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ESIPUHE

Paavo Lipposen II hallituksen ohjelmassa on sovittu, ettid voimassa oleva valtionosuusjir-
jestelma tarkistetaan vuoteen 2002 mennessi jirjestelmin kannustavuutta samoin kuin
kuntien erilaisen palvelutarpeen ja —rakenteen seki kustannusrakenteen huomioonotta-
mista edistiavilld tavalla. Valtionosuusjdrjestelmin tarkistuksen osalta hallitusohjelmassa
kiinnitetidin huomiota palvelurakenteen ja tuotantotapojen vaihtoehtojen mahdollistami-
seen sekd haja-asutus-, saaristo- ja kieliolosuhteiden huomioon ottamiseen.

Sisdasiainministerio asetti 21.12.1999 minut selvitysmieheksi arvioimaan kuntien tehti-
vid, rahoitusasemaa seki kuntien ja valtion vilisid rahoitussuhteita. Selvitystyo alkoi 1.1.2000,
ja selvitysmiehen oli midrd esittdd 31.12.2000 mennessi kokonaisarvionsa valtionosuus-
jajestelmisti sekd kuntien talouden eriytymisesti ja tihin liittyvit toimenpide-ehdotuk-
sensa. Selvitystyon asiantuntijoiksi nimettiin toimeksiannossa tuolloinen Kuntaliiton kun-
nallistalousasioiden pdillikko Arto Laitinen sekid budjettipdallikko Timo Viherkenttd val-
tiovarainministeriosta.

Toimeksiannossa selvitystyon tavoitteeksi asetetaan kuntien tehtivien, rahoituspohjan seki
kuntien ja valtion vilisten rahoitussuhteiden muodostaman kokonaisuuden arviointi ko-
konaistaloudellisen vakauden, taloudellisen tehokkuuden, kuntien rahoituksen riittivyy-
den seki alueellisen tasa-arvon kannalta. Arviointikohteiksi tismennetiddn kuntien rahoi-
tusasema suhteessa kuntien velvoitteisiin, valtion ja kuntien keskindiset suhteet ja tehtivi-
jako sekd kuntien tulorahoituksen ja valtionosuusjirjestelmin kehittimistarpeet kiinnit-
tden erityistd huomiota 1990-luvulla toteutettuihin valtionosuusuudistuksiin seki yhteiso-
veroa koskevan lainsiddinnon muutoksiin.

Olen tismentidnyt toimeksiannon pohjalta keskeiseksi arviointikohteekseni kunnallisten
peruspalvelujen rahoitusjirjestelmin ja sen osina ovat kisittelemizini kysymyksii erityises-
ti

kuntien oman rahoituksen vakaus, ennustettavuus ja tasapaino suhteessa kuntien vel-
voitteisiin ja olosuhteisiin

valtionosuusjirjestelméin rooli peruspalvelujen rahoituksessa

peruspalvelujen rahoitusta kokonaisuutena koskeva paitoksentekojirjestelmai seki ti-
hin liittyva valtion ja kuntien neuvottelumenettely.



Selvitystydn tueksi on toteutettu kaksi erillistutkimusta. Tutkija lida Hikkinen ja erikois-
tutkija Antti Moisio Valtion taloudellisesta tutkimuskeskuksesta ovat tehneet tutkimuk-
sen perusopetuksen valtionosuusjirjestelmisti ja kuntien olosuhdetekijoisti, erikoistut-
kija Jan Klavus ja tutkija Juha Laine Stakesista puolestaan tutkimuksen olosuhdetekijoi-
den vaikutuksesta sosiaali- ja terveydenhuollon kuntakohtaisiin kustannuseroihin.

Tyon tukena on toiminut erilaisia, selvitysmiehen itsensid kokoon kutsumia ja tissd mie-
lessd epdvirallisia asiantuntijaryhmii. Koko projektia koordinoivassa ryhmissi ovat olleet
mukana neuvotteleva virkamies Rainer Alanen, ylitarkastaja Markku Nissinen ja neuvot-
televa virkamies Matti Ollinkari sisdasiainministeriostd, neuvotteleva virkamies Tuomo
Miki valtiovarainministeriostd seki yksikon paillikko Martti Kallio ja erityisasiantuntija
Jouko Heikkild Suomen Kuntaliitosta. Markku Nissinen on lisdksi vastannut tyon tueksi
tarvittavien laskelmien tekemisesti. Opetusalan valtionosuusjirjestelmii on pohdittu ryh-
missd, johon edellisten lisdksi ovat osallistuneet lainsiddintoneuvos Arto Sulonen ja ta-
loussuunnittelupéillikkd Matti Viisinen opetusministeriostd ja yksikon paillikké Anneli
Kangasvieri Suomen Kuntaliitosta. Sosiaali- ja terveydenhuollon vastaavaan tukijoukkoon
ovat koordinaatioryhmin ohella osallistuneet neuvotteleva virkamies Raimo Jimsen ja
hallitusneuvos Jouko Narikka sosiaali- ja terveysministeriostd sekd sosiaali- ja terveystoi-
men padllikko Tuula Taskula Suomen Kuntaliitosta. Valtion ja kuntien neuvottelumenet-
telyd on pohtinut Matti Ollinkarin vetima idearyhmi, jossa ovat hiinen lisikseen olleet
mukana Jouko Narikka, Arto Sulonen ja Matti Viisinen sekd budjettineuvos Raija Koski-
nen valtiovarainministeriostd ja Suomen Kuntaliiton lakiasiain paallikko Kari Prattala.

Edelld mainittujen asiantuntijoiden lisidksi olen saanut tukea monilta muilta alansa erityis-
taitajilta. Erityisasiantuntija Mikael Enberg Suomen Kuntaliitosta on konkretisoinut vero-
tulojen tasauksen nopeuttamiseksi laaditun ratkaisumallin. Vanhempi finanssisihteeri Merja
Taipalus ja finanssineuvos Reino Niinivaara valtiovarainministeriostd ovat hallinnollisella
asiantuntemuksellaan pelastaneet minut monelta teoreetikon harhapolulta. Tutkimuspro-
fessori Unto Hikkisen tutkijankokemus terveystaloustieteen alalta on ollut minulle suu-
reksi avuksi. Professori Heikki A. Loikkanen on antanut tyolleni heritteitd vallankin sen
alkuvaiheissa. Hin organisoi lisiksi valtionosuusjirjestelmii kisittelevin ja tyolleni suu-
reksi hyodyksi osoittautuneen kansainvilisen asiantuntijaseminaarin, joka pidettiin 10.4.2000
Helsingissd. Padsihteeri Kari-Pekka Miki-Lohiluoma on esittinyt hyodyllisia ndkokulmia
valtion ja kuntien neuvottelumenettelyyn seki jarjestinyt tuekseni peruspalvelujen ohjaus-
jarjestelmid koskevan kotimaisen asiantuntijaseminaarin Helsinkiin 15.5.2000. Olen saa-
nut tukea myos Tampereen yliopiston kunnallistieteiden laitokselta, sielti erityisesti pro-
fessoreilta Pertti Meklin ja Lasse Oulasvirta. Tyoni asettumista raiteilleen sen alkuvaiheis-
sa tukivat keskustelut saman alan selvitystehtivissd aiemmin toimineen maaherra Heikki
Kosken kanssa. Edellisen hallituksen hallintoministeri, kansanedustaja Jouni Backman on
niinikdin kommentoinut ajatuksiani tydni eri vaiheissa.



Alue- ja kuntaministeri Martti Korhonen ja hinen erityisavustajansa Piivi Ahonen ovat
antaneet tukea tyoni kaikissa vaiheissa. My0s sisdasiainministerion ylijohtaja Pekka Kilpi,
osastopaillikko Juhani Nummela ja hallitusneuvos Aulikki Mentula ovat edesauttaneet
tyoni edistymisti. Ylitarkastaja Vesa Lappalainen on hoitanut sisdasiainministeriossa pro-
jektini hallinnollisen puolen. Toimitusjohtaja Risto Parjanne sekd varatoimitusjohtajat Timo
Kietdviinen ja Pekka Alanen Suomen Kuntaliitosta ovat auttaneet minua omalla tahol-
laan. Kuntaliiton piirissd on Kietdviisen puheenjohdolla toiminut laaja, lihinnd kunnan-
johtajien muodostama asiantuntijaryhmi, jonka kanssa olen keskustellut tyostini useaan
otteeseen. Julkaisun on taittanut osastosihteeri Tuula Kostia sisdasiainministerion kunta-
osaltolta.

Kiitin kaikkia edelld mainittuja henkil6itd saamastani avusta. Vastuu selvityksessi esite-
tyistd arvioista ja sen sisiltimisti suosituksista on luonnollisesti minun. Olen saanut kiyt-
tad tyossani tukikohtana vakinaista tydpaikkaani Palkansaajien tutkimuslaitosta. MyOs sen
henkilokunnalle, ja aivan erityisesti sihteerilleni Jaana Toivaiselle, esitin lampimit kiitok-
seni miellyttivisti tyoskentelyolosuhteista.

Kuntatalouden pariin vuodeksi ulkopuolelta tulleena asiantuntijana pidin tyoni yhteni
ohjenuorana alusta ldhtien avoimuutta. Olen maan eri kulmilla alustanut ja keskustellut —
ainakin omaan kirjanpitotaitooni nihden — lukemattomia kertoja selvitykseni aihepiiristd
niin kunnallisvien, asiantuntijoiden kuin lehdistonkin parissa. Vaikkei ajatuksiini ole l4-
heskiin aina yhdytty, voin vilpittdmésti sanoa, ettd missiin en ole kohdannut pahansuo-
paisuutta enkd pyrkimysteni vihittely4d. Kun aiemmassa toiminnassani olen arvioinut titi
maata lihinnid makroekonomistin lintuperspektiivisti, on miellyttivii todeta, ettd kunta-
talouden sammakkoperspektiivistd on luottamukseni oman sosioekonomisen mallimme
menestysedellytyksiin sekd myos maamme eri alueiden elinvoimaan lujittunut.

Helsingissd tammikuun 18 pdivini 2001

Selvitysmies Jukka Pekkarinen
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1. SELVITYSTYON LAHTOKOHDAT

Kuntatalous seki valtion ja kuntien viliset taloussuhteet ovat olleet ainakin viimeiset pa-
rikymmenti vuotta miltei alituisen pohdinnan alaisena. Asian parissa on askarrellut mon-
ta selvitysmiesti ja tyoryhmii. Tarve 16ytidd uusia ratkaisumalleja tai tarkistaa aiempia
uudistuksia heijastaa valtion ja kuntien, julkisen hallinnon kahden tason, vilisti jAnnitett4,
jolle kuntien vahva itsehallinnollinen asema antaa oman siavynsi. Osansa kuntatalousasi-
oiden jatkuvalle kiiymistilalle ovat antaneet my6s kuntatalouden reunaehtojen muutokset
—1990-luvun vaihteeseen jatkunut peruspalveluiden nopea laajentuminen, syva lama vii-
vastyneine mutta yhti kaikki voimakkaine seurauksineen kuntataloudelle ja peruspalvelui-
den rahoitukselle sekd laman jialkeen seurannut, aiempaa paljon suuremmassa mairin vien-
tiin ja yksityiseen sektoriin perustunut nopean kasvun vaihe. Vieston ikirakenteen muu-
tos asettaa vuorostaan lihivuosina uuden haasteen kuntien palvelujirjestelmin toiminnal-
liselle muutos- ja sopeutumiskyvylle seki sen rahoitukselle.

Kisilla olevan selvitystehtdvin tausta liittyy vuosina 1993, 1996 ja 1997 toteutettuihin
valtionosuusjirjestelmin uudistuksiin seki vuosikymmenen loppupuolella tapahtuneisiin
kuntien tulorakenteen muutoksiin. Valtio on nyt, laskennallisen valtionosuusjirjestelmin
ansiosta, toiminnallisesti ja sisdllollisesti paljon kauempana kuntien jirjestimisvastuulla
olevista peruspalveluista kuin ennen. Sillii on lainsd4tijan asemansa lisiksi edelleen viime
kiden vastuu siitd, ettd kuntatalouden rahoitus on tasapainossa kunnan velvoitteiden kanssa.
Niin on yhi siitd huolimatta, ettd kuntien omien tulojen merkitys peruspalvelujen rahoi-
tuksessa on kasvanut valtionosuuksien kustannuksella. TAllainen vastuunjako peruspalve-
lujen osalta valtion ja kuntien vililld — toiminnallinen vastuu kunnilla, viime kidden vastuu
rahoituksesta valtiolla — on meilli yleisesti hyviksytty. Se vastaa lihtokohdiltaan my6s
muissa pohjoismaissa vallitsevaa asiantilaa.

Selvitystehtivin taustalla olevat kysymykset on otettu huomioon Paavo Lipposen 1T halli-
tuksen ohjelmassa. Ohjelmassa on sovittu, ettd kunnallisten peruspalvelujen laatu ja saa-
tavuus turvataan maan kaikissa osissa. Kuntien valtionosuusjirjestelmin tarkistus on
méidritelty toteutuvan vuoteen 2002 mennessi. Uudistuksen tavoitteista ja reunachdoista
mainitaan erikseen valtionosuusjirjestelmin kannustavuuden lisidminen, kuntien erilai-
sen palvelutarpeen ja -rakenteen seki erilaisen kustannusrakenteen, erityisesti haja-asu-



tus-, saaristo- ja kieliolosuhteiden huomioon ottaminen, vaihtoehtoisten palvelujen jir-
jestimistapojen mahdollistaminen sekd jarjestelmin ldpindkyvyyden parantaminen.

Hallitusohjelmassa huomioidaan myos kuntalouteen vaikuttavien veroperusteiden muu-
tokset. Siind todetaan ansiotulovihennyksen korottamisen kunnille aiheuttamien tulome-
netysten kompensointitarve. Yhteisoverotulojen vaihtelun osalta sovitaan selvitettiviksi
mahdollisuudet tasata yhteisoveron suhdanneluonteisten vaihtelujen vaikutuksia kuntien
verotuloihin. My6s kunnallistalouden ja -hallinnon seuranta- ja neuvottelumenettelyn ke-
hittiminen todetaan.

Sisdasiainministerion 10.12.1999 piivityssi asettamispddtoksessi selvitystydn kohteiksi

méidritellddn kuntien tehtdvit, rahoitusasema seki kuntien ja valtion viliset rahoitussuh-

teet. Toimeksiannossa midritidn arvioitavaksi:

— kuntien rahoitusasema kuntien palveluvelvoitteet sekd palvelujen saatavuuden alueelli-
nen tasapuolisuus huomioon ottaen

— valtion ja kuntien viliset taloudelliset suhteet ja vastuut

— kuntien tulorahoituksen vakauden ja ennustettavuuden parantaminen

— valtionosuuksien, kuntien oman rahoituksen ja menojen vaikutus yksittdisten kuntien
rahoitusasemaan, erityisesti vuosina 1993, 1996 ja 1997 toteutettujen valtionosuusuu-
distusten sekd kuntien yhteisoveroerdi koskevan lainsdddiannon vudistusten vaikutuk-
set.

Ensi viikot selvitysmieheni kiytin projektin kysymyksenasettelun tismentimiseen seki
toiminnallisten reunaehtojen tarkentamiseen. Kavi ilmi, ettd valtionosuusjirjestelmin tar-
kistamiseksi ei ole tarjolla valmista mallia. Kunnat ovat tuoneet esille erilaisia tarkistamis-
tarpeita. NAma tarpeet koskevat kuitenkin lihinni yksittiisid, kunkin kunnan omalta kan-
nalta tirkeitd kysymyksid ja kokonaisuutena menevit keskeniin ristiin. Veroperusteiden
muutokset ovat edelleen lisinneet nikemyseroja kuntien kesken. Seki valtion ettd kuntien
kisitykset ovat sentddn yhteneviisid siltd osin, ettd nykyinen, laskennallinen valtionosuus-
jarjestelmi on perusteiltaan oikea, kustannustehokkuuteen kannustava ja kuntien toimin-
nallista itsendisyyttd korostava. Jarjestelmissd on tarkistamisen tarvetta, mutta kysymys
on nykyisen mallin edelleen kehittimisesti, ei siitd luopumisesta.

Tehtivin tismentimiseen vaikuttavana reunaehtona olen joutunut ottamaan huomioon
myds oman ammatillisen taustani hallinnon ulkopuolisena ja omakohtaista kuntatalou-
teen perehtymisti vailla olevana asiantuntijana. Kun lisaksi kivi ilmi, ettei hallinnolla ole
konkreettisia suunnitelmia esimerkiksi valtionosuusjirjestelmin tarkistamiseksi, olivat sel-
vitystyon ldhtokohdat ehkid tavanomaista avoimempia. TAmin takia olen toisaalta joutu-
nut toimeksiannon puitteissa itse rajaamaan tyoni kaikkein keskeisimpini pitimiini kysy-
myKksiin.



9

Missddn vaiheessa ei ollut epiilysti siitd, ettd tyossd on syyti keskittyd sosiaali- ja tervey-
denhuollon seki opetuksen lakisditeisten peruspalvelujen rahoitukseen samoin kuin val-
tionosuusjirjestelmiin ja kuntien omiin tuloihin sen osana. TAma rajaus vastaa toimeksi-
annon painotuksia ja on samalla sopusoinnussa selvitysmiehen omien ammatillisten edel-
lytysten kanssa.

Tyon lihtokohtana on ollut se, etti toimenpide-ehdotukset ovat kustannusneutraaleja. En
ole voinut arvioida, onko peruspalveluiden kokonaisrahoitus nykyiselliin tasapainossa
velvoitteisiin nihden. TAmi arvio on tehtiva poliittisessa padtoksenteossa joka vuosi. Omat
tarkistusehdotukseni koskevat arvioinnin perusteita sekd padtosmenettelya ja siihen liitty-
vid neuvotteluprosessia, eivit lopputulosta. Pitkidn péille tirkeitd ovat juuri tillaiset peli-
sdadntdjen muutokset. Pidin niinikdin lihtokohtanani, ettd voimaantulovaiheessa siilyte-
tidn nykyinen kustannustenjako valtion ja kuntien kesken. Keskityn siihen, miten kustan-
nustenjakoa koskeva pditods voitaisiin tehdi vastaisuudessa nykyistd kestivimmin perus-
tein. Vaikka peruspalvelujirjestelmin kokonaiskustannukset ja niiden jakautuminen val-
tion ja kuntien kesken olisivatkin ehdotusteni toteuduttua lihtokohtatilanteessa samat
kuin nykyisin, voivat ehdotukset toteutuessaan merkiti sitd, ettd rahoitusjirjestelma rea-
goi olosuhteissa tapahtuviin muutoksiin eri tavalla kuin se olisi ennen tehnyt.

Suuri yksimielisyys vallitsee my®s siitd, ettd peruspalvelujen rahoitusjirjestelmiin tulisi

tehdi tarkistuksia, jotka

— lisddvit rahoituksen vakautta ja ennustettavuutta

— parantavat jajestelmidn ymmarrettivyyttd

— lisddvit jarjestelmin kannustavuutta ja kustannustehokkuutta

— vahvistavat omilta verotuloiltaan seki palvelutarpeiltaan ja -olosuhteiltaan erilaisten
kuntien edellytyksii selviytyd velvoitteistaan tasapuolisella tavalla

— jasentivit selvisti valtion ja kuntien vastuun

— vahvistavat edellytyksii tehokkaalle, kansantalouden vakautta tukevalle finanssipolitii-
kalle, josta euroalueen yhteisen rahapolitiikan my6td on tullut entisti tirkedmpi kansal-
lisen talouspolitiikan viline.

Peruspalvelujen rahoitusjirjestelmiin keskittyminen jittda taka-alalle erditd muita toimek-
siannossa esille otettuja nikokulmia. On syytd korostaa erityisesti, ettid tissid selvitystydssi
ei kiytettivissd olevan ajan ja resurssoinnin puitteissa ole ollut mahdollisuuksia syventy4
esimerkiksi yksittdisten kuntien talouteen. Kunnan talous ja peruspalvelujen rahoitus ovat
totta kai tiiviisti lomittuneet, koska kunnan tuloista valtaosa kuluu juuri peruspalveluiden
jarjestamiseen. Mutta on silti ero siini, kisitellddnko kunnan taloutta peruspalveluiden
jagjestimisen reunaehtona, kuten tissi selvityksessi tehdiin, vai onko nikokulmana lah-
tokohtaisesti juuri tietyn kunnan talous, sen hallittavuus ja ennakointi.

Selvitystyossi et liioin ole paneuduttu valtion ja kuntien viliseen tehtidvijakoon sindnsi.
Lihtokohdaksi on omaksuttu nykyinen tehtivijako, jossa kunnat ovat padsaantoisesti
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desta. Tehtivijakoa selvitystyossi toki sivutaan —ja tydn edetessd on vain vahvistunut
kisitys, ettd siind olisi ruodittavaa — mutta minkdinlainen systemaattinen tarkistussuunni-
telma valtion ja kuntien toiminnallisten tai rahoituksellisten vastuiden uudelleen jirjesti-
miseksi ei ole ollut tyon tavoitteena.

Kunnan tehtiavit liittyvit kiintedsti yhteen Suomen kuntarakennetta koskevan kysymyk-
sen kanssa. Meill4 tilanne lienee siind suhteessa ainutlaatuinen, ettd samalla kun kunnilla
on poikkeuksellisen laajat palveluvelvoitteet seki itsehallinto ja verotusoikeus, kuntakoko
vaihtelee jyrkisti. Parin sadan asukkaan pikkukunnalla on periaatteessa samat lakisdzteiset
palveluvelvoitteet kuin yli puolen miljoonan asukkaan kaupungilla. TAt4d vaihtelevan kun-
tuu — monien mielesti esimerkiksi veroasteeseen kohdistuvia paineita ajatellen onneksi —
itsendinen viliportaan hallinto. Kun valtaosa kunnistamme on toisaalta aivan liian pienid

ndiden palvelujen osalta monimuotoiseen yhteistydhon.

Kuntarakenne on, osaksi juuri vahvan kunnallisen itsehallinnon perinteen takia, meilld
herkka asia. Toisaalta kukaan, joka arvioi peruspalvelujirjestelmiaimme kokonaisuutena,
ei voi sivuuttaa epiayhtendisen kuntarakenteen aiheuttamia ongelmia. Yhdessd maamme
eri alueiden vililld vallitsevien suurten taloudellisten erojen kanssa tilanne vaikeuttaa ra-
hoituksellisten ja toiminnallisten edellytysten jrjestimista peruspalveluiden tasapuolisel-
le saatavuudelle. Kuntien omat tulot vaihtelevat paljon, samoin niiden kyky keskindiseen
yhteistybhon. Valtionosuusjirjestelmissid on kiytinnossd mahdotonta ottaa aivan tark-
kaan huomioon pienten kuntien palvelutarpeessa tapahtuvia muutoksia tai kuntien eri-
tyisolosuhteiden vaikutusta eri palvelujen yksikkokustannuksiin.

Kuntien lukumiirin pienentimisen tarve on selvi. On kuitenkin vaikea antaa yleisii re-
septejd siitd, miten kuntien yhdistimisessi tulisi edetd. Kuntaliitosten edut palvelujen jir-
jestamisen kannalta ovat usein ilmeisimmit keskuskaupungin ja sen ymparyskuntien koh-
dalla. Suomen alueellinen hallinto on my®s silli tavalla jalkijattdinen, ettd ainoalta metro-
poli-alueeltamme, pidkaupunkiseudulta puuttuu lihes kokonaan seudullinen hallinto. Toi-
saalta harvaan asutulla syrjaseudulla, jossa palvelujen jarjestimisen toiminnalliset ja rahoi-
tukselliset ongelmat ovat kaikkein suurimpia, ei kuntaliitoksista vilttaméttd ole paljoa apua.

Vaikka optimaalinen kuntarakenne olisi ehkd hahmoteltavissakin, vield suurempi — luon-
teeltaan lihinni poliittinen — ongelma on, miten timai voitaisiin toteuttaa. Suomessa on
valittu, varmastikin ihan hyvin perustein, vapaaehtoisuuden tie kuntien yhdistimisessa.
Niissd oloissa ei liene viisasta, ettd timén selvitystydn toimenpide-ehdotukset, joiden on
tarkoitus parantaa peruspalveluiden rahoitusjirjestelmii kuntarakenteesta riippumatta,
kytketiidn yhteen kuntarakennetta koskevien suositusten kanssa. Sellaisessa pyykissa lapsi
voisi huuhtoutua pesuveden mukana.
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Nykyistd toimivamman kuntarakenteen mahdollistaminen on silti syytd ottaa huomioon
tdssikin selvitystyodssd. Juuri titd kautta valtion ja kuntien vilisten taloussuhteiden kan-
nustavuus tyontyy konkreettisimmalla tavalla esiin. Laskennallisen valtionosuusjirjestel-
min keskeisid etuja on, ettd se lisdd kustannustehokkuutta kuntien pdiatoksenteossa. Kun
valtionavut kohdennetaan kunnille laskennallisten kustannusten perusteella, ne eivit vai-
ristd palvelujen eri jirjestimisvaihtoehtojen kustannuseroja. Jos kunta onnistuu taytti-
méain palveluvelvoitteensa keskimairiistd tehokkaammin, se saa pitid siitd koituvan kus-
tannushyodyn itselldédn. Jos siis yhteistyosti tai kuntaliitoksesta koituu etua, kunnan kan-
nattaa tarttua siihen.

On toisaalta pidettdvi silmalld sitd vaaraa, ettid laskennallinen jirjestelma kaikkine liitin-
niisineen ei kiytinnossi aina toimi niin johdonmukaisesti kuin sen periaatteet edellytti-
vit. Valtionosuuskriteereissi voi olla kynnyksii tai vadristymii, jotka aiheuttavat esimer-
kiksi sen, ettd kunnat menettiavit valtionapua, jos ne liittyvit yhteen. Téllaisia "kannustin-
loukkuja” voi jarjestelmisti olla vaikea purkaa. Niiden taustalla on usein alkuperiisen
kuntarakenteen oloissa laadittu kompromissi tiettyjen palveluvelvoitteiden edellyttimin
viahimmdisresurssoinnin sekd valtion menojen rajoittamisen vililld. Niihin ongelmiin kiin-
nitetdin selvitystyossd huomiota, samoin pyritiin tekemiin ratkaisuehdotuksia, miten
kannustavuuden seki palvelujen jarjestimisen edellyttimien vihimmiisresurssien turvaa-
misen vililld voitaisiin saavuttaa nykyistd parempi kompromissi.

Palvelujen rahoittamisedellytysten ndkokulma jattaa taka-alalle kysymyksen, onko itse pal-
velun tuottajana kunta, muu julkisyhteiso vai yksityinen. Kunnat voivat Suomessa nyky-
44n valita varsin laajoissa rajoissa sen, miten lakisddteiset palvelut tuotetaan: kunnan itsen-
s4, kuntien vilisen yhteistyon tai kuntayhtymin toimesta tai sitten yksityisen tuottamana
tilauspalveluna. Rahoitusjirjestelmi on niiden valintojen suhteen pddsddntdisesti neut-
raali. Niitd ei tdssd selvityksessd myoskdin tarkemmin eritell4.

teen ehki turha kysyi, olisiko tehtdvin rajaus ollut tiltd osin samanlainen, jos asiasta kiy-
dyn keskustelun kuumentuminen selvitystyon aikana olisi ollut etukiteen tiedossa. Vas-
taus on silti myonteinen: tyo olisi yhti kaikki keskittynyt palveluiden rahoitusedellytyksiin
niiden ohjaus- ja arviointijirjestelmén sijasta.

Selvitysmiehen ammatillisen kompetenssin painopiste ei ole ainoa perustelu tille niko-
kulman valinnalle. Kysymys on myos rahoituksen ja ohjauksen vilisesti suhteesta. Eko-
nomisteilla on kulunut sanonta, etti kaikella on hintansa eiki ilmaisia lounaita ole. Vastaa-
vasti voisi sanoa, ettei ilmaisia normeja ole vaan kaikkiin palvelujen vihimmiistasoa kos-
keviin ehtoihin liittyy oma, laskennallinen resurssitarpeensa. Viimeaikaisessa suomalaises-
sa, peruspalvelujirjestelmin ohjauksesta kiydyssi keskustelussa on usein pidetty liiaksi
erossa toisistaan toisaalta palvelujen sisdltdd ja tasoa koskevat vaatimukset, toisaalta nii-
den vaatimusten aiheuttamat kustannukset. On syntynyt kuva, ettd ohjaus on jotain talou-



12

desta irrallista. Ndinhén ei ole. Selvityksessi tihdennetiinkin, ettd palvelujen saatavuutta
ja laatua koskevien tavoitteiden toteutumisen edellytykseni on niiden vastaavuus palvelu-
jarjestelmin resurssoinnin kanssa. Jos hyvi hoito ja kestivi talous nihdiin toisilleen vas-
takkaisina asioina, vaarantuu lopulta juuri hyva hoito.

Peruspalvelujirjestelmissi toteutetun valtion ja kuntien vilisen tyonjaon hengen mukais-
ta on, ettd valtio on pidittyviinen jirjestelmin toiminnallisen ohjauksen suhteen. Se aset-
taa palvelujen lakisddteisen tavoitetason, joka otetaan huomioon myds laskennallisten
kustannusten perusteissa. Toiminnallinen vastuu kuuluu kunnille.

Kun palvelujirjestelmissa esiintyy ongelmia, on keskushallinnon syytd varoa puuttumasta
niihin tapauskohtaisesti kokoon kyhityin, resurssisuunnittelusta irrotetuin erillismiariayk-
sin. T4llaisen arkinpaikkauksen seurauksena ongelma vain uhkaa siirtyd muualle. On pi-
dettdvi huolta siitd, ettd palvelujen jarjestamisti sddtelevit vahimmaisnormit ja muut eh-
dot muodostavat johdonmukaisen kokonaisuuden ja ettd ne eivit ehkiise palvelujirjestel-
misti toiminnallisesti vastaavia kuntia hakemasta tehokkaita ja joustavia ratkaisuja palve-
lujen jarjestimisessi eteen tuleviin ongelmiin.

On my0s todettava, ettd viime kiddess4 tuomioistuinten paitosten kautta tapahtuva oikeu-
dellinen ohjaus on sekd suomalaiselle hallinnolle vieras ettd peruspalveluihin usein vai-
keasti sovellettavissa. Ndin on etenkin sellaisten palvelujen laita, joiden osalta oikeudelli-
sen velvoitteen tiyttyminen on vaikea todentaa. Toisaalta etenkin pienten, julkisista palve-
luista riippuvaisten vihemmistoryhmien oikeuksien toteutuminen edellyttid myos teho-
kasta oikeudellista sditelya ja valvontaa. My6s itsehallinnolliselle ohjaukselle on jitettiva
tilaa.

Peruspalvelujen ohjauksessa on kuitenkin paidsidantoisesti kysymys toiminnallisesta kehit-
tAmisestd. Sen onnistumisen edellytys se, ettd palvelujen jarjestija kiyttdd tehokkaasti hy-
vikseen paikallista informaatiota ja muiden toimijoiden kokemusta. T4ssd informaatio-
ohjauksessa sekd kunnalla, lainsadtijilld, valtion viranomaisilla ja jarjestoilld ettd kansalai-
silla on oma roolinsa. Sitd tukee omalta osaltaan myos hyvin suunniteltu, olosuhteiden
muutoksiin sopeutuva rahoitusjirjestelma.

Edelld sanottu ei merkitse peruspalvelujen saatavuuteen liittyvin oikeudellisen velvoitta-
vuuden vihittelemistd. Uuden perustuslain antama vahvempi suoja kansalaisten sosiaali-
sille ja sivistyksellisille perusoikeuksille tihdentii kansalaisten yhdenvertaisuutta perus-
palvelujen saatavuuden suhteen. On juristien asia selvittiid, miten timi perustuslain vel-
voittavuus tulisi ottaa huomioon peruspalvelujen rahoitusta, saatavuutta ja laatua sditele-
vissd alemman asteen lainsdddinnossd. Muutama huomio on sen sijaan paikallaan ekono-
mistin nikokulmasta.
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Peruspalvelujen tasapuolisen saatavuuden vilttimattomiani edellytykseni on palveluihin
osoitetun rahoituksen tasainen jakautuminen kuntien kesken siten, ettd palvelutarpeet ja
palveluiden jirjestimisen kustannuksiin vaikuttavat ulkoiset olosuhteet otetaan huomioon.
On niinikdin perusteltua edellyttidd, ettd timi rahoituksen jakautuminen toteutuu mah-
dollisimman pitkille laissa siddetyin perustein, ilman tapauskohtaista poliittista har-
kintaa. Poliittisten pditosten tulisi rahoituksen osalta koskea itse rahoituksen allokointi-
jarjestelmin rakennetta ja sen pelisidantoid, ei niinkidin sen puitteissa tapahtuvia yksittdisid
ratkaisuja. Rahoitusjirjestelmin tulisi toisaalta jattdd paikalliselle pdatoksenteolle litkku-
mavaraa ja joustavuutta sen suhteen, miten palvelut toiminnallisesti jirjestetddn.

Peruspalvelujen jirjestimiseen kohdistuva, perustuslain tasolle nostettu oikeudellinen vel-
voittavuus ja palveluiden rahoituksen sidntomadrdisyys merkitsevit siti, ettd peruspalve-
lut on syyti pitdd erilliin varsinaisesta aktiivisesta aluepolitiikasta. Aluepolitiikassa on ky-
symys suuressa madrin tapauskohtaisen harkintaan perustuvasta poliittisesta, itse talou-
dellisen toiminnan ehtoihin kohdistuvasta interventiosta. Silld pyritidn korjaamaan mark-
kinoiden alueellisia vidristymid ja luomaan sellaisia hyodyllisia ulkoisvaikutuksia, joiden
ansiosta alueellinen tuotantorakenne vahvistuu, monipuolistuu ja tehostuu. Téllaisissa rat-
kaisuissa on olennaista tieto paikallisista olosuhteista ja toiminnallisista edellytyksista.
Valtakunnallisen poliittisen paitoksenteon edellytetiin pystyvin kiyttimiin tietoa hy-
vikseen ja siirtimiin myos kiyttoonsi sitd tietoa ja kokemusta, mitd muilta alueilta on
saatu. Peruspalvelujen osalta tillainen tieto on ehkid suuremmassa midrin paikallishallin-
nolla, ei keskusvallalla.

Peruspalvelujen velvoitteet ovat painavampia kuin aluepolitiikkan. Aluepolitiikka on vai-
keaa. Se epdonnistuu tavoitteissaan kovin usein. Kansantalouden alueellinen rakenne on
lopultakin aika muuttumaton. Jos jonkin alueen suhteellinen asema vahvistuu, ei ole suin-
kaan aina selvii, mikd osuus aluepolitiikalla on tissi ollut. Peruspalvelujirjestelmille ei
samanlaista epdonnistumista suoda. Aluepolitiikan epionnistuminen ei liioin saa johtaa
peruspalvelujen vaarantumiseen.

Peruspalvelujen jarjestimisvelvoite ehdollistaa paikallista itsehallintoa. Paikallinen itsehal-
linto ei tissd katsannossa ole itseisarvo. Silld on totta kai demokraattinen oikeutuksensa.
Tamikin toisaalta edellyttid, ettd paikallinen demokratia toteuttaa asukkaiden osallistu-
mis- ja vaikuttamismahdollisuuksia. Peruspalvelujenkaan suhteen kansalainen ei ole pelk-
ki asiakas, vaan paikallisen toiminnallisen itsendisyyden ja joustavuuden osana hinelle
kuuluu oikeus vaikuttaa pddtoksentekoon. Markkinoilla kuluttaja ddnestdi "jaloillaan”.
Julkisen hallinnon suhteen hin ei voi siti moneltakaan osin tehdi vaan hinen on saatava
kuuluviin oma dinensi.

Peruspalveluvelvoite koskee julkista valtaa kokonaisuutena. Kansalainen on oikeutetusti
himmentynyt, jos valtion ja kuntien edustajat syyttivit peruspalveluissa ilmenevisti on-
gelmista toisiaan. Hyvin toimiva peruspalvelujirjestelmi edellyttid, ettd valtion ja kunnan
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vastuunjako on toteutettu selvisti, on molempien osapuolten hyviksymi ja sisillollisesti
kestavi. Ndin syntyvit aikaa myoten parhaat edellytykset myos sille, ettd julkisen hallin-
non eri tasojen vilinen luottamus kasvaa ja jrjestelmén jatkuvuus vahvistuu, mikid paran-

Palveluvelvoitteiden taso on viime kidessi aina poliittinen pditds. Se muuttuu kansanta-
louden resurssien ja poliittisten arvostusten myotd. Velvoitteet on voitava tarvittaessa so-
peuttaa kansantalouden tilassa ja ulkoisissa olosuhteissa tapahtuviin muutoksiin. Jos vyo-
td on joskus kiristettivi, on kaikkien etu, ettd timi tapahtuu hyvissi jirjestyksessd seki
arvokkaimpia ja tirkeimpid palveluja varjellen.

Tami kokonaistaloudellinen hallittavuus asettaa peruspalvelujirjestelmille omat vaatimuk-
sensa. Niitd vaatimuksia on osaltaan korostanut se, ettd globalisaatio on altistanut kan-
santalouden aiempaa enemmin maailmanmarkkinoilla tapahtuville muutoksille. Talous-
ja rahaliiton yhteisen rahapolitiikan my6td oman talouspolititkan keinot torjua maakohtai-
sia taloudellisia hiiriditd ovat vihentyneet. Entistd suuremmat vaatimukset kohdistuvat
nyt finanssipolitiikkkaan, verojen ja julkisten menojen kiyttimiseen koko kansantalouden
vakauttamiseksi ja kansantalouteen kohdistuvien ulkoisten hiirididen torjumiseen.

Finanssipolititkan tarkoituksena ei voi olla peruspalveluiden alistaminen taloudellisille
konjunktuureille. Ndiden palvelujen perusominaisuutena on péin vastoin niihin kohdistu-
vien tarpeiden vakaus ja riippumattomuus taloudellisten aikojen vaihteluista — monia pe-
ruspalveluja tarvitaan jopa enemmin juuri silloin kun maalla menee taloudellisesti huo-
soinnussa kansantalouden kantokyvyn kanssa. Perusvakauden yllidpitimisessi, kuten suh-
dannepolitiikassakin, kuuluu pidvastuu keskusvallalle. Paikallinen julkisia menoja koskeva
padtoksenteko on monesta syystd kuten puutteellisemman informaation, voimakkaam-
pien eturyhmipaineiden seki erityisesti peruspalvelujen osalta keskusvallalle siirretyn vii-
mekitisen rahoitusvastuun takia lyhytjdnnitteisempid ja suuremmassa mairin juokseviin
tuloihin sidottua kuin valtiolta on kohtuullista edellyttia.

Julkisia menoja koskevien sitoumusten pitkdn ajan tasapainosta ja kestivyydestd huolehti-
minen edellyttid sitd, ettd valtiolla on mahdollisuudet siddelld, paikallista itsehallintoa
kunnioittaen, kuntien kiytettivissi olevia resursseja. Paikallishallinnolla on oma verotus-
oikeus, ja kunnallista demokratiaa vahvistaa se, jos erot kunnallisessa veroasteessa heijas-
tavat eroja puhtaasti paikallisissa padtoksissa sen suhteen, millaisia vapaaehtoisia palveluja
kunta tarjoaa tai kuinka korkeaan, siddetyn vihimmdistason ylittiviin standardiin se laki-
sdteisten palvelujen osalta piityy. Mutta julkisen talouden kestivyyden kannalta on hy-
viksi, ettd paikallisen hallinnon rahoitus on osaksi myos keskusvallan saddeltivissa.

Ovatko julkisen vallan hyvinvointipoliittiset velvoitteet meilld taloudellisessa mielessi kes-
tavalld kannalla? Uhkaako verorasitus muodostua niiden takia liian korkeaksi, kun ottaa
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huomioon palveluvelvoitteita lisidvin demograafisen muutoksen ja korkeaan verotuk-
seen taloudellisen tehokkuuden kannalta liittyvin riskin? Onko yksilon vastuu omasta
itsestddn laskettu jo liian alas kollektiivisen huolenpidon kustannuksella? Kansantalous-
tieteilijat antavat nidihin kysymyksiin erilaisia vastauksia. TAmi osoittaa, pidinvastaisista
viitteistd ja uskomuksista huolimatta, ettd kansantaloustieteelld ei ole tarjota yhteneviisid
suosituksia ndihin yhteiskunnan perusvalintoihin.

Annettujen perusvalintojen puitteissa ekonomistit ovat kylli etevid osoittamaan niitd talou-
dellisia reunaehtoja seki kustannus-hyotysuhteita, joita kiytinnon talous- ja yhteiskunta-
poliittisiin ratkaisuihin liittyy. Mutta itse perusvalinnoista ammattikunta joutuu toteamaan,
ettd maailmalla on tarjota kirjo valintoja julkisen talouden koon ja vastuiden suhteen ja
ettd tima kirjo ei suinkaan ole yhteneviinen taloudellisen menestyksen tai sosiaalisten
oikeuksien toteutumisen kanssa. Itse perusvalinta on pohjimmiltaan ideologinen, poliitti-
sen jarjestelmin suodattama paitos. Ekonomisti on viisaimmillaan tyytyessdin etsimidin
marginaalisia parannusehdotuksia niilli ehdoin. TAmi on ollut selvitystyoni ohjenuora.
Niin on syyti todeta olleen asian laita tiysin siitd riippumatta, ettd kansalaisena itse jaan
ne demokratian ja yhteisvastuun arvot, joille pohjoismainen hyvinvointiyhteiskunta pe-
rustuu.
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2. VALTIONOSUUSJARJESTELMAN JA
KUNTATALOUDEN MUUTOKSET

Valtionosuusjdirjestelmdin muutokset

Selvitystyon tausta ja kysymyksenasettelu palautuvat kahteen kuntatalouden reunaehdois-
sa viimeisen kymmenen vuoden aikana tapahtuneeseen muutokseen. Toinen ndistd on
valtionosuusjirjestelmin vaiheittain edennyt uudistaminen. Toinen muutos on koskenut
kuntien omien tulojen rakennetta ja niiden suhteellista merkitysta.

Kuten pohjoismaissa yleensikin, Suomessa on vahva paikallisen itsehallinnon perinne.
Kunnilla on vanhastaan oma verotusoikeus. Ensimmaiset yleiset, koko kansalle tarkoite-
tut sosiaaliset ja sivistykselliset palvelut, kuten koyhidinhoito ja kansakoulu, tulivat luonto-
jaan kuntien harteille. Tehtidvien vakiintuminen kulki yleensi vieldpa niin, ettd kunnat al-
koivat suorittaa niitd ensiksi vapaaehtoisesti. Aikanaan, usein vasta pitkin ajan kuluttua,
valtio sddti nimi palvelut kuntien velvoitteiksi. TAtd ennen se oli jo alkanut avustaa kuntia
rahallisesti lisitikseen vapaaehtoisista palveluista pidittiytyneiden kuntien kiinnostusta
uusiin tehtiviin. Niin syntyi valtionapujirjestelma.

Peruspalvelujen tarjonta oli Suomessa moniin muihin Euroopan maihin ndhden varsin
vaatimatonta toisen maailmansodan jilkeisiin vuosiin saakka. Oikeastaan vasta 1970-lu-
vulla, sen jilkeen kun sosiaalivakuutuksen keskeiset uudistukset oli toteutettu, alkoi kun-
nallisten peruspalvelujen nopean kasvun kausi. Sdddettiin kansanterveyslaki, kiynnistet-
tiin peruskoulu ja aikanaan seurasivat piivihoitolaki ja monet muut kuntien palveluvel-
voitteita lisidvit ja tismentivit siddokset. Samalla kunnallistalous kasvoi voimakkaasti.
Kuntien ja kuntayhtymien kokonaismenojen suhde bruttokansantuotteeseen oli korkeim-
millaan yli 20 %:n 1990-luvun alkuvuosina. Valtionavut kasvoivat uusien velvoitteiden ja
palvelujirjestelmien ripeédn laajentamisen myotd vield kunnallistaloutta nopeammin. Nii-
denkin suhteellinen merkitys oli suurimmillaan 1990-luvun alussa, jolloin ne muodostivat
lihes neljanneksen valtion talousarvion kaikista menoista ja ylsivit kooltaan lihes kuntien
omien verotulojen tasolle.
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Valtionapujirjestelmi rakentui vanhastaan sille periaatteelle, ettd valtio maksoi
midrdosuuden kuntien eri palvelujen kustannuksista. Valtion kustannusosuus
vaihteli palvelumuodosta toiseen, ja kiyttomenoista seki investoinneista tehtiin
valtionapupditokset erikseen.

Kunnallisten palvelujen aiheuttamien kustannusten nopeasta kasvusta oltiin jatkuvasti
huolestuneita, samalla kun itse jarjestelma jatkoi paisumistaan. 1970-luvulla kiynnistyivit
valtionapujirjestelmin korjaushankkeet, jotka kypsyivit periaatteelliseksi uudistukseksi
lopullisesti 1990-luvulla. Jarjestelmin sisilld koottiin sosiaali- ja terveydenhuollon valtion-
avut yhteen 1980-luvun alussa. Tehtdvikohtaisen porrastuksen ohella oli valtionavut por-
rastettu vuoteen 1995 saakka myos kuntien kantokykyluokan mukaan. Kantokykyluoki-
tuksen perusteeksi pelkistyi vihitellen kuntien verodyrimidiri asukasta kohden. Niiden
palveluvelvoitteet ja rahoitusasema otettiin huomioon lihinnd kunnan kantokykyluokan

1990-luvun alkuun tultaessa koettiin vaiheittain muokatun valtionosuusjirjestelmin kes-
keisiksi jaljelld oleviksi ongelmiksi ensiksikin se, ettd valtionosuudet perustuivat kuntien
toteutuneisiin menoihin. Kun valtionapu kattoi monessa tapauksessa valtaosan toimin-
nan kustannuksista, katsottiin kysymyksessd olevan automaatin, joka paisutti julkisia me-
noja ja jayti pohjaa kustannuksiltaan tehokkaiden palveluratkaisujen hakemiselta. Meno-
jaan ehdoin tahdoin paisuttavat kunnat tulivat pikemminkin palkituiksi korkeammin val-
tionavuin. Toinen ongelma oli kantokykyluokituksen jaykkyys. Kuntien omarahoitusmah-
dollisuuksiin muodostuneiden erojen huomioon ottaminen kantokykyluokan muutoksin
oli vaikeaa toteuttaa ilman, ettd valtionapuja oli korotettava suhteellista asemaansa menet-
tineille kunnille. Valtionosuuksien kokonaismairida samalla paisutettiin.

Edelld mainittujen epédkohtien korjaamista oli pohdittu eri yhteyksissi pitkdin. Virikkeitid
antoi my6s muissa pohjoismaissa alkuun pédassyt valtionosuusjirjestelmien uudistustyo
samankaltaista perua olevien ongelmien ratkaisemiseksi.

Periaatteessa ehki ratkaisevin muutos Suomen valtionosuusjirjestelmissi toteutettiin
vuonna 1993. Kiyttotalouden valtionosuudet muutettiin laskennallisiksi. Ne miairiteltiin
kunnan toteutuneista menoista riippumattomasti osuuksina kunnan laskennallisista kus-
tannuksista. Laskennalliset kustannukset, ja niiden vilitykselld valtionosuudet, méiritel-
tiin kaikille kunnille samoin periaattein arvioidun palvelutarpeen ja olosuhteiden perus-
teella. Kunnan vieston ikdrakenteesta tuli kiytinnossi keskeisin kunnan valtionosuuksiin
vaikuttava tekijd. Valtionosuuden mairi porrastettiin lisiksi kunnan kantokykyluokan mu-
kaan. Kunnille, joiden verotulo asukasta kohden oli alhainen, myonnettiin vieli erikseen
verotulon tiydennysti.

Uudistuksen tdssd vaiheessa ei vield puututtu kantokykyluokituksen jaykkyyteen. Kanto-
kykyluokitus ja verotulojen tiydennys korvattiin vuaoden 1996 alusta lukien kunnan vero-
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tulojen mukaan mairiytyvalli valtionosuuksien tasauksella. Tama vudistus perustui Heikki
Kosken johtaman valtion ja kuntien vilisten suhteiden uudistamisprojektin tydhon. Kos-
ken esityksen mukaisesti verotulojen tasausta muutettiin seuraavan vuoden alusta asetta-
malla valtionosuuksien tasausvihennykselle kunnan omiin laskennallisiin verotuloihin
suhteutettu enimmdismidri. Valtionosuuksien midraytymistekijoitd korjattiin projektin
yhteydessi tehtyjen selvitysten nojalla. Maksatuksen lisiksi opetustoimen valtionosuuksia
ryhdyttiin nyt myos myontimain opiskelijan kotikunnan sijasta suoraan opetuksen jirjes-
sissa valtionosuuksissa otettiin kdyttoon asukasta kohti vakioitu kunnan oma rahoitus-
osuus. Valtionosuudet méiriteltiin laskennallisten kustannusten ja kunnan rahoitusosuu-
den erotuksena. Valtion ja kuntien kustannusten jaossa otettiin kiyttdon nelivuotiskausit-
tainen tarkistus. Valtionosuusjirjestelmi on pysynyt perusteiltaan samana vuodesta 1997
ldhtien joitakin pienid, rutiininomaisia tarkistuksia lukuun ottamatta.

Veroperusteiden muutokset

Verotuksen osalta merkittivin kuntatalouteen vaikuttanut muutos on tapahtunut pidoma-
ja yhteisoverotuksessa, jotka uudistettiin perin juurin vuonna 1993. Periaatteeksi tuli, ettd
kaikkea padomatuloa verotetaan kertaalleen kiintein veroprosentin mukaan. Pidomave-
rotus irrotettiin progressiivisesta ansiotuloverotuksesta. Yritysten voittojen verotus integ-
roitiin yhtibveron hyvitysjirjestelmin avulla niin, ettd osinkotuloon kohdistuva pidoma-
vero tulee maksetuksi yrityksen voitosta suoritettavan yhteiséveron yhteydessi.

Uudistuksen yhteydessi tuli ratkaistavaksi myos kuntien asema paidomatulo- ja yhteisove-
ron saajana. Kuntien tulopohjan sdilyttimiseksi kunnille osoitettiin tietty osuus, alun al-
kaen 44,8 %, yhteisoveron tuotosta. TAmi puolestaan ositettiin eri kuntien kesken kaytti-
milld jako-osuuksia, jotka perustuivat eri kuntien padomaverouudistuksen yhteydessi
kokemiin verotulomenetyksiin. Nimi kiintedt jako-osuudet olivat voimassa vuoteen 1998
saakka. Jako-osuudet perustuivat vuosien 1991 ja 1992 tietoihin, joten niiss oli laman
takia paljon poikkeuksellisuutta. Kiinteiden jako-osuuksien viitettiin myos suosivan met-
sdkuntia. Kiinteitd jako-osuuksia ryhdyttiinkin yhteiséveron kasvun myo6ti enenevissi
madrin kritisoimaan.

Uudistetut yhteisoveron jakoperusteet tulivat voimaan vuoden 1999 alussa. Nyt periaat-
teena on, ettd yritystoimintaan liittyva yritystoimintaerd jaetaan kunnille ndissi toimivien
yritysten maksaman yhteisoveron perusteella. Jos yritykselld on toimipaikkoja useammas-
sa kunnassa, jako-osuus sen maksamista yhteisoveroista jaetaan kuntien kesken yrityksen
kunnittaisten henkilostoméirien suhteessa. Jako-osuudet mairitian verovuosittain. Kun-
tien yhteisdveroon sisiltyy timin ohella metsivero-osuus, jonka avulla kuntia kompen-
soidaan laskennallisesti pidomaverotuksen piirissi olevista puunmyyntituloista.
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Uuteen jako-osuusmenettelyyn on siirrytty asteittain. Vuosina 1999 ja 2000 ovat
olleet voimassa 50 %:n painoin vanhan ja uuden periaatteen mukaiset jako-
osuudet. Tamin lisdksi jako-osuuksia on korjattu ndind vuosina niin, ettd yhden-
kdin kunnan yhteisovero ei asukasta kohden ole saanut muuttua enempii
kuin 1 500 markkaa vanhojen jako-osuuksien mukaisesta summasta. Uusien jako-
osuuksien ollessa voimassa ensimmadistd vuotta tiydelld painollaan vuonna 2001,
menetys ei voi olla enempdd kuin 4 000 markkaa. Uudet jako-osuudet ovat
voimassa rajoituksetta vuodesta 2002 lihtien.

Kuntakohtaisten jako-osuuksien laskentatavan muutos merkitsee isoja siirtymid eri kun-
tien yhteisoverotuloissa. Ndiden siirtymien painoa lisdi se, ettd yhteisoveron kokonaisker-
tyméa on kasvanut erittdin nopeasti. TAmi on merkinnyt myos kuntien yhteisdverotulojen
voimakasta kasvua, vaikka kuntien osuutta yhteisdveron tuotosta onkin alennettu 44,8 %:sta
40 %:iin, vuonna 2000 poikkeuksellisesti 36,39 %:iin ja vuonna 2001 titd alemmaksikin.
Nopea kasvu ja eri kuntien suhteellisten osuuksien muutos on tehnyt yhteisoverosta yk-
sittdisille kunnille erittidin vaihtelevan eridn. Yhteisoverotilitysten vaihtelua kirjistaa lisiksi
se, ettd verovuoden yhteisoverot kertyvit kunnalle usean eri kalenterivuoden aikana. Ve-
rovuoden jako-osuudet voidaan vahvistaa vasta toisen verovuotta seuraavan vuoden
tammikuussa. T4td ennen kiytossi olevia ennakollisia jako-osuuksia joudutaan korjaa-
man useaan otteeseen, miki voi johtaa aiempien tilityksien suuriin oikaisuihin.

Kiinteistovero tuli nykymuotoisena kayttoon niinikiin vuonna 1993. Silld korvattiin asun-
totulon verotus, kiinteistdjen harkintaverotus, katumaksu ja manttaalimaksu. Kiinteisto-
jen verotusarvojen madrdytyminen perustuu lakeihin ja verohallituksen paitoksiin. Ta-
voitteena ovat noin 70 %:iin kiinteistojen kiyvisti arvosta laskettuna kohoavat verotusar-
vot. Laissa médritelldin veroprosenttien yldrajat ja alarajat erityyppisille kiinteistille. Kunnan
on paddtettivi ndissd rajoissa yleisen kiinteistoveroprosentin ohella erikseen ainakin vaki-
tuisiin asuinrakennuksiin sovellettavasta kiinteistoveroprosentista. Se voi maaritd ndiden
lisiksi erikseen vield mm. muiden asuinrakennusten, lihinni vapaa-ajan asuntojen, voi-
koskevaa yleisti kiinteistoveroprosenttia padasiassa sovelletaan lihinni rakennettuun tont-
timaahan ja elinkeinotoiminnan piirissd oleviin rakennuksiin. Maa- ja metsitalouskaytossd
oleva maa ei kuulu kiinteistoveron piiriin.

Kuntien verotuloihin ovat vaikuttaneet my6s valtion tekemit muutokset kunnallisvero-
tuksen veroperusteissa. Vuonna 1999 veronalainen tulo oli kunnallisverotuksessa n. 405,5
miljardia markkaa. Verotuksessa tehtivien vihennysten — palkansaajan sosiaalivakuutus-
maksujen, eliketulovihennyksen, ansiotulovihennyksen, perusvihennyksen seki erilais-
ten tulonhankkimisvihennysten — yhteismiiri oli n. 70 miljardia markkaa. Kuntaliitossa
tehdyn kokoavan arvion mukaan erilaisten veroperustemuutosten nettovaikutus kuntien
verotuloihin kohosi oli yli 4,5 miljardia markkaa vuodesta 1990 vuoteen 2000. Esimerkik-
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si ansiotulovihennyksen muuttaminen sekid tulonhankkimisvihennyksen ko-
rottaminen ovat vihentineet kuntien tuloja nettomidrdisesti n. 2,5-3 miljardia
markkaa vuodesta 1997 vuoteen 2000.

Muutokset kuntien tulojen rakenteessa ja raboitusasemassa

Valtionapujen osuus kunnallistalouden rahoituksesta supistui 1990-luvulla. Vuoden 1993
huipusta, 41,1 miljardista markasta, kuntien ja kuntayhtymien kiyttotalouden valtionosuuk-
sien yhteismiiri viheni vuoteen 1998 saakka, jolloin se oli 24,6 miljardia markkaa. Val-
tionosuuksien reaalinen miiri siten ldhes puolittui. Vuodelle 2001 ennakoitu, vastaavalla
tavalla laskettu valtionosuuksien miiri on 28 miljardia markkaa.! Kuntien toimintame-
noihin suhteutettuna valtionosuudet olivat alimmillaan 21,4 % vuonna 1999, kun niiden
osuus vield vuonna 1993 oli ollut 41,5 %. Esimerkiksi sosiaali- ja terveydenhuollossa val-
tionosuusjirjestelmin piiriin kuuluvissa tehtdvissi valtion rahoitusosuus alentui 1990-lu-
vulla runsaasta 40 %:sta 24 %:iin. Huomattava osa valtionosuuksien vihennyksistd on
toteutettu tosin vastapainoksi niille menojen vihennyksille, joita sosiaaliturvan rahoitus-
osuuden pienentyminen on merkinnyt kunnille mm. kansanelikkeen lisiosaosuuden ja
asumistukiosuuden supistuttua. Valtionosuuksien merkitys vaihtelee paljon kunnittain.
Vuonna 1999 niiden suhde kunnan toimintamenoista oli korkeimmillaan 54 %, kun taas
esimerkiksi Espoon valtionosuus oli negatiivinen.* Vuosikymmenen alussa timi vaihte-
luvili oli vield suurempi valtionapujen toimintameno-osuuden kohotessa korkeimmillaan
yli 80 %:n.

Kuntien verotulot, valtionosuudet ja toimintatulot pysyivit valtionapujen supistumista
huolimatta kokonaisuutena ottaen reaalisesti jokseenkin ennallaan koko 1990-luvun (ku-
vio D). Valtionosuuksien supistumisesta kompensoi lihinni p.o. kuntien verotulojen kas-
vu, kun taas maksujen ja liikketoiminnan tulojen osuudessa ei tapahtunut kovin suuria
muutoksia. Verotulojen kokonaismairi kasvoi nimellisesti vuoden 1990 48,4 miljardista
markasta arviolta 77,5 miljardiin markkaan vuonna 2000. Omien verotulojen merkitys
kuntien rahoituksessa on siten kasvanut voimakkaasti. Kun valtionosuudet olivat kuntien
verotuloihin verrattuna vuonna 1990 noin kolme neljannesti oli sama suhdeluku vuonna
2000 enidd runsaat yksi neljinnes.

! Valtionapuihin on laskelmassa vuonna 1997 toteutetun opetustoimen rahoitusjirjestelmidn muutoksen jil-
keen luettu myos kuntayhtymien ylldpitdmien oppilaitosten yksikkohintarahoitus.

2 Valtionosuuden negatiivisuuteen voi kunnan laskennallisten verotulojen perusteella sithen tehtivin vihen-
nyksen ohella johtaa se, ettd kunnalla itselldin on asukaslukuunsa nihden vihin valtion yksikkohintarahoi-
tusta saavia oppilaitoksia.
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KUVIO1.  Kuntienjakuntayhtymien verotulot ja valtionosuudet*
Vuoden 1990 hinnoin indeksoituina, 1980 = 100
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*Vuosien 1980-2001 valtionosuudet eivit ole suoraan vertailukelpoisia. T4ssa valtionosuudet eri vuosilta on pyrit-
ty tekemiiiin vertailukelpoisiksi vihentimilli kiyttétalouden valtionosuuksista vuosina 1980-1996 kuntien mak-
samat osuudet Kela:lle ja lisidmalld niihin vuosina 1997-2001 tyollistimistuki sekd kuntayhtymien saama
yksikkohintarahoitus.

