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Eduskunnalle

Valtiontalouden tarkastusvirasto suorittaa kansainvélisiin
ISSAI -tarkastusstandardeihin perustuvien ohjeiden ja tarkastus-
suunnitelmansa mukaisesti finanssipolitiikan tarkastusta, jonka
kohteena on finanssipolitiikan tietoperustan ja finanssipolitiikkaa
koskevan raportoinnin luotettavuus, finanssipolitiikan hallintavali-
neiden ja sdént6jen toimivuus seki tavoitteiden saavuttamisen edel-
lytykset ja saavuttaminen. Tarkastusvirasto valvoo ja arvioi finans-
sipolitiikkaa Euroopan unionin vakaussopimuksessa seki unionin
ja kansallisessa lainsdidénnossi tarkoitettuna riippumattomana
valvontaelimeni. Tarkastusvirasto raportoi tirkeimmét finanssi-
politiikan tarkastuksen ja valvonnan havaintonsa ja toimenpide-
suosituksensa vaalikauden puolivilissi ja lopussa eduskunnalle
erilliskertomuksina annettavissa vaalikausiraporteissa. Finanssipo-
litiikan valvonnan ja tarkastuksen vaalikausiraportit ovat unionin
lainsdiddannoéssi sekd IMF:n ja OECD:n suosituksissa tarkoitettua
hallituksesta riippumatonta finanssipolitiikan ulkoista arviointia.
Vaalikausiraportissa 2011-2014 arvioidaan, paéttyvin vaalikau-
den finanssipolitiikan toteutusta ja tavoitteiden saavuttamista, seu-
raavan vaalikauden finanssipolitiikan 1dht6kohtia, kuntatalouden
vakauttamista seki veropolitiikkaa ja veromuutosten taloudellisia
vaikutuksia. Lisiksi erilliskertomuksessa kuinka finanssipolitiikan
toteutus tukee valtiontalouden tasapainottamista seka julkisen ta-
louden pitkin tihtdimen vakautta ja kestavyytti.
Valtiontalouden tarkastusvirasto antaa eduskunnalle valtion-
talouden tarkastusvirastosta annetun lain (676/2000) 6 §:n perus-
teella ja edelld esitettyyn viitaten timén erilliskertomuksen.
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Pédjohtaja Tuomas Poysti

Budjettivalvontapéillikko Heidi Silvennoinen






Paaasiallinen sisaltd

Tama4 erilliskertomus eduskunnalle siséltdi valtiontalouden tar-
kastusviraston finanssipolitiikan tarkastuksen ja valvonnan vaali-
kausiraportin 2011-2014. Raportissa tarkastellaan padttyvin vaali-
kauden finanssipolitiikan toteutusta ja tavoitteiden saavuttamista.
Hallituksen keskeiseni tavoitteena on ollut julkisen talouden va-
kauttaminen.

Suurimpana haasteena vaalikaudella 2011-2014 on ollut talous-
kasvun hitaus, jonka vuoksi taloutta on jouduttu sopeuttamaan en-
nakoitua enemmin. Sopeuttamistoimista huolimatta hallitusoh-
jelmassa asetetut finanssipolitiikan tavoitteet jadvit suurelta osin
saavuttamatta. Hallitus ei ole onnistunut julkisen talouden vakaut-
tamisessa. Sopeuttamistoimet ovat vaimentaneet alijidmien kas-
vua, mutta eivit ole riittineet valtion velkasuhteen kasvun taitta-
miseen. Julkisen talouden kestivyysvajeen umpeen kuromiseen
tdhtiddvien toimenpiteiden toteutus on ollut padttyvilld vaalikau-
della erittiin hidasta. Lis#ksi toteutus jd4 pahasti kesken.

Suomi on vieston ikddntymisen ja talouden rakennemuutok-
sen seurauksena tilanteessa, jossa julkisen talouden menot uhkaa-
vat pitkalld aikavililld jidda tuloja suuremmiksi. Tarkastusvirasto
pitdd hallituksen rakennepoliittista ohjelmaa tirkeéni vilineend
julkisen talouden vakauttamisessa. Toimenpiteet ohjelman tavoit-
teisiin padsemiseksi eivit kuitenkaan ole olleet riittdvii. Talouden
tuotantopotentiaalia ja tuottavuutta kasvattavat toimenpiteet vaa-
tivat aikaa, jonka vuoksi padtoksid on tehtivi alkavan vaalikauden
alussa. Rakennepoliittisen ohjelman merkitys korostuu nykyisessé
heikossa taloustilanteessa, jossa huomattavat lisésopeutustoimet
voivat hidastaa talouskasvua. Rakennepoliittinen ohjelma toteu-
tuessaan myos edesauttaa uusien EU-sddnt6jen noudattamisessa.

Verojirjestelméén on kohdistunut ristiriitaisia paineita. Vero-
tusta on kiristetty osana sopeuttamistoimia, mutta verojérjestel-
mén kannustavuutta ja johdonmukaisuutta tulee tarkastella myos
kokonaisuutena. Suomen verojérjestelmi ei yksinkertaistunut
padministeri Kataisen hallituskauden aikana. Verotusta koskevis-
sa paitoksissi ei ole systemaattisesti otettu huomioon verojirjes-
telmén kokonaisuutta. Toinen piirre paitoksenteossa on ollut en-



Paaasiallinen sisaltd

nakoimattomuus. Pd#toksid tehtiin ja peruttiin. Finanssipolitiikan
uskottavuuden ja yksityisen sektorin paitoksenteon kannalta en-
nakoitavuus ja johdonmukaisuus on tirke#a.

Keviin 2013 verouudistuksen jilkeenkin Suomen yhteiso- ja
padomatuloverotuksen kokonaisuutta hallitseva piirre on epéneut-
raalius ja verojirjestelmin monimutkaisuus. Seki ansio- etti péé-
omatulosta voidaan tehdi monenlaisia vihennyksié. Veronmaksa-
jalle tdma ei ole ldpinikyvi kokonaisuus. Vihennyksisti voitaisiin
tehdid kaavamaisia, jolloin niiden laskenta helpottuisi. Timi vihen-
tdisi hallinnollista taakkaa, voisi muuttaa verovelvollisten kayttéy-
tymistd ja tasata verotakkaa verovelvollisryhmien vélill4.

Tarkastusvirasto katsoo, ettd hallitusohjelmassa olisi hyvi aset-
taa veropolitiikan yleiset linjaukset ja keskeiset tavoitteet. Hallitus-
ohjelman kirjausten ei tule olla liian yksityiskohtaisia. Poliittisen
paitoksenteon tulisi ottaa paremmin huomioon virkamiesvalmis-
telu. Huolellisemman valmistelun avulla verotuksen kokonaisuus
pysyisi paremmin kasassa, veropohja pysyisi ehedmpénai ja jirjes-
telmi yksinkertaisena. Etenkin verotukien kiytto4 tulisi pohtia
kriittisesti. Verojirjestelmi# on syyté yksinkertaistaa.

Kuntatalouden tila on heikentynyt huolestuttavalla tavalla
2000-luvulla. Kunnat ovat keskenéiéin huomattavan erilaisessa ta-
loudellisessa asemassa, mitd myos kuntien hyvin erilainen viesto-
kehitys tulee videstéennusteiden perusteella syventdmaén.

Kuntauudistus saattoi saada liiankin keskeisen aseman kesté-
vyysvajeeseen vaikuttamisen vilineeni silli kuntarakenteen uu-
distus néyttiytyi myos keinona vakauttaa pitkélla tihtdimelld kun-
tataloutta. Kuntien velvoitteiden vihentdminen noin miljardilla
eurolla tulee saattaa loppuun ensi vaalikaudella. Kuntien velvoit-
teiden karsinta edellytti4 arvovalintoja ja poliittista johtajuutta.

Tarkastusviraston nikemyksen mukaan paétos kuntien uusien
jalaajenevien tehtéivien rahoittamisesta tiysiméériisesti valtion-
osuuksilla on askel oikeaan suuntaan, koska se korjaa aikaisempaan
jarjestelméin sisdltyneen kannustimen sditda kunnille tehtdvii il-
man, ettd niille tarvitsee heti 16ytia rahoitus kehysjirjestelmissa.
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Kuntia ja niiden palveluita seki sosiaali- ja terveydenhuollon
palveluita koskevassa lainsédddédnnossi sitovaan normiohjaukseen
on perusteltua suhtautua hyvin pidéttyvisti. Néin taloudellisuu-
den ja tuottavuuden kehittdminen uusilla innovaatioilla ja toimin-
tatapoja kehittdmailla olisi mahdollista.
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1 Finanssipolitiikan tavoitteiden
saavuttaminen

1.1 Yhteenveto havainnoista

Suurimpana haasteena vaalikaudella 2011-2014 on ollut talouskas-
vun hitaus. Suomen kokonaistuotanto on supistunut kolme vuot-
ta perikkiin vuodesta 2012 ldhtien. Tdmaé on johtanut siihen, ettd
paittyvilld vaalikaudella taloutta on jouduttu sopeuttamaan en-
nakoitua enemmén. Sopeuttamistoimista huolimatta hallitusoh-
jelmassa asetetut finanssipolitiikan tavoitteet jadvit suurelta osin
saavuttamatta.

Pédttyvin vaalikauden finanssipolititkan mitoitus perustuu hal-
litusohjelman laatimisajankohdan mukaiseen nikemykseen tule-
vien vuosien talouskehityksestd. Tdmén vuoksi tarkastusvirasto
suosittelee, ettd tulevan vaalikauden finanssipolitiikan suunnitte-
lussa ja mitoituksessa otetaan Suomen talouden pitkén aikavilin
nikymit ja talouden rakenteelliset tekijit huomioon.

Hallitus on epdonnistunut julkisen talouden vakauttamisessa.
Sopeuttamistoimet ovat vaimentaneet alijiimien kasvua, mutta
eivit ole riittiineet valtion velkasuhteen kasvun taittamiseen. Jul-
kisen talouden kestidvyysvajeen umpeen kuromiseen tihtiddvien
toimenpiteiden toteutus on ollut paittyvéilla vaalikaudella erittdin
hidasta. Lisiksi toteutus jii pahasti kesken.

Suomessa paine julkisen talouden vakauttamiseen ja rakenteel-
lisiin uudistuksiin ei tule ensisijaisesti Euroopan unionin uudesta
finanssipolitiikan sdéntelysti. Suomi on vieston ikddntymisen ja
talouden rakennemuutoksen seurauksena joka tapauksessa tilan-
teessa, jossa julkisen talouden menot uhkaavat pitkélla aikavélilla
jaada tuloja suuremmiksi.

Tarkastusvirasto pitdi hallituksen rakennepoliittista ohjelmaa
tirkeénd vilineend julkisen talouden vakauttamisessa. Toimenpi-
teet ohjelman tavoitteisiin pAdsemiseksi eivit kuitenkaan ole olleet
riittdvid. Ohjelma on syksylld 2014 edelleen hyvin konkretisoitu-
maton. Talouden tuotantopotentiaalia ja tuottavuutta kasvattavat
toimenpiteet vaativat aikaa jonka vuoksi pdétoksid on tehtivi no-
peasti. Néin ollen hallituksen rakennepoliittinen ohjelma tulee toi-
meenpanna viivytyksetti ja tehokkaasti.

Rakennepoliittisen ohjelman merkitys korostuu nykyisessi
heikossa taloustilanteessa, jossa huomattavat lisdsopeutustoimet
voivat hidastaa talouskasvua. Rakennepoliittinen ohjelma toteu-
tuessaan myos edesauttaa uusien EU -dént6jen noudattamisessa.



Suomi on noudattanut vaalikaudella 2011-2014 Euroopan uni-
onin vakaus- ja kasvusopimuksen alijaamai- ja velkasddntoji se-
ki vakaus- ja kasvusopimuksen ennaltaehkiiseviin osaan kuulu-
vaa julkisen sektorin rakenteelliselle jidmille asettua tavoitetta.

Vakaus- ja kasvusopimuksen mukainen julkisen sektorin vel-
kas#into on kuitenkin rikkoutumassa vuonna 2015. Suomessa jul-
kiseen sektoriin luetaan myos sosiaaliturvarahastot, jotka ovat yli-
jaaméiisid. Huomionarvoista on se, etté sosiaaliturvarahastojen
ylijadmalli ei lyhenneti julkisen sektorin velkaa. Julkisen sektorin
velkaa kasvattavat lihinni valtion ja paikallishallinnon alijaimiit.
Tami johtaa siihen, ettei julkisen sektorin velka heijastele julkisen
sektorin rahoitusjadméin muutoksia. Niin ollen koko julkisen sek-
torin jadmitavoitteen saavuttaminen ei takaa EU:n vakaus- ja kas-
vusopimuksen edellyttiméii velkakehitysti. Jotta velan kehitysti
pystyttiisiin kontrolloimaan rahoitusjaaméén liittyvilld sddnnoil-
13, tulisi sddnt6 asettaa valtion ja paikallishallinnon yhteenlaske-
tulle rahoitusjddmalle.



1.2 Kansallisten finanssipolitiikan
sddntdjen noudattaminen

Pidministeri Stubbin hallitus on jatkanut edellisen hallituksen ta-
louspoliittisella linjalla ja sen ohjelma perustuu paédministeri Ka-
taisen hallituksen ohjelmaan. Hallituksen talouspolitiikkaa ovat
paittyvilla vaalikaudella ohjanneet tavoitteet valtiontalouden ali-
jadmén pienentdmisesti ja valtion velan kidintdmisestd laskuun
suhteessa bruttokansantuotteeseen.

Hallitusohjelman velka- ja alijidmétavoitteet

Hallitusohjelman linjausten mukaan keskeiseni finanssipolitiikan
tavoitteena on valtion velan ja kokonaistuotannon suhteen kéén-
tdminen selke#én laskuun vaalikauden loppuun mennessé. Halli-
tus sitoutuu toteuttamaan uusia lisdsopeutustoimia, mikili valtion
velan bruttokansantuoteosuus ei niyti kdintyvin laskuun ja val-
tiontalouden alijadma ndytti asettuvan yli 1 prosenttiin brutto-
kansantuotteesta. Hallitusohjelman mukaisesti ehdollisia toimia
tulee toteuttaa siten, ettd meno- ja tulopuolen toimia on prosen-
tuaalisesti yhti paljon. Ehdollisia toimia ovat valtion menojen ja
kuntien valtionapujen lisdjdddytys ja sopeutus seki verojen liséko-
rotukset ja verovihennysten karsiminen. Toimien ajoituksessa huo-
mioidaan samanaikaisesti mahdollisimman suuri etupainotteisuus
seki toimien oikea-aikaisuus suhdannetilanteeseen nihden siten,
ettei sopeuttamistoimin heikennet tulevan kasvun edellytyksi. !

