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GRUNDLAGSUTSKOTTETS UTLATANDE

16/2014 rd

Regeringens proposition till riksdagen med for-
slag till lag om findring av lagen om statsandel

for kommunal basservice

INLEDNING

Remiss

Riksdagen remitterade den 22 april 2014 reger-
ingens proposition med forslag till lag om dnd-
ring av lagen om statsandel for kommunal bas-
service (RP 38/2014 rd) till foérvaltningsutskot-
tet for beredning och bestdmde samtidigt att
grundlagsutskottet ska lamna utlatande i drendet
till forvaltningsutskottet.

Sakkunniga

Utskottet har hort

- regeringsrad Arto Luhtala, utredningsman
Arno Miettinen och konsultativ tjdnsteman
Ville Salonen, finansministeriet

forskningschef Antti Moisio, Statens ekono-

miska forskningscentral

- forskarprofessor Unto Hékkinen, Institutet
for hilsa och vélfard

- chef for juridiska drenden Arto Sulonen, Fin-
lands Kommunférbund

- Dbitrddande professor Juha Lavapuro

- juris doktor, kommundirektor Tanja Matikai-
nen

- professor Eija Médkinen

- professor Lasse Oulasvirta.

Dessutom har skriftligt yttrande ldmnats av
— professor Kaarlo Tuori.

PROPOSITIONEN

I propositionen foreslds det att bestdmnings-
grunderna for statsandelarna enligt lagen om
statsandel for kommunal basservice éndras. En-
ligt forslaget slopas ur statsandelssystemet de
nuvarande, separata statsandelsgrunder som om-
fattar grunderna for bestimmande av den all-
ménna delen, de kalkylerade kostnaderna for so-
cial- och hélsovard, forskoleundervisning,
grundldggande utbildning och allménna biblio-
tek samt bestdmningsgrunderna for grundlig-
gande konstundervisning och allmén kulturverk-
samhet. Samtidigt foreslds det att antalet be-
stimningsgrunder minskas, att &verlappningar
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gallras bort och att graderingarna av bestim-
ningsgrunderna slopas.

De kalkylerade kostnaderna for statsandelen
for basservice ska i det foreslagna nya systemet
grunda sig framfor allt pd kostnaderna for varje
aldersgrupp och sjukfrekvensen. Som odvriga
kalkylerade statsandelsgrunder foreslds arbets-
l6shetskoefficienten, frdmmandesprakskoeffi-
cienten, tvasprakighet, karaktér av skirgard, be-
folkningstithetskoefficienten och utbildnings-
bakgrundskoefficienten. Den andra delen av kri-
terierna ska enligt forslaget vara att det som
statsandelsgrund ska anvindas grunder for be-
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stimmande av tilldggsdelar for fjdrrorter, pa ba-
sis av sjalvforsorjningsgraden i fraga om arbets-
platser och for kommuner inom samernas hem-
bygdsomrade. Savil for de kalkylerade kostna-
derna som for grunderna for bestimmande av til-
laggsdelar faststélls det arligen grundpriser ge-
nom forordning av statsradet.

I propositionen foreslds det att utjadmnings-
griansen for utjdmningen av statsandelen pa ba-
sis av skatteinkomsterna hojs till 100 procent.
Det foreslas att utjdmningstillagget &r 80 pro-
cent av skillnaden mellan utjimningsgrinsen
och kommunens kalkylerade skatteinkomst per

invanare. Regeringen foreslar en dvergangstid
pad fem &r for de kommunspecifika dndringar
som foranleds av reformen av statsandelssyste-
met och ett sdrskilt Overgdngsarrangemang for
hemkommunsersittningarna.

Lagen avses trdda i kraft vid ingdngen av
2015.

I motiven till lagstiftningsordning granskas
regleringen utifran grundlagens 121 § om kom-
munal sjélvstyrelse. Enligt motiveringen kan
lagforslaget behandlas i vanlig lagstiftningsord-
ning. Regeringen anser det dock onskvért att
grundlagsutskottets utlatande inhdmtas.