SUOMEN KUNTALIITTO

Verotulojen kasvu on johtunut suureksi osaksi yhteiséverotulojen lisidntymisestid. Kun
kunnat saivat veronsaajana oikeuden yhteisdveron tuottoon verovuodelta 1993, jii niiden
osuus 2,5 miljardiin markkaan. Vuonna 2000 yhteisovero tuottaa kunnille sitd vastoin
noin 15 miljardia markkaa. Kiinteistoverosta on tullut kunnille niinikddn uusi tuloldhde,
mutta sen merkitys on kuntatalouden kokonaisuuteen nihden aika pieni (3,5 miljardia
markkaa vuonna 2000). Kunnallisvero on luonnollisesti yhi kuntien suurin veroerd, mut-
ta sen kasvu on hidastunut mm. monien perikkiisten ansiotulovihennyksen korotusten
takia. Vuonna 2000 kunnallisveron tuotto kohosi lihes 57,5 miljardiin markkaan, kun se
vuonna 1990 oli 48,5 miljardia markkaa. Painotettu keskimairiinen kunnallisveroprosentti
kohosi vuosikymmenen alkupuoliskolla noin puoli prosenttiyksikkdd. Sen jilkeen nousu
on ollut vihiisti, parin, kolmen prosentin kymmenyksen luokkaa.

Kuntataloudessa kokonaisuudessaan kulutus- ja investointimenot sopeutetaan aika nope-
asti tulojen vaihteluihin eiki kuntien rahoitustasapainossa tapahdu siten kovin suuria
muutoksia. Kuntatalouden tasapaino heikkeni kuitenkin selvisti 1990-luvun alun lama-
vuosina. Kuntien keskimiiriinen vuosikate asukasta kohden aleni noin 1 000 markalla
vuodesta 1989 vuoteen 1991. Sen jilkeen rahoitustasapaino koheni uudelleen, mutta vuo-
desta 1995 vuoteen 1997 vuosikate aleni vield enemmin kuin vuosikymmenen
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alussa lihinni valtionosuusleikkausten takia. Sen jilkeen kuntien rahoitusasema
on alkanut kohentua uudelleen. Vuosikymmenen alussa tasapaino horjui mo-
nissa kaupunkikunnissa, joiden taloudessa verotulojen lasku tuntui voimakkaa-
na. Vuosikymmenen puolivilin jilkeen vaikeuksissa olivat puolestaan voitto-
puolisesti pienet, valtionosuuksista riippuvaiset kunnat.

Vaikka kuntatalouden voi katsoa olevan kokonaisuutena ottaen rahoitustasapainossa, on
sen sisdinen kuva hajanainen. Vuosikate riitti kattamaan nettoinvestoinnit vain 85 kunnas-
sa vuonna 1999. Investointien omarahoituksen riittivyyden odotetaan lihivuosina para-
nevan. Mutta vuonna 2001 vuosikate jidnee yhi nettoinvestointeja pienemmiksi noin
puolessa Suomen kunnista. Vuosikatteeltaan negatiivisten kuntien lukumiiri on yhi kor-
kea, 87 kuntaa vuonna 1999. Vuosikatteelta negatiivisten kuntien keskiméiriinen asukas-
luku on tosin alhaisempi kuin ennen, koska taloudelliset ongelmat ovat alkaneet painottua
pieniin kuntiin. Rahoitustasapaino on olennaisesti keskimiariistd vahvempi kaikkein suu-
rimmissa, yli 100 000 asukkaan kaupungeissa. Taloudelliselta tilanteeltaan vahvojen kun-
tien joukko on erottumassa suuriksi kaupungeiksi ja eriiksi, ihinn4 yhteisoverosta hyoty-
neiksi pienemmiksi kaupunkikeskuksiksi. Erityisesti pidkaupunkiseudun suurten kaupun-
kien taloudellinen tilanne on hyva.

On toisaalta vaikea erottaa kovin selkedi pysyvisti heikon rahoitustasapainon kuntien
joukkoa. Nayttad pikemminkin olevan niin, ettd yksittdiset, keskimairiisti useammin pie-
net kunnat tekevit "ranskalaisen visiitin” negatiivisen vuosikatteen kuntien joukkoon mutta
pyristelevit siitd eroon. Pysyvisti tihin joukkoon on jadnyt ani harva kunta. Vaikka tihin
lopputulokseen on osaltaan vaikuttanut harkinnanvaraisella rahoitusavustuksella suunnattu
tuki, kuvaa asetelma pikemminkin kuntatalouden epivakautta kuin kuntien pysyvii eriy-
tymistd. Yksittiisten kuntien taloudellisen tilanteen heilahtelun takana lienevit puolestaan
olleet juuri edelli kisitellyt taustatekijit: valtionosuusjirjestelmin ja veroperusteiden muu-
tokset seki lihinnd yhteisoveron suhteellisen merkityksen kasvuun liittynyt kuntien omien
tulojen aiempaa suurempi epavakaus.
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3. KUNTIEN VERORAHOITUS,
VEROTULOJEN TASAUS JA TAYDENNYS

Taustaa

Edelld on kisitelty kuntien tulorakennetta toisena peruspalvelujen rahoituksessa 1990-
luvulla tapahtuneena merkittivinid muutoksena itse valtionosuusjirjestelmin uudistumi-
sen ohella. Kuntien tulorakenne on muuttunut, ja samalla kuntatalouden oma osuus pe-
ruspalvelujen rahoituksessa on kasvanut. Kuntien toimintatuotot, verotulot ja valtion-
osuudet ovat nyt reaalisesti jota kuinkin samalla tasolla kuin kymmenen vuotta aiemmin.
Toimintatuottojen osuus kuntien kokonaistuloista on sdilynyt lihes samana. Kuntien omien
verotulojen suhteellinen merkitys jiljelle jadvissd osuudessa on sitid vastoin kasvanut vuo-
den 1990 noin 60 %:sta noin 80 %:iin vuonna 2000. Suomen julkisen talouden erityispiir-
re — kunnallistalouden suuri osuus kansantaloudesta seki kuntien itsendisyys yhdistynee-
ni hajanaiseen kuntarakenteeseen — on siten korostunut entisestaan.

Verotulojen osuuden kasvu on tehnyt kunnallistalouden kokonaisuudessaan pitkilti oma-
rahoitteiseksi. Kuntien irrottamista valtiontaloudesta on joskus ehdotettukin.' Julkisen
vallan peruspalveluvastuun hoitamiseen, progressiivisen tuloverotuksen siilyttimiseen ja
tulonjakoon, finanssipolitilkan toimintamahdollisuuksiin, julkisen vallan sisdisen tyonjaon
selkeyteen seki hallinnon yksinkertaisuuteen liittyvit syyt puhuvat sen puolesta, ettd kun-
tien ja valtion yhteisvastuu kuntien lakisdateisten palvelutehtivien rahoittamisessa sdilyte-
tddn jatkossakin.

Valtionosuuksien suhteellisen tason on toisaalta viitetty jo alentuneen Suomessa niin pal-
jon, ettei niiden avulla voida enii tasata riittivissd miirin kuntien vilisid eroja verotulois-
sa, palvelutarpeissa tai palvelujen kustannuksiin vaikuttavissa olosuhdetekijoissi. Viite on

! Tillaista vaihtoehtoa on tarkasteltu yksityiskohtaisemmin Kuntien tulopohjatydryhmin muistiossa Kuntien tu-
lorakenteen kehittimisvaihtoehtoja (Sisdasiainministerion kuntaosaston julkaisuja 3/1999). Omarahoitteinen kun-
tatalous on muistiossa yksi vaihtoehto muiden rinnalla eiki tydryhmi esit4 siitd mitddn suositusta.
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liioiteltu. Kuntatalouden kannalta ei ole kiytinnossi eroa silld, otetaanko kunti-
en viliset erot huomioon valtionosuuksissa vai kuntien kesken tasapainottuvin
siirroin (ns. "Robin Hoodin malli”). Olennainen merkitys on silld, etti valtio sdi-
tad kuntien vilisistd tasauksista, turvaa peruspalveluiden rahoituksen tasapainon
sekd huolehtii omista edellytyksistiin harjoittaa tehokasta finanssi- ja tulonjako-
politiikkaa.

Yhteisovero kuntien tuloldhteendi

YhteisOveron suuri paino kuntien tuloissa on ongelmallinen. Se ei vastaa finanssiopissa
tavanomaista nikemystd julkisen talouden eri tasojen — paikallishallinnon, mahdollisen
viliportaan hallinnon ja keskusvallan — tehtidvisti ja niiden rahoittamisesta. TAmin nike-
myksen mukaan paikalliselle hallinnolle sopivia tuloldhteitd ovat lihinnd hyotymis- tai
aiheuttamisperiaatteen mukaiset kayttijaimaksut, kaavoitusmaksut seki alueellisesti liik-
kumattomaan veropohjaan kohdistuvat verot, kuten kiinteistovero. Tuloveron sopivuus
paikalliseksi veroksi edellyttdd tyovoiman vihdisti lilkkuvuutta. Yritysverotusta taas ei juuri
yritystoiminnan alueellisen liilkkuvuuden takia pideti luontevana veromuotona paikallis-
hallinnolle.

Pohjoismaissa ndistd periaatteista on poikettu paikallishallinnon laajojen tehtivien ja suu-
ren autonomian takia. Kunnallinen tuloverotus on pohjoismaissa paikallishallinnon kes-
keinen tulolihde. Kuntien vilisin verotulo-, tarve- ja olosuhdetasauksin tai vastaavin jir-
jestelyin pyritidn huolehtimaan siitd, etteivit valtion kunnille asettamat velvoitteet johda
suuriin, tydvoiman alueelliseen liikkkuvuuteen vaikuttaviin eroihin kunnallisveroasteessa.
Norjassa valtio tosiasiallisesti maddrdd kunnallisveroprosentin, ja erillisjirjestelyin on valtio
viime aikoina my6s Ruotsissa ryhtynyt sdidtelemiin kunnallisveroprosentin muutoksia.

Kaikissa pohjoismaissa siirryttiin 1990-luvun alussa muusta tuloverotuksesta erotettuun
padomaverotukseen. Ruotsissa ja Norjassa yritykset eivit kuitenkaan maksa tuloksestaan
veroa kunnalle. Ruotsissa pddomavero, myos sithen integroitu yritysvero, on ollut alusta
lahtien valtion vero, niin kuin nyttemmin my®os kiinteistdvero. Myos Norjassa yhteisovero
siirrettiin 1990-luvun lopulla toteutetun uudistuksen my6td omaisuusveron tavoin koko-
naisuudessaan valtiolle. Kunnat ovat pohjoismaissa suoraan yhteisoveron saajia Suomen
ohella vain Tanskassa.>

Yhteisoveron ongelmat kuntatalouden kannalta ovat ilmeiset. Yritystoiminta ei suhteelli-
sen suuren alueellisen litkkuvuutensa takia ole luonteva paikallisen verotuksen kohde.

2 Tanskassa kuntien osuus yhteiséveron tuotosta on kuitenkin paljon Suomea alhaisempi, vain 7,5 %.



27

Kuntien vilille voi syntyd epitervettd kilpailua yritysten sijainnista. Tallaisen ve-
rokilpailun vaaraa tosin pienentid Suomessa se, ettd valtio mddria pidomavero-
kannan. Kunnat pystyvit vaikuttamaan yritystoiminnan sijoittumiseen vain vilil-
lisesti tarjoamalla yrityksille suotuisan toimintaympdriston. Tahin liittyvai kilpai-
lua kuntien vililld on pidetty kuntien elinkeinopolitiikan vireyttdjand. Mutta se
voi toisaalta johtaa perusteettomiin yrityksille osoitettuihin etuuksiin, jos esimer-
kiksi saman tyossikidyntialueen kunnat kilpailevat keskenididn yritysten sijoittu-
misesta. Yritystoiminnan laajenemiseen liittyvdid kunnallisveron kasvua voi nor-
maalioloissa pitdd riittivini kunnallisen elinkeinopolitiikan kannustimena.

Valtiovarainministerio vahvistaa vuosittain ne jako-osuuksien laskentaperusteet, joilla yh-
teisovero jaetaan eri kuntien kesken. Kunnan jako-osuus midriytyy laskennallisen metsi-
erdn ohella kunnan alueella toimivien yritysten maksaman yhteisoveron perusteella. Jos
yritys toimii useassa eri kunnassa, kuntien osuus yrityksen maksaman yhteistveron tuot-
toon ositetaan eri sijaintikuntien kesken toimipaikkojen paikkakuntakohtaisten henkils-
tOomidrien suhteessa.

Yhteisoveron kuntakohtaisia jakoperusteita on mahdotonta méritellid kaikkia kuntia tyy-
dyttavalld tavalla. Henkilostomiirien perusteella tapahtuva osittaminen ei kuvaa aina hy-
vin sitd, miten yrityksen eri paikkakunnilla toimivat osat ovat vaikuttaneet sen kokonaistu-
lokseen. Jossakin kunnassa saattaa toimia yrityksen tuloksen kannalta tirked mutta p4i-
omavaltainen, vain vihin tyopaikkoja tarjoava laitos. Se voi tuottaa sijaintikunnalleen haittaa
saasteillaan ja liikenneverkolle aiheuttamallaan rasituksella. Kunnan osuus tillaisen yrityk-
sen maksamista yhteisoveroista voi jaddi kohtuuttoman alhaiseksi.

My0s yritysjdrjestelyt vaikuttavat kuntien yhteisovero-osuuksiin. Paikkakunnalla on ehki
toiminut vahvaa tulosta tekeva yritys. Kunnan saama yhteisévero voi pienentya yksin-
omaan siitd syysti, ettd yritys fuusioituu jonkin vihemmin kannattavan yrityksen kanssa.
Siirtohinnoittelu ja yritysten muut mahdollisuudet siirtdd tulosta maasta toiseen lisidvit
epadmidriisyyttd yhteisoveron jakautumisessa veronsaajien kesken.

Yhteisovero jakautuu kuntien kesken paljon epitasaisemmin kuin kuntien muut verotu-
lot. Sen osuus kuntien verotuloista vaihtelee liki olemattomasta miltei 50 %:iin. Yhteiso-
verotulojen epitasainen jakautuminen kirjistia kuntien vilisid tuloeroja. Yhteisoverotulot
jakautuvat kuntien kesken lisdksi hyvin eri tavalla kuin kuntien peruspalveluvelvoitteet.
Tami asettaa kuntien verotulojen tasausjirjestelmille suuret vaatimukset.

Yhteisoveron suurin yksittdiinen ongelma kuntien tulolihteeni on kuitenkin sen epiva-
kaus. Kuntien menoista valtaosa muodostuu peruspalvelujen kaltaisista hyvinvointime-
noista, joiden saatavuuden tulisi olla mahdollisimman vakaata ja suhdanteista riippuma-
tonta. TAma vuorostaan edellyttid, ettd palvelujen rahoitus on vakaata ja hyvin ennakoita-
vaa. Yhteisovero tdyttad huonosti myos nimi vakauden ja ennakoitavuuden vaatimukset.
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Sellaiset kunnat, joiden yritystoiminta on painottunut hyvin suhdanneherkille
aloille, ovat alttiita yhteisoveron suurille suhdannevaihteluille. Kunnan saamaa
yhteisbveroa voivat heiluttaa myo6s puhtaasti tekniset yritysjdrjestelyt. Kuten
myohemmin selvitetiin, yhteisoveron kuntakohtaisten jako-osuuksien nykyi-
nen miirddmistapa vield kirjistid yhteisoverotilitysten vuotuisia vaihteluja.

Kansantalouden yrityssektorin tulos on my6s kokonaisuudessaan hyvin suhdanneherkki.
Verosuunnittelua palvelevien tuloksentasausmahdollisuuksien kaventuminen on merkin-
nyt sit, ettd yrityksen verotettava tulo noudattaa aiempaa tarkemmin sen todellisen tulok-
sen vaihteluita. Vaikka osakemarkkinoiden merkityksen kasvu yritysjohdon valvonta- ja
kannustinjirjestelmini on toisaalta korostanut tasaisen tuloksen ja osingonmaksukyvyn
yllapitamistd, on yhteisovero silti kaikkein suhdanneherkimpii veromuotoja. Suomessa

yhteisdveron suhdanneherkkyyden varjoonsa.

Yhteisoveron epivakaus rasittaa valtion ja kuntien neuvottelusuhdetta. Kuntien yhteiso-
verotulojen vaihdellessa joutuu valtio puuttumaan valtionosuuksiin pitidkseen kuntien
tulot peruspalvelujen rahoituksen edellyttimilli tasolla. Kun yhteisdveron muutokset tu-
levat ylldtyksen4, ovat myos niihin reagoivat valtionosuuksien muutokset ennakoimatto-
ei paranna se, ettid valtionosuuksien muutokset kohdistuvat kuntiin eri tavalla kuin yhtei-
soveron vaihtelu.

Ei voi kaiken kaikkiaan vilttad sitd johtopddtostd, ettd yhteisdvero sopii huonosti yhteen
kunnallisille veroille asetettavien vaatimusten kanssa. Yhteisoveron rooli kuntatalouden
rahoituksessa pitiisi keskustella meilli vield perusteellisesti uudelleen. Olisi lyhytnikoisti
sulkea silmidnsi siltd tosiasialta, ettd esimerkiksi Norjassa, jossa on ollut kiytinnossi vas-
taavan tyyppinen paikallishallinnon veromuoto, on katsottu parhaimmaksi luopua siiti.

Kuntien yhteistvero-osuuden pienentiminen on tilld hetkelld kuitenkin vaikeaa. Yhteiso-
veron jako-osuuden supistamisen vastapainoksi voitaisiin lisitd valtionosuuksia. Mutta
yhteiséveron voimakas kasvu on merkinnyt siti, ettd valtion ja kuntien on vaikea paistd
keskendidn sopimukseen siitd, mikd on se yhteistveron jako-osuuden taso, johon kunnille
valtionosuuksina maksettava kompensaatio tulisi perustaa. Muutosta tihin suuntaan vai-
keuttaa my6s yhteisdverotulojen epitasainen jakautuminen kuntien kesken. Yhteisoveron
nykyisestd merkityksestd kuntataloudelle pitivit ymmirrettivisti kiinni ne kunnat, jotka
saavat yhteisoveroa keskimiirdisti enemmin. Valtionosuusjirjestelmiin ei voida luoda
sellaista kompensaatiomekanismia, joka ottaisi huomioon jako-osuuden erilaisen merki-
tyksen eri kunnille.

Yhteisoveron epidkohtien lieventimiseksi on mys esitetty siirtymistd seutukuntakohtai-
siin jako-osuuksiin. Ndin voitaisiin vihentdd saman tyossidkdyntialueen kuntien turhaa kil-
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pailua yhteisoveroa maksavien yritysten sijoittumisesta. Myos yhteisoveron kuntakohtai-
sen jakautuman mielivaltaisuus lievenisi. Malli on kuitenkin kiytinnossi vaikea toteuttaa.
Seutukuntien rajat eivit vastaa liheskidin aina tyossiakiyntialueita. Meiltid niinikd4dn puut-
tuu seutukuntatason paitoksentekojirjestelmi, joka voisi ratkaista yhteisoverotulojen jaon
seutukuntien sisilli. Kiista jakoperusteista jatkuisi seutukunnan jasenkuntien kesken. Seu-
tukuntapohjainen jakomalli ei sitd paitsi korjaisi lopulta paljoakaan yhteisdveron epiva-
kauden ja ennakoimattomuuden ongelmaa.

Selvitystyon yhteydessi on kiynyt ilmi, ettei ainakaan nyt ole edellytyksid suuriin muutok-
siin yhteisoveron nykyisessa jakojirjestelmissi, ei sen kuimmemmin kuntien yhteistvero-
osuudessa kuin niissi perusteissa, joilla kuntien yhteisovero jaetaan eri kuntien kesken.
Jaljelle jaavit ratkaisut, jotka lieventivit jarjestelmin haittoja peruspalvelujen rahoituksen
kannalta puuttumatta pysyvilld tavalla koko kuntaryhmin yhteisdévero-osuuteen tai kun-
nittaisten jako-osuuksien midraytymiseen. Peruspalvelujen rahoituspohjalle asetettavia
vaatimuksia ajatellen on tilloin kiinnitettivi erityisti huomiota kuntien verokertymin va-
kauden ja ennakoitavuuden parantamiseen.

Selvitystydssd vakauden ja ennakoitavuuden parantamista on haettu kahdesta, toisiaan
tdydentivistd suunnasta. On pohdittu keinoja, joilla kuntien saamien yhteisoverotilitysten
suhdanneheilahteluja voitaisiin tasata. Toisessa lihestymistavassa kuntien yhteenlasketut
yhteisoverotuotot pysyvit nykyisen muotoisena, sen sijaan on haettu ratkaisuja verokerty-
min vakauden ja ennakoitavuuden parantamiseksi yksittdisen kunnan tasolla.

Koko kuntarybmcdin ybteiséverotuottojen subdannepuskuri

Kuntien yhteistverotuoton suhdannepuskuriksi on pohdinnan alla ollut vaihtoehto, jossa
valtion kassa toimisi kuntien yhteisoverotulojen tilapdiseni "parkkipaikkana”. Valtio si-
toutuisi tietyn tasausjakson, esimerkiksi neljin vuoden, kuluessa oikaisemaan kuntaryh-
min yhteisdverotulon kunkin verovuoden toteutuneen yhteisdverotuoton ja kuntaryh-
min vahvistetun jako-osuuden edellyttimille tasolle. Kuntaryhmin jako-osuus olisi tar-
koitus pitdd kiintednd. Mutta valtio voisi neljin vuoden tasausjakson puitteissa ajoittaa
kunnille maksettuja yhteisdverotilityksid suhdannetilanteen mukaisesti. Valtion kassaan
parkkeerattua kuntien yhteisoveroa ei olisi vilttimatonta tulkita valtion verotuloksi.

Jarjestelma olisi luontevinta kiynnistia siind vaiheessa, kun yhteisdveron tuotto on poik-
keuksellisen korkea. Tasauksella hidastettaisiin kuntaryhmin yhteisoverotilitysten kasvua
suhdanneluonteisesti. Piditettyjd varoja voitaisiin alkaa purkaa siini vaiheessa, kun yhtei-
soveron tuotto heikkenee.

Jarjestelyssd on vaikeuksia, jotka pohjimmiltaan juontuvat valtion ja kuntien viliseen epi-
luottamukseen. Kunnat eivit luota siihen, ettd valtio tasausjakson padityttyd lopultakaan
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palauttaa niille tilittAmattd jaittiminsa yhteisoveron. Sen epdillddn pitivin tasaus-
jakson viimeisend vuonna tilittimattd olevan yhteisdveron itselleen esimerkiksi
alentamalla kuntaryhmin jako-osuutta. Tallainen epiily voisi herittdd kunnissa
kysymyksen siitd, voiko valtio ylipddnsd kuntien verotusoikeutta loukkaamatta
pidittidd yhteisoverotilityksid itsellddn aina neljan vuoden ajan. Nykyinen veroti-
lityslaki esimerkiksi lihtee siitd, ettd tilitys tehddin veronsaajalle niin nopeasti
kuin vain on teknisesti mahdollista.

Yhteisoveron poikkeuksellisen nopea kasvu voi jatkua pidempiin kuin nelja vuotta. Nel-
jan vuoden oikaisujaksoa voitaisiin silti noudattaa pienentimailli entisestiin viimeisen
verovuoden yhteisoverotuloista kunnille tilitettivii osuutta. Mutta timi voisi heikentid
jarjestelyn uskottavuutta entisestiin.

Toinen mahdollisuus on kuntien keskindinen suhdannetasausrahasto. Mutta kumpi pAit-
tdisi sen sddnnoistd, valtio vai kunnat? Ensimmiiseen vaihtoehtoon liittyvit samat peri-
aatteelliset ongelmat kuin valtion itsensd hoitamaan suhdannerahastoon. Jilkimmaisen
vaihtoehdon osalta voi kysyi, suostuisiko valtio sithen, ettd kunnat ryhtyvit tosiasiallisesti
harjoittamaan suhdannepolitiikkaa sen puolesta. Vaikeaa on niinikdin nihdi, kuka tekisi
padtokset kuntien yhteisen suhdannerahaston hoidosta. Verotusoikeuteen liittyvit kysy-
mykset voisivat nousta tissikin vaihtoehdossa esiin.

Kaikkiin vaihtoehtoihin liittyy niin paljon teknisii ja periaatteellisia ongelmia, etteivit ne
ole tilld hetkell toteuttamiskelpoisia. Keskustelua niistid on kuitenkin tarpeen jatkaa. Jos
osapuolten vilille syntyy yhteisymmirrys ja riittiva luottamus, voi toimiva ratkaisu aika-
naan loytya. Vield ei aika ole tihin kypsi.

Mitd suuremmassa mairin kuntatalous on riippuvainen yhteisoveron vaihteluista, sitd tir-
kedmpii on, ettd kunnat varautuvat itse omassa taloudenpidossaan yhteisoverotulojen
epavakauteen. Vastuu kuntatalouden vakaudesta siirtyy siis entistd enemmin kunnille it-
selleen, nimenomaan niille, joiden tuloista yhteisovero muodostaa keskimiardistd suu-
remman osan. Peruspalvelujen rahoitustasapainon ylldpito edellyttdi, ettd suhdanneher-
Kille yhteisoverolle 16ytyy jokin vastavoima. Jos kunnat eivit luota vastavoiman jirjesti-
misessi valtioon, niiden on huolehdittava asiasta itse.

Mutta niin suotavaa kuin se periaatteessa onkin, kunnan edellytykset varautua suhdanne-
vaihteluihin ovat kiytinnossi aina puutteellisia. Poikkeuksellisen korkeiden verotulojen
aikana kerrytettivit rahoitusvaraukset nostattavat paineita menojen lisidmiseksi. Kunnan
velkaantumista laskukauden aikana taas ei pidetd suotavana.

Suhdannepoliittinen pidvastuu kuuluu valtiolle. Liittymisemme euroalueeseen on koros-
tanut titd entisestain. TAma merkitsee muun ohella sit, ettid niin kauan kuin kuntien
yhteisoverotulojen sidddspohjaista suhdannetasausta ei saada jirjestetyksi, siilyy vaati-
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mus kuntatalouden tulojen yhteisoveroriippuvuuden vihentimisestd kuntien
jako-osuutta leikkaamalla. On my6s odotettavissa, ettd valtio tulee vastakin kiyt-
timdin yhtenid suhdannepolitiikan keinona kuntien jako-osuuden muuttamista
tavan takaa lakiteitse — niin arveluttavaa kuin se kuntien verotusoikeuden kan-
nalta onkin. Siltd osin kuin kuntien yhteisdvero-osuuteen ei syystid tai toisesta
taas voida puuttua, kohdistuvat entistd suuremmat vaatimukset peruspalvelujen
rahoitustasapainon yllipidosta valtionosuuksiin. Yhteisymmarrystd ndiden toi-
mien taustalla olevan suhdannepolitiikan tarpeesta voi lisitd suhdannenikdkoh-
tien esille ottaminen valtion ja kuntien neuvottelumenettelyssi, jonka kehittimi-
seksi tehdddn myohemmin ehdotuksia.

vaksi esille otettavat, yksittdisen kunnan verokertymin vakautta lisiavit ratkaisut muo-

dostuvat entisti tirkeammiksi

— yhteisoveron kuntakohtaiset jakoperusteet: jakoperusteiden muuttaminen siten, etti
tietyn verovuoden yhteisoveroihin voidaan soveltaa kaikissa tilityksissd samoja, kerralla
lopullisiksi vahvistettuja jakoperusteita

— verotulojen tasaus: verotulojen tasauksen nopeuttaminen ja sen edellyttima tasausas-
teikon muuttaminen.

Yhteiséveron jako-osuudet kerralla lopullisiksi

Kunnan saaman yhteisoveron ennakoitavuutta heikentii kuntien yhteisten yhteisdvero-
tulojen vaihteluiden ohella kunnan oman jako-osuuden vaihtelu. Oman jako-osuuden
vaihtelu on viime vuosina ollut yksittdisessd kunnassa itse asiassa merkittivimpi epiava-
kauden aiheuttaja kuin yhteisdvero itsessdin, joka on kasvanut suhteellisen vakaasti. Esi-
merkiksi vuoden 1999 tietojen perusteella laskettu jako-osuus merkitsi n. 200 kunnassa
suurempaa kuin 20 %:n muutosta kunnan jako-osuudessa edelliseen vuoteen verrattuna.
Jako-osuuden vaihtelu on ymmirrettivisti ollut huomattavan suurta kunnissa, joiden yh-
teisdveron tuotto on riippuvainen yhdesti tai vain harvasta, mahdollisesti vield kannatta-
vuudeltaan epivakaasta yrityksesti.>

Jako-osuuden epivakautta lisdd vuonna 1999 toteutettu jako-osuuksien midrdytymista-
van muutos. Verontilityslain mukaiset kuntakohtaiset jako-osuudet miiritiin verovuo-
sittain kunnassa toimivien yritysten maksamien yhteiséverojen perusteella. Verovuoden
jako-osuuksiin vaikuttavista tekijoistd saadaan kuitenkin tietoa vihitellen. Kuluvana vero-
vuonna sovelletaan kahden vuoden takaiseen verotukseen perustuvia jako-osuuksia. Nai-

3 Mys sellaiset yritykset, jotka saavat vaihtelevaa osinkotuloa muilta yrityksiltd ja ovat timén takia oikeutettuja
yhteisdveron hyvitykseen, maksavat yhteisbveroa hyvin epétasaisesti.
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ta korjataan verovuoden lopussa seuraavan vuoden verotuksen valmistuttua, ja
niitd jako-perusteita sovelletaan ennakollisesti my6s uuden verovuoden ennak-
kotilityksiin. Lopulliset jako-osuudet voidaan vahvistaa vasta yli vuoden kuluttua
verovuoden pidittymisesta.

Jako-osuuksia tarkistettaessa korjataan aina myos aiemmin maksetut yhteisove-
rotilitykset. Jako-osuuden pienentyminen johtaa tilloin jo maksettujen tilitysten
takaisinperintddn. Kun kunnan jako-osuutta tarkistetaan, uutta jako-osuutta so-
velletaan takautuvasti verovuodelta jo aiemmin tilitettyyn mi4ardian ja myos seu-
raavan vuoden tilityksiin. Tdstd menettelystid seuraa, ettid jako-osuuksien oikaisu
kohdistuu useammalta verovuodelta periisin olevaan tilitysmdirdin, joka on
paljon suurempi kuin kuntien yhteisoverotulo yhdeltd vuodelta. Kunnan saamat
yhteisoverotilitykset saattavat siten vaihdella vuodesta toiseen jako-osuuksien
vaihtelun seurauksena voimakkaasti.

Yhteisoverotilitysten epdvakaus kirjistyy entisestiin vuodesta 2001 eteenpdin, kun uudet,
vuosittain méirittivit jako-osuudet vaikuttavat koko painollaan.* Liitteessi esitetizin esi-
merkkilaskelmia jako-osuuksien oikaisumenettelyn aiheuttamasta yhteisoverotilitysten
vaihtelusta. Sen mukaan neljinneksen luokkaa oleva edestakainen vaihtelu kunnan jako-
osuudessa, mikd on varsin hyvin mahdollista, voi jatkuessaan aikaansaada jopa satoihin
prosentteihin yltivid muutoksia kunnan vuosittain saamissa yhteisoveron tilityksissd. Kun
tamaA tilitysten vaihtelu on lisiksi vaikeasti ennakoitavissa, on kysymyksessa kuntatalou-
den ennakoitavuutta ja maksuvalmiuden hoitoa vaikeuttava epdkohta.

Tamin epidkohdan korjaamiseksi ja yhteisoveron ennakoitavuuden parantamiseksi ehdo-
tetaan siirtymistd kerralla lopullisiin jakoperusteisiin. Tietyn verovuoden yhteisoverotili-
tyksiin esitetddn toisin sanoen sovellettavaksi viimeksi valmistuneen, kaksi vuotta edelti-
vian verovuoden perusteella laskettuja kuntakohtaisia jako-osuuksia. Kuhunkin verovuo-
teen sovellettaisiin siis aina ennakkoon miarittyji ja lopullisia jako-osuuksia. Nima liik-
kuisivat kaksi vuotta kuluvan verovuoden perissa. Téllainen viive merkitsisi kylld sitd, ettd
jako-osuus ei endd mairiytyisi po. verovuoden yhteisoveron perusteella. Piiruntarkkuus
yhteistveron jaossa siis kirsisi. Mutta tillainen tarkkuuden tavoittelu on pitkilti ndenniis-
t4, kun systemaattisia voittajia tai haviijid ei hevin voi osoittaa ja kun kysymys on joka
tapauksessa veronsaajien kesken tapahtuvasta jaosta, jolla ei ole vaikutusta itse veronmak-
sajan asemaan. Yhteisoveron jakoon syntyvi epitarkkuus on pieni hinta yhteisoverotili-
tysten paremman ennustettavuuden vilitykselld saatavien hyotyjen rinnalla.

4 Vuosien 1999 ja 2000 jako-osuudet midrdytyvit puoleksi vanhojen, veronkantolain mukaisten seki puoleksi
uusien, verontilityslain mukaisten jako-osuuksien perusteella.
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Verotulojen tasaus

Valtionosuuksilla on kolme tehtivii, jotka ovat kunnille peruspalvelujen rahoittamiseen
tarkoitettu yleinen rahoitustuki, palvelujen tarpeeseen ja yksikkokustannuksiin vaikutta-
vien viestorakenne- ja olosuhde-erojen huomioon ottaminen seki kuntien verotulojen
tasaus niiden omarahoitusmahdollisuuksien turvaamiseksi. Nykyisen, verotuloi-
hin perustuvan valtionosuuksien tasauksen tarkoituksena on turvata kaikille kun-
nille tulo, joka on niiden omarahoitusosuuteen nihden riittivd. Omarahoitus-
osuus on kaikissa kunnissa asukaskohtaisesti sama. Valtionosuudet puolestaan
kattavat kokonaisuudessaan omarahoitusosuuden yli menevin osan kunnan
palvelujen laskennallista kustannuksista.

Verotulojen tasauksen toteuttaminen erillidn kunnan palvelutarpeen ja olosuhdetekijit
huomioon ottavista valtionosuuksien korjauksista on yleisti niissd maissa, joissa kuntien
omien verotulojen merkitys on huomattava. TAma on perusteltua, koska kuntien verotuo-
tot ja palvelutarve mairdytyvit pitkalti toisistaan riippumattomasti.

Esimerkiksi eri pohjoismaissa kiytossi olevissa verotulojen tasausjirjestelmissd on silti
eroja. Ruotsissa tasausraja on 100 % ja tasaus kompensoi kaikille kunnille seki erikseen
ld4dneille 95 % ao. kunnan tai ldinin laskennallisen verotulon ja keskimairiisen laskennal-
lisen verotulon erotuksesta asukasta kohden. Tasattu verotulo vaihtelee siten vain noin
yhden prosentin verran keskimiardisen asukaskohtaisen verotulon molemmin puolin. Li-
saksi on otettava huomioon se, ettd Ruotsissa kuntien verotulo koostuu vain ansiotulove-
rosta. PAdomavero ja yhteisovero sekd myos kiinteistovero ovat sielld valtion veroja.

Norjassa valtio kiytinndssd midrdd kunnallisveroprosentin. Se on asettanut kunnallisve-
rodyrille niin alhaisen ylirajan, ettd kiytinnossi kaikkien kuntien ja maakuntien verodyri
on noussut sen tasolle. Kuntien tulot ovat siten pitkilti valtion sdddeltivissd. TAmi heijas-
tuu vuorostaan siind, ettd verotulojen tasaus sisiltyy Norjassa valtionosuuksiin. Tasausra-
jana on vuodesta 2001 lihtien 110 % kuntien ja 120 % maakuntien laskennallisesta vero-
tulosta. Tasausrajan alapuolelle jadville kunnille ja maakunnille hyvitetiin erotuksesta val-
tionapuna 90 %. Niiltd kunnilta, joiden asukaskohtainen verotulo ylittda 140 % maan
keskiarvosta, peritidn puolestaan tasausvihennysti 50 % erotuksesta. Myds Tanskassa
verotulojen tasaus sisiltyy valtionosuuksiin. Valtionosuuksien tasaukset jaetaan kunnille
sen perusteella, miki on niiden laskennallinen osuus kuntien kokonaisverotuloista. Lisak-
si maksetaan ylima4riisti valtionosuutta niille kunnille, joiden laskennallinen verotulo asu-

Suomen valtionosuusjirjestelmissi otettiin verotuloihin perustuva valtionosuuksien ta-
saus pysyvisti kidyttoon selvitysmies Kosken ehdotuksesta vuonna 1997. Silla
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korvattiin aiemmin kdytossi olleet kantokykyluokitus ja erillinen verotulojen tdy-
dennys. Niistd kuntien taloudellisten erojen tasoittamiskeinoista oli luovuttu jo
vuonna 1996. Samana vuonna oli myds kuntien verotuloja tasoitettu valtion-
osuuksissa tavalla, joka sitten vihiisin muunnoksin seuraavan vuoden alussa
vakiintui Kosken ehdotuksen mukaisena kidyttéon verotuloihin perustuvana
valtionosuuksien tasauksena.

Tamidn verotuloihin perustuvan valtionosuuksien tasauksen keskeiset piirteet

ovat:

— Tasauksessa otetaan huomioon kuntien kaikki verotulot, kunnallisvero, kunnan osuus
yhteisoverosta seki kiinteistovero. Ndiden tuotto asukasta kohden lasketaan kunnallis-
veron ja kiinteistoveron osalta kunkin kunnan veropohjasta kuntien keskimairiisten
veroprosenttien mukaisena (ns. laskennallinen verotulo). Oman kunnallisveroprosen-
tin tai kiinteistoveroprosentin muutos ei siis vaikuta kunnan tasauserdin.

— Tasausraja on 90 % kuntien keskimaariisistd verotuloista asukasta kohden. Jos kunnan
laskennallinen verotulo on titd alhaisempi, korotetaan kunnan valtionosuutta asukasta
kohden erotuksen miarilld. Kunnan laskennallisen verotulon kasvu kuittautuu siis ta-
sausrajan alapuolella kokonaisuudessaan valtionosuuksien vastaavansuuruisella supis-
tumisella.

— Jos kunnan laskennallinen verotulo ylittd4 tasausrajan, vihennetdin kunnan valtion-
osuudesta 40 % sen laskennallisen verotulon ja tasausrajan erotuksesta.

— Valtionosuudesta tehtidvi tasausvihennys ei voi ylittid 15 % kunnan laskennallisesta
verotulosta. Jos siis kunnan laskennallinen verotulo kohoaa 144 %:iin kuntien keskiar-
vosta, on tasausvihennys timin ylittiviltd laskennallisen verotulon osalta 40 %:n sijas-
ta 15 %.

— Verotuloihin perustuva valtionosuuksien tasaus suoritetaan kultakin verovuodelta ao.
vuoden verotuksen valmistuttua. Aluksi tasaus tapahtui kolmen vuoden kuluttua. Vuo-
desta 2001 ldhtien tasausviive lyhenee kahteen vuoteen. Verovuoden 1999 verotuloihin
perustuva tasaus suoritetaan siten vuoden 2001 valtionosuuksissa.

Seuraavissa jaksoissa yksiloidiin ehdotus vaihtoehtoiseksi verotulojen tasausjirjestelmiksi.

Tamin tiivistelmin 1 kuvaaman, alempana lihemmin perustellun kaksiosaisen verotulo-

jen tasauksen elementit ovat:

— Reaaliaikainen, puhtaasti kuntien vilinen, verontilityksen yhteydessi toteu-
tettava verotulojen tasaus.

— Erillinen verotulon tiydennys niille kunnille, joiden tasattu verotulo jdisi puh-
taasti kuntien vilisessd tasauksessa nykyistd 90 %:n tasausrajaa alemmaksi.
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VEROTULOJEN TASAUS

Ehdotettuaverotulojen tasauksen tifvistcici obeinen kuvio 2. Jirfestelmcin keskeiset piirteet fasen erot subteessc

Verontilityksen)bieydesscitoimitelacan symmetyrinen jaajaniasainen, kuynnallisveroibinjakuntien) bteisive-
100%). Sekditasausuéibeniys, ettci-hyvityson 50 % kunnanomanlaskennallisen verotulon ja tasausragan
erotuksesta. NyRyicin tasauisraja on 90 % kuntien asukaskoblaisten verotulojen keskicirvosia. Verotuloon
perustuvavaltionosuriksien véibeniysonnykyisin40 % kunman laskennallisen verotulon jatasausrajan
erotuksesta, enintdicin kuiterikin 15 % kunman omastalaskennallisesiaverotuosta, Vastacvavaltionosuitik-

Niillefuinmille, joiden laskennallinen verotuo jéiciverontilityksenybteydesscisuonitetiavan 50 %en tasauiksen
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lontédennys. Tddennystastaatddennysiajanjakunnantasaiunlaskennallisenverotonerotusia. Ebdo-
tuson, elcitciydeniysrajaon 90 % kuntien asukaskobicisen verotulon keskicrvosta. 1y deviys tulisimealk-
saakuntakoblaisenverotuloennusteen perusteella ajantasaisencjase oikaistaan verotuksen valmistuttuic
orudlisenich el timiletasole

Kunnan laskennallista kiinteistéveroa ei oteta huomioon kuntien vdlisessd, veron-
tilityksen ybteydessdi toimitettavassa tasauksessa mutta se luetaan mukaan tdyden-
nyksen perustana olevaan 90 %:n rajaan. Nykyisessd, verotuloibin perustuvassa
valtionosuuksien tasauksessa laskennallinen kiinteistévero otetaan bhuomioon.
Verotulojen iy deriny keseen tanvitiawva rabamcdicdiréivaibtelee kuntien ilisten verondoerojen muutoksern mu-
kaan. Ebdotus on, eltditdydennyssunmiman muiviokset katetacn féirjestelmdin kéiyttocnotiovaibeen jillkeen
wastacuamsurniisimasukaskobiaisenivaltioncsuiden v oksinaltion jakutien kusiannusienjakoamuiit-
tamatta. Nykyisessd jéirjestelmdisscdi verotuloibin perustuvien valtionosuuksien lisciys-
ten ja vihennysten erotus vaibtelee suunnilleen samoissa rajoissa, tulevaisuudessa
ebkd enemmcdinkin, eikd sen raboittamista ole selvdisti sovittut.

KUVIO 2. Verotulojen tasaus
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1asauksen nopeuttaminen

Nykyisen, verotuloihin perustuvan valtionosuuksien tasauksen suurin ongelma on sen
hitaus. TAma on osoittautunut haitalliseksi, kun valtionosuusperusteissa, yhteisoveron jako-
osuuksissa seki itse yhteisveron midrissid on tapahtunut muutoksia. Viive on heikenti-
nyt tasauksen tehokkuutta kuntien tulojen vaihteluiden tasaajana. On voinut kiydi niin,
ettd valtionosuuksissa kolmen vuoden kuluttua huomioon otettu tasaus on pdinvastoin
karjistinyt kunnan talouden vaihteluita, jos kunnan oma verotulo on silld vilin ehtinyt
kddntyi jo toiseen suuntaan. On ndyttoa siitd, ettd 1990-luvulla tapahtuneessa kuntien
taloudellisessa eriytymisessi on ollut kysymys lihinn4 kuntien taloudellista tilannetta vuo-
desta toiseen heiluttaneesta "vuoristoradasta”, ei niinkddn kuntien vilisten erojen pysy-
vistd kasvusta.’ Verotulojen tasauksen hitaus on osoittautunut ongelmaksi juuri niissi
isojen jarjestelmiamuutosten ja korkeiden yhteisdverotulojen oloissa. Erityisesti epdvakaan
yhteiséveron pysyminen jatkossakin kuntien merkittivini tulolihteenid merkitsee sitd, ettd
suurin korjaustarve verotulojen tasauksessa kohdistuu juuri tasauksen hitauteen.

Selvitystydn keskeiseni tavoitteena on pidetty juuri verotulojen tasauksen nopeuttamista.
Ratkaisu on loytynyt verotulojen tasauksen siirtimisestd verontilitysten yhteyteen. Kun-
tien vilinen verotulojen tasaus tapahtuu toisin sanoen tdysin samanaikaisesti verontilitys-
ten kuntakohtaisen jako-osuuksien tarkistusten kanssa ja kassaperusteisesti rinnan veron-
tilitysten kanssa. T4t4 jarjestelmidd on kuvattu tarkemmin kuviossa 2 (s. 35). Téllainen
tasaus toteutetaan kunnallisveron ja yhteisdveron osalta erikseen siten, ettd kunkin vero-
vuoden tilityserit muodostavat aina oman ryhminsi. Esimerkiksi kunnallisveron enna-
koiden ja tasauksen perustana ovat verovuoden alussa kaksi vuotta aiemman verotuksen
tiedot. Ndin madrittyji jako-osuuksia tarkistetaan verovuotta seuraavan vuoden tammi-
kuussa, jolloin perustana ovat tiedot verovuotta edeltineen vuoden verotuksesta ja jolloin
niama tiedot voidaan ottaa my0s tasauksen perustaksi. Saman vuoden syksylld voidaan
sitten mddritd kunnan lopullinen jako-osuus ko. verovuoden lopullisten tietojen perus-
teella. Niitd jako-osuuskorjauksia tehtdessd voidaan tasaus ottaa jilleen huomi-
oon. Tasauksen pehmentivi vaikutus tulee samoin huomioon otetuksi aina,
kun jako-osuuksien tarkistuksen yhteydessi joudutaan suorittamaan aiemmin
maksettujen ennakkojen oikaisuja. Tasausmenettely on periaatteessa samanlai-
nen myos yhteisoveron tilitysten yhteydessd. On vain otettava huomioon, ettd
tietyn verovuoden yhteisoveron tilitykset jakautuvat vield pidemmaille ajalle kuin
kunnallisverotuksen tilitykset.

Edellytys tille tasauksen reaaliaikaistamiselle on, etti verontilitysten yhteydessa toimeen-
pantava verotulojen tasaus tasapainottuu aina kuntien kesken, tilitettdvasti erds-

> Ks. esimerkiksi Helin, Heikki: Vuoristorataa valtion tahdittamana, Helsingin kaupungin tietokeskuksen tutki-
muksia 1999:1.
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t4 ja kuntien vilisistd verotuloeroista riippumatta. Tilitykseen ei saa jaada roikku-
maan oikaisuerid. TAmi puolestaan edellyttdi, ettd kuntien keskindinen verotu-
lojen tasaus on symmetristd. Kunnan verotuloa asukasta kohden verrataan koko
maan keskiarvoon, ja erotuksesta tasataan vakioinen prosenttiosuus. Jos kun-
nalle tilitettdvi laskennallinen verotulo asukasta kohden on keskiarvoa suurem-
pi, erotuksesta vihennetdidn vakio-osuus ja vastaavalla osuudella hyvitetiin kes-
kiarvoa pienempii laskennallisia verotuloja.

Esitykseni onkin, ettd kuntien keskindisessi tasauksessa tasausrajaksi asetetaan tasauksen
piirissd olevien verotulojen keskiarvo asukasta kohden, ts. nididen verotulojen kokonais-
midrd jaettuna koko maan asukasluvulla.

Symmetriaan liittyvi tasausrajan nostaminen nykyisestd 90 %:sta 100 %:iin edellyttid vas-
taavasti tasausvihennyksen korottamista tasausrajan ylapuolella olevien kuntien osalta.
Jos lihtokohdaksi otetaan likimain nykyisen suuruinen, kuntien kesken uudelleen jakautu-
va tasaussumma, on tasausprosenttia nostettava nykyisestd 40 %:std, kun tasausraja nos-
tetaan 90 %:sta 100 %:iin. Ehdotus on, ettd symmetrisessi, puhtaasti kuntien vilisessi
tasauksessa tasaus on 50 % kunnan oman laskennallisen verotulon ja kuntien keskimai-
riisen verotulon erotuksesta. Myoskdin nykyisessi verotulojen tasauksessa sovellettava
15 %:n leikkuri ei sovi yhteen tasauksen ajantasaistamisen edellyttimin symmetrian kans-
sa. Nykyinen 15 %:n leikkuri ehdotetaan siten poistettavaksi.

Ehdotettu symmetrinen, kuntien kesken tasapainottuva ja toiminnallisesti verontilitysjir-
jestelmdin integroitu verotulojen tasaus on rakenteeltaan ymmirrettiva ja lipindkyvi. Kun
tasaus tapahtuu varsinaisen valtionosuusjirjestelmin ulkopuolella, on valtionosuuksien
rooli nykyistd helpompi ymmirtid kuntien tulopohjan yleiskatteiseksi tiydennykseksi.
Nykyisen jarjestelmin tulkintaa vaikeuttava valtionosuuksien takaisinperinnin, eli nega-
tiivisten valtionosuuksien, ongelma enimmiltiian poistuu.

Kuntien omien verotulojen keskeinen merkitys peruspalvelujen rahoituksessa yhdessi
kuntien vilisten suurten verotuloerojen kanssa tekevit perustelluksi sen, ettid verotulojen
tasaus tapahtuu kuntien kesken, erilliin peruspalvelujen koko rahoitustarpeen tasapai-
nottavista yleiskatteisista valtionosuuksista. Veropohjaltaan keskivertoinen kunta joutuu
rahoittamaan peruspalvelunsa valtaosin omien verotulojensa turvin. Tasausrajan korotta-
minen kuntien verotulojen keskiarvoon on siten luontevaa. Nykyisessi jatjestelméssi ei
sitd vastoin vaikuta perustellulta, ettd valtionosuutta vihennetiin kunnan omien verotu-

keskiarvon.

Kuntien vilinen verotulojen tasaus toteutetaan ehdotetussa mallissa teknisesti valtion-
osuuksien sijasta suoraan verontilitysjirjestelmissi. Vaikka se siis onkin toiminnallisesti
erillidn valtionosuusjirjestelmaisti, on siind silti pohjimmiltaan yhi kysymys valtion sdzti-
mistd, kunnan verotuloihin perustuvasta maksusta tai suorituksesta.
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Reaaliaikaisuus on ehdotetun, puhtaasti kuntien vilisen verontilityksen yhtey-
dessi kuitattavan tasauksen suurin etu. Se on etu kaikkien kuntien kannalta — ei
vihiten niiden, paljon yhteisoveroa tai tydsuhdeoptioista maksettua kunnallis-
veroa saavien kuntien, jotka nykyisin ovat 15 %:n leikkurin piirissd. Tasauksen
viive on tasausvihennystd maksavien kuntien kannalta erityisen ongelmallinen
siind tilanteessa, jossa niiden yhteisoverotulo kdidntyy laskuun ja samanaikaisesti
niiden saamia valtionosuuksia vihentivit aiemmalta, mahdollisesti korkean yh-
teisoveron vuodelta lankeavat tasaukset. Tasauksen aikaviiveen poistuminen on
luonnollisesti eduksi myo6s niiden kuntien kannalta, joiden verotulot kasvavat
keskimiiriistd hitaammin.

Voisi viittad, ettd verotulon tasauksen reaaliaikaistaminen merkitsee sitd, ettd omien — tai
kunnan omaan kiyttoon jadvien — verotulojen ennakointi vaikeutuu kunnissa nykyiseen
verrattuna, kun tasaus sitoo ne kuntien verotulojen keskiarvoon. Mutta yksittdisen kun-
nan verotuloja koskeva ennustevirhe on yleensi suurempi kuin koko kuntatalouden vero-
tuloa koskeva. Reaaliaikainen tasaus merkitsee ensiksi mainittuun ennustevirheeseen liit-
tyvin tuloriskin pienenemistid. Kunnan tulojen riippuvuus kuntien keskimiiriisesti vero-
tulosta toteutuu sitd paitsi nykyisessikin jarjestelmissi valtionosuuksissa suoritettavan,
verotuloihin perustuvan tasauksen vilitykselld. Nurinkurista vain on, ettd timi riippuvuus
realisoituu vasta vuosia myohemmin lainkaan sithen katsomatta, mikid kunnan oma suh-
teellinen verotulo juuri silloin on.

Koelaskelmat osoittavat, ettd tasauksen reaaliaikaisuus olisi johtanut esimerkiksi 1990-
luvun loppuvuosina olennaisesti tasapainoisempaan kuntatalouteen kuin nykyisen, hitaan
tasauksen vallitessa kivi. Negatiivisen vuosikatteen kuntien maari olisi ollut noin kol-
mannes toteutuneesta, negatiivisten vuosikatteiden yhteismaira vastaavasti noin neljin-
neksen.

Tasauksen symmetrian vaatimus on ajantasaistamisen kannalta ehdoton. Jos tasaus ei ni-
mittdin mene kuntien kesken tasan —jos se ei siis tapahdu keskimiiriisen verotulon ym-
parilli molemmin puolin saman prosenttiluvun mukaisesti — syntyy vaikeasti ennakoita-
vaa ja esimerkiksi yhteisoveron tapauksessa ajallisesti pitklle ulottuvaa tasausten oikaise-
misen tarvetta. Se romuttaisi perustavoitteen eli kuntien verotulojen vakauttamisen ja nii-
den ennakoitavuuden parantamisen.

Tasausasteen muutokset

Ehdotettu, keskiarvoon sijjoitettu tasausraja yhdessi 50 %:n tasausvihennyksen kanssa
merkitsee sitd, ettd kunnilta peritiin tasausvihennyksid yhteensd suunnilleen yhti paljon
kuin nykyisessd jarjestelmissi tehdddn verotuloihin perustuvia valtionosuuksien vihen-
nyksid. Kunnan omaan laskennalliseen verotuloon perustuvat valtionosuuksien vihen-
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nykset ovat olleet tihin saakka 3,5 miljardin markan luokkaa vuosittain. Vuodes-
ta 2001 lihtien niiden ennakoidaan kohoavan 4,5 miljardin markan tietimiin.
Ehdotetun, uuden tasausjirjestelmin mukaiset tasausvihennykset nidyttdisivit
asettuvan samaan suuruusluokkaan, noin 5 miljardiin markkaan.

Ehdotettua symmetristi tasausta voisi kuntien verotulojen uudelleenjaon nikokulmasta
kuvata myos seuraavasti. Kunta saa tavallaan pitdi itselliin puolet omista laskennallisista
kunnallisvero- ja yhteistverotuloistaan. Toisen puolen se luovuttaa tasaukseen, mistd vas-
tineeksi se taas saa kaikkien muiden kuntien tavoin puolet kuntien keskima4riisisti vero-
tuloista asukasta kohden. Jos kunnan asukaskohtainen laskennallinen verotulo vastaa maan
kuntien keskiarvoa, se luovuttaa tasaukseen tismilleen yhti suuren osan verotuloistaan
kuin se itse saa siitd hyvitystd. Se saa siis pitid oman laskennallisen verotulonsa.

Téllainen tasaus merkitsee nykyiseen verrattuna jonkin verran muutoksia tasatun verotu-
lon jakautumisessa kuntien kesken. Tasattu verotulo kohoaa nykyistid 90 %:n tasausrajaa
korkeammaksi siit4 ldhtien, kun kunnan laskennallinen verotulo yltia 80 %:iin keskiarvos-
ta. T4t suuremman verotulon kunnissa erotus nykyiseen verrattuna kasvaa sithen saakka,
kunnes kunnan laskennallinen verotulo yltd4 90 %:iin keskiarvosta. Nykyjirjestelmissi
tallaisen kunnan valtionosuuksia ei korjata sen omien verotulojen perusteella; uudessa
jarjestelmissi kunnan tasattu verotulo on puolestaan 95 % keskiarvosta. Sen tasattu vero-
tulo kohoaa siis 5,5 % nykyjirjestelmiin verrattuna. TAmén jilkeen tasatun verotulon ero
nykyjirjestelmiin verrattuna alkaa hitaasti supistua. Kun kunnan laskennallinen verotulo
asukasta kohden ylittaa 140 % keskiarvosta, ero on havinnyt kokonaan. Taitd korkeam-
man verotulon kunnat menettivit tasattua verotuloaan nykyiseen verrattuna. Menetys on
aluksi pieni, mutta se kasvaa nopeasti niissd kunnissa, joita nykyisin koskee 15 %:n leikku-
ri eli joiden laskennallinen verotulo ylittd4 144 % keskiarvosta. Kuntakohtaisten koelas-
kelmien tuloksia esitetdin liitteessi 2.

Muutokset eivit kokonaisuutena ottaen ole kovin suuria. Tasatun verotulon aleneminen
koskee muutamaa, nykyisin leikkurin piirissd olevaa kuntaa. Niiden kuntien verotulojen
kasvu on ollut keskimidriistd — ja viime vuosina myos niiden omia ennakkoarvioita —
selvisti nopeampaa. Tasatun verotulon aleneminen ei niiden tapauksessa ole
suuri niiden viime vuosina kokemaan verotulojen kasvuun verrattuna tai suh-
teutettuna niihin ennustevirheisiin, joita nimi kunnat ovat tehneet omien vero-
tulojensa suhteen. Niiden kuntien tappio ei sitd paitsi ole Kauniaista lukuun
ottamatta suuri myodskidin verrattuna niiden aiempien jirjestelmduudistusten
yhteydessid kokemiin menetyksiin.

Nykyinen leikkuri on sitd paitsi ongelmallinen tasausrasituksen kohdentumisen kannalta.
Sen piiriin on kuulunut kaksi pidkaupunkiseudun suurta kuntaa, Helsinki ja Espoo. Seki
yhteisoverotulojen ettid tydsuhdeoptioista maksettujen kunnallisverotulojen kasvu on kes-
kittynyt huomattavassa miirin juuri niihin kahteen, painoarvoltaan suureen
kuntaan. Tidmin seurauksena myos 90 %:n tasausraja verotulojen tasauksessa
on kohonnut. Leikkurin piirissd olevat kunnat osallistuvat tihin tasausrasituksen
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kasvuun kuitenkin vain 15 %:n osuudella verotulojensa kasvusta. Tasausvihen-
nys kohdistuu osaltaan entistd suuremmassa suhteessa muihin kaupunkikuntiin,
padasiassa muihin valtakunnallisiin kasvukeskuksiin ja maakuntatason aluekes-
kuksiin, jotka pysyvit 40 %:n tasauksen piirissd. Toinen seuraus leikkurin suh-
teellisen merkityksen kasvusta on valtionosuuksissa maksettavien tasaushyvi-
tysten ulkopuolisen rahoitustarpeen kasvu. Valtion on katettava timi tasauksen
vajaus ja pddtettavd erikseen, ilman etukiteen sovittuja pelisidntdjd, miten se
vuorostaan otetaan huomioon valtion ja kuntien kustannustenjaossa.

Yhdessi suuren yhteisoveroriippuvuuden ja hidastempoisen tasauksen vuoksi leikkuri on
ongelmallinen myos sen piirissi olevien kuntien itsensd kannalta. Niiden tulorakenne on
hyvin haavoittuvainen. Kuntien omien verotulojen vaihtelu tuntuu ensi vaiheessa koko
painollaan ja tasausviiveen jalkeenkin vield 85 %:sesti niiden omissa, tasatuissa verotulois-
sa. Leikkurin poistaminen ja korkeampi tasausprosentti merkitsevit niiden osalta toisaalta
vihidisempidd haavoittuvuutta omien verotulojen vaihteluille.

Ehdotettu tasausmalli kasvattaa tasattua laskennallista verotuloa eniten niissa kunnissa,
joiden laskennallinen verotulo on ldhelld valtakunnallista keskiarvoa. Nama kunnat ovat
enimmiltiidn padkaupunkiseudun ulkopuolella sijaitsevia kaupunkeja, lihinn4 valtakun-
nallisia ja alueellisia kasvukeskuksia. Niihin kohdistuvan tasausvihennyksen alentaminen
on aluepoliittisesti perusteltua ja sopusoinnussa nykyisen, kasvukeskuksia painottavan alue-
strategian kanssa.