Hallitusohjelman mukaisesti menojen ja tulojen lisdsopeu-
tuksen tarpeen tarkastelu on tehty vuosittain kevéin kehysriihen
yhteydessi. Paittyvin vaalikauden 1 prosentin alijiimasaanto on
numeerisesti tiukempi kuin edelliselld vaalikaudella. Tiukka alijda-
méisdinto on osoittautunut haasteelliseksi tavoitteeksi epdsuotui-
san talouskehityksen oloissa. Euroalueen velkakriisin pitkittyminen
ja kirjistyminen uudelleen kevéilld ja kesilld 2012 johti talouden
nikymien heikkenemiseen siind méirin, ettd hallitusohjelman kir-
jatun alijadmaitavoitteen toteutuminen on ollut epatodennikdisti
vaalikauden alkupuolelta ldhtien. Niin ikdén edellisell vaalikau-
della 2007-2010 valtiontalouden alijaiamalle asetetusta 2,5 pro-
sentin alijidmétavoitteesta luovuttiin hallitusohjelman puolivi-
lin tarkistuksen yhteydessé finanssikriisid seuranneen euroalueen
velkakriisin aiheuttaman taantuman vuoksi.

Padttyvilld vaalikaudella paino onkin ollut valtion velkasuhteen
taittamiselle asetetussa tavoitteessa. Tdménkin tavoitteen saavut-
tamisessa on epdonnistuttu heikon talouskehityksen vuoksi. Hal-

Heikko talouskehitys on
tehnyt valtiontalouden
alijaama- ja velkasaantojen
saavuttamisesta vaikeaa



litusohjelman tavoitteena ollut talouskasvun nopeutuminen olisi
toteutuessaan tukenut tavoitetta valtion velan laskusta suhteessa
bruttokansantuotteeseen. Suomen talouden rakennemuutos seki
maailman talouden jatkuvat epidvarmuudet ja erityisesti euroalu-
een taantuman pitkittyminen kuitenkin johtivat siihen, ettei tavoi-
tetta ollut mahdollista saavuttaa vaalikauden aikana.

Sopeuttamistoimien mittaluokka on perustunut valtiovarain-
ministerion keviin ennusteeseen tulevien vuosien talouskehityk-
sest. Vuosien 2012 ja 2013 toteutunut talouskehitys on ollut en-
nustettua heikompaa, joten sopeuttamistoimet ovat osoittautuneet
riittiméttémiksi tavoitteiden saavuttamisessa. Hallitusohjelmassa
asetettujen alijiamé- ja velkatavoitteiden saavuttaminen olisi edel-
lyttdnyt vaalikauden aikana toteutettuja huomattavasti mittavam-
pia sopeuttamistoimia.

On kuitenkin huomattava, ettd heikon talouskehityksen valli-
tessa hyvin tiukkojen tasapainoséiéntojen riskini on, ettd niiden
noudattaminen johtaa suhdanteita voimistavaan finanssipolitiik-
kaan. Tdmin vuoksi tarkastusvirasto katsoo, ett alijadmésadn-
non noudattamatta jattdminen pééttyvilla vaalikaudella on ollut
perusteltua.

Hallitusohjelman menoséénto ja vaalikauden kehys
2012-2015

Hallitusohjelman menosiinto ja siten valtiontalouden kehykset
ovat tirked osa Suomen kansallista finanssipolitiikan sidéntokehik-
koa. Hallitus sitoutuu noudattamaan hallitusohjelmassa asetettua
menosidntod ja sithen perustuvaa vaalikauden ensimmaisté kehys-
paitostd. Hallitusohjelman mukainen hallituksen menoséénto on,
ettd vuonna 2015 kehykseen kuuluvat menot ovat reaalisesti 1,2 mil-
jardia euroa alhaisemmat kuin edellisen vaalikauden viimeisessi
niin sanotussa teknisessi kehyksessé 23.3.2011.

Kuluvalla vaalikaudella kehystasoa on alennettu ja siten meno-
saiantod kiristetty vaalikauden ensimméisen kehyspéaétoksen jél-
keen joka keviit osana sopeuttamistoimia. Nettoméiriisesti menoja
on sopeutettu vaalikauden 2011-2014 aikana noin 3 miljardia eu-
roa vuoden 2015 tasolla. Valmius kehystason laskuun on ollut tér-
ke#é hallituksen finanssipolitiikan uskottavuuden kannalta vaik-
ka samanaikaisesti velka- ja alijidmitavoitteiden saavuttaminen
on ennakoitua huomattavasti heikomman talouskasvun oloissa
jadnyt yhi kauemmaksi.

Valtiontalouden kehysten noudattamisesta raportoidaan halli-
tuksen vuosikertomuksessa. Valtiontalouden tarkastusvirasto on
tarkastanut valtiontalouden kehysten noudattamista vuosittain.
Tarkastuksen kohteena ovat kehyspéaitokset, talousarvioesityk-

Valtiontalouden
alijaamatavoitteesta
luopuminen oli perusteltua

Valmius kehystason
laskuun on ollut tarkeaa
finanssipolitiikan
uskottavuuden kannalta



set ja talousarviot valmistelumateriaaleineen seka tilinpaétokset.
Tarkastuksen perusteella voidaan todeta, ettd valtiontalouden ke-
hyksid on noudatettu varainhoitovuosina 2012 ja 2013. Tarkastus-
viraston kehyslaskentaa on tehty myos vuosien 2014 ja 2015 osal-
ta ja my0s niiden vuosien kohdalla voidaan todeta ettd menotaso
on kehysten puitteissa annetuissa talousarvioesityksissi ja liséita-
lousarvioesityksissa.

Vuotta 2015 koskevassa kehyslaskennassa todettiin, ett jaka-
maton varaus oli keviin 2014 kehyspéétoksessi negatiivinen. TAimé
johtui hallituksen p##toksesti rahoittaa niin sanottua kasvupaket-
tia osakkeiden myyntituloilla 150 miljoonan euron edesti. Hallitus-
ohjelman kehyssdiannon mukaan osakkeiden myyntituloista 400
miljoonaa euroa ylittdvistd osuudesta enintédén 150 miljoonaa eu-
roavoidaan kéyttid kasvua edistiviin kertaluontoisiin toimiin ke-
hyssddnnon estdmitti. Tarkastusvirasto selvitti oliko valtion kir-
janpitoon kirjattu osakemyyntituloja menosiinnossi edellytetty
550 miljoonan euron méairi. Téssd yhteydessi havaittiin, ettd osa-
kemyyntituloja oli kirjattu valtion keskuskirjanpitoon vain noin
147 miljoonaa euroa, jotka tulevat Destian myynnista.

Valtiovarainministerion selvityksen mukaan osakemyyntituloi-
hin siséltyi timin lisiksi Solidium Oy:n valtiolle tulouttamia osa-
kemyyntituloja 450 miljoonaa euroa. Valtiovarainministerié on
tulkinnut, ettd menosddnnon osakemyyntituloihin voidaan lukea
paitsi valtion omat, myos valtion 10-prosenttisesti omistaman So-
lidium Oy:n osakemyynnit. Tarkastuksessa saatujen tietojen mu-
kaan Solidium Oy:n 26.8. tekemésti 900 miljoonan euron osinkojen
tuloutuksesta valtiolle 450 miljoonaa euroa on Sammon myyntii
helmikuulta 2014. Tarkastusviraston nikemyksen mukaan valtio-
varainministeri6 venyttii tulkinnassaan kehyssiintod, kun se miel-
tdd Sammon osakkeiden myynnit valtion osakemyynniksi vaikka
kysymys on Solidium Oy:n osakemyynnisti. Valtiovarainminis-
terion kantaa puoltaa se, ettéd yhti6é on kokonaan valtion omista-
ma ja luetaan kansantalouden tilinpidossa valtiosektoriin, jolloin
my0s yhtion velka luetaan valtionvelaksi. Kehysjirjestelméssi pi-
téisi olla selkeit sdinnot valtion yhtiGomaisuuteen ja yhtioiden
erien kisittelylle.

Tarkastusvirasto kiinnittd4 huomiota myos siihen, ettd péitty-
villé vaalikaudella kehyssdant66n on tehty kaksi poikkeusta. En-
simméinen poikkeus tehtiin keviin 2012 kehyspéitoksen yhtey-
dessé, kun vuonna 2013 kiyttoon otetun yleisradioveron tuotto
paitettiin siirtdd kehysten ulkopuoliseen rahastoon. Korvamerki-
tyn yleisradioveron tuoton késittely kehysten ulkopuolisena me-
nona oli poikkeus seki kehyssadnnosta ettd aikaisemmasta kdytin-
nosté. Hallitusohjelmaan kirjatun kehyssdinnon mukaan tietyt,

Kehysjarjestelmassa tulee
olla selkeat saannot valtion
yhtidomaisuuden késittelylle



erityisesti suhdanneautomatiikan mukaan vaihtelevat menot on
paitetty jattdid valtiontalouden kehysten siséltiméin menosdannon
ulkopuolelle. Yleisradioveron tuoton siirtdminen rahastoon ei ole
verrattavissa kehysjirjestelmén kehysten ulkopuolisiksi luettui-
hin menoihin. Toinen vastaava poikkeus tehtiin vuonna 2014, kun
vuonna 2015 voimaan tulevan pankkiveron tuotto p#itettiin siir-
tdd kehysten ulkopuoliseen rahastoon.

Vuosien 2013 ja 2015 talousarvioesityksissi on tuotu selkeésti
esiin, ettd molemmat ovat poikkeuksia kehyssaént66n, mutta poik-
keamisten perusteita ei ole kuitenkaan esitetty. Kehyssiéint6on teh-
tyjen poikkeusten avoin esiintuominen on tarkastusviraston nike-
myksen mukaan myonteistd. Menos#dinnon tarkoitus on rajoittaa
veronmaksajan maksettavaksi koituvien menojen kokonaismaéraa.
Niin ollen kehysten toimivuus finanssipolitiikan hallintavilineeni
edellyttédd mahdollisimman suurta kattavuutta. Tdmén vuoksi poik-
keuksiin kehysjérjestelmisté on perusteltua suhtautua kielteisesti.

Poikkeuksiin kehyssdannosta
tulee suhtautua kielteisesti



1.3 Suomea velvoittavien EU:n
finanssipolitiikan sdédntdjen
noudattaminen

EU:n vakaus- ja kasvusopimuksen velka- ja alijaima-
saannot

Suomi on noudattanut Euroopan unionin vakaus- ja kasvusopi-
muksen velka- ja alijaidmésdiantoja vaalikaudella 2011-2014. Suomi
kuitenkin noudattaa julkisen talouden 3 prosentin alijaidmésiin-
to4 ainoastaan sosiaaliturvarahastojen ylijidmaisyyden vuoksi.

EU:n vakaus- ja kasvusopimuksen mukaan julkisen talouden
velka ei saisi olla yli 60 prosenttia kokonaistuotannosta eiké julki-
sen talouden alijiimai saisi ylittdd 3 prosenttia kokonaistuotannos-
ta. Seuraavassa on esitetty Suomen julkisen talouden alijidmén ja
velan kehitys keskipitkélld aikavililld valtiovarainministerion, Suo-
men Pankin ja Euroopan komission viimeisimpien julkistettujen
ennusteiden mukaan.

Taulukko 1: Julkisen talouden rahoitustasapaino 2

%BKT:sta 2012 2013 2014*  2015*  2016*
VM 2,1 -2,3 -2,7 2,4 -1,7
SP (edp) -2,2 2,4 -2,6 -1,6 -1,4
EC 2,1 2,4 -2,9 -2,6 -2,3

Taulukko 2: Julkisen talouden velka 3

% BKT:sta 2012 2013 2014* 2015* 2016*
VM 53 55,9 59,6 61,2 62,1
SP (edp) 53,6 57 60,3 61,6 62,9
EC 53 56 59,8 61,7 62,4

Taulukoista nihd4in ettd Suomi ei ole viimeisimpien ennus-
teiden mukaan rikkomassa vakaus- ja kasvusopimuksen alijai-
mésaint6d. Vaalikauden aikana toteutetut sopeuttamistoimet ovat
osaltaan hillinneet julkisen talouden alijiimén kasvua. Sen sijaan
kaikkien ennusteiden mukaan EU:n vakaus- ja kasvusopimuksen
60 prosentin velkaraja ylittyy vuonna 2015. Velkarajan ylittyminen
ei kuitenkaan suoraan johda liiallisen alijiamé&n prosessiin sill3 ar-
viossa otetaan huomioon euroalueen maiden tukeminen solidaa-
risuusoperaatioilla sekd heikko suhdannekehitys. Euroopan ko-
missio tulee kuitenkin todenni#koisesti kirjoittamaan velkarajan



ylittymisesti artikla 126/3 mukaisen raportin. T#llainen on annet-
tu Suomen kohdalla jo kahdesti, syksylld 2013 ja kesilld 2014. Ra-
porteissa on todettu, etti vakaus- ja kasvusopimuksen mukainen
velkakriteeri tiyttyy viitearvon ylittymisestd huolimatta euroalu-
een maiden tukemiseen kiytettyjen solidaarisuusoperaatioiden
seki heikon suhdannekehityksen johdosta.

Suomessa julkiseen sektoriin luetaan myos sosiaaliturvarahas-
tot, jotka ovat ylijidmaisid. Ylijadm&4 on kuitenkin viime vuosina
kertynyt vihemmén kuin aikaisemmin elikemenojen kasvun vuok-
si. Huomionarvoista on se, etti sosiaaliturvarahastojen ylijaamal-
14 ei lyhennet julkisen sektorin velkaa. Julkisen sektorin velkaa
kasvattavat lihinni valtion ja paikallishallinnon alijaamét. Tarkas-
tusvirasto toi esille kevailld 2014 finanssipolitiikan valvonnan ra-
portissa (K 15/2014 vp.), ettd timé johtaa siihen, ettei julkisen sek-
torin velka heijastele julkisen sektorin rahoitusjdimén muutoksia.
Niin ollen koko julkisen sektorin jadmétavoitteen saavuttaminen
ei takaa EU:n vakaus- ja kasvusopimuksen edellyttimai velka ke-
hitysti. Jotta velan kehitysté pystyttiisiin kontrolloimaan rahoi-
tusjadaméén liittyvilld sdénnoill4, tulisi sdénto asettaa valtion ja pai-
kallishallinnon yhteenlasketulle rahoitusjdimalle.

Seuraavassa taulukossa on esitetty valtion ja paikallishallinnon
yhteenlasketun rahoitusjdéimén kehitys valtiovarainministerion ja
Suomen Pankin viimeisimpien ennusteiden mukaan.

Taulukko 3: Valtion ja paikallishallinnon yhteenlaskettu rahoitustasapaino 4

%BKT:sta 2012 2013 2014*  2015*  2016*
VM -4,8 -4,3 -4,2 -3,7 -3,4
SP (edp) -4,9 -4,5 -4,4 -3,5 -3,3

Taulukosta nihdéén, ettd valtion ja paikallishallinnon yhteen-
laskettu alijiimai ylittdd EU:n vakaus- ja kasvusopimuksen mukai-
sen 3 prosentin alijadmaérajan. Suomi siis noudattaa vakaus- ja kas-
vusopimuksen alijiimisdint64 ainoastaan sosiaaliturvarahastojen
ylijaaméiisyyden vuoksi.