UTSKOTTETS OVERVAGANDEN

Motivering

Forslaget

Regeringen foreslar att bestdmningsgrunderna
for statsandelarna enligt lagen om statsandel for
kommunal basservice dndras. Statsandelssyste-
met kan indelas i en utjimning pa basis av skill-
naderna i kommunernas kostnader och behov
och en utjaimning som baseras pé skatteinkom-
sterna. Propositionen foérenklar statsandelssyste-
mets grundstruktur och flyttar fokusen fran ut-
jdmningen av skillnaderna i kostnader och be-
hov till utjimning av inkomstunderlaget. Anta-
let bestimningskriterier for statsandelen mins-
kar och dverlappningar mellan kriterierna elimi-
neras. En kommuns statsandel ska enligt forsla-
get bestimmas utifran koefficienter for &lders-
struktur, sjukfrekvens, befolkningstéthet, frim-
mande sprak, tvasprakighet, karaktir av skér-
gérd och utbildningsbakgrund. I synnerhet dnd-
ringarna 1 bestdmningsgrunderna for 4&lders-
strukturen och social- och hédlsovdrden har stor
inverkan pa kommunernas statsandelar.

Principer for bedomningen

Grundlagsutskottet har enligt vedertagen praxis
bedomt lagstiftning om statsandelarna utifran
grundlagens 121 § om kommunal sjélvstyrelse
och utifran garantierna for grundldggande socia-

la och kulturella rattigheter (GrUU 34/2013 rd,
GrUU 12/2011 rd, GrUU 29/2009 rd). Bestdim-
melser om uppgifter som ska anfortros kommu-
nerna finns i 121 § 2 mom. i grundlagen. Grund-
lagsutskottet har i sin praxis betonat att niar kom-
munerna &laggs uppgifter ska det i enlighet med
finansieringsprincipen ocksa ses till att kommu-
nerna har faktiska fOrutsittningar att klara av
dem (GrUU 34/2013 rd, s. 2/1, GrUU 30/2013 rd,
s. 5/1, GrUU 12/2011 rd, s 2/II, och GrUU
41/2010 rd, s. 5/1). Finansieringsprincipen ingar
ocksd i artikel 9.2 1 europeiska stadgan om lokal
sjalvstyrelse. Enligt den artikeln ska de lokala
myndigheternas ekonomiska resurser motsvara
de uppgifter som tilldelats dem i grundlag och
annan lag. Statsandelssystemet ticker kostna-
derna for den kommunala basservicen och dar-
med genomfoérs finansieringsprincipen mellan
stat och kommun.

Forslaget har betydelse ocksd med hiansyn till
den beskattningsritt som kommunerna har med
stod av 121 § 3 mom. i grundlagen och som ér ett
av de viktigaste elementen i den kommunala
sjalvstyrelsen (GrUB 10/1998 rd, s. 33/1, GrUU
41/2002 rd, s. 2/1). Substansen i beskattningsrit-
ten dr enligt utskottets praxis att den ska spela en
reell roll for kommunernas mojligheter att sjélv-
stindigt bestdimma over sin ekonomi (GrUU
12/2011 rd, s. 2, och GrUU 29/2009 rd, s. 2).



Kommunerna har en stor roll nir det géller att
tillforsdkra var och en de grundldggande réttig-
heter som ankommer pé det allmédnna. Kommu-
nernas lagfésta uppgifter har ett nira samband
med ett flertal ekonomiska, sociala och kulturel-
la grundldggande fri- och réttigheter. Ett av de
viktigaste syftena med statsandelssystemet ar att
garantera att alla kommuner, oavsett skillnader i
forhallanden och inkomstunderlag, har mdjlig-
heter att klara av i synnerhet sina lagfista upp-
gifter. Statsandelssystemet hjélper det allmdnna
att pd kommunal niva uppfylla sina forpliktelser
framfor allt i 16 § 2 mom. och 19 § 3 mom. i
grundlagen att garantera kulturella rittigheter
och adekvata social-, hialsovards- och sjukvards-
tjénster.