Verotulojen tasaus on ehdotetussa mallissa kaiken kaikkiaan suhteellisen lievida
sithen nihden, ettd peruspalveluvelvoitteet ovat kaikilla kunnilla samat. Ehdotus
vastaa tidssi suhteessa varsin pitkille nykyisti tilannetta. Ehdotetun, suhteellisen
varovaisen tasauksen puolustukseksi on toisaalta muistettava, ettd valtionosuus-
jarjestelmi ottaa huomioon kuntien palvelutarpeen ja palveluiden kustannukset
vain valtion ja kuntien kustannustenjaon piirissi olevien peruspalvelujen
osalta.® Kunnilla on niiden lisiksi lukuisasti muita, lakisditeisid tai vakiintunee-
seen kdytintdon perustuvia velvoitteita, jos kohta toimintatulojakin. Nami valti-
onosuusjirjestelmidn ulkopuoliset velvoitteet eivit jakaudu suinkaan tasaisesti
kuntien kesken. Monet niistd, esimerkiksi yhdyskuntarakentaminen ja liikenne,
kohdistuvat suurempina niihin kookkaisiin kaupunkiyhdyskuntiin, joissa toisaal-
ta my0Os verotulot ovat keskimiidrdistd suurempia.

Tasausmalli on my6s nykyistd kannustavampi. Nykyisessi jirjestelmissd 90 %:n
tasausrajan alapuolella olevien kuntien asukaskohtaisen laskennallisen verotu-

% Omaa verotulojen tasaustamme ei tistd syystid voi vertailla suoraan esimerkiksi Ruotsiin. Verotulojen tasaus on
sielld paljon meitd voimakkaampaa. Mutta toisaalta laskennallisten kustannusten korjauksissa otetaan Ruotsissa
huomioon kuntien kaikki velvoitteet. Esimerkiksi suurten kaupunkikuntien sosiaaliset ja yhdyskunnalliset eri-
tyisrasitteet on otettu sielld meitd tarkemmin huomioon.
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lon kasvu vihentdd tiysimidriisesti niiden valtionosuuksia. Kunnat voivat siten
vaikuttaa omiin tuloihinsa ainoastaan verodyridin muuttamalla. Tdmi tavallaan
100 %:nen rajaveroaste koskee kaikkia valtionosuuksissa tasaushyvitystd saavia
kuntia. Se ei kannusta niitd omien verotulojensa lisidmiseen. Niitd kuntia on
vuoden 2001 tasauslaskelmassa 356. Asukkaita niissa on n. 2,3 miljoonaa.

Uusi tasausmalli merkitsee tissd suhteessa parannusta nykyiseen verrattuna. Kaikki ne
tasaushyvitysti saavat kunnat, joiden laskennallinen verotulo asukasta kohden yltid 80 %:n
ja 90 %:n vilille keskiarvosta, pddsevit puhtaasti kuntien vilisen, 50 %:n tasauksen turvin
vahintidn nykyistid mallia vastaavan tasatun verotulon tasolle. Samalla ndiden kuntien osalta
poistuu nykyinen, kannustavuuden kannalta ongelmallinen oman laskennallisen verotu-
lon ja tasausrajan erotuksen 100 %:nen hyvitys valtionosuuksissa. Téllaisia kuntia on las-
kelmien mukaan kaikkiaan 81 vuoden 2001 tasossa, niistd 12 seutukeskuksen tyyppisid
kuntia, joiden asukasluku on 15 00040 000, ja kaksi vastaavasti asukasluvultaan 40 000
ja 100 000 vilille sijoittuvaa maakuntakeskusta. Asukkaita nditd kunnissa on yhteensi
n. 800 000.

Koelaskelmat osoittavat, ettd ehdotettu symmetrinen verotulojen tasaus merkitsee [ahto-
kohtatilanteessa yhteen laskettuna suunnilleen nykyisen suuruista, keskimaariisti korkeam-
man verotulon kuntiin kohdistuvaa tasausvihennysti. Myos sen aiheuttama, kasvukes-
kus-kaupunkien kesken tapahtuva tasausrasituksen uudelleen jako merkitsee enimmiltiin
suhteellisen lievid muutosta nykyiseen tasausjirjestelmiin verrattuna, vuositasolla muu-
tama sata markkaa asukasta kohden. Suhteellisesti asema paranee voimakkaimmin niissid
lihinni Tti-Suomen maakuntakeskuksissa, joiden laskennallinen verotulo kuntien keski-
arvoon suhteutettuna on 90 %:n tietimissa. Tasausvihennyksen uudelleen kohdentumis-
ta voi muiltakin osin pitd4 alueellisesti oikein suunnattuna. Ehdotus parantaa myos tasa-
usjdrjestelmin kannustavuutta nykyiseen verrattuna. Kun lisiksi nykyisen 15 %:n leikku-
rin perusteet eivit ole kestivid, voi ehdotuksen merkitsemid, kaupunkikuntien
kesken tapahtuvaa tasausrasituksen uudelleen jakoa pitdd kaiken kaikkiaan pe-
rusteltuna.

Verotulon tdydennys

Korkeimman laskennallisen verotulon kuntien lisiksi ehdotettu, puhtaasti kuntien vili-
nen tasaus merKkitsisi heikennysti nykyiseen verrattuna my6s kaikkein pienituloisimmissa
kunnissa. Kuntien laskennallisten verotulojen keskiarvon ympirilld tehtivi 50 %:n tasaus
johtaisi sellaisenaan siihen, etti ne kunnat, joiden laskennallinen verotulo on
vihemmain kuin 80 % keskiarvosta, jdisivit nykyisin sovellettavan 90 %:n tasaus-
rajan alapuolelle. Muutos ei ole perusteltu. Pienituloisten kuntien ongelma on jo
nykyisellddn ollut se, ettid niiden tasattu verotulo on hidin tuskin vastannut sosi-
aali- ja terveystoimen sekid opetustoimen yhteenlaskettuja omarahoitusosuuk-
sia.
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Jotta veropohjaltaan heikoimpien kuntien asema ei heikkenisi, esitetidn niitd
varten luotavaksi erillinen verotulojen tiydennys. Se maksettaisiin kuntakohtai-
siin valtionosuuksiin sisdltyvini lisierdni sellaisille kunnille, joiden tasattu las-
kennallinen verotulo jiid kuntien vilisen, verontilitysjdrjestelmidin sisiltyvin ta-
sauksen jilkeen alhaisemmaksi kuin erikseen midriteltivi tasatun laskennallisen
verotulon alaraja. Esitys on, ettd tidksi alarajaksi, jota jatkossa kutsutaan tiyden-
nysrajaksi, asetetaan 90 % kuntien keskimidriisistd verotuloista asukasta koh-
den, siis sama kuin nykyinen tasausraja. Tidydennysmenettelyssid kullekin tidy-
dennyksen piirissd olevalle kunnalle maksettaisiin valtionosuuden lisdysti toisin sanoen
midrd, joka vastaa 90 %:n tiydennysrajan ja verontilityksessi tehdyn tasauksen jilkeisen
laskennallisen verotulon erotusta.

Taydennys on tiydennysrajan mukaiseen tasatun verotulon vihimmiismiirdin saakka
tdysimidriinen. Tdydennyksen piirissd olevan kunnan valtionosuus vihenee sen asukas-
kohtaisen laskennallisen verotulon muutosta vastaavasti. Kysymyksessd on kompromissi
tdydennyksen aiheuttamien valtion menojen lisiyksen ja tiydennettyjen verotulojen riitti-
vyyden vililld. T4t kompromissia voi arvostella kannustavuuden nikokulmasta.

Jotta kannustavuudella olisi tiydennyksen osalta merkitysti, olisi tiydennysprosenttia kui-
tenkin alennettava huomattavan paljon alle 100 %:n. Tami taas merkitsisi juuri kaikkein
alhaisimpien verotulojen kuntien tasatun ja tiydennetyn verotulon selvii vihentymistd
nykyiseen verrattuna. Lopputulos joutuisi niiden kannalta ristiriitaan sen perustuslaista
juontuvan vaatimuksen kanssa, ettd kaikilla kunnilla on oltava riittavit rahoitukselliset
edellytykset peruspalveluvelvoitteidensa hoitamiseksi. Kunnan omat mahdollisuudet ve-
rotulojensa laajentamiseen esimerkiksi aktiivisen elinkeinopolitiikan keinoin lienevit li-
sdksi heikoimmat juuri alhaisimpien verotulojen kunnissa, joissa pienet verotulot heijasta-
vat koko alueen taloudellisen kehityksen ongelmia. Niiden elinkeinotoiminnan vireytti-
minen on ennen kaikkea aluepoliittinen ongelma.

sessa pienempi madrd kuntia ja oleellisesti — noin 800 000 ihmisen verran — vihemmin
asukkaita kuin nykyisessd, koko 90 %:sen tasausrajan alapuolisen alueen osalta tdysimai-
rdisessd valtionosuushyvityksessd. Kun myos tiydennyksen aiheuttama tulokynnys on ndissid
kunnissa olennaisesti nykyistd pienempi — kaikki kunnathan saavat joka tapauksessa kuntien
vilisen tasauksen 50 %0:n mukaan —lievenee kannustinongelma joka tapauksessa nykyisestiian.

Jaljelle jadva kannustinongelma lienee kaytinnossa merkityksellisin kuntaliitosten yhtey-
dessi. Jos liitoshankkeessa ovat mukana kunnat, joista suurin kunta on selvisti tiydennys-
rajan yldpuolella mutta muut sen alapuolella, voi kiydi niin, ettd yhdistynyt kunta kohoaa
tiydennysrajan ylipuolelle ja se menettid pienempituloisten liitoskumppaneiden aiemmin
saaman tiydennyksen. Vaikka timikin ongelma on ehdotetussa mallissa mittasuhteiltaan
olennaisesti lievempi kuin nykyisessi, on sithen tarpeen kiinnittid huomiota. Koska kun-
taliitokset ovat juuri tillaisissa tapauksissa kokonaisuuden kannalta edullisia, on
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taydennyksen osalta harkittava valtionosuuksiin kuntaliitosten yhteydessi liitty-
vin siirtymiajan pidentdmistd nykyisestd kahdesta vuodesta. TAmad kysymys on
ratkaistava tarkistamalla kuntalain 10 luvun siinnoksia.

My®s verotulojen tiydennys olisi perusteltua suorittaa ajantasaisesti, jos se osoittautuu
teknisesti suinkin mahdolliseksi. TAma voitaisiin toteuttaa esimerkiksi siten, ettid seuraa-
van varainhoitovuoden valtionosuuspiitoksen yhteydessi tehdiin Kuthanekin kuntakoh-
taisten ennusteiden perusteella arvio laskennallisen verotulon tiydennysrajasta (90 % kes-
kiarvosta) seki eri kuntien vilisen tasauksen jilkeisestd laskennallisesta verotulosta. Niille
kunnille, joiden tasattu laskennallinen verotulo on pienempi kuin tiydennysraja, makse-
taan ennustettu erotus kyseisen vuoden valtionosuuksien tiydennyksena.

Taydennysrajan ajantasaistaminen merkitsee sen reaalitason nousua nykyisestd. TAmin-
hetkinen, 90 %:n tasausrajahan midritelldin kahden vuoden takaisten verotulojen perus-
teella. Kahdessa vuodessa kuntien keskimairidinen verotulo yleensd kohoaa useita pro-
verotulon kuntien tasattu verotulo kohoaa viiveen poistamisen ansiosta olennaisesti ny-
kyiseen verrattuna. Ehdotettu tiydennysmenettely vastaisi siten keskimiirin usean pro-
senttiyksikon korotusta nykyisen jirjestelmin tasausrajassa. Tallaiset tulevaisuutta koske-
vat vertailut ovat luonnollisesti hyvin epavarmoja. Laskelmissa ei sitd paitsi ole otettu
huomioon tiydennyksen rahoituksen vaikutusta.” Tarkkaa arviota tiydennyk-
sen vaikutuksista ei siten voi tdssd vaiheessa esittia.

Ennakkoarvioon perustuvassa tiydennyksessi voidaan arvioida melko tarkkaan kuntien
keskimédriisen verotulon kasvu. Kuntakohtaisissa ennusteissa on suurempia virheitd, kun
kuntien suhteellinen verotulo muuttuu vuodesta toiseen tavalla jota Kuthanekissa ei edes
pyritd ennustamaan. Nama virtheet aiheutuvat suurimmaksi osaksi kunnan yhteisdverotu-
lojen heilahteluista. TAydennyksen piirissd olevissa kunnissa yhteisoveron merkitys on
toisaalta pienempi. Ehdotetut, kerralla lopulliset yhteisdveron kuntakohtaiset jako-osuu-
det sitd paitsi parantavat olennaisesti yksittiisen kunnan yhteisdverotulon enna-
kointia.

Vaikka tiydennyksen perusteena olevissa verotuloennusteissa ei olisikaan suuria virheit4,
ei ainakaan systemaattisia, on silti perusteltua, ettd tiydennys oikaistaan verotuksen val-
mistuttua. Tdydennyksen ennakkoeridd joudutaan kidytinnossi siten korjaamaan
kuntakohtaisesti oikaisuerilld, joka perustuu kaksi vuotta sitten maksetun tiy-
dennyksen erotukseen valmistuneen verotuksen osoittamasta, verovuoden to-
dellisesta tiydennystarpeesta.

7 Jos tdydennyksen aiheuttama valtionosuuksien lisdystarve rahoitetaan kokonaan kuntatalouden sisilld esimerkik-
si supistamalla valtionosuuksien asukaskohtaista markkamiarda, merkitsisi se kuntien omarahoituksen supistu-
mista noin 200-300 markalla asukasta kohden. Taydennyksen piirissid olevien kuntien tasattu verotulo jiisi vield
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Verotulon tdydennysti saisi koelaskelmien mukaan, verovuodesta riippuen, noin
250 kuntaa, suurin osa niistd pienid. Asukkaita ndissd kunnissa on yhteensi li-
hes 1,5 miljoonaa. Tiydennyksen ajantasaistaminen merkitsee yhdessid kuntien
verotuloerojen kasvun kanssa sitd, ettd tiydennyksen rahoittamiseksi valtion-
osuuksiin tarvittaisiin nykyiseen verrattuna lisid noin 1 miljardia markkaa. Tay-
dennyssumma saattaa muuttua vuodesta toiseen useita satoja miljoonia markko-
ja esimerkiksi yhteisoveron vaihtelun ja muiden, kuntien vilisiin verotuloeroi-
hin vaikuttavien tekijoiden mukaan.

Taydennyssumman vaihtelu on ongelma. Mutta toisaalta my6s nykyisen verotulojen tasa-
uksen saldo, tasausvihennysten ja -lisien erotus, muuttuu vuosittain, tulevina vuosina luul-
tavasti huomattavasti tihdnastista enemmén. Kun leikkuri supistaa suurimpien verotulo-
jen kunnilta perittivin tasausvihennyksen suhteellista merkitysti, tasauksen vaje kasvaa.
Verotulojen tasaus oli alun alkaen ylijadmainen, koska tasausvihennysten summa oli suu-

tuu alijidmiiseen suuntaan. Lihivuosina, kun yhteisoveron kasvuun liittyvit tasaukset tu-
levat suoritukseen, kohoaa tasauksen kattamaton saldo muutamaan sataan miljoonaan
markkaan. TAma merkitsisi, ettd valtion verotulojen tasaukseen osoittama rahoitus olisi
kasvanut muutamassa vuodessa lihes miljardin markan verran. Kaikilta osin ei ole tis-
mennetty, miten tima verotulojen tasauksen vajaus rahoitetaan ja millaisessa suhteessa
valtio ja kunnat siihen osallistuvat.®

Lihtokohtana on, etti verotulojen tiydennyksen vaihtelu rahoitetaan valtion ja kuntien
vililla kustannusneutraalilla tavalla. TAma merkitsee kdytinnossd samansuuruista, vastak-
kaissuuntaista muutosta valtion kunnille maksamassa yleisessa rahoitustuessa, joka selite-
tddn lAhemmin seuraavassa luvussa. Verotulojen tiydennys tasapainottuisi siten varsinai-
sen verotulojen tasauksen tavoin kuntien kesken eikd muuttaisi valtion ja kuntien kustan-
nustenjakoa. T4lld tavoin kuntien vilinen verotulojen tasaus ja erillinen tiydennys muo-
dostaisivat kokonaisuudessaan oman, muusta valtionosuusjirjestelmisti erillisen koko-
naisuutensa. Siitd, miten tiydennys tulisi rahoittaa jarjestelmin kiyttoonottovaiheessa,
keskustellaan myohemmin erikseen.

Edelld on kaiken kaikkiaan ehdotettu kaksiosaista, puhtaasti kuntien viliseen tasaukseen
ja erilliseen tiydennykseen perustuvaa tasausjdrjestelmid. Sen erot nykyiseen tasausjirjes-
telmiin verrattuna on tiivistetty oheisessa asetelmassa (s. 45). Jarjestelmii voi kaiken
kaikkiaan pitid rakenteellisesti selkeAmpini ja joustavampana kuin nykyisti. Siind kuntien
vililld tasapainottuva tasaus on erotettu erillistd rahoitusta vaativasta tiydennyksesti. Tay-
dennys puolestaan osoittaa lihinnd sen rahamiirin, joka tarvitaan sen turvaamiseksi, ettd
kaikki kunnat pystyvit suoriutumaan lakisditeisista peruspalveluvelvoitteistaan. Kuntien

8 On sovittu, ettd vuoden 1999 yhteisdverouudistuksesta johtuva tasaushyvitysten kasvu rahoitetaan valtio-kunta-
suhteen kannalta kustannusneutraalilla tavalla supistamalla vastaavasti kuntien jako-osuutta yhteisoverosta.
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Nykyinen jarj. Ehdotettava jarj.
Tasausraja 90 % 100 %
Tasaus-
vahennys 40 % 50 %
- tasausrajan Vyli
meneva osa
Tasaus-
lisays 100 % 50 %
- tasausrajan
alittava osa
Leikkuri vahennys enintdén ei ole

15 % lask. verotuloista

Verotulotaydennys

ei ole

90 %:iin laskennall.
tasatusta verotulosta

* tasataan
Kunnallisvero sis. laskennalliseen tilityksissa
verotuloon * mukana
tdydennyksesséa
* tasataan
Yhteisovero sis. laskennalliseen tilityksissa
verotuloon * mukana
tdydennyksesséa

Kiinteistbvero

sis. laskennalliseen
verotuloon

* ei huomioida
tasauksessa

* mukana
tdydennyksesséa
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vilisten verotuloerojen muutos nikyy lihinnid tiydennyksen vaihteluna. Jirjes-
telmd tarjoaa myos enemmin mahdollisuuksia poliittisille valinnoille kuin nykyi-
nen. Tdydennysraja on erotettu tasausrajasta. Se, samoin kuin verontilityksessi
sovellettava tasausprosentti, ovat erikseen piditettivissi. Sekd tiydennysrajan
ettd tasausprosentin muutos vaikuttavat tiydennystarpeeseen.

Kiinteistovero

Kiinteistovero on monissa teollisuusmaissa keskeinen paikallishallinnon tulolihde. Esi-
meriksi anglosaksisissa maissa se on lihes yksinomainen kunnallinen veromuoto. Monis-
sa Manner-Euroopan maissa sen osuus paikallishallinnon verotuloista lihentelee puolta.
Pohjoismaissa kiinteistoveron merkitys on ollut pieni — samalla kun paikallishallinnon
muiden verojen, ennen kaikkea kunnallisen tuloveron, osuus on ollut suuri. Kiinteistove-
ron suhteellinen merkitys pohjoismaissa on viime vuosina kasvanut. Myos muualla kiin-
teistoveron osuus paikallishallinnon verotuloista on ollut viime aikoina nousemaan piin.
Kun kiinteistoveroa vililld pidettiin vanhanaikaisena, pelkistiin verohallinnon kehitty-
mattomyyden takia kayttoon otettuna viistyvani verona, on mielenkiinto siihen lisi4inty-
missd uudelleen.

T4hin kiddnteeseen on monia syitd. Merkitykseltdin jatkuvasti kasvanut taustatekija on
verotuskohteiden kansainvilisen lilkkkuvuuden lisiintyminen syvenevin integraation myota.
Tami aiheuttaa voimistuvan harmonisointipaineen liikkkuvien verotuskohteiden — kuten
padoman, hyodykkeiden ja kasvavassa miidrin myos tyon — verotukseen. TAmi puolestaan
johtaa kansainvilisen verokilpailun myo6tad sithen, ettd tillaisten, maasta toiseen
siirrettdvissd olevien kohteiden verotusta joudutaan kaikissa maissa keventi-
miin kohti alhaisimman verotuksen maan tasoa. Kun kiinteistoji ei voi siirtdi
maasta pois, on ymmairrettivii, ettid eri maissa on alettu hakea korvaavaa vero-
pohjaa juuri niisti.

Kiinteiston arvon perusteella mairiytyvissi verossa on nihty monia hyvii puolia myos
taloudellisen tehokkuuden kannalta. Kun kiinteistoveroa ei voida kiinteiston lilkkumatto-
muuden takia vilttd4, se ei aiheuta myoskidin kannustinongelmia samassa mii-
rin kuin useimmat muut veromuodot. Jos tyotd verotetaan raskaasti, tyon tarjon-
ta voi vihentyi. Sddstimiseen kohdistuva verotus puolestaan hidastaa pidoman-
muodostusta. Kiinteistoveron yhteydessi tillaista veron vilttimispyrkimyksesti
aiheutuvaa taloudellisen toiminnan vdiristymistd tapahtuu vihemmain. Kiinteis-
tovero vahvistaa samasta syystd myos paikallishallinnon autonomiaa, kun kun-
nat voivat halutessaan valita naapureistaan poikkeavan kiinteistoveroprosentin.

Kiinteistovero hillitsee kiinteistdjen hintojen nousua kasvavilla alueilla. Sen vilitykselld
paikallishallinto pididsee osalliseksi siitd arvonnoususta, joka osaltaan aiheutuu
kunnan omasta elinkeinopolitiikasta ja palvelutarjonnasta. Kiinteistovero toimii



47

tavallaan ndiden kunnan toimenpiteiden epidsuorana hinnoittelijana. Se on siten
perusteltavissa myds hyotynikokohdalla. Kiinteistovero on niinikdin omiaan te-
hostamaan maan ja rakennuskannan tehokasta kidyttod. Taltd kannalta on tirke-
44, ettd vero kohdistuu kaikkeen maahan sen kiyttotavasta riippumatta, siis myos
rakentamattomaan, vajaakiytossi tai sitten maa- tai metsitalouskdytossi olevaan
maahan.

Keskeinen etu etenkin paikallishallinnon kannalta on kiinteistoveron vakaus ja ennustet-
tavuus. Koska kiinteistokanta muuttuu hitaasti ja sen verotusarvotkaan eivit yleensa seu-
raa tarkasti kiinteistohintojen lyhytaikaisia heilahteluja, antaa kiinteistoverotus kunnille
vakaan ja ennustettavan tulovirran. Tdmi on tirked etu peruspalvelujen rahoittamisen
kannalta.

Kiinteistoveroon liittyy myds ongelmia. Se ei ole kaikilta osin oikeudenmukainen. Ansait-
semattoman arvonnousun osittaista siirtimista kiinteistoveron avulla yhteiskunnalle voi
kylla pitdd perusteltuna. Myos kunnan tekemiin perusrakenneinvestointeihin liittyvd hyo-
tymisnikokohta perustelee kiinteistoveroa. Kiinteistdjen omistus niinikdin korreloi aika
hyvin veronmaksukyvyn kanssa. Kiinteistoveron vaikutukset tulojen ja varallisuuden ja-
kautumiseen voivat silti olla osaksi ongelmallisia. Etenkin verokannan nopea korottami-
nen voi laskea kiinteistdjen hintoja ja muuttaa siten tulo- ja varallisuuseroja epdoikeuden-
mukaiseksi koetulla tavalla. Omaisuutensa kiinteistoihin sijoittavat kirsivit. Jotta valtet-
tdisiin tdstd aiheutuva katkeruus, on tirkedi, etti kiinteistoveroprosentteja muutetaan
maltillisesti, asteittain ja siirtyméan haittavaikutuksia aina lieventien.

Kiinteistoveron korotusten tulonjakovaikutusten ongelmallisuutta ei kokonaan poista se,
ettd muuta verotusta vastaavasti kevennetidin ja julkisen hallinnon kerdfimien verojen miara

omistavat pienituloiset eldkeldiset tai tydelimisti syrjaytyneet siitd hyody:.

Erityinen oikeudenmukaisuusongelma aiheutuu siitd, ettd kiinteistovero kohdistuu asu-
miseen. Kiinteistoveron korottaminen lisid asumiskustannuksia ja alentaa asuntojen ar-
voa. Vuokrat kohoavat ja omistusasuntojen hinnat alenevat. Oman asuntonsa omistaville
koituu padomatappioita samalla kun hinnaltaan halventuneet asunnot ovat helpommin
uusien, asuntomarkkinoille tulevien sukupolvien ulottuvilla. Ndidenkin tulonjakosuhtei-
den muutosten hallinta edellyttii, ettd kiinteistoverotusta muutetaan maltillisesti ja asteit-
tain. Jos veroa korotetaan, on varauduttava siithen, ettd sen haittavaikutuksia samalla lie-
vennetiin. Jos kiinteistoveron korottamisen vastapainona kevennetdin tuloveroa, on va-
rauduttava sithen, ettd tisti aiheutuva hyodyn ulkopuolelle jidvien, kuten elikeldisten ja
tyottdmien, asemaan kiinnitetiin huomiota esimerkiksi asumisen tukimuotoja kehitti-
malld.

On syyti olettaa, ettd joudumme tulevina vuosina pohtimaan Suomessakin kiin-
teistoveron maltillisen ja asteittaisen korottamisen mahdollisuuksia. Tyon vero-
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tuksen keventimisen tarve tunnustetaan meilld yleisesti. PAdomaverotusta on
kansainvilisen verokilpailun puristuksessa vaikea kiristid. EU:n piirissd tapahtu-
va vilillisen verotuksen harmonisaatio aiheuttaa jo lihivuosina miljardien mark-
kojen verotulojen vihennyksid esimerkiksi alkoholin osalta. Kiinteistoveron vi-
hittdinen korottaminen tarjoaisi mahdollisuuden kompensoida osa titi vero-
pohjan rapautumista. Samalla voitaisiin vihentdd kuntien riippuvuutta yhteiso-
verosta ja vakauttaa niiden tulopohjaa. Suurempaa yhteisbvero-osuuttaan vas-
taan valtio voisi puolestaan keventdi tyon tai hyddykkeiden verotusta. Tillainen
"verovaihtokauppa” voisi osaltaan parantaa tyollisyytta.

Kiinteistoveroprosenttien keskimairiinen korottaminen tapahtuisi luontevimmin niin, etti
myos kiinteistoveron rakennetta. Asuinkiinteistojen seki liikekiinteistdjen veroprosentte-
ja voitaisiin eriyttid nykyistd enemmin. Maapohjan ja silld sijaitsevien asuinrakennusten
veroprosenttien erosta voitaisiin luopua.”

On monesta syystd paikallaan harkita my06s kiinteistoveron ulottamista maa- ja
metsiatalousmaahan. Tidmin seurauksen rakennetun ja rakentamattoman maa-
pohjan verokannat lihenisivit toisiaan. Tonttimaan suhteellinen verotus keveni-
si. Samalla maan kaytto yleisesti ottaen tehostuisi. Erityisesti metsimaan kiinteis-
toverolla voisi olla my6s fiskaalista merkitysti syrjdisten metsikuntien kannalta.
Se merkitsisi nykyisin verokannoin noin runsaan 10 %:n nousua kiinteistéveron
tuotossa, joka on titd nykyd runsaat 3 miljardia markkaa.

Metsdmaan kiinteistovero turvaisi osaltaan metsikuntien aseman vakautetun veron saaja-
na my6s kunnan ulkopuolisiin metsinomistajiin — kaupunkilaismetsdnomistajiin, yhtioi-
hin ja valtioon — nihden. Téllainen vakautettu, tuloverotuksesta irrotettu tuotto on met-
sakuntien kannalta tirkeid etenkin sitten, kun metsitulojen verotus on vuodesta 2006
alkaen kokonaisuudessaan padomaverotuksen piirissi. Kiinteistoveron korostama tarve
saada metsisti tasaista tuottoa olisi omiaan kannustamaan myos metsin tuottavaa kiyt-
tod. Tdssd suhteessa se toimisi tavallaan pinta-alaverotuksen tavoin.

Vuoden 2006 tilannetta ajatellen lienee joka tapauksessa tarvetta arvioida metsi-
verotuksen kokonaisuus. Metsikunnilla on pidomaverotettavien metsitulojen
kompensaationa jo nykyisellddn oikeus laskennalliseen tuottoon kuntien yhtei-
soveroerdstd. Mahdollisen metsin kiinteistoveron yhteys tihidn laskennalliseen
erddn on selvitettivd. On myos otettava huomioon, ettd metsitalous on varsin
kiinteistovaltainen, hitaasti kiertivid pidomaa hyodyntivi elinkeino. Sen kan-
nattavuus on herkkd kiinteistoverolle. Kiinteistoveron pohjan mahdollisuuden
laajentamisen yhteydessid on timi reunaehto otettava huomioon.

9 Meilli kunnille nykyisin tarjolla oleva mahdollisuus asettaa rakentamattomalle tonttimaalle yleista kiinteistove-
roprosenttia korkeampi verokanta on toinen asia. T4lld porrastuksella pyritidn tehostamaan kaavoitetun maan
ottamista rakennuskayttoon.
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Kiinteistévero verotulojen tasauksen ulkopuolelle

Kiinteistoveron roolia puhtaasti paikallisena veromuotona olisi omiaan korostamaan se,
ettd sitd ei oteta huomioon verotulojen tasauksessa. Selvitysmiehen ehdotus onkin, ettd
kiinteistoveroa ei lueta nithin veroihin, joita verontilitysjirjestelmissa tasataan edelld esi-
tetylld 50 %:n tasauksella. Perustelut tille esitykselle ovat seuraavat:

netta. Se lisdd kuntien mielenkiintoa alueensa kiinteistorakenteen kehittimiseen, sa-
moin kiinteistdjen verotusarvojen tarkistamiseen ja yhtendistimiseen

— Tasauksen ulkopuolinen kiinteistovero muodostaisi tismidaseen, jonka avulla voidaan
korjata erditd paikallisen veropohjan ongelmia:

1. Tasauksen ulkopuolinen kiinteistovero tarjoaa osittaisen hyvityksen niille paikau-
punkiseudun kunnille, joiden tasattu verotulo alenee, kun verotulojen tasauksen ny-
kyinen 15 %:n leikkuri poistetaan. TAmi johtuu siitd, ettd padkaupunkiseudulla kiin-
teistoveron laskennallinen tuotto on suurempi kuin koko maassa keskimiarin. Tasauk-
sen ulkopuolinen kiinteistovero vahvistaisi yleisemminkin veropohjaa niissa kasvu-
kunnissa, joiden alueella kiinteistbmassa ja timin suhteellinen hinta kasvavat ja jot-
ka joutuvat investoimaan paljon yhdyskuntarakenteen kehittimiseen ja peruspalve-
lujen laajentamiseen. Jos toisaalta kiinteistoveron pohja ulotetaan joskus metsimaa-
han, vahvistaisi verotulojen tasauksesta irrotettu kiinteistovero vastaavalla tavalla
syrjdisten, muuttotappiosta kirsivien kuntien verotuloja kunnan ulkopuo-
listen metsdnomistajien maksamilla metsimaan kiinteistoveroilla.

2. Tasauksesta irrottaminen turvaa sen, ettd kesimokkikunnat saavat lukea hyodyk-
seen vapaa-ajan asunnoista maksetun kiinteistoveron. Loma-asutuskuntien lasken-
nallinen verotulo on useimmiten nykyisen 90 %:n tasausrajan alapuolella. Siten ne
menettivit keskimidriistd korkeamman laskennallisen kiinteistoveronsa vastaavan
suuruisena valtionosuuksien supistumisena. Kesdasutuksesta aiheutuu niille kun-
nille ja niiden asukkaille monenlaista haittaa ja suoranaisia kustannuksia
rakennettuina rantoina, tieverkon ylldpitotarpeena, lisidintyneeni liikentee-
ni jne. Kun lisdksi loma-asunnossa vietetty aika kasvaa ja kun mahdolli-
suutta kakkosasunnossa asuvan henkilon maksaman kunnallisveron jaka-
miseen kuntien kesken ei ole, puolustavat alueelliset oikeudenmukaisuus-
nikokohdat kiinteistoveron irrottamista verotulojen tasauksesta.

3. Myo0s voimalaitoskuntien asema kiinteistoveron saajana tulisi turvatuksi. Voi-
malaitoskunnille on vanhastaan tunnustettu erityisjirjestely veronsaajana
suhteessa alueellaan toimiviin voimayhtitihin. Yhteisoéverouudistuksen yh-
teydessd timd pyrittiin turvaamaan asettamalla voimalaitoksille tavanomais-
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ta korkeampi kiinteistoveroprosentti. TAmi oli perusteltua, paitsi voimalai-
tosten kunnan asukkaille aiheuttamien huomattavien ympdaristohaittojen
takia, myos siksi, ettd erdit asiakkaiden omistamat voimayhtiot eivit siirto-
hinnoittelun seurauksena niytd voittoa eivitkd maksa yhteisoveroa. Kon-
sernin tapauksessa puolestaan voimalaitoksen vihdinen tyontekijimiiri
osittaa vain suhteellisen pienen osan kuntien yhteisdverotuloista voimalai-
toskuntaan. Nykyinen verotulojen tasausmenettely merkitsee lisdksi sitd,
ettd voimalaitoskunnat, samoin kuin kesimokkikunnat menettivit mones-
sa tapauksessa kiinteistoveronsa vastaavan suuruisina valtionosuuksien su-
pistuksina. Kiinteistoveron irrottaminen tasauksesta ratkaisee timin ongel-
man.

Kiinteistoveron asemalle verotulojen tasauksessa on tarpeen reunaehto. Monissa verotu-
loiltaan vihiisissd kunnissa, joissa ei esimerkiksi ole merkittdvii loma-asutusta ja joissa
kiinteistdjen arvo on vihidinen, my6s kiinteistoveron laskennallinen tuotto asukasta koh-
den on selvisti keskimériisti alhaisempi. ' Néiden kuntien suhteellinen verotulo alenisi,
jos kiinteistoveroa ei oteta huomioon erillisessi verotulojen tiydennyksessi.

Jotta ndiden peruspalveluvelvoitteidensa tayttimisen suhteen jo muutenkin ahtaalla ole-
vien kuntien tilanne ei entisestdin vaikeutuisi, esitetdin, etti erillisessi verotulojen tiyden-
nyksessi otetaan huomioon myos keskimairdinen kiinteistovero asukasta kohden koko
maassa. 90 %:n tiydennysraja sisiltii siis myos kuntien kiinteistoverotulot. Verotulon
tdydennys midriteltiisiin toisin sanoen siten, ettd tiydennysrajasta, joka on 90 % kuntien
kaikkein verotulojen keskiarvosta asukasta kohden, vihennetiin kunnan verontilitykses-
sd saaman tasatun, kiinteistoveroa sisaltimattdmin verotulon ja sen oman, laskennallisen
kiinteistoveron summa.

Jarjestely turvaisi suhteellisen vihin kiinteistoveroa saaville kunnille peruspalvelujen oma-
rahoituksen edellyttimin tulon heikentimitti silti suhteellisen paljon kiinteistoveroa saa-
vien, mutta veropohjaltaan muuten heikkojen kuntien asemaa. Kiinteistoveron irrottami-
nen kuntien vilisesti verotulojen tasauksesta merkitsee niet sitd, ettd 50 %:n tasaus lisid
keskimidriistd enemmin verotuloja sellaisessa kunnassa, jonka kiinteistovero on suhteel-
lisen korkea ja muut verotulot taas alhaisia. Niin kasvaa todennidkoisyys, ettd kunnan
tasattu verotulo nousee kiinteistoveron lisidmisen jalkeen 90 %:n tiydennysrajan ylipuo-
lelle. Niin nayttadkin kilyvin monille sellaisille kesimokkikunnille ja voimalaitoskunnille,
jotka ovat nykyisessi jarjestelmissi sataprosenttisen valtionosuushyvityksen piirissi. Jos
taas kunta jdisi edelleen tiydennysrajan alapuolelle, se luonnollisesti saisi tiydennysti vield
oman kiinteistoveronsa lisiksi.

10 ks, Arhippainen, Max — Perttu Pyykkonen: Kuntien viliset kiinteistoverovirrat. Pellervon taloudellisen tutki-
muslaitoksen tyopapereita 2000:32 sekd samojen tekijoiden: Nikokohtia kiinteistoveron muutosmahdollisuuk-
siin. Pellervon taloudellisen tutkimuslaitoksen tydpapereita 2000:33.
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Kiinteistoveron asema tulevaisuudessa

Ehdotuksessa kiinteistoveron irrottamiseksi verotulojen tiydennyksesti on pyritty sithen,
ettd titd veroa voitaisiin kiyttda tiettyjen kuntaryhmien erityisongelmien ratkaisemiseen.
Toisaalta edelld on viitattu yleisemmin myos kiinteistoveron merkityksen maltilliseen li-
sddmiseen verokantaa korottamalla ja laajentamalla kiinteistoveron pohja maa- ja metsi-
talousmaahan. Jos jalkimmaiinen kehitys toteutuu, on toisaalta kiinnitettiva huomiota sii-
hen, ettei kiinteistoveron suhteellisen merkityksen kohoaminen viiristd edelld tehtyjen
tarkistusehdotusten perustavoitteita. Irrottaminen verotulojen tasauksesta yhdessi vihim-
miisverokantojen korottamisen kanssa ei toisin sanoen saa johtaa siihen, ettd nykyista
korkeampi kiinteistovero vahvistaa kohtuuttomasti tasattua verotuloa muutenkin korkei-
den verotulojen kunnissa. Téllaisen vidristymin synty voidaan tarvittaessa estid esimer-
kiksi korottamalla tasausprosenttia kuntien vilisessid tasauksessa.

My0s vapaa-ajan asutukselle asetetussa kiinteistoverossa on varmistettava kohtuullisuus.
Mahdollinen kiinteistoverokantojen ylirajan korottaminen, samoin kuin kiinteistoveron
irrottaminen verotulojen tasauksestakin, voi lisitd kuntien halukkuutta kesdasutuksen kiin-
teistoverorasituksen korottamiseen. Jotta kohtuus tissikin suhteessa siilyisi, on ylinti sal-
littua vapaa-ajan asunnon kiinteistoveroprosenttia siddeltavi.

Jos kiinteistoveron ulottaminen maa- ja metsitalousmaahan tulee harkittavaksi metsive-
rotuksen nykyisen siirtymidvaiheen paittyessi vuonna 2000, olisi viimeistdin
tuolloin paikallaan suorittaa kokonaisvaltainen arvio kiinteistoveron suhteelli-
sesta merkityksestd sekd sen rakenteesta ja suhteesta verotulojen tasaukseen.
Kuntien vilisten verotuloerojen ohella tulisi erityisti huomiota kiinnittda siihen,
mitd vaikutusta kiinteistoveron suhteellista merkitystd lisidvilld verorakenteen
muutoksella on pienituloisten, elidkeldisten ja muiden tydelimin ulkopuolelle
jadneiden, ja muiden verojen keventimisen antamasta hyoddystd mahdollisesti
osattomien, ryhmien asemaan. Samoin olisi pohdittava sitd, miten erilaisia siirty-
mivaiheen ongelmia voitaisiin kiinteistoveron merkitysta lisittiessa lieventia.

Raboitusavustis

Harkinnanvaraista valtionapua, eli rahoitusavustusta, voidaan nykyisin myontdi
kunnalle, joka on ldhinni tilapiisten tai poikkeuksellisten kunnallistaloudellisten
vaikeuksien takia lisityn taloudellisen tuen tarpeessa. Myos paikalliset erityisolo-
suhteet voidaan ottaa huomioon. Harkinnanvaraisen avustuksen midrdd on vii-
me vuosina lisitty. Vuonna 1999 se oli 230 miljoonaa markkaa. Vuonna 2000 se
on poikkeuksellisen korkea, 420 miljoonaa markkaa. Vuoden 2001 talousarvios-
sa rahoitusavustuksen miiriraha on 320 miljoonaa markkaa.
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Harkinnanvaraisen avustuksen tarvetta ovat viime vuosina lisinneet valtionosuus-
jarjestelmidn ja yhteisoveron jakoperusteiden muutokset sekid valtionosuuksien
leikkaukset. Lihivuosina avustuksen tarpeeseen vaikuttaa yhi yhteisoveron ja-
koperusteiden muutosten siirtymikausi, joka nykyisen valtionosuusjirjestelmin
vallitessa lakkaa vaikuttamasta verotulojen tasauksiin vasta vuodelle 2003 lasket-
tavissa tasauksissa. Vuoden 2001 talousarvion yhteydessd on lisiksi piitetty,
ettd valtionosuusuudistuksen siirtymijirjestelyn paittymisen takia ongelmiin jou-
tuvien kuntien tilannetta lievennetiin harkinnanvaraisella avustuksella.

Harkinnanvaraisen rahoitusavustuksen tarpeen kasvu on merkki viime vuosien paallek-
kiisten jarjestelmdmuutosten aiheuttamista ongelmista. Niitd ongelmia on yhi jiljelld,
joten niiden hoitamiseen on lihivuosinakin varauduttava.

Periaatteessa on toisaalta korostettava, ettd laajamittainen harkinnanvarainen rahoitus-
avustus voi vadristid koko valtionosuusjirjestelmii. Tavoitteeksi tulisi asettaa niin hyvin
toimiva valtionosuusjirjestelmi, ettd kunnat tarvitsevat harkinnanvaraista tukea darim-
mdisen harvoin. Edes jossakin miirin sidnndonmukainen, hakemuksesta tapahtuvaan kiin-
tedn midrarahan vuosittaiseen jakoon perustuva harkinnanvarainen ohjelma synnyttia
helposti sekd kuntien ettd valtion taholla poliittisen paineen ohjelman kasvattamiseen.
Harkinnanvaraiseen avustukseen turvautumisen tulisi olla toimi, jota aina kisitelld4dn eri-
tuksen tapauskohtaisten ehtojen midaridjind. Harkinnanvaraisen avustuksen kynnyksen
tulisi olla korkea.

Edellytys tillaiselle harkinnanvaraiselle tuelle on se, ettd kuntatalouden rahoitus suhteessa
velvoitteisiin pysyy normaalin rahoitusjirjestelmin turvin tasapainoisella kannalla. Perus-
palvelujen rahoituksen on oltava kokonaisuutena tasapainossa ja sen on jakauduttava kun-
tien kesken riittdvin tasaisesti suhteessa niiden velvoitteisiin.

Edelld on tehty ehdotuksia kuntien tulojen vakauttamiseksi. Jiliempani tehdidin esityksid
koko peruspalvelujirjestelmin rahoitusta ja kuntataloutta koskevan piitoksenteko- ja
neuvottelujirjestelmin parantamiseksi. Myos tarve- ja olosuhde-tekijodiden huomioon ot-
tamiseen laskennallisissa valtionosuuksissa tehddin parannusehdotuksia.

Nami tarkistusesitykset parantaisivat toteutuessaan olennaisesti seki koko peruspalvelu-
jarjestelmin ettd yksittdisten kuntien rahoitustasapainoa. Karkeat laskelmat viittaavat sii-
hen, ettd yksinomaan edelli esitetty, reaaliaikainen verotulojen tasaus olisi 1990-luvun
loppuvuosina (1997-1999) merkinnyt toteutunutta huomattavasti tasapainoisempaa kun-
nallistalouden tilaa. Negatiivisen vuosikatteen kuntien lukuméira olisi vihentynyt toteu-
tuneesta murto-osaan, keskimairin noin 1/3:aan ja negatiivisten katteiden yhteismaira
neljisosaan. Ani harva kunta olisi ollut vuosikatteeltaan negatiivinen kahtena perittiiseni
vuonna. Karkeat ennakolliset laskelmat viittaavat siihen, ettd ehdotettu tasausmalli, erityi-
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sesti tasausviiveen poisto, supistaisi myos tulevina vuosina olennaisesti negatiivisen vuo-
sikatteen kuntien lukumiirii. Erityisen voimakas vaikutus tasauksen reaaliaikaistamisella
olisi vuonna 2002, jolloin se néyttiisi sulattavan muutoin uhkaamassa olevan negatiivisten
vuosikatteiden suman normaalimittoihin, noin 40 kuntaan.

Tulokset viittaavat siihen, ettd ehdotukset, ennen kaikkea tasauksen reaaliaikaistaminen,
merkitsevit toteutuessaan olennaista vakautumista kuntien taloudessa. Tavoitteeksi tulisi-
kin asettaa jirjestelmi, jossa harkinnanvaraisen erityisavustuksen tarpeeseen varaudutaan
valtion talousarvion muiden momenttien kiyttoehdoissa. Ensi vaiheessa se voitaisiin si-
sallytta yleiseen valtionosuuteen tai sitd vastaavaan asukasta kohden vakioiseen erdin.

Selvisti tapauskohtainen harkinnanvaraisen avustuksen kiytto olisi tilloin kustannusneut-
raalia.

Tallaisen uuden harkinnanvaraisen avustusjirjestelmin kiyttdon otto edellyttida kuitenkin
siirtymiaikaa. Aiempien jarjestelmiuudistusten, valtionosuusuudistuksen ja yhteisGveron
jakoperusteiden muutosten, vaikutukset tuntuvat vield monissa kunnissa. Valtionosuus-
uudistuksen siirtymaajan pddttymiseen on vuoden 2001 talousarviossa jo varauduttu har-
kinnanvaraisella rahoitusavustuksella. Olosuhteiltaan poikkeuksellisten kuntien talouden
kestivyyteen laskennallisessa jarjestelmissa liittyy jatkossakin epavarmuutta. Erityiskysy-
myksid kisittelevissd luvussa tehdidin toisaalta ehdotuksia nididen pysyviisluonteisten
poikkeusten huomioon ottamiseksi itse laskennallisessa jarjestelmissi, jottei niiden hoita-
miseksi tarvitsisi turvautua harkinnanvaraiseen tukeen. Myos valtionosuusuudistuksen siir-
tymiajan loppumisen aiheuttamat ongelmat yksittiisissd kunnissa on mahdollis-
ta hoitaa muulla tavoin kuin harkinnanvaraisen rahoitusavustuksella, kuten vii-
meisessd luvussa ldhemmin todetaan.

Ehdotuksena on, etti rahoitusavustuksen miiriaraha vihennetiian lihivuosina — mikali
myohemmiit tarkistuslaskelmat eivit anna aihetta toisiin johtopditoksiin — murto-osaan
nykyisestdin ja sddstyvit varat kiytetddn tarkistusehdotukseen sisiltyvin verotulon tiy-
dennyksen rahoittamiseen. Avustuksen myontimisperusteita voidaan samalla kiristi4.
Erillisen harkinnanvaraisen rahoitusavustuksen miirirahan tarvetta pidemmalld
ajalla on arvioitava jatkossa uudelleen sen jilkeen, kun tarkistusehdotusten vai-
kutuksista on saatu kokemusta.

Tarkistusehdotusten kdyttoénotto

Uusi, asteikoltaan muutettu ja nopeutettu tasaus on monesta syystid perusteltua
ottaa kayttoon vuonna 2002, mikili tekniset edellytykset sen suinkin sallivat.
Tuolloin yhteisoveron uudistetut jakoperusteet ovat voimassa ilman minkdinlai-
sia kuntakohtaisia pehmennyksid. Kuntien tuloerot kasvavat uudelleen. Vuosi-
katteeltaan negatiivisten kuntien lukumiirin ennustetaan nousevan suureksi.
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Kaksien tasausten, sekd vanhan jirjestelmin viivistettyjen tasausten ettd uusien,
reaaliaikaisten tasausten piillekkdisyys vuosina 2002—2003 olisi tasausvihen-
nyksen piirissd olevien kuntien kannalta kohtuuton. "Vauhdissa” tapahtuva siir-
tyminen uuteen jirjestelmidin lienee ainoa kysymykseen tuleva vaihtoehto: sa-
malla kun uusi tasausjirjestelmi otetaan kidyttoéon, unohdetaan vanhan jirjestel-
min mukaiset, vuoden 2002 tapauksessa vuoden 2000 tilanteen perusteella
madrdytyvit tasaukset. On toisaalta kiinnitettivid huomiota siihen, etteivit tasaus-
hyvitystd saavat kunnat menetd kohtuuttomasti ristissd olevien tasausten osalta.
Kysymys on vuoden 2000 tietojen perusteella miidrdytyvien vanhan jirjestel-
min tasausten ja vuoden 2002 tietojen perusteella midrdytyvien uuden jirjestelmin tasaus-
ten keskindisestd suuruudesta. Timadnhetkisten tietojen valossa ndyttid siltd, ettd tasauk-
set ovat kohtuullisen lihell4 toisiaan. Mutta vertailuun vaikuttaa ratkaisevasti se, millaisek-
si yhteisoveron tuotto muodostuu vuonna 2002.

Kun niilld ndkymin voi olettaa, ettd kuntien verotulot kasvavat tasaisesti vield vuaonna
2002 on ehdotuksena, ettd uusi verotulojen tasaus seki erillinen tiydennys otetaan kiyt-
t06n vuoden 2002 alusta siten, ettd uudella tasauksella korvataan suoraan vanhan jirjes-
telmin tasaukset. Myos kerralla lopullisten yhteisoveron kuntakohtaisten jako-osuuksien
kdyttdon on perusteltua siirtyd suoraan verovuonna 2002.

Erillisen verotulon tiydennyksen rahoitus on ratkaistava erikseen osana perus-

palvelujirjestelmidn rahoituksen sekd valtion ja kuntien taloussuhteiden koko-

naisuutta. Seuraavat nikokohdat on syytd ottaa ratkaisun yhteydessi huomi-
oon:

— Erillisen verotulon tiydennyksen rahoituksen tarve on sindnsi suuri. Koelaskelmien
mukaan alhaisen verotulon kunnille suunnattuun tiydennykseen tarvittava summa ko-
hoaa vuosittain n. 1,5 miljardiin markkaan. Tidydennyssumman suuruus osoittaa kun-
tien verotulojen jakauman vinoutta. Siti ei voida esitetyn symmetrisen tasausmallin
rajoissa alentaa korottamatta merkittivisti tasausprosenttia kuntien vilisessi
tasauksessa tai alentamatta sitten alhaisen verotulon kunnille osoitetun tiy-
dennyksen miirdi. Kuntien vilisen tasauksen symmetrisyys on puolestaan
valttimadttomin kuntien vilisen tasauksen reaaliaikaisuuden kannalta. Tadyden-
nyksen miird nayttdid kuitenkin suhteellisen vakaalta. TAmai viittaa siihen, ettid
myos kuntakohtainen ennakkoarvio tiydennyksen miidrdstd voidaan tehdi
melko luotettavasti.

— Nykyiseen tasausjirjestelmididn verrattuna esitetyn mallin edellyttima lisdra-
hoitus niyttiisi ldhestyvin ldhivuosina noin miljardia markkaa. Nykyisessi jar-
jestelmissi tasausvihennysten ja -hyvitysten erotus vaihtelee kuitenkin koe-
laskelmien mukaan jopa miljardin markan haarukassa muutaman vuoden ai-
kavililla. TAma rahoitustarpeen epdvakaus on nykyisen jirjestelmidn ongelma.
Voi lisdksi arvioida, ettd nykyisen jirjestelmin tasaushyvitysten ja -vihennys-
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ten epdsuhta kasvaa tulevaisuudessa leikkurin suhteellisen merkityksen ko-
rostuessa.

— Esitetyn tasausjirjestelmin logiikan mukaista on, ettd siind esiintyvit, sininsi ilmeises-
ti suhteellisen pienet, tiydennyksen muutokset rahoitetaan valtio-kunta-suhteen kan-
nalta kustannusneutraalilla tavalla muuttamalla vastaavasti valtionosuuksien
miiriad vakiosummalla asukasta kohden.

— Uuden jarjestelmin kiyttoonottovaiheessa voidaan asukaskohtaisen valtion-
osuuden sopeuttamisen ohella ottaa huomioon eriitd muita tekijoitd. Nykyi-
sen jarjestelmidn osalta on sovittu, ettd vuoden 1999 yhteiséverouudistukses-
ta aiheutuva tasaushyvitysten kasvu rahoitetaan valtio-kunta-suhteen kannal-
ta kustannusneutraalilla tavalla supistamalla vastaavasti kuntien jako-osuutta
yhteisoverosta. Koska esitetyssi tasausjirjestelmissd on osaltaan pyritty har-
kinnanvaraisen rahoitusavustuksen tarpeen vihentimisen, voitaneen tihin
tarkoitukseen varattua miiriraha supistaa lihivuosina voimakkaasti nykyises-
t4 320 miljoonasta markasta. Jos kunnille ja kuntayhtymille maksettujen ar-
vonlisdveropalautusten takaisinperinnin osalta tehdddn luvussa 7 esitetty, eril-
lisestd takaisinperinnistd luopumista merkitsevi ratkaisu, joka valtion ja kunti-
en vilisen kustannusneutraliteetin kannalta kompensoidaan osaksi supista-
malla kuntien jako-osuutta yhteisoverosta, vihenee vastaavasti tasauksen tar-
ve. MyOs timid voidaan ottaa huomioon tiydennyksen rahoittamisessa. Oma
merkityksensd on niinikddn silld, ettd vuosien 2001-2003 tulopoliittisen ratkai-
suun sisdltyvin ansiotulovihennyksen enimmaiismiirin korottamisen kom-
pensointi kuntataloudelle on kuntien sosiaaliturvamaksun alentamista lukuun-
ottamatta auki vuoden 2002 jilkeen.

Kysymyksessci on yksi kokonaisuus

Edelld tehdyt ehdotukset kuntien tulojen vakauttamiseksi muodostavat yhden kokonai-
suuden. Yhteisoveron kerralla lopullisiin jakoperusteisiin liittyva lieva epitarkkuus on pie-
ni hinta siitd kuntien verotulotilitysten vakauden ja ennakoitavuuden paranemi-
sesta, joka menettelytavan muutoksella aikaansaadaan. Verotulojen tasauksen
nopeuttaminen on kaikkien kuntien etu. Sitd ei toisaalta voi toteuttaa, ellei vero-
tulojen tasaus ole symmetrinen, kuntien kesken tasapainottuva. Leikkuri sen
kummemmin kuin tasausvihennyksen alkaminen 90 %:n tasausrajasta tai tasaus-
vihennys- ja hyvitysprosenttien erottaminen toisistaan eivit sovi yhteen ajanta-
saisen verotulojen tasauksen kanssa. Symmetrisestd tasauksesta lihtokohdiltaan
poikkeava kuntien verotulojen korjaus on koko tasausjirjestelmin lipinikyvyy-
den ja kestivyyden parantamiseksi syyti jirjestdd erikseen. Ndin on edelld teh-
tykin erillisen verotulon tiydennyksen osalta. Sitd koskevassa ehdotuksessa on
pyritty tasapainottamaan huolellisesti keskendin kannustavuuteen sekid perus-
palveluvelvoitteiden vihimmaisrahoituksen velvoittavuuteen liittyvit nikokoh-
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dat. Kiinteistoveron irrottaminen verotulojen tasauksen piiristd puolestaan pois-
taa erditd nykyisen tasausmenettelyn epidkohtia ja lieventdd tasausleikkurin pois-
tamiseen liittyvid muutoksia kuntien tasatussa verotulossa.

Tehdyt tarkistusehdotukset jadvit yhdeltd osin vajaiksi. Kokonaisuudessaan tasapainoi-
nen ratkaisu edellyttdisi toimivaa ratkaisua my6s kuntaryhmin yhteisoveroerian suhdan-
netasaukseen. TAt4 asiaa pitdisi valmistella vield erikseen. Ellei suhdannetasaukseen 16yde-
ta kestdvii ratkaisua, pysyy koko kysymys yhteisdveron roolista kuntataloudes-
sa jatkossakin ongelmallisena. Kuntien yhteisoverotulojen epidvakaus asettaa li-
siksi suuret vaatimukset valtionosuusjirjestelmin joustavuudelle peruspalvelu-
jen rahoitustasapainon ylldpitidjini, samoin valtion ja kuntien neuvottelumenet-
telylle. Nditd kysymyksid kisitelldidn seuraavissa luvuissa erikseen.
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4. VALTIONOSUUSJARJESTELMAN
RAKENNE

Taustaa: valtionapujen eri vaihtoehdot

Tiassd luvussa tehdididn valtionosuusjirjestelmid selventivid ja sen joustavuutta parantavia
tarkistusehdotuksia. Jarjestelmin joustavuuden merkitysti peruspalvelujen rahoitustasa-
painon ylldpitimisessd korostaa se, ettd kuntien omat tulot jadvit, ennen kaikkea suuren
yhteisdveroriippuvuutensa takia, vield edellisessd luvussa tehtyjen tarkistusehdotusten jil-
keenkin suhdanneherkiksi.

Nykyinen valtionosuusjirjestelma on tavallaan hybridi. Sitd on kehitetty asteittain lasken-
nallisen, asukaspohjaisen jarjestelmidn suuntaan ja sithen on otettu mukaan verotuloihin
perustuva valtionosuuksien tasaus. Mutta siin4 on silti yha mukana kerrostumia aiemmis-
ta, valtion ja kuntien viliset rahoitussuhteet ja toiminnalliset vastuut eri tavalla jasenti-

Laskennallinen asukaspohjainen jirjestelma ei toisaalta ole valttimittd paras mahdollinen
kaikkiin eri tapauksiin. Suomen kuntarakenne on niin hajanainen, kuntien viliset erot ovat
niin suuria ja niiden toiminnalliset vastuut toisaalta niin laajoja, ettd on paikallaan avoi-
mesti arvioida, millainen valtion ja kuntien vilinen tyon- ja vastuunjako on kunkin tehti-
vin osalta perusteltu. Téllaisen laajapohjaisemman arvioinnin ldhtokohdaksi voi esittdd
valtionapujen yleisen luokittelun:

1. Nykyisen valtionapujirjestelmamme rungon muodostavat laskennalliset, asukaskoh-
taiset valtionosuudet edustavat luonteeltaan valtion yleistéi rahoitustikea. Sen piiriin kuu-
luvien palvelujen jirjestimisvastuu kuuluu kunnille. Valtio osallistuu ndiden palvelujen
rahoitukseen jirjestelmilli, joka ottaa laskennallisesti huomioon palvelujen kokonais-
rahoitustarpeen sekd lisiksi palvelujen tarpeeseen ja yksikkokustannuksiin vaikuttavat
tekijat kunnittain. TAmin yleisen rahoitustuen luonnetta ja soveltamisalaa tismenne-
tddn jatkossa lithemmin.
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2.

+

Palvelusuoritteeseen perustuva eli suoriteperusteinen valtionosuus maksetaan
suoraan palvelun jirjestijille tiettyyn kayttotarkoitukseen palvelusuoritteen
perusteella. Valtionosuusperuste sininsi voi olla laskennallinen, ja valtion ra-
hoitusosuus voi vaihdella tehtdvisti toiseen. Sidos palvelusuoritteen ja val-
tionosuuden vililld on yksiselitteisin, jos valtionosuutta saava palvelun jirjes-
t4jd on kunnasta erillinen, palveluun erikoistunut yhteiso, kuntayhtyma tai
yritys. Itse peruskunnalle maksettu, muodollisesti palvelusuoritteeseen pe-
rustuva valtionosuus ei sen sijaan ole yhtd selvisti erotettavista kunnan saa-
masta yleisestd rahoitustuesta.