Julkisen sektorin keskipitkin aikavilin tavoitteen
(MTO) saavuttaminen

Osana finanssipolitiikan valvontatehtévéi tarkastusvirasto arvioi
vakaus- ja kasvusopimuksen noudattamista keviélla 2014. Tarkas-
tusviraston arvion mukaan Suomi on noudattanut vakaus- ja kas-
vusopimusta vuonna 2013, mutta vuonna 2014 rakenteelliseen jai-
méién voi muodostua merkittivi poikkeama, mikili talouskehitys
osoittautuu ennakoitua heikommaksi. Valtiovarainministerion syk-

Suomi noudattaa EU:n
vakaus- ja kasvusopimuksen
alijgdmasaantoa
sosiaaliturvarahastojen
ylijaamaisyydesta johtuen



syn ennusteen mukaan néin on kiynyt, poikkeama on merkittivi
eiké rakenteellinen jidma enéi ole uralla kohti keskipitkén aikavé-
lin tavoitetta. Myoskéén Suomen Pankin kesilld 2014 julkistaman
ennusteen mukaan keskipitkén aikavilin tavoitetta ei saavuteta.

Tarkastusvirasto kiinnitti kevéilld 2014 huomiota lisiksi sii-
hen, ettd julkisten menojen kehitysti koskeva menosiinto on tu-
levaisuudessa todenniékoisesti nykyistd tiukempi. Tdmén taustal-
la on potentiaalisen tuotannon kasvun hidastuminen. Tiukempi
menosdinto johtaa siihen, etté julkiset menot eivit saa reaalises-
ti juuri kasvaa.

Talouskehitykselld on vilitén vaikutus arvioon rakenteelli-
sesta jaamaistd. Rakenteellinen jaama sisiltdd suhdannekorjauk-
sen, mutta se on kuitenkin herkki nimellisen jadmén muutoksille.
Pelkistden voidaan sanoa, ettd rakenteellinen jadmai saadaan kun
nimellisesti jidmaisti viihennetidin suhdanteista riippuva jAama.

Nikemys tulevasta talouskehityksestd muuttuu kun saadaan
liséd informaatiota. Pdivittynyt nikemys tulevasta talouskehityk-
sestd vaikuttaa myos ennusteeseen nimellisesti rahoitusjaamasta.
Niin ollen ennakoitua heikompi talouskehitys nékyy tésséd arvios-
sa ja siten myos rakenteellisen jiimén ennusteessa. Tamén vuoksi
kuluvan vuoden valtiovarainministerion ennusteen tarkentuminen
johti syksylld 2014 havaittuun kehitykseen, jossa valtiovarainminis-
terion arvio julkisen talouden rakenteellisesta jiiméstid on muut-
tunut huomattavasti keviilli esitetysti.

Nimellisen rahoitusjadmén liséksi rakenteellisen jidmin las-
kennassa tarvitaan arvio suhdanteista riippuvasta jidmaésti. Suh-
danteista riippuvan jidmén méérittely edellyttdi arvioita tuotan-
tokuilusta ja siten potentiaalisesta tuotannosta. Potentiaalisen
tuotannon arvio ennustaa bruttokansantuotteen tasoa tilantees-
sa, jossa talous ei ole nousu eiki laskusuhdanteessa. Tuotantokui-
lu on havaitun bruttokansantuotteen ja potentiaalisen tuotannon
ero. Laskelmiin potentiaalisesta tuotannosta sisiltyy paljon epavar-
muutta ja ne ovat erittdin herkkié tehdyille oletuksille. Néin ollen
tuotantokuilun koon arviointi aiheuttaa suurimman epavarmuu-
den rakenteellisen jadméin laskennassa. Tarkastusvirasto on use-
assa yhteydessi tuonut esille potentiaalisen tuotannon arviointiin
liittyvdd epavarmuutta (K 21/2010 vp. ja K3/2013 vp.).

Seki potentiaalisen tuotannon kasvu ettd bruttokansantuot-
teen kasvu ovat syksyn 2014 arvioiden mukaan hidastuneet kevialla
2014 ennustetusta. Tdmén seurauksena tuotantokuilu on pysynyt
ennallaan ja nimellisen alijiiméén kasvu nékyy vastaavana raken-
teellisen jidmén kasvuna. Suomen kohdalla pitkittynyt taantuma
niyttidd johtaneen tilanteeseen jossa alijaidmé on tdmén laskenta-
tavan mukaan rakenteellista.

Kotimaisten arvioiden
mukaan rakenteelliseen
jadmaan muodostuu 2014
merkittava poikkeama



Tissé yhteydessé on kuitenkin huomattava, etté viime vuosi-
kymmenilld rakenteellinen jiiméi on seurannut EDP-jaamé&4 14-
heisesti, eli suurinta osaa rahoitusjidméin muutoksista ei voitai-
si selittdd suhdannevaihteluista johtuvaksi vaan ne ovat kiytetyn
laskentakehikon tulkinnan mukaisesti rakenteellisia tai piatospe-
raisestd finanssipolitiikasta johtuvia. Tuotantokuilut eivit ole ol-
leet riittévén suuria, jotta ne olisivat selittineet suuremman osan
rahoitusjddmain vaihteluista (VTV 13/2013).

Seuraavassa kuviossa 1 on esitetty EDP-jdémén ja rakenteelli-
sen jddmain kehitys vuosina 1975-2013. Tisté ndhdéén, ettd 1990-lu-
vun taantuman ja vuonna 2008 alkaneen laskusuhdanteen aikana
EDP-jddmai on ollut huomattavasti pienempi kuin rakenteellinen
jadma. TAma4 tarkoittaa sité, ettd osa alijidmaistd on suhdanteista
johtuvaa. Voidaan kuitenkin todeta, ettd rakenteellinen jaama on
Suomessa seurannut melko tarkasti EDP-jadmén kehitysté, jolloin
pitkélld aikavililld suuri osa jaiimaistd voidaan tulkita rakenteelli-
seksi. Tdmai tarkoittaa sité, ettd alijaiima ei korjaannu suhdanteen
parantumisen myoté.

Isot negatiiviset sokit voivat hidastaa potentiaalisen tuotannon
kasvua pysyvisti. Vield on liian aikaista arvioida onko Suomessa
kysymys pysyvistd muutoksesta vai pitkittyneesti suhdanteesta.
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Kuvio 1: EDP-jagdman ja rakenteellisen jaaman kehitys 1975-2013 >

Osana finanssipolitiikan valvontatehtévii tarkastusvirasto tu-
lee jatkossa arvioimaan sitid kuinka hyvin sidnnét ja niiden tulkin-
ta sopivat Suomelle. Tassi tyossi kiinnitetdin huomioita myos po-
tentiaalisen tuotannon laskentatapaan.
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Tarkastusviraston seuraava arvio vakaus- ja kasvusopimuksen
noudattamisesta seki tdmén arvion taustalla oleva rakenteellisen
jdimén ja menosddannon uudelleenlaskenta tehdiin keviin 2015
vakausohjelman tarkistuksen pohjalta.

Julkisen sektorin rakenteellinen jaddma syksyn 2014
arvioissa

Seuraavassa kuviossa 2 on esitetty valtiovarainministerién keviin
2014 ja syksyn 2014 arviot rakenteellisen jddmén kehityksesti. Ndh-
diin, ettd pdivittynyt nikemys tulevasta talouskehityksesti on vai-
kuttanut merkittivisti arvioon rakenteellisesta jiamasté.

Valtioneuvosto teki yleisistunnossaan 2.10.2014 periaatepai-
toksen ja arvion julkisen talouden rakenteellista rahoitusasemaa
koskevan keskipitkin aikavilin tavoitteen saavuttamista vaaran-
tavasta merkittivistd poikkeamasta. Valtioneuvoston arvion mu-
kaan julkisen talouden rakenteellisessa rahoitusasemassa olevan
keskipitkén aikavilin tavoitteen saavuttamista vaarantavan mer-
kittdvan poikkeaman johdosta on vilttimitonti toteuttaa tdysi-
médriisesti ne julkisen talouden kestivyysvajetta umpeen kurovat
rakenteelliset toimenpiteet, joista hallitus on p#ittinyt rakenne-
poliittisessa ohjelmassa.

2013 2014 }15
02 /
-0,4

o~ /
06 S~ /

~
10 \
1,2 \
\

1,4

e \/M] KeVEt 2014 e \/M Syksy 2014 MTO

Kuvio 2: Valtiovarainministerion kevaan ja syksyn 2014 arviot rakenteel-
lisen jadman kehityksesta 6

Finanssipolitiikan valvontatehtiviinsa mukaisesti valtiontalo-
uden tarkastusvirasto arvioi valtioneuvoston periaatepéétoksen
3.10.2014. 7 Tarkastusvirasto katsoo, etti valtioneuvoston periaa-
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tep#étos on finanssipoliittisen lain hengen mukainen. Tarkastus-
virasto korosti arviossaan, ettd rakennepoliittisen ohjelman toi-
meenpano ja toteutus on erittdin tirkeda.

Valtiovarainministerién syksyn arvion mukaan rakenteelli-
seen jidméiin on siis muodostumassa merkittivi poikkeama ei-
ki rakenteellinen jaama ole en#d uralla keskipitkén aikavilin ta-
voitetta kohti.

Euroopan komissio on syksyn 2014 arviossaan pédtynyt eri ni-
kemykseen Suomen rakenteellisen jiimin kehityksesté kuin val-
tiovarainministerio. Kuviossa 3 on esitetty Suomen rakenteelli-
sen jaaméin kehitys Euroopan komission keviin 2014 ja syksyn
2014 arvioissa.

Euroopan komission syksyn ennusteen mukaan vuonna 2014
julkisen sektorin rakenteelliseen jiédmaién ei ole syntyméssé mer-
kittdvai poikkeamaa toisin kuin valtiovarainministerion arviossa.
Tavoite saavutettiin vuona 2013, joten vaadittu muutos vuodel-
le 2014 on nolla. Komission syksyn ennusteen mukainen vuoden
2013 rakenteellinen alijiimi Suomelle on 0,7 prosenttia suhteessa
bruttokansantuotteeseen. Vuodelle 2014 komissio ennustaa Suo-
melle 1,1 prosentin rakenteellista alijadma&4. Ndin ollen muutos on
-0,4 prosenttiyksikk6d miki ei poikkea merkittévisti vaaditusta.
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Kuvio 3: Euroopan komission kevaan ja syksyn 2014 arviot rakenteellisen

jaaman kehityksesta 8

Liséksi vuonna 2014 Suomen bruttokansantuotteen kasvu on
negatiivista. Kokonaisvaltaiseen arvioon perustuen Euroopan ko-
missio ei syksylli alustavan talousarviosuunnitelman arvioinnin
vhteydessi varoita Suomea merkittivisti poikkeamasta julkisen
talouden keskipitkin aikavilin tavoitteesta.
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Uusien EU-sééntojen tarkoituksenmukaisuus Suomen
nikokulmasta

EU-talouspolitiikan koordinaation tiivistymisen my6té finanssi-
politiikan s#intoj4 ja niiden valvontaa on vahvistettu. Finanssipo-
litiikan sddntdjen ja tavoitteiden tulee olla ldpinékyvii ja helposti
tulkittavia. Tdssd suhteessa on ongelmia koko julkiselle taloudelle
asetetussa keskipitkin aikavilin tavoitteessa (MTO), joka on asetet-
tu rakenteellisen jiimén termein. Rakenteellisen jaiimin lasken-
taan liittyy paljon epdvarmuustekij6itd, kuten edelld jo todettiin.

Sddntdjen noudattamista tulee voida valvoa, jotta tulkinta-
ongelmat eivit synnyttiisi kannustimia sdéntojen kiertdmiseen.
Sdant6jen uskottavuus kérsii, jos niité ei yleisesti noudateta poik-
keuslausekkeisiin vedoten ja mikéli poikkeuslausekkeet ovat tul-
kinnanvaraisia.

Yleisesti voidaan siis todeta, ettd jisenmaiden julkista taloutta
koskevien uusien, erityisesti vakaata finanssipolitiikkaa edistivien
sdéintojen tdytdnt6onpano on Suomen etu. Suomen talouskasvun
edellytysten kannalta on téirke#s, ettd Euroopan taloutta vaivaava
epidvarmuus saadaan poistumaan. Uskottavalla finanssipolitiikalla
on huomattava arvo epivarmuuden vihentijini. Nyt voimaan saa-
tetun uuden sdéintelyn noudattamatta jittimiselld olisi merkittava
finanssipolitiikan uskottavuutta heikentévi vaikutus.

EU:n uusi finanssipolitiikan séintely rajoittaa Suomen finans-
sipoliittista liikkumatilaa ja vakausohjelman noudattaminen voi
heikentdd Suomen talouskasvua, mikéli julkista taloutta jouduttai-
siin voimakkaasti sopeuttamaan alhaisen kasvun oloissa. On kui-
tenkin huomattava, ettd Suomen kohdalla paine julkisen talouden
vakauttamiseen ja rakenteellisiin uudistuksiin ei tule ensisijaises-
ti uudesta EU-sdéntelysti. Suomessa ollaan vieston ikddntymisen
aiheuttaman kestivyysvajeen ja talouden rakennemuutoksen seu-
rauksena joka tapauksessa tilanteessa, jossa julkisen talouden me-
not uhkaavat pitkilla aikavililld jidda tuloja suuremmiksi.

EU:n uusien, erityisesti
vakaata finanssipolitiikkaa
edistavien sdantojen
taytantédnpano on
Suomen etu

Finanssipolitiikan saanttjen
uskottavuus karsii, mikali
niita ei yleisesti noudateta
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1.4 Julkisen talouden vakauttaminen

Hallitus ohjelman painopisteeni oli julkisen talouden vakautta-
minen. Hallitus on epdonnistunut tissi tavoitteessaan. Sopeutta-
mistoimet ovat vaimentaneet alijiimien kasvua, mutta eivit ole
riittdneet velkasuhteen kasvun taittamiseen. Julkisen talouden
kestivyysvajeen umpeen kuromiseen tihtéévien toimenpiteiden
toteutus on ollut paittyvilld vaalikaudella erittdin hidasta. Lisik-
si toteutus jad pahasti kesken.

Hallitus on pyrkinyt kestivyysvajeen poistamiseen 29.8.2013
paitetylld rakennepoliittisella ohjelmalla. Ohjelmaa tismennet-
tiin ja sen toimeenpanosta péitettiin 29.11.2013. Hallitus tdydensi
rakennepoliittisen ohjelman p#étoksié vield keviin 2014 kehysrii-
hessi seki syksyn budjettiriihessi 28.8.2014.

Ohjelmassa tavoite koko kestévyysvajeen umpeen kuromisek-
si on jaettu seuraaviin osatavoitteisiin:

1 kuntatalous tasapainottuu

julkisen palvelutuotannon tuottavuus kasvaa
tyOurat pitenevit ja ty0n tarjonta lisdéintyy
rakenteellinen ty6ttomyys alenee

[S2BNNY-NEVN I )

koko talouden tuotantopotentiaali kasvaa

Tarkastusvirasto pitdi hallituksen rakennepoliittista ohjelmaa
tidrkednd vilineend julkisen talouden vakauttamisessa. Ohjelman
osatavoitteet ovat hyvid, mutta toimenpiteet tavoitteisiin paésemi-
seksi eivit ole olleet riittévii.