Statsandelssystemet framjar regional jamlik-
het och dr ddrmed betydelsefullt ocksa med tan-
ke p& grundlagens 6 §. Systemet ska jimna ut
skillnader som beror p4 kommunernas kostna-
der for och behov av basservice och ddrigenom
frdmja en jimlik behandling av invénarna i kom-
muner med olika ndrings- och befolkningsstruk-
tur och deras faktiska mojligheter att f tjénster
som dr nddvéndiga for deras grundldggande rit-
tigheter (GrUU 34/2013 rd, s. 2/, GrUU
29/2009 rd, s. 2/1, jfr GrUU 37/2006 rd, s. 2—3).

Bedomning av forslaget

Det gillande statsandelssystemet har kommit till
med grundlagsutskottets medverkan (GrUU
29/2009 rd). Under den tid systemet har varit i
kraft har utskottet tvé gdnger bedomt forslag om
sinkning av  statsandelsprocenten (GrUU
12/2011 rd , GrUU 34/2013 rd). I det nu aktuella
forslaget dr det inte frdgan om en sédnkning av
statsandelsprocenten utan om en &versyn av
statsandelsgrunderna och forfarandet for utjim-
ning pa basis av skatteinkomsterna. Oversynen
ar neutral 1 friga om kostnadsfordelningen mel-
lan staten och kommunerna. Ur ett konstitutio-
nellt perspektiv ar det dock inte tillrackligt att
granska frigan pd en Overgripande statlig och
kommunal niva, eftersom medborgarnas sjalv-
styrelse dr skyddad i varje kommun (jfr GrUU
41/2002 rd, s 3—4). I enlighet med denna linje
har regeringen utrett konsekvenserna av refor-
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men ocksd for enskilda kommuner. I bedém-
ningen av de ekonomiska konsekvenserna beak-
tar propositionen ocksd de nedskdrningar som
redan gjorts &ren 2012—2014 och som beslutats
for 2015.

Andringarna i bestimningsfaktorer har timli-
gen stora effekter for kommunernas statsande-
lar. En del kommuner far mer och andra far min-
dre statsandelar. De storsta effekterna beror pa
andringarna i bestimningsgrunderna for &lders-
strukturen och social- och hilsovarden. And-
ringarna bygger pé utredningar gjorda av Institu-
tet for hdlsa och vélfird och Statens ekonomiska
forskningscentral.

Kommunernas statsandel bestdms utifran de
grunder for bestimmande av den allmédnna delen
som finns i lagens 3 kap. och de tillaggsdelar
som anges i 6 kap. I propositionen foreslas det
att sjalvforsorjningsgrad i frdga om arbetsplat-
ser tas in som en ny tilliggsdel (27 §). Syftet
med de kalkylerade kostnader som faststélls pa
grundval av tilldggsdelen dr att ersétta central-
kommunen for dess kostnader for investeringar
som hénfor sig till det lokala serviceutbudet, den
allménna infrastrukturen och uppkomsten av ar-
betsplatser samt att uppmuntra kommunerna till
en aktiv ndringspolitik (RP s. 48 och 63—64).
Utskottet vill fista uppmérksamhet vid att kom-
munens sjélvforsorjningsgrad i fraga om arbets-
platser ocksa péverkas av faktorer som kommu-
nen och dess néringspolitik inte rar pd. Den nya
tilldggsdelen kan ocksa ytterligare forsvaga den
ekonomiska stillningen 1 kommuner som forlo-
rar arbetsplatser till exempel pd grund av en
plotslig  strukturfordndring inom industrin.
Grundlagsutskottet anser att férvaltningsutskot-
tet bor bedoma detta kriterium sérskilt i frdga om
huruvida tilldggsdelen pé basis av sjalvforsorj-
ningsgraden i frdga om arbetsplatser tillrickligt
noggrant riktar statsandelen till de extra kostna-
der centralkommunen fororsakas av regionala
tjdnster och sékerstilla att den inte ytterligare
forsamrar det ekonomiska laget i kommuner som
forlorar arbetsplatser.