Puhtaasti palvelusuoritteeseen perustuvan valtionosuuden peruspiirre, joka erottaa sen
yleisesti laskennallisesta rahoitustuesta on, ettd palvelutarpeen vaihteluun liittyva ra-
hoitusriski siirtyy palvelun tuottajalta valtiolle. Nykyisessi jarjestelmissi esimerkki til-
laisesta suoriteperustaisesta valtionosuudesta on opetustoimen ns. ylldpitdjamalli. On
my6s mahdollista, ettd palvelutarve arvioidaan laskennallisesti esimerkiksi terveyden-
huollossa kiytossi olevien tarvekriteereiden tapaan. Jos kysymyksessi on laajalle vies-
topohjalle suunnattu palvelu, laskennallistenkin tarvekriteereiden osuvuus on hyvi.
Palvelun suorittaja kantaa sen sijaan kummassakin vaihtoehdossa palvelun yksikkokus-
tannuksen vaihteluun liittyvin riskin siltd osin kuin timi poikkeaa valtionosuuden pe-
rustana olevista laskennallisista kustannuksista.

kuin suoriteperusteisessa valtionosuudessa, se on midiriosuus toteutuneesta kustan-
nuksesta. Kustannusperusteisen valtionosuuden tapauksessa kunnalla ei ole sen kum-
memmin palvelutarpeen kuin yksikkokustannustenkaan vaihteluun liittyvaa riskid. Val-
tio toimii lihinnd kunnan toimeksiantajana. Tillaisen kustannusperusteisen valtion-
avun piiriin voisivat luonteensa puolesta kuulua sellaiset, kunnasta tai ajasta toiseen
vaihtelevat toimeksiantotehtivit, joista valtio vastaa mutta joiden toimeenpanijoita ovat
luontevasti kunnat. Pakolaisten vastaanotto voisi olla esimerkki tillaisesta erityispalve-
lusta.

Harkinnanvarainen valtionapu maksetaan tapauskohtaisesti hakemuksesta tiettyjen, etu-
kiteen midriteltyjen pelisiintdjen mukaisesti. Valtionosuusjirjestelmimme rahoitus-
avustus edustaa tillaista harkinnanvaraista valtionosuutta, mutta myos perustamishank-
keiden valtionosuuksissa on siihen liittyvid piirteitd.

Nykyisen valtionosuusjcirjestelmdin rakenne

Suomen valtionosuusjirjestelmi on lihestynyt yleistd rahoitustukea. Se on kuitenkin yhi
historiallista perua oleva sekamuoto. Yleisen rahoitustuen mallia sovelletaan enimmiltiin
vain sosiaali- ja terveydenhuollon kiyttdbmenoihin. Muilta osin valtionavut noudattavat
jotain muuta edelld mainittujen perustyyppid tai ovat niiden sekamuotoja.
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My®0s itse yleisen rahoitustuen jirjestelmissd on yhd vanhojen, korvamerkitty-
jen valtionapujen piirteitd. Se vilittid edelleen mielikuvan tehtivikohtaisin valti-
onosuuksin tapahtuvasta palvelujirjestelmin ohjauksesta — vaikkei jarjestelmiin
sisddn rakennetulla taloudellisella ohjauksella kidytinnossid endd olekaan juuri
merkitystd opetustoimen rahoitusmallin erditd piirteitd lukuun ottamatta. Valtion-
osuudet budjetoidaan ja hallinnoidaan ministeridittdin. Sisdasiainministerio hal-
linnoi ns. yleistd valtionosuutta. Sosiaali- ja terveysministerio ja opetusministerio
hallinnoivat puolestaan erityisid tehtivikohtaisia valtionosuuksia. Valtion rahoi-
tusosuus toisaalta sosiaali- ja terveydenhuollon, toisaalta opetus- ja kulttuuritoi-
men laskennallisista kidyttomenoista on erilainen. PAdomamenot eivit kuulu las-
kennalliseen valtionapujirjestelmidin lainkaan.

Jarjestelmin peruskisitteiti ovat palvelujen laskennalliset kustannukset, kunnan rahoitus-
osuus (omarahoitusosuus) ja verotuloihin perustuva valtionosuuksien tasaus. Kaikille kun-
nille on sdddetty toisaalta sosiaali- ja terveystoimeen, toisaalta opetustoimeen sama mark-
kamiidriinen omarahoitusosuus asukasta kohden. TAma midrai valtion ja kuntien vilisen
kustannustenjaon niiden palveluryhmien osalta. Jotta kunnat voisivat suoriutua omara-
hoitusosuudestaan, tasataan valtionosuuksien avulla eroja kuntien laskennallisissa verotu-
loissa. Valtionosuuksin katetaan lisiksi jokaisen kunnan osalta tdysimairiisesti omarahoi-
tusosuuden ylittavat laskennalliset kustannukset. Jos siis tasattu laskennallinen verotulo
olisi kaikissa kunnissa asukasta kohden sama ja jos laskennalliset kustannukset vastaisivat
tarkalleen toteutuneita, tasoittaisi valtionosuusjirjestelmi kaikkien kuntien tulot niiden
palvelutarpeen tasolle ja mahdollistaisi siten niiden tasavertaisen suoriutumisen kunta-
kohtaisesti vaihtelevista peruspalveluvelvoitteistaan.

Koska valtionosuudet mydnnetiin ja maksetaan hallinnonaloittain, joudutaan samaa ja-
koa soveltamaan myos verotulojen tasaukseen ja kunnan rahoitusosuuteen. Seki sosiaali-
ja terveydenhuollon ettid opetustoimen valtionosuus asukasta kohden on siten kunnan
laskennallisen kustannuksen ja asukasta kohden kiinteZn omarahoitusosuuden erotus kor-
jattuna verotuloihin perustuvalla, hallinnonaloittain jaetulla valtionosuuksien tasauksella.
Jarjestelmi on vaikeaselkoinen.

Valtionosuusjirjestelmin perusajatus jaad tehtivikohtaisen luokittelun varjoon. Valtion-
osuuksien perustehtivit ovat peruspalveluiden rahoittaminen kuntatalouden omien tulo-
jen ohella, verotulojen tasaus seki eri palvelujen laskennallisten kustannusten kuntakoh-
taisten erojen huomioon ottaminen. Nykyisestd jarjestelmisti ei ilmene suoraan, missi
suhteessa valtio osallistuu palvelujen rahoittamiseen eli mikd on yleisen rahoitustuen osuus
eri palvelujen yhteenlasketuista laskennallisista kiyttobmenoista. Suoraan ei liioin kiy ilmi,
miki on kunnan omien verotulojen suhde sen valtionosuuksissa verotulojensa perusteella
saamiin tasauslisiin tai -vihennyksiin, ei myoskiin se, mitkid ovat kunnan laskennalliset
kustannukset ja paljonko niitd valtionosuuksissa tasataan. Kaikki nimi valtionosuuspe-
rusteiden kannalta tirkeit tiedot ovat kylld laskettavissa, mutta ne eivit ilmene valtion-
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osuustilityksistd suoraan.

Valtion ja kuntien vilisen kustannustenjaon ylldpitiminen on hallinnollisesti han-
kalaa. Valtion ja kuntien taloussuhteissa tapahtuu tavan takaa muutoksia, jotka
edellyttavit kustannusneutraliteetin sidilyttimiseksi muutoksia valtion rahoitus-
osuudessa. Jotta tarvittavat muutokset voidaan tehdd, joudutaan nykyisessi jir-
jestelmissd kiytinndssd muuttamaan eri hallinnonalojen valtionosuuslakeja si-
ten, ettd tarvittava markkamaiidriinen muutos mainitaan niissi erikseen. TAmi on
monimutkaista.

Kunnan omarahoitusosuus on vaikeasti tulkittava. Se on asukasta kohden mitattu kaik-
kien kuntien laskennallisten kustannusten ja valtionosuuksien erotus. Kunnan rahoitus-
osuus on siis asukasta kohden lasketun valtion rahoitustuen yli jaavi laskennallisten kus-
tannusten erd. Se on tavallaan yleisen rahoitustuen peilikuva, joka osoittaa valtion ja kun-
tien kustannusten jaon. Tillaiseksi koko valtionosuusjirjestelmin yhteen sitovaksi ele-
mentiksi sitd ei kuitenkaan osata liheskidin aina tulkita vaan siti pidetdin erillisend, itse
tehtavikohtaisiin rahoitusjirjestelmiin kytkeytyvini elementtini. Esimerkiksi opetustoi-
messa maksetaan laskennallisia kustannuksia vastaavat yksikkohinnat valtionosuuksina
oppilaitosten ylldpitdjille. Kunnan rahoitusosuus, joka midiriytyy opetustoimessa sovellet-
tavan kustannusten jaon perusteella, kohdistetaan puolestaan asukasta kohden markka-
midriisend vakiosummana kaikille kunnille riippumatta siitd kuinka suuri osuus kuntalai-
sista opiskelee kunnan omissa tai muissa oppilaitoksissa. Kunta saa itse tiyden yksikko-
hintakorvauksen sen omissa oppilaitoksissa opiskelevista. Jos kunnan viestd on vanhus-
valtaista ja silld on vaikka vain ala-asteen oppilaitos, voi kiydi niin, ettd kunnan opetustoi-
men valtionosuuden laskennallinen peruste on pienempi kuin sen oma rahoitusosuus.
Erotus peritidn valtiolle. TAma voi tuntua kyseessi olevien kuntien kannalta nurinkurisel-
ta. Ne ovatkin tavan takaa vaatineet omarahoitusosuuden porrastamista kunnan viestora-
kenteen mukaan. Tama kuitenkin vadristiisi koko jirjestelman.

Toinen esimerkki nykyisen jarjestelmin vaikeaselkoisuudesta on muuttoliikkeen vaikutus
valtionosuuksiin. On valitettu, ettd opiskelijoiden muutto opiskelupaikkakunnalle voi alentaa
kunnan valtionosuuksia verotuloja toisaalta lisidmitti. Nidin nykyisessi jirjestelmdssi voi
hyvin kdydi. Valtio maksaa yksikkohintakorvauksen suoraan nuoren kuntaan muuttajan
opetuksen jirjestijille, joka voi olla muu kuin muuttokunta. Nuoren henkilon aiheuttama
laskennallisen kustannuksen lisdys on sosiaali- ja terveystoimen osalta paljon keskimii-
rdistd pienempi. Siten sosiaali- ja terveystoimen laskennalliset kustannukset asukasta koh-
den alenevat muuton seurauksena. Kun muuttaja toisaalta lisdd tdysimddrdisesti kunnan
omarahoitusta seki sosiaali- ja terveydenhuollon ettd opetuksen osalta, kunnan saamat
valtionosuudet voivat todellakin alentua. Mutta kysymys on pohjimmiltaan vain siiti, etti
suoraan kunnalle aiheutuvat peruspalvelujen laskennalliset kustannukset supistuvat asu-
kasta kohden. Valtio ei suinkaan vihenni kunnalle asukaskohtaisesti maksamaansa yleisti
rahoitustukea. My6s nuori muuttaja tuo mukanaan timin valtion maksaman vakioerin.
Sekaannus johtuu siitd, ettd nykyinen valtionosuusjirjestelmi on rakennettu, ei yleisen
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rahoitustuen, vaan sen peilikuvan, omarahoitusosuuden, varaan. Siinid valtionosuus on
avaamatta jitetty yhdistelma yleisti rahoitustukea ja laskennallisten kustannusten korjausta.

Valtion ja kuntien vilisen kustannustenjaon siitely sekd kuntien viliset tasoitukset voivat
sekoittua nykyisessi jarjestelmissi keskendin. Valtionosuuksien leikkauksia on esimer-
kiksi 1990-luvulla toteutettu eri tavoin: alentamalla yksikkohintoja, leikkaamalla yleisid ja
tehtdvikohtaisia valtionosuuksia, korottamalla kuntien omarahoitusosuutta taikka saiti-
millid erikseen tehtdvikohtaisista valtionosuuksista vihennettivd markkamiird. On syn-
tynyt epitietoisuutta siitd, ovatko nimi leikkaukset kohdelleet valtionosuuksista eri taval-
la riippuvaisia kuntia — ja epdsuorasti myos eri palveluita — samalla tavalla. Tutkimusten
valossa nayttii siltd, etti ndin ei ole vilttimitti kiynyt.!

My0s sisdasiainministerion hallinnoimaan ns. yleiseen valtionosuuteen sisiltyy korjauste-
kijoitd harvan asutuksen, saaristoisuuden, kaksikielisyyden tai taajamien joukkoliikenteen
yllipidon aiheuttamien lisikustannusten huomioon ottamiseksi. Niiden, yleisen valtion-
osuuden tasoon suhteutettujen korjaustekijdiden paino on alentunut sitd mukaa kun ylei-
sen valtionosuuden markkamiird on supistunut. Olosuhdetekijoiti ei siten oteta nykyi-
sessi valtionosuusjirjestelmissi johdonmukaisella tavalla huomioon.

Hallinnonaloittain eriytetyt valtionosuudet antavat harhaanjohtavan kuvan nykyisen val-
tionosuusjirjestelmin ohjausmahdollisuuksista kuntien paitoksenteossa. Sosiaali- ja ter-
veystoimen valtionosuudet samoin kuin suoraan kunnille maksettavat opetustoimen val-
tionosuudetkin ovat kuntien nikokulmasta jo nykyiselldin yleisti rahoitustukea, jonka
kaytto eri hallinnonalojen menoihin on niiden itsensi péditettivissd. On mahdollista, ja
opetusala kiy tistid paljolti esimerkiksikin, ettd toiminnan jarjestimisesti siddetdin laissa
varsin kattavasti, ja toiminnasta aiheutuneet kustannukset otetaan laskennallisissa kustan-
nuksissa. Kunnat eivit silti ole omassa toiminnassaan sidottuja nidihin yksikkohintoihin.
Ne voivat pysty4 tayttimiin lakisddteisen tason yksikkohintoja halvemmalla tai olla toi-
saalta halukkaita panostamaan opetukseen vaadittua vihimmiistasoa enemmin.

Palvelujirjestelmin ohjaus, esimerkiksi ennakoiva varautuminen palvelutarpeiden muu-
toksiin, on tirked kysymys. Se ei kuitenkaan ratkea, jos poliittisessa keskustelussa pannaan
toivo ndenndisiin ohjauselementteihin, joilla ei enidi ole reaalista pohjaa. Kysymykseen
yleisen rahoitustuen piirissi oleviin palveluihin soveltuvasta informaatio-ohjauksesta pa-
lataan lyhyesti seuraavassa luvussa.

Valtionapujen osuus palvelujen yhteenlasketuista laskennallisista kiyttdmenoista on eri-

Ui, Karhu, Veli — Pasi Rentola ja Matti Soronen: Kunnat puun ja kuoren vilissd. Tutkimus kuntien valtionosuus-
jarjestelmin muutosten kohdentumisesta ja nithin sopeutumisesta 1993-1996. Tampereen yliopiston kunnallis-
tieteiden laitoksen julkaisuja 1999/2.
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lainen opetustoimessa (57 %) kuin sosiaali- ja terveystoimessa (24,2 %). TAmi
laissa sdddetty, vuoden 1997 tilanteen mukainen kustannusten jako heijastaa
osaksi sitd historiallista taustaa, ettd opetuspalvelut ovat vanhempia kuin sosiaali-
ja terveyspalvelut, ja niille on timin takia jidnyt korkeampi valtionapuprosentti.
Kysymys voi olla osaksi my0s siitd, ettd korkeammalla valtionosuusprosentilla
halutaan tukea kansalaisten yhtiliisid koulutusmahdollisuuksia kokonaisuudes-
saan maksuttomaan opetukseen.

Tillainen valtionapujen tehtivikohtainen porrastus on ongelmallinen. Silli ei ole merki-
tystd kuntien vilisten kustannuserojen kannalta, koska kunnan eri peruspalvelujen osalta
yhteenlaskettu omarahoitusosuus on asukasta kohden vakio ja koska tarve- ja kustannus-
korjaus tasoittaa laskennallisten kustannusten viliset erot kuntien kesken. Jos porrastuk-
sella halutaan vaikuttaa kuntien paiatoksiin, valtionapujen tulisi olla jirjestettyja muulla
tavoin kuin yleiseni rahoitustukena.

Porrastus voi sen sijaan vairistid valtion ja kuntien vilistd kustannustenjakoa yleisen ra-
hoitustuen piiriin kuuluvien tehtivien osalta. Kun maan vieston ikiintyminen lisii sosi-
aali- ja terveystoimen menoja opetukseen verrattuna, kohoaa kuntien kustannusosuus
peruspalveluiden kiyttdmenoista automaattisesti, jos sosiaali- ja terveyspalvelujen valtion-
osuusprosentit pidetiddn alhaisempina kuin opetuspalvelujen. Téti ei voi pitid perusteltu-
na. Etukiteen selvii ei liioin ole se, ettd porrastus olisi oikea asetettaessa kunnille uusia
velvoitteita. Asia on ratkaistava uusista velvoitteista aiheutuneiden kustannusten ja kunta-
talouden kantokyvyn perusteella.

Kaikki edelld luetellut tulkinnalliset ongelmat juontuvat nykyisen laskennallisen valtion-
osuusjarjestelmin aiempien valtionapujen perintoni saamasta piirteesti, jonka mukaan
valtionosuuksien rakenteessa huomio kiinnittyy tehtivikohtaiseen jaotteluun. Yleisen ra-
hoitustuen keskeinen piirre, valtion markkamiiriisen tuen riippuvuus kuntatalouden kan-
tokyvystd suhteesta velvoitteiden kokonaiskustannuksiin, jai siind taka-alalle.

Valtionosuusjirjestelmin tulisi olla rakenteeltaan sellainen, ettd valtion ja kuntien vilistd
kustannustenjakoa voidaan muuttaa, kun peruspalveluvelvoitteiden miard, niiden yksik-
kohinnat, kuntien tulot, niiden muut tehtivit tai kansantalouden kasvuniakymit muuttu-
vat. Kuntien tulojen epdvakaus, jota edellisessd luvussa tehdyilld ehdotuksillakaan ei pys-
tytd kokonaan korjaamaan, tekee timin valtionosuusjirjestelmin joustavuudesta entistd
tirkedmmiksi. Kustannustenjaon sdétely olisi lisdksi syyti olla hallinnollisesti helppo to-
teuttaa silloin, kun yleisen rahoitustuen avulla pyritiin korjaamaan jokin muualla, esimer-
kiksi veroperusteissa, tapahtunut, valtion ja kuntien kustannustenjakoon vaikuttanut muu-
tos. Kustannustenjaon muutosten eivit liioin saisi merkitd puuttumista eri kuntien tai eri
palvelujen suhteelliseen asemaan.
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Seuraavaksi tehdddn ehdotus tillaiseksi nykyistd joustavammaksi ja paremmin
hallittavaksi valtionosuusjdrjestelmiksi.

Ebdotus yleiseen raboitustukeen perustuvan valtionosuusjcrjestel-
mdin rakenteeksi

Peruspalvelujen rahoittamisessa yleiselld rahoitustuella on siis kolme tehtidvii: kuntien
oman rahoituksen tiydentiminen, niiden verotuloissa esiintyvien erojen tasoittaminen
seki kunnan omasta paitoksenteosta riippumattomien palvelutarve- ja palvelukustannus-
erojen huomioon ottaminen. Jirjestelmin selkiyttimiseksi ja valtionosuusjirjestelmin
hallittavuuden parantamiseksi on tarpeen tarkistaa jarjestelmin nykyisti rakennetta. Lih-
tokohtana on, etti yleisen rahoitustuen piiriin kootaan sellaiset kuntien lakisi4teiset tehti-
vit, joiden jirjestimis- ja organisoimisvastuu on kunnilla mutta joiden rahoittamiseen
valtio osallistuu. Yleisen rahoitustuen piirissi olevia tehtivid voidaan mydhemmin muut-
taa. Niiden ei liioin tarvitse rajautua juuri sosiaali- ja terveysministerion eikd opetusminis-
terion lohkoille. Yleisen rahoitustuen piiriin voidaan tarvittaessa sisillyttid muitakin pe-

Toisaalta yleinen rahoitustuki, toisaalta kuntien viliset palvelutarve-, kustannusero- ja ve-
rotulotasaukset pidetidin selvisti erilldidn, ja ne ovat aina muutettavissa toisistaan riippu-
mattomasti. Koko maan tasolla yleinen rahoitustuki miirid suoraan valtion maksaman
osuuden peruspalveluiden rahoituksesta. Sen taso méiritelldéin erityiselld padtoksenteko-
menettelylld, jota kisitellddn seuraavassa luvussa erikseen.

Yleinen rahoitustuki on asukasta kohden yhti suuri kaikissa kunnissa. Se saadaan jaka-
malla valtionosuuksien yhteismiird maan asukasluvulla. Valtionosuudet puolestaan mai-
ratidn vihentimilli yleisen rahoitustuen piirissd olevien palvelujen laskennallisista kus-
tannuksista kuntien rahoitusosuus. Kuntakohtaisten, lihinni palveluiden tarpeeseen ja
olosuhteisiin liittyvien yleisen rahoitustuen korjauserien vaikutuksesta yksittiisen kunnan
saama valtionosuus asukasta kohden kuitenkin vaihtelee kunnasta toiseen. Kuntakohtai-
set tasoitukset ovat (erillistd verotulojen tiydennystd lukuunottamatta) valtionosuuksien
keskenididn tasapainottuvia korjauserid. Ne eivit vaikuta yleisen rahoitustuen kokonais-
tasoon. T4lld menettelylld turvataan se, etti tasoitukset toimivat aina erilliin ja riippumat-
tomasti yleisen rahoitustuen tasosta seki valtion ja kuntien kustannustenjaosta. Tasausten
esittiminen kuntien kesken tapahtuvaksi on nikokulman muutoksena perusteltua myos
siksi, ettd peruspalvelujen rahoitus perustuu nykyisin suurimmaksi osaksi kuntien tuloi-
hin. Se ei kuitenkaan merkitse asiallisesti ottaen muutosta nykyiseen jirjestelmiin: mo-
lemmissa tapauksissa kuntien viliset laskennalliset kustannuserot otetaan korjauksissa tiys-
madriisesti huomioon.

Yleinen rahoitustuki esitetidn hallinnoitavaksi ja budjetoitavaksi yhteni erdni. Yhdelle
ministeriolle osoitetaan valtionosuuksiin liittyvit valtionosuustehtivit. Naihin kuuluu ylei-



04

sen rahoitustuen hallinnoinnin ja budjetoinnin ohella peruspalveluiden kokonaisrahoitus-
tarvetta koskevien tietojen yhteen kokoaminen, kuntatalouden seuranta, yleistid rahoitus-
tukea koskevan pditoksen esittely seki valtion ja kuntien vilisten, peruspalvelujen rahoi-
tusta koskevien neuvottelujen koordinointi. Valtionosuuksia hoitava ministerio
on liheisessid yhteistydssd palvelujen eri osa-alueiden kehittimisestid vastuussa
olevien sektoriministerididen kanssa. T4itd pditoksentekomenettelyid kisitellidn
myohemmin.

Keskeinen perustelu yleisen rahoitustuen kokoamiselle yhden ministerion toimialaan kuu-
luvaksi on se, ettd kuntatalous ja kuntien tehtivit tulevat otetuksi kokonaisvaltaisesti ja
riittdvilld painolla huomioon yleisen rahoitustuen mitoittamista seki valtion ja kuntien
kustannusten jakoa koskevissa padtoksissd. Tamikin nikokohta tulee esille myohemmin.

Tietyn kunnan A valtionosuus asukasta kohden méiriytyy edelli esitettyjen periaatteiden
mukaan seuraavasti (ks. myos liite 3)

kunnan A valtionosuus = yleinen rahoitustuki

+ mahdollinen verotulon tiydennys

+/- kunnan eri peruspalvelutehtivien laskennallisten kustan-
nusten ja kaikkien kuntien keskimiirdisten kustannusten ero-
tus

Laskennalliset kustannukset voidaan méiritelld periaatteessa samalla tavoin kuin nykyisin
méidritelldidn sosiaali- ja terveydenhuollon laskennalliset kustannukset ja perusopetuksen
yksikkohinnat. Ne voidaan siirtidi yleiseen rahoitustukeen perustuvaan valtionosuusjir-
jestelmiin periaatteessa niin, ettd lopputulos on kaikkien kuntien kannalta sama. Tarve- ja
olosuhdekriteerejd arvioidaan mydhemmin erikseen, samoin esitetd4n joitakin suuntavii-
voja niiden tarkistamiseksi.

Ehdotetussa jarjestelmissi kuntakohtaiset erot eri peruspalveluiden asukaskohtaisissa las-
kennallisissa kustannuksissa otetaan huomioon korjaamalla yleistd rahoitustukea kunkin
kunnan osalta sen oman laskennallisen kustannuksen ja kuntien keskimiardisen kustan-
nuksen erotuksen verran. TAima ei poikkea lopputulokseltaan nykyisesti, asukaskohtai-
seen omarahoitusosuuteen perustuvasta menettelysti. Yleinen rahoitustuki on kaikissa
kunnissa samansuuruinen vakioerd. Kunnan maksettavaksi jidvi osuus tasoitetaan val-
tionosuuden tehtivikohtaisella korjauserilld kaikissa kunnissa asukasta kohden saman
omarahoituksen mukaiselle vakiotasolle. Laskennallisten kustannuserojen korjaus on tiy-
simittainen aivan samalla tavalla kuin nyky4aiankin.

Nykyidn kuntien itsensd maksettavaksi jadvit kustannukset tasataan niiden oman rahoi-
tusosuuden mukaiselle vakiotasolle, jonka rahoitus turvataan kunnalle verotuloihin pe-
rustuvalla valtionosuuksien tasauksella. Niin on ehdotetussakin mallissa. Siindkin tasa-
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taan kuntien itsensd maksettavaksi jaavit laskennalliset menot, niiden omarahoi-
tusosuus, kuntien keskimairiiselle menotasolle asukasta kohden. Omarahoitus-
osuutensa kattamiseen kunnalla on kiytettdvissidn tasattu verotulo. Jos verotu-
lojen tasaus on riittdvi ja kunta toimii keskimiirdisen tehokkaasti, kattaa kunnan
kiytettdvissd oleva rahoitus (sen tasattu verotulo + yleinen rahoitustuki + tehti-
viakohtainen kustannuskorjaus) sen peruspalvelukustannukset.

Verotulojen tasausta koskeva ehdotus on esitelty edellisessd luvussa. Tasausjirjestelma
jakautuu siind kahteen osaan. Toinen osa on puhtaasti kuntien kesken tapahtuva, toimin-
nallisesti valtionosuusjirjestelmin ulkopuolella tapahtuva tasaus. Tamai yksinkertaistaa
valtionosuusjdrjestelmid. Negatiivisia valtionosuuksia tuskin endi esiintyy, kun korkean
Ehdotettu, kunnan oman laskennallisen verotulon ja kuntien keskimiardisen verotulon
erotukseen suhteutettu 50 %:n tasaus tehddin suoraan verontilitysten yhteydessd. Kun-
tien verotuloerojen tasaus on hieman voimakkaampaa kuin nykyisessi jarjestelmassi. Al-
haisen verotulon kunnille kuntien vilisen tasauksen lisiksi maksettava erillinen verotulon
tdydennys sen sijaan sisiltyy kunnan saamaan valtionosuuteen sen korjauserdnd.

Kustannuskorjausten perustana olevat kuntien tehtivikohtaiset laskennalliset kustannuk-
set voivat toimia informaatio-ohjauksen vilineeni. Kunnat voivat laskennallisten kustan-
nusten avulla vertailla palvelutuotantonsa rakennetta ja yksikkokustannuksia suhteessa
maan keskiarvoon. On my6s mahdollista, ettd peruspalveluiden tasoa ja sisiltoéd muute-
taan tavoitteellisesti. Kuntien jirjestot voivat yhteistyossi sektoriministerididen kanssa
vilittdd kuntiin informaatiota tavoitteena olevasta palvelurakenteen muutoksesta. T4llai-
nen neuvottelumenettely valtion ja kuntien valilld on kiytinndssd mm. Tanskassa. Seuraa-
vassa luvussa kehitelliin Suomen oloihin soveltuvaa, peruspalveluiden rahoitusta koske-
vaa neuvottelu- ja padtoksentekomenettelya.

KUVIO 3. Kunnan valtionosuuden miéridytyminen

Muut lakisaéateiset Tarve- ja olosuhde-
tehtévat (suorite- korjaus,
perusteiset verotulon
valtionosuudet) taydennys

Peruspalvelujen l Yleinen l Kunnan

laskennalliset rahoitustuki valtion-

kustannukset T osuus

Kunnan
rahoitusosuus

\ 4
v
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Kuten seuraavassa luvussa tarkemmin esitetddn, yleinen rahoitustuki toimii val-
tion ja kuntien kustannustenjaon sditelyvilineend. Télld tavoin se lisdd valtion-
osuusjdrjestelmin joustavuutta. Yleistd rahoitustukea sidtelemilld voidaan kom-
pensoida eri kuntiin ja eri peruspalveluihin nihden neutraalilla tavalla erilaiset,
kustannustenjakoa heiluttavat muutokset. Tdllaisia muutoksia voi tapahtua esi-
merkiksi yleisen rahoitustuen piirissd olevien palveluiden laskennallisissa kus-
tannuksissa, kuntien suorite- tai kustannusperusteisesti tuettujen tehtivien kus-
tannuksissa tai kuntien taloudellisessa kantokyvyssid (kuvio 3). Seuraavassa lu-
vussa esitetidn tarkemmin, miten tillainen yleiselld rahoitustuella operoiva pii-
toksentekomenettely toimii.

Palvelujen rahoituksen jakaminen erityyppisiin valtionosuuksiin

Valtionavut on jaettu edelld yleiseen rahoitustukeen, suoriteperusteisiin valtionosuuksiin
sekd kustannusperusteisiin valtionapuihin. Peruspalvelujen osalta nykyisin kiytossi ole-
vat valtionosuudet jakautuvat ndihin kaikkiin eri tyyppeihin. Sosiaali- ja terveydenhuollon
kayttomenojen valtionosuudet edustavat muodoltaan yleisti rahoitustukea. Opetustoimen
vastaava valtionosuusjirjestelma puolestaan vastaa lihinna suoriteperusteisia, suoraan

valtionosuudet kiytinnossi yleiseksi rahoitustueksi. Perustamishankkeiden valtionosuu-
det puolestaan ovat kummallakin hallinnonalalla edelleen, vanhan valtionosuusjirjestel-
min perintond, erddnlaisia sekamuotoja, joissa valtionapujen eri lajit limittyvit. Myos kus-
tannusperusteisia valtionapuja on edelleen kiytossd, enemmin kuitenkin muilla hallin-
nonaloilla kuin varsinaisista peruspalveluista vastaavissa sosiaali- ja terveysministeriossa
sekid opetusministeriossa.

Seuraavaksi tehddin ehdotus nykyisin kiytdssi olevien valtionosuuksien luokittelemisek-
si yleiseen rahoitustukeen seki suorite- ja kustannusperusteisiin valtionosuuksiin.
Yleinen raboitustuki

Yleisen rahoitustuen piiriin ehdotetaan seuraavia toimintoja:

Sosiaali- ja terveydenhuollon kiyttdmenojen valtionosuudet sisiltyvit eriitd poikkeuksia
lukuun ottamatta yleiseen rahoitustukeen. Laskennallisten kustannusten mairadminen voi
periaatteessa noudattaa sosiaali- ja terveystoimen valtionosuuslaissa nykyisin siddetty4

menettelya.

Sosiaali- ja terveydenhuollon valtionosuuksissa otetaan lisiksi huomioon eriit sellaiset
tehtavit, joita sddtelee osittain muiden ministerididen toimialaan kuuluva lainsaadanto.



07

Tillaisia sdadoksid ovat kemikaalilaki 61 § (KTM), elintarvikelaki 46 § (KTM), laki elii-
misti saatavien elintarvikkeiden elintarvikehygieniasta 54 § (MMM, eldinldikintihuolto-
laki 15 § (MMM, tuoteturvallisuuslaki 21 § (KTM) seki laki kuntien ympiristonsuojelun
hallinnosta 8 § (YM). Nididen ministerididen asema neuvottelujirjestelméissi on ratkaista-
va myohemmin erikseen. Lihtokohtana on, ettd ndiden erien osalta jatketaan nykyme-
nettelya.

Sosiaali- ja terveydenhuollon kiyttokustannusten valtionosuuksien ulkopuolella on erilli-
sid valtionosuuserid. Terveydenhuollon tutkimuksen ja koulutuksen erityisvaltionosuus
(EVO) on esimerkki ndistd, samoin lastensuojelun suurten kustannusten tasausjirjestel-
mi. Ndiden osalta ei esitetd muutoksia.

Opetustoimen valtionosuuksista perusopetuksen kiyttomenoihin osoitetut valtionosuu-
det seki taiteen perusopetus sisillytetiin yleiseen rahoitustukeen. Taiteen perusopetuk-
sen valtionosuudet ovat jo nyt asukaskohtaisia laskennallisia korvauksia. Koska perus-
koulu puolestaan on valtaosin kotikunnan ylldpitimia palvelua ja sithen liittyvit valtion-
osuudet maksetaan siten kunnille, muutoksen merkitys olisi kiytinndssd pieni. Muutok-
sella olisi jonkin verran merkitysti, jos esimerkiksi yldasteen opetus tapahtuu toisessa
kunnassa tai jos kysymyksessd on yksityinen peruskoulu. Jotta kotikunnan ja koulun yll4-
pitdjan vilistd laskutusta ei tarvittaisi, ehdotetaan yksinkertaisuuden vuoksi, ettd lasken-
nallinen valtionosuus perusopetuksen jrjestimisestd miariteltiisiin kunnan peruskoulun
todellisten opiskelijamiirien perusteella. Opiskelijamiirissi tulisi tilld tavalla otetuksi suo-
raan huomioon muualla kuin kunnan omassa peruskoulussa opiskelevien mairi ja kun-
tien vilistd laskutusta ei tarvittaisi.

Yksityisten peruskoulujen suhteen on tarjolla kaksi vaihtoehtoista menetelmdd. Nama
voidaan pitdd nykyisen, opetusministerion maksaman yksikkohintarahoituksen piirissi tai
yksityiset koulut voivat laskuttaa oppilaitoksen sijaintikuntaa, joka saa kunnan alueella
koulua kiyvien oppilaiden mairiin perustuvan valtionosuuden. Rahoitusjisjestelmin sel-
keyden kannalta olisi luontevaa, ettd koko peruskoulu on saman valtionosuusjirjestelmin
piirissd. TAlld perusteella ehdotetaan jalkimmadistd tapaa, yksityisen peruskoulun oppilai-
den huomioon ottamista sijaintikunnan valtionosuudessa. Harvat valtion oppilaitokset
sen sijaan voidaan sisillytti4d suoraan budjettirahoitukseen valtionosuusjirjestelmin ulko-
puolelle.

Kirjastoja ja kuntien kulttuuritoimintaa, liilkuntatoimintaa ja nuorisoty6ta varten myon-
nettdvid valtionosuuksia, jotka sininsi ovat jo nykyiselldin laskennallisia ja asukaskohtai-
sia, ei ainakaan toistaiseksi ole perusteltua sisillyttii yleisen rahoitustuen piiriin. Kaytin-
non perustelu ratkaisulle on se, ettd ndmi valtionosuudet rahoitetaan nykyisin
veikkausvoittovaroista. TAma menettely edellyttia veikkauksen erityisaseman takia
muusta jarjestelmistd erillistd kisittelyd. Menettelyn jatkaminen on osaltaan riip-
puvainen veikkausvoittovarojen kehityksestd. Jos ndiden toimintojen rahoituk-
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sen irrottaminen veikkausvoittovaroista osoittautuu perustelluksi, on samassa
yhteydessi paikallaan siirtid ne myos yleisen rahoitustuen piiriin.

Suoriteperusteiset valtionosuudet
Suoriteperusteisia valtionosuuksia ehdotetaan seuraaville toiminnoille:

Pidosa opetustoimen valtionosuuksia muun kuin peruskoulun osalta sisillytetiin suori-
teperusteisiin valtionosuuksiin. Ehdotus vastaa lihtokohdiltaan tilti osin nykyisti ns. yl-
lapitdjamallia. Ylldpitdjamallin kaltainen opetusministerion maksama, yksikkohintoja vas-
taava rahoitus ehdotetaan sdilytettiviksi periaatteessa nykyiselliin ammattikorkeakoulu-
jen osalta. Ehdotusta voi perustella silld, ettd ammattikorkeakoulut palvelevat laajojen
aluekokonaisuuksien koulutustarpeita. Ne saavat oppilaansa monista eri kunnista, ja myos
oppilaiden kotikunta on nykyisen kotikuntalain oloissa herkésti muuttuva. Yksikkohinnat
eri ammattikorkeakoulujen vililld vaihtelevat. Tahin liittyvid kustannusriskid ei ole perus-
teltua silyttdd kunnille. Kuntien osallistuminen ammattikorkeakoulujen kustannuksiin
voidaan ottaa huomioon yleisen rahoitustuen mitoituksessa seuraavassa luvussa tismen-
nettavalla tavalla.

Ammattikorkeakoulujen rahoitusmallin siilyttiminen perusteiltaan nykyiselldédn ei sulje
pois sitd, ettd nykyistd mallia asteittain kehitetddn esimerkiksi vihentimalld puhtaan oppi-
laskohtaisen rahoituksen merkitysti ja ottamalla suoriteperustaisuuden ohella mukaan myos
opetuksen tuloksellisuuteen liittyvii tekijoita.

Toisen asteen koulutusta on puolestaan parasta kisitelld rahoitusjirjestelmin suhteen yh-
tend kokonaisuutena. Lukion ja ammatillisen koulutuksen opiskelijat koostuvat pidosin
samoista ikdryhmisti, ja koulutusmuotojen opetushaarojen vilinen toiminnallinen integ-
raatio on lisidntymissa. Lukio on toisaalta useimmiten kotikunnan tarjoamaa koulutusta,
kun taas vain harvat kunnat jarjestivat ammatillista koulutusta. Ammatillisia oppilaitoksia
kayvien osuus ikdluokasta vaihtelee lisidksi paljon kunnittain, samoin opiskelijakohtainen
yksikkohinta, kunkin alueen hallitsevasta koulutuslinjasta riippuen. Niistd syistd lukiot
sopisivat sindnsi luontevasti asukaskohtaisen, ikidrakenteelle korjatun yleisen rahoitustuen
piiriin, ammatilliset oppilaitokset eivit niink4ain.

Niiden nidkokohtien yhdistimiseksi ehdotetaan toisen asteen koulutuksen rahoitukseen
yhdistelmdmallia, jossa oppilaskohtaisen yksikkohintakorvauksen suorittavat osittain ko-
tikunnat, osittain valtio. Periaate on, ettd kotikunnalla on toisen asteen oppilaitoksissa
opiskelevista omavastuu, joka vastaa suurin piirtein alinta lukiokoulutuksen yk-
sikkohintaa. TAmin yli menevin yksikkohinnan osalta laskennallisen kustan-
nuksen suorittaa puolestaan valtio suoraan oppilaitoksen ylldpitdjille. Valtio kiy-
tinndssd vihentdd yksikkohintarahoituksesta kuntien oppilaskohtaisen omavas-
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tuun, jonka oppilaitos puolestaan perii kotikunnilta. Kuntien omavastuu otetaan
huomioon valtion ja kuntien vilisessd kustannustenjaossa yleisen rahoitustuen
tasossa. TAmin lisdksi on yleisen rahoitustuen kuntakohtaisissa korjauserissi tar-
peen ottaa huomioon toisen asteen koulutusvaiheessa olevan ikidluokan suh-
teellinen koko.

Ehdotettu jirjestely on hallinnollisesti mutkikkaampi kuin nykyinen. Se merkitsee toisaal-
ta tiettyjd toiminnallisia etuja. Kunnissa toisen asteen koulutuksen kustannustietoisuus
paranee, samoin kunnalle aiheutuvien kustannusten verrattavuus suhteessa peruskouluun.
Kunnilla on tieto siitd, missd laajuudessa ja minkilaiseen toisen asteen koulutukseen sen
asukkaat osallistuvat. Opiskelijakohtainen omavastuu on my6s nykyisti asukaskohtaista
omavastuuta ymmarrettivimpi tapa ottaa huomioon kunnan kustannusvastuu opiskele-
vista asukkaistaan. Jiljelle jadvalti osalta valtion ja kuntien vilinen kustannustenjako tulisi
otetuksi huomioon yleisen rahoitustuen tasossa.

Alustavien arvioiden mukaan toisen asteen koulutuksesta kotikunnan maksettavaksi tule-
va osuus voisi olla 19 000 markkaa oppilaalta. TAmi vastaa suurin piirtein lukiokoulutuk-
sen alinta yksikkohintaa. Kuntien osuus toisen asteen koulutuksen laskennallisista kustan-
nuksista (yhteensi n. 10 miljardia markkaa vuonna 2000) kohoaa tilloin hieman suurem-
maksi kuin kuntien nykyisen asukaskohtainen rahoitusosuus (5,7 miljardia markkaa vuonna.
2000). Erotus (166 markkaa asukkaalta) voidaan ottaa huomion yleisen rahoitustuen kas-
vuna.

Valtion rahoitus kompensoi ammatillisen koulutuksen eri haarojen viliset, useissa tapauk-
sissa suuret yksikkohintaerot. Kunnilla ei aiheudu riskii siitd, millaiseen ammatilliseen
koulutukseen sen viesto osallistuu. Suurten yksikkohintaerojen takia timi onkin perus-
teltua. Opiskelijoiden vapaa hakeutuminen ei vaarannu.

Ammatillinen lisdkoulutus, kansalaisopistot sekid museoiden, teattereiden ja orkestereiden
rahoitus voi sdilyd nykyiselldin, Idhinni suoriteperusteisen valtionosuusjirjestelmin pii-
rissd.

Suoriteperusteista valtionosuusmallia on ehdotettu my6s terveydenhuoltoon. Nykyinen
kunnallinen rahoitusmalli on vaikeuksissa pienten terveyskeskusten pahenevan henkil6s-
topulan, erikoissairaanhoidon nopeasti kasvavien kustannusten seki pienten kuntien ter-
veydenhoitomenojen suuren vaihtelun takia. Sen tilalle voisia ajatella suoriteperusteista
mallia, jossa sairaanhoitopiirit vastaisivat koko terveydenhoidosta terveyskeskuksista eri-
koissairaanhoitoon. Sairaanhoitopiirit voisivat saada laskennallisten tarvearvion mukai-
sen korvauksen valtiolta. Sairaanhoitopiirit olisivat riittivin suuria terveydenhoidon kus-
tannusten vaihtelun tasoittamiseksi, ja tarvekriteereiden miiritteleminen olisi
niiden osalta tarkempaa kuin kooltaan hyvin erilaisissa kunnissa. Kuntien omara-
hoitusosuus voitaisiin jirjestdd eri tavoin. Se voidaan ottaa huomioon yleisessi
rahoitustuessa. My6s vakioitu, potilaskohtainen omavastuu on mahdollinen.
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Yleisen rahoitustuen piiriin kuuluvien tehtivien supistamista sosiaali- ja tervey-
denhuollossa voidaan perustella silld, ettd juuri terveydenhuollon tarve ja kus-
tannukset vaihtelevat erityisesti kunnan palvelurakenteesta johtuvista syiti. Las-
kennallinen malli edellyttid suhteellisen suurta viestopohjaa ollakseen riittivin
tarkka. Terveydenhuollon palvelut on sitid paitsi mahdollista jarjestad jarkiperii-
semmin, kun viestopohja on riittivin laaja.

On toisaalta otettava huomioon, ettid terveydenhuoltoketju on monimutkainen kokonai-
suus. Palvelut voidaan jirjestdd eri kunnissa eri tavoin. Tama voi tehdi suoriteperustaisen
rahoituksen terveydenhuollossa tietyiltd osin ongelmalliseksi. Vaikka sairaanhoitopiiri vas-
taisikin koko terveydenhoitoketjusta terveyskeskuksista erikoissairaanhoitoon, on esimer-
kiksi vanhusten hoitoon usein valittavissa joko terveydenhoidon tai sosiaalihuollon palve-
lut.

Kustannusperusteiset valtionosuudet

Kustannusperusteiset valtionosuudet muodostavat erindisistd pienisti, vain joitakin kun-
tia koskevista tai kunnittain hyvin epitasaisesti jakautuvista erityispalveluista, joita ei kiy-
tAnnon syistd voida sisillyttad laskennallisten jirjestelmien, sen kummemmin kuntien yleisen
rahoitustuen kuin suoriteperusteisten valtionosuuksienkaan ryhmiin. Joitakin ehdotuk-
sia kustannusperusteisiksi valtionosuuseriksi tehddidn viimeisessd luvussa.

Eri valtionosuussalkkuja ei saa sekoittaa keskencdicin

Peruspalvelujen jakautumisen erityyppisten valtionosuuksien kesken on oltava perusteil-
taan selked. Yleisen rahoitustuen piiriin kuuluvat kuntien keskeiset palvelut, jotka kaikkien
kuntien on jollakin tavalla jarjestettavi, joiden osalta kuntien jarjestimisvastuu on yksise-
litteinen ja jotka voidaan kohtuullisen tarkasti sisillyttida laskennallisiin, asukaskohtaisiin
valtionosuuksiin. Suoriteperusteiset valtionosuudet ovat taas luonteva ratkaisu niissa ta-
pauksissa, joissa palvelu, esimerkiksi ammatillinen koulutus, kisittdi laajan viestopohjan,
ja palvelun jirjestdja on esimerkiksi kuntayhtymi. Mutta timéin lisiksi suoriteperusteisen
valtiollisen rahoituksen edellytyksend on mm. se, ettid palvelu on erotettavissa selkeisti
kuntien itsensd jirjestimistd palveluista ja ettd kunnille itselleen kuuluvien palvelujen tydn-
tAmistd suoriteperusteisesti rahoitettujen —ja kalliimpien — palvelujen piiriin ei esiinny.
Tallainen palveluvastuun siirtiminen merkitsisi kustannusten kohoamista ja tehottomuutta.

Eri valtionosuusjirjestelmien vilisten rajojen selkeys on tirkedd myos poliittisen
padtoksentekojirjestelmin sisdisid paineita ajatellen. Poliittisessa padtoksenteos-
sa, joka itsessddn on tapauskohtaisesti reagoivaa luonteeltaan, on sisidnraken-
nettu taipumus "korvamerkintdin”. TAmi koskee myos valtion kunnille suunta-
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maa rahoitusta. Paine yleisen rahoitustuen piirissd olevien palvelujen miirin
rajoittamiseen on alituinen. Jotta timi paine ei pdisisi purkautumaan kuntien
itsehallinnollista asemaa ja viime kddessd myos palvelujirjestelmin tehokkuutta
vaarantavaksi vyoryksi, on eri valtionosuusjirjestelmit pidettivi selvisti erossa
toisistaan. Samoin on tarkoin sdiddeltivi tehtivien siirtoa "valtionosuussalkusta”
toiseen.

Selvitysty® on keskittynyt lihinni yleisen rahoitustuen piirissd olevien peruspalvelujen
rahoitusta koskeviin tarkistusehdotuksiin. Seuraavaksi kisitellddn yksityiskohtaisemmin
sitd padtoksenteko- ja neuvottelumenetelmii, joka liittyy ndiden peruspalvelujen rahoi-
tustarpeen sekd valtion ja kuntien vilisen kustannusten jaon arviointiin. Tarkasteltavana
on siis yleisen rahoitustuen piirissa oleva peruspalvelujirjestelmi yhteni kokonaisuutena.
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5. PERUSPALVELUJEN RAHOITUSTA
KOSKEVA PAATOKSENTEKO SEKA
VALTION JA KUNTIEN VALINEN
NEUVOTTELUMENETTELY

Nykyisen lainsciciddnnon perusajatus: kiinted kustannustenjako

Nykyisen valtionosuuslainsiidiannon ja neuvottelumenettelyn kokoava periaate on perus-
palveluvelvoitteiden kiinte4 kustannustenjako valtion ja kuntien kesken. Valtio osallistuu
sosiaali- ja terveydenhuollon seki opetustoimen kiyttokustannuksiin erikseen mairitelty-
ja, kuntien omarahoitusvastuuseen sisillytettyjd valtionosuusleikkauksia lukuun ottamatta
samassa suhteessa kuin vuonna 1997. Sosiaali- ja terveydenhuollon tehtivissd valtion kus-
tannusosuudeksi kidyttomenoista on midritelty vuodesta 1998 lihtien 24,2 %, opetustoi-
men tehtdvissi vastaavasti 57 %. Kustannustenjako tarkistetaan neljin vuoden vilein.
Viimeisin mddrdvuositarkistus sisdltyy valtion vuoden 2001 talousarvioon. Budjettiesityk-
seen sisdltyi kustannustenjaon tarkistuksen aiheuttamien valtionosuuksien lisiyksen jaka-
minen kolmelle vuodelle 2001-2003 (vast. 50 %, 25 % ja 25 %). Sittemmin tulopoliittisen
kokonaisratkaisun yhteydessi sovittiin, ettd kunnat saavat budjettiesityksessd vuodelle 2003
lykityn neljinneksen kustannustarkistuksesta jo vuaonna 2002.

Kustannustenjaon médravuositarkistusten ohella nykyinen valtionosuuslainsaadinto vel-
voittaa ottamaan huomioon vuosittain valtionosuustehtivien laajuudessa ja laadussa seki
kustannustasossa tapahtuneet muutokset. Kustannustason muutosten huomioon ottami-
sesta todetaan erikseen, ettd kaksi kolmasosaa midridytyy kunnan ansiotason ja kuntien
palkkasidonnaisten maksujen muutoksista, yksi kolmasosa yleisen hintatason muutokses-
ta. Ndin madritellyt kustannustason muutokset otetaan huomioon arvioidusta vihintian
puoleen, enintiin tiyteen mAArdin.

kuntien tulot niiden oman kustannusvastuun ylittdviltd osalta. Laki jatta4 toisaalta auki
sen, miten toteuttaa valtion ja kuntien yhteisvastuu peruspalvelujen turvaamisesta, jos
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peruspalvelujen rahoitustarve, kansantalouden tila seki valtion ja kuntien rahoi-
tustasapaino muuttuvat niin, etti kiinted kustannustenjako joutuu ristiriitaan val-
tion tai kuntien oman taloudellisen tilanteen — niiden verotulojen, muiden vel-
voitteiden tai rahoitustasapainon — kanssa. Valtiontalouden tasapainottamiseksi
1990-luvun puolivilissd tehdyt leikkaukset on toteutettu lisidmalld kuntien oma-
rahoitusosuutta. Vuodesta 1993 lihtien voimassa olleesta kiintedstd kustannus-
tenjaosta on siten tosiasiallisesti poikettu.

Nykyisen lainsiadinnon ongelmia niinikd4n on, ettd se jittdi taka-alalle peruspalvelujir-
jestelmin yhteenlasketut kustannukset ja niissa tapahtuvat muutokset. Palvelujen tarvetta
ja kustannusten arviointia koskeva piitoksentekomenettely on midritelty vain hyvin ylei-
selld tasolla. Paitoksenteolla on taipumus hajautua kokonaisuudesta osiin ja muodostua
yhteisvastuullisen peruspalveluista huolehtimisen sijasta osapuolten viliseksi kiistelyksi.
Niin kiy erityisesti silloin, jos nykyisen lainsdddannon ahtaat raamit uhkaavat asettaa pal-
veluvelvoitteet ja kustannusten jaon ristiriitaan suhteessa julkisen talouden kokonaisre-
sursseihin seki resurssien jakautumiseen valtion ja kuntien vililld. Valtio ja kunnat ovat
kiytinnossi padtyneet vaantimidin kittd esimerkiksi uusien velvoitteiden aiheuttamista
kustannuksista.

Peruspalvelujen laadussa ja koostumuksessa tapahtuvat muutokset seki ndiden vaikutus
kustannuksiin eivit tule nykyisessd paitoksentekomenettelyssi systemaattisesti huomioon
otetuksi. TAmi koskee erityisesti palveluiden tasolle ja koostumukselle asetettavia tavoit-
teita, jotka voivat liittyd esimerkiksi vieston ikidrakenteen muutoksiin. Kun palvelujen
mairin ja laatuvaatimusten, niiden kustannusten seki kustannusten jakautumisen valilla
on ristiriitaa, resurssien ja velvoitteiden yhteen tormiyksesti kiytinnon paitdksenteossa
karsii viime kidessd palvelujen laatu.

Palvelujirjestelmin resurssisuunnittelua heikentii se, etteivit hallitus ja eduskunta ota
kokoavasti kantaa peruspalvelujen kehittimiseen yhteni kokonaisuutena. Peruspalvelu-
jarjestelmin hahmottomuus valtakunnallisessa pditoksenteossa myotiavaikuttaa sithen, etti
palvelut jadvit padtoksenteossa alakynteen verrattuna esimerkiksi kotitalouksille makset-
tuihin suoriin tulonsiirtoihin. Tulonsiirtoja koskevien ratkaisujen vaikutukset ovat pai-
toksentekotilanteessa vilittomisti esilld, ja yksittdiselld tulonsiirtoerilld on yleensi taka-
naan oma painostusjirjestonsi. Kuntien vastuulle jaavit peruspalvelut eivit nouse esiin
yhti konkreettisesti. Poliittinen padtoksenteko voi vidristyd tavalla, joka ei ole pidemmin
padlle hyviksi hyvinvointiyhteiskunnan oikeudenmukaisuuden ja kestivyyden kannalta.

Kaiken kaikkiaan voi viittdi, ettd nykyinen, valtion ja kuntien kiinteddn kustannustenja-
koon perustuva peruspalveluiden rahoitusjirjestelma ei ole kestavilld pohjalla peruspal-
velujen rakenteen ja kustannusten muuttuessa seki koko kansantalouden, valtion ja kun-
tien taloudellisen tilanteen vaihdellessa. Tissd luvussa hahmotellaan malli peruspalveluja
koskevaksi valtakunnalliseksi padtoksenteko- ja neuvottelujirjestelmiksi, jonka lihtokoh-
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tana on palvelujirjestelmidn kokonaisuus ja joka kokoaa tasapuolisella tavalla
yhteen palvelujen sisdltod, kustannuksia sekd kuntien itsehallintoa ja kuntatalo-
utta koskevat nikokohdat.

Peruspalvelubudjetti

Edelld on esitetty, ettd valtionosuusjirjestelmin keskeiseksi lohkoksi muodostuu yhteni
erdnd hallinnoitu ja budjetoitu yleinen rahoitustuki. Sen vilitykselld valtio osallistuu sel-
laisten peruspalvelujen rahoitukseen, joita koskevat toiminnalliset ratkaisut — jarjestamis-
tapa, keskindinen priorisointi, laadunvalvonta jne. — kuuluvat ensisijaisesti kunnille, mutta
joiden rahoittamiseen valtio osallistuu. Keskeinen tavoite yleisen rahoitustuen kokoami-
selle yhteen onkin juuri sen piiriin kuuluvien peruspalveluiden rahoitusta koskevan pai-
toksenteon selventiminen.

Peruspalvelujen rahoitusta arvioidaan tissi luvussa palvelujirjestelmin kokonaisuuden
tasolla. Kuntien vilisid eroja korjaavat jirjestelmit otetaan erikseen kisiteltiviksi seuraa-
vassa luvussa. Tamin luvun tarkistusehdotukset koskevat siis koko peruspalvelujirjestel-
min rahoitusta koskevaa paitoksentekojirjestelmii sekd valtion ja kuntatalouden vilistd
suhdetta. Edellisessd luvussa tehty ehdotus yleisen rahoitustuen rakenteen muuttamiseksi
siten, ettd valtion rahoitustuen kokonaismaird maiardytyy kuntien vilisistid korjauserista
riippumattomasti, selventia osaltaan titi erottelua.

Tamin luvun tarkistusehdotuksissa tihdennetdin kautta linjan peruspalveluiden rahoi-
tustarpeen kokonaisuutta. T4td varten otetaan kiayttoon peruspalvelubudjetin kisite (ks.

kuvio 4). Peruspalvelubudijetti sitoo kunkin vuoden osalta valtakunnallisina ko-

KUVIO 4. Peruspalvelubudjetti

Yleinen rahoitustuki
Valtionosuus Valtion-
osuus
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Kayttajamaksut

Yleisen rahoitustuen piirissa olevat peruspalvelut Suoriteperusteiset Kustannusperusteiset
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Muut kustannustenjaon piirissa olevat tehtavat
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konaissuureina yhteen toisaalta lainsdiddinnon, vieston ikdrakenteen ja muiden
tekijoiden midridmin palveluvolyymin sekd toisaalta kunkin palvelun yksikko-
hinnat. Niiden tulona miiriytyy koko peruspalvelujirjestelmidn vuotuinen kus-
tannusrasitus (laatikon pinta-ala kuviossa).

Peruspalvelubudjettiin sisillytetiin, kuten jatkossa kiy tarkemmin ilmi, kiytinnossi ne
sosiaali- ja terveydenhuollon sekd opetuksen ja kulttuuritoimen piiriin kuuluvat kuntien
tehtdvit, joiden jarjestiminen kuuluu kunnille, mutta jotka otetaan valtionosuuksia mitoi-
tettaessa huomioon. Ne ovat myos lakisdateisesti maddrityn valtion ja kuntien vilisen ny-
kyisen kustannustenjaon piirissd. Peruspalvelubudjetti jasentidi kaksi eri kysymysryhmia:
— Miki on palvelujen yhteenlaskettu rahoitustarve ja miten sithen vaikuttavat viestora-
kenteen, palvelutuotannon kustannusten ja lainsiadinnon muutokset? Peruspalvelu-
budjetissa nimi kysymykset koskevat toisaalta palveluvolyymissa, toisaalta niiden yk-
sikkokustannuksissa tapahtuvia muutoksia (kuvion 4 pinta-ala).
— Miten rahoitus jaetaan kansalaisten palvelumaksujen, kuntien rahoitusosuuden ja val-
tion yleisen rahoitustuen kesken (rahoitustarvetta kuvaavan laatikon jakautuminen vas-
taaviin osiin kuviossa 4)?

Téssd luvussa tehdiin tarkistusehdotuksia myos rahoitukseen liittyvidn paatoksenteko-

jarjestelmain:

— Miki on eri ministerididen vilinen tydnjako, kun arvioidaan peruspalveluiden rahoi-
tustarvetta sekd rahoituksen jakamista valtionosuuksien, kuntien rahoitusosuuden ja
palvelumaksujen kesken sekd valmistellaan niitd koskevia poliittisia padtoksid? Kysy-
mys on ennen kaikkea yleisti rahoitustukea koordinoivan, valtionosuustehtivisti vas-
taavan ministerion ja eri peruspalveluista hallinnonaloittain vastaavien ministerididen,
lahinnd sosiaali- ja terveysministerion sekd opetusministerion, vastuusuhteista.

— Miten hallitus ja eduskunta osallistuvat peruspalvelujirjestelmid ja sen rahoittamista
koskevaan paitoksentekoon? Miten peruspalvelubudietti liittyy valtion kehysbudjetoin-
tiin sekd vuotuiseen talousarvioon sekd millaisia tarkistuksia peruspalvelubudjetin ni-
kokulma edellyttid valtionosuuslainsiidiantdon?

Peruspalvelubudiettiin liittyy my6s kysymys siitd, miten palvelujen rahoittamiseen osallis-
taavat palvelujen jarjestimisestd. Kunnat ovat itsehallinnollisia julkisyhteisoji, joilla on
oma verotusoikeus. TAma nostaa esiin kysymykset:

— Miten peruspalveluiden rahoituksen jakautuminen valtion ja kuntien kesken mairady-
tyy? Milld periaatteella jactaan peruspalveluvelvoitteiden muutoksesta aiheutuva rahoi-
tustarpeen muutos? Miten niissd paiatoksissi otetaan huomioon kuntien itsehallinnol-
linen asema ja oma verotusoikeus?
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— Miten kunnat osallistuvat peruspalveluiden rahoitusta koskevan piitoksente-
on valmisteluun? Millaiset jirjestelyt ovat tarpeen erityisesti valtion ja kuntien
vilisessd neuvottelumenettelyssi?