Tarkastusvirasto on kiinnittdnyt huomiota siihen, etti erityi-
sesti kuntatalouden tasapainottamiseen tihtifvi kuntien tehtévien
vihentdminen on edennyt hitaasti. Ohjelman tavoitteena on kun-
tien tehtivien vihentdminen miljardilla eurolla vuoden 2017 ta-
solla. Kevéilld 2014 valtiontalouden kehyksiin vuosille 2015-2018
oli mahdollista sisillyttd& noin kolmannes tavoitellusta miljardin
euron sidstosté. Muilta osin ehdotukset eivit vield olleet riittdvin
konkreettisia, jotta niiden vaikutuksia olisi voitu arvioida.

Toimeenpanoa on vahvistettu syksyn 2014 budjettiriihessi. Oh-
jelma on kuitenkin edelleen hyvin konkretisoitumaton. Lisiksi on
hyvin vaikea nihd4 kuinka esitetyilld toimenpiteilld on mahdollis-
ta pédstéd ohjelmassa esitettyihin tavoitteisiin. Syksyn budjettirii-
heen mennessi oli kyetty tismentiméén vasta noin 350 miljoonan
euron sédst6t kuntien menoihin.

Tarkastusvirasto korosti keviilli 2014, ettii uudistusten toteu-
tus ja toimenpiteiden vaikuttavuus vaatii aikaa, joten ohjelman toi-
meenpanoa ja konkretisointia ei ole varaa lykiti. Toteutuessaankin

24

Julkisen talouden
vakauttamisessa on
epaonnistuttu

Kuntien tehtavien
vahentaminen on
edennyt hitaasti



mahdolliset uudistukset vaikuttavat vasta keskipitkalla aikavalilla.
Nyt monet padtoksisti jadvit seuraavalle hallitukselle.

Kéytidnnossi rakennepoliittisessa ohjelmassa tavoiteltuja siis-
tovaikutuksia voidaan sisillyttdd kehykseen ja talousarvioesityk-
siin siini tahdissa kuin on riittivin tismallisid tietoja toimenpi-
teistd ja luotettavia arvioita niiden vaikutuksista.

Tarkastusvirasto on seurannut rakennepoliittisen ohjelman toi-
meenpanoa julkisen talouden suunnitelmassa 2015-2018 seki vuo-
sien 2013-2015 talousarvioesityksissi. Tarkastuksessa havaittiin,
etté noin puolelle lisimé&érirahoja edellyttévistd rakennepoliitti-
sista toimenpiteistd, joille oli tehty mairirahatarkistuksia, tarkis-
tukset oli toteutettu kohdentamalla uudelleen talousarvion maéréa-
rahoja. Tarkastusvirasto suositteli finanssipolitiikan tarkastuksen
puoliviliraportissa (K 2/2013 vp.) uudistusten toteuttamista uu-
delleenkohdennuksin kehysten puitteissa, johtuen odotettavissa
olevasta hitaasta talouskasvusta.

Hitaan kasvun oloissa uudistusten toteuttamiseen lisiméaara-
rahoin ei ole mahdollisuuksia. Tarkastusvirasto pitdd hyvin, ettd
rakennepoliittisen ohjelman toimeenpanoon liittyvien uudistusten
toteuttaminen on edennyt timén periaatteen mukaisesti. Periaate
on kirjattu my6s rakennepoliittiseen ohjelmaan.

Hitaan kasvun oloissa myos menojen oikea mitoitus suhteessa
tuloihin korostuu. Tarkastusvirasto suositteli finanssipolitiikan tar-
kastuksen puoliviliraportissa (K 2/2013 vp.) menokartoitusten laa-
timista menojen sopeuttamisen pohjaksi ennen vaalikauden loppua.

Huolellisten menokartoitusten merkitys korostuu, mikéli me-
notasoa halutaan huomattavasti pudottaa. Menoista suuri osa on
voimakkaasti sidoksissa lainsdidént6on eli menotason sopeutus
vaatii lainsdddénnollisid toimia. Menokartoitusten tarve koskee
koko julkista sektoria. Hallituksen rakennepoliittiseen ohjelmaan
siséltyvissd kuntien tehtivien ja velvoitteiden karsimisessa timén
kaltaisella pohjatyolli olisi ollut huomatta arvo. Lyhyessi ajassa
sddstokohteiden 16ytdminen on osoittautunut vaikeaksi.

Valtiovarainministerion on kesélld 2014 kidynnistinyt julkisen
talouden meno- ja rakennekartoitus -hankkeen. Hankkeen tavoit-
teena on tuottaa julkisten menojen jirjestelmikuvaus sekd menoi-
hin liittyvad vaikuttavuustarkastelua. Vaikka hanke kohdistuu jul-
kisiin menoihin, se on rajattu vain valtion yksin tai yhdessd muun
julkisyhteis6n kanssa rahoittamiin menoihin. Néin ollen kuntien
tehtdvit ja velvoitteet eivit tule tiysiméériisesti huomioitua tés-
sd hankkeessa.

Tarkastusvirasto suosittelee koko julkisen sektorin kattavien
menokartoitusten laatimista tulevalla vaalikaudella.

Paatoksenteko ja
toimeenpano jaavat
seuraavalle hallitukselle

Uudistusten toteuttaminen
uudelleenkohdennuksin
on perusteltua

Koko julkisen sektorin
kattavat menokartoitukset
ovat tarpeen
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Rakenneuudistusten hitaus sekd Suomen talouden heikot kehi-
tysnidkymiét osaltaan johtivat sithen, ett yksi kolmesta luottoluo-
kittajista laski Suomen luokitusta. Hallitusohjelman tavoitteena
oli séilyttdd paras AAA-luokitus kaikilta luottoluokittajilta. Luot-
toluokituksen laskulla ei ollut vélittomii vaikutuksia Suomen val-
tion rahoituksen saantiin, mutta se kuitenkin kertoo johdonmukai-
sen ja uskottavan finanssipolitiikan merkityksesti.

Finanssipolitiikan kiristiminen ei ole ongelmatonta taantuman
vield jatkuessa. Menojen leikkaukset ja verojen korotukset voivat
nykyisessé tilanteessa heikentdé talouden kasvumahdollisuuksia.
Sopeuttamistoimien talouskasvua heikentivit vaikutukset nikyvit
erityisesti lyhyelld aikavililla. Lyhyella aikavililli myGs rakenne-
poliittiset uudistukset voivat heikenté4 talouden kasvua. Rakenne-
uudistukset ovat kuitenkin tirkeiti talouden tulevan tuotantopo-
tentiaalin kasvattamiseksi.
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1.5 Talousennusteet ja finanssi-
politiikan mitoitus vaalikaudella
2011-2014

Finanssipolitiikan suunnittelussa ja mitoituksessa tulee ottaa huo-
mioon Suomen talouden pitkén aikavilin ndkymiét ja rakenteelli-
set tekijit. Finanssipolitiikan mitoitus padministeri Kataisen hal-
litusohjelmassa perustui hallitusohjelman laatimisajankohdan
mukaiseen nikemykseen tulevien vuosien talouskehityksesti. Li-
siksi hallitusohjelmassa todetaan, ett hallitus tavoittelee maa-
rétietoisin toimin ja mahdollisimman nopeassa aikataulussa val-
tiontalouden tasapainoa sekd ennusteita vahvempaa talouskasvua.

Ennusteita nopeampi kasvu olisi edesauttanut asetettujen ta-
voitteiden saavuttamisessa. Ennusteita nopeamman kasvun aset-
taminen hallitusohjelman tavoitteeksi ei ollut perusteltua Suomen
kaltaisessa pienessi avotaloudessa, joka on erittidin herkki ulkoi-
sille sokeille. Suomen talouden pitkén aikavilin haasteet olivat hy-
vin tiedossa jo hallitusohjelmaa kirjoitettaessa.

Hyvin tiukkojen tasapainosiént6jen saavuttaminen on vaike-
aa, mikili talouskehitys poikkeaa huomattavasti odotetusta. Ase-
tetuista tasapainosadnndisti tulisi olla suhdannesyistd mahdollis-
ta viliaikaisesti poiketa ilman, ettd harjoitetun finanssipolitiikan
uskottavuus kérsii. Poikkeamisen tulee kuitenkin olla hyvin pe-
rusteltua. Sdénto6jen tulee olla sellaisia, ettéd ne tukevat valtionta-
louden ja julkisen talouden tasapainottamista keskipitkall4 ja pit-
kélla aikavalilld. Tulevan vaalikauden finanssipolitiikan mitoitusta
suunniteltaessa on hyvi ottaa huomioon erityisesti pidemmén ai-
kavilin rakenteellisten tekijéiden Suomen kansantaloudelle aihe-
uttamat haasteet.

Suhdanne-ennusteet ovat epétarkkoja

Valtiovarainministerioti on kotimaisessa keskustelussa arvosteltu
siité, ettd ministeri6 ennustaa tulevan talouskehityksen huonom-
maksi kuin toteutuma. Esitetyn kritiikin mukaan tdmé johtaa siihen,
ettd valtiontalouden kehykset ovat kireit ja siten paétosperdisen
finanssipolitiikan liikkumavara on pieni. Valtiovarainministerion
ennusteet ovat olleet my6s IMF:n tekemén vertailun mukaan kes-
kiméirin pessimistisii vuosina 1998-2007. ? Pattyvilli vaalikau-
della tilanne on ollut pdinvastainen, kun toteutunut talouskehitys
on ollut toistuvasti ennakoitua heikompaa.

Pellervon taloudellinen tutkimuslaitos (PTT) teki eduskunnan
tarkastusvaliokunnan toimeksiannosta tutkimuksen valtion talous-

Rakenteelliset tekijat ja
talouden pitkan aikavalin
kehitys otettava huomioon
tulevalla vaalikaudella
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arvioiden verotuloennusteiden osuvuudesta vuosina 1998-2007.
Johtop#itos tutkimuksesta oli se, etté finanssipolitiikan valmiste-
lussa kéytetyt valtiovarainministerion suhdanne-ennusteet ovat ol-
leet epitarkkoja, mutta ministeri6 ei kuitenkaan ennustajana ole
ollut sen parempi tai huonompi kuin muutakaan suomalaiset ta-
lousennustajat. Ennusteisiin on aiheuttanut eniten epatarkkuutta
vaikeus ennustaa suhdanteiden kdénnepisteiti. Korkeasuhdanteen
aikana bruttokansantuotteen kasvu on keskiméérin aliarvioitu ja
laskusuhdanteen aikana bruttokansantuotteen kasvu on puoles-
taan yliarvioitu. Yleisen talouskehityksen kdénnepisteiden enna-
koinnin vaikeus on havaittu myos kansainvilisissi tutkimuksissa.

Kuviossa 4 on esitetty valtiovarainministerion keviin ja syksyn
ennuste suhteessa toteumaan vuosina 2008-2013. Ennuste tehdéin
kahdeksi vuodeksi eteenpéin viimeisimmasti toteumatiedosta.
Esimerkiksi vuoden 2008 keviin ja syksyn ennusteissa viimei-
sin toteumatieto on vuodelta 2007. Ennusteet on esitetty kuviossa
4 katkoviivoin ja ne kuvaavat millaiseksi tulevien kahden vuoden
bruttokansantuotteen kehitys on kyseisissd ennusteissa ennakoi-
tu. Kuviosta 4 ndhdéén, ettd myos vuosina 2008-2013 bruttokan-
santuotteen kehitys on padsiintoisesti aliarvioitu noususuhdan-
teessa ja vastaavasti bruttokansantuotteen kehitys on yliarvioitu
laskusuhdanteessa. Paittyvillad vaalikaudella tuleva talouskehitys
on yliarvioitu joka vuosi.
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Kuviosta nihdéin, ettd seké valtiovarainministeri6 ettd Suo-
men Pankki yliarvioivat vuoden 2013 kehityksen vield saman vuo-
den ennusteissa. Valtiovarainministerion vuotta 2013 koskevassa
ennusteessa oli vield saman vuoden keviin ennusteessa viiri etu-
merkki. Ennusteteiden antamisajankohta selittda kuitenkin osit-
tain eroja ennusteiden tarkentumisessa silld Suomen Pankki antaa
ennusteensa myohemmin kuin valtiovarainministerio.

Tarkastelu osoittaa, ettd suhdanne ennusteet voivat olla epa-
tarkkoja milld tahansa ennustelaitoksella. Siksi piste-ennusteen
osumatarkkuuteen ei tulisi kiinnitt#é liikaa huomiota. Piste-ennus-
teen tarkkuuden arviointi ei ota huomioon ennusteen muodostu-
mista kokonaistaloudellisten ja finanssipoliittisten muuttujien yh-
teisvaikutuksesta. Finanssipolitiikan suunnittelun ja mitoituksen
kannalta tirkeimpéi on kiinnittdd huomiota keskipitkén ja pitkidn
aikavilin analyysiin.

Tamin vuoksi tarkastusvirasto suosittelee, etti tulevan vaali-
kauden finanssipolitiikan suunnittelussa ja mitoituksessa otetaan
Suomen talouden pitkén aikavilin nikymit ja talouden rakenteel-
liset tekijat huomioon.
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2 Veropolitiikan linjaukset ja
toteutus

2.1 Yhteenveto havainnoista

Vilillinen verotus kiristyi kauttaaltaan 1dhinn4 julkisen talouden
sopeutustoimien vuoksi. Myos tyén verotus kiristyi hieman vas-
toin hallitusohjelman tavoitetta, mutta yrittéjien verotus keveni
ainakin osalla yrittdjistd. Yhteisoverotus keveni, mutta pddoma-
verotusta kiristettiin. Tyon verotuksen kiristimistd lukuun otta-
matta niitd voidaan pitd4 paépiirteittdin asiantuntijasuositusten
mukaisina toimina.

Hallitus tavoitteli veropohjan laajentamista. Verotukien méé-
ré, jolla on merkittivi vaikutus veropohjaan, pysyi hallituskau-
den aikana jokseenkin ennallaan. Lis#ksi hallitus teki joitakin yk-
sittiiisid sek# veropohjaa laajentavia ettd puhkovia toimenpiteité.

Tarkastusviraston nikemyksen Suomen verojirjestelma ei yk-
sinkertaistunut paiministeri Kataisen hallituskauden aikana. Esi-
merkiksi verouudistuksen jélkeenkin Suomen yhteiso- ja pddoma-
tuloverotuksen kokonaisuutta hallitseva piirre on epéneutraalius.
Osinkoverojirjestelmi on edelleen monimutkainen. Ansio- ettd
piddomatulosta on puolestaan olemassa monenlaisia vihennyksi.
Veronmaksajalle tdma ei ole ldpinédkyvi kokonaisuus, eivitka ve-
ronmaksajat osaa hyodyntia kaikkia vihennyksid. Vaikka merkit-
tévi osa vihennyksisti tehdéén viran puolesta eli ilman verovel-
vollisen erillisti pyyntoa.