Av propositionen framgér att de foreslagna
andringarna i grunderna for bestimmande av
statsandelarna och de beslutade nedskdrningar-
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na i statsandelen medfor en avsevédrd minskning
av statsandelen for enskilda kommuner. Enligt
den foreslagna ikrafttridandebestdmmelsen har
kommunerna fem &r pa sig att anpassa ekono-
min till andringen. Enligt de presenterade berdk-
ningarna innebdr dndringen ett tryck att hoja in-
komstskattesatsen med ett medianvirde pa 0,65
procentenheter fore 2020 och vidare ett bortfall
av driftsinkomster pa 1,4 procent. I vérsta fall
kan trycket pa inkomstskattesatsen vara s& hogt
som 5,66 procentenheter och bortfallet av
statsandelar 8,8 procent av driftsutgifterna. I
propositionsmotiven beddmer regeringen att de
kommuner som forlorar mest statsandelar i vér-
sta fall kan drabbas av problem med att anpassa
sin ekonomi (RP s. 75).

Enligt utskottets uppfattning finns det stor va-
riation 1 kommunernas mojligheter att anpassa
ekonomin till de minskande statsandelarna och
klara av sina lagfista serviceuppgifter. Sénk-
ningen av statsandelen i enskilda kommuner till
foljd av de nya bestdmningsgrunderna kan for-
svaga formagan att under anpassningstiden an-
svara for servicedliggandena samt inskrinka pé
den sjilvstindiga ekonomiska beslutanderitten
och kommunens ansvarsomrade rent allmént.
Vidare kan okad skatteinkomst genom hdjd in-
komstskattesats leda till att inkomstskattesatser-
na i framtiden varierar &nnu mer &n nu.

Statsandelssystemet dr som ovan konstaterats
av central betydelse med avseende pd grundla-
gens 6 § om jdmlikhet, 16 § 2 mom. och 19 §
3 mom. om det allménnas skyldigheter och 121 §
om den kommunala sjdlvstyrelsen. Utskottet har
ansett att lagstiftaren har tdmligen stort bedom-
ningsutrymme nér den beslutar om nedskarning-
ar i statsandelssystemet, ocksé nér nedskirning-
arna har stor effekt pa enskilda kommuners

statsandel. Propositionen géller dndringar som i
sig dr motiverade med tanke pa syftena med
statsandelssystemet. Det &r enligt utskottet dock
viktigt, sérskilt med hansyn till de sociala och
kulturella grundldggande réttigheterna, att den
ekonomiska anpassningen i kommuner som for-
lorar statsandelar lindras genom en tillrickligt
lang och pa objektiva grunder faststilld dver-
géngstid eller genom andra arrangemang. Ge-
nomforandet av reformen far inte dventyra den
regionala jamlikheten eller fullgérandet av kom-
munernas grundlagsfista skyldigheter. Refor-
men far inte heller forsvaga kommunernas forut-
sattningar sa att det dventyrar deras mdjligheter
att sjdlvstandigt bestimma 6ver sin ekonomi och
dérigenom ocksd om sin forvaltning (GrUU
50/2005 rd, s. 2/1, och GrUU 42/1998 rd, s. 2/1).

Utskottet fister slutligen uppmérksamhet vid
att det nu for fjarde gangen pa fyra ar foreslas sa-
dana dndringar i statsandelssystemet som har
stor betydelse for kommunernas ekonomiska
sjalvstyre. Vid sidan av Oversynen av statsan-
delsreformen pagar det dessutom reformer av
kommunstrukturen, kommunallagen och syste-
met for utjimning av skatteinkomster mellan
kommunerna samt av strukturerna inom social-
och hilsovarden. Utskottet ser det som motive-
rat att statsandelssystemet 1 sin helhet bedoms i
samband med dessa lagstiftningsprojekt och
med hdnsyn tagen till kommunernas ekonomis-
ka barkraft och till grundlagen.

Stillningstagande
Grundlagsutskottet anfor

att lagforslaget kan behandlas i vanlig
lagstiftningsordning.



Helsingfors den 12 juni 2014

I den avgorande behandlingen deltog

ordf. Johannes Koskinen /sd

vordf. Outi Mékeld /saml

medl. Sauli Ahvenjérvi /kd
Tuija Brax /grona
Eeva-Johanna Eloranta /sd
Ilkka Kantola /sd
Pia Kauma /saml

Kimmo Kiveld /saf ers.

Jukka Kopra /saml

Sekreterare var

utskottsrad Timo Tuovinen.
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Anu Urpalainen /saml
Kimmo Sasi /saml.
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