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Valtionosuusuudistus – organisointi, aikataulutus ja kehittämistarpeet
Hallitusohjelman kirjaukset, organisointi ja aikataulutus

1. Hallitusohjelman kirjaukset
Pääministeri Jyrki Kataisen hallitusohjelmaan sisältyy seuraavia valtionosuusjärjestelmää koskevia kannanottoja:

- ”Valtionosuusjärjestelmä uudistetaan osana kuntauudistusta”
- ”Järjestelmää yksinkertaistetaan ja selkeytetään. Järjestelmän kannustavuutta parannetaan”
- ”Osana valtionosuusjärjestelmän uudistamista selvitetään perusopetuksen valtionosuuden perusteet tavoitteena tasa-arvoisen ja tasalaatuisen perusopetuksen saatavuuden varmistaminen myös jatkossa. Uudistuksen tavoitteena on, että perusopetuksen rahoitus jatkossa perustuisi nykyistä enemmän perusopetuksen toimintaympäristöä kuvaaviin indikaattoreihin, esimerkiksi kunnan maahanmuuttajien väestöosuuteen, aikuisväestön koulutustasoon ja työttömyysasteeseen”
- ”Vastuu ammattikorkeakoulujen perusrahoituksesta siirretään valtiolle. Valtion ja kuntien väliset tehtävien siirrot toteutetaan kustannusneutraalisti”
Hallitusohjelmassa ei ole mainintaa ylläpitäjille myönnettävän perusopetuksen jälkeisen koulutuksen (lukiot ja ammatillinen koulutus) yksikköhintarahoituksen säilyttämisestä erillään muusta peruspalvelujen valtionosuudesta.
2. Valtionosuusuudistuksen valmistelutyön organisointi
Valtionosuusuudistuksen selvitysmieheksi on asetettu kaupunginjohtaja Arno Miettinen. 
Selvityshenkilön kanssa tiiviissä yhteistyössä toimii asiantuntija- ja laskentaryhmä, jossa on edustus valtiovarainministeriöstä, sosiaali- ja terveysministeriöstä, opetus- ja kulttuuriministeriöstä sekä Suomen Kuntaliitosta. Laskentaryhmä tekee pääosan selvityshenkilön tarvitsemista laskelmista. Tarvittaessa laskelmia (esim. perusopetuksen jälkeinen koulutus) voidaan tilata myös ulkopuolisilta.
Selvitysmiehen tueksi on asetettu erillinen tukiryhmä. Uudistuksen tukiryhmä kokoontuu harvemmin ja asiallisesti se käsittelee pitemmälle pohdittuja asiakokonaisuuksia ja periaatteellisia kysymyksiä laskentaryhmän ja/tai selvitysmiehen esityksestä.
Tukiryhmä sekä asiantuntija- ja laskentaryhmä on asetettu toimikaudelle 1.6.2012 – 31.12.2013. Selvitysmies toimikausi kestää 31.3.2014 saakka.
3. Valtionosuusuudistuksen valmisteluaikataulu

Valtionosuusvalmistelu aloitettiin jo maaliskuussa 2012, jolloin tilattiin Tilastokeskukselta selvitys uuden saavutettavuusindikaattorin kehittämisestä. Tilastokeskus valmisteli esityksensä toukokuun loppuun mennessä. Tämän lisäksi Valtion taloudellisen tutkimuskeskuksen kanssa on tehty sopimus laskennalliseen valtionosuusjärjestelmään sisältyvien ikäryhmäkohtaisten painojen selvittämisestä.  Selvitys valmistuu syyskuussa 2012. 

Selvitysmies esittää valtionosuusjärjestelmän kehittämistarpeita väliraportissa joulukuussa 2012 sekä lopulliset esitykset vuoden 2013 loppuun mennessä.   

Hallituksen esitys annetaan eduskunnalle kevätistuntokauden alussa 2014. Uudistus tulee voimaan 1.1.2015.
Valtionosuusjärjestelmän rakenne, uudistamisen päätavoitteet ja laskentaperusteiden kehittämistarpeet
1. Nykyisen valtionosuusjärjestelmän rakenne
Rakenteellisesti Suomen valtionosuusjärjestelmä koostuu kahdesta osasta: 1) kustannus- ja tarve-erojen tasauksesta (käyttötalouden valtionosuusjärjestelmä) ja 2) tulopohjan tasauksesta (verotuloihin perustuva valtionosuuksien tasaus). Valtionosuusjärjestelmän perusrakennetta on pidetty kokonaisuutena toimivana. 
Hallinnollisesti valtionosuusjärjestelmä koostuu kahdesta osasta, 1) valtiovarainministeriön hallinnoimasta kunnan peruspalvelujen valtionosuudesta ja 2) opetus- ja kulttuuritoimen rahoituksesta annetun lain mukaisesta valtionosuusrahoituksesta, jota hallinnoi opetus- ja kulttuuriministeriö.