Tarkastushavaintojen mukaan verotusta koskevissa padtoksissi
ei ole systemaattisesti otettu huomioon verojirjestelméin kokonai-
suutta. Toinen piirre pdédtoksenteossa on ollut tietty ennakoimat-
tomuus. Pa#toksii tehtiin ja peruttiin. Finanssipolitiikan uskotta-
vuuden ja yritysmaailman péitoksenteon kannalta ennakoitavuus
jajohdonmukaisuus olisi kuitenkin tirke&.

Tarkastusviraston nikemyksen mukaan poliittisen padtoksen-
teon tulisi ottaa paremmin huomioon virkamiesvalmistelu. Huo-
lellisemman valmistelun avulla verotuksen kokonaisuus pysyisi
paremmin kasassa, veropohja pysyisi eheimpini ja jirjestelméi yk-
sinkertaisena. Etenkin verotukien kdytt64 tulisi pohtia kriittisesti.

Verojirjestelmén kokonaisuutta on syyti tarkastella sidnnon-
mukaisesti. Valtiovarainministerion on teht#vi laaja-alaisia asian-
tuntijaselvityksi vaalikausittain hyvissi ajoin ennen eduskunta-
vaaleja. Téssé yhteydessi on arvioitava veropolitiikan tulevaisuutta
ja tulevaisuuden verojirjestelm#i kokonaisuutena.
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Tarkastusvirasto katsoo, ettd hallitusohjelmassa olisi hyvi aset-
taa veropolitiikan yleiset linjaukset ja keskeiset tavoitteet. Hallitus-
ohjelman kirjausten ei tule olla liian yksityiskohtaisia. Verotuksen
painopisteen siirtdmisti kulutuksen verottamiseen voi pitéi oi-
keansuuntaisena. Toisaalta veropolitiikassa on tarpeen ottaa huo-
mioon myos talouden rakennemuutoksesta ja digitalisaatiosta joh-
tuvat uudet rajoitukset kulutusverotukselle.
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2.2 Jyrki Kataisen hallitusohjelman
veropoliittiset linjaukset ja 1dhto-
kohdat

Verotukselle asetettiin pdaministeri Jyrki Kataisen hallitusohjel-
massa paljon tavoitteita. Veropolitiikan avulla tavoiteltiin perin-
teisen fiskaalisen tehtévin lisiiksi julkisen talouden kestivyytti ja
talouskasvua. Veropohjaa pyrittiin laajentamaan seki ty6n ja yrit-
tdmisen verotusta haluttiin kevent#i. Lisiksi verotukselle asetet-
tiin muita yksitt#isia tehtévii.

Hallitus tavoitteli veropolitiikalla valtiontalouden tasapainoa
sekd piristysti kasvuun ja tyollisyyteen. Hallituksen veropoliittisen
linjauksen mukaan verotuksen perustavoitteena on hyvinvointipal-
veluiden rahoituksen turvaaminen samalla kun hallitus tavoittelee
valtiontalouden tasapainoa. Valtiontalouden vahvistamiseksi ve-
ropohjaalaajennetaan. Lisiksi verotuksen tasoa ja rakennetta uu-
distetaan talouskasvua, tyollisyytti ja yrittdjyyttd tukevaan suun-
taan. Talouskasvua ja ty6llisyytti tukevilla verotukseen liittyvilla
toimilla pyritdin luomaan yrityksille houkutteleva ja toimiva ym-
périston sekd vahvistamaan osaamista.

Hallitusohjelman tavoitteena on myos oikeudenmukainen ja
ekologinen verotus. Verotuksella pyritdin ohjaamaan tuotantoa
ja kulutusta ympériston kannalta kestivimpéin suuntaan ja ter-
veyttd edistidviksi. Hallitusohjelman mukaan hallitus toimii niin,
ettd tyon verotus ei vaalikauden aikana kiristy.

Hallitusohjelman yksittiisia veropoliittisia toimia ei nidota hal-
litusohjelman yleistavoitteisiin. TAma johtui osaltaan sopeuttamis-
toimista valtiontalouden tasapainottamiseksi.

Jotta kaikki verotukselle asetetut tavoitteet pystytiin saavutta-
maan, vaatii se verotuksen toteuttamisen osalta hyvii suunnitte-
lua. Olisi tirke#di nimeti jokaiselle verouudistukselle ainakin kes-
keisimmit tavoitteet hallituksen esityksessi. Tai yleistavoitteiden
alla kertoa, milld veromuutoksilla nimi tavoitteet saavutetaan. Ti-
mi helpottaisi veroratkaisujen hyviksyttavyytti ja lipindkyvyyt-
td. Tdlloin verotuksen suuret kehityslinjat tulisivat kdytinnon ve-
romuutoksissa ilmi.

Talouspolitiikan nikokulmasta olisikin perusteltua, ettd vero-
politiikan linjaukset johdettaisiin jatkossa finanssipolitiikan pitkin
aikavilin tavoitteista. Hallitusohjelmassa ja sen jilkeen laaditta-
vassa vaalikauden ensimmaisessi julkisen talouden suunnitelmas-
sa olisi perustelua asettaa yleiset linjaukset ja keskeiset tavoitteet.

Hallitus pyrki veropolitiikalla
edistamaan talouskasvua,
tyollisyytta ja yrittajyytta

Hallitus tavoitteli myos
oikeudenmukaista ja
ekologista verotusta

Hallitusohjelman
yleistavoitteiden ja
yksittaisten verolinjausten
yhteys ei ole lapindkyva
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Hallituksen esitysten perusteluissa puolestaan olisi hyvi kuvata ja
arvioida, miten yksittiiset veromuutokset liittyvit yleisempien ta-
voitteiden toteuttamiseen.

Hallitusohjelmassa luvatuista veromuutoksista toteutettiin
vaalikaudella 2011-2014 jokseenkin kaikki, tosin osa hieman eri
tavoin kuin hallitusohjelmassa mainittiin. PAioma- ja yhteisove-
rotusmuutoksen yksityiskohtainen toteutus poikkesi hallitusoh-
jelmasta ja toisaalta hallitus teki joitakin veromuutoksia, joita ei
mainita hallitusohjelmassa.

Hallituskauden eris merkittdvimmisti veromuutoksista oli ar-
vonlisiverokantojen nostaminen prosenttiyksikolld. Arvonlisive-
ron kiristdmist# perusteltiin valtiontaloudellisin syin, kun talous-
tilanne muuttui ennakoitua huonommaksi.

Hyvin verojirjestelmin periaatteet

Tarkastusvirasto on arvioinut paittyvélla vaalikaudella tehtyji ve-
romuutoksia hyvin verojéirjestelmén periaatteiden nikékulmasta.
Talousteoria suosittaa yksinkertaista, neutraalia ja kokonaisuu-
den huomioivaa verojirjestelméé. Taloustieteellisen kirjallisuu-
den mukaan verojirjestelmii tulee tarkastella kokonaisuutena.
Keskeistd on 16ytéia tarkoituksenmukaiset veropoliittiset vilineet
saavuttamaan halutut tavoitteet. Tihén liittyy liheisesti verotuk-
sen tehokkuuteen eli verotulot saadaan keritty4 siten, ettd mark-
kinoiden toiminta véiristyy mahdollisimman vihin, jarjestelma
tukee talouskasvua ja kerad riittévésti verovaroja julkisten palve-
lujen tuottamiseen. Kolmantena keskeiseni piirteené on neutraali-
suus. Hyvi verojirjestelmé kohtelee samaa taloudellista toimintaa
samalla tavalla. Neutraalin jirjestelmén my6té pidddytién yleensd
myos yksinkertaiseen jirjestelméin, joka kohtelee ihmisii oikeu-
denmukaisella tavalla ja vihentd4 hyvinvointitappioita.

Lisiksi verojirjestelmén olisi hyvé olla ennakoitava, jotta ta-
louden toimijat pystyvit suunnittelemaan toimintaansa pitkéjan-
teisesti.

Verotuksen tulisi tukea talouskasvua ja tyon tekemisti, jotta
hyvinvointivaltion ylldpitimisen edellytykset siilyvit ja julkisen
talouden kestidvyysvaje pystytiin kuromaan umpeen. Tyon vero-
tusta alentamalla verokiilaa voidaan vihentid, miké lisd4 kannus-
teita tyon tekemiseen ja tarjoamiseen. Talouskasvun tukemiseksi
verotuksen tulisi olla yhteiso- ja pddomaverotuksen osalta kilpai-
lukykyisti, jotta yrittdjyyden edellytykset olisivat hyvit. Julkisen
talouden kestivyysvaje ei kuitenkaan salli kokonaisverorasituksen
alentamista ilman rajoituksia. Tdmén vuoksi verotuksen kannus-
taviin ja talouskasvua lisédéviin elementteihin tulee kiinnittéi eri-
tyistd huomiota. Veropohja tulisi my0s pitdé laajana.
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2.3 Veromuutosten arviointia —
valillinen verotus

Vilillistd verotusta kiristettiin useilla korotuksilla kuluvalla hal-
lituskaudella. Tat4 voidaan pitdé péépiirteittdin talousteorian ja
asiantuntijasuositusten (Mirrlees Review 2011, Verotuksen kehit-
tdmistybryhmé& 2010a, 2010b) mukaisena toimena, koska kulutus-
verojen korotusta pidetiin vihemmin haitallisena kuin muiden ve-
rojen korottamista. Kulutuksen verottaminen voi yksinkertaistaa
verojirjestelmii ja mahdollisesti lisd4 sen tehokkuutta. Toiseksi
kulutuksen verotus ei viiristé sdédstdmisen verotusta, jolloin paa-
oman vihenemisesti aiheutuvat haitalliset vaikutukset talouskas-
vulle voidaan véltta4.

Talousteoreettisen kirjallisuuden mukaan tehokkain tapa ke-
rété vilillisid veroja olisi kaikille hyodykkeille yhteinen arvonlisi-
verokanta. Veroteoriassa kaikille hy6dykkeille yhten#isestd arvon-
lisdverokannasta poikkeamista suositetaan seuraavin perustein:
i) korjataan ulkoisvaikutuksia, jolloin poikkeaminen yhtenéises-
td verokannasta parantaa talouden tehokkuutta, ii) paternalismi,
jolloin kuluttajan uskotaan tarvitsevan holhousta”, iii) pyritdin
lisddmé&in tyon tarjontaa nostamalla vapaa-ajan suhteellista hin-
taa. Kulutuksen verotuksella on my6s haittapuolia. Empiirisesti on
havaittu (Dynan ym. 2004), etté suurituloiset siéstidvit enemmén
kuin pienituloiset yli elinkaaren, jolloin kulutusverotus muuttuu
regressiiviseksi. Toiseksi kulutuksen verotus vééristié tyon tar-
jontapaatosta.

Vilillinen verotus kiristyi

Vilillinen verotus on vaalikaudella 2011-2014 kiristynyt muun mu-
assa sopeuttamistoimien myota. Vilillistd verotusta on kiristetty
erityisesti vuonna 2011 sekd vuonna 2013. Muutosten taustalla on
ollut my6s hallitusohjelman tavoite verotuksen painopisteen siir-
tdmisestd kuluttamisen verotukseen. Painopisteen muutosta voi-
daan pitd4 asiantuntijasuositusten mukaisena. Toisaalta veromuu-
tokset eivit ole yksinkertaistaneet jirjestelmaa.

Seuraavassa taulukossa on esitetty yhteenveto péittyvén vaali-
kauden aikana tehdyisté vilillisen verotuksen muutoksista. Taulu-
kossa ovat mukana ennen vuoden 2014 talousarvioesitysti annetut
hallituksen esitykset vilillisen verotuksen muutoksista. Punainen
yléspiin osoittava nuoli kuvaa verotuksen kiristymisti ja vihred
alaspédin osoittava nuoli kuvaa verotuksen keventymisté.

Kulutusverotuksen pitaisi
olla hyvin yksinkertaista
ja lapinakyvaa
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Taulukko 4: Kataisen hallituskaudella tehdyt valilliset verotuksen

muutokset 12

Vililliseen verotukseen tehdyt muutokset
Kataisen hallituksen aikana

Arpajaisvero

Arvonlisdaveropohjan laajennus (sanoma- ja
aikakauslehdet)

Maatalouden energiaveron-palautuksen
muuttaminen

Bioperdisten liikennepoltto-nesteiden
hiilidioksidivero

Diesel6ljyn ja moottoribensiinin
hiilidioksidivero

Turpeen verotaso

Alkoholijuomien valmistevero
Makeisten ja jaatelon valmistevero
Virvoitusjuomien valmistevero
Ajoneuvovero

Autoveron tarkistaminen
Tupakkavero

Energiaintensiivisten toimialojen
energiaverotus
Arvonlisdverokannat

Vakuutusmaksuvero
Energiavero

Windfall-veron kadyttéonotto

N verotusta kiristava vaikutus
J verotusta keventava vaikutus
L eivaikutusta
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24 Veromuutosten arviointia —
yhteiso- ja pddomaverotus

Suomen yhteis6- ja pddomaverotuksen merkittévi piirre on ollut
epéneutraalius.

Verotuksen epéneutraaliutta esiintyy eri yritysmuotojen ja paa-
omatuloldhteiden vililld. Osakeyhtiot, osuuskunnat ja muut yhtei-
s6t maksavat voitoistaan yhteisoveroa. Niiden jakamiin osinkoihin
ja osakkeiden myynnisti saatuihin arvonnousuvoittoihin kohdistuu
lisiksi henkil6tason tuloverotus. Yhteisojen voittoa verotetaan siis
kahteen kertaan, ensin yrityksen ja sitten omistajan tulona. Henki-
16yhtioitd (avoimet yhtiot ja kommandiittiyhtiot) kohdellaan jois-
sakin asioissa hyvin eri tavalla kuin yhteisoji tai osuuskuntia ja
niiden voitot verotetaan suoraan omistajien tulona. Listattujen ja
listaamattomien yritysten verokohtelu on erilaista. Epdneutraali-
suutta esiintyy myos paddomatuloverotuksessa. Osingot saavat eri-
laisen verokohtelun kuin luovutusvoitot eli myyntivoitot.

Talousteorian perusteella ei voida johtaa yhti selke#é suosi-
tusta yhteiso- ja padomaverotukselle. YhteisGveron osalta tulee
ottaa huomioon talouden avoimuus ja yhteiséverotuksen alttius
verokilpailulle. Korkea yritysverotus voi johtaa taloudellisten kes-
kusten reuna-alueilla alhaiseen pddomakantaan, joka hidastaa ta-
louskasvua ja laskee palkkatasoa. Kansainviliset sijoittajat voivat
suunnata investoinnit maihin, joissa yritysverotus on matalaa. Li-
siiksi veromuutoksia tehtiessi tulisi arvioida vaikutuksia efektii-
visiin veroasteisiin eli sithen osuuteen yritysten tuloksesta, jonka
ne maksavat veroina.

Péddomatulojen osalta on tasapainoiltava oikeudenmukaisuu-
den ja tehokkuuden tavoitteiden vililld. Kovin korkeat pdioma-
tuloverot eivit kiytdnnossé ole mahdollisia, koska ne vihentévit
halukkuutta s#éistdi ja siten pienentivit investointeihin kiytet-
tidvid varoja. Toisaalta alhaiset pddomatuloverot ovat ongelmal-
lisia, kun korkeammin verotettuja ansiotuloja pyritiin muunta-
maan padomatuloksi.