Peruspalvelubudjetin rakenne ja raboitusperiaate

Kuntien tehtivit voi valtion rahoitusvastuun nikokulmasta jakaa lakisditeisiin ja vapaa-
ehtoisiin. Vaikka jako on periaatteessa selvi, voi kiytinnossi aiheutua vaikeuksia esimer-
kiksi siitd, mikd on peruspalvelujen lakisdédteinen tai yleisesti hyviksytty tavoitetaso ja mil-
td osin on taas kysymys kunnan vapaaehtoisesti tarjoamasta, siddettyd korkeatasoisem-
masta palvelusta. Jako on varsin tulkinnanvarainen esimerkiksi terveydenhuollon osalta.
Palveluiden tavoitetason midrittimiseen ja vastaavien yksikkokustannusten arvioinnin
tismentdmiseen on tarpeen kiinnittid huomiota peruspalvelubudjetin kehittimisessa.

Lakisaiteisten ja vapaaehtoisten tehtdvien erotteluun liittyy Euroopan Neuvoston paikal-
lishallinnon peruskirjassa esitetty rahoitusperiaate. Sen mukaan valtio on kunnille velvoit-
teita sd4tdessadn vastuussa siitd, ettd kunnilla on riittiva rahoitus ndistd suoriutumiseen.
My0s perustuslakivaliokunta on vahvistanut timin velvollisuuden varmistaa rahoituksen
riittivyys lainsddtimisen yhteydessi perusoikeusuudistuksesta laatimassaan mietinndssi
(PeVM 25/1994). Siind todetaan, ettd ”.. .kunnille perusoikeusuudistuksesta mahdollises-
ti aiheutuvista uusista tehtivisti ja velvoitteista on siddettiavi lailla. Tehtivistd siddetties-
sd4 on my6s huolehdittava, ettd kunnilla on tosiasialliset edellytykset suoriutua tehtivis-
tddn. Valtio ei voi vapautua jonkin oikeuden toteuttamisvastuustaan pelkistiin siirtimalla

sitd, miten kustannusten jako valtion ja kuntien vililld toteutetaan.”

Miten rahoitusperiaate olisi sovellettavissa Suomen oloihin? Kun otetaan huomioon kun-
nallinen itsehallinto ja kunnan verotusoikeus sen osana, seuraa rahoitusperiaatteesta, etti
valtion kunnille sidtimien velvoitteiden muutos ei saa periaatteessa aiheuttaa muutosta
kunnalliseen veroasteeseen. Muutos kunnallisessa veroasteessa liittyy siis kuntien vapaa-
ehtoisesti padttimiin palvelusuoritteisiin. Jos ndin on, paikallisella demokratialla on selked
taloudellinen perusta.!

Tami rahoitusperiaatteen sovellutus kiy hyvin kunnallisveroon ja kiinteistéveroon, joi-
den osalta veroprosentti on kuntien itsensd pditettivissi. Yhteisoveron tulkinta

! Vastaavasti tlisi periaatteessa edellyttid, ettd kuntakohtaiset erot veroprosentissa heijastavat eroja kuntien itsel-
leen vapaaehtoisesti ottamissa velvoitteissa. Ei voi viittdd, ettd Suomessa asian laita olisi talld hetkelld ndin. Pi-
kemminkin lienee niin, ettd niissd kunnissa, joissa veroprosentti on keskimaardistd alhaisempi, myos palvelujen
taso on usein keskimdiriistd korkeampi. TAma osoittaa, paitsi siti, ettd joissakin kunnissa asiat on ehki hoidettu
keskimddriistd paremmin, myos sitd ettd valtionosuusjirjestelmissi toteutettavat, kuntien viliset palvelutarve- ja
verotuloerot huomioon ottavat korjaukset ovat vajavaisia.
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on hankalampi. Yhteisoveroprosentista ja sen tuoton jakamisesta veronsaajien
kesken sdddetdin lailla. Kysymysti yhteisoveron tuoton vaihteluista samoin kuin
yhteisoveron suhteellista merkitystd kuntataloudessa joudutaan pohtimaan erik-
seen. Valtion — koko kansantalouden vakauteen seki erikseen peruspalvelu-
budjetin tasapainoon perustuvaa — intressid kuntien yhteisdverotuottojen vaih-
teluiden tasoittamiseen ei voida kiistda.

Rahoitusperiaate koskee myos niitd toimia, joilla valtio vaikuttaa kuntien tuloihin. Jos val-
tio muuttaa kunnallisverotuksessa verotettavaa tuloa esimerkiksi muuttamalla ansiotulo-
vihennysti tai muita vihennyksid, on tima otettava huomioon peruspalveluiden rahoi-
tuksen riittAvyyttd arvioitaessa. Rahoitusperiaatteen soveltamista peruspalvelubudjetin
kustannustenjakoon valtion ja kuntien kesken tarkennetaan myohemmin. Sitd ennen on
vield tismennettivi, mitki tehtivit peruspalvelubudjettiin on syyti siséllyttia.

Peruspalvelubudjettiin sisillytetiin ensiksikin yleisen rahoitustuen piiriin kuuluvat tehti-
vit. Néitd ovat sosiaali- ja terveydenhuolto kokonaisuudessaan erditi myohemmin erik-
seen esille otettavia erityistehtdvid lukuun ottamatta. Sosiaali- ja terveydenhuollon rahoi-
tustarve on vuoden 2000 tasossa kokonaisuudessaan n. 60 miljardia. markkaa. Opetustoi-
mesta yleiseen rahoitustukeen sisillytettiin puolestaan perusopetus (n. 13,5 miljardia mark-
kaa) seki taiteen perusopetus. Myos kuntien kirjastoihin, kulttuuritoimintaan, litkkuntatoi-
mintaan ja nuorisotydhon myonnetiin asukaskohtaisia laskennallisia valtionosuuksia. Ne
on kuitenkin syyti pitid erilldidn yleisestd rahoitustuesta niin kauan kuin niiden rahoitus
perustuu veikkausvoittovaroihin. Tami veikkauksen juridiseen asemaan perustuva muo-
toseikka tai se, ettd erddt niistd palveluista eivit ole nykyisin kustannustenjaon piirissa, ei
estd sisillyttimisti kokonaisuudessaan peruspalvelubudjettiin kaikkia nditd tehtdvia, joi-
den kokonaiskustannukset ovat n. 1,4 miljardia markkaa.

Peruspalvelubudijettiin sisiltyvit my6s suoriteperusteisten valtionosuuksien piirissd ole-
vat peruspalvelut. Niitd ovat lihinni opetustoimen tehtdvit perusopetusta lukuun otta-
matta, siis ammattikorkeakoulut, ammatillinen koulutus ja lukiot (yhteensi n. 10 miljardia
markkaa), oppisopimuskoulutus, ammatillinen lisikoulutus, kansalaisopistot sekd muse-
oiden, teattereiden ja orkestereiden rahoitus (yhteensi n. 3,7 miljardia markkaa). Niistd
tosin ammatillinen lisikoulutus, museot, teatterit ja orkesterit eivit nykyiselldan kuulu
valtion ja kuntien kustannustenjaon piiriin. Ne on kuitenkin johdonmukaista siséllyttda
peruspalvelubudjettiin. Samoin kuuluvat peruspalvelubudjettiin ne kustannusperusteis-
ten valtionosuuksien piirissd olevat toimeksiantotehtivit, joista varsinaisesti vastaa valtio
ja joiden sisilto voi ajan myo6td muuttua.

Oma ryhminsi ovat ne kuntien lakisditeiset tehtivit, jotka eivit kuulu kustannustenjaon
piiriin mutta joita valtionosuuslain tai ao. tehtivilaeissa pidetiin nykyisen yleisen valtion-
osuuden perusteena. Nami tehtivit kuuluvat yleensd muun kuin opetusministerion tai
sosiaali- ja terveysministerion hallinnonalaan. Ne ovat palo- ja pelastustoimen,
kuluttajaneuvonnan, rakennustarkastuksen ja maaseutuasiamiehen kaltaisia eri-



79

tyistehtivii (yhteinen kustannuspohja n. 2 miljardia markkaa). Koska niihin teh-
taviin ei sovelleta systemaattista kustannustenjakoa, niitd ei voi pitdd nykyisel-
ld4n varsinaisina peruspalveluina valtion ja kuntien vilisen rahoitusvastuun ni-
kokulmasta. Ne eivit siis kuulu suoraan peruspalvelubudjettiin. Mutta kuntien
lakisddteisind velvoitteina on niiden kustannuspohjassa tapahtuvia muutoksia
silti seurattava peruspalvelubudjetin yhteydessi systemaattisesti. Merkittdvit kus-
tannusmuutokset on niidenkin osalta syytd ottaa huomioon. Mikdin ei esti siti,
ettd tulevaisuudessa ndiden tehtivien kustannusseurantaa kehitetddn ja ne sisil-
lytetdin joko rahoitustuen, suoriteperustaisten valtionosuuksien tai kustannus-
perustaisten toimeksiantotehtivien muodossa itse peruspalvelubudjettiin.

Kuntien vapaaehtoiset tai viliemmin sdddellyt tehtidvit jatetidn peruspalvelubudjetin ko-
koaman neuvottelu- ja pditoksentekomenettelyn ulkopuolelle. Niiden yleishallinto-, lii-
kenne-, infrastruktuuri- ja suunnittelutehtivien arvioitu kustannuspohja on n. 12,5 miljar-
pois sitd, ettd osapuolet seuraavat myos peruspalvelubudietin ulkopuolisten tehtivien kus-
tannuksia ja niiden rahoituksen riittivyytti. Niihin ei kuitenkaan suoraan sovelleta rahoi-
tusperiaatetta.

Varsinaisten peruspalvelujen ulkopuolisten tehtivien osalta on kuntatalouden rahoituk-
sen riittdvyyttd arvioitaessa otettava huomioon, ettd osa kuntien omasta rahoituksesta
kiytetidn ndiden lakisddteisten tai muuten valttimattomien tehtivien hoitamiseen.

MinisteriGiden tyonjako

Peruspalvelubudjetti kokoaa yhteen useiden eri ministerididen tehtidvid. Ministerididen
vilinen vastuunjako palautuu lihtokohdiltaan peruspalvelubudjetin rakenteeseen. Minis-
teriot, jotka vastaavat omalle hallinnonalalleen kuuluvien palvelujen kehittimisestd ja val-
mistelevat tihin liittyvin lainsdddinnon, tekevit esityksen ndiden peruspalvelujen sisdl-
16st4, tavoitetasosta seki niiden rahoitustarpeesta. Valtionosuuksia hoitava ministerié puo-
lestaan koordinoi rahoituksen jakautumisen valtion ja kuntien kesken.

Tami tydnjako merkitsee itse valtionosuuspditosten osalta kiytinnossi sitd, ettd ministe-
ri6t ensiksikin arvioivat ja ennakoivat peruspalveluiden volyymissa ja rakenteessa tapah-
tuvia muutoksia esimerkiksi viestorakenteen muuttuessa seki valmistelevat asiaan liitty-
vii lainsdddantod. Tamidn ohella ne mairittavit eri palvelujen laskennalliset kustannukset
ja vastaavat niiden méadrittimistd sadtelevisti lainsiddannostd. Nidin ne madrittivit yleisen
rahoitustuen kuntakohtaiset, palvelujen tarve- tai olosuhdetekijoihin liittyvit korjauserit.
Ministeritt budjetoivat ja hallinnoivat suorite- tai kustannusperusteisia valtionosuuksia.
Tehtivien kustannukset ja niihin liittyvit valtionosuudet on puolestaan sovitettava valtion
ja kuntien kustannustenjakoon osana peruspalvelubudjetin kokonaisuutta. Pal-
velujen yksikkohinnat ja kuntien omarahoitusvastuu vaikuttavat suorite- ja kus-
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tannusperusteisten valtionosuuksien osalta valtion rahoitusosuuden tasoon yleisen
rahoitustuen piirissi olevien tehtdvien tavoin. Jos taas on kysymys yleisen rahoi-
tustuen piiriin kuuluvista tehtdvistd, rajoittuu ministerididen vastuu yksikkohin-
tojen tason sekid palveluvelvoitteiden sisdllon madrittimiseen.

Palveluvelvoitteiden muutoksia merkitsevin uuden lainsiddannon valmistelussa on kiy-
tAnnossi luontevinta, ettd ministeriot voisivat kiyda kuntia koskevat neuvottelut hallituk-
sen antamaan neuvotteluvaltuutukseen sisdltyvin kokonaiskustannusarvion ja kustannus-
ten jaon perusteella. Valmistelujirjestelmi on rakennettava niin, etti tismennettivit eh-
dotukset palveluvelvoitteiden muutoksesta on yleiselld tasolla sovitettu etukiteen perus-
palvelubudjetin yleisiin kustannusraameihin. Neuvotteluvaltuutus korvaisi tissd suhtees-
sa tavallaan ministerididen budjettikehyksen nykyisen roolin.

Valtionosuuksista vastaava ministerié koordinoi palvelujitjestelmin rahoituksen seuran-
taa sekd tekee esityksen peruspalveluiden rahoituksen jakautumisesta valtion ja kuntien
kesken. Se kokoaa titd varten yhteen muiden ministerididen arviot eri palvelujen rahoi-
tustarpeesta. Jos kokonaiskustannusrasitus osoittautuu sellaiseksi, ettd sitd on kansanta-
louden tai julkisen talouden tilaan liittyvin syin syytd muuttaa, valtionosuusministerit pa-
lauttaa peruspalveluiden yhteenlaskettuja kustannuksia koskevat arviot uusine raameineen
ministeritille, jotka paittivit raamien edellyttimien menojen muutosten kohdentamises-
.

Valtionosuuksista vastaavan ministerion toinen keskeinen tehtivi ministerididen valmis-
telun koordinoinnin ohella on kuntataloutta koskevan arvion laatiminen. Ministerio laatii
titd varten ennusteen kuntatalouden kehityksesti. Kuntataloutta koskeva arvio puoles-
taan muodostaa lihtdkohdan rahoitusperiaatteen soveltamiselle valtion ja kuntien kustan-
nustenjaossa. Tatd varten arvioidaan vallitsevin kunnallisveroastein toteutuvat kuntien
tulot, muiden lakisditeisten tehtdvien kuin peruspalveluiden kunnille aiheuttamien meno-
jen muutos sekd kuntien rahoitustasapaino. Ndiden tietojen nojalla tehdidn arvio perus-
palvelumenoihin osoitettavassa olevasta kuntien rahoitusosuudesta. Kuntataloutta koske-
van arvion seki peruspalveluiden koko rahoitustarpeen perusteella ministerio timéan jil-
keen madrittid yleisen rahoitustuen tason ja varmistaa suoriteperustaisten valtionosuuk-
sien yhteensopivuuden peruspalvelubudjetin kustannustenjaon kanssa. Yleinen rahoitus-
tuki toimii siis peruspalvelubudjetin tasapainottavana erini, joka siitelee valtion ja kun-
tien kustannustenjakoa ja pitid peruspalveluiden rahoituksen sdddettyjen velvoitteiden edel-
lyttamalli tasolla.

Yleisesti rahoitustuesta tulee jirjestelmissi peruspalvelubudietin rahoitustasapainoon seki
valtion ja kuntien kustannustenjakoon vaikuttava instrumentti. Sitd sddtelemélld otetaan
huomioon my6s muissa kuin yleisen rahoitustuen piiriin kuuluvissa valtionosuustehtivis-
sd sekd kuntien muissa lakisditeisissi velvoitteissa tapahtuvat muutokset. Yleistd rahoi-
tustukea koskevissa paitoksissi on otettava huomioon, rahoitusperiaatteen mukaisesti,



81

kuntien tulot ja kuntatalouden tila. Koska yleinen rahoitustuki on tillainen kuntatalouden
ja peruspalvelubudjetin kokonaistasapainon sditelyviline, on tirkeidd, etti sen piiriin kuu-
luvien valtionosuuksien nykyinen ministeriokohtainen hallinnointi puretaan.

Palvelujen tuotantokustannusten muutokset otetaan valtionosuuspditoksissd nykydin
huomioon ansiotason muutosten ja kuluttajahintojen muutosten painotettuna keskiarvo-
na. Peruspalvelubudjetin yhteydessi palvelujen kustannuksiin vaikuttavia tekijoitd on mah-
dollista arvioida joustavammin. Kun lisdksi valtionosuudet paitetiin peruspalvelubudie-
tin tasapainoerini koko peruspalvelubudjetin rahoitustarvetta ja kuntataloutta koskevan
kokonaisarvion perusteella, ei ole tarpeen, ettd valtionosuuksien indeksitarkistuksiin jite-
tddn nykyiseen tapaan harkinnanvara 50 %:sista tiysimdardisiin korotuksiin. TAmin har-
kinnanvaran tarkoituksena nykyisessi padtoksentekomenettelyssi lienee ollut antaa mah-
dollisuus kuntatalouden kokonaistilan huomioon ottamiseen. Uudessa, kuntataloutta ja
peruspalveluiden rahoitustarvetta koskevaan kokonaisarvioon perustuvassa paatdksente-
komenettelyssi ei tillaista takaporttia tarvita.

suissa, jotka enimmiltidn kohdistuvat terveyden- ja sosiaalihuollon palveluihin, ei liene
mahdollista ilman sosiaaliturvan perusteellisempaa uudelleen jirjestelyi. Sen sijaan on
paikallaan todeta, ettd padtoksentekomenettely, jolla siilytetiin kiyttdjimaksujen nykyi-
nen osuus peruspalveluiden rahoituksesta ja jolla ylldpidetiin ndiden maksujen reaalinen

arvioinnin kuuluu olla sidnnénmukainen osa peruspalvelubudietin seurantaa.

Kun peruspalvelubudjetista johdettu kustannustenjako otetaan kiyttotn, on luonnolli-
sesti pddtettivi se kuntien peruspalvelumenojen ldhtétaso, joka midrii kustannustenjaon
ja johon mybhemmiit, rahoitusperiaatteen nojalla madraytyvit tarkistukset kohdistuvat.
Luontevaa on, ettd sen jalkeen kun aiemmin esitetyt, kuntien tulopohjaa vakauttavat tar-
kistukset on toteutettu, kustannusten jako midrdytyy uutta jarjestelmii kdyttdon otettaes-
sa vallitsevan tilanteen perusteella.

Mille ministeritlle valtionosuuksien koordinointi tehtavit tulisi osoittaa? Selviai on, etti
talla ministeriolld kuuluu olla auktoriteetti kuntatalouden arviointiin ja sen padtosten tulee
nojautua johdonmukaisella tavalla hallituksen talouspolitiikan perustana oleviin, kansan-
taloutta ja valtiontaloutta koskeviin arvioihin. Vastuuministerion yleinen talouspoliittinen
mandaatti on tirkedd myos muiden ministerididen asemaa ajatellen. Ministerio kokoaa
yhteen muiden ministerididen arviot peruspalveluiden kustannusrakenteesta ja sopii nii-
den kanssa suorite- ja kustannusperusteisiin valtionosuuksiin sovellettavan kustannusten
jaon seki velvoitteiden muutoksiin liittyvit valtiontaloudelliset neuvotteluvaltuudet. Val-
tionosuuksia hoitava ministerio ei siten ole pelkkd ministerididen esitysten yhteen koko-
aja, vaan se varmistaa niiden yhteensopivuuden esimerkiksi hallituksen kehyspéitosten ja
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sen talouspoliittisen kokonaislinjan kanssa. Peruspalvelubudjetin yhteydessi teh-
tivien arvioiden on kaikilta osin pidettivd yhtd muussa talouspoliittisessa pdi-
toksenteossa sovellettavien, kansantaloutta ja julkista taloutta koskevien arvioi-
den kanssa.

Sithen, mille ministeritlle valtionosuuksia koskevat tehtivit osoitetaan, vaikuttaa osaltaan
osoitettujen tehtdvien laajuus. Laaja vaihtoehto on kokonaisuus, johon kuntatalouden seu-
kuntahallinto, kuten kuntahallintoa koskevan yleisen lainsdddiannon seki kunnallisen de-
mokratian ja paikallishallinnon kehittiminen. Suppea vaihtoehto taas merkitsee tehtivien
rajaamista kuntatalouden seurantaan sekd peruspalvelubudjetin koordinointiin.

Myos valmisteltavana olevalla keskushallinnon uudistuksella on vaikutusta ministerion
osoitteen valintaan. Jos tissd yhteydessd paddytidn ratkaisuun, ettd jokin ministerio saa
vastuulleen ministerididen toimivaltarajojen yli menevien hankkeiden koordinoinnin seki
julkisten resurssien hallinnonaloittaista uudelleen suuntaamista merkitsevien hankkeiden
valmistelun, voisivat myo6s valtionosuudet luontevasti kuulua tille ministeriolle.

Siit4 riippuen, millaista tehtdvikokonaisuutta valtionosuuksista vastaavalle ministeriolle
suunnitellaan ja millaiseksi ministerididen vilinen tydnjako muodostuu, voivat tehtidvien
hoitajana tulla kysymykseen ldhinni valtiovarainministerio, sisiasiainministerio tai valtio-
neuvoston kanslia. Asiaan ei ole syyti ottaa tissd vaiheessa kantaa. Korostettakoon kui-
tenkin, ettd kaikissa vaihtoehdoissa on tirkedd yleisten kansantaloutta ja julkista taloutta
koskevien reunaehtojen yhtipitivyys toisaalta peruspalveluvelvoitteita, kuntataloutta ja
valtionosuuksia, toisaalta yleisti talouspolitiikkaa koskevissa paitdsehdotuksissa. Minis-
terin, jonka toimivaltaan yleinen rahoitustuki kuuluu, tulisi joka tapauksessa kuulua ta-
louspoliittiseen ministerivaliokuntaan. Ellei johdonmukaisen paitoksenteon kannalta kes-
keistd koordinaatiota muun talouspolitiikan kanssa varmisteta, epimiiriisyys peruspal-
veluvelvoitteiden kokonaiskustannusten sekd palveluvelvoitteiden ja resurssien vastaavuu-
den suhteen jatkuu.

Peruspalveluita ja kuntataloutta koskevan pdiatoksenteon parantamiseksi on pohdittava
vield erikseen sitd, miten siind voitaisiin ottaa nykyistd paremmin huomioon julkisen hal-
linnon eri tahojen ndkokohdat seki vahvistaa niiden sitoutumista peruspalvelubudjetin
arvioihin ja siind linjattuihin tavoitteisiin. TAma julkishallinnon sisdinen koheesio on en-
tistd tirkedmpid, koska edelld hahmoteltu, peruspalvelubudiettiin liittyva pdiatoksenteko-
menettely merkitsee siti, ettd kiinted kustannustenjako peruspalveluiden rahoittamisessa
korvataan harkinnanvaraisella menettelylld, jossa kuntien velvoitteiden yhteensopivuutta
niiden taloudellisen kantokyvyn kanssa arvioidaan vuosittain. Menettely on toisaalta jous-
tavampi ja sopeutumiskykyisempi muuttuviin olosuhteisiin kuin nykyinen. Toisaalta kun-
nat menettivit sen valtion pditdsten ennakoitavuutta ainakin muodollisesti li-
sadvin selkidnojan, jota kiinted kustannustenjako merkitsee. Padtoksentekojir-
jestelmin ennakoitavuuteen kuntien kannalta on siis kiinnitettiva erityistd huo-
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miota. Tastd nikokulmasta tehdidin seuraavaksi tarkistusehdotuksia ensiksi pe-
ruspalvelujirjestelmidn poliittiseen seurantaan ja tavoitteenasetteluun. TAmin jil-
keen haetaan parannuksia valtion ja kuntien viliseen neuvottelumenettelyyn.

Hallituksen peruspalveluohjelma tiedonantona

Valtion paitdkset kuntien jirjestimien peruspalveluiden rahoituksen osalta perustuvat
nykydin kiintedin kustannustenjakoon sekd valtiontalouden kehysbudjetointiin ja vuosit-
taisiin talousarvioihin. Hallinnonalakohtaiset valtionosuudet sisiltyvit ministerididen ke-
hyksiin seki niiden hallinnoimiin budjettimomentteihin. Ministeritt valmistelevat ndiden
madrirahasuunnitelmien pohjalta uudet kehittimishankkeet. On viitetty, ettd oma bud-
jettikehys painaa niiden paitoksenteossa uusien velvoitteiden aiheuttamia kokonaiskus-
tannuksia enemmiin ja kehyksissd pysymiseksi niiden taholta esitetidn uusia velvoitteita
alimoitetuin kustannuksin.

Jotta huomio peruspalvelujen rahoitusta koskevassa pdatoksenteossa keskittyisi nykyisti
selvemmin palvelujirjestelmin yhteenlaskettuihin kustannuksiin, ehdotettiin edelld kun-
tien jarjestimid peruspalvelua koskevien talousarvio-osioiden kisittelemisti erillisen pe-
ruspalvelubudjetin rahoituserini. Peruspalvelubudjetti kokoaa yhteen peruspalveluiden si-
rahoituserini. Valtionosuuksien kuntataloudellisten vaikutusten arvioinnin koordinoimi-
seksi ehdotettiin niinikdin, ettd yleinen rahoitustuki, joka muodostaa valtaosan valtion
rahoitusosuudesta peruspalvelubudjetissa, hallinnoidaan ja budjetoidaan yhteni erdni. Pe-
ruspalvelubudjetin yhteyteen kuuluvat timin ohella my6s suoriteperusteiset valtionosuu-
det, lihinnd toisen ja korkean asteen koulutuksen valtionrahoitus, seki erilaiset kustan-
nusperusteiset valtionosuudet. Yleisen rahoitustuen mitoituksessa on lisiksi otettava huo-
mioon myds muissa kuntien velvoitteissa tapahtuva kustannusten muutos.

Jotta peruspalveluiden rahoitus pysyisi tasapainossa palveluiden rahoitustarpeessa tai kun-
tataloudessa tapahtuvista muutoksista huolimatta, on edelld korostettu yleisen rahoitus-
tuen roolia peruspalvelubudjetin tasapainotuserdnd. Rahoitustasapainon turvaaminen edel-
lyttdd — sitd korostetummin mitd epavakaammalla pohjalla kuntatalous on — vuorostaan
kiintedstd kustannustenjaosta luopumista.

Peruspalvelujirjestelmin johdonmukaisen kehittimisen kannalta on peruspalvelujen ra-
hoituksen vuotuisen tasapainon turvaamisen ohella tirke4i, ettd seki valtion ettd kuntien
sitoutuminen palvelujirjestelmin kehittimiseen on pitkijinteisti ja ettd kumpikin osa-
puoli varautuu tihin kehittimiseen myos omassa taloussuunnittelussaan. Yleisen rahoi-
tustuen kiyttd peruspalvelubudjetin vuotuisena tasapainotuserini ei saa liioin
johtaa siihen, ettd siitd tulee vain valtion oman taloudenpidon varaventtiili.
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Peruspalvelujen rahoituksen vakauden seki valtion rahoituksellisen sitoutumi-
sen vahvistamiseksi ehdotetaan, ettd hallitus antaa eduskunnalle midiridajoin eri-
tyisen tiedonannon useampivuotisesta peruspalveluohjelmasta. Peruspalveluoh-
jelmaa tarkistetaan vuosittain. Sen linjauksiin nojaava peruspalvelujen rahoitus-
suunnitelma tismennetddn puolestaan vuosittain valtion budjettikehysten seki
tulo- ja menoarvioesityksen yhteydessa.

Peruspalveluohjelmaa koskevan tiedonannon tarkoituksena on aikaansaada poliittinen
vahvistus kuntien peruspalveluvelvoitteiden miarii, sisiltod sekid valtionosuuksia, erityi-
sesti yleistd rahoitustukea seki valtion ja kuntien kustannustenjakoa, koskevalle keskipit-
kin ajan linjaukselle. Tiedonanto on lisdksi omiaan vahvistamaan valtion ja kuntien yh-
teistyOstd riippuvaisen peruspalvelujirjestelmin asemaa ja nikyvyyttd poliittisessa paa-
toksenteossa. Luontevinta on, ettd uusi hallitus esittdd toimikautensa alussa peruspalvelu-
ja sekd kuntataloutta koskevat arvionsa ja tavoitteensa, samoin niihin perustuvan linjauk-
sen valtionosuuksien kehityksesti vaalikauden aikana. Jotta myos eduskunta sitoutuisi ndihin
arvioihin ja linjauksiin mahdollisimman yksiselitteisesti, on paikallaan, ettd hallituksen
peruspalvelu- ja kuntatalousohjelma esitetidn nimenomaan tiedonantona, jonka kisitte-
lyn lopuksi eduskunta d4dnestid myos hallituksen luottamuksesta.

Peruspalveluohjelman, samoin kuin myéhemmin esiteltivin valtion ja kuntien neuvotte-
lumenettelyn, tarkoituksena on lisdtd suunnitelmallisuutta palvelujirjestelmin kehittami-
sessd. Ohjelma sisiltid ne keskeiset linjaukset, joihin valtiontalouden oma vuotuinen ta-
loussuunnittelu samoin kuin sen kuntien kanssa kiymit neuvottelut perustuvat. Palvelui-
den sisiltdd ja kustannuksia koskevien arvioiden ei peruspalveluohjelmassa tarvitse pe-
rustua passiivisesti pelkistiin toteutuneeseen tilanteeseen, vaan sithen voi sisiltyd raken-
teellisia muutoksia koskevia tavoitteita. Ohjelma ja sen vuotuinen tarkistaminen myoti-
vaikuttaisivat osaltaan mys siihen, etti informaation vaihto valtion ja kuntien vililld seki
niiden keskindinen neuvottelumenettely voi toimia nykyisti etupainotteisemmin eik4 olisi siin4d
miirin reaktiivista, valmiisiin esityksiin kantaa ottavaa, niin kuin asian laita nyky4in usein on.

Peruspalveluohjelma nojaa hallitusohjelmaan. Silld on kuitenkin erdinlaisena valtion ja
kuntien yhteistyoasiakirjana suurempi jatkuvuus kuin hallitusohjelmalla. Koska sen val-
mistelu on lisdksi erilaista kuin hallitusohjelman, jonka laatimistapa, sisilto ja painotukset
sitd paitsi saattavat suurestikin vaihdella, on paikallaan, ettd tiedonanto esitetdin erilliin
itse hallitusohjelman eduskuntakisittelyn jilkeen — mikili mahdollista, jo samassa yhtey-
dessd, kun uusi hallitus esittdd eduskunnalle ensimmaisti kertaa tarkistetut budjettikehyk-
set. Peruspalvelutiedonannon valmisteluun osallistuvat seki valtionosuuksista vastaava
ministerio ettd muut ministeriot ja siitd neuvotellaan valmistelun eri vaiheissa my6s kunta-
osapuolen kanssa seuraavassa jaksossa tarkemmin esitettivilld tavalla. On niinikddn luon-
tevaa, ettd peruspalveluohjelman toteutumista seurataan omana osionaan myos
hallituksen kertomuksessa eduskunnalle. Ohjelman vuotuista tarkistamista selvi-
tetdidn tarkemmin seuraavassa jaksossa.
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Peruspalveluohjelman keskeisen sisidllon muodostaa kuntien jirjestimien laki-
sadteisten peruspalvelujen kehittimisohjelma. Tidmidn ohella siind otetaan huo-
mioon kuntien muiden lakisditeisten velvoitteiden rahoitustarve. Ohjelmaan si-
siltyy arvio kuntatalouden ndkymistd, joihin yhdessi peruspalveluiden rahoi-
tustarvearvion kanssa hallituksen valtionosuuslinjaus perustuu. Tiedonantona
esitettivd peruspalveluohjelma voisi olla esimerkiksi seuraavankaltainen:

— Kansantaloutta ja julkista taloutta koskeva kokonaisarvio, joka on sopusoinnussa halli-
tuksen yleisten talouspoliittisten linjausten kanssa.

— Peruspalveluiden sisdllollinen kehittiminen ja rahoitustarve.

Lihtokohtina ovat toisaalta kansantalouden ja julkisen talouden nikymiin seki hal-
lituksen poliittisiin linjauksiin perustuva peruspalveluiden kokonaisresurssointi, toi-
saalta arvio siitd, millaisia palveluvelvoitteita olemassa oleva seki suunnitteilla oleva
uusi lainsdddanto asettaa palvelujirjestelmille, kun otetaan huomioon demografi-
nen muutos ja muut peruspalvelujen tarpeeseen vaikuttavat tekijit. Kunkin palvelu-
ryhmiin osalta suoritetaan arvio tuottavuuden kehittimisedellytyksistid, samoin tuot-
tavuus- ja panoskustannusennusteisiin perustuva arvio palvelujen yksikkokustan-
nusten muutoksesta. Ohjelmaan kuuluu my6s suunnitelma palvelujen sisillollisesta
kehittAmistarpeesta; palvelujen tasosta ja saatavuudesta, samoin palvelujirjestelmin
kehittimisen edellyttimisti resursseista. Ohjelmaan voi sisiltya yleinen linjaus esi-
merkiksi henkil6sto- ja koulutustarpeista. Ohjelmassa on mahdollista linjata palve-
lujen uudelleen kohdentamista ja uusien palvelujen tarvetta seki ottaa huomioon
niiden edellyttima rahoitus.

Eri palvelujen mairillistd muutosta sekd niiden yksikkokustannuksia koskevien ar-
vioiden perusteella peruspalveluohjelmassa laaditaan laskelma peruspalvelujen ra-
hoitustarpeesta seki arvioidaan timéidn rahoitustarpeeseen yhteensopivuus kokonais-
taloudellisten kehitysnikymien seki julkisen talouden yleisten raamien kanssa.

— Kuntatalous ja kuntien rahoitusosuus

arvio kuntien muiden, varsinaisiin peruspalveluihin kuulumattomien lakisdateisten
velvoitteiden kuntataloudelle aiheuttamasta rasituksesta

hallituksen vero- ja maksupoliittisen linjauksen mukainen arvio kuntien verotulojen
ja muiden tulojen kehityksesti

kuntatalouden rahoitustasapaino

em. reunaehdoista johdettu arvio kuntien osuudesta peruspalvelujen rahoitukseen
yleiskatsaus kuntien vilisiin taloudellisiin eroihin; mahdolliset linjaukset verotulojen
tasauksen sekd peruspalvelujen tarve- ja olosuhdekorjausten muuttamiseksi.

— Velvoitteiden muutokset

uudet tehtivit
tehtivien tasomuutokset
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— muut velvoitteet
— erikseen maininta siitd, mitka lakimuutokset edellyttivit kuntien kanssa kiytavid
neuvotteluja kustannusten jaosta.

— Valtionosuudet
— linjaus peruspalvelubudjetin kustannusten jaosta (peruspalveluiden rahoitustarve —
kuntien rahoitusosuus)
— yleinen rahoitustuki: sen piirissd olevat tehtidvit ja yleisen rahoitustuen taso
— suoriteperusteiset valtionosuudet ja niissd toteutettavan kustannusten jaon aiheutta-
ma korjaus yleiseen rahoitustukeen
— kustannusperusteiset toimeksiantotehtdvit ja niiden rahoitus.

Valtion ja kuntien neuvottelumenettely

Valtion ja kuntien neuvottelumenettelyn kehittiminen tuo valtionosuuksia koskevaan pia-
toksentekoon kuntien kannalta tirkedd jatkuvuutta ja ennakoitavuutta. Valtion ja kuntien
vilinen neuvotteluyhteys on tiivistd. Erilaisia neuvottelukuntia on arvioitu olevan yli kol-
me sataa.” Niiti toimii paljon erityisesti sosiaali- ja terveysministerion, sisiasiainministe-
1ién, opetusministerion ja ympiristoministerion hallinnonaloilla. Neuvottelujirjestelmin
perustaa on lisdksi vahvistettu seki juridisesti ettd poliittisesti. Keskeinen valtion ja kun-
tien vilinen neuvotteluelin Kunnallistalouden ja -hallinnon neuvottelukunta (Kuthanek)
on lakisddteinen. Lipposen II hallituksen ohjelmaan perustuen kidynnistyi lisdksi korkean
tason poliittinen yhteydenpitoelin, valtio—kunta-neuvotteluryhma.

Nykyistd neuvottelumenettelyd on pidetty ongelmallisena. Paitsi ettd sitid pidetddn haja-
naisena ja puutteellisesti koordinoituna, on sen keskeisind heikkouksina pidetty erityisesti
kahta asiaa. Lihinni kuntien taholta on arvosteltu neuvottelumenettelyn reaktiivisuutta ja
jalkijatoisyyttd. Asiat ovat tulleet yhteisiin neuvotteluelimiin vasta siini vaiheessa, kun ne
ovat jo sisdisesti pitkille valmisteltuja ja neuvottelutilanne siten on jo ahdas. My6s valtion
talousarvion valmistelussa voi ilmesty4 varsin myohiisessi vaiheessa, vield budjettiriihes-
sakin, merkittivid kuntatalouteen vaikuttavia esityksia.

Neuvottelumenettelyn toinen ongelma, jota korostetaan erityisesti valtion tahol-
la, on sen heikko sitovuus ja edustavuus. Kuntia neuvotteluissa edustava Kunta-
liitto on koettu sisdisesti hajanaiseksi ja mandaatiltaan heikoksi. Valtion ja kunti-
en edustajien vililld on vield neuvottelujen jilkeenkin toisistaan poikkeavia kisi-

2 Ks. Miki-Lohiluoma, Kari-Pekka ja Lasse Oulasvirta (toim.): Tuleeko neuvottelemalla tulosta? Tampere University
Press, 2000.



87

tyksid esimerkiksi uusien hankkeiden kustannuksista ja muista vaikutuksista kun-
tien toimintaan. Myos lainvalmistelussa on kustannusvaikutusten arvioinnin kan-
nalta ilmeisid puutteita.

Edelld hahmoteltu valtionhallinnon piidtdksentekomenettely tarjoaa mahdollisuuden korjata
nditd puutteita peruspalvelujirjestelmin kehittimisen ja timidn kunnallistaloudellisten
vaikutusten huomioon ottamisen osalta. Valtionosuuksista vastaavan ministerion tehti-
viin kuuluisi luontevasti neuvottelumenettelyn koordinointi ja sen sisdisen informaation-
vilityksen parantaminen. Neuvottelujirjestelmin selkeyttimiseksi on paikallaan, ettd ero-
tetaan toisistaan toisaalta neuvottelujen valmisteleva taso, toisaalta varsinaiseen paatok-
sentekoon liittyvi konsultointimenettely. Myos virkamies- ja asiantuntijatasolla kiytiavit
valmistelevat neuvottelut on erotettava poliittisen tason neuvotteluista. Paitoksentekoa
edeltivit, ratkaisevat neuvottelut kiydiin poliittisella tasolla, joka myos vahvistaa paitos-
ten pohjana olevat perusarviot. Poliittinen taso palauttaa tarpeen vaatiessa asiat uuteen
valmisteluun asiantuntijatasolle.

Neuvottelumenettelyn hajanaisuus ja reaktiivinen luonne vihenevit, jos valtion ja kuntien
yhteydenpito kytketddn kaikissa vaiheissa aikataulullisesti ja asiallisesti yhteen hallituksen
tiedonantona esitettivin peruspalveluohjelman, timin tarkistusten seki vuotuisen perus-
palvelubudijetin valmisteluun. TAma merkitsee siti, ettd kuntien edustajat voivat esittdd
kisityksensd peruspalvelu-suunnitelmista jo niiden valmisteluvaiheessa ja ettd asioiden
lopullisessa padtdsvaiheessa ei tule endi yllitykseni esille uusia, kuntataloudellisesti mer-
kittavid asioita.

Peruspalveluohjelman sisiltdvii tiedonantoa on luontevaa kisitelld valtio-kunta-neuvot-
teluryhmissi. Tavoitteena tulisi olla, ettd neuvotteluryhmissi muodostuu yhteinen kisi-
tys linjausten perusteista ennen ohjelman esittimistd eduskunnalle. Vuotuisen peruspal-
velubudjetin valmisteluun liittyvit keskustelut kuntien kanssa ndiden toiminnan ja talou-
den kannalta merkittivisti asioista. Peruspalvelubudjetin valmistelu ja sithen liittyvit neu-
vottelut kulkevat aikataulullisesti rinnan hallituksen vuotuisen budjettivalmistelun kanssa
budjettikehysten valmistelusta talousarvioesityksen jattimiseen saakka. Samassa yhtey-
dessd voidaan arvioida mys peruspalveluohjelman toteutumista ja sen tarkistamisen tarvetta.

Vuotuinen neuvottelumenettely on nykyisin jo laein ja asetuksin siddetty. Kukin ministe-
rid neuvottelee erikseen Kuntaliiton kanssa valtionosuuslain 6 §:n ja 14 §:n mukaisesti
kustannustenjaon kehityksesti seki talousarvioon liittyvien valtionosuuksien perusteista.
Tami laskennallisten kustannusten seuranta kuuluu uudessa jarjestelmissi edelleen ao.
palvelujen osalta toimivaltaiselle ministerioille, ja ne my6s sopivat seurannasta kuntien
kanssa. Kuntien valtionosuusasetuksen 5 §:ssd siddetddn puolestaan yhteenso-
vitusmenettelystd, joka toimitetaan sisiasiainministerion johdolla ja johon kutsu-
taan mukaan my0s valtiovarainministerion edustaja. Tdhin jirjestelmiin ei tar-
vitse tehdi sindnsd suuria muutoksia. Keskustelut valtionosuusperusteista ja las-
kennallisista kustannuksista voidaan edelleen kdydi hallinnonaloittain asianomai-
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sen ministerion vetimind. Yhteensovitusmenettelystd vastaa ja sitd koordinoi
valtionosuuksista vastaava ministerio. Se myos laatii ja esittdd vuotuisen perus-
palvelubudijetin ja tihidn perustuvan valtion yleisen rahoitustuen tason seki so-
pii arvion perusteista kuntien kanssa.

Ministeriokohtaisiin erityishankkeisiin liittyvit neuvottelut koordinoi vastaava ministerio.
Neuvottelumenettelystid on ndiden osalta siddetty valtionosuuslaissa ja eri lakien sdin-
noksissi, joilla puolestaan on kytkentd hallinnonalan valtionosuuslakiin. Erityishankkeis-
ta, samoin kuin niistd palveluista, jotka ovat suorite- tai kustannusperusteisen valtion-
osuuden kautta suoraan valtion rahoituksen piirissi, tulee kiydi hankkeiden sisiltod, las-
kentaperusteita ja kustannuksia koskevat neuvottelut riittivin varhaisessa vaiheessa. Seu-
raavan vuoden talousarvioon sisiltyvien hankkeiden osalta neuvottelut tulee saattaa lop-
puun edeltivin keviin tai, poikkeustapauksissa, viimeistiin alkusyksyn aikana. Niin las-
kelmat voidaan sisillyttdd peruspalvelubudjettiin ja ottaa ne huomioon sen kustannus-
pohjissa ja kustannusten jaossa samoin kuin valtion talousarvioon sisiltyvin yleisen ra-
hoitustuen mitoituksessa.

Hankkeiden valmistelun kanssa synkronoitu neuvottelumenettely on jo sininsd omiaan
kehittimiin myos lainvalmistelua uusien hankkeiden kunnallistaloudellisten vaikutusten
arvioinnin osalta. On luontevaa, ettd hallitus jo peruspalvelutiedonannossa tai peruspal-
veluohjelman mydhemmissi tarkistuksissa osoittaa ne uudet lainsdddintohankkeet, joilla
on merkittdvid kunnallistaloudellisia vaikutuksia ja jotka siten edellyttivit neuvotteluja
kuntien kanssa. Sama, neuvottelukohteen ennakkoon tapahtuva tismentiminen on tar-
peen myos vuotuiseen talousarvioon vlittdmasti liittyvissd lakihankkeissa. Neuvottelut
tulisi kdynnistid ennen hankkeiden sisillyttimistd menokehyksiin.

Kuntien rahoitusosuus on mitoitettava niin, ettd kuntien muut lakisiditeiset velvoitteet
huomioon ottaen se ei aiheuta painetta kunnallisverotuksen tasoon. Samaa periaatetta on
sovellettava my6s suorite- tai kustannusperusteisten valtionosuuksien piirissa olevien teh-
tivien kustannusten jakoon. Yleisen rahoitustuen kokoon vaikuttava kokonaisarvio pe-
ruspalvelubudjetin rahoitusvastuun jakamisesta voidaan siten tehdi vasta yleisesti rahoi-
tustuesta vastaavan ministerion koordinoimissa yhteensovitus-neuvotteluissa valtion ja
kuntien edustajien kesken. Kustannustenjakoa on syyti kisitelld myos valtio-kunta-neu-
votteluryhmissi ennen yleisen rahoitustuen siséllyttimisti talousarvioesitykseen.

Neuvottelun pohjana olevista kansantaloutta, valtiontaloutta ja kuntataloutta koskevista
analyyseista ja ennusteista vastaa valtionosuuksia koordinoiva ministerio. Ne voidaan ki-
sitelld nykyiseen tapaan, kehyspditosten seki budjettiesityksen aikatauluun kytkettyind,
Kuthanekin talousjaostossa. Niitd koskevat erimielisyydet kisittelee Kuthanek.
Kehyspiitosten, peruspalvelubudjetin sekd talousarvioesityksen pohjana olevat
ennusteet saatetaan myos valtio—kunta-neuvotteluryhmin kisiteltiviksi. Tavoit-
teena tulee olla, ettd kaikki osapuolet ja neuvottelutasot ovat yhtd mielta tilanne-
arviosta ja eri toimenpiteiden taloudellisia vaikutuksia koskevista laskelmista.
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Myo6s peruspalveluohjelman linjausten ja erillisten hankkeiden toteutumisen seu-
ranta kuuluu neuvottelumenettelyn piiriin. Peruspalveluohjelman seurantaa kos-
kevat neuvottelut kiyddin valtionosuuksista vastaavan ministerion johdolla pe-
ruspalvelubudjetin valmisteluun liittyvien neuvottelujen yhteydessi. Tavoittee-
na tulee olla, etti sellaiset seurannasta tehdyt johtopditokset, joilla on vaikutuk-
sia seuraavan vuoden budjettiin, voitaisiin tehdd jo kehysneuvottelujen yhtey-
dessd, ja ne voidaan siten ottaa kehyspditoksissd tarvittavin osin huomioon.
Rahoitusperiaatteen mukainen valtion viimekitinen rahoitusvastuu koskee myos
suunnitellusta poikkeavien kustannusten tai palvelusuoritteiden rahoitusta. On luonnol-
lista, ettd ennen kustannusten muutosten kompensoinnista tehtivid pdatosti selvitetiin
syyt sithen, miksi ohjelma ei ole toteutunut suunnitellulla tavalla. Myos seuranta kuuluu
valtionosuuksista vastaavan ministerion koordinoida, ja Kuthanek voi toimia valtion ja
kuntien kesken kiytyjen keskustelujen foorumina.

Neuvottelumenettelyn tausta-analyyseja rikastuttaisivat myos perusteellisemmat arviot
kuntien peruspalvelujirjestelmin toimivuudesta ja peruspalveluohjelman toteutumisesta
kokonaisuutena. T4lld peruspalvelujisjestelmin rahoitusjirjestelmiin liitetylld arviome-
nettelylld tulee olla yhtymikohdat myos niihin arviointihankkeisiin, joita esimerkiksi sisa-
asiainministeriossd ja Kuntaliitossa kehitellddn.

Neuvottelujen aikaistaminen ja niiden kidyminen nykyistd enemmiin jo asioiden valmiste-
luvaiheessa olisi omiaan lisidmiin myos neuvottelumenettelyn sitovautta. Tahin myoti-
vaikuttaa osaltaan se, ettd paitdsten pohjana olevat tausta-analyysit ovat eri neuvottelu-
osapuolten yhdessi kisittelemid seki niiden yhteiseen tilannearvioon perustuvia ja ettd
niilld on mahdollisuus esittid4 kisityksensi uusista hankkeista jo niiden suunnitteluvaiheessa.

Sitoutumisen edellytyksid kuntien kannalta parantaa se, ettd ehdotetussa, yleiseen rahoi-
tustukeen ja peruspalvelubudjettiin nojaavassa paitoksentekomenettelyssi kuntatalous ja
valtionosuuksia hoitavan ministerion kuntaosapuolen kanssa kaymit keskustelut saavat
eri neuvotteluvaiheissa nykyistd ndkyvimman, itsendisen aseman. Esimerkiksi uuden lain-
saddinnon kuntataloudelliset vaikutukset eivit olisi ministerididen ja kuntien kiymissi
keskusteluissa endi sellainen budjettikehykselle ja ennalta kiinnitetylle kustannustenjaolle
alisteinen kiistanaihe kuin usein tihin asti.

Neuvottelumenettelyn sitovuus on silti ongelma, jonka kotjaamiseen on tarpeen kiinnit-
tid erityistd huomiota. Ongelmaa on omiaan lieventimiin pyrkimys osapuolten viliseen
yksimielisyyteen niin peruspalveluohjelman ja sen tarkistusten kuin budjettikehysten ja
talousarvion kuntataloudellisten aspektien osalta. Osapuolten yhteisen edun
mukaista on vilttda sitd, ettd neuvottelutulosten tulkinnasta kdyddin julkista rii-
taa. Yhteisen tilannearvion muodostumiselle ja osapuolten nikdkantojen ldhen-
tymiselle on annettava neuvotteluissa riittivisti aikaa. Yksimielisyyden tavoit-
teen kuuluu olla koko neuvottelumenettelyn lipdisevini periaatteena. Sen tir-
keyttd korostaa se, ettd neuvottelumenettelylld ei ole juridista sitovuutta.
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Erds ongelma neuvottelumenettelyn sitovuudessa on se, ettd kuntien itsehallin-
to asettaa tietysti rajat Kuntaliiton mahdollisuuksille toimia kuntien edusmiehe-
nid. Olisi kuitenkin pyrittdvi sithen, ettd kuntaosapuoli valmistelisi omia kannan-
ottojaan nyKkyistd systemaattisemmin ja etupainotteisemmin. Peruspalveluohjel-
man, peruspalvelubudjetin ja kustannusten jakoa koskevien piditodsten ja niihin
liittyvien neuvottelujen suuri merkitys kuntien kannalta on omiaan kuitenkin
lisidamdin kuntien halukkuutta ennalta orientoitumiseen. On niinikdin paikal-
laan, ettd neuvottelutulokset kisitellddn aikanaan Kuntaliiton pdittivissi elimis-
sd.

Kuntaliiton asemaa neuvotteluosapuolena voisi ajan my6ti vahvistaa se, etti liitolla olisi
nykyistd vahvempi rooli peruspalveluita koskevan informaatio-ohjauksen toteuttajana.
Esimerkkini voi mainita peruspalveluohjeman linjausten toteuttamisen. Hallituskauden
yli ulottuva peruspalvelulinjaus merkitsee yhdeltd osaltaan siti, ettd palvelurakenteen ra-
hoittaminen muodostuu nykyisti tavoitteellisemmaksi. Peruspalvelujen kokonaiskustan-
nusarvio ei valttimitti perustu vain toteutuneeseen palvelurakenteeseen tai siitd johdet-
tuihin trendeihin, vaan peruspalvelujen rahoituslaskennassa voidaan varautua myos voi-
mavarojen kehittimiseen ja niiden uudelleen kohdentamiseen. Toiminnallisten pA4tdsten
lussa mukana olleena osapuolena Kuntaliitto voisi vilittdd kunnille informaatiota ohjel-
man tavoitteista. Se voisi kerdtd myos tietoja siitd, miten valtakunnan tason tavoitteenaset-
telut on otettu kunnissa huomioon. Tallaisesta valtion ja kuntien neuvottelumenettelyyn
liitetystd yhteistoiminnasta on rohkaisevia esimerkkejd esimerkiksi Tanskassa.

Ehdotusten toteuttamisaikataulu

Valmistelut peruspalvelujirjestelmii ja valtionosuuksia koskevan pditoksentekojirjestel-
min seki valtion ja kuntien neuvottelumenettelyn uudistamiseksi on syyti aloittaa mah-
dollisimman pian. Tavoitteena tulisi olla my6s niitd koskevien ratkaisujen sisillyttiminen
seuraavien vaalien jalkeen aloittavan hallituksen ohjelmaan. Jotta uudistusten jatkovalmis-
telu tulisi turvatuksi, siit tulisi sopia pikaisesti. Jatkovalmistelu, mahdollisesti sen aikatau-
lutuskin, voitaisiin sisillyttai esimerkiksi uudistettavana olevaan yhteistyoasiakirjaan.
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6. TEHTAVAKOHTAISET TARVE- JA
OLOSUHDEKRITEERIT

Tonisicial

Nykyisten tehtivikohtaisten valtionosuuksien middraamiseksi mairitelliin kunkin palve-
lumuodon osalta kunnan laskennalliset kustannukset. Kustannuskriteereiksi valitaan sel-
laisia tekijoiti, jotka kuvaavat kuntatasolla eri palvelujen tarvetta tai niiden jarjestimise-
dellytyksiin vaikuttavia olosuhdetekijoiti ja joihin kunta ei itse voi omalla toiminnallaan
vaikuttaa. Tamin jilkeen méiritelldin annetun kustannustenjaon perusteella kunnan oma
rahoitusosuus asukasta kohden. Valtionosuus mairaytyy laskennallisen kustannuksen ja
omarahoitusosuuden erotuksena. Valtionosuudet mitoitetaan toisin sanoen niin, ettd kun-
nan rahoitusosuuden ja sen saaman valtionosuuden summa vastaa kunnan laskennallisia
kustannuksia. Menettely on tiltd yleisperiaatteeltaan sama kummassakin tehtivikohtais-
ten valtionosuuksien ryhmissi, seki sosiaali- ja terveydenhoidon ettd opetus- ja sivistys-
toimen osalta.

Ns. yleisen valtionosuuden kohdalla menettely on erilainen. Yleiseen valtionosuuteen si-
saltyy nykyisessd jarjestelmissi erditd palvelujen jarjestimisen kustannuksiin vaikuttavia
tekijoitd, jotka on kytketty jarjestelmiin tehtdvikohtaisista valtionosuuksista poikkeavas-
ti. Nditd ovat yleisen valtionosuuden saaristolisi, syrjdisyyslisd, lilkenteen taajamalisi ja
kielilisd. Ne kaikki on méairitelty yleisen valtionosuuden erisuuruisina prosenttikorotuksi-
na, ja niilli ei ole suoraa kytkentid varsinaisiin laskennallisiin kustannuksiin. Ndiden kus-
tannuslisien suuruus vaihtelee yleisen valtionosuuden markkamiirin mukana. Kun ylei-
sen valtionosuuden taso on alentunut, on nditten erityisten kustannustekijoiden vaikutus
samalla vihentynyt.

Laskennallisten kustannusten kiyttoonotto vuonna 1993 merkitsi ratkaisevaa askelta val-
tionosuusjirjestelmin uudistamisessa. Toisin kuin aiemmat, kustannusperusteiset valtion-
osuudet, eivit laskennallisia kustannuseroja tasoittavat valtionosuudet vaikuta kunnan
kannalta eri toimintavaihtoehtojen edullisuuteen. Jos kunta toimii keskimairiisti tehok-
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kaammin, se saa lukea kustannussiiston omaksi hyoddykseen. TAmi on nyKyisen valtion-
osuusjdrjestelmin keskeinen, kuntaa tehokkaaseen toimintaan kannustava tekija.

Valtionosuuskriteerit ovat pysyneet vuodesta 1993 lihtien periaatteessa samalla kannalla.
Kriteerejd kuitenkin uudistettiin varsin perusteellisesti vuoden 1997 tarkistuksen yhtey-
dessi. Laskentaperusteisiin ei ole tehty sen jalkeen muutoksia erditd opetustoimen yksik-
kohinnan porrastuksia lukuun ottamatta. Muutoksia on kylld vaadittu erityisesti kuntien
taholta. Sosiaali- ja terveydenhuollon tarvekriteereihin on vaadittu muutoksia eritoten ter-
veydenhuollon tarpeen arviointiin vaikuttavan sairastavuuskriteerin sekd padivihoidon tar-
peeseen vaikuttavan tyossikdynti-kriteerin osalta. Kuntien vaatimukset ovat tosin olleet
esimerkiksi pdivihoidon tarpeen huomioon ottamisen osalta ristikkiisid. Opetuksen val-
tionosuuksia on puolestaan pidetty vaikeaselkoisina.

Laskennallisten kustannusten kriteereiden laadinta ja ylldpito kuuluu viime kidessi sille
ministeriolle, jonka toimialaan kyseinen palvelu kuuluu. On erityisesti korostettava, ettd
kriteereiden tulee perustua huolelliseen valmisteluun. Niiden harhattomuuteen ja vakau-
teen on kiinnitettivi erityistd huomiota. Niissd suhteissa tyydyttivien kriteereiden muo-
dostaminen on ongelmallista erityisesti juuri Suomen tapauksessa kuntakoon seki kun-
tien viestorakenteen suurten erojen takia.

Sosiaali- ja terveysministeri® on teettinyt Stakesilla tutkimuksen oman hallinnonalansa
valtionosuuskriteereiden tarkistamista varten. TAma tutkimus perustuu Stakesin aiempaan,
vuoden 1997 uudistuksen pohjaksi tekemiin tutkimukseen. Siind midritelldin ensiksi iki-
ja sukupuolitekijoiden vaikutus eri palvelujen tarpeeseen. Timin ohella tutkimuksessa
arvioidaan muita tekijoitd, jotka tulisi sosiaali- ja terveyspalvelujen tarpeessa ottaa huo-
mioon, iki- ja sukupuolitekijit vakioituina. Sosiaali- ja terveysministerio ei ole vield pdit-
tanyt, esittddko se timin tutkimuksen nojalla muutoksia nykyisiin kriteereihin. Palvelujen
tarpeesta suurimman osan selittivit ikidluokkakertoimien painoarvoa on tosin selvitetty
vuosittain mutta merkittdvii tarkistuksia ei niissikdin ole toistaiseksi pidetty tarpeellisina.
Opetusministerio ei ole kiynnistinyt vastaavanlaista taustaselvitysti. Sen toimesta tosin
tarkistetaan opetustoimen yksikkohintoja, kustannuksia ja porrastustekijoitd yksikkohin-
tojen laskentatietojen perusteella jatkuvasti.

Laskennallisten kustannuskriteereiden tarkistus ei ole ollut selvitystehtivin painopiste-
alueita. Kiytettdvissa ei ole ollut riittdvisti resursseja niihin taustaselvityksiin, joita kritee-
reja koskevat konkreettiset tarkistusehdotukset olisivat edellyttineet. Suositukset jaavit
kustannuskriteereiden osalta siten yleisemmiksi ja luonteeltaan enemmiin suuntaa anta-
viksi kuin aiemmissa luvuissa.
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Sosiaali- ja terveydenbuolto

Sosiaali- ja terveystoimen laskennalliset kustannukset perustuvat pddosin ikiryhmittidin
arvioituun palvelujen tarpeeseen. Sosiaalihuollon laskennallisista kustannuksista kohden-
netaan 93 % ikidrakenteen mukaan. Ikdryhmittdisid osuuksia korjataan lisiksi, pdivihoi-
don tarpeen arvioimiseksi, kunnan palvelualoilla ja jalostuksessa toimivan vieston osuu-
della. Tkiryhmi-tekijin ohella otetaan 7 %:n painolla huomioon kunnan tyottomyysaste ja
nallisista kustannuksista puolestaan kohdennetaan 76 % ikiryhmittiin arvioidun tarpeen
perusteella, loput 24 % puolestaan tyokyvyttomyyselikkeelld olevien suhteellisen miirin
perusteella arvioidun sairastavuuden perusteella. Sosiaali- ja terveydenhuollon yhteenlas-
kettuja laskennallisia kustannuksia korotetaan vield erdiden kuntien kunnan maksamiin
syrjaseutulisiin sekd kunnan saaristoisuuteen perustuvalla syrjdisyyskertoimella, joka saa
kunnan syrjdisyydesti riippuen arvot 1,05 tai 1,15.