Nykyinen valtionosuusjärjestelmä on ollut voimassa vuodesta 2010. Tuolloin toteutetussa uudistuksessa peruspalvelujen valtionosuudet yhdistettiin valtiovarainministeriön hallinnonalalle (nk. yhden putken valtionosuudet). Laskentaperusteet jäivät pääasiassa ennalleen. Esi- ja perusopetuksen laskentaperusteet muutettiin asukasperusteisiksi. 
2. Nykyistä valtionosuusjärjestelmää kohtaan esitetty kritiikki

Valtionosuusjärjestelmää kohtaan on esitetty kritiikkiä useasta eri näkökohdasta:

- Laskennan monimutkaisuus
- Määräytymisperusteiden suuri määrä

- Määräytymisperusteiden päällekkäisyys

- Käytettyjen valtionosuuskriteerien tarkoituksenmukaisuus ja oikea kohdentuvuus

- Kuntaliitosneutraalisuus

- Järjestelmän kannustinvaikutukset

- Järjestelmän hallinnollinen kaksijakoisuus valtiovarainministeriön ja opetus- ja kulttuuriministeriön välillä

3. Päätavoitteet valtionosuusjärjestelmän uudistamiselle
Tarve nykyisen valtionosuusjärjestelmän kehittämiseksi on pysynyt suurena viime vuosina. Uudistuksen tavoitteena tulee olla järjestelmän oleellinen yksinkertaistaminen ja selkeyttäminen. Tämä edellyttää sekä järjestelmän rakenteen uudelleen tarkastelua että laskentatekijöiden määrän karsimista ja päällekkäisyyksien poistamista. Kuntien valtionosuusjärjestelmän kehittämiseen vaikuttaa merkittävästi kuntarakenteen uudistamistyö. Mikäli kuntien lukumäärä pienentyy oleellisesti nykyiseen verrattuna, valtionosuusjärjestelmän yksinkertaistamisen tarve korostuu entisestään.
1. Valtionosuusjärjestelmän perusrakenne ja painotuksen muuttaminen

Nykyjärjestelmässä euromääräinen painotus on kustannus- ja terve-erojen tasauksessa. Tulopohjan tasaus sen sijaan on kuntien välinen (kunta-valtio-suhteessa kustannusneutraali)
Uudistuksessa tulee pohtia kustannuserojen tasauksen ja tulopohjan tasauksen suhdetta valtionosuusjärjestelmässä. Tämä tarkoittaa erityisesti tulojen tasauksen painoarvon lisäämistä, kuten esimerkiksi Ruotsissa on tehty. Tämä edellyttää valtionosuuksien siirtämistä kustannusten tasauksesta verotuloihin perustuvaan valtionosuuksien tasaukseen tai vastaavan summan kokoamista muualta (esimerkiksi kuntien osuudesta yhteisöveron tuottoon). Tämä mahdollistaa tasausjärjestelmään kuuluvien tasausrajan ja tasausvähennyksen prosenttirajojen muuttamista siten, että esimerkiksi kuntien yhdistymistilanteissa valtionosuuksien muutos (menetys) jäisi nykyistä vähäisemmäksi. 
2. Laskennan yksinkertaistaminen; yksi yhteinen kunnan peruspalvelujen valtionosuuden laskennallinen kustannus

Eräs mahdollinen keino järjestelmän selkeyttämiseksi olisi nykyisistä sektorikohtaisista laskennallisista kustannuksista luopuminen ja uuden kunnan peruspalvelujen valtionosuuden laskennallisen perusteen muodostaminen. Mahdollista valtionosuuden laskennallisen perusteen määräytymistekijöiden yhtenäistämistä kuvataan tarkemmin ”valtionosuusjärjestelmän laskentaperusteet” -kappaleessa.