Taloustieteen nikemyksen mukaan osinkovero vaikuttaa yri-
tysten syntymiseen ja kasvuun. Osinkovero voi heikentd uusien ja
kasvavien yritysten investointikannustinta. Timé johtuu siitd, ettd
osinkovero pienent#i yrityksen oman padoman osuutta, kun yritys
yrittdi rahoittaa investointinsa piditetyilld voitoilla. Timén seu-
rauksena osinkovero hidastaa investointimahdollisuuksia ja aihe-
uttaa siten tuotannonmenetyksia.

Suomen yhteiso- ja
paaomaverotus on
ollut epaneutraalia

Osinkovero vaikuttaa
yritysten syntymiseen
ja kasvuun
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Péittyvilld vaalikaudella tehtiin useita muutoksia yhteiso- ja
padomaverotukseen, kuten taulukosta 5 ndhdéén. Padsdintoisesti
padomatuloverotus on kiristynyt joitakin poikkeuksia lukuun otta-
matta ja yhteis6vero keveni, joskin tiettyjid verovihennyksii pois-
tettiin tai kavennettiin.

Merkittdvimmat uudistukset yhteiso- ja osinkoverotukseen teh-
tiin kehyspéitoksen yhteydessi keviélla 2013. Yhteisoverokantaa
alennettiin 4,5 prosenttiyksikkod 20 prosenttiin ja osinkoverotus-
ta uudistettiin. Yhteiso- ja pdiomaverotuksen uudistuksessa hal-
litus pyrki yritysverotuksen painopisteen siirtimisti maltillisesti
yhtion kdyttéon jidvien varojen verotuksesta kohti yhtidsti nos-
tettavien varojen verotusta. Hallitus tavoitteli yhteis6- ja pddoma-
verotuksen muutoksella kasvusysiyst; yritysten kilpailukyvyn, in-
vestointihalukkuuden ja tyollisyyden edistimisté.

Yhteiso- ja pddomaverotus ei yksinkertaistunut

Yhteis6- ja pidomaverojirjestelmi on vuonna 2013 toteutetun ve-
rouudistuksen jilkeenkin epéneutraali. Se johtaa kustannuksiin
taloudessa heikentimailld pddoman kohdentumista taloudessa ja
kannustamalla verosuunnitteluun.

Yhteisoveropéitosti koskevassa hallituksen esityksessd (HE
185/2013) veromuutoksen ei oleteta sisiltdvin talouskasvua edis-
tdvid dynaamisia vaikutuksia. Tam4 oli kuitenkin verouudistuksen
keskeiseni tavoitteena kehyspaitoksessi 2013. Tarkastusvirasto
katsoo, ettd yhteis6veron alentamisella on tutkimuskirjallisuuden
perusteella edellytykset toteuttaa veromuutoksen tavoitteet kas-
vun ja investointien liséémiseksi.

Osinkoverouudistuksen paitosprosessi oli ennakoimaton, jon-
ka lopputuloksena osinkotulon verotus ei juuri muuttunut. Osin-
koverouudistuksen jilkeen tiysin verovapaita osinkoja ei eni lis-
taamattomista yhti0isté jaeta, mutta timi kompensoituu paljolti
silld, ettd huojennetun osingon euroméériisti ylirajaa nostettiin.
Osinkoverotuksessa on edelleen puutteita, kuten epineutraalius
listatun ja listaamattoman yrityksen osingonjaon suhteen. Myos
huojennetun osingon euroméériinen yliraja siilyi.

Tarkastusviraston tutkimushankkeessa ETLA:n ja VATT:n
(Méittidnen ja Ropponen 2014) kanssa arvioitiin, miten veromuu-
tokset vaikuttivat listaamattomien yritysten investointeihin. Tulos-
ten mukaan huojennettuun osinkoverotukseen liittyvi euromaéri-
nen raja hidastaa yrityksen optimaalista pddomankannan kasvua.
Toisin sanoen yrittijd hyddyntid mahdollisuuden nostaa kevyem-
min verotettuja osinkoja yrityksen kasvuvaiheessa.

Toisaalta osinkotuottoprosenttiin liittyvi tuottoraja kannustaa
tekemiin my6s huonosti tuottavia investointeja. Ndin tapahtuu eri-
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osinkoverotuksen
euromaarainen raja
saattaa hidastaa
padomakannan kasvua



tyisesti silloin, kun tuottoraja on korkea (8%). Toisin sanoen yri-
tyksilld on kannustin investoida my6s suhteellisen huonosti tuot-
taviin kohteisiin.

Gronberg ym. (2013) arvioi yrittdjdn kannustimia maksaa omis-
tajilleen palkkaa tai osinkoa, eli miten tulomuunto-ongelma muut-
tui. Esimerkkilaskelmien mukaan veromuutos liséisi kannustinta
maksaa palkkaa suurilla bruttotuloilla olipa yritt4jén nettovaralli-
suus 300 000 euroa tai 3 miljoonaa euroa. Aiemmassa jirjestelmais-
s palkkaa kannatti maksaa suurilla bruttotuloilla alle 1000 euroa,
mutta uudessa jirjestelmissi ldhes 40 000 euroa. Niin ollen suu-
rilla tuloilla tulomuunto-ongelmaa pystyttiin hieman korjaamaan.
Pienimmilld tuloilla tulokset eivit ole yhti selkeit.

Yhteiso- ja pddomaverojirjestelmi on verouudistuksen jélkeen-
kin epéneutraali. Se johtaa kustannuksiin taloudessa heikentdmélla
pidoman kohdentumista taloudessa ja kannustamalla verosuunnit-
teluun. Yksi konkreettinen kustannus on, ettd verosuunnitteluun
kiytetddn resursseja yksityiselld puolella ja julkisella timén hillitse-
miseen. Ndma kustannukset vihenisivit merkittavisti, jos verojér-
jestelmd olisi mahdollisimman yksinkertainen, neutraali ja tehokas.

Tulonmuunto-ongelmaa
korjattiin mutta se ei
kokonaan poistunut

Osinkoverojarjestelma ei itse

asiassa lopulta uudistunut
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Taulukko 5: Vaalikaudella 2011-2014 tehdyt muutokset yhteisé- ja
padomatuloverotukseen ™

2011

Yhteis6- ja padomatuloverotuksen muutokset 2011- Hallitusohjelma Valtiontalouden o4 4

2014 kehykset 8 8
R ]
W o
T oz

2011 2012-2015

1. Yhteisévero 4 N N

1.1 T&K-vdhennys N2

1.2 Tuotannollisten investointien korotetut poisto-

oikeudet

1.3 Edustuskulujen vdahennyskelpoisuuden poisto

1.4 Pitkaaikaisten investointien poistot muutetaan

hyoédykekohtaiseksi

1.5 Yhteisojen korkomenojen vahennysoikeuden

rajoittaminen

1.6 Korotetut poistot kehitysalueille tehtavista N2

inventoinneista

1.7 Koulutusvahennys

2. Pddomatulovero T T

2.1.1 Osinkovero, julkisesti noteerattu yhtié M o

2.1.2 Osinkovero, muu kuin julkisesti noteerattu yhtio T

2.2 Yksityisen sijoittajan verokannustin

("bisnesenkelivdhennys”)

2.3 Korotettu hankintameno-olettama

listaamattomiin kasvuyrityksiin tehtyihin yksityisiin

sijoituksiin

2.4 Asuntolainan korkovdhennysoikeuden o

rajoittaminen

2.5 Korkotulon ldhdeveron korotus » o

3. Pankkivero 1 )

4. Aloittavan yrittdjan alennuksen pienentaminen

tyoeldkevakuutusmaksusta

*Huom. Korotettua poistoa ei saisi tehda sellaisen kdyttbomaisuuden hankintamenosta, josta on tehty
korotettu poisto kehitysalueelle tehtadvien investointien korotetusta poistosta annetun lain nojalla.
Verovelvollinen voisi siten valita, kumman lain nojalla se tekisi korotetun poiston tilanteessa, jossa
molemmat lait soveltuisivat.

/M verotusta kiristava vaikutus
J verotusta keventéva vaikutus
T eivaikutusta
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2.1.1 Osinkovero, julkisesti noteerattu yhtio Julkisesti noteeratusta yhtiosta saatuun osinkoon
kohdistuisi yhtion tasolla yhta prosenttiyksikk6a alhaisempi verotus kuin nykyisin. Osingonsaajan
tasolla verorasitus sen sijaan nousisi hieman nykyisesta. Muutosten seurauksena noteeratusta
yhtiosta saatuun osinkoon kohdistuisi 40,75 prosentin verotus nykyisen 40,50 prosentin sijaan. Jos
osingonsaajan verotettavan pddomatulon maara ylittaa 50 000 euroa, osingon verorasitus olisi
ylittavalta osin 41,80 prosenttia johtuen padomatuloverotukseen ehdotetusta progressiivisuudesta.
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2.5 Veromuutosten arviointia —
ansiotuloverotus

Hallitus linjasi ohjelmassaan, etté verotuksen painopistetté siirre-
tdén pois tyon ja yrittdjyyden verotuksesta. Tyon verotuksella tar-
koitetaan suoraan ty6hén kohdistuvia veroja, kuten ansiotulove-
roa ja sosiaaliturvamaksuja. Toisaalta tyon verotukseksi voidaan
lukea investointeihin vaikuttavat yhteis6- ja paiomavero, koska
ne vaikuttavat lopulta palkkaan ja tyon kysynt4én.

Viimeaikaisissa asiantuntijasuosituksissa (Mirrlees Review
2011, Verotuksen kehittdmistyéryhmé 2010a, 2010b) on korostet-
tu tyon verotuksen keventimisté, silld ankara tyon verotus alen-
taa tyOllisyyttd sekd tyon kysynnin ettd tarjonnan kautta. Ndin
ollen hallitusohjelman linjausta voidaan pitd# asiantuntijasuosi-
tusten mukaisena.

Ansiotuloverotuksessa tasapainoillaan tulonjaon ja tehokkuu-
den vililld. Kun tulonjakoa tasataan kohdistamalla verotuksen ra-
situsta progression myo6té suurituloisille, aiheutetaan talouteen
hyvinvointitappiota, koska kannusteet ty6skennellid ahkerasti ja ke-
hittdi itseddn heikkenevit. Mikili verotuksen progressio on puo-
lestaan erittdin matala, jadvit tulonjakovaikutukset hyvin pieniksi.
Henkiloverotuksen ja sosiaalitukien yhteisvaikutuksesta syntyvél-
14 kannustavuudella on vaikutusta tyon tarjontaan, mikd on myos
tarpeen ottaa huomioon.

Taulukosta 6 nihdiin, ettd ansiotuloverotuksen osalta Kataisen
hallituskaudella ansiotuloverotusta sek kiristettiin etti alennettiin.

Erés piirre ansiotuloverotusta koskevissa pdétoksissd on ol-
lut tietty ennakoimattomuus. Esimerkiksi kilometrikorvausten
porrastamisesta (HE 88/2012) paitettiin keviilld 2012 kehyspaa-
toksen yhteydessé, mutta syksylld 2013 hallitus p#étti luopua tés-
td. Kotitalousvihennystd puolestaan péitettiin ensin alentaa (HE
50/2011) vuonna 2011, mutta kaksi vuotta my6hemmin siti jilleen
korotettiin (HE 105/2013).
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Taulukko 6: Hallituksen linjaukset ja toimenpiteet ansiotuloverotuksessa ™
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Tyon ja yrittdjyyden veromuutosten kokonaisvaikutusta voi-
daan arvioida vertaamalla vuosien 2012-2014 talousarvioesityksia
toisiinsa. Niin voidaan arvioida, miten hyvin painopisteen siirto
on toteutunut. Ty6n ja yrittdjyyden verotukseksi on tissi arviossa
huomioitu ansio- ja pddomatuloverotus sek# yhteiséverotus. Ta-
lousarvioesityksistd on laskettu hallituksen p#itosten vaikutus ve-
rotuksen painopisteeseen.

Vertaamalla vuosien 2011 ja 2014 talousarvioesityksii toisiin-
sanihdiin, ettd tyon ja yrittdjyyden osuus kaikista verotuloista on
supistunut yli kolme prosenttiyksikkod, padtosperustaisesti jopa
yli nelji prosenttiyksikkoa. Hallitus olisi tdten onnistunut keven-
tdmadn tyon ja yrittdjyyden verotusta

Jos ylli esitetysti laskelmasta jitetddn yhteis6veron muutok-
set huomioimatta ja keskitytdén pelkistién tyon verotukseen, on
hallitus itse asiassa kiristényt tyon verotusta. Vuodesta 2011 vuo-
teen 2014 ansio- ja pddomaverotus on paitOsperustaisesti kiristynyt
valtionverotuksessa noin prosenttiyksikon verran. Samalla kuntien
keskimé#iriinen nimellinen tuloveroprosentti nousi 19,2 prosentis-
ta 19,8 prosenttiin. Hallitus kuitenkin samalla kasvatti ansiotuloista
tehtivid vihennyksi, jolloin kuntien keskiméaariinen efektiivinen
veroaste pysyi ennallaan vuosina 2011 ja 2013. Kokonaisuutena tyén
verotus siis kiristyi ja yrittdjyyden keveni ainakin osalla yritt&jilla.

Ansiotuloverotuksessa olisikin otettava huomioon myos kun-
nallisverotuksen vaikutus. Kuntatalouden sé#stot ja sopeuttaminen
osaltaan luovat lisé4 paineita kunnallisverotuksen kiristymiseen.
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2.6 Paitoksenteko kdytdnnossi
— huolelliselle virkamies-
valmistelulle ei tarpeeksi tilaa

Tarkastusviraston havaintojen mukaan poliittinen paatoksenteko
ei huomioi riittdvisti verotuksen kokonaiskuvaa, ei teetd kattavia
vaikutusarvioita tai hyodynna riittdvésti virkamiestason esivalmis-
telua. Aluksi saatetaan lyoda lukkoon veromuutokset tai jopa tie-
tyt yksittiiset poliittisesti tarke#t parametrit, jonka jdlkeen tehddén
vaikutusarviot. Taméi vuoksi vaikutusarviot voivat jadvit pinnalli-
siksi. Toinen ongelma on se, ettd mitd pidemmille prosessi etenee
ilman huolellista esivalmistelua, sitd vaikeampaa on tehdi verotuk-
sen kokonaisuuden kannalta mielekkéiti ratkaisuja.

Valtiovarainministerién vero-osastolla tehdéén lainvalmiste-
lutyon ohella poliittisten paitoksentekijéiden pyynnosti erilai-
sia arviointi- ja taustapapereita. Kysymykset ja tietopyynnot ovat
kuitenkin yleensi hyvin rajattuja. Poliittiset padtoksentekijét eivét
juurikaan pyydi kokonaisuuden kehittdmiseen liittyvii laajempaa
veroanalyysid. Valtiovarainministerion ja sen vero-osaston osaa-
mista hyodynnetéin téssd mielessi viihan. Téll6in on risking, ettd
paitoksenteossa kokonaisuus hukkuu yksityiskohtiin.