Talli tavalla madrityt sosiaali- ja terveystoimen laskennalliset kustannukset asukasta koh-
den vaihtelevat maan kunnissa koko maan keskiarvon (11 213 markkaa) ympirilla Kirk-
konummen 9 644 markasta (= 86,0 % keskiarvosta) Inion 14 060 markkaan (125,4 %
keskiarvosta) vuonna 2000. Keskimairiistd korkeampia ovat vanhusvaltaisten kuntien las-
kennalliset kustannukset.

Stakesin uudessa, sosiaali- ja terveydenhuollon tarvetekijoitd kisittelevissa tutkimuksessa
on useita parannusehdotuksia vuoden 1997 uudistuksen pohjana olleeseen tutkimukseen
verrattuna. Sosiaali- ja terveyspalvelut on jaettu 11 ryhméin. Terveydenhuollon osalta on
paremman aineiston ansiosta pystytty loytimiin iki- ja sukupuolirakenteen lisdksi mer-
kitsevit palvelujen tarvetta selittavit kriteerit somaattisen erikoissairaanhoidon ja psykiat-
rian lisdksi my©s vanhustenhuollolle ja terveyskeskusten avosairaanhoidolle. Aineiston
informaatiota lisdi se, ettd suuret kaupungit on jaettu siini pienempiin osa-alueisiin. Pal-
velujen kiyttod selitettdessd on pyritty vakioimaan palvelujen kunnasta toiseen vaihtele-
van tarjonnan vaikutus.

Palvelutarpeen herkkyytti kriteerin muutoksille on monessa tapauksessa voitu vihentii
soveltamalla yhtil6ihin logaritmimuotoa. Esimerkiksi sairastavuustekijani kiytetyn tyo-
kyvyttomyysasteen lisiintyminen 10 %:lla kasvattaa nykyisin kiytossi olevin valtionosuus-
kriteerein terveydenhuollon palvelujen laskennallista tarvetta 10 %. Uusien tulosten mu-
kaan sama 10 %:n suhteellinen muutos esimerkiksi terveyskeskusten avohoitopalveluiden
tarvekriteerissi, alle 65-vuotiaiden iki- ja sukupuolivakioidussa kuolleisuudessa, lisid pal-
velujen tarvetta kunnan avosairaanhoidossa vain 1 %:lla.

Eri palvelujen muuttunutta tarvetta selittdi se, ettd uudessa tutkimuksessa muuttujina alle
65-vuotiaiden kuolleisuuden ohella on mukana suurempi joukko muuttujia edelliseen tut-
kimukseen verrattuna:
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— tulotaso (terveyskeskusten avosairaanhoidossa joustolla -0,73")

— kaikkien ikiluokkien kuolleisuus (jousto 0,48) ja ahtaasti asuvien osuus (jousto 0,38)
vanhustenhuollossa ja terveyskeskusten pitkidaikaishoidossa

— alle 55-vuotiaiden tydkyvyttomyysaste (jousto 0,20) ja muuttoliike (jousto -5,9) somaat-
tisessa erikoissairaanhoidossa ja lyhytaikaisessa vuodeosastohoidossa

— tulotaso (jousto -0,59) ja yksind4in asuvien osuus (jousto 0,53) psykiatrisessa hoidossa

— ammatissa toimivien 20—44-vuotiaiden naisten osuus (kerroin 0,44°) ja keski- ja kor-
kea-asteen tutkinnon suorittaneiden méiri (kerroin 0,49) lasten paivihoidossa

— Tyottomyysprosentti (kerroin 10,9), vikiluvun muutos (kerroin 44,5) seki alle 7-vuoti-
aiden lasten yksinhuoltajien miiri (kerroin 44,5) toimeentulotuessa ja lastensuojelussa

Muuttujien selitysasteet ovat yleensi ottaen kohtuullisen korkeita, kun ottaa huomioon,
ettd niilla selitetidédn ikd- ja sukupuolivakioitua palvelujen tarvetta. Stakesin uusi tutkimus
osoittaa kaiken kaikkiaan useita eri suuntia, joihin sosiaali- ja terveydenhoidon tarvekri-
teerejd voidaan kehittdd. Palvelut voidaan ryhmitelld nykyistd useampaan eri ryhmiin,
joille kullekin arvioidaan omat tarvekriteerinsd. Ryhmii voidaan myos yhdistdd osakoko-
naisuuksiksi niiden kustannuspainoja hyviksi kiyttden. Palvelujen tarkempi ryhmittely
helpottaa peruspalvelubudjetin laadintaa ja sen rakenteen muutosten aiheuttamien las-
kennallisten kustannusten arviointia. Ryhmittely mahdollistaa myos sen, ettd palvelujen
tarvetta voidaan arvioida usein eri kriteerein ja vihentii siten entisestidn laskennallisten
kustannusten herkkyytti jonkin yksittdisen tarvekriteerin vaihtelulle. Toisaalta on otettava
huomioon se, ettd laskennallisten kustannusten maariaytymisperusteiden tulisi olla hallin-
nollisesti riittivin yksinkertaisia.

Stakesin tutkimuksen aineisto kisittdd vain yhden vuoden. Laskettujen kertoimien va-
kautta pitidisi vield koetella arvioimalla ne useamman vuoden aineistosta. Tallainen tutki-
mus on huomattavan tyolis. Kriteereiden herkkyyteen liittyvin riskin vihentimiseksi on
paikallaan harkita, kuten tutkijat itsekin toteavat, tarvekriteereiden arvioimista pienid kun-
tia suurempien aluekokonaisuuksien perusteella. Kun tillaiset lisitutkimukset on tehty,
on hyvit mahdollisuudet tarkentaa sosiaali- ja terveydenhuollon nykyisid tarvekriteereji
huomattavasti. Tehtivipohjaista luokittelua tihentimilld voidaan samalla lisiti laskennal-
listen kustannusten informaatiosisdltdd esimerkiksi juuri peruspalvelubudjetin suunnitte-
lun apuna. Peruspalvelubudjetin nikdkulmasta on luontevaa, etti tiettyjen palvelujen tar-
vetta teknisesti madrittavit Kriteerit erotetaan siitd pohjimmiltaan suuressa mairin terve-
yspoliittisesta kysymyksestd, miten resurssit kohdennetaan eri palveluihin.

! Kerroin -0,73 tarkoittaa sitd ettd 10 %:n nousu keskimidrdisessi tulotasossa vihentid avosairaanhoidon palvelu-
jen tarvetta n. 7 %.

2 Sosiaalipalvelujen tarvetta selittdvissi yhtiloissa on kyseessi lineaarinen malli, joka on muutettu suhteelliseksi.
Kertoimia ei siten voi tulkita joustoiksi. Esimerkiksi toimeentulotuen osallta on kerroin 10,9 kuitenkin tulkitta-
vissa siten, ettd yhden prosenttiyksikon lisdys yksinhuoltajien osuudessa lisdd vuotuista toimeentulotuen tarvetta
10,90 markkaa asukasta kohden.
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Sosiaali- ja terveydenhuollon tarvekriteereiden tarkistamisessa on syyti kiinnit-
tad erityistd huomiota sairastavuuskertoimeen seki tydssikiyntikertoimeen, joi-
ta on eniten kritisoitu. Sairastavuuskertoimen osalta on tarpeen arvioida muita
muuttujia tyokyvyttomyyselikkeelld olevan tyoikiisen vieston suhteellisen osuu-
den lisiksi sekd pyrkid kertoimen herkkyyden vihentimiseen muuttamalla mal-
lisovitetta (esimerkiksi logaritmiseksi) ja siirtymilld suuremman viestopohjan
perusteella laskettuihin kertoimiin. Pdivihoidon osalta taas on kiinnitettivi eri-
tyistd huomiota siihen, miten tyossikidyntikerrointa voidaan parhaiten mitata ja
kuinka merkitsevi ja vakaa piivihoidon tarpeen selittdji se ylipddnsi on. TAmin
jalkeen voidaan ehkid paremmin arvioida, miten vahvat ovat ylipdinsi perusteet
tyossikdyntikertoimen kiyttimiseksi pdivihoidon tarpeen selittdjind puhtaan iki-
luokkakorjauksen lisdksi

Ikdluokkakertoimien erillisen tarkistuksen vilitykselld myos eri palvelujen tarve tulee arvi-
oiduksi epdsuorasti uudelleen. T4llainen erillinen ikdluokka-kertoimien korjaus sivuuttaa
kysymyksen, miten eri palvelujen tarvepainot, ja niissd tapahtuvat muutokset, selittyvit
juuri ikdrakenteen muutoksin. Sosiaali- ja terveydenhuollon nykyisen jirjestelmin joh-
donmukaisuuden kannalta onkin ongelmallista, ettd ennalta osoitettu midrdosuus lasken-
nallisista kustannuksista kohdennetaan ikdrakenteen mukaan, loppuosa toisaalta tyotto-
myyden, toisaalta sairastavuuden perusteella. TAma voi vidristiad laskennallisia kustannuk-
sia. Johdonmukaista olisi, ettd ikdrakenne otetaan huomioon selitettiessi eri palvelujen
tarvetta ja sen merkitys laskennallisille kustannuksille voi siten vaihdella palveluittain.

Tilastopohjan puutteet vaikeuttavat sosiaali- ja terveyspalvelujen tarvekriteereiden arvi-
ointia. Palveluja ei voida ryhmitelld kaikilta osin riittdvin tarkasti. Sosiaalihuollon osalta
erdn "muut palvelut” keskeinen ryhmi on vammaispalvelut. Kysymyksessi on julkisista
palveluista poikkeuksellisen suuressa miirin riippuvainen erityisryhmi, jonka palvelutar-
peet ovat hyvin erilaisia, joka jakautuu eri kuntiin eri tavalla ja jad kaikissa kunnissa erityis-
palveluja tarvitsevaksi vihemmistoksi. Laskennallisten kustannusten tietopohjaa on pyrit-
tava kehittimain, jotta ndiden erityispalvelujen tarpeet voidaan ottaa paremmin huomioon.

Sosiaali- ja terveyspalvelujen tilastopohjan kehittiminen parantaisi omalta osaltaan las-
kennallisten kustannusten arviointia. Kustannustieto on nykyiselliin puutteellista ja
aggregatiivista. Tilastointia voitaisiin kehittid seuraaviin suuntiin:

— Palvelu- ja kuntakohtaisia tietoja sosiaali- ja terveydenhuollon menoista on tarpeen
ajanmukaistaa esimerkiksi vammaispalveluiden ja vanhustenhuollon osalta. Vanhus-
tenhuollon osalta on nyky4in saatavilla vain laitoshoidon menot, kun tirkei olisi tieto
my6s avohoidon menoista.

— Tiedon saatavuuteen ja kustannuksiin liittyvit esteet tulisi poistaa. T4lld hetkelld on
vaikea saada kiyttoon edes valtakunnan tason padtoksenteon tueksi tarvittavia tutki-
muksellisia tietoja, usein tietosuojan tulkintaan liittyvin syin. Vaikka tietoa olisi saata-
villakin, sen hinnoittelu on tutkimuskayttoon usein liian kallista.
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— Olemassa olevia, usein hallinnollisia rekistereitd tulisi aikaa myoten kehittda
niin, ettd niitd voitaisiin kdyttdd nykyistid tehokkaammin sosiaali- ja terveyspal-
velujen sisdltod ja kustannuksia koskevaan arviointiin. Tavoitteena tulisi olla
tietojirjestelmi, jonka avulla voitaisiin nykyistd paremmin arvioida esimerkiksi
terveydenhuollon osalta asiakaskohtaisesti koko hoitoketjun palvelujen kiyt-
to4d, kustannuksia ja vaikuttavuutta. Ajantasaisten perustietojen pohjalta ra-
kennettavissa oleva tietokanta tarjoaisi nykyistd paljon paremmat mahdolli-
suudet arvioida terveydenhuollon palveluiden tarvetta. Se palvelisi tehok-
kaasti myos alan suunnittelua.

Sosiaali- ja terveyspalvelujen laskennallisten kustannusten systemaattinen arviointi perus-
tuu kokonaan tarvetekijoihin. Kustannuksiin vaikuttavat olosuhdetekijit otetaan tiettyjen
kuntien osalta huomioon erilliselld syrjdisyyskertoimella, joka merkitsee 5 % tai 15 %:n
korostusta laskennallisiin kustannuksiin.

Jotta palvelujen tarvetta ja olosuhteista johtuvia kustannuseroja koskeva arviointi voitai-
siin tehdi nykyistd symmetrisemmiiksi, on Stakes tehnyt sisdasiainministerion tilauksesta
selvitysmiehen kayttoon erillisen, tilastotietoihin ja kyselyyn perustuvan tutkimuksen so-
siaali- ja terveydenhuollon olosuhdetekijoisti.? Timin, kohtapuoliin julkaistavan tutki-
muksen keskeiset johtopdatokset ensiksikin terveydenhuollon osalta ovat:

— Kunnan syrjiisyys ei sellaisenaan niyttiisi tarkasteluna kokonaisuutena selittivin kun-
tien vilisid eroja terveydenhuollon kokonaismenoissa.* Se lisid kylli selvisti peruster-
veydenhuollon menoja. Mutta tulokset viittaavat sithen, ettd syrjdisyydelld on pdinvas-
toin vihentivi vaikutus erikoissairaanhoidon menoihin. TAma viittaa siihen, ettd syr-
jaisyydelld on kylld merkitystd, mutta timi kohdistuu lihinni terveydenhuollon raken-
teeseen. Sytjdisyys ja sithen liittyvit taloudelliset reunaehdot ndyttavit johtavan kuntia
hoidon jirjestimisen ja rakenteen kannalta omintakeisiin, perusterveydenhuoltoa pai-
nottaviin ratkaisuihin.

— Taajama-aste on merkittivi terveydenhuoltomenojen selittidjd, mutta sen vaikutus on
erisuuntainen toisaalta eteldisen Suomen ja linsirannikon, toisaalta pohjoisen ja keski-
sen Suomen kunnissa. Eteli-Suomessa ja linsirannikolla taajama-aste lisid menoja, muu-
alla taajama-asteen kasvu pikemminkin vihentdi niitd. Ero viittaa ehka sithen, ettd poh-
joisemman ja itdisemmin Suomen syrjiseuduilla pienempi taajama-aste merkitsee pie-
nempii terveydenhuollon mittakaavaetuja ja siten korkeampia kustannuksia. Ylipadnsi
tiheammin asutun eteliisen ja lintisen Suomen osalta taajama-asteen menoja lisidvi
vaikutus voi puolestaan kielid joistakin esimerkiksi kaupungistumiseen liittyvisti tervey-
denhuollon menopaineista.

3 Klavus, Jan — Juha Laine: Tutkimus kuntien sosiaali- ja terveydenhuollon menoista ja olosuhdetekijoistd. Kasikir-
joitus, joka julkaistaan myShemmin.

Kunnan syrjdisyys mittaa viestopotentiaalin keskimiariistd etdisyyttd kunnan keskustaajamasta. Taajama-aste
puolestaan mittaa taajamissa asuvan vieston suhteellista osuutta.
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— Ruotsinkielisen vieston osuus lisdd, muiden tekijoiden pysyessid ennallaan,
terveydenhuollon menoja. Saaristoisuuden osalta vastaavaa vaikutusta ei sen
sijaan tullut tutkimuksessa esille.

Nami terveydenhuollon olosuhdetekijoiden vaikutusta koskevat alustavat havainnot viit-
taavat sithen, ettd kuntien olosuhdetekijoiti tulisi arvioida alueellisesti erillisind kokonai-
alueittain harhaiseen laskennallisten kustannusten painotukseen. Toinen, vaistimiton tul-
kinta tutkimuksen tuloksista on se, ettd nykyiset olosuhdetekijit, jotka terveydenhuollon
osalta liittyvit syrjdisyyteen ja saaristo-olosuhteisiin, eivit niyttiisi olevan sellaisenaan
kohdallaan. Olosuhdetekijdiden vaikutus on monisyisempi. On my6s ilmeistd, etti re-
sursseilla sekid palvelutuotannon tehokkuudella ja organisoinnilla on menotasoon olosuh-
teita merkittAivimpi vaikutus.

Sosiaalipalveluiden olosuhdetekijdiden osalta tutkimuksen tulokset ovat samansuuntaisia

silti osin, ettd nykyiset kriteerit eiviit ole kohdallaan® ja olosuhteiden vaikutusta palvelujen

jarjestimisen kustannuksiin tulisi arvioida nykyistd eriytetymmin. Olosuhdetekijoiden
vaikutusta saattaisi olla perusteltua arvioida alueellisesti erillisind kokonaisuuksina myos
sosiaalipalvelujen osalta:

— Kaikista olosuhdetekijoistd on taajama-asteen yhteys menoihin on tutkimuksen perus-
teella systemaattisin. Pdivihoidon, vammaispalvelujen ja kotipalvelun kustannukset vi-
henevit jonkin verran taajama-asteen kasvaessa. Sen sijaan taajama-aste, sindinsi odo-
tetusti, kasvattaa toimeentulotuen menoja.

— Syrjdisyys tai saaristo-olosuhteet ovat tilastollisesti merkittivd menojen selittidjd ainoas-
taan vammaispalveluissa ja kotipalveluissa. Tulos viittaa sithen, ettd nykyinen syrjai-
syyskorotus ei ota hyvin huomioon syrjdisesti sijainnista kunnille aiheutuvia sosiaali-
palveluiden lisdkuluja; se on toisaalta ali- toisaalta ylikompensoiva.

— Kaksikielisyys vihentii toimeentulotuen ja vammaispalvelujen menoja. Kysymys voi
kuitenkin olla ndenniiskorrelaatiosta: kaksikielisissd kunnissa on erilainen, ei kieleen
sindnsi liittyva sosiaalinen rakenne, joka peittid alleen kaksikielisyyden mahdollisen
yhteyden palvelukustannuksiin.

Nami sosiaali- ja terveydenhuoltoa koskevat tutkimustulokset ovat hyvin alustavia. Niistd
ei sellaisenaan voi tehdi suoraan laskennallisten kustannusten tarkistamista koskevia joh-
topaitoksid. Ne kuitenkin kyseenalaistavat nykyisen kompensaatiojirjestelmin oikeuden-
mukaisuuden. Tulokset viittaavat niinikddn siihen, etti eri palveluille on tarpeen laatia
omat olosuhdekriteerinsi. Tarvekriteereiden kohdaltahan aiemmin tehdyn, edelld kisitel-
lyn tutkimuksen johtopditds oli samansuuntainen. Kehittimistyossi on toisaalta huoleh-
dittava luonnollisesti siiti, ettd laskennallisten kustannusten jirjestelmi kokonaisuudes-
saan pysyy hallinnollisesti riittivin yksinkertaisena.

> Nykyisid kriteereja arvosteltiin myos tutkimuksen yhteydessi tehdyssd, kuntiin suunnatussa kyselyssa.
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Perusopetus

Opetuksen osalta laskennallisten kustannusten kriteereiden arviointi rajoitetaan
tissd perusopetukseen, joka edelld on ehdotettu siirrettiviksi yleisen rahoitus-
tuen piiriin. Ylldpitdjairahoituksen piirissd siilyvien toisen asteen koulutuksen
sekd ammattikorkeakoulujen laskennalliset kustannukset edellyttivit omaa arvi-
ointiaan esimerkiksi kiinteiden kustannusten, mahdollisesti my6s opetustulos-
ten, huomioon ottamiseksi. Nimi kysymykset eivit kuitenkaan kuulu tihin sel-
vitystyohon.

Toisin kuin sosiaali- terveydenhuollon, perusopetuksen osalta ei palvelun tarve sininsi
ole ongelmallinen laskennallisten kustannusten eroihin vaikuttava tekiji. Opetuspalvelun
tarve, tai velvollisuus sen vastaanottoon, liittyy tiettyyn ikdryhmiin, jonka suhteellinen
koko osoittaa sellaisenaan palvelun tarpeen kunnassa. Laskennallisten kustannusten on-
gelmat liittyvit lihes kokonaan olosuhdetekijoihin, ennen kaikkea kunnan asutusraken-
teen madrdamiin kouluverkon yllapitokustannuksiin.

Opetuksen osalta kustannuksia koskevat tiedot ovat systemaattisempia ja kattavampia
kuin sosiaali- ja terveydenhuollon. Yksikkohinnat lasketaan toteutuneiden kustannusten
perusteella joka toinen vuosi. Kustannuksia kuitenkin seurataan vuositasolla. Kustannus-
tiedot ovat oppilaskohtaisia. Ne ovat muutettavissa ehdotetun, uuden jirjestelmin mu-
kaisiksi, asukaskohtaisiksi laskennallisiksi kustannuksiksi jakamalla kunnassa koulua kiy-
vien oppilaiden méirin ja oppilaskohtaisen yksikkohinnan tulo kunnan asukasmaaralla.

Peruskoulun valtionosuusjirjestelmii on arvioitu Valtion taloudellisen tutkimuskeskuk-
sen, Vattin sisiasiainministerion tilauksesta selvitystyotd varten tekemissi tutkimukses-
sa.% Nykyisin peruskoulun kiyttobmenoja oppilasta kohden (yksikkohintoja) mitataan pai-
notettuna keskiarvona ns. asukastiheyshinnasta (paino 0,0) ja tunnuslukuhinnasta (paino
0,4). Niin saatua yksikkohintaa voi vield korottaa ruotsinkielisten oppilaiden, saaristo-
kuntien oppilaiden sekd vammaisten oppilaiden mairi; myos harkinnanvarainen, esimer-
kiksi erityisen koulutustehtivin perusteella annettava korotus on mahdollinen.

Asukastiheyshinta kuvaa kuntien (maaneliokilometria kohden lasketun, viiteen eri luok-
kaan jaetun) asukastiheyden ja oppilaskohtaisten kustannusten valtakunnallista riippuvuutta.
Tunnusluvun mukainen yksikkohinta midriytyy oppilaskohtaisten kustannusten seki op-
pilaiden méirin, koulujen koon ja erityisoppilaiden madiran vililld vallitsevasta valtakun-
nallisesta riippuvuudesta. Kunnan pieni asukastiheys (alle 5 asukasta neliokilometrilld)
korottaa vield erikseen tunnuslukuhintaa. TAmin kahden eri yksikkdhinnan pai-
notettuna keskiarvona laskettu peruskoulun laskennallinen, oppilaskohtainen

0 Hikkinen, lida — Antti Moisio: Perusopetuksen valtionosuusjirjestelma ja kuntien olosuhdetekijit, Sisdasiainmi-

nisterion kuntaosaston julkaisuja 4/2000.
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yksikkohinta vaihtelee vuoden 1998 luvuin Utsjoelle arvioidusta 47 135 markas-
ta oppilasta kohden 17 139 markkaan Vahdossa.

Vattin tutkimuksessa kiinnitetiin huomiota maaneliokilometrid kohden lasketun asukas-
tiheyden puutteellisuuteen peruskoulun saavutettavauden indikaattorina. Vaikka yksikko-
hintojen nykyinen laskentajirjestelmi pidetiin muuten ennallaan, mutta siin4 oleva kun-
nan asukastiheyshinta korvataan taajama-asteeseen seki syrjdisyyteen perustuvalla yksik-
kohinnalla, selittia malli nykyisti paremmin toteutuneita oppilaskohtaisia kustannuksia.”

Maaneliokilometria kohden laskettu asukastiheys on puutteellinen peruskoulun saavutet-
tavuuden mittari erityisesti silloin, kun pinta-alaltaan laajan ja keskimidrin harvaan asutun
kunnan viesto keskittyy muutamaan taajamaan. Tilanne voi olla tillainen esimerkiksi kau-
punkia ymparoivissi, pinta-alaltaan laajassa kunnassa, jonka asutus keskittyy vilittomasti
naapurikaupungin ympidrille. Opetuksen valtionosuudet voivat tilldin jopa vaikeuttaa kau-
punkikunnan ja ymparyskunnan kuntaliitosta. Taajama-asteen kaytto yksikkohinnan selit-
tdjand korjaa tillaista vadristymad. Nykyisen yksikkohinnan asukastiheys-muuttuja ei ota
lukuun my6skiin saaristoisuuden peruskoulun saavutettavuudelle asettamaa estettd muissa
kuin varsinaisissa saaristokunnissa, ei siis esimerkiksi ns. saaristo-osakunnissa.

Yksikkohintojen maddrdytymisessd on myos laskennalliselle valtionosuusjirjestelmiille vie-
ras ohjauselementti. Tunnusluku ottaa huomioon pienet kouluyksikot ja koulujen luku-
madrin. Pitimalld tihedd kouluverkkoa kunta voi itse vaikuttaa laskennallisiin kustannuk-
siin. TAmi, koulutuksen tasavertaisuuden nikdkulmasta sindnsi perusteltu ohjauselementti
rikkoo sitd nykyisessi valtionosuusjirjestelmissd muuten noudatettua periaatetta, ettd kunta
ei saisi pysty4 vaikuttamaan saamaansa valtionosuuteen omalla toiminnallaan. My6s yk-
sikkoéhinnan harkinnanvarainen korotus sisiltidd taloudellisen ohjauksen elementteji.

Taméantyyppinen taloudellinen ohjaus ei sovi yhteen muilta osiltaan laskennallisen jarjes-
telmin kanssa. Voi kiyda niin, ettid kunta ohjaa resursseja esimerkiksi sosiaali- ja terveys-
palveluista tiheimmin kouluverkon ylldpitoon. Kouluverkon tapauksessa kunta voi las-
kennallisen jarjestelmin vaistaisesti, vaikuttaa itse valtionapunsa miiriin. Jotta tillaisilta
ristiriidoilta viltyttiisiin, on parasta pitdytyd johdonmukaisesti valtionosuusjitjestelmiin,
joka ei vairisti eri palvelujen kustannuksia kuntien padtoksenteossa. Myos kouluverkko
kuuluu siten kunnan itsensi pizitettiviksi® Siti ei saisi rangaista pienemmin valtionosuuksiin
pelkidstidn harvempaan kouluverkkoon nojaavan peruskoulu-mallin valinnas-
ta.” Pienten koulujen tukemista on perusteltu aluepoliittisin nikokohdin. Nami

7 Mitd korkeampi on taajama-aste, sitd halvemmaksi kouluverkon ylldpito siten tulee. Syrjdisyys mittaa puolestaan
viestopotentiaalin keskimadiriistd etdisyyttd kunnan keskustaajamasta ja liittyy siten esimerkiksi peruskoulun yli-
asteen oppilaiden kuljetuskustannuksiin.

8ja 9 jatkuvat sivulla 100.



100

ovat sindnsi kiistattomia. On kuitenkin eri asia, onko aluepoliittinen tuki tarpeen
kohdistua niin ohjaavasti juuri kouluverkkoon kuin nyt on laita. Sen sijasta voi-
taisiin harkita asutuksen hajanaisuudelle peruskoulun kustannustekijini sininsi
annettavaa painoa. Ajateltavissa on, ainakin hyvin harvaan asuttujen kuntien
osalta, myos yleinen, harvan asutuksen perusteella annettava yleisen rahoitus-
tuen korjaus (ks. luku 7).

Perusopetuksen yksikkohintojen nykyinen laskentajirjestelmi on monimutkainen. Kun-
tien on sen perusteella kiytinnossi mahdotonta laskea ainakaan tarkkaan omia yksikko-
hintojaan. Vattin tutkimuksessa esitetiin yksinkertaisempana vaihtoehtona malli, jossa
tunnuslukuhinta on kokonaan poistettu. Kun yksikkohinta perustuu pelkistiin taajama-
asteeseen ja syrjdisyyteen, malli ymmarrettivisti selittdi toteutuneita kustannuksia huo-
nommin kuin kouluverkon tiheyden huomioon ottava malli. TZt4 tulosta arvioitaessa on
otettava huomioon, ettd nykyinen tunnusluku on luultavasti yllapitinyt tiheAmpii koulu-
verkkoa kuin ilman titi tukimuotoa olisi ollut asian laita.

Peruskoulun laskennallisten yksikkohintojen laskentatapaan on syyti harkita my6s perus-
teellisempia, sen ymmirrettivyyttd parantavia muutoksia. TAhin viittaa Vattin tutkimuk-
seen sisdltyvi, erityiselld peruskoulun kustannusindeksilld tehty koe. Siind peruskoulun
oppilaskohtaisia kidyttdmenoja kohottaviksi (+) tai vihentiviksi (-) tekijoiksi on koottu
kunnan taajama-aste (), syrjisyys (+), kalleusluokka (+), saaristoisuus (+), muiden kuin
suomenkielisten oppilaiden osuus (+), oppilaiden méirin kasvu (-). Lisdksi on kokeiltu
peruskoulupalvelujen tafjonnan tasoon osaltaan vaikuttavien kunnan resurssien vakioin-
tia asukaskohtaisen tasatun verotulon avulla.

Kustannusindeksi on ldpindkyvi ja ymmirrettivi tapa koota yhteen peruskoulun ylliapito-
kustannuksiin vaikuttavat olosuhdetekijit. Esimerkiksi sellaiset erityistekijit kuin kaksi-
kielisen opetuksen jarjestimistarve ja saaristoisuus tulevat kustannusindeksissd hyvin esil-
le. Nykyisissa yksikkohinnoissa esimerkiksi kaksikielisyys otetaan huomioon vain epasuo-
rasti. !

Vattin tutkimus on vasta alustava. Sen aineisto koskee vain yhtid vuotta, eiki
tulosten yleistettivyydestd ole paljoa tietoa. My0s tarjontatekijoiden, kunnan
kiytettavissd olevien resurssien ja kouluverkon viliseen yhteyteen on kiinnitet-

8 Eri asia on, jos kouluverkon tiheydelle asetetaan jokin lakisddteinen alaraja, madriteltyni esimerkiksi pisimpani
sallituna oppilaan koulumatkaan kuluvana aikana. T4llainen sitova alaraja, joka ei jitd kunnalle vallinnan varaa,
voidaan ottaa laskennallisissa kustannuksissa periaatteessa huomioon. Perusopetuslaissa itse asiassa sdddetdin,
ettd pdivittdiinen koulumatka odotuksineen saa kestdi enintdin kaksi ja puoli tuntia, 13 vuotta tiyttineen tai
erityisopetusta saavan oppilaan osalta kolme tuntia. Ellei niitd aikarajoja voida noudattaa, on oppilaalle tarjotta-
va maksuton majoitus ja tdysihoito.

9 Esimerkiksi pedagogit eivit sitd paitsi suinkaan pidi pienid kouluja yksiselitteisesti parempina.

10 Asukastiheys lasketaan nykyisessd yksikkohinnassa suomenkieliselle ja ruotsinkieliselle viestolle erikseen.
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tivd enemmin huomiota. Yksityiskohtaiset yksikkohintojen mdaraytymista kos-
kevat tarkistusehdotukset on mahdollista tehdi vasta nykyistid olennaisesti laaja-
mittaisemman tutkimuksen perusteella. Ensi tulokset viittaavat joka tapauksessa
sithen, ettd laskennallisten kustannusten jirjestelmidd voidaan my6s peruskou-
lun osalta kehittdd nykyistd paremmaksi ja samalla ldpindkyvimmaksi.

Yieinen valtionosuus

Yleiseen valtionosuuteen sisiltyy korjauksia saaristo-olosuhteiden, syrjdisyyden seki kak-
sikielisyyden ja saamelaisuuden aiheuttamasta kustannusten noususta. Nami korjaukset
otetaan huomioon yleiseen valtionosuuteen suhteutettuina korotuskertoimina. Nailla pe-
rusteilla tapahtuvan valtionosuuksien korjauksen suuruus riippuu siis osaltaan yleisen val-
tionosuuden tasosta. Kun yleisen valtionosuuden suhde seki valtionosuuksien yhteismii-
radn ettd peruspalvelujen laskennallisiin kustannuksiin on alentunut, on timi merkinnyt
erityistekijoviden painon vihenemisti laskennallisissa kustannuksissa. Korjauskertoimien
suhde taustalla olevien erityisolosuhteiden aiheuttamaan todelliseen kustannusten lisiin
lienee ollut alun pitienkin summittainen.

Nykyisessi erityisolosuhteiden aiheuttamien kustannusten korjausjirjestelmédssi aiheut-
taa epdjohdonmukaisuutta my6s korjausten paillekkiisyys. Yleisen valtionosuuden koro-
tusperusteina olevat erityisolosuhteet otetaan osaksi huomioon myos tehtivikohtaisten
valtionosuuksien laskentaperusteissa. Asukastiheys vaikuttaa huomattavasti peruskoulun
yksikkohintaan. My6s sosiaali- ja terveydenhuollon laskennallisia kustannuksia korote-
taan kunnan maksamiin syrjiseutulisiin ja saaristoisuuteen perustuvilla syrjdisyyskertoi-
milla, joiden laskentaperusteet syrjdseutulisien osalta ovat tosin vanhentuneet.

Laskennallisten kustannusten jirjestelmi kaipaa niiltd osin yhdenmukaistamista. Selvintd
olisi, ettd yleinen valtionosuus puretaan siithen sisiltyvisti erityiskorotuksista, ja nididen
taustalla olevat tekijit otetaan asianmukaisella painolla huomioon tehtivikohtaisissa val-
tionosuusperusteissa. Koska timi uudelleenjirjestely on edellytyksend myos esitetyn, ylei-
seen rahoitustukeen perustuvan valtionosuusjirjestelmin kiyttdon ottamiselle, sithen tih-
tAdvat valmistelut on tarpeen aloittaa pikaisesti. Valmistelujen nopeaa kdynnistimisti tih-
dentidd myo0s se, ettd kieliolojen ja saaristo-olosuhteiden aiheuttamien lisikustannusten
arvioimiseksi tarvitaan todennikoisesti koko joukko erityistutkimuksia.

Tillaisessa jarjestelmin yhteen kokoamisessa on kiinnitettiva huomiota siihen, etti eri
olosuhdetekijdiden tehtiviryhmittidin kanavoitu yhteisvaikutus on mitoitettu oikein. PA4l-
lekkiisyyksistd johtuvaa olosuhdelisin kertautumista on viltettiva mutta samalla on pidet-
tava huolta my0s siitd, ettd eri olosuhdetekijoiden kokonaisvaikutus tulee otetuksi huo-
mioon asianmukaisella tavalla. Erityistd huomiota on kiinnitettivi olosuhdetekijoiden vai-
kutukseen sosiaali- ja terveydenhuollon laskennallisiin kustannuksiin, jotka ovat jidneet
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nykyisessi jdrjestelmdssi taka-alalle. Edelld esitellyt alustavat tutkimustulokset
viittaavat siihen, ettd olosuhdetekijoiden vaikutus on sosiaali- ja terveydenhuol-
lossa erilainen eri palveluissa. Tami nikokohta tulisi ottaa jatkotydssd huomi-
oon.

Nopea sosiaalinen muutos asettaa julkisille palveluille uusia haasteita. Nami on tirke4di
ottaa huomioon myos valtionosuuskriteereiden tarkistamisessa ja uudelleen ryhmittimi-
sessd. Esimerkkini voi mainita ne palvelutarpeet, joita monikulttuurinen viestd merkitsee
erityisesti suurten kaupunkikeskusten koulu- ja sosiaalipalveluille. Uudet palvelutarpeet
eivit ole vield merkitykseltidn suuria. Mutta koska ne kasvavat nopeasti ja jakautuvat epi-
tasaisesti eri kuntien kesken, ei niiden merkitysti laskennallisten kustannusten arvioinnis-
sa pidd viheksyi. Kysymykseen paneutumisen tekee vield tirkeAmmiksi se, ettd lasken-
nallisten kustannusten midridmiseen tarvittava tietopohja on tillaisten palvelujen osalta
puutteellinen.

Kobti ybtendisempdici laskennallisten kustannusten jdrjestelmdici

Suositukset merkitsisivit toteutuessaan tehtivikohtaisten valtionosuuskriteereiden laske-
misperusteiden keskindistd lihentymisti. Yleiseen valtionosuuteen sisiltyvien olosuhde-
korjausten purkaminen ja niiden huomioon ottaminen tehtivikohtaisissa laskennallisissa
kustannuksissa samoin kuin sosiaali- ja terveyspuolen olosuhdetekijoiden arviointi vi-
hentidvit valtionosuuskriteereiden nykyistd episymmetriaa. Opetuksen yksikkohinnat pe-
rustuvat, sindnsd ymmarrettavasti, kuntakohtaisiin olosuhdetekijoihin, kun taas opetuk-
sen tarve on mitattu suoraan toteutunein oppilasméirin. Sosiaali- ja terveydenhuollon
kriteereissd on puolestaan tihidn saakka keskitytty arvioimaan kunnan ikidrakennetta ja
muita palvelujen tarpeeseen vaikuttavia tekijoitd. TAmikin on ollut ihan ymmirrettivia.
Mutta sen ei kuitenkaan tarvitse merkiti siti, ettd erityiset olosuhdetekijit jatetidn huo-
miotta. Maantieteelld ja kielioloilla, joille kunnat eivit mitiin mahda, on oma vaikutuk-
sensa myos sosiaali- ja terveyspalvelujen kustannuksiin.
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7. ERILLISKYSYMYKSIA

Sosiaali- ja terveydenbuollon erilliskysymykset

Sosiaali- ja terveysministerion hallinnonalalla nykyisen kiyttokustannusten valtionosuu-
den ulkopuolelle jai erditd valtion tuen muotoja, jotka on erikseen kohdennettu miarit-
tyyn tarkoitukseen. Tillaisia tukia ovat esimerkiksi:

— perustamiskustannusten valtionosuusjirjestelma

— terveydenhuollon tutkimuksen ja koulutuksen erityisvaltionosuus (EVO)

— lastensuojelun suurten kustannusten tasausjirjestelma

— lasten psykiatrisen hoidon tuki.

Niistd terveydenhuollon tutkimuksen erityisvaltionosuus, lastensuojelun suurten kustan-
nusten tasausjirjestelmai ja — mikdli sitd halutaan edelleen soveltaa — lasten psykiatrisen
hoidon tuki on syyti ainakin toistaiseksi sdilyttia erillisind. Sosiaali- ja terveysministerion

pySyvasti.

Sosiaali- ja terveysministerion hallinnonalalla on valtionosuusjirjestelmin eri uudistusvai-
heissa ollut esilldi my6s pienii erilliskysymyksid, joihin ei ole 16ydetty eri osapuolia tyydyt-
tdvad ratkaisua. Tassd jaksossa arvioitavia erilliskysymyksid ovat:

— ulkomaalaisten terveydenhuollosta aiheutuvat kustannukset

— erdiden potilaiden hoito valtion mielisairaaloissa

— vakuutusten tiyskorvausperiaate.

Ulkomailla kotipaikan omaavien terveyden- ja sosiaalihuollosta aiheutuvat kustannukset
jaavat nykyisellaan kuntien rahoitettavaksi. Kun nykyinen laskennallinen valtionosuusjir-
jestelma ei ota nditd kustannuksia huomioon, ne jiavit yksinomaan kuntien rahoitettavak-
Si.

Ulkomaalaisten sairaanhoidosta aiheutuneet kustannukset ovat toistaiseksi olleet koko
sosiaali- ja terveydenhuollon kokonaisuuteen verrattuna pienet. Niiden middrd on arviolta
noin 70 miljoonaa markkaa vuodessa. On kuitenkin odotettavissa, ettd mairi valtion sol-
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mimien kansainvilisten sosiaaliturva-sopimusten perusteella kasvaa. Sopimuksia
on parhaillaan valmisteilla mm. EU:n jisenyyttd hakeneiden maiden kanssa.

Koska kysymyksessd on laskennalliseen asukaskohtaiseen valtionosuusjirjestelmiin huo-
nosti sopiva elementti, on sen rahoituksen suhteen etsittivd muita ratkaisuja kuin nykyi-
nen. Erds mahdollisuus on ulkomaalaisten hoidon korvausmenettelyn siirttiminen Kan-
sanelikelaitoksen hoidettavaksi. Jarjestelmian muuttaminen edellyttiisi sairausvakuutus-
lain muuttamista siten, ettd hoidon antajalle korvataan ulkomailla asuvalle potilaalle anne-
tun hoidon kustannukset, jos hoito on annettu asetuksen, sosiaaliturvasopimuksen tai
sairaanhoitosopimuksen perusteella. Korvausperusteiden muutos voidaan ottaa huomioon
valtion ja kuntien suhteen kustannusneutraalilla tavalla yleisessd rahoitustuessa. Toinen
vaihtoehto on suoriteperusteinen valtionrahoitus, joka valtion ja kuntien kustannusten-
jaon osalta niinikd4n otettaisiin huomioon yleisessi rahoitustuessa.

Rikoksesta tuomitsematta jitetyn hoidon kustannukset valtion mielisairaaloissa ovat toi-
nen avoin erilliskysymys. Padtoksen rikoksesta syytetyn tai mielentilan vuoksi rangaistuk-
seen tuomitsematta jitetyn ottamisesta valtion mielisairaalaan tekee Terveydenhuollon
oikeusturvakeskus. Nididen potilaiden hoidon kustannuksista vastaa rangaistun kotikunta.
Tuoreimpien tietojen mukaan kunnilta perittivien kustannusten méiri on yli 150 miljoo-
naa markkaa. Kustannukset Niuvanniemen sairaalassa kohoavat 114 miljoonaan markkaa
ja Vanhan Vaasan sairaalassa 42 miljoonaan markkaan.

Valtion mielisairaaloissa hoidettavien potilaiden kohdalla on kyse paitsi hoidosta, myos
vaarallisen henkilon eristimisesti. Potilaiden hoidossa korostuu siten yhteiskunnan suo-
jaamisen sekid valvonnan tarve. Oikeusturva-, jarjestys- ja turvallisuustehtivii on perintei-
sesti pidetty valtiolle kuuluvina. Tehtivin luonteesta johtuen tillaisten potilaiden hoidon
kustannusvastuun tulisi siten periaatteessa olla valtiolla. Toisena mahdollisuutena on arvi-
oida uudelleen valtion ja kuntien vilinen kustannustenjako ja rahoituspohja, miki otettai-
siin huomioon valtionosuusjirjestelmidn perusteissa. Timédn luonteisten laskennallisten
kustannusten huomioon ottaminen kuntakohtaisesti ei ole kuitenkaan helposti tehtivissi
olletikin, kun tapausten esiintyminen kunnittain vaihtelee suuresti ja kustannusrasitus kun-
takohtaisesti paljolti riippuu my6s kunnan koosta. Luonteva ratkaisu saattaisikin olla jir-
jestelmin siirtiminen suorite- tai kustannusperusteisen valtion rahoituksen piiriin. Val-
tion ja kuntien kustannustenjako voidaan ottaa huomioon yleisessa rahoitustuessa.

Kolmas sosiaali- ja terveydenhuoltoalan erityiskysymys on vakuutusten tdyskorvausperi-
aate. Vakuutusyhtitiden kollektiivinen kustannusvastuu terveydenhuollolle tyo- ja lilken-
netapaturmien sairaanhoidosta atheutuvista kustannuksista on toteutettu tilapdiselld lainsida-
diannolld ns. "laastariverona” vuodesta 1993 alkaen. Nami korvaukset maksetaan valtiolle
ja ne ohjataan Kansanelikelaitokselle. TAmi vakuutusyhtioiltd perittivi, valtiolle tuleva
maksu on titd nykyd yhteensi hieman yli 300 miljoonaa markkaa.
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Kysymys oli viimeksi esilld eduskunnassa lokakuussa 2000, kun kisiteltiin nykyisen kiy-
tinnon jatkamista. Tuolloin esitettiin, ettd vakuutuskorvaussumma olisi noin 307 miljoo-
naa markkaa. Summa on pysynyt samana vuodesta 1997 lukien. Hallituksen esityksessi ei
tarkemmin selvitetty sen enempii tyo- tai likkennetapaturmien mairin kuin henkiléva-
hinkojen muutoksen osalta, milld perustein tihidn arvioon oli paidytty. Tilastoista saata-
van tiedon mukaan henkilévahinkojen mairi ndyttiisi olevan kasvussa.

Vakuutusyhtididen maksamien korvausten ohjaaminen pelkistiidn valtion tuloksi perus-
tui aikanaan lihinni valtiontalouden lamanaikaiseen syviin kriisiin. TAllaista tarvetta ny-
kyisen korvausjirjestelmin siilyttimiseen ei nyt ole. Valtiovarainvaliokunnan mietinndssi
(VaVM 20/2000 vp —HE 117 /2000) todetaan: "Valiokunta toteaa, ettd esityksessi tar-
koitettu tilapdisjirjestely on ollut voimassa vuodesta 1993 alkaen. Valiokunta on asiaa
koskevista vuosittain annetuista lakiesityksistd antamissaan mietinnoissa toistuvasti ilmaissut
kisityksenddn, ettd jArjestelmai olisi saatettava lainsdddinnollisesti pysyville kannalle. Va-
liokunta kiirehtii sosiaali- ja terveysministerioti ryhtymiin asiassa tarvittaviin toimiin”.

Vahingon aiheuttaman sairaanhoidon kustannuksista vahingoittuneella on oikeus saada
vakuutusyhtioltd korvaus niisti rahallisista menetyksisti, joita hinelle vahingosta aiheu-
tuu. Asiakas saa maksamansa sosiaali- ja terveydenhuollon asiakasmaksut takaisin vakuu-
tusyhtioiltd. Vakuutusyhtiot eivit kuitenkaan korvaa kunnallisille palvelutuottajille sairaan-
hoidosta aiheutuneita todellisia kustannuksia. Palvelun tuottaja voi perid potilaalta vain
asetuksella sdddetyt asiakasmaksut. Sen sijaan yksityisille terveydenhuollon palvelutuotta-
jille vakuutusyhtiot korvaavat sairaanhoitokustannukset tiysimddriisind. Kdytintod on
perusteltu silld, ettd yksityisessa terveydenhuollossa asiakkaalta peritiin hoidosta todelli-
set kustannukset asiakasmaksuina. Kunnallisessa terveydenhuollossa asiakasmaksut ovat
vahvasti subventoituja. Ne kattavat arviolta 5-7 % todellisista kustannuksista.

Koska vakuutusyhtiot eivit korvaa todellisia sairaanhoitokustannuksia kunnalliselle ter-
veydenhuollolle, on menettelya pidetty kilpailua vidristivini ja kunnallista terveydenhuoltoa
liiaksi rasittavana. Asiaa arvioitaessa tulisi ottaa huomioon myos vakuutusmarkkinoiden
avautuminen ulkomaisille yhtitille.

Kuntien kannalta katsottuna olisi perusteltua, ettd vakuutusyhtididen korvauskaytinto
sekid kunnallisessa etti yksityisessi terveydenhuollossa olisi sama. Toisaalta myonnetiin,
ettd nykyjirjestelmistd luopuminen aiheuttaa valtion puolella vaateen vihentidd kuntien
valtionosuuksia. Jos jarjestelmi muutettaisiin kuntien toivomalla tavalla, ei vakuutusyhti-
oiden suorittamaa korvaussummaa voisi kuitenkaan vihentii tiysimidrdisend kuntien ylei-
sestd rahoitustuesta. Aiemman valtionosuusuudistuksen yhteydessi nimittdin kumottiin
sairaaloiden oikeus perid suoraan vakuutusyhtioltd suurempia asiakasmaksuja kuin itse
potilaalta.
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Lopullisen ratkaisuehdotuksen esittiminen ei ole tissid yhteydessi mahdollista.
Asiaa tulee selvittidi jatkossa enemmain jo senkin vuoksi, ettd se on ollut tilapii-
sen lainsddadinnon varassa vuosikausia. Asiaan vaikuttanee myos Schengenin
sopimuksen voimaantulo. Siind mi4ritidn, ettd kolmansista maista tulevat joutu-
vat rajalla ottamaan vakuutuksen, jonka nojalla heitd kohdellaan samoin perus-
tein kuin EU-alueella asuvia.

Perustamishankkeiden valtionosuudet

Opetustoimen sekd sosiaali- ja terveydenhuollon perustamishankkeisiin suoritetaan kun-
nalle tai kuntayhtymaille valtionosuutta 25-50 % hankkeen kustannuksista. Valtionosuus-
prosentti maardytyy kunnan tasatun, asukasta kohti lasketun verotulon perusteella. Kunta
saa valtionosuutta 50 %, jos sen tasattu verotulo on tasausrajalla. Tasausrajan ylittava,
vihintddn yhden prosentin suuruinen kasvu laskennallisessa verotulossa vihentii valtion-
osuutta yhdelld prosenttiyksikolla sithen saakka, kunnes valtionosuus on alentunut 25 %iin.

Valtion tuki perustamishankkeisiin on viimeisten viiden vuoden aikana vaihdellut 1 191
miljoonasta markasta 769 miljoonaan markkaan (taulukko1). Opetustoimen hankkeisiin
on tdnd aikana vuosittain suunnattu 501-770 miljoona markkaa sekd sosiaali- ja tervey-
denhuollon hankkeisiin 225421 miljoona markkaa.

TAULUKKO 1. Perustamishankkeisiin my6nnetyn rahoituksen ja valtuuksien
kehitys (Rahoitus, (suluissa valtuudet)

Vuonna Vuonna Vuonna Vuonna Vuonna Muutos

1996 1997* 1998 1999 2000 v:sta 1997
OPM: hallinnonala
— perusopetus, 460 (255) 606 (585) 551 (450) 485 (270) 430 (270) -236(-315)
ammatillinen koulutus
— kirjasto 3% (5 38 OH 42 G0 36 3) 36 (BG5 -2 29
_ liikuntap. ; 6 O 0 O B @) T8 79 +12(+78)
Yhteensi 501 (310) 770 (649) 663 (500) 604 (388) 544 (383) -226(-206)

STM:n hallinnonala
400 (700)  421(1070) 385 (710) 260 (520) 225 (710) -196(-360)
Yhteensi 901(1010) 1191(1719) 1048(1210) 864 (908) 769(1093) -422(-626)

LAHDE: Valtion talousarvioesitys eri vuosina

* Vuonna 1997 tuli peruskorjausrahoitus, joka lisdsi rahoitusta poikkeuksellisesti.
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Opetusministerion hallinnonalalla voidaan kunnille myontid myos ylimaddrdista
valtionavustusta toiminnan kehittimiseen ja kokeilutoimintaan. Niitd varoja voi-
taisiin periaatteessa kohdistaa myos perustamishankkeisiin. Tukea on kuitenkin
kidytinnossd mahdollista myontdd 1dhinni tietoverkkojen rakentamiseen ja vies-
tintdtekniikan hyviksikidyton edistimiseen

Perustamiskustannusten valtionosuusjirjestelmi on uudistettavana. Kysymysti selvittele-
vt ministeridissi erilliset tydryhmit. Molemmilla hallinnonaloilla perimmaiiseni tavoit-
teena on luopua nykyisenlaisesta kohderahoituksesta padosin. Sosiaali- ja terveysministe-
rion hallinnonalalla on jo hyviksytty lainmuutos, joka asteittain alentaa hankkeisiin myon-
nettivin valtionosuuden 25 %:iin. Jatkossa rahoitusta on tarkoitus ohjata alan toiminnan
kehittAmisti tukeviin, toimintatapoja kehittiviin projekteihin. Pelkki rakentamishankkei-
den tukeminen olisi poikkeuksellista ja kohdistuisi erityisen heikossa taloudellisessa ase-
massa olevien kuntien investointeihin. Opetusministerion tyoryhmai esittdd, etti erillinen
perustamishankkeiden valtionosuusjirjestelma siilyisi edelleen perusopetuksen ja kirjas-
tojen osalta. Sen sijaan lukion ja ammatillisen koulutuksen sekd ammattikorkeakoulujen
osalta investointien rahoitus ehdotetaan yhdistettiviksi nykyiseen kiyttdmenojen yksik-
kohintarahoitukseen.

Ministeritissd tehtdvin valmistelun keskenerdisyyden vuoksi ei selvitysmiehelld ole ollut
mahdollisuutta arvioida yksityiskohtaisesti sielld valmisteltavana olevia perustamishank-
keiden valtionosuusjirjestelmian muutoksia. Nayttid kuitenkin siltd, ettd kaavaillut jarjes-
telmit poikkeavat toisistaan. Koko valtionosuusjirjestelmin yhteniisyyden kannalta jir-
jestelmien tulisi myos perustamiskustannusten osalta perustua yhdenmukaisille periaat-
teille. Investointimenojen perusteella erikseen myodnnettivit valtionavut olivat ehka pai-
kallaan aiemman, kustannusperusteisen valtionosuusjirjestelmin aikana, jolloin nykyisid
palvelujirjestelmii rakennettiin. Itse laskennallisten kustannusten periaatteen kannalta tulisi
kdyttdmenoja ja pAdomamenoja kisitelld samalla tavoin. Erillinen perustamishankkeiden
valtionosuusjirjestelmi ehdollistaa kuntien investointipditokset, kiyttomenoihin sovelle-
tun laskennallisen asukaskohtaisen jirjestelmin periaatteiden vastaisesti, valtion harkin-
nalle. Niin kiy etenkin niissd, voimavaroiltaan vihiisissd kunnissa, joissa investointien
toteuttamista ilman valtion tukea ei pidetd mahdollisena.

Valtion tuki perustamishankkeisiin on ajan my6ti pienentynyt. Sen merkitys kuntatalou-
den kokonaisuudessa ei endi ole mainittava. Samalla on todettava, ettd yksittdisen kunnan
kannalta suoraa hanketukea voidaan joissakin olosuhteissa pitii perusteltuna. Sen tarvet-
ta voi esiintyd toisaalta voimakkaasti kasvavissa kunnissa investointihuippujen tasaami-
seksi, toisaalta sellaisissa kunnissa, joiden taloudellinen tilanne tai pysyvisti niukat voima-
varat eivit anna mahdollisuuksia edes vilttimattomien ylldpitoinvestointien toteuttami-
seen. Tuki pitdisi pystyd rajaamaan tillaisiin tarkoituksiin.
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Perustamiskustannusten valtionosuusjirjestelmii tulisi kehittda siten, ettd nykyi-
sestd, erillisestd ja hankekohtaisesta valtion tuesta pddsidintoisesti luovutaan. Joh-
donmukaista on silti sdilyttdd valtion rahoitusosuus myos peruspalvelujen edel-
lyttimien investointien rahoituksessa. TAmi voidaan tehdi sisillyttimalld paa-
omakustannukset kidyttokustannusten valtionosuusperusteisiin. Ndihin sisdlly-
tettdvit padomakustannukset on perusteltua suhteuttaa yllipitoinvestointien tar-
peeseen. Titd kuvaavat kuntien tilinpidossa poistot.

Tamin perusrahoituksen lisiksi voisi opetusministeriolld seki sosiaali- ja terveysministe-
riolld olla kiytossdin kehittimisraha, jota voitaisiin harkinnanvaraisesti kohdistaa myos
edelld kuvattujen, perustellun tuen tarpeessa olevien yksittdisten perustamishankkeiden
tukemiseen.

Kuntien ja kuntayhtymien poistot ovat vuoden 2000 tasolla noin 8 miljardi markkaa. Ti-
lastokeskuksen rakennus- ja huoneistorekisterin mukaan kuntien toimitiloista noin 2/3
on sosiaali- ja terveydenhuollon seki opetustoimen tiloja. Opetustoimen tilat ovat noin
kaksinkertaiset sosiaali- ja terveydenhuoltoon verrattuna. Karkeasti laskettuna opetuksen

seki sosiaali- ja terveydenhuollon tilojen osuus poistoista on hieman vajaat 5 miljardia
markkaa.

Kaavailtujen periaatteiden mukaisen jirjestelmin taloudellisten vaikutusten arvioinnin
lihtokohdaksi voidaan ottaa, kustannusneutraliteetin perusteella, nykytason mukainen I4-
hes 1 miljardin markan miirdinen valtion tuki. Jos kidyttokustannuksien valtionosuuksiin
mukaan laskettava valtionosuus pidomakustannuksiin olisi titd suuruusluokkaa, olisi pe-
rustamiskustannusten valtionosuus lihtokohtatilanteessa noin viidennes. TAima merkitsi-
si vajaan 5 %:n nousua nykyisissd, pelkistiin kiyttotalouden perustella midritetyissi val-
tionosuuksissa.

Jos lihtdokohtana on muuttumaton kustannustenjako ja valtion rahoitusosuutta perusta-
mishankkeisiin pidetdin ldhtokohtaisesti annettuna, on ns. "kehittimisraha” otettava huo-
mioon pddomamenot sisiltivin yleisen rahoitustuen vastaavana vihennykseni.

Siirtyminen edelld hahmotetuille perusteille rakentuvaan jirjestelmiin voidaan sindnsi
toteuttaa mini tahansa haluttuna ajankohtana. Valtion tuki ennen siirttymivuotta paite-
tyille rakennushankkeille suoritettaisiin tehtyjen paitdsten mukaisesti. Siirttymadvuoden alusta
lukien kaikille kunnille alettaisiin maksaa kdyttokustannuksiin sisillytettyd pidomakustan-
nusten laskennallisten kustannusten perusteella mairittya yleistd rahoitustukea.

Vuoden 1997 valtionosuusuudistuksen siirtymdijcirjestelyt

Vuoden 1997 alusta toteutetun valtionosuusuudistuksen aiheuttamat kuntakohtaiset muu-
tokset on rajattu niin, ettd jirjestelmiuudistuksen aiheuttama muutos kunnan valtion-
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osuuksiin oli enintdan 200 markkaa asukkaalta vuonna 1997, vuonna 1998 vastaavasti
enintiin 400 markkaa, vuonna 1999 enintidin 700 markkaa, vuonna 2000 1 050 markkaa
ja 1400 markkaa vuonna 2001.

Valtaosassa maan kuntia uudistuksen aiheuttamat kuntakohtaiset ongelmat on voitu hoi-
taa siirtymitasauksen avulla. Asteittain pienentyneiden tasausten myontiminen ja perimi-
nen pdattyy vuonna 2001. Siirtymikauden loppuessa on kuitenkin 28 kuntaa, joille siirty-
mitasauksen myontimisen paittyminen merkitsee valtionosuuden kertakaikkista alene-
mista. TAmin taloudellinen vaikutus on erdiden kuntien kohdalla huomattava ja vaikeut-
taa olennaisesti kunnan taloudenpitoa. Esimerkiksi Utsjoella vaikutus on 2506 markkaa,
Velkualla 2 215 markkaa ja Savukoskella 1 107 markkaa asukasta kohti.

Vuoden 1997 valtionosuusuudistusta valmistelleen selvitysmies Heikki Kosken ehdotus
oli, ettd kuntakohtaiset valtionosuudet vakiinnutettaisiin tasolla, jolla ne siirtymédkauden
paittyessi ovat. Uudistusta koskevassa lainvalmistelussa ehdotusta ei kuitenkaan toteu-
tettu. Vuoden 2001 talousarvion yhteydessd on paitetty, ettd muutoksia pehmennetiin
harkinnanvaraisen rahoitustuen avulla kuten jo vuonna 2000 oli meneteltykin.

Siirtymitasausten padttymisestd kirsivien kuntien ongelmat olisi ratkaistava pysyvisti. Ei
voida pitdd kohtuullisena, ettd yksittiinen, huomattavia taloudellisia menetyksii kirsiva
kunnallistalouden kannalta ongelma ei ole taloudellisesti merkittava. Ellei harkinnanva-
raista rahoitusavustusta katsota tarkoituksenmukaiseksi, erds mahdollisuus on siirtymita-
sauksen voimassaoloajan jatkaminen. Se vaatisi, toteuttamistavasta ja -ajasta riippuen,
vuoden 2002 hintatasossa noin 44—70 miljoonaa markkaan rahoituksen vuosittain. Kus-
tannustenjaon sdilyttimiseksi tima summa voitaisiin vihentid esimerkiksi yleisestd rahoi-
tustuesta.