3. Kuntaliitosneutraalisuus

Tavoitteena tulee olla mahdollisimman pitkälle perusteiden neutraalisuus kuntajaon muutoksissa. Uudistuksessa on tarkasteltava laskentaperusteita, jotka nykyisellään aiheuttavat suurimpia muutoksia liitoskuntien valtionosuuksiin. Verotuloihin perustuvan valtionosuuksien ohella tyypillisesti valtionosuusmenetyksiä aiheuttavat nk. porrastetut kriteerit, eli määräytymistekijät joihin sisältyy yksi tai useampia kynnyksiä/luokitteluja (esim. syrjäisyyskorotus).

4. Kannustavuus
Tavoitteena tulee olla taloudelliseen toimintaan sekä tehokkaaseen palvelujen järjestämiseen ja tuottamiseen kannustava rahoitusmalli. Järjestelmän tulee tasata ensisijaisesti tarve- ja olosuhdetekijöistä johtuvia kuntien välisiä kustannuseroja, ei esimerkiksi erilaisesta palvelutarjonnasta syntyviä eroja. Eri hallinnonaloilla valtionosuusprosenttien tulee olla yhteneväiset. Valtionosuuskriteereiden tulee olla sellaisia, joihin kunta ei voi omilla toimillaan vaikuttaa.

5. Rahoitusjärjestelmän toimivuus muutostilanteissa
Rahoitusjärjestelmän ja valtionosuusperusteiden toimivuus varmistetaan ja otetaan huomioon muuttuva lainsäädäntö sekä kunta- ja palvelurakenneuudistuksen myötä syntyvä uusi kunta- ja palvelurakenne. Kuntakoon kasvattaminen mahdollistaa järjestelmän oleellisen yksinkertaistamisen.
4. Valtionosuusjärjestelmän laskentaperusteet
Nykyisessä valtionosuusjärjestelmässä yksin kunnan peruspalvelujen valtionosuus määräytyy noin 50 eri laskentatekijän perusteella. Usea laskentatekijöistä on keskenään päällekkäisiä. Valtionosuusjärjestelmää uudistettaessa on otettava tavoitteeksi laskennan yksinkertaisuus, järjestelmän selkeys ja rahoituksen läpinäkyvyys rahoituksen saajan näkökulmasta. Tämä edellyttää erityisesti laskentatekijöiden päällekkäisyyksien poistamista, mutta myös erillisten laskentaperusteiden oleellista vähentämistä. 
Nykyjärjestelmässä laskennallisen valtionosuusjärjestelmän tärkeimpänä perustana on kuntien asukasmäärän ja ikärakenteen huomioiminen, joiden perusteella määräytyy runsaat 80 prosenttia kunnan peruspalvelujen valtionosuuden laskennallisesta perusteesta. Ikärakenteen huomioiminen tulee olla pohjana uudistetussa valtionosuusjärjestelmässä. 
Alla olevassa taulukossa on kuvattu nykyisin käytössä olevaa ikäryhmäjaottelua sekä erästä esimerkkiä sen muuttamiseksi. Esimerkissä kunnan peruspalvelujen valtionosuuden laskennallinen peruste ei määräydy sektorikohtaisesti, vaan pohjana on yksi yhtenäinen, nykyisen järjestelmän jaotteluun perustuva ikärakennejako.

Taulukko 1
Ikäryhmät nykyisessä laskennallisessa järjestelmässä ja eräs vaihto-

ehto sen muuttamisesta (kunnan peruspalvelujen valtionosuus)
Nykyinen valtionosuusjärjestelmä 

Ehdotus yhtenäiseksi ikäryhmäjaotteluksi
Esi- ja perusopetus


0 – 5-vuotiaat

6-vuotiaat



6-vuotiaat

7 – 12-vuotiaat


7 – 12-vuotiaat

13 – 15-vuotiaat


13 – 15-vuotiaat

16 – 64-vuotiaat

Sosiaalihuolto


65 – 74-vuotiaat

0 – 6-vuotiaat


75 – 84-vuotiaat

7 – 64-vuotiaat


85 vuotta täyttäneet
65 – 74-vuotiaat

75 – 84-vuotiaat

85 vuotta täyttäneet
Terveydenhuolto
0 – 6-vuotiaat

7 – 64-vuotiaat

65 – 74-vuotiaat

75 – 84-vuotiaat

85 vuotta täyttäneet

Mikäli perusopetuksen jälkeisen koulutuksen (lukiot ja ammatillinen koulutus) yksikköhintarahoitus yhdistetään peruspalvelujen valtionosuuksiin, ikäryhmäjaotteluun on lisättävä ikäluokka 16 – 19-vuotiaat.