Tarkastusviraston kisityksen mukaan p##toksissi on suosittu
yksittéisid toimenpiteité, eikd kokonaisuutta ole pAédsdéntoisesti
huomioitu. Esimerkiksi keviin 2012 kehyspéaitoksessi paitettiin
ottaa kiyttoon T&K-verokannustin ja niin sanottujen bisness-en-
keleiden’ verokannustin. Ndmi toimenpiteet olivat verojérjestel-
min kokonaisuuden kannalta pulmallisia, koska ne puhkoivat ve-
ropohjaa vastoin hallitusohjelman tavoitetta. Innovaatiotoiminnan
ja T&K-toiminnan tuen ongelmina voivat liséksi olla tuen vaikea
kohdentaminen ja hallinnollinen raskaus. T&K -vihennys péitet-
tiin perua vuodelta 2015.

Poliittinen ohjaus
ei ole jattanyt tilaa

kokonaisuuden huomioivalle

asiantuntijavalmistelulle

Poliittinen paatoksenteko
suosii tasmatoimia
kokonaisuuden
linjaamisen sijasta

45



46

Osinkoverouudistus- ja pddomaverouudistus
kevddlld 2013 - valmistelu puutteellista

Kataisen hallitus sopi kehyspéétoksessi keviailld 2013 yh-
teisoveron alentamisesta 24,5 prosentista 20 prosenttiin.
Liséksi tehtiin osinkoverouudistus, joka oli monivaiheinen.
Valtioneuvosto padtyi muuttamaan kehyspéaétostd (VNS
3/2013) osinkoverotuksen osalta ja antoi niin sanotun téy-
dennetyn kehyspéitoksen (VNS 4/2013). Suurin muutos
tdydennetyssi kehyspéitoksessi edelliseen oli se, etti lis-
taamattoman yrityksen huojennetulle osingolle asetettiin
euroméérdinen 150 000 yliraja.

Tarkastusviraston saaman késityksen vero-osasto ei saa-
nut pyynt6i valmistella kattavasti yhteis6- ja pidomaveroa.
Ero esimerkiksi keviin 2012 kehysvalmisteluihin oli selv,
jolloin vero-osasto oli valmistellut kattavan aineiston kehys-
riihtd varten. Valmistelu kevéilld 2013 tapahtui kiireiselld
aikataululla, eiké padtosprosessi ollut tarkentuva, vaan usei-
ta vaihtoehtoja pidettiin esilld valmistelun loppuun saakka.
Virkamiehet saivat paljon pyynt6ji laskea tiettyjen yksit-
tdisten parametrien vaikutuksia, mutta perusteellisia en-
nakkoselvityksii ei pyydetty.

Yhteis6- ja pddomaverouudistuksen osalta yksityiskoh-
taisempia vaikutusarvioita olisi voitu pyytd4 hyvissi ajoin.
My6s poliittiset padatoksentekijét olisivat voineet antaa sel-
vén signaalin tihén suuntaan. Hyvin dokumentoituja tutki-
muksia tuli elokuussa 2013 (VATT valmisteluraportit 18),
joissa arvioidaan huolellisesti osinkoveromuutoksia. Tut-
kimus késittelee muun muassa tulomuuntoproblematiik-
kaa, johon uusittu kehyspéétos pureutui. Mikéli valmistelu-
prosessi olisi toiminut linjakkaasti, ndmé vaikutusarvioinnit
olisivat olleet valmiina jo ennen kehysriiht.



2.7 Mutkikas verojirjestelma —
ongelmia seké paéttijille ettd
veronmaksajille

Moninaisten verovihennysten ja verotukien vuoksi Suomen jér-
jestelmi ei ole ldpinikyvi tai yksinkertainen, misti kirsivit sekd
veronmaksajat ettd paittajat.

Hallitusohjelmassa veropohjaa suunniteltiin laajennettavan,
minki voidaan yleens# arvioida kohentavan tehokkuutta ja yksin-
kertaistavan jirjestelm#i. Kiytinnossi veropohja pysyi kokonai-
suutena jokseenkin ennallaan Jyrki Kataisen hallituskauden aikana.

Verotuet ovat verojirjestelmén kokonaisuuden kannalta
pulmallisia

Veropohjaa voidaan laajentaa luomalla uusia veroja, suitsemalla
harmaata taloutta ja karsimalla verotukia. Vaikutuksiltaan mer-
kittdvin lienee verotukien karsiminen. Hallituksen vuosikerto-
muksen mukaan vuonna 2013 verotukia tunnistettiin 185 kappa-
letta, kun vastaava luku vuonna 2012 oli 176. Kaikista verotuista ei
pystyti laskemaan euroméirié. Niiden tukien, jotka pystyttiin ar-
vioimaan, yhteismé#ira vuonna 2012 oli 22,8 miljardia euroa ja 23,6
miljardia euroa vuonna 2013. Niin ollen veropohja ei ole tilti osin
juurikaan laajentunut.

Lisiksi hallitus on tehnyt joitakin yksittiisid seka veropohjaa
laajentavia ettd puhkovia ratkaisuja. Hallitus muun muassa kaven-
si asuntolainojen korkovihennysoikeutta ja laski kotitalousvihen-
nyksen enimmaismé#irii. Toisaalta veropohjaa kaventavia toimia
olivat kunnallisverotuksen perusvihennyksen ja tyotulosta tehté-
vén vihennyksen kasvattaminen.

Verotuet eivit kilpaile samalla tavalla kehyksen sisillad kuin
menoja koskevat ehdotukset. Jatkossa tulisi kiinnittdd huomiota
aikaisempaakin enemmén verotukien taloudellisten vaikutusten
arviointiin. T4ll6in voidaan arvioida paremmin myds verotukien
tarkoituksenmukaisuutta.

Verotukien ongelma on my®os se, ettd ne ovat usein tehottomia.
Verotukien hy6ty saattaa valua muille toimijoille kuin alun perin
on ajateltu. Esimerkiksi kaikille suunnattu yleinen ruuan alennet-
tu arvonlisiverokanta kohdistuu heikosti vihétuloisille.

Verotuet saattavat aiheuttaa merkittiviékin hallinnollisia kus-
tannuksia. Erimerkiksi kauppa- ja teollisuusministerion vuonna
2007 julkaiseman selvityksen mukaan arvonlisdverojirjestelmén
hallinnolliset vuosikustannukset yrityksille ovat pohjoismaises-

Veropohjassa ei olennaisia

muutoksia vaalikauden aikana

Verotuilla monia
kielteisia vaikutuksia
jotka jaavat helposti
oletettujen myoénteisten
vaikutusten varjoon
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sa vertailussa verrattain korkeat (von Hertzen, Kauppinen, Niini-
koski 2007). Hallinnolliset kustannukset olivat yli kaksinkertai-
set Tanskaan verrattuna, jossa arvonliséiverokantoja on vain yksi.

Veronmaksajalle verovihennykset eivit ole lapinikyvid

Veronmaksaja voi tuloverolain mukaan tehdi 10 erilaista vihen-
nystd padomatulosta. Ansiotuloista verovelvollinen voi tehd4 14
erilaista vihennysti. Veronmaksajalle timai ei ole ldpindkyvi ko-
konaisuus, eiki kaikkien voida olettaa hallitsevan kaikkia vihen-
nyksii. Lisdksi henkiloverotuksessa on paljon vihéiisid mutta hal-
linnollisesti tyolditd vihennyksii. Verovihennysten karsimista ja
jarjestelmin yksinkertaistamista tulisikin pohtia.

Tuloverotuksessa tehtyjen vihennysten yhteenlaskettu arvo
oli 39,9 miljardia euroa vuoden 2012 valmistuneen verotuksen mu-
kaan (Verohallinto 2012). Taulukossa 7 on esitetty keskeisimmiit
tuloverotuksen vihennykset. Taulukosta puuttuu joitakin arvol-
taan pienid vihennyksii, kuten moottorisaha- ja metsurivihennys
tai merityotulovihennys. Vihennyksii tehtiin vuonna 2012 yli 24
miljoonaa kappaletta. Niisti yleisimpid ovat eldketulovdhennys
ja ansiotulovihennys, jotka ovat keskimééraiseltd arvoltaan suu-
rimpia ja ne koskevat suurta joukkoa. Eldkevakuutusmaksuvi-
hennys koskee myos verrattain suurta joukkoa, se huomioi vero-
velvollisen pakollisen elikevakuutusmaksun. Muut vihennykset
ovat luonteeltaan verotukia. Niiden yhteenlaskettu arvo on noin 11
miljardia euroa ja niit4 tehtiin yhteensé noin 16 miljoonaa kappa-
letta. Muista verotuista etenkin asumiseen kohdistuu huomattava
tuki (Niskakangas 2009).

Tavallisen veronmaksajan on kiytinnossd mahdotonta hallita
kaikki vihennysten sdinnokset. Henkiloverotuksessa on paljon ar-
voltaan vihiisid, mutta hallinnollisesti ty6lditd vihennyksi, jois-
ta olisi syytd luopua. Vihennyksisti voitaisiin tehdé kaavamaisia,
jolloin niiden laskenta helpottuisi. Timi vihentiisi hallinnollista
taakkaa, voisi muuttaa verovelvollisten kéyttidytymist4 ja tasata ve-
rotakkaa verovelvollisryhmien vililla.

Erilaiset vihennykset tekeviit jirjestelméstd monimutkaisen ja
vaikean ymmartia. Tarkastuksen perusteella voidaan suosittaa, et-
td jarjestelmén ldpindkyvyyden ja ymmaérrettiavyyden lisddmiseksi
vihennyksii tulisi karsia. Hallinnollista taakkaa voidaan vihent#a
automatisoimalla vihennyksié.
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Taulukko 7: Vuoden 2012 valmistuneen verotuksen keskeisimmat
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Yrittdjat maksavat veroja monella eri kriteerilld

Yritystuloa jaetaan laskennallisesti ansio- ja pdiomatulo-osuuksiin
(Kari 2001). Yritystulon jaolla pyritdén ylldpitiméaéin palkansaajien
jayrittdjien yhdenvertaista kohtelua seki estimiin tulomuuntoa.
Ansiotuloa verotetaan progressiivisesti, mutta pddomatuloja suh-
teellisella verokannalla. Timi johtaa puolestaan siihen, ett# yritté-
jan kannattaa optimoida tuloaan ansiotulo- ja pddomatulon kesken.

Verohuojennuksia jad hakematta. Esimerkkini téstd on niin sa-
nottu arvonlisiveron liukuva alarajahuojennus eli perusvihennys.
Sitd sovelletaan silloin, kun yrityksen liikevaihto ylittd4 verollisen
toiminnan rajan 8 500 euroa, mutta on alle 22 500 euroa. Yritys
saa téll4 liikevaihtovililld osan maksamastaan verosta takaisin as-
teittaisella vihennyksell4. Alarajahuojennus jdi kuitenkin monil-
la pienilld yrityksilld hakematta, koska sité ei tunneta tai sitd hae-
taan virheellisesti.
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3 Kuntatalouden vakauttaminen
ja kestdvyyden turvaaminen

3.1 Yhteenveto havainnoista

Kuntatalouden tila on heikentynyt niin kansantalouden tilinpidon
kuin kuntien liikekirjanpidon perusteella arvioituna huolestutta-
valla tavalla 2000-luvulla. Kuntatalous on rakenteellisesti epéta-
sapainossa. Ennusteiden valossa heikkeneminen jatkuu ja jopa
vahvistuu. Viestomuutoksesta johtuvat menopaineet kohdistu-
vat nykyiselld hyvinvointipalveluiden jirjestdmistavalla erityises-
ti kuntiin ja kuntatalouteen.

Kunnat ovat keskeniéin huomattavan erilaisessa taloudellises-
sa asemassa, mitd myos kuntien hyvin erilainen viestokehitys tulee
viestdennusteiden perusteella syventdmain. Kuntien erilaisuus on
tarpeen ottaa huomioon julkisen talouden ohjauksessa seki kunti-
en tehtévii ja toimintaa koskevassa lainsddddnnossa.

Kunta- ja palvelurakennetta koskevissa uudistuksissa taloudel-
listen vaikutusten arviointi on jaidnyt ohueksi. Uudistusten tavoit-
teiden asettamisessa ja vaikutusarvioinnissa on tarkoituksenmu-
kaista katsoa riittivin pitkille tulevaisuuteen.

Kuntauudistuksen tavoitteena oli luoda palvelurakenne, jossa
valta ja vastuu palveluiden jérjestimisesti ja rahoituksesta ovat
yhdell4, riittivin laajaan asukas- ja osaamispohjaan perustuval-
la taholla (Taulukko 8). Kuntarakenteen uudistus néyttiytyi myos
keinona vakauttaa pitkélld tihtdimelld kuntataloutta. T#lt4 osin
kuntauudistus saattoi saada liiankin keskeisen aseman myos kes-
tdvyysvajeeseen vaikuttamisen vilineend.

Sosiaali- ja terveydenhuollon jirjestimis- ja tuotantovastuun
kokoaminen nykyisid kuntia ja sairaanhoitopiireji olennaisesti
isompiin kokonaisuuksiin on tarkastusviraston kisityksen mu-
kaan perusteltu linjaus. Mikéli uudistuksen toimeenpanossa on-
nistutaan, voi se tehostaa palveluiden tuottamista ja tuoda siis-
toja ilman, ettd palveluiden laadusta ja saatavuudesta joudutaan
merkittidvasti tinkiméén.

Merkittdvyydestdén ja keskindisesti riippuvuudestaan huoli-
matta sote- ja kuntauudistus ovat edenneet hallituskauden aika-
na eri tahdissa. Nikemys kuntien tulevasta roolista sote-palvelu-
jen jarjestdjind on puuttunut.
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Taulukko 8: VTV:n koottu arviointi kunta- ja palvelurakenteen
uudistamista koskevista toimenpiteista

Hallitusohjelman tavoite

Julkisen talouden vakauttaminen. Paatetaan toimista kestavyysvajeen
vahentamiseksi. Ei tavoitetta kuntatalouden rahoitusasemalle.
Peruspalveluohjelman pitkajdnteisyyttd, sitovuutta ja ohjausvaikutusta
vahvistetaan.

Valtionosuusjarjestelma uudistetaan.

Vahvistetaan kuntien tulopohjaa.

Rajoitetaan kuntien tehtavien laajentamista. Kunnille annettavien
tehtavien kustannus- ja vaikutusarviointia parannetaan. Ei tavoitetta
kuntien tehtdvien vahentamiselle.

Toteutetaan koko maan kattava kunta- ja palvelurakenneuudistus. Alueiden
erilaisuus huomioidaan.

Toteutetaan koko maan kattava kuntauudistus. Vahvat peruskunnat
ja vahemman yhteistoimintarakenteita. Syrjdisilla alueilla kdytossa
isdntakuntamalli.

Sote-jarjestamislain ja muiden sektorilakien valmistelu sovitetaan
yhteen valtakunnalliseen kuntauudistukseen seka aikataulullisesti
ettd sisallollisesti. Sosiaali- ja terveyspalveluiden jarjestamisvastuu
sailytetdan kunnilla. Siksi tulee muodostaa vahvat peruskunnat.
Vaatimukset asukkaiden valinnanvapauden lisdantymisesta
huomioidaan.