Siirtymitasausten voimassaolon jatkaminen tekisi mahdolliseksi ratkaista ongelma kaik-
kien timin vuoksi valtionosuutta menettivien kuntien osalta yhtildisin perustein. Muita-
kin, kuntien erilaisen aseman huomioon ottavia vaihtoehtoja on tarjolla. Lapin laaja-alais-
ten, erittdin harvaan asuttujen kuntien kohdalla vaihtoehtona voisi tulla kysymykseen asu-
kastiheyteen (esimerkiksi vihemmiin 0,6 as/km?) perustuva yleisen rahoitustuen korotus.
Tami vaihtoehto ei kuitenkaan toisi lievitystd muualla maassa sijaitseville kunnille. Rat-
kaisumallia haettaessa on toisaalta otettava huomioon esimerkiksi ne parannukset, joita
ehdotettu verotulojen tasaus ja kiinteistoveron irrottaminen sen piiristd merkitsee voima-
laitoskuntien ja saaristoisten kuntien tasatussa verotulossa. Asiaa on tarpeen selvittia tar-
kemmin.

My6s vuonna 1999 toteutettu, yhteisdveron kuntakohtaisten jakoperusteiden uudistus
aiheutti tuntuvia vihennyksid monien kuntien saamien yhteisdverotuloihin. Vuoteen 2001
saakka ulottuvista siirtymikauden jirjestelyistd huolimatta muutokset aiheuttavat lahivuo-
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sina osalle kunnista yhi vaikeuksia taloutensa tasapainottamisessa. Ehdotettu,
reaaliaikainen verotulojen tasaus tosin parantaa tilannetta niiden kannalta vuo-
den 2002 jilkeen olennaisesti. Tilannetta on silti syytd seurata ja harkita, onko
tarpeellista joiltakin osin jatkaa verotilityslain 30 §:n tarkoittamaa siirtymijirjeste-
ly4 tai osoittaa tarkoitukseen harkinnanvaraista rahoitusavustusta.

Kuntien arvonlisdiveropalautusten takaisinperinid

Kunnille palautetaan arvonlisivero, joka sisiltyy niiden yksityisiltd arvonlisdverollisilta te-
kemiin hankintoihin. TAma jirjestely on tarpeen kilpailuneutraliteetin sdilyttimiseksi. ALV-
palautus on esimerkiksi yksityisen urakoimia rakennushankkeita toteuttavalle kunnalle
veroneutraliteetin toteutumisen kannalta valttimiton, jotta oman tuotannon ja ulkopuo-
listen hankintojen tasavertainen kohtelu toteutuisi. Valtion ja kuntien vilisen kustannus-
tenjaon muuttumattomuus edellyttid toisaalta, ettd kuntasektorin hankintoihin sisaltyvi
arvonlisiveron palautus peritiin siltd takaisin.

Kilpailuneutraliteetin ja kustannusneutraliteetin yhteensovittaminen on osoittautunut vi-
saiseksi pulmaksi. Asiaa on vaikeuttanut osaltaan Suomen nykyinen valtionosuusjirjestel-
mi, jossa ei ole tarjolla eri kuntien suhteen neutraalia ja hallinnollisesti kitevii tapaa to-
teuttaa valtionosuuksiin sovitun kustannustenjaon yllapitivia korjauksia. Arvonlisipala-
utusten takaisinperinti on jirjestetty erilliselld, asukasmiirin perustuvalla laskutuksella.
Takaisinperinnin miird kohoaa nykyiselldin vuositasolla n. 5 miljardiin markkaan, eli
noin 1 000 markkaan kunnan asukasta kohden.

Menettely on herittinyt kunnissa arvostelua. On kiinnitetty huomiota siihen, ettid palau-
tusten vino ja investointeihin kykenevid korkean tulotason kuntia suosiva jakautuminen
on hyvin erilainen kuin takaisinperinnin muodossa tapahtuva, kaikkia kuntia asukaskoh-
taisesti yhti raskaasti kohteleva takaisinperinti. Asukaskohtainen takaisinperinti lisid kun-
tien menoja tavalla, joka niiden on vaikea hyviksya.

Arvonlisdveron takaisinperinnidn uudistamista pohtii parhaillaan tydryhmi. Sen tyo on
kesken. TAmin selvitystyon korostaman, peruspalvelujen rahoituksen vakauden seki val-
tion ja kuntien vilisen kustannustenjaon kokonaishallittavuuden nikokulmasta olisi rat-
kaisumallissa syyti ottaa huomioon seuraavat nikokohdat:

— Ehdotetun valtionosuusjirjestelmin yleinen rahoitustuki tekee valtion ja kuntien kus-
tannustenjaon kontrollin kuntien kannalta neutraalilla tavalla olennaisesti nykyistd yk-
sinkertaisemmaksi. Erillisestid arvonlisdveron takaisinperinnisti olisi nykyistd helpom-
piluopua ja tehdid sen muutosten edellyttimai korjaus suoraan yleiseen rahoitustukeen.

— Selvitystyon yhteydessi ei osoittautunut mahdolliseksi muodostaa erillistd kuntien yh-
teisoverokertymidn suhdannetasausjirjestelmii. Ellei ratkaisua kuntien yhtei-
soverotulojen suhdannetasaukseen muutenkaan loydetd, kuntatalous koko-
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naisuudessaan pysyy haavoittuvaisena yhteisoveron vaihteluille. TAami on ris-
tiriidassa vakautta korostavien peruspalvelujen rahoitusjirjestelmin peruseh-
tojen kanssa. Muiden vaihtoehtojen puuttuessa on pyrittiva siihen, ettd kun-
tatalouden yhteisoveroriippuvuutta vihennetdin.

Niiden niakokohtien valossa olisi perusteltu seuraava, nykymuotoisen takaisinperinnin

lopettamista merkitsevi vaihtoehto:

— Ainakin osa kuntasektorille maksetuista arvonlisipalautuksista otetaan nykyisen tasoi-
sina huomioon alentamalla kuntaryhmin jako-osuutta yhteisoverosta niin, ettd kuntien
yhteisdverotuotto alenee vastaavalla markkamiarilld. Jako-osuuden alennus on pysyvi
ja sen perusteena kiytetddn yhteiséveron nykyisti tuottoa. Jako-osuuden alennus vi-
hentiisi kuntatalouden riippuvuutta yhteisoveron vaihteluista ja muuttaisi samalla osal-
taan arvonlisdpalautusten ja takaisinperinnin kuntakohtaisen kohdentumisen vilisti eroa.

— Edelli esitetyn kertajirjestelyn jilkeiset muutokset arvonlisipalautuksissa otetaan jat-
kossa huomioon yleisen rahoitustuen vastaavansuuruisina korjauksina. Tallainen, ylei-
seen rahoitustukeen upotettu arvonlisipalautusten vaihtelun aiheuttaman kustannus-
tenjaon muutoksen korjaus ei muodostaisi valtion ja kuntien neuvottelusuhdetta rasit-
tavaa erilliskysymystd. Nykyisen takaisinperinnin kuntakohtaisen kohdentumisen vii-
ristyma olisi puolestaan tullut osittain korjatuksi ensiksi mainitulla, yhteisbveron jako-
osuuden pysyvilld pienentimisellA.

— Arvonlisiveropalautusten kustannustenjako-korjaus olisi kaikissa vaihtoehdoissa hoi-
dettava niin, ettid se ei vaaranna edellid kuntien verorahoituksen vakauttamisen suhteen
esitettyjd, pidemmin pédille merkityksellisempid korjauksia.
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Liite 1. Kuntien verotulotasauksen ajantasaistaminen ja yhtei-
soveron ennakoitavuuden parantaminen

1.  VEROTULOTASAUKSEN AJANTASAISTAMINEN
Verotulotasauksen nykytilanne

Kuntien verotulojen tasaus on osa kuntien valtionosuusjirjestelmii. Tasaus lasketaan ve-
rotulojen perusteella, mutta tasaukset toteutetaan valtionosuuksien lisdyksini tai vihen-
nyksind. Asukasta kohden laskettavana tasausrajana on 90 % keskima4riisistd verotulois-
ta. Kunnat, joiden verotulot alittavat tasausrajan saavat tasauslisin, joka vastaa tasausrajan
ja kunnan verotulojen erotusta. Niin ollen tasaus tasausrajaan on tdysimidrdinen. Tasaus-
rajan alapuolelle jid valtaosa kunnista, noin 4/5. Pidasidnnoén mukaan tasausrajan ylipuo-
lella oleville kunnille tehd44n valtionosuuksiin tasausvihennys, joka on 40 % maaristi,
jolla tasausraja ylittyy. Tasaukselle on sdddetty yliraja: tasaus ei saa ylittdd 15 % kunnan
omista laskennallisista verotuloista. Viimeksi toteutetussa vuoden 2001 tasauksessa (pe-
rusteena verovuosi 1999) "kattosaantod” sovellettiin 4 kuntaan. Kun tasausvihennykset
tehdidin kunnan valtionosuuksista, muodostuvat valtionosuudet joissakin tapauksissa ne-
gatiivisiksi.

Tasauksessa otetaan huomioon laskennallinen kunnallisvero, laskennallinen kiinteistove-
ro sekd kunnan yhteisovero. Laskennallisuus tarkoittaa siti, ettd se perustuu kunnan dyri-
madrdin ja kiinteistojen verotusarvoihin seki keskimiariisiin veroprosentteihin, jolloin
kunnan oma veroprosentti ei suoranaisesti vaikuta tasaukseen. Kuvatussa muodossaan
tasaus tuli voimaan vuonna 1997 ja ilman 15 %:n tasauskattoa jo vuonna 1996. Tasausli-
sien ja tasausvihennysten miard vaihtelee vuosittain. Tasausten nettomiidrd on muuttu-
nut useita satoja miljoonia.

Ennen vuotta 1996 kuntien vilinen voimavarojen ja rahoituksen tasaus perustui kantoky-
kyluokitukseen seki erilliseen verotulotiydennykseen. Suoraan verotulojen tasoon perus-
tuvia vihennyksii ei valtionosuuksiin tai verotuloihin tehty, oli ainoastaan verotulotiy-
dennyksenid maksettavia lisid. Verotulotiydennys maksettiin valtion varoista eiki se ollut
kustannustenjaon piirissi.

Tasaus lasketaan valmistuneen verotuksen tietojen perusteella. Tasauksen sitominen val-
mistuneeseen verotukseen on johtanut siihen, etti tasauksen ja verovuoden vililld on kah-
den vuoden viive. Varainhoitovuoden 2001 tasaus perustuu verovuoden 1999 verotietoi-
hin. Vuosina 19962000 viive oli kolme vuotta. Tasausviive on ollut yhteni syyni viime
vuosina tapahtuneeseen kuntatalouksien eriytymiskehitykseen.
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Verojen kertymidit ja tilitysjcirjestelmdi

Kuukausittain kertyvi kunnallisvero, kuntien yhteistvero ja kiinteistovero tilitetd4in siten,
ettd koko maassa kertynyt miiri jaetaan kunnille seuraavana kuukautena ennakoina arvi-
oitujen jako-osuuksien perusteella.

Yhteen verovuoteen kuuluvat verot kertyvit kuntien kassaan kiaytinnossi usean vuoden
aikana. Kuviossa 1 on esitetty, miten verovuoden 1998 veroja on tilitetty kuntaryhmdille.
Kuvassa esitetty kertymiprofiili on viime vuosina pysynyt suhteellisen vakaana. Muutok-
set tulorakenteissa ja verosiddoksissa ovat kuitenkin ajoittain vaikuttaneet paljon kerty-
miprofiiliin. Kunnittain profiilit vaihtelevat paljon riippuen siitd, onko kunta voittaja vai
hividja verokehityksessi.

Ennakoiden tilitysjirjestelmi tihtid sithen, etti veronsaajaryhmin jako-osuus vastaa mah-
dollisimman hyvin lopullista maksuunpano-osuutta.

Kunnallisveron ja yhteisdveron eri vuosina sovellettavat alustavat jako-osuudet perustu-
vat aina viimeiseen "toteutettuun” verotukseen ja ne tarkistetaan, kun seuraavan verovuo-
den verotus valmistuu. Siten varainhoitovuonna 2000 sovellettavat alustavat jako-osuudet
perustuvat verovuoden 1998 maksuunpanoon. Jako-osuudet tarkistetaan, kun verovuo-
den 1999 verotus on valmistunut vuoden 2000 lokakuussa. Verovuoden 2000 "lopulli-
nen”, maksuunpanoon perustuva jako saadaan kiyttoon, kun verovuoden 2000 verotus
on vuoden 2001 lokakuun lopussa valmistunut. Uudet jako-osuudet saataneen siten kiyt-
toon aikaisintaan marraskuun 2001 tilityksissd. Kuviossa 2 on esitetty esimerkki jako-
osuuksien muuttamisaikataulusta.

Kun kunnan jako-osuus tarkistetaan, uutta jako-osuutta sovelletaan takautuvasti verovuo-
delta jo aiemmin tilitettyyn miiriin ja myos seuraavan vuoden tilityksiin. Kun vuoden
2000 alussa tarkistettiin verovuoden 1999 kunnallisveron jako-osuuksia, niin verovuodel-
ta jo tilitettyjen madrien muutos oli yli 5 % 17 kunnassa. 12 kunnassa perittiin yli 5 %
viime vuonna tilitetyistd ennakoista takaisin. Viisi kuntaa sai lisiykseni korjauserin, joka
oli suurempi kuin 5 % viime vuodelta tilitetystd miidristi. Yhteisoveron osalta jako-osuuk-
sien muutokset ovat vielikin suurempia ja lopulliset jako-osuudet saadaan vield hieman
suuremmalla viiveellA.

Tasausjdrjestelmdin ajantasaistaminen

Verotilitysten suuret vaihtelut ja tasausviive aiheuttavat huomattavia muutoksia kuntien
tulovirtaan ja huomattavia ongelmia maksuvalmiuden hoidossa ja taloussuunnittelussa.
Viime vuosina kuntien veropohjassa on tapahtunut useita muutoksia ja samalla verope-
rusteita on muutettu valtion toimesta. Osa verotuksen muutoksista on aiheuttanut sen,
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ettd verovuoden maksuunpantavien verojen ja verovuodelta ennakkoon tilitet-
tyjen verojen ero on monessa kunnassa kasvanut huomattavasti. TAmidn joh-
dosta verotulotasausjirjestelmissi oleva viive on muodostunut hyvin merkitti-
viksi kuntien tulokehityksen kannalta. Joissakin tapauksissa verotulotasaus voi
jopa kirjistdd kuntakohtaisia muutoksia. Ennakoihin sovellettavien jako-osuuk-
sien muutoksista johtuviin heilahteluihin tasausjirjestelma ei reagoi lainkaan.

Jaljempind on hahmoteltu "reaaliaikaista” tasausjirjestelmii, joka mahdollisimman hy-
vin vastaisi kuntien verotulojen tilityksid. Ehdotus poikkeaa nykyisesti jarjestelmasta mm.
siten, ettd:

D se kytketiddn verontilitysjirjestelmain,

2) tasausrajana on maan keskimiardinen verotulo,

3) tasaukset ovat 50 % tasausrajan molemmin puolin,

4) kiinteistovero jatetidn tasauksen ulkopuolelle.

Ajantasaistamisen edellytykseni on se, ettd tasausjirjestelmi siirretiin valtionosuusjirjes-
telmistd verontilitysjirjestelmin yhteyteen. Tasauslisdt maksettaisiin ja tasausvihennyk-
set perittdisiin verotilitysten yhteydessa. Jotta valtio ei joutuisi toimimaan pankkina suun-
taan tai toiseen tasauksen pitdisi olla "nollasummapelid”. TAma toteutuisi “symmetrisel-
14” tasauksella, jossa tasausrajana olisi verotulojen keskiarvo ja tasausprosentti olisi sama
tasausrajan molemmin puolin. T4lloin tasauslisit sekid -vihennykset olisivat tismilleen
yhti suuret.

Verotulojen jako-osuuksien madrittimisen ja verotulojen tasauksen laskennassa kiytetiin
pidasiassa samoja laskentatekijoitd: Kunnan dyrimairi tai maksuunpantu vero, kunnan
tuloveroprosentti, koko maassa maksuunpantu vero ja veroprosenttien painotetut keski-
arvot. Kunnan osuus kuluvan vuoden kunnallisverosta arvioidaan lisiksi asukasluvun
muutoksen ja kuntien veroprosenttien muutosten perusteella. Taulukossa 1 on esitetty
jako-osuuksien laskentakaavat

Uudessa jarjestelmissi lihdetdin siitd, ettd verotulotasauksen ennakot on mahdollista las-
kea samassa yhteydessi kuin varsinaiset ennakolliset verotilitykset. Jotta verotulotasaus
toimisi reaaliaikaisesti, tulisi tasauslisit ja -vihennykset laskea aina uudestaan kun veroti-
lityksissd sovellettavia jako-osuuksia muutetaan.

Jotta tasauslisit ja vihennykset olisivat tilityksissa jatkuvasti yhtd suuret, pitdisi kunnallis-
veron ja yhteisoveron tasaukset laskea erikseen.

Tasaukset voidaan ottaa huomioon suoraan kuntakohtaisissa jako-osuuksissa tai erikseen
esimerkiksi verotulo- ja verovuosikohtaisina tasauskertoimina tai prosentteina.
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Jos tasausprosentti on 50 lasketaan verovuosikohtaiset tasauskertoimet seuraa-
vasti:

Kunnan tasaus mk/as= '2* (tasausraja mk/as — kunnan laskennallinen
verotulo mk/as)

Kunnan tasaus mk/as
Kunnan tasauskerroin =

Kunnan verotulo mk/as

Verotilityksissi olisi jokaisen verovuoden kohdalla ilmoitettava erikseen kunnallisvero ja
yhteisovero seki niiden “kuittausosat”.

Kunnan tasaus = Kunnan tasauskerroin * kertynyt vero

Taulukko 2 ja 3 sisiltidvit kuntakohtaiset esimerkkilaskelmat verovuoden 2000 osalta.

Tami tapa eritelld tasaukset kuukausittain olisi selked. Toisaalta uudistus ei aiheuttaisi
muutoksia tilityslomakkeisiin jos tasaukset otetaan huomioon jo jako-osuuksia laskettaes-
sa.
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2. KUNTIEN YHTEISOVERON ENNAKOITAVUUDEN
PARANTAMINEN

Yksittdisen kunnan tulo yhteisverosta midraytyy kaavasta:
Koko maan yhteisévero * Kuntaryhmin osuus * Kunnan jako-osuus

Kaavan osatekijit vaihtelevat eri syistd. Koko maan yhteisévero muuttuu suhdanteiden ja
padomaverojen tuloveroprosentin mukaan. Kuntaryhmin osuutta on viime vuosina muu-
tettu lainsdddiannolli eri perustein. Yksittdisen kunnan jako-osuus riippuu padosin kun-
nassa toimivien yhteisdjen maksamista veroista ja tyopaikkojen madristi.

Osatekijoistd yksittdisen kunnan jako-osuus vaihtelee suhteellisesti eniten. Ndin on var-
sinkin kunnissa, joissa jako-osuus pddosin riippuu yhden tai muutaman yhteison maksa-
mista veroista. Yhteisojen tuloverot voivat vaihdella paitsi tulosten johdosta, myos mak-
settujen osinkojen ja yhtiGveron hyvitysten johdosta.

Verovuosien 1998 ja 1999 perusteella lasketut "puhtaat” jako-osuudet antavat suuntaa
kuntakohtaisista muutoksista. Vuoden 1999 perusteella laskettu jako-osuus poikkesi vuo-
den 1998 perusteella lasketusta jako-osuudesta seuraavasti:

Muutos Kuntien lukumaaira
> 20 % 202
10-20 % 134
<10 % 100

Muutos ylitti 18 % joka toisessa kunnassa. Kun yhteisdveron osuus kuntien verotuloista
on keskimidrin noin 20 %, on kuntakohtaisesta jako-osuudesta johtuva muutos useim-
missa kunnissa huomattava myos kokonaisverotuloihin nihden. Namai heilahtelut toteu-
tuvat tiydelld painolla verovuodesta 2002 alkaen.

Jako-osuuksien laskenta- ja midraytymistapa kirjistid vield yllaselostettuja muutoksia.

Verovuoden alussa vahvistetaan alustavat jako-osuudet, jotka perustuvat viimeiseen val-
mistuneeseen verotukseen. Jako-osuudet tarkistetaan uusien verotustietojen valmistuttua.
Verovuoden verotuksen valmistuttua vahvistetaan lopulliset jako-osuudet. Titen vuoden
1999 alussa vahvistettiin verovuodelle 1999 alustavat jako-osuudet, jotka perustuivat vuo-
den 1997 verotukseen. Jako-osuudet tarkistettiin helmikuussa 2000 vuoden 1998 verotus-
tietojen perusteella. Lopullinen jako-osuus vuodelle 1999 vahvistetaan tammi-helmikuussa
2001 vuoden 1999 verotustietojen valmistuttua. T4lloin oikaistaan sekid vuonna 1999 etti
vuonna 2000 tilitetyt ennakot vastaamaan verovuoden 1999 lopullista jako-osuutta.
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Jako-osuuksien oikaisumenettely johtaa siihen, ettd kassavaikutteiset oikaisut
kohdistuvat markkamiidrdin, joka on paljon suurempi kuin yhden vuoden yh-
teisovero (Kuvio 3). Siksi voidaan olettaa, ettd kunnan yhteisoveron jako-osuu-
desta ja oikaisuista johtuva muutos vuositasolla on suurempi kuin 5 % kunnan
verotuloista joka toisessa kunnassa kun siirtymidsiinnokset eivit endd vaikuta.

Oikaisuista johtuvia vaihteluita voisi lieventid siten, ettd ennakkoon mairityt jako-osuu-
det olisivat my6s lopullisia. Esimerkiksi verovuoden 2000 yhteisoverot jaettaisiin kunta-
kohtaisesti sekd ennakoina ettd lopullisesti verovuodelta 1998 mairiytyvien jako-osuuk-
sien perusteella, vuoden 2001 verot verovuoden 1999 jako-osuuksien perusteella jne. Vii-
vettd kuntakohtaisissa jako-osuuksissa voisi myos perustella esimerkiksi silld, ettd kunnan
toimenpiteet elinkeinoelimin edistimiseksi vaikuttavat aikaviiveelld.

Kuntakohtaisien jako-osuuksien muutoksista johtuvia vaihteluita voidaan viel lieventia
kayttimalld kahden tai useamman vuoden keskiarvoja osuuksia midrittiessa. Siten vuo-
den 2000 yhteisoverot jaettaisiin kuntakohtaisella jako-osuudella, joka olisi verovuosien
1997 ja 1998 keskiarvo, vuoden 2001 jaettaisiin osuudella joka olisi verovuosien 1998 ja
1999 keskiarvo jne. Nami jako-osuudet olisivat my6s lopullisia.
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Kuvio 1 Kuntaryhman verotilitykset verovuodelta 1998
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Kuvio 2 Kunnallisveron tilitykset verovuodelta 1998
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TAULUKKO 1.

YKSITTAISEN KUNNAN VEROVUODEN
JAKO-OSUUKSIEN LASKENTAKAAVAT

Vuoden t alusta alkaen
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ENNAKKOPERINNAN

Vuoden t lopussatai t+1 alussa
tarkistettu jako-osuus

* Ansiodyrit,., * Tuloveroprosentti,

* Ansiodyrit,., * Tuloveroprosentti,

2 Kaikkien kuntien vastaavasti laskettu osuus

Sdlityksia:

As.luku;
Ansioayrit;

= kunnan &yrit
Tuloveroprosentti;

Q' Kaikkien kuntien vastaavasti laskettu osuus

= kunnan asukasluku vuoden t lopussa

ansiotuloistavuonnat

= kunnan tuloveroprosentti vuonnat



Taulukko 2: Kunnallisveron tasaus kertoimella ja markkoina

Nro -Kunta - Maa- As-luku Tulo- KVjaos2000 Arvioitu Arvioitu Lask.vero- Kunnan Kunnan Kunnan
Nr  Kommun kunta - 31.12. vero % 0001- verotulo lask. verotulo tulo/asukas asaus mk/as tasaus mk tasauskerroin
19961996 1.9.1997[ 1998 2000 61 600 17,6751425 11 944
A B C D E F G H | J K L
KAAVA F*61 600 milj 17,675/E * G H/D (11 944 - 1)/2 D*J K/G
4 Alaharma 14 5062 19,00 0,00077975 48 032 508 44 683 233 8 827 1559 7889514 0,16425364
5 Alajarvi 14 9541 18,50 0,00126184 77729 114 74 263 414 7784 2080 19848 779  0,25535836
6 Alastaro 2 3155 17,50 0,00043387 26 726 136 26 993 615 8 556 1694 5345393 0,20000619
9 Alavieska 17 3029 18,75 0,00038473 23 699 186 22 340613 7376 2284 6919400 0,29196784
10 Alavus 14 10104 18,75 0,00144519 89 023 918 83 920 556 8 306 1819 18382540 0,20648990
14 Anttola 10 1868 18,00 0,00026461 16 299 741 16 005 570 8 568 1688 3153231 0,19345283
15 Artjarvi 7 1634 18,50 0,00021075 12 982 030 12 403 202 7591 2177 3556927 0,27398851
16 Asikkala 7 8609 17,50 0,00141218 86 990 393 87 861 006 10 206 869 7483919 0,08603156
17 Askainen 2 905 18,50 0,00014134 8 706 534 8 318 336 9192 1376 1245647 0,14307035
18 Askola 20 4314 17,75 0,00073519 45 287 867 45 096 874 10 454 745 3215510 0,07100157
19 Aura 2 3291 18,00 0,00058212 35 858 428 35211 268 10 699 623 2048782 0,05713529
40 Dragsfjard 2 3613 19,00 0,00067721 41 716 046 38807 214 10 741 602 2173848 0,05211059
44 Elimaki 8 8609 18,00 0,00141862 87 386 945 85 809 817 9 967 988 8509514 0,09737740
45 Eno 12 7200 18,25 0,00111536 68 706 229 66 542 049 9242 1351 9728609 0,14159718
46 Enonkoski 10 1938 17,50 0,00023216 14 301 054 14 444 181 7 453 2246 4351977 0,30431165
47 Enontekio 19 2324 19,25 0,00033835 20 842 603 19 137 454 8235 1855 4310599 0,20681674
49 Espoo - Esbo 1 204962 17,00 0,05593417 3445 544 651 3582381913 17 478 -2 767 -567 122 794  -0,16459598
50 Eura 4 9589 18,00 0,00183135 112 811 235 110 775 258 11 552 196 1879521 0,01666076
51 Eurajoki 4 6028 16,75 0,00098616 60 747 265 64 102 481 10 634 655 3949008 0,06500717
52 Evijarvi 14 3153 18,50 0,00042187 25987 313 24 828 620 7875 2035 6415946  0,24688763
61 Forssa 5 18857 18,75 0,00357184 220 025 360 207 412 244 10999 473 8911111  0,04050038
69 Haapajarvi 17 8429 18,50 0,00117205 72 197 997 68 978 912 8184 1880 15849975 0,21953484
71 Haapavesi 17 8166 18,50 0,00110478 68 054 696 65 020 349 7 962 1991 16 258 576  0,23890454
72 Hailuoto 17 974 18,00 0,00015629 9 627 250 9 453 501 9 706 1119 1090144 0,11323528
73 Halikko 2 8752 17,50 0,00170128 104 799 088 105 847 932 12 094 -75 -655 523 -0,00625505
74 Halsua 16 1592 19,25 0,00020643 12 715 833 11 675 540 7334 2 305 3669926 0,28861079
75 Hamina 8 9928 17,75 0,00210434 129 627 539 129 080 857 13 002 -529 -5248 713  -0,04049072
77 Hankasalmi 13 5879 18,50 0,00079900 49 218 495 47 023 995 7 999 1973 11598 397  0,23565119



Kunnallisveron tasaus jako-osuuksill

Nro- Kunta - Maa- As-luku Tulo- KVjaos2000 Osuus manner-  Painotettu Laskennallinen  Laskennallinen  Kunnan tasaus Kunnan Kunnan uusi
Nr - Kommun kunta - 31.12. vero%  0001- suomen verosta  tulovero% jako-osuus jako-osuus- yksikkd/asukas tasausosuus jako-osuus
1996 1996 1.9.1997 1998 2000 17,675142 yksikké/asukas  0,0000001939
A B C D E F G H I J K L M
KAAVA F / 0,99549 E*G F*17,675/E I/ D (K3-J)/2 D*K F+L
4 Alahidrmi 14 5062 19,00 0,00077975 0,00078328 0,00004123 0,00072538 0,00000014 0,00000003 0,00012808 0,00090783
5 Alajirvi 14 9541 18,50 0,00126184 0,00126755 0,00006852 0,00120557 0,00000013 0,00000003 0,00032222 0,00158406
6 Alastaro 2 3155 17,50 0,00043387 0,00043583 0,00002490 0,00043821 0,00000014 0,00000003 0,00008678 0,00052064
9 Alavieska 17 3029 18,75 0,00038473 0,00038647 0,00002061 0,00036267 0,00000012 0,00000004 0,00011233 0,00049705
10 Alavus 14 10 104 18,75 0,00144519 0,00145173 0,00007743 0,00136235 0,00000013 0,00000003 0,00029842 0,00174361
14 Anttola 10 1 868 18,00 0,00026461 0,00026580 0,00001477 0,00025983 0,00000014 0,00000003 0,00005119 0,00031580
15 Artjérvi 7 1634 18,50 0,00021075 0,00021170 0,00001144 0,00020135 0,00000012 0,00000004 0,00005774 0,00026849
16 Asikkala 7 8 609 17,50 0,00141218 0,00141857 0,00008106 0,00142632 0,00000017 0,00000001 0,00012149 0,00153367
17 Askainen 2 905 18,50 0,00014134 0,00014198 0,00000767 0,00013504 0,00000015 0,00000002 0,00002022 0,00016156
18 Askola 20 4314 17,75 0,00073519 0,00073852 0,00004161 0,00073209 0,00000017 0,00000001 0,00005220 0,00078739
19 Aura 2 3291 18,00 0,00058212 0,00058475 0,00003249 0,00057161 0,00000017 0,00000001 0,00003326 0,00061538
40 Dragsfjird 2 3613 19,00 0,00067721 0,00068027 0,00003580 0,00062999 0,00000017 0,00000001 0,00003529 0,00071250
44 Elimiki 8 609 18,00 0,00141862 0,00142504 0,00007917 0,00139302 0,00000016 0,00000002 0,00013814 0,00155676
45 Eno 12 7200 18,25 0,00111536 0,00112041 0,00006139 0,00108023 0,00000015 0,00000002 0,00015793 0,00127329
46 Enonkoski 10 1938 17,50 0,00023216 0,00023321 0,00001333 0,00023448 0,00000012 0,00000004 0,00007065 0,00030281
47 Enontekio 19 2324 19,25 0,00033835 0,00033989 0,00001766 0,00031067 0,00000013 0,00000003 0,00006998 0,00040833
49 Espoo - Esbo 1 204 962 17,00 0,05593417 0,05618728 0,00330513 0,05815555 0,00000028 -0,00000004 -0,00920654 0,04672763
50 Eura 4 9589 18,00 0,00183135 0,00183964 0,00010220 0,00179830 0,00000019 0,00000000 0,00003051 0,00186186
51 Eurajoki 4 6028 16,75 0,00098616 0,00099062 0,00005914 0,00104062 0,00000017 0,00000001 0,00006411 0,00105026
52 Evijirvi 14 3153 18,50 0,00042187 0,00042378 0,00002291 0,00040306 0,00000013 0,00000003 0,00010415 0,00052603
61 Forssa 5 18 857 18,75 0,00357184 0,00358800 0,00019136 0,00336708 0,00000018 0,00000001 0,00014466 0,00371650
69 Haapajirvi 17 8429 18,50 0,00117205 0,00117735 0,00006364 0,00111979 0,00000013 0,00000003 0,00025730 0,00142935
71 Haapavesi 17 8166 18,50 0,00110478 0,00110978 0,00005999 0,00105553 0,00000013 0,00000003 0,00026394 0,00136872
72 Hailuoto 17 974 18,00 0,00015629 0,00015699 0,00000872 0,00015347 0,00000016 0,00000002 0,00001770 0,00017398
73 Halikko 2 8752 17,50 0,00170128 0,00170898 0,00009766 0,00171831 0,00000020 0,00000000 -0,00001064 0,00169064
74 Halsua 16 1592 19,25 0,00020643 0,00020736 0,00001077 0,00018954 0,00000012 0,00000004 0,00005958 0,00026600
75 Hamina 8 9928 17,75 0,00210434 0,00211387 0,00011909 0,00209547 0,00000021 -0,00000001 -0,00008521 0,00201914
77 Hankasalmi 13 5879 18,50 0,00079900 0,00080262 0,00004338 0,00076338 0,00000013 0,00000003 0,00018829 0,00098729
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TAULUKKO 3. Yhteis6veron tasaus kertoimella ja markkoina

Nro-Kurita - Maa- As-luku YVjaos2000 Arvioitu Arvioitu vero- Kunnan Kunnan Kunnan
Nr  Konmun kunta - 3112 0001- verotulomilj  tuloAsukas tasausmkAs tasausmk  tasauskerroin
1996 1996 19.1997 1998 13800 2638
A B C D E F G H 1 J
E * 13800 milj FD (2688-G)2 D*H IF
4 Alahdma 14 5062 0,00050623 6985974 1380 654 3310219 047383780
5 Algjarvi 14 9541 0,00101352 13986 576 1466 611 5829585  0,41679859
6 Alastaro 2 3155 0,00040099 5533662 1754 467 1473413  0,26626358
9 Alavieska 17 3029 0,00019639 2710182 895 897 2715812 1,00207724
10 Alavus 14 10 104 0,00100866 13919 508 1378 655 6619778 047557554
14 Antola 10 1868 0,00035708 4927704 2638 25 46695  0,00947598
15 Artjarvi 7 1634 0,00025261 3486018 2133 277 453 047 0,12996131
16 Asikkala 7 8609 0,00132292 18 256 296 2121 284 2442140  0,13376972
17 Askairen 2 905 0,00007003 966 414 1068 810 733091  0,75856838
18 Askola 20 4314 0,00049074 6772212 1570 559 2411 806 0,35613262
19 Aura 2 3291 0,00035020 4832760 1468 610 2006644 041521705
40 Dragsfjard 2 3613 0,00043184 5959392 1649 519 1876089  0,31481208
44 Elimaki 8 8609 0,00076495 10556 310 1226 731 6292133  0,59605418
45 Eno 12 7200 0,00176525 24 360 450 3383 -348 -2503599  -0,10277311
46 Enonkoski 10 1938 0,00041305 5700 090 2941 -127 -245420  -0,04305544
47 Erontekid 19 2324 0,00010729 1480 602 637 1025 2383099 1,60954718
49 Espoo - Esho 1 204 962 0,07480663 10323314% 5037 -1174  -240701778  -0,23316326
50 Eura 4 9589 0,00122242 16 869 396 1759 464 4452686  0,26395053
51 Eurgjoki 4 6028 0,00046064 6 356 832 1055 817 4923070  0,77445340
52 Evijarvi 14 3153 0,00041561 5735418 1819 434 1369847  0,23883991
61 Forssa 5 18 857 0,00295955 40841790 2166 261 4922457  0,12052500
69 Haapajarvi 17 8429 0,00085004 11 730552 1392 648 5463 096 0,46571517
71 Haapavesi 17 8166 0,00076158 10509 804 1287 700 5720004  0,54425415
72 Hailuoto 17 974 0,00011927 1645926 1690 499 486 069 0,29531670
73 Halikko 2 8752 0,00057062 7 874 556 900 894 7825198  0,99373199
74 Halsua 16 1592 0,00015705 2167290 1361 663 1055964 0,48722805
75 Hamina 8 9928 0,00254325 35096 850 3535 -424 -4205433  -0,11982367
77 Hankasalmi 13 5879 0,00127692 17 621496 2997 -155 -909514  -0,05161391
78 Hanko - Hango 1 10 267 0,00240735 33221430 3236 -274 -2812115  -0,08464763
79 Harjavalta 4 8053 0,00095768 13215984 1641 523 4215045  0,31893540
81 Hartola 7 3925 0,00090294 12 460572 3175 -243 -955181  -0,07665627
82 Hattula 5 9051 0,00059363 8192094 905 891 8068278  0,98488592
83 Hauho 5 4013 0,00053421 7372098 1837 425 1707326  0,23159295
84 Haukipudas 17 15 256 0,00116470 16 072 860 1054 817 12467265  0,77567184
85 Haukivuori 10 2534 0,00047252 6520776 2573 57 145247  0,02227445
86 Hausjarvi 5 8115 0,00092680 12789 840 1576 556 4511444  0,35273652
90 Heinavesi 10 4777 0,00154053 21259314 4450 -881 -4209485  -0,19800660
91 Helsinki - Helsingfo 1 546 317 0,25000428 3450 059 064 6315 -1814 -990792703  -0,28718137
92 Vantaa - Vanda 1 173860 0,03895375 537 561 750 3092 -202 -35117242  -0,06532690
95 Himanka 16 3321 0,00020504 2829552 852 918 3048568 1,07740294
97 Hirvensalmi 10 2673 0,00064456 8894928 3328 -320 -855017  -0,09612407
98 Hollola 7 20223 0,00212455 29318790 1450 619 12 519 828 0,42702402
99 Honkajoki 4 2227 0,00038379 5296 302 2378 155 344883  0,06511772
101 Houtskari - Houtsk 2 722 0,00004840 667 920 925 881 636391 095279454
102 Huittinen 4 9291 0,00112884 15577992 1677 506 4697883  0,30157181
103 Humppila 5 2593 0,00035307 4872 366 1879 404 1048746 021524374
105 Hyrynsalmi 18 3663 0,00047948 6 616 824 1806 441 1614571  0,24401002



Yhteisoveron tasaus jako-osuuksilla
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Nro- Kunta - Maa- As-luku YVjaos2000 Jako-osuus- Kunnan tasaus Kunnan Kunnan uusi
Nr  Kommun kunta - 3112 0001- yksikko/asukas yksikkdAsukas  tasausosuus  jako-osuus
1996 1996 1.9.1997 1998 0,0000001948
A B C D E F G H |
KAAVA ED (keskiarvo-F) 2 D*G E+H
4 Alaharma 14 5062 0,00050623 0,00000010 0,0000000474 0,0002398709 0,00074610
5 Algjarvi 14 9541 0,00101352 0,00000011 0,0000000443 0,0004224337 0,00143595
6 Alastaro 2 3155 0,00040099 0,00000013 0,0000000338 0,0001067690 0,00050776
9 Alavieska 17 3029 0,00019639 0,00000006 0,0000000650 0,0001967979 0,00039319
10 Alavus 14 10 104 0,00100866 0,00000010 0,0000000475 0,0004796940 0,00148835
14 Anttola 10 1868 0,00035708 0,00000019 0,0000000018 0,0000033837 0,00036046
15 Argarvi 7 1634 0,00025261 0,00000015 0,0000000201 0,0000328295 0,00028544
16 Asikkala 7 8609 0,00132292 0,00000015 0,0000000206 0,0001769666 0,00149989
17 Askainen 2 905 0,00007003 0,00000008 0,0000000587 0,0000531225 0,00012315
18 Askola 20 4314 0,00049074 0,00000011 0,0000000405 0,0001747685 0,00066551
19 Aura 2 3291 0,00035020 0,00000011 0,0000000442 0,0001454090 0,00049561
40 Dragsfjard 2 3613 0,00043184 0,00000012 0,0000000376 0,0001359484 0,00056779
44 Elimaki 8 8609 0,00076495 0,00000009 0,0000000530 0,0004559516 0,00122090
45 Eno 12 7 200 0,00176525 0,00000025 -0,0000000252  -0,0001814202 0,00158383
46 Enonkoski 10 1938 0,00041305 0,00000021 -0,0000000092  -0,0000177841 0,00039527
47 Enontekid 19 2324 0,00010729 0,00000005 0,0000000743 0,0001726883 0,00027998
49 Espoo - Esho 1 204 962 0,07480663 0,00000036 -0,0000000851  -0,0174421578 0,05736447
50 Eura 4 9589 0,00122242 0,00000013 0,0000000336 0,0003226584 0,00154508
51 Eurajoki 4 6028 0,00046064 0,00000008 0,0000000592 0,0003567442 0,00081738
52 Evijarvi 14 3153 0,00041561 0,00000013 0,0000000315 0,0000992643 0,00051487
61 Forssa 5 18 857 0,00295955 0,00000016 0,0000000189 0,0003566998 0,00331625
69 Haapajarvi 17 8429 0,00085004 0,00000010 0,0000000470 0,0003958765 0,00124592
71 Haapavesi 17 8166 0,00076158 0,00000009 0,0000000508 0,0004144931 0,00117607
72 Hailuoto 17 974 0,00011927 0,00000012 0,0000000362 0,0000352224 0,00015449
73 Halikko 2 8752 0,00057062 0,00000007 0,0000000648 0,0005670434 0,00113766
74 Halsua 16 1592 0,00015705 0,00000010 0,0000000481 0,0000765192 0,00023357
75 Hamina 8 9928 0,00254325 0,00000026 -0,0000000307  -0,0003047415 0,00223851
77 Hankasalmi 13 5879 0,00127692 0,00000022 -0,0000000112  -0,0000659068 0,00121101
78 Hanko - Hango 1 10 267 0,00240735 0,00000023 -0,0000000198  -0,0002037765 0,00220357
79 Harjavalta 4 8053 0,00095768 0,00000012 0,0000000379 0,0003054381 0,00126312
81 Hartola 7 3925 0,00090294 0,00000023 -0,0000000176  -0,0000692160 0,00083372
82 Hattula 5 9051 0,00059363 0,00000007 0,0000000646 0,0005846578 0,00117829
83 Hauho 5 4013 0,00053421 0,00000013 0,0000000308 0,0001237193 0,00065793
84 Haukipudas 17 15 256 0,00116470 0,00000008 0,0000000592 0,0009034250 0,00206812
85 Haukivuori 10 2534 0,00047252 0,00000019 0,0000000042 0,0000105251 0,00048305
86 Hausjarvi 5 8115 0,00092680 0,00000011 0,0000000403 0,0003269162 0,00125372
90 Heinavesi 10 4777 0,00154053 0,00000032 -0,0000000639  -0,0003050351 0,00123549
91 Helsinki - Helsing 1 546 317 0,25000428 0,00000046 -0,0000001314  -0,0717965727 0,17820771
92 Vantaa - Vanda 1 173 860 0,03895375 0,00000022 -0,0000000146  -0,0025447277 0,03640902
95 Himanka 16 3321 0,00020504 0,00000006 0,0000000665 0,0002209107 0,00042595
97 Hirvensalmi 10 2673 0,00064456 0,00000024 -0,0000000232  -0,0000619577 0,00058260
98 Hollola 7 20223 0,00212455 0,00000011 0,0000000449 0,0009072339 0,00303178
99 Honkajoki 4 2227 0,00038379 0,00000017 0,0000000112 0,0000249915 0,00040878
101 Houtskari - Houts 2 722 0,00004840 0,00000007 0,0000000639 0,0000461153 0,00009452
102 Huittinen 4 9291 0,00112884 0,00000012 0,0000000366 0,0003404263 0,00146927
103 Humppila 5 2593 0,00035307 0,00000014 0,0000000293 0,0000759961 0,00042907
105 Hyrynsalmi 18 3663 0,00047948 0,00000013 0,0000000319 0,0001169979 0,00059648
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KUVIO 3.

Yhteisoveron tilitykset ja oikaisut

Tilivuosi

1999

2000

2001

2002

Vero vuodelta
1998

Vero vuodelta

1999

Vuoden a
tehtava oi
kohdistuu

ussa
kaisu

markkamaaraan

joka on su

lurempi

kuin yhden vuoden

yhteisove

V ero vuodd|

2000

ro

Veko vuodeta

2001

Oikaisu v
1999 peru

oden
steella

SUOMEN KUNTALIITTO
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Liite 2. Verotulojen tasaus, nykyperusteet ja selvitysmiehen
malli

2a Kunnittaiset luvut
2b Maakunnittaiset ja kuntakoon mukaiset luvut
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Liite 2. Verotulojen tasaus, nykyperusteet ja selvitysmiehen
malli

Tassi liitteessd esitetddn kuntakohtaisia laskelmia selvityksessi esitetyn verotulotasaus- ja
tdydennysjirjestelmin vaikutuksista. Laskelmat perustuvat seuraaviin oletuksiin:

Laskentaperusteet

Nykyinen tasausjirjestelma

— laskennan pohjana vuoden 1999 verotiedot

— laskennallinen kunnallisvero: sama kuin vuoden 2001 verotulotasauksessa

— laskennallinen kiinteistovero: sama kuin vuoden 2001 verotulotasauksessa

— yhteisdvero: vuoden 1999 maksuunpantu yhteisdvero, mutta jaettuna tdysimairiis-
ten jako-osuuksien mukaan (vuoden 2001 jako-osuudet)

— laskelma nykyisten perusteiden mukaan; tasausraja 90 %, tasausvihennys ylimene-
valti osalta 40 %, mutta korkeintaan kuitenkin 15 % laskennallisesta verotulosta,
tasauslisi tasausrajan ja oman verotulon erotuksena

Selvitysmiehen malli
— laskennan pohjana vuoden 1999 verotiedot
— laskennallinen kunnallisvero: sama kuin vuoden 2001 verotulotasauksessa
— laskennallinen kiinteistovero: sama kuin vuoden 2001 verotulotasauksessa
— yhteisovero: vuoden 1999 maksuunpantu yhteisdvero, mutta jaettuna taysimairiis-
ten jako-osuuksien mukaan (vuoden 2001 jako-osuudet)
— laskelma ehdotetun mallin mukaan:
1. verotulojen tasaus; tasausraja 100 %, tasausvihennys 50 % ylimenevalti osalta,
tasauslisd 50 % alittavalta osalta, laskennalliset verotulot ilman kiinteistoveroa;
2. verotulotdydennys; tiydennysraja 90 % laskennallisten tasattujen verotulojen ja
laskennallisen kiinteistoveron summasta, tiydennys tasausrajan alittavalta osalta
tasausrajan ja oman verotulon erotuksena, ylittiviltd osalta ei tiydennysti

Tulosten tulkinnasta

Laskelman kahdessa ensimmaisessi sarakkeessa esitetidn nykyperusteiden mukainen,
kunnan verotuloihin perustuva valtionosuuksien tasaus kokonaissummana ja asukasta
kohden laskettuna. Kahdessa seuraavassa sarakkeessa ilmoitetaan vastaavasti selvitysmie-
hen ehdotuksen mukaisen verotulojen tasauksen ja tiydennyksen vaikutus. Kaksi viimeis-
td saraketta osoittavat selvitysmiehen ehdotuksen ja nykyisen tasauksen erotuksen. Posi-
tiivinen etumerkki osoittaa esitetystd mallista seuraavan tasatun verotulon kasvun nykyi-
seen verrattuna. Laskelmassa ei ole otettu huomioon tasauksen viiveen poistamisen vai-
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kutusta. Tamin takia laskelma ei osoita tiydennystid saavien kuntien kohdalla
lainkaan muutosta. Tosiasiassa nekin hyotyvit viiveen poistamisesta. Molempia
tasausvaihtoehtoja sovelletaan samoihin, vuoden 1999 verotustietoihin perus-
tuviin lukuihin.

Laskelman ensimmiinen rivi kuvaa nykyisen jirjestelmin osalta valtionosuuksien tasaus-
hyvitysten ja -vihennysten erotusta (786 miljoonaan markkaa), selvitysmiehen esityksen
osalta vastaavasti verotulotiydennyksen rahoitustarvetta (1,45 miljardia markkaa). Eri ra-
hoitustapojen vaikutusta ei ole otettu kuntakohtaisissa laskelmissa huomioon. TAsti syys-
t4 kuntakohtaiset laskelmat eivit kuvaa jarjestelmin lopullisia vaikutuksia. Kuntien viliset
vaikutukset kiyvit sen sijaan laskelmista ilmi.

Laskelma on keinotekoinen. Yhteisoverot on arvioitu siind vuoden 1999 tasolla tdysimaa-
rdisesti uusien jakoperusteiden mukaisena. Niin tehdddn todellisuudessa ensimmiisen
kerran vasta tind vuonna. Vertailulaskelma on perusteltua tehdi uusin jakoperustein, kos-
ka ne ovat voimassa silloin, kun ehdotettu jarjestelmi otettaisiin kiyttoon. On kuitenkin
huomattava, etti laskelma ei kuvaa minkain reaalivuoden tilannetta eiki taulukossa esiin-
tyvid tasaussummia tulla koskaan sellaisenaan suorittamaan.
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LIITE 2a Verotulojen tasaus, nykyperusteet ja selvitysmiehen malli
Maakunnittain ja kuntakoon mukaan

Nyky- Nyky- Selvitysmiehen  Selvitysmiehen Muutos
perusteet  perusteet malli malli

mk mk/as mk mk/as mk

Uusimaa -3 187 886 906 -2 470 -3 549 527 236 -2750 -361 640 330
[td-Uusimaa -29 998 733 -337 6055711 68 36 054 444
Varsinais-Suomi -45 322 277 -102 23929 656 54 69 251 933
Satakunta 225 599 336 943 323469 102 1351 97 869 766
Kanta-Hame 142 118 822 860 201 507 450 1220 59 388 628
Pirkanmaa 73 046 735 164 211749737 477 138 703 002
Pé&ijat-Hame 110 916 865 562 201 586 440 1021 90 669 575
Kymenlaakso -1236 819 -7 71893874 381 73130 693
Etela-Karjala -204 150 -1 49 647 282 361 49 851 432
Etela-Savo 346 972 321 2056 361 265 562 2141 14293 241
Pohjois-Savo 460 483 685 1814 529 484 611 2086 69 000 926
Pohjois-Karjala 419 006 458 2428 453 775 154 2630 34 768 696
Keski-Suomi 300 452 742 1141 372 168 489 1413 71715747
Eteld-Pohjanmaa 599 310 484 3045 619 336 050 3147 20 025 566
Pohjanmaa 210883 749 1215 250 349 922 1443 39466 173
Keski-Pohjanmaa 176 198 807 2459 196 245 002 2739 20 046 195
Pohjois-Pohjanmaa 502 894 457 1388 564 039 336 1556 61 144 879
Kainuu 179 701 840 1973 205 487 438 2256 25 785 598
Lappi 302 862 050 1558 357930 242 1842 55 068 192
Koko maa 785 799 466 153 1450393 822 282 664 594 356
Nyky- Nyky- Selvitysmiehen  Selvitysmiehen Muutos

perusteet  perusteet malli malli

mk mk/as mk mk/as mk

alle 2000 336 069 419 3265 343 316 208 3335 7246 789
2000 -6000 2231461885 3327 2269533085 3384 38071 200
6000 -15000 2067 024 514 1995 2181703414 2106 114 678 900
15000 - 40 000 -139 633 416 -119 212894 766 181 352 528 182
40000 - 100 000 -183 846 807 -249 243068 390 329 426 915 197
yli 100 000 -3525 276 129 -2 482 -3800 122 041 -2 676 -274 845 912

Koko maa 785 799 466 153 1450393 822 282 664 594 356

Muutos

mk/as

-280
405
155
409
360
312
459
388
363

85
272
201
272
102
227
280
169
283
283

129

Muutos

mk/as

70
57
111
299
579
-194

129



LITE 2b

Alahdrma
Alajarvi
Alastaro
Alavieska
Alavus
Anjalankoski
Artjérvi
Asikkala
Askainen
Askola
Aura
Dragsfjard
Elimaki

Eno
Enonkoski
Enontekio
Espoo
Eura
Eurajoki
Evijarvi
Forssa
Haapajarvi
Haapavesi
Hailuoto
Halikko
Halsua
Hamina
Hankasalmi
Hanko
Harjavalta
Hartola
Hattula
Hauho
Haukipudas
Haukivuori
Hausjarvi
Heinola
Heinavesi
Helsinki
Himanka
Hirvensalmi
Hollola
Honkajoki
Houtskari
Huittinen
Humppila
Hyrynsalmi
Hyvinkaa
Hameenkoski
Hémeenkyro
Héameenlinna
li

lisalmi

Verotulojen tasaus, nykyperusteet ja selvitysmiehen malli

Nyky-
perusteet
mk

785 799 466

19204 333
40 231 105
12533 956
16 834 906
41902 598
-23 373851
7775625
16 106 833
3171 646
7125718
5742 085
4334943
26 704 902
9833 316
8193 759
11 055 082
-758 854 545
2495651
-1726 554
15451 091
6979 011
35 646 226
37 400 680
3260 401
-7 808 406
8635990
-13 959 306
24 241 388
-8 419 985
-1021 421
12918 588
13524 237
13 117 682
-5843 772
11 366 332
15764 105
-9 807 252
12 745 962
-1901 240 146
15731 463
10 081 234
11 061 799
8789 227
2306 261
22 969 552
9420 532
16 689 764
-19 193 245
8697 877
18 603 534
-14 886 628
22 688 680
39 603 756

Nyky-
perusteet
mk/as

153

3794
4217
3973
5558
4147
-1310
4759
1871
3505
1652
1745
1200
3102
1366
4228
4757
-3 702
260
-286
4900
370
4229
4580
3347
-892
5425
-1 406
4123
-820
-127
3291
1494
3269
-383
4486
1943
-455
2 668
-3 480
4737
3772
547
3947
3194
2472
3633
4 556
-457
3881
1883
-327
3635
1677

Selvitysmiehen
malli
mk

1450 393 822

19 204 850
40 232 080
12534 279
16 835 216
41903 630
-17.067 215
7775792
16 107 712
3171739
7126 158
5742 421
5363 921
26 705 781
10 814 871
8193 957
11055319
-991 188 672
7339478
11121509
15451 413
16 836 010
35647088
37401515
3260 500
-4 433 270
8636 152
-9841 993
24 241 988
-3 344 205
4815 252
12 918 989
13525161
13 118 092
1505 879
11 366 590
15764 934
2854 645
12 746 450
-2 214 512 975
15731 803
10 081 507
18 274 551
8789 454
2306 334
22970501
9420 796
16 690 138
3774352
8698 106
18 604 544
14 344 148
22689 318
39 606 168

Selvitysmiehen
malli
mk/as

283

379
4217
3973
5558
4147
-957
4759
1871
3505
1652
1745
1485
3102
1502
4228
4757
-4 836
765
1845
4901
893
4229
4580
3348
-507
5425
-991
4123
-326
598
3291
1494
3269
99
4486
1943
132
2668
-4 054
4737
3772
904
3947
3194
2472
3633
4556
90
3881
1883
315
3635
1677

Muutos

mk

664 594 356

517

975

323

310
1032

6 306 636
167

879

93

440

336
1028 978
879

981 555
198

237

-232 334 127

4843 827
12 848 063
322
9856 999
862

835

99
3375136
162
4117313
600
5075780
5836 673
401

924

410

7349 651
258

829

12 661 897
488

-313 272 829

340

273
7212752
221

73

949

264

374

22 967 597
229

1010
29230776
638

2412

131

Muutos
mk/as

129
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litti

Ikaalinen
lImajoki
llomantsi
Imatra

Inari

Inid

Inkoo
Isojoki
Isokyrd
Jaala
Jalasjarvi
Janakkala
Joensuu
Jokioinen
Joroinen
Joutsa
Joutseno
Juankoski
Jurva

Juuka
Juupajoki
Juva
Jyvaskyla
Jyvaskylan mik
Jamijarvi
Jamsa
Jamsankoski
Jappila
Jarvenpaa
Kaarina
Kaavi
Kajaani
Kalajoki
Kalvola
Kangasala
Kangaslampi
Kangasniemi
Kankaanpaa
Kannonkoski
Kannus
Karijoki
Karinainen
Karjaa
Karjalohja
Karkkila
Karstula
Karttula
Karvia
Kaskinen
Kauhajoki
Kauhava
Kauniainen
Kaustinen
Keitele

Kemi
Kemijarvi

Nyky-
perusteet
mk

785 799 466

16 784 028
15779379
44 024 952
29725378
-57 653 596
17 606 050
681 156

-3 935572
14509 027
17 829 867
3996 918
36 622 729
12 277 671
5867 028
9 406 606
17 003 161
16 240 091
-176 168
16 851 869
19 774 005
25153414
3684 920
26 395 394
-42574 931
24638 277
11 415 056
-11 007 816
-14 580 530
7732116
-21 145 204
-12 287198
15818 182
-1092 609
37014 153
7442 811
15298 882
4831 352
23905 126
34 363 374
7613471
22 293 642
9477 557
7486 328
7275913
2301683
10 836 702
20049 211
14 877 357
16 682 991
-4 835 340
61 183 049
26772271
-36 988 512
21196 062
9828 228
-12271179
-14 645 005

Nyky-
perusteet
mk/as

153

2212
2012
3729
3967
-1845
2330
2815
-812
5185
3408
1975
4000
799
115
1641
2825
3662
-16
2789
4036
3719
1543
3362
-553
784
4839
-695
-1874
4578
-602
-631
4023
-30
4034
2200
703
2854
3474
2501
4270
3576
5151
3134
829
1668
1251
3781
4236
5 366
-3152
4053
3158
-4 336
4702
3229
-509
-1327

Selvitysmiehen
malli
mk

1450 393 822

16 784 803
15780 180
44026 158
29726 144
-50 213 553
17 606 822
686 556
-612 910
14509 313
17 830 401
4151543
36 623 664
16 053 781
39 642 385
9407 192
17003 776
16 240 544
7257518
16 852 486
19 774 506
25154 105
3685164
26 396 197
6047 481
31258 334
11 415297
-2 552 533
-12 531 451
7732288
-2995 811
-2 299 924
15 818 584
24 687 320
37015090
7443 157
22025910
4831525
23905 829
34 364 729
7613 653
22294 279
9477745
7486 572
9716 033
21701227
11 255 345
20 049 753
14 877716
16 683 309
-4793 579
61 184 591
26 773 138
-59 432 435
21196 523
9828 539
2434 887
-7 894 221

Selvitysmiehen
malli
mk/as

283

2212
2012
3729
3967
-1607
2330
2837
-127
5186
3408
2051
4000
1045
776
1641
2825
3662
645
2789
4036
3719
1543
3362
79
995
4839
-161
-1611
4578
-85
-118
4023
675
4034
2200
1012
2854
3474
2501
4270
3576
5151
3134
1107
1957
1300
3782
4236
5 366
-3125
4053
3158
-6 967
4702
3229
101
-715