Nykyään kunnan peruspalvelujen valtionosuuden laskentakriteerien paino jakaantuu seuraavasti:

- sosiaalihuollon ikäryhmät 

35 %
- terveydenhuollon ikäryhmät 

33 %

- esi- ja perusopetuksen ikäryhmät 

15 %

- terveydenhuollon sairastavuuskriteeri 
10 %

- muut korotusperusteet 

7 %

Ikäryhmäkohtaisten perusteiden painoarvo on selvästi määräävin, mikä luo hyvät edellytykset valtionosuusjärjestelmän merkittävälle yhtenäistämiselle. Viimeksi mainittujen muiden korotusperusteiden paino ts. euromääräinen vaikutus koko maan tasolla on vähäinen. Kriteerien vähentäminen, päällekkäisyyksien poistaminen ja/tai niiden sisällön muuttaminen olisi otettava keskeiseksi tavoitteeksi jo uudistuksen asettamisvaiheessa.
Seuraavassa eräitä muutostarpeita, joita on esitetty valtionosuuden laskentaperusteena olevia yksittäisiä laskentatekijöitä kohtaan:
1) Sairastavuuskerroin: lasketaan kunnan työkyvyttömien 16 – 54-vuotiaiden väestöosuuteen perustuen 

Kriteerin muuttaminen on ollut esillä jo useassa aikaisemmassa uudistustyössä, mm. VATT esitti THL:n tutkimukseen perustuen sairastavuuden määrittämistä eri sairauksien määriin perustuvalla tarveindeksillä.

2) Päivähoitokerroin: lasketaan kunnan jalostus- ja palvelualoilla työskentelevän väestöntyövoimaosuuteen perustuen

Päivähoitokertoimesta tulisi luopua, koska päivähoito on nykyisin subjektiivinen oikeus.
3) Työttömyys: otetaan huomioon kahdella tavalla, sekä kunnan työttömien määrän että työvoimaosuuteen perustuen 

Työttömyystekijöiden yhdistäminen tai korvaaminen uudella kriteerillä.
4) Saavutettavuus: otetaan huomioon usealla osittain keskenään päällekkäisellä kriteerillä: asukastiheydellä, saaristoisuudella, syrjäisyystekijällä ja  saaristo-osissa asuvan väestön määrään perustuen

Päällekkäisyyksien poistamisen ohella tavoitteena tulee olla yhtenäisen korotusperusteen luominen koko järjestelmään.
5) Maahanmuuttajataustainen väestö: vieraskielisen 6 – 15-vuotiaan väestön ikäryhmäosuus otetaan huomioon esi- ja perusopetuksen laskennallista kustannusta määrättäessä. Maahanmuuttajien väestöosuus on huomattavan suuri erityisesti suurimmissa kaupungeissa sekä valtion raja-alueilla. Kustannuksia on pyritty arvioimaan aiemmissa uudistuksissa mutta valtionosuusjärjestelmään sopivaa kriteeriä ei ole pystytty kehittämään (esim. tilastointiongelmat).
6) Yleinen osa: 
Erillisen yleisen osan ja lisäosien yhdistäminen muuhun valtionosuuden laskennalliseen perusteeseen tai nykyisten perusteiden oleellinen yksinkertaistaminen. 
7) Yleiset kirjastot, yleinen kulttuuritoimi ja taiteen perusopetus
Näitä tehtäviä koskevat kustannukset tulee siirtää osaksi ikäryhmäkohtaisia perusteita.
5. Valtion ja kuntien välinen kustannustenjaon tarkistus
Neljän vuoden välein suoritettavaa valtion ja kuntien välistä kustannustenjaon tarkistusta on kritisoitu mm. siitä, että se on aiheuttanut ”rahoituspiikin” kuntien tuloihin. Tulojen kasvun myötä paineet menojen kasvuun lisääntyvät. 
Tarkistuksesta luopuminen edellyttää uusien ja laajenevien tehtävien kokonaiskustannusten nykyistä tarkempaa arviointia. Voimassa olevan lainsäädännön mukainen kustannustenjaon tarkistuslaskenta osoittaa, ettei tässä ole kovin hyvin onnistuttu. Kustannukset ovat yleensä nousseet selvästi lainsäädäntövaiheessa tehtyjä arvioita enemmän. Jos kuntien tehtävistä aiheutuvien kustannusten tasoa voidaan tulevaisuudessa ennakoida nykyistä selvästi tarkemmin perustein, tulisi erikseen arvioida mahdollisuus luopua erillisestä kustannustenjaon tarkistuksesta. 