Muutos

mk

664 594 356

775

801

1206

766

7440 043
172

5400
3322 662
286

534

154 625
935
3776110
33775357
586

615

453

7433 686
617

501

691

244

803

48 622 412
6 620 057
241

8 455 283
2049 079
172

18 149 393
9987274
402
25779929
937

346
6727028
173

703

1355

182

637

188

244
2440120
399 544
418 643
542

359

318
41761
1542

867

-22 443 923
461

311
14706 066
6 750 784

Muutos

mk/as

129

O O O o

238

22

686

76

246
661

o o

660

o O O o

O OO OO oo

278
290
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Nyky- Nyky- Selvitysmiehen  Selvitysmiehen Muutos Muutos

perusteet  perusteet malli malli
mk mk/as mk mk/as mk mk/as
785 799 466 153 1450 393 822 283 664 594 356 129
Keminmaa 9792077 1064 13 025 997 1416 3233920 352
Kemid 9969 480 2997 9969 820 2997 340 0
Kempele -2 353878 -202 4504 584 386 6 858 462 588
Kerava -43 155 327 -1443 -33 563 837 -1122 9591 490 321
Kerimaki 21763 177 3475 21763 817 3475 640 0
Kestila 9729177 5217 9729 367 5217 190 0
Kesalahti 10 642 438 3632 10 642 737 3632 299 0
Keuruu 24120 396 1991 24121634 1991 1238 0
Kihnio 9931708 3976 9931963 3976 255 0
Kiihtelysvaara 10207 801 3758 10208 079 3758 278 0
Kiikala 5398 984 2870 5399 176 2870 192 0
Kiikoinen 6857 798 5080 6857 936 5080 138 0
Kiiminki 19 469 892 1995 19 470 889 1995 997 0
Kinnula 12 284 301 5514 12 284 529 5514 228 0
Kirkkonummi -43 397 311 -1504 -32 935 307 -1142 10 462 004 363
Kisko 6537 994 3343 6538194 3343 200 0
Kitee 19833 843 1854 19 834 936 1854 1093 0
Kittila 17 789 839 2968 17 790 451 2968 612 0
Kiukainen 10330332 2847 10 330 703 2847 3n 0
Kiuruvesi 51436 036 4855 51437119 4855 1083 0
Kivijarvi 7645 484 4639 7645 653 4639 169 0
Kodisjoki 1545 230 2943 1545 284 2943 54 0
Kokeméki 20913478 2348 20914 388 2348 910 0
Kokkola 9324735 263 29367 192 827 20 042 457 564
Kolari 14 427 887 3504 14 428 308 3504 421 0
Konnevesi 12 423 897 3779 12 424 232 3779 335 0
Kontiolahti 29 794 587 2654 29795734 2654 1147 0
Korpilahti 18 546 051 3633 18 546 572 3633 521 0
Korppoo 1185425 1168 1803 453 1777 618 028 609
Korsnas 8426 144 3717 8426 375 3717 231 0
Kortesjérvi 13 246 656 5058 13 246 924 5058 268 0
Koski Tl 8108 809 3119 8109 075 3119 266 0
Kotka -16 690 570 -300 14 867 928 268 31558 498 568
Kouvola -12 997 624 -408 5546 809 174 18544 433 583
Kristiinankaupunki 20717 142 2482 20717 995 2482 853 0
Kruunupyy 21584 037 3134 21584741 3134 704 0
Kuhmalahti 3972553 3553 3972667 3553 114 0
Kuhmo 40985992 3541 40987 174 3541 1182 0
Kuhmoinen 6 423 285 2104 6423597 2104 312 0
Kuivaniemi 11 750 064 5229 11 750 293 5229 229 0
Kullaa 4930 288 2933 4930 460 2933 172 0
Kuopio -3919 688 -45 53 145 987 617 57 065 675 662
Kuortane 18 182 260 3979 18 182 727 3979 467 0
Kurikka 36 313 113 3329 36 314 227 3329 1114 0
Kuru 10 397 846 3577 10 398 143 3577 297 0
Kustavi 1134039 1112 2387442 2341 1253 403 1229
Kuusamo 60 733 618 3338 60 735 477 3338 1859 0
Kuusankoski -34 532 768 -1645 -28 622 673 -1364 5910095 282
Kuusjoki 4985 592 2711 4985 780 2711 188 0
Kylmakoski 9392 464 3544 9392735 3544 271 0
Kyyjarvi 6172752 3301 6172943 3301 191 0
Kalvia 17 981 479 3914 17 981 948 3914 469 0
Kérkola 8899073 1763 8899 588 1763 515 0
Karsamaki 17 624 029 5273 17 624 370 5274 341 0
Koylio 9063 337 2953 9063 651 2953 314 0
Lahti -17 026 493 -177 48 661 699 506 65 688 192 683

Laihia 19 364 408 2595 19365171 2595 763 0
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Laitila
Lammi
Lapinjarvi
Lapinlahti
Lappajarvi
Lappeenranta
Lappi
Lapua
Laukaa
Lavia
Lehtimaki
Leivonmaki
Lemi
Lempaala
Lemu
Leppavirta
Lestijarvi
Lieksa
Lieto
Liliendal
Liminka
Liperi
Lohja
Lohtaja
Loimaa
Loimaan kunta
Loppi
Loviisa
Luhanka
Lumijoki
Luopioinen
Luoto
Luumaki
Luvia
Langelméki
Maalahti
Maaninka
Maksamaa
Marttila
Masku
Mellila
Merijarvi
Merikarvia
Merimasku
Miehikkala
Mietoinen
Mikkeli
Mouhijérvi
Muhos
Multia
Muonio
Mustasaari
Muurame
Muurla
Mynamaki
Myrskyla
Méntsala

Nyky-
perusteet
mk

785 799 466

13 450 668
14 257 590
11 463 023
27 116 643
19653 110
-30 539 357
9921817
42 638 862
45031511
11 846 369
12 277 960
2067 200
11 691 802
12 995 916
2589177
31799 480
5519781
31347075
-1187 307
991 364

20 676 906
47 318 916
-35527 991
15 156 468
1067 012
19 161 042
20990 982
-12 185 668
3866119
8784 204
8611185
16 524 387
9596 284
7362575
4811937
21 164 660
17 921 582
5156 661
8 169 559
-381 424
4409 265
9382 255
11528 545
1073 867
12 104 049
5 305 696
53 800 207
10 499 496
18 231 274
8282 688
4629 912
28 956 061
9125031
-1112 135
18 089 424
7301161
29672 401

Nyky-
perusteet
mk/as

153

1512
2498
3729
3422
4680
-532
2992
2987
2722
4802
5635
1651
3716
828
1857
2818
5193
1981
-88
671
3702
4096
-1032
4987
151
3089
2778

-1589
4015
5195
3563
4105
1778
2201
2651
3681
4519
4551
3810

-74
3374
6 640
2919

797
4646
3079
1152
3643
2327
3787
1792
1752
1163

-780
2944
3611
1856

Selvitysmiehen
malli
mk

1450 393 822

13 451 576
14258 173
11 463 337
27117 453
19 653 539
1232153
9922 156
42 640 321
45033 201
11 846 621
12 278 183
2067 328
11692 124
16 586 206
2589 319
31800633
5519 890
31 348 692
6759 631
1372478
20677 477
47 320 096
-19 345 257
15156 779
6013 705
19161676
20991 754
-2721 285
3866 217
8784377
8611432
16 524 798
9596 835
7362917
4812122
21165 247
17 921 987
5156 777
8169 778
2835463
4409 399
9382 399
11528 949
1673 888
12104 315
5305872
59 248 233
10499 790
18 232 074
8282911
4630176
28957 749
9448 329
-467 717
18 090 051
7301 368
29674 034

Selvitysmiehen
malli
mk/as

283

1512
2498
3729
3422
4681
21
2992
2987
2722
4802
5635
1651
3717
1056
1857
2818
5193
1981
503
929
3702
4096
-562
4987
849
3089
2778
-355
4015
5195
3563
4106
1778
2201
2651
3681
4519
4551
3811
549
3374
6 640
2919
1242
4647
3079
1269
3643
2327
3787
1792
1752
1205
-328
2944
3611
1856

Muutos

mk

664 594 356

908

583

314

810

429
31771510
339

1459
1690

252

223

128

322
3590 290
142

1153

109

1617
7946 938
381114
571

1180

16 182 734
311
4946 693
634

772
9464 383
98

173

247

411

551

342

185

587

405

116

219
3216 887
134

144

404

600 021
266

176

5448 026
294

800

223

264

1688
323298
644 418
627

207

1633

Muutos
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Méntta
Mantyharju
Naantali
Nakkila
Nastola
Nauvo
Nilsia
Nivala
Nokia
Noormarkku
Nousiainen
Nummi-Pusula
Nurmes
Nurmijérvi
Nurmo
Narpio
Oravainen
Orimattila
Oripaa
Orivesi
Oulainen
Oulu
Oulunsalo
Outokumpu
Padasjoki
Paimio
Paltamo
Parainen
Parikkala
Parkano
Pattijoki
Pedersoren kunta
Pelkosenniemi
Pello

Perho
Pernaja
Pernio
Pertteli
Pertunmaa
Peraseinajoki
Petéjavesi
Pieksaméaen mlk
Pieksamaki
Pielavesi
Pietarsaari
Pihtipudas
Piikkio
Piippola
Pirkkala
Pohja
Polvijérvi
Pomarkku
Pori
Pornainen
Porvoo
Posio
Pudasjarvi

Nyky-
perusteet
mk

785 799 466

-3196 777
16 999 821
-17 091 052
10 398 187
9633032
2712043
28 641 374
51877 700
-7 383 840
14734 746
9 446 633
15200 824
38 808 875
-23 741 592
14283 370
28420 897
6524 429
35707 285
3636 655
24 398 329
23471312
-204 673 758
2706 144
30639 711
10 112 845
-3 610 825
18 924 841
-2 806 786
16 711 159
13999 507
12 134 156
34651176
-916 820
19 427 125
19193978
7453129
12 822 097
6857 993
8571057
15 664 028
13 265 123
16 743 978
24 410892
29 920 225
-22 751101
23428 105
9467 393
7139 505
-890 499
-5590 730
31187933
10229 875
-5159 011
11 360 107
-56 212 085
21901781
49 232 563

Nyky-
perusteet
mk/as

153

-445
2329
-1317
1689
653
1907
4074
4618
-279
2340
2295
2594
3839
-753
1339
2856
2785
2532
2706
2726
2829
1772
358
3581
2511
371
4114
-234
3536
1753
1992
3399
-700
3799
5850
1961
2057
1865
3899
4016
3500
2607
1840
4849
-1148
4383
1464
4934
74
-1130
5670
3765
-68
2860
1273
4435
4684

Selvitysmiehen
malli
mk

1450 393 822

1091 527
17 000 566
-11615519
10398 816
14735 202
3215996
28 642 093
51 878 847
8742293
14 735 389
9447 053
15201 422
38809 907
-7900 179
14 284 460
28421913
6 524 669
35708 726
3636 792
24 399 243
23 472159
-170 874 094
5754 541
30 640 585
10 113 256
1708 316
18925 311
5133087
16 711 642
14000 323
12134779
34 652 218
1154 405
19 427 648
19194 313
7453518
12 822 733
6 858 369
8571281
15 664 426
13265510
16 744 634
24 412 247
29 920 855
-14900 715
23428651
9468 054
7139 653
6453013
-3 769 457
31188 495
10 230 152
47711 415
11360513
-39 859 560
21902 286
49 233 636

Selvitysmiehen
malli
mk/as

283

152
2329

-895
1689

999
2262
4074
4618

330
2340
2295
2594
3840

-250
1340
2 856
2785
2532
2706
2726
2829
-1480

760
3581
2511

176
4114

428
3536
1753
1992
3399

881
3799
5850
1961
2058
1865
3900
4017
3500
2607
1840
4849

-752
4383
1464
4934

535

-762
5670
3765

625
2860

-903
4435
4684

Muutos

mk

664 594 356

4288 304
745
5475533
629
5102170
503 953
719

1147

16 126 133
643

420

598

1032
15841 413
1090
1016

240
1441

137

914

847
33799 664
3048 397
874

411
5319 141
470
7939873
483

816

623

1042
2071225
523

335

389

636

376

224

398

387

656

1355

630

7850 386
546

661

148
7343512
1821273
562

277

52 870 426
406

16 352 525
505

1073

135
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422
346
354
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Pukkila
Pulkkila
Punkaharju
Punkalaidun
Puolanka
Puumala
Pyhtaa
Pyhéjoki
Pyhéajarvi
Pyhénta
Pyhéranta
Pyhéselka
Pylkdnmaki
Péalkane
Poytya
Raahe
Raisio
Rantasalmi
Rantsila
Ranua
Rauma
Rautalampi
Rautavaara
Rautjarvi
Reisjarvi
Renko
Riihimaki
Ristiina
Ristijarvi
Rovaniemen mlk
Rovaniemi
Ruokolahti
Ruotsinpyhtaa
Ruovesi
Rusko
Ruukki
Ryméttyla
Radkkyla
Saari
Saarijarvi
Sahalahti
Salla

Salo
Sammatti
Sauvo
Savitaipale
Savonlinna
Savonranta
Savukoski
Seingjoki
Sievi
Siikainen
Siikajoki
Siilinjarvi
Simo
Sipoo
Siuntio

Nyky-
perusteet
mk

785 799 466

7975312
5866 351
7932 106
17 274 326
17 305 476
9518 492
9530 698
14 078 201
28 407 458
7014103
3078704
31 883 525
6 159 305
11756 762
12 366 661
-6 623 826
-10 678 256
18383 433
11721 867
29781 144
-40 029 644
18 337118
13 411 546
1346 802
18580 561
6 346 827
-5 960 934
-3872 439
7418 407
38 402 561
6720 307
9269 704
3652 404
12 851 926
1319413
20794 931
3598 709
16 805 142
8 594 669
35662 711
2553413
23721711

-115 736 782

2692 408
11128133
13754 411
28 490 899

4495 299

3175247

-14 719 168
11936 747

8931987

7209 747
23985732
11628 079
-7 563 091

-131 063

Nyky-
perusteet
mk/as

153

4202
3190
1800
4535
4293
3028
1785
3803
4025
3579
1322
4452
5273
2795
3284
-380
-465
3874
5316
5596
-1063
4577
5243
279
5475
2700
-230
-745
3959
1753
188
1469
1187
2211
413
4321
1878
5204
5412
3347
1135
4343
-4 838
2264
3941
3073
1001
3239
2058
-495
2 386
4349
4885
1224
2906
-453
-28

Selvitysmiehen
malli
mk

1450 393 822

7975506
5866 539
7932 556
17274 715
17 305 888
9518 813
9531244
14078 579
28408 179
7014304
3124 600
31884 257
6159 425
11757 192
12 367 046
3445129
1888 724
18 383918
11722 092
29781688
-23 382 835
18 337528
13411 807
3648171
18 580 908
6347 067
10 557 764
-733 059
7418 598
43 764 386
29 655 141
9270 349
3840959
12 852 520
2635760
20795 422
3904 229
16 805 472
8594 831
35663 800
2938 663
23722 269
-210 216 784
2692 530
11128 422
13 754 869
34 187 543
4495 440
3175404
4959 183
11937 258
8932197
7209 898
24 337 684
11 628 488
2103 232
3188 453

Selvitysmiehen
malli
mk/as

283

4202
3190
1800
4535
4293
3028
1785
3803
4025
3579
1342
4452
5273
2795
3284
197
82
3874
5316
5596
-621
4578
5243
756
5475
2700
407
-141
3959
1998
830
1469
1249
2211
826
4321
2038
5205
5412
3347
1306
4343
-8788
2265
3941
3073
1202
3239
2058
167

2 386
4349
4885
1242
2906
126
685

Muutos

mk

664 594 356

194

188

450

389

412

321

546

378

721

201

45 896
732

120

430

385

10 068 955
12566 980
485

225

544

16 646 809
410

261

2301 369
347

240

16 518 698
3139 380
191
5361825
22934 834
645

188 555
594

1316 347
491
305520
330

162

1089

385 250
558

-94 480 002
122

289

458

5696 644
141

157

19678 351
511

210

151
351952
409

9666 323
3319516
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mk/as

129

O OO0 OO0 OO oo

[pS]
o O o

579
713



Sodankyla
Soini
Somero
Sonkajarvi
Sotkamo
Sulkava
Sumiainen
Suodenniemi
Suolahti
Suomenniemi
Suomusjarvi
Suomussalmi
Suonenjoki
Sysmé
Sakyla
Sarkisalo
Taipalsaari
Taivalkoski
Taivassalo
Tammela
Tammisaari
Tampere
Tarvasjoki
Tervo
Tervola
Teuva
Tohmajérvi
Toholampi
Toijala
Toivakka
Tornio
Turku
Tuulos
Tuupovaara
Tuusniemi
Tuusula
Tymava
Toysa
Ullava
Ulvila

Urjala
Utajarvi
Utsjoki
Uukuniemi
Uurainen
Uusikaarlepyy
Uusikaupunki
Vaala
Vaasa
Vahto
Valkeakoski
Valkeala
Valtimo
Vammala
Vampula
Vantaa
Varkaus

Nyky-
perusteet
mk

785 799 466

25 645 165
14930 292
27378721
25 377 664
34 297 905
12217 438
5328 661
7103 736
6728 344
52 417
4064 586
24 267 516
29 463 521
16 837 653
396 826

-2 908 792
8 876 516
25900 059
7465 546
16 957 876
-10 893 796
-213 876 513
4776 900
10 472 445
11 843 960
28 053971
24 128 243
16 776 352
12 060 135
9595 841
32 552 762
-125334 174
5059 134

6 263 430
13 258 745
-21 075 602
20 835 237
12 014 043
6965 773
12 724 893
16 336 904
9872332
4970 395
2990 022
13 374 852
19 965 579
-38 199 703
12 935 333
-37312 034
4464 418
-33 754 870
10 827 498
16 688 624
34297 109
7829 506
-321 296 993
-13 808 564

Nyky-
perusteet
mk/as

153

2494
5294
2800
4616
3038
3430
3921
4803
1159
61
3004
2127
3551
3307
75
-3744
1885
4871
4057
2677
-746
-1118
2464
5074
2937
4137
4489
4295
1499
3954
1423
-733
3239
2622
4008
-693
4273
3760
6175
1013
2835
2 865
3411
5008
4330
2643
-2 185
3059
-659
2495
-1628
955
5320
2215
4 359
-1848
-583

Selvitysmiehen
malli
mk

1450 393 822

25646 215
14930 580
27379720
25378 225
34299 058
12 217 802
5328 800
7103 887
7038 496
953 915
4064 724
24 268 681
29 464 369
16 838 174
4104 279
-3 652 054
8876 997
25900 602
7465734
16 958 523
-1427 963
-130 380 087
4777098
10 472 656
11844371
28 054 664
24128 792
16 776 751
12 060 957
9596 088
32555 100
-30432 915
5059 294
6263674
13 259 083
-5598 409
20835735
12 014 369
6 965 888
13832690
16 337 493
9872684
4970544
2990 083
13375 167
19 966 350
-35 833 260
12 935 765
5747831
4 464 601
-27992 591
13461 251
16 688 944
34 298 691
7829 690
-262 733 298
2238117

Selvitysmiehen
malli
mk/as

283

2494
5295
2800
4616
3038
3430
3921
4803
1212
1102
3004
2127
3551
3307
781
-4700
1886
4871
4057
2677
-98
-682
2464
5074
2938
4137
4489
4295
1499
3954
1423
-178
3239
2622
4008
-184
4273
3760
6175
1101
2835
2 865
3411
5009
4330
2643
-2 050
3060
-102
2496
-1350
1188
5320
2215
4360
-1511
-95

Muutos

mk

664 594 356

1050

288

999

561

1153

364

139

151

310 152
901 498
138

1165

848

521

3707 453
-743 262
481

543

188

647

9 465 833
83 496 426
198

211

411

693

549

399

822

247

2338
94901 259
160

244

338
15477193
498

326

115

1107 797
589

352

149

61

315

771

2 366 443
432
31564 203
183
5762279
2633753
320

1582

184

58 563 695
11570 447

137

Muutos
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Nyky-

perusteet

mk

785 799 466

Varpaisjarvi 16 763 689
Vehkalahti 7 306 498
Vehmaa 10 640 024
Vehmersalmi 9 157 476
Velkua 525534
Vesanto 14 907 038
Vesilahti 12 047 305
Veteli 17 423 084
Vierema 19 262 231
Vihanti 16 066 809
Vihti -12 639 330
Viiala 9720 005
Viitasaari 22221074
Viljakkala 6431410
Vilppula 6 722 890
Vimpeli 8803 304
Virolahti 13062 709
Virrat 19743 498
Virtasalmi 5263525
Vuolijoki 7969 215
Vahakyro 15 182 664
Vartsila 2877179
Véstanfjard 2674042
Voyri 11314112
Yliharma 3503 090
Yli-li 9574 461
Ylikiiminki 18 425 872
Ylistaro 24 611 855
Ylitornio 25623970
Ylivieska 20317110
Ylamaa 5281185
Ylane 8503 950
Ylojarvi 5573253
Ypéja 11421 320
Aetsd 12573 232
Antari 20701 021
Aénekoski -15919 150

Nyky-
perusteet
mk/as

153

5083
599
4118
4238
2085
5050
3631
4442
4267
4418
-540
1883
2760
3235
1135
2426
3289
2301
4235
2805
3127
4206
3297
3117
1105
3948
5447
4274
4455
1532
3324
3829
280
4108
2423
2800
-1153

Selvitysmiehen
malli
mk

1450 393 822

16 764 026
11 208 967
10 640 288
9157 697
626 331
14907 340
12 047 644
17 423 484
19 262 693
16 067 181
269 570
9720532
22 221 896
6431613
7449 940
8803675
13063 114
19 744 375
5263 652
7969 505
15183 160
2877249
2674125
11314 483
3833465
9574709
18 426 218
24 612 443
25 624 558
20 318 465
5281348
8504 177
15817890
11 421 604
12573 763
20701776
-10 594 259

Selvitysmiehen
malli
mk/as

283

5083
918
4118
4238
2485
5050
3631
4442
4267
4418
12
1883
2760
3235
1258
2426
3289
2301
4235
2805
3127
4207
3297
3117
1210
3948
5447
4274
4455
1532
3324
3829
794
4108
2423
2800
-767

Muutos

mk

664 594 356

337
3902 469
264

221

100 797
302

339

400

462

372
12908 900
527

822

203
727050
371

405

877

127

290

496

70

83

371
330375
248

346

588

588
1355

163

221

10 244 637
284

531

755
5324 891
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Liite 3. Kuntakohtaisen rahoitustuen mairdytyminen

Yleiseen rahoitustukeen perustuva valtionosuus v midriytyy tietylle kunnalle a seuraa-
van yleisen periaatteen mukaan:

V3 =v+05(vtH —vt?) +vi? + (I} —1kf)
jossa '

v? = kunnan a saama yleinen rahoitustuki

v = valtion yleinen rahoitustuki (kaikissa kunnissa asukaskohtaisesti sama)

vt® = kunnan a laskennallinen verotulo per cap.

vt* = kuntien keskim laskennallinen verotulo

vl? = verotulon taydennys per cap. kunnalle a

Ik = peruspalvelun j laskennallinen kust. per cap. kunnalle a
Ik}‘ = peruspalv. j keskim laskennallinen kust.

Selvityksessd on ehdotettu, ettd kuntien keskindinen verotulon tasaus (kaavan toinen ter-
mi) siirretidn verontilityksen yhteyteen. Periaatteelliselta kannalta sitd on silti aiheellista
kisitelld tissd yhteni yleisen rahoitustuen kuntakohtaisena korjauserina.

Kunnan a ja kaikkien kuntien laskennallisten kustannusten erotus voidaan miaritelld kul-
lekin palvelulle seuraavasti:

kust. korjaus palvelulle j kunnassa a =t 7k}

jossa t7 on palvelun j suhteellinen farvekunnassa a ja vastaavasti k' saman palvelun
suhteellinen yksikkokustannus (kaikkien kuntien keskiarvo = 1.

Toisaalta sosiaali- ja terveydenhuollon, toisaalta opetuksen kustannuskorjaus on toistai-
seksi suoritettu erikseen ja vihin eri periaatteiden mukaan. Sosiaali- ja terveydenhuollon
kustannusten tasaus perustuu padsiantoisesti suhteellisen palvelutarpeen arviointiin. Eri-
tyisid, kuntakohtaisia kustannustekijoiti otetaan huomioon vain erityisen syrjdisyyskertoi-
men avulla. Valtioneuvosto pdittid ne kunnat, jotka saavat titd syrjdisyyskorotusta joko
kertoimen 1,05 tai 1,15 mukaan. Saaristokunnat voivat saada lisiksi kertoimen 1,10 mu-
kaisen korotuksen. Tami poikkeuksellisista kustannustekijoistd aiheutuva korotus on huo-
mattavaa luokkaa varsinaisten tarvetekijoiden aiheuttamaan vaihteluun verrattuna. Se ei
kuitenkaan perustu mihinkdin systemaattiseen ja kattavaan arviointiin erityisolosuhtei-
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den aiheuttamista poikkeuksellisista kustannuksista. Stakes suorittaakin selvitysmiehen
tilauksesta kuluvan syksyn aikana tutkimuksen, jossa olosuhdetekijoiden aiheuttamaa so-
siaali- ja terveystoimen kustannusten vaihtelua pyritiidn arvioimaan tarkemmin.

Opetustoimen laskennallisten kustannusten arvioinnissa painotus on ollut, sindinsd ym-
mirrettdvista syistd, ristikkdinen sosiaali- ja terveydenhuoltoon nihden. Opetuksen val-
tionosuudet on suoritettu suoraan oppilasmairilld kerrottuina laskennallisina, opiskelija-
kohtaisina yksikkohintoina. Toisin kuin sosiaali- ja terveydenhuollossa on palvelun tar-
peen arviointi ollut tissi ns. ylldpitdjamallissa sivuroolissa. Jos oppilaitoksen ylldpitdjani
toimii peruskunta, se saa yksikkohintojen ja oppilasmiirien mukaisen korvauksen. Tarve-
indeksi kunnan ylldpitimin oppilaitoksen tapauksessa arvon 1. Jos taas oppilaitoksen yl-
lapitijand on muu kuin peruskunta — kuntayhtymi, valtio tai yksityinen — maksetaan yk-
sikkohintakorvaus suoraan ao. oppilaitokselle ja kunnan tarveindeksi = 0.

Tarveindeksin tismentdmisen sijasta kiinnittyy opetustoimen laskennallisten kustannus-
ten madrddmisessd padhuomio olosuhteiden, ennen kaikkea koulun saavutettavauden ja
opetustoimen henkildsto- ja materiaalitarpeiden sddtelemiin kustannustekijoihin.

Tehdyssi ehdotuksessa perusopetus sisiltyisi yleisen rahoitustuen piiriin. Yleisen rahoi-
tustuen kuntakohtaisessa korjauserissid otetaan suoraan huomioon kunnan peruskoulun
todelliset oppilasmiirit. Nima muutetaan laskennallisten kustannusten avulla kunnan
peruskoulun laskennallisiksi kustannuksiksi, jotka puolestaan muodostavat kunnan asu-
kasmidrilld jaettuna peruskoulun laskennallisen asukaskohtaisen kustannuksen. Yleisen
rahoitustuen korjauserini on asukaskohtaisen laskennallisen kustannuksen erotus kaik-
kien kuntien keskiarvosta.

Toisen asteen koulutuksessa on puolestaan ehdotettu otettavaksi kiyttoon oppilaan koti-
kunnan omavastuu. TiAmi on opiskelijaa kohden vakio, oppilaitoksesta ja koulutusalasta
riippumaton. Kotikuntakorvaukset olisi puolestaan syyti ottaa huomioon kuntien vilises-
sd kustannusten tasoittamisessa ikiryhmiperustaisella toisen asteen koulutuksen tarvein-

deksilla t:

18 18
td = ((z nf‘) )/ ((Z n;‘ )/ n¥) (toisen asteen koulutusidssi olevien viestoosuus
16 16

kunnassa a koko maahan suhteutettuna).
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TIIVISTELMA: Kuntien peruspalvelujen rahoitus

Selvitys keskittyy kuntien vastuulla olevien peruspalvelujen rahoitukseen. Tavoitteena on
esittid nykyiseen valtionosuusjirjestelmiin seki kuntien omien tulojen rakenteeseen sel-
laisia tarkistusehdotuksia, jotka parantaisivat peruspalveluvelvoitteiden ja niihin kiytdssi
olevan rahoituksen vastaavuutta seki kokonaisuuden etti yksittdisten kuntien tasolla, tu-
kisivat rahoitusjirjestelmin hallittavuutta, lisdisivit rahoituksen vakautta ja ennustetta-
vuutta, parantaisivat valtionosuusjirjestelmin ymmarrettivyyttd sekd lisdisivit sen kan-
nustavuutta. Tarkistusesitysten kohteina ovat kuntien omat verotulot, kuntien vilinen
verotulojen tasaus sekd valtionosuusjirjestelmin rakenne samoin kuin valtionosuuksia
koskeva paitoksenteko sekd valtion ja kuntien neuvottelujirjestelma.

Peruspalvelujen rahoitukseen liittyvi valtionosuusjirjestelma on uudistettu meilld 1990-
luvulla perin pohjin. Jarjestelmiin sisiltyvii taloudellista ohjausta on purettu siirtymalld
kustannusperusteisista, korvamerkityistd valtionavuista suurelta osin laskennallisiin, asu-
kaskohtaisiin valtionosuuksiin. Valtionosuusjirjestelmin uudistuksen ohella toinen muu-
tos on kuntien omien verotulojen merkityksen kasvu peruspalvelujen rahoituksessa. Sa-
malla kuntien verotulojen rakenne on muuttunut yhteisdverotulojen voimakkaan kasvun
myotd. TAma on lisinnyt eroja yhteisdveron tuoton suhteen eri asemassa olevien kuntien
vililld ja heikentinyt samalla peruspalvelujen rahoituspohjan vakautta ja ennustettavuutta.

Kuntien omien verotulojen osalta tarkistusesitysten tavoitteena on kuntien verokertymin
vakauden ja ennustettavuuden parantaminen. Verotukseen sininsi ei esitetd muutoksia.
Selvityksen lihtokohtana on, ettd kuntien yhteisdvero-osuus ja yhteisoveron kuntakoh-
taisten jako-osuuksien mairdytyminen pysyvit ennallaan. Sen sijaan tehdiin tarkistusesi-
tyksid, jotka toteutuessaan lisdisivit kunnan verokertymien vakautta ja ennakoitavuutta:
— Selvityksessi esitetddn siirtymistd viimeksi valmistuneen verotuksen tietojen pohjalla
méidriteltiviin, kerralla lopullisiin yhteisoveron kuntakohtaisiin jako-osuuksiin. TAma
parantaisi yhteisoverotilitysten ennakoitavuutta kunnissa. Kuntien maksuvalmiuden hal-
linta helpottuisi. Nykyinen, vuoden 1999 yhteisovero-uudistuksen myotd kiyttdon otettu
menettely aiheuttaa jo tilitettyjen méirien oikaisuja.
— Verotulojen tasauksen osalta perusjirjestelmiksi esitetdin verotulojen tasausta, joka
toteutetaan verontilitysten yhteydessi. Jarjestelmi mahdollistaisi sen, ettd kuntakohtai-
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sia tasaushyvityksid ja -vihennyksid voidaan tarkistaa aina samanaikaisesti, kun muute-
taan verotilityksissi sovellettavia kuntakohtaisia jako-osuuksia. Nykyisin valtionosuuk-
siin tehdddn kunnan verotuloihin perustuva tasaus, joka perustuu kaksi vuotta aiem-
min toimitettuun verotukseen. Viive aiheuttaa epdvakautta kunnan tulokertyméiin, kun
kunnan verotulot vaihtelevat esimerkiksi yhteiséverotuottojen epiavakauden takia.

— Esitetyn, verontilityksen yhteydessi toimitettavan ja reaaliaikaisen verotulojen tasauk-
sen edellytykseni on, ettd tasaus menee aina kuntien kesken tasan. Tasauksen on oltava
tasapainossa niin etti toisten kuntien maksamat tasausvihennykset vastaavat aina tois-
ten kuntien saamia tasaushyvityksid. TAmin takia ehdotetaan tasausrajaksi kuntien ve-
rotulojen keskiarvoa nykyisen 90 %:n sijasta. Jotta kuntien vililld tapahtuva verotulo-
jen tasaus olisi samaa suuruusluokkaa kuin nykyidin, esitetdin, ettd tasausrajan ylitta-
vadn laskennallisen verotulon osaan sovellettava tasausvihennys korotetaan samalla
nykyisestd 40 %:sta 50 %:iin. Poistettavaksi esitetidn myos "tasausleikkuri” eli yliraja,
jonka mukaan tasausvihennys voi olla korkeintaan 15 % kunnan laskennallisesta vero-
tulosta. Esitykset merkitsevit muutoksia tasausvihennyksen jakautumisessa kuntien
kesken. Tasausleikkurin piirissi olevien kuntien tasattu verotulo alenisi jonkin verran
nyKyiseen verrattuna, kun taas tasattu verotulo kohoasi niissd kunnissa, lihinna alueel-
lisissa ja maakunnallisissa keskuksissa, joiden laskennallinen verotulo asettuu vilille
80-140 % kuntien asukaskohtaisen verotulon keskiarvosta.

— 15 %:n leikkurin poistamisen vaikutuksia lieventii osaltaan se, ettd kiinteistovero esite-
tddn poistettavaksi verotulojen tasauksen piiristd. Niilld padkaupunkiseudun kunnilla,
joita leikkurin poistaminen koskee, on keskimiariistd korkeampi laskennallinen kiin-
teistovero, jonka ne siis saisivat pitid kokonaan itse.

— Keskiarvoon suhteutettu 50 %:n tasaus merkitsisi tasatun verotulon alenemista nykyi-
seen verrattuna niissa kunnissa, joiden laskennallinen verotulo asukasta kohden on alle
80 % maan kuntien keskiarvosta. Koska heikennys vaarantaisi alhaisten verotulojen
kuntien mahdollisuudet suoriutua kaikille kunnille asukaskohtaisesti samasta peruspal-
velujen omarahoitusosuudesta, esitetdidn, ettd valtionosuuksissa otetaan kiyttoon erilli-
nen verotulon tiydennys. Taydennystd maksetaan erikseen asetetun laskennallisen ve-
rotulon tiydennysrajan ja kunnan verontilityksen yhteydessi tasatun laskennallisen ve-
rotulon erotuksen verran. Esitys on, ettd tiydennysraja vastaisi nykyistd laskennallisen
verotulon tasausrajaa, 90 % kuntien keskimairiisestd asukaskohtaisesta verotulosta.
Taydennys perustuu viimeisiin verotusta koskeviin tietoihin sekd ennusteeseen kuntien
verotulojen kehityksesti ja se tarkistetaan mydhemmin. TAima menettely turvaisi tiy-
dennyksen piirissi oleville kunnille vihintiin nykyisen suuruiset tasatut verotulot.
Ennakollisen tiydennyksen avulla ne paisisivit myds nopeammin osallisiksi kuntien
keskimiiriisten verotulojen kasvusta. TAydennysrajan mairittimisessi esitetidn huo-
mioon otettavaksi myos kuntien laskennallinen kiinteistdvero.

— Erillisen harkinnanvaraisen rahoitusavustuksen tarvetta tulisi arvioida uudelleen esite-
tyistd, kuntatalouden vakautta parantavista toimista saadun kokemuksen valossa. Uu-
distuksen tavoitteena on, ettd harkinnanvaraisen rahoitusavustuksen tarve vihenee ja
sddstyvit varat voitaisiin kdyttid verotulojen tiydennyksen rahoittamiseen.
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Selvityksessi lihdetiin siiti, ettd edelld esitetyt, kuntien verokertymii vakauttavat ja sen
ennakoitavuutta parantavat toimet valmistellaan siten, ettd uudistukset voidaan toteuttaa
jo vuoden 2002 alusta lukien.

Toisena asiakokonaisuutena kuntien omarahoituksen ohella selvityksessi on keskitytty
valtionosuusjdrjestelmin rakenteeseen sekd koko peruspalvelujirjestelmin rahoitusta kos-
kevan pditoksentekojirjestelmiin. Tahin liittyen on kisitelty myos valtion ja kuntien neu-
vottelumenettelyi. Tamin asiakokonaisuuden osalta tehdidin seuraavat tarkistusesitykset:

Pidosa nykyisistd valtionosuuksista yhdistetiin yleiseksi rahoitustueksi, jonka hallin-
nointi ja budjetointi keskitetiin yhteen, valtionosuuksia hoitavaan ministerioon. Ylei-
seen rahoitustukeen sisillytetiin nykyisisti valtionavuista yleinen valtionosuus, sosiaa-
li- ja terveydenhuollon valtionosuudet eriditd poikkeuksia lukuun ottamatta seki ope-
tustoimen valtionosuudet perusopetuksen osalta.

Eri palveluihin liittyvit tarve- ja olosuhdekorjaukset sekd mahdollinen erillinen verotu-
lon tiydennys muodostavat yleisen rahoitustuen kuntakohtaiset korjauserit, jotka tasa-
painottuvat kuntien kesken. TAmi menettely ei sindnsi edellyti ns. tehtivikohtaisten
valtionosuuskriteereiden muuttamista nykyisesti.

Opetustoimen osalta ammattikorkeakoulujen rahoitus pysyy ennallaan. Kuntien kus-
tannusosuus otetaan huomioon yleisessa rahoitustuessa. Toisen asteen koulutuksessa
otetaan kiyttoon opiskelijan kotikunnan oppilaskohtainen, tasasuuruinen korvaus, joka
otetaan kuntien vilisten demograafisten erojen osalta huomioon yleisen rahoitustuen
korjauserissi. Valtio vastaa tasasuuruisen korvauksen ylittivistd osuudesta.

Kiintedstd kustannustenjaosta valtionosuuslainsiddinnon yhteensitovana periaatteena
luovutaan. Tilalle esitetiin menettelyi, jossa valtion ja kuntien kustannustenjaon maaria-
vi yleisen rahoitustuen taso sovitetaan peruspalvelujen koko rahoitustarpeen seki kun-
tatalouden tasapainon vaatimusten mukaisesti. Yleista rahoitustukea mitoitettaessa nou-
datetaan lihtokohtaisesti rahoitusperiaatetta, jonka mukaisesti valtion sddtimien vel-
voitteiden muutos ei saa aiheuttaa muutosta kunnallisverotuksen tasossa.
Kustannustenjaon piirissd olevat kuntien tehtivit kootaan erityiseen peruspalvelubud-
jettiin. Sen avulla seurataan peruspalvelujen kokonaisrahoitustarvetta. Yleisti rahoitus-
tukea koskeva pditos pohjautuu peruspalvelubudjettiin. Peruspalvelubudjettia yllapi-
tad valtionosuuksia koordinoiva ministerio yhteistydssa eri palveluista vastaavien sek-
toriministerididen kanssa.

Hallitus antaa toimikautensa alussa eduskunnalle tiedonannon muodossa erityisen pe-
ruspalvelujen kehittimistd koskevan ohjelman. Tissd peruspalveluohjelmassa arvioi-
daan hallituskauden osalta olemassa olevien palveluvelvoitteet, niiden rakenteessa ja
midrdssi tapahtuvat muutokset sekd peruspalvelujirjestelmin kokonaiskustannukset.
Ohjelmassa otetaan esille suunnitteilla olevat velvoitteiden muutokset. Siind esitetdian
alustava arvio niiden kuntataloudellisista seurauksista seki analysoidaan kuntatalouden
nikymit. T4ltd pohjalta peruspalveluohjelmassa esitetdin linjaus valtionosuuksien ke-
hityksesti ja kustannustenjaosta vaalikauden aikana. Peruspalveluohjelman linjausten
toteutumista ja tarkistamistarvetta arvioidaan sidnnollisesti.
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Peruspalveluiden kustannustason muutos, rahoitustarve ja kustannustenjako arvioidaan
vuosittain. Arviointi kytketiddn aikataulullisesti yhteen valtiontalouden kehysbudjetoin-
nin ja talousarvion valmistelun kanssa.

Peruspalveluohjelman, sen tarkistusten seki talousarvioon siséltyvien, kuntatalouden
kannalta merkittivien asioiden valmisteluun liittyy neuvottelumenettely kuntien kans-
sa. Neuvottelujen tavoitteena tulisi olla peruspalvelujirjestelmin kuntataloudellisten
seuraamusten kisittely jo asioiden valmisteluvaiheessa. Neuvotteluissa tulisi pyrkid osa-
puolten viliseen yksimielisyyteen.

Uudet lainsddddantohankkeet edellyttivit lain mukaan neuvotteluja kustannustenjaosta
kuntien kanssa. Neuvottelut tapahtuvat ao. palvelusta vastaavan ministerion johdolla.
Kustannustenjako mairdytyy lopullisesti yleistd rahoitustukea koskevalla padtoksella.
Neuvottelumenettelyn yhteydessi kehitetdin valtion ja kuntaosapuolen yhteistyoti pe-
ruspalveluohjelman mukaista palvelujen tasoa, rakennetta ja sisiltdd koskevien linjaus-
ten toteuttamisessa.

Niiden valtionosuusjirjestelmin rakenteeseen ja hallinnointiin seki tihidn kytkeytyviian
neuvottelumenettelyyn liittyvien tarkistusehdotusten osalta esitetidn yksityiskohtaisen
valmistelun kdynnistimista vilittomasti. Valmistelussa on otettava huomioon myos kes-
kushallinnon uudistushanke. Tavoitteena tulisi olla, ettd yksityiskohtaiset ratkaisuesitykset
ovat padtettavissi seuraavan hallitusohjelman yhteydessi.

Selvitystydssd on esitetty nikokohtia myos nykyisten valtionosuuskriteereiden tarkista-
mistarpeesta. Eri palvelujen laskennallisten kustannusten méirittimistavan suhteen ei tehdi
kuitenkaan yksityiskohtaisia tarkistusesityksid. Eriitd yleisluonteisia suosituksia jarjestel-
min kehittimiseksi on kuitenkin tuotu esille:

Terveydenhuollon osalta tulisi vihentd4 laskennallisten kustannusten herkkyyttd sai-
rastavuuskertoimen vaihtelulle. Asteikon tarkistamisessa on eri vaihtoehtoja. On otet-
tava huomioon, etti sairastavuuskertoimen muutoksella on erdissi tapauksissa toden-
nikoisesti suuria kuntakohtaisia vaikutuksia. Myos sosiaali- ja terveydenhuollon tieto-
jarjestelmia tuliisi kehittda.

Perusopetuksen yksikkohintojen laskentajirjestelmii voidaan kehittid nykyistd selkedm-
miksi ja ymmarrettivimmiksi erityisesti asukastiheyden osalta.

Yleiseen rahoitustukeen perustuvassa jirjestelmissi on paikallaan, ettd ns. yleiseen val-
tionosuuteen nykyisin sisiltyvit olosuhdelisit siirretiin asianmukaisin painoin palve-
lukohtaisiin laskennallisiin kustannuksiin.

Selvityksen yhteydessi on tarkasteltu myos erditd valtionosuusjirjestelmin erilliskysymyksii:

Selvityksessi kiirehditdin toimenpiteitd ulkomaalaisten terveydenhuollosta seki val-
tion mielisairaaloissa tapahtuvan potilaiden hoidon aiheuttamien kustannusten rahoi-
tusjarjestelmin korjaamiseksi. Myos tyo- ja lilkkennetapaturmista terveydenhuollolle ai-
heutuvien kustannusten arviointiperusteet samoin kuin ndiden kustannusten jakamista
valtion ja kuntien kesken seki vakuutusyhtididen suorittamien korvausten perusteita
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koskevat sdddokset edellyttivit korjauksia

Perustamishankkeiden valtionosuuksien osalta korostetaan jirjestelmin yhtendistimis-
tarvetta. TAmd tulisi ottaa huomioon sosiaali- ja terveysministeriossi sekd opetusmi-
nisteriossd valmisteltavana olevissa ehdotuksissa jarjestelmin vudistamiseksi. Kaytto-
menojen ja pddomamenojen erilliselle kisittelylle valtionosuusjirjestelmissi ei ole pe-
rusteita nykyisessd laajuudessa. Selvityksessi esitetidin, etti erillisestd perustamiskus-
tannusten valtionosuusjirjestelmisti padsaintoisesti luovutaan ja pddomakustannuk-
set lisdtidn kustannusneutraalilla tavalla nykyisiin kiyttokustannusten valtionosuuspe-
rusteisiin. TAméan lisiksi voisi opetusministeriolld seki sosiaali- ja terveysministeriolld
olla kiytossiin erillinen kehittimisraha, jota voitaisiin harkinnanvaraisesti kayttii pe-
rustellun tuen tarpeessa olevien yksittdisten perustamishankkeiden tukemiseen.
Vuoden 1997 valtionosuusuudistuksen siirtyméjirjestelyjen osalta todetaan kokonais-
arvion tarve. Arvion perusteella on ratkaistavissa, onko asia hoidettavissa harkinnan-
varaisella avustuksella, kuten vuoden 2001 talousarvion yhteydessi on paitetty. Vaih-
toehtoja tille jarjestelylle ovat esimerkiksi siirtymiaikojen pidentiminen tai kysymyk-
sen ratkaiseminen Yli-Lapin kuntien osalta erilliselld, harvaan asutukseen perustuvalla
valtionosuuksien korjauksella.

Selvityksessi todetaan perustelluksi luopua erillisestd kuntien arvonlisiveropalautus-
ten takaisinperinndsti. Jarjestelmid muutettaessa arvonlisiveropalautukset voitaisiin
ainakin osaksi ottaa huomioon kustannusneutraalilla tavalla alentamalla kuntaryhmin
jako-osuutta yhteisoverosta. Myohemmiit, arvonlisdveropalautusten tason muutosten
edellyttimit tarkistukset voitaisiin ottaa huomioon yleisessi rahoitustuessa.



SAMMANDRAG: FINANSIERINGEN AV KOMMUNERNAS BASSERVICE

Utredningen fokuseras pé finansieringen av den basservice som kommunerna ansvarar for.

Syftet ar att ldgga fram forslag till en dversyn av det nuvarande statsandelssystemet och
kommunernas inkomststruktur for att mélen med basservicen och de tillgidngliga medlen
battre skall stimma O0verens dels sett 1 ett helhetsperspektiv, dels 1 de enskilda
kommunerna, den finansiella mekanismen vara léttare att kontrollera, finansieringen bli
stabilare och béttre forutsebar och for att statsandelssystemet skall vara overskadligare och
mer framja kommunernas intressen. Forbattringsforslagen géller kommunernas
skatteinkomster, utjamningen av skatteinkomsterna mellan kommunerna och
uppbyggnaden av statsandelarna, men ockséa beslutsprocessen i samband med
statsandelarna och forhandlingsmekanismen 1 stat och kommuner.

Péd 1990-talet genomgick statsandelarna for finansiering av basservicen en stor reform. Den
inbyggda ekonomiska styrningen avvecklades, vilket innebér att de kostnadsbaserade
oronmarkta statsunderstoden till storsta delen ersattes med kalkylerade statsandelar
baserade pd kommunernas invinarantal. Vid sidan av statsandelsreformen har
kommunernas egna skatteinkomster fétt en allt storre betydelse for finansieringen av
basservice. Samtidigt har skatteinkomsternas struktur forandrats 1 och med att inkomsterna
frén samfundsskatten har okat kraftigt. Ddrmed har skillnaderna mellan olika typer av
kommuner 0kat 1 friga intdkterna av samfundsskatten samtidigt som den finansiella basen
forlorat nagot av sin stabilitet och inte langre ér lika latt forutse.

Nir det géller kommunernas skatteinkomster avser forslagen att ge kommunerna ett
stabilare och béttre forutsebart skatteuttag. Daremot foreslds inga dndringar i beskattningen.
Utredningen utgér frén att kommunernas andel av samfundsskatten och utdelningen av
samfundsskatten till de enskilda kommunerna inte dndras. Daremot laggs en del forslag
fram som avser att ge kommunerna ett stabilare och béttre forutsebart skatteuttag:

- Utdelningen av samfundsskatten till kommunerna skall basera sig pd uppgifter frén den
senast faststillda beskattningen och med en gang vara slutgiltig for de enskilda
kommunerna. Pa sd sitt kan kommunerna battre forutse redovisningen av samfundsskatten.
Dessutom far kommunerna béttre kontroll over sin likviditet. Det nuvarande forfarandet
som infordes vid en reform 1999 leder till att redan redovisade belopp maéste rittas till.

- Nar det géller utjamningen av skatteinkomster foreslar utredningen att den skall goras 1
samband med skatteredovisningen. D4 skulle de enskilda kommunernas gottskrivningar
och avdrag alltid kunna ses dver samtidigt som utdelningsreglerna for skatteredovisningen
till de enskilda kommunerna dndras. I nuldget jamnas statsandelarna ut pa grundval av
kommunernas skatteinkomster och utjimningen bygger pa beskattningen tva ar tidigare.
Drojsmaélet leder till instabilitet 1 kommunernas skatteuttag, skatteinkomsterna kan variera
exempelvis till foljd av instabilitet 1 avkastningen fran samfundsskatten.

- En fOrutsittning for att skatteinkomsterna skall kunna jaimnas ut i realtid och 1 samband
med skatteredovisningen pa det séitt som foreslds ovan dr att utjimningen alltid gér jamnt ut



mellan kommunerna. Detta innebér att de utjamningsavdrag som en del kommuner betalar
maste vara lika stora som gottskrivningarna till andra kommuner. Darfor foreslds det 1
utredningen att medeltalet av kommunernas skatteinkomster skall vara utjamningsgrans och
inte 90 procent som for nirvarande. For att skatteutjimningen skall ligga pa ungefar samma
niva som nu forslds det vidare att det utjamningsavdrag som tillimpas pa den del av de
kalkylerade skatteinkomsterna som overstiger utjamningsgransen samtidigt hojs fran 40 till
50 procent. Dartill foreslés att “utjimningsjusteringen” undanrgjs, alltsd den 6vre grans
som betyder att utjamningsavdraget kan vara hogst 15 procent av kommunens kalkylerade
skatteinkomster. Ddrmed omstruktureras fordelningen av utjimningsavdragen mellan
kommunerna. De kommuner som for ndrvarande omfattas av den dvre gransen fir da nigot
lagre utjdmnad skatteinkomst, medan de utjamnade skatteinkomsterna stiger i kommuner,
foretradesvis regionala centralorter och landskapscentra, med en kalkylerad skatteinkomst
pa 80 - 140 procent av medeltalet for kommunernas skatteinkomster per invéanare.

- De negativa konsekvenserna av att den dvre gransen pa 15 procent undanrdjs tonas ner av
att det samtidigt foreslas att fastighetsskatten inte langre skall ingd 1 utjimningen av
skatteinkomsterna. De kommuner 1 huvudstadsregionen som berors av minskningen har
som regel en hogre kalkylerad fastighetsskatt, som de saledes efter reformen helt och héllet
far ta hand om sjélva.

- Nér utjamningen pa 50 procent avvags i relation till medeltalet sjunker den utjamnade
skatteinskomsten 1 kommuner med en kalkylerad skatteinkomst per invénare som &r lagre
an 80 procent av genomsnittet 1 alla kommuner 1 hela landet. Detta skulle ge kommuner
med laga skatteinkomster simre mojligheter att klara av sjdlvfinansieringsgraden for
basservice som ér lika stor per invénare for alla kommuner. Darfor foreslds det att
statsandelarna fér ett sdrskilt komplement till skatteinkomsterna. Tillagget skall enligt
forslaget betalas ut enligt skillnaden mellan en sérskilt fastlagd gréans for de kalkylerade
skatteinkomsterna och de utjamnade kalkylerade skatteinkomsterna vid
skatteredovisningen. Forslaget gar ut pd att kompletteringsgransen skall motsvara den
nuvarande utjimningsgriansen for de kalkylerade skatteinkomsterna, 90 procent av
kommunernas genomsnittliga skatteinkomst per invanare. Kompletteringen skall grunda sig
pa de senaste skatteuppgifterna och pa en prognos om skatteutvecklingen 1 kommunerna.
Meningen é&r att den ses Over senare. Tack vare forfarandet far de kommuner som omfattas
av kompletteringen dtminstone lika stora utjamnade skatteinkomster som nu. Om
kompletteringen gors 1 forvag kan de snabbare dra nytta av den genomsnittliga 6kningen av
skatteinkomsterna 1 kommunerna. Enligt utredningen bor ocksd kommunernas kalkylerade
fastighetsskatt beaktas nir kompletteringsgrinsen laggs fast.

- Behovet av ett sérskilt finansieringsunderstdd enligt provning bor omprovas utifrin de
erfarenheter som kommunerna far av insatserna for att stabilisera den kommunala
ekonomin. Reformen avser att minska behovet av finansieringsunderstod enligt provning
och tanken éar att de inbesparade medlen skall kunna anvindas till att finansiera
kompletteringen av skatteinkomsterna.

Utredningen utgér frén att de ovan relaterade insatserna for att gora kommunernas
skatteuttag stabilare och battre forutsebart bereds med siktet instéllt pd att reformen kan
inforas redan fran och med den 1 januari 2002.



Det andra temat i utredningen vid sidan om kommunernas sjalvfinansiering ar
statsandelarnas struktur och beslutsfattandet kring finansieringen av basservicen. I samma
sammanhang behandlas ocksé forhandlingsforfarandet i stat och kommun. P& dessa punkter
foreslas foljande justeringar:

- Merparten av de befintliga statsandelarna slas thop till ett generellt finansieringsstdd och
ett enda statsandelsansvarigt ministerium har hand om administrationen och budgeteringen.
Av de nuvarande statsunderstoden skall den allménna statsandelen, statsandelarna till
social- och halsovirden pa nédgra fa undantag nér och statsandelarna till grundlaggande
utbildning ingé 1 det generella finansieringsstodet.

- Justeringar enligt behov och befintliga forhillanden och den foreslagna kompletteringen
av skatteinkomster skall utgora réttelseposter for enskilda kommuner till det allmdnna
finansieringsstodet. Posterna balanseras upp mellan kommunerna. Forfarandet kriaver inte
nodviandigtvis att de sa kallade uppgiftsbestimda statsandelskriterierna dndras.

- Vad géller undervisningsverksamheten skall finansieringen av yrkeshogskolorna vara
ofordndrad. Kommunernas andel av finansieringen beaktas 1 det generella
finansieringsstodet. Inom utbildningen pé andra stadiet infors en erséttning som de
studerandes hemkommuner skall betala per studerande. Den skall vara lika stor for alla.
Ersittningen vags in 1 rittelseposterna till det generella finansieringsstodet nér det géller de
demografiska skillnaderna mellan kommunerna. Staten star for den del som &r storre én
ersdttningen till lika belopp.

- Den sammanhallande principen om en fast kostnadsférdelning inom
statsandelslagstiftningen avskaffas. I stillet foreslés ett forfarande som gar ut pé att den
niva pa det generella finansieringsstodet som ar utslagsgivande for fordelningen av
kostnaderna mellan stat och kommun anpassas dels efter det samlade behovet av
finansiering av basservice, dels efter kraven pa storre balans 1 den kommunala ekonomin.
Det generella finansieringsstodet skall forst och framst dimensioneras med utgdngspunkt 1
principen att staten inte fir infora forpliktelser som kraver dndringar 1 de kommunala
skatterna.

- De kommunala dtaganden som omfattas av kostnadsfordelningen samlas 1 en sérskild
budget for basservice. Med hjilp av den kan det samlade behovet av finansiering av
basservice foljas upp. Besluten om det generella finansieringsstodet skall vara forankrade 1
budgeten. For budgeten svarar det ministerium som samordnar statsandelarna, 1 samrad
med de sektoransvariga ministerierna.

- I borjan av sin mandatperiod skall regeringen ldgga fram ett program for utveckling av
basservicen 1 form av ett meddelande. Programmet skall presentera en bedomning av mélen
for basservicen under mandatperioden, deras struktur, kvantitativa fordndringar och de
totala kostnaderna. Programmet skall ocksé ta upp planerade omstruktureringar 1
forpliktelserna. Vidare forvéntas regeringen lagga fram en prelimindr bedomning av
konsekvenserna for kommunernas ekonomi och en analys av den kommunala ekonomin.
Utifran detta skall regeringen ldgga fram riktlinjer for utvecklingen av statsandelarna och
kostnadsfordelningen under valperioden. Vidare ar det viktigt att det regelbundet gors en
utvirdering av hur riktlinjerna utfallit och vilka @ndringar som behdvs.



- Fordndringarna 1 kostnaderna for basservice, det finansiella behovet och
kostnadsfordelningen skall utvirderas arligen. Utvéarderingen skall tidsméssigt sammanfalla
med rambudgeteringen for statsfinanserna och uppldaggningen av statsbudgeten.

- Programmet fOr basservicen, justeringarna av det och viktiga saker i statsbudgeten med
kopplingar till den kommunala ekonomin skall &tf6ljas av forhandlingar med kommunerna.
Malet bor vara att konsekvenserna av basservicen for kommunernas ekonomi behandlas
redan ndr frdgorna bereds. Parterna forvéntas efterstrava enhéllighet vid forhandlingarna.

- Enligt lag skall staten forhandla med kommunerna om kostnadsférdelningen nér nya
lagstiftningsprojekt ar aktuella. Forhandlingarna fors under ledning av det ministerium som
ansvarar for servicen. Kostnadsfordelningen bestams slutgiltigt utifran ett beslut om ett
generellt finansieringsstod.

- I samband med forhandlingsforfarandet tas former fram for samarbetet mellan stat och
kommun samt for genomforandet av riktlinjerna for nivén p4, uppbyggnaden av och
innehallet 1 servicen 1 programmet for basservicen.

Nar det géller 6versynen av uppbyggnaden och administrationen av statsandelssystemet
och det anknytande forhandlingsforfarandet foreslés det 1 utredningen att ingéende
forberedelser skall komma 1 gédng sd snart som mojligt. [ detta ssmmanhang ar det viktigt
att ta hansyn till reformen av centralforvaltningen. Malet bor vara att ingdende forslag kan
laggas fram 1 samband med nésta regeringsprogram.

Utredningen gér ocksd in pd behovet att se over de géllande kriterierna for statsandelarna.
Men det laggs inte fram ndgra ndrmare forslag till dversyn av reglerna for de kalkylerade
kostnaderna for olika typer av service. Daremot foreslas vissa allmdnna rekommendationer
for en Oversyn av systemet:

- Nar det géller hdlso- och sjukvirden bor de kalkylerade kostnaderna bli mindre kénsliga
for variationer 1 sjukfrekvenskoefficienten. Det finns olika sitt att se over skalan. Det ar
viktigt att det beaktas att forandringar 1 sjukfrekvenskoefficienten 1 viss fall sannolikt har
stora konsekvenser for en del kommuner. Dartill behdver datasystemen for social- och
hilsovédrden forbattras.

- Utrdkningen av priserna per enhet for den grundldggande utbildningen kan goras tydligare
och overskdadligare, sdrskilt nar det géller invnarantalet.

- Nér ett generellt finansieringsstdd infors dr det angeléget att tillaggen for ogynnsamma
forhallanden inom den allménna statsandelen fors 6ver med behoriga prioriteringar pa de
kalkylerade kostnaderna for olika serviceformer.

Avslutningsvis gar utredningen ocksa in pa en del specifika frdgor kring statsandelarna:

- Utredningen vill skynda pa omstruktureringar 1 finansieringen av kostnaderna for halso-
och sjukvard for utlanningar och vard av patienter pd statens sinnessjukhus. Dessutom
behovs nya kriterier for utviardering av kostnaderna inom hélso- och sjukvarden for arbets-



och trafikolyckor samt nya regler for fordelningen av kostnaderna for olyckorna mellan stat
och kommun och for forsékringsbolagens ersattningskriterier.

- Nar det giller statsandelarna for anldaggningsprojekt understryker utredningen att systemet
maste samordnas. Detta bor vdgas in 1 de reformforslag som social- och
héilsovardsministeriet och undervisningsministeriet hiller pa att utarbeta. Det finns ingen
orsak att langre skilja mellan driftutgifter och kapitalutgifter 1 den omfattning som det
gillande statsandelssystemet kriaver. Utredningen foreslér att statsandelssystemet for
anldggningskostnader som regel avskaffas och att kapitalkostnaderna pa ett
kostnadsneutralt sitt inforlivas 1 de gillande statsandelskriterierna for driftskostnader.
Darutdver kunde social- och hédlsovardsministeriet och undervisningsministeriet ha tillgéng
till en sérskild utvecklingspeng. Den skall enligt provning kan anvéndas till enskilda
anldggningsprojekt som pd goda grunder behover stod.

- Betriaffande statsandelsreformen 1997 framhéller utredningen att det behovs en samlad
bedomning av dvergéngsforfarandet. Utifran en utvardering bor det avgoras om fragan kan
klaras av med hjilp av ett understod enligt prévning s som det bestdmdes 1 samband med
budgeten for 2001. Andra alternativ ér till exempel att overgdngsperioderna forlangs eller
att frigan nar det giller kommunerna i1 6vre Lappland avgors med hjilp av en sarskild
glesbygdskorrigering av statsandelarna.

- Utredningen slér fast att det &r motiverat att undanrdja aterkrav av
mervirdesskattedterbiaring hos kommunerna. Nér systemet ses dver kan
momsaterbiringarna dtminstone delvis beaktas pa ett kostnadsneutralt sitt genom att
utdelningen av samfundsskatten sanks 1 den aktuella kommungruppen. Senare justeringar
pa grund av fordndringar i momsaterbaringarna kan vigas in 1 det generella
finansieringsstodet.
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