Sosiaali- ja terveyspalvelujen rahoitusvastuu sdilytetaan kunnilla.

Kuntaliitoksia vaikeuttavat rakenteelliset tekijat poistetaan
lainsdddannosta ja rahoitusjarjestelmasta.

Kunnallisen toiminnan tuottavuus. Henkiloston asema
muutosprosessissa turvataan nykylainsaadannon tasoisena.

52

Konkretisoiva toimenpide

Rakennepoliittinen ohjelma, kuntalaki

Laki kunnan peruspalvelujen valtionosuudesta

Verotus

Rakennepoliittinen ohjelma

Kuntarakennelaki, kuntalaki, sote-jarjestamislaki

Kuntarakennelaki

Sote-jarjestamislaki

Sote-jarjestamislaki, Rakennepoliittinen ohjelma

Laki kunnan peruspalvelujen valtionosuudesta

Sote-jarjestamislaki, kuntarakennelaki



VTV:n arvio tavoitteen saavuttamisesta ja tavoitteen merkityksestd suhteessa kuntatalouden kestavyyteen

Rakennepoliittisessa ohjelmassa on selkeat linjaukset kuntatalouden vakauttamisesta ja kestavyysvajeen
vahentamisesta kuntatalouden osalta. Kunnilta edellytetdan 1 miljardin saastoja. Uusi kuntatalouden ohjausmalli
sekd sosiaali- ja terveydenhuollon rahoituskehysjarjestelma varmentavat toimiessaan kuntatalouden vakauttamisen.
Alijaaman kattamisvelvollisuus kuntalakiin. Toimeenpano jéljessd tavoitteistaan. Kuntalain kunnan ja kuntayhtyman
talouden tasapainosaannos tulevaisuudessa tarked mutta edellyttas, etta valtioneuvosto kdyttaa valtuuksiaan ja
paattaa kuntaliitoksista kriisikuntamenettelyssa.

Valtionosuusjarjestelma uudistettu onnistuneesti. Valtionosuusjarjestelméa kannustaa aiempaa paremmin kuntia
palveluiden kustannusten hallintaan. Jarjestelman kriteerit sidottu enemman palveluntarpeeseen kuin kustannuksiin.

Yhteis6veron jako-osuuden méadraaikainen korotus, kiinteistévero poistettu tasauksen piiristd, kuntaveron pohjaa
pilkottu (kunnat kasvattaneet nimellisveroastetta). Ei vaikutusta kestavyysvajeeseen.

Toimeenpano kuntatalouden tasapainottamisen osalta jéljessa tavoitteistaan. Rakennepoliittisessa ohjelmassa
sovittiin liséksi kuntien tehtavien ja velvoitteiden vahennyksesta 1 mrd. eurolla. Rakennepoliittisen ohjelman kuntien
talouden vakauttamista koskevien toimenpiteiden taytantéonpano ratkaisevan tarkeaa kuntien talouden
tasapainottamisessa. Tuottavuuden parantamiseen varaan lasketaan paljon, mutta tuottavuutta kasvattavia
toimenpiteita on tehty vahan. Uusi kuntatalouden ja sosiaali- ja terveydenhuollon ohjausmalli ei ole vield kaytossa.

Kuntarakenneuudistus ei ole toteutunut. Sdadetty uusi kuntarakennelaki. Valtionosuusjarjestelma uudistettu
onnistuneesti. Kuntalakia uudistetaan. Sote-jarjestamislakia uudistetaan. Palvelurakenteiden uudistaminen
olennaista, erityisesti sote-palveluiden merkitys korostuu ikddntymisen johdosta. Palvelurakenteiden uudistamisella
ratkaiseva vaikutus julkisen talouden vakauden kannalta. Lakien yhteensovittaminen ontuu.

Kuntauudistukselle asetetut tavoitteet eivat ole toteutuneet. Kuntaliitoksilla vdhainen merkitys kestavyysvajeen
ratkaisun kannalta.

Hallitus ja oppositiopuolueet sopivat sosiaali-ja terveydenhuollon kokonaisuudistuksesta. Uudistus toteuttaa sosiaali-
ja terveyspalveluiden taydellisen integraation viidelld sote-alueella. Viisi jarjestamisvastuullista sote-aluetta
(kuntayhtymid) ja enintddn 19 tuottamisvastuullista kuntayhtymaa. Kuntarakenteen uudistaminen sote-palveluiden
tarpeisiin vastaamiseksi on ollut ongelmallinen tavoite, josta padosin luovuttu hallituskauden aikana. Onnistunut
Sote-ratkaisu on ratkaisevan tarkea kestavyysvajeen ratkaisemisen ja julkisen talouden vakauden kannalta. Saastojen
saavuttaminen edellyttaa kuntien velvoitteiden karsimista seka sitovan makrotaloudellisen ohjausjarjestelman
luomista niin kuntataloudelle kuin sosiaali- ja terveydenhuollon menoille. Molemmat elementit ovat vield idea- ja
tavoiteasteella.

Tehdaan selvitys sosiaali- ja terveydenhuollon monikanavaisen rahoituksen purkamisen vaihtoehdoista ja niiden
vaikutuksista. Rahoitus- ja jarjestamisvastuun uudistaminen irroitettu toisistaan. Rahoitusjarjestelman integraatio
onnistuessaan heikentdd osaoptimoinnin mahdollisuuksia ja tuottaa sddstoja.

Saadetty uusi kuntarakennelaki ja valtionosuusjarjestelma uudistettu onnistuneesti. Kuntaliitosten tuottavuusesteita
yha olemassa (irtisanomissuoja), mutta uusi valtionosuuslaki vahentda kuntaliitosten esteita.

Sosiaali- ja terveydenhuollon uudistuksen toimeenpano ratkaiseva. Toimenpiteiden sisallosta paattaminen
kdytannossa delegoituu sote-alueiden johdolle. Sosiaali- ja terveydenhuollon uudistamisen tuottavuuskannustimet ja
keinot tuottavuuden parantamiseen jddmassa heikoiksi. Tuottavuuden parantamisen esteet, ml. henkilston 5
vuoden irtisanomissuoja kuntaliitostilanteissa, tarpeen poistaa.
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Lainvalmistelussa olevilla uudistushankkeilla kuten kuntalain
kokonaisuudistuksella, sosiaali- ja terveydenhuollon palveluraken-
teiden uudistuksella ja sosiaali- ja terveydenhuoltoon kaavailluil-
la erillisilld rahoituskehyksillé voi olla ristiriitaisiakin vaikutuksia.
Valtiovarainministerion tulisi seurata vield valmisteltavana olevien
tai juuri sdddettyjen lakien yhteisvaikutuksia. Lisiksi mahdolliset
ristiriitaisuudet tulisi poistaa mahdollisimman nopeasti.

Hallituksen rakennepoliittiseen ohjelmaan siséltyvit tavoitteet
kuntien tehtéivien karsimisesta ja julkisten palveluiden tuottavuu-
den lisddmisesti ovat tirkeiti kestidvyyshaasteeseen vastaamisessa.
Kuntien tuottavuuden parantamiseen ei ole toistaiseksi ollut toimi-
vaa ohjauskeinoa. Siksi tavoitteen saavuttaminen edellyttis kuntien
janiiden talouden ohjausjirjestelmien merkittavié kehittdmisté.

Kuntien velvoitteiden vihentiminen noin miljardilla eurolla tu-
lee saattaa loppuun ensi vaalikaudella. Kuntien velvoitteiden kar-
sinta edellyttii arvovalintoja ja poliittista johtajuutta.

Tarkastusviraston nikemyksen mukaan paétos kuntien uusien
ja laajenevien tehtivien rahoittamisesta taysiméériisesti valtion-
osuuksilla on askel oikeaan suuntaan, koska se korjaa aikaisempaan
jarjestelméin siséltyneen kannustimen séétid kunnille tehtévii il-
man, etté niille tarvitsee heti 16ytéa rahoitus kehysjérjestelméssi.

Kuntia ja niiden palveluita seki sosiaali- ja terveydenhuollon
palveluita koskevassa lainsiddinnossi sitovaan normiohjaukseen
on perusteltua suhtautua hyvin pidittyvisti. Néin taloudellisuu-
den ja tuottavuuden kehittdminen uusilla innovaatioilla ja toimin-
tatapoja kehittdmaélld olisi mahdollista. Tarkeimmit palveluita ja
niiden priorisointeja koskevat arvovalinnat on kuitenkin tarpeen
tehdi valtakunnallisessa lainsdaddnndssi. Velvoitteiden karsimi-
sen on perusteltua pohjautua hyvéin tietopohjaan, jossa arvioi-
daan myos velvoitteiden kumoamisen vaikutukset kuntien talou-
teen ja yhteiskuntaan seké eri viestoryhmiin.
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3.2 Vastuunjako hallinnon eri tasojen
valilla

Julkisella sektorilla on kolme tehtévéé: julkisten palveluiden tar-
joaminen, tulonjako, jota toteutetaan seki yksiloiden ett# aluei-
den vilill, ja talouden tasapainottamistehtivi (Musgrave, 1959).16
Tehtévien taloudellisesti tarkoituksenmukaiseen jakoon valtion ja
kuntien kesken vaikuttavat kolme tekijai: mahdolliset skaalatuo-
tot, ulkoisvaikutukset ja alueiden viliset erot. Jirjestimisvastuun
jakamisen tavoitteena on perusteltua olla tehokkaan ty6njaon ai-
kaansaaminen hallinnon eri yksik6iden vilille (esim. Parviainen
1996, 7-9).

Kuntien ”oikea” mééri riippuu valtion ja kuntien vélisesti teh-
tivienjaosta. Kuntajaon tarkoituksenmukaisuuteen vaikuttaa myos
valinta sen suhteen, mit# tehtévii ja tavoitteita seki tyonjaon vai-
kutuksia pidetdén tirkeimpini (Tiebout, 1956). Palvelun keskitti-
minen on kannattavaa silloin, kun palvelun tuotanto on halvempaa
tai tehokkaampaa suurissa yksikoissé. Esimerkiksi erikoisosaamis-
ta vaativat palvelut, kuten erikoissairaanhoito, on tehokkaampaa
tuottaa isoissa yksikdissd. Hajauttaminen puolestaan on sit# tér-
kedmp#d, mitd enemmén paikallisten julkisten palveluiden kysyn-
td vaihtelee alueellisten yksikoiden vililld (nk. aluekohtaiset tar-
ve-erot Oates, 1997).

Kuntakoon kasvattaminen on jirkevéi silloin, jos kun-
nat ovat kooltaan hyvin pienii ja niiden asukkailla on sa-
manlaiset tarpeet. Keskittimisen aikaansaama piillek-
kidisen tyon viheneminen puoltaa keskittimistd. My0s
skaalaedut - sikili kun niitd on - ja suuret ulkoisvaikutuk-
set, sekil negatiiviset etté positiiviset, puoltavat keskittdmista.”

Lisiksi, jos kunnilla on mahdollisuus ylivelkaantua, siitd syntyy
merkittévid haitallisia ulkoisvaikutuksia muille kunnille ja val-
tiolle. Siksi yleisesti ajatellaan, ettd tulonjako ja talouden vakaut-
taminen ovat keskushallinnon tehtéivid. Talouden suhdanteisiin
liittyvén riskin kantaminen ja suhdannepolitiikka soveltuu néin
etupéissi valtion tehtiviksi.

Borgen ja Rattsgnin (2012) tirkein tulos on, ettd pohjoismai-
nen hyvinvointimalli kaipaa uudistusta. Hyvinvointimallia voidaan
uudistaa joko luomalla vahva paikallistaso, joka laajasti vastaa hy-
vinvointivaltion teht#visti tai hyvinvointipalveluja keskittimail-
14. Kuntien tehtévét ja oikea kuntakoko ovat yhteydessa toisiinsa.
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Suomessa kuntatasolla on laaja vastuu hyvinvointipalveluiden
tarjonnasta ja osaltaan my6s ndiden palveluiden rahoittamisesta.
Valtio on siirtinyt kuntatasolle merkittévia tehtivié, jotka monis-
sa OECD-maissa kuuluvat keskushallinnon vastuulle.
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3.3 Kuntakentin tilannekatsaus

Kuntien ja valtion vilisesti tehtévien jaosta johtuu, ettd vieston
ikdintymisesti seuraava terveydenhuollon ja hoivamenojen kas-
vupaine kohdistuu erityisesti kuntiin.

Kuntien keskiméiriinen asukasluku oli vuoden 2013 lopus-
sa 17840 henkei. Kuntien mediaanikoko oli kuitenkin vain 6480,
joten asukasluvun perusteella suomalaisia kuntia voidaan hyvil-
14 syyll4 pitéd pienind. Samaan aikaan Suomessa on pinta-alaltaan
laajoja ja harvaan asuttuja kuntia, miki tuo omat haasteensa pal-
velujen tarjontaan erityisesti mahdollisuuteen palvelujen tuotan-
non tehostamiseen.

Suomessa on vaalikauden 2011-2014 ohella kahdella edellisel-
14 vaalikaudella pyritty kunta- ja palvelurakenteiden uudistami-
seen. Vuonna 2005 kunta- ja palvelurakenneuudistuksen (PARAS
- hanke) alkaessa Suomessa oli 432 kuntaa. Liitosten my6ti kun-
tien mééri oli vuoteen 2014 mennessé vihentynyt 320:een. Kun-
nista 16 sijaitsee Ahvenanmaan maakunnassa.

Kuntakoon kasvattaminen ja kuntien méérin vihentdminen ei
tutkimustiedon valossa sellaisenaan ratkaise kuntatalouden ongel-
mia. Kuntakoon kasvattamisella on kuitenkin ollut varsin merkit-
tdvi asema valtion kuntapolitiikassa.

Kuntatalouden pitkin aikavilin kestévyys on viestorakenteen
muutoksen my6ti koetuksella. Yli 65-vuotiaiden viestGosuuden
ennakoidaan nousevan nykyisesti 20 %:sta keskimédrin 26 %:iin
vuonna 2030. Ennusteen mukaan kuntien vililli tulee olemaan
suuret erot ikddntyvien osuuksissa. Yli 65-vuotiaiden osuus vies-
tOstd on matalin kasvukeskuksissa ja suurimmissa kaupungeissa.
Tyo6paikkojen keskittymisen my6té ty6- ja synnytysikdinen viesto
keskittyy suuriin kaupunkiin seki niiden ympéryskuntiin, jolloin
ero kasvukeskusten ja taantuvien alueiden vililld korostuu (ku-
vio 6a). Siksi erityisesti pienet, syrjdiset kunnat tulevat kéirsiméin
voimakkaasti vieston vanhenemisesta, vaikka véeston ikdénty-
minen vaikuttaa koko kansantalouteen. Harvaanasutuilla alueil-
la hoivapalvelujen tuottaminen hajallaan asuville vanhuksille tu-
lee olemaan kallista.

Kunnat ovat edelleen
keskimaarin varsin pienia
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Yli 65-vuotiaiden osuus
® i40%

@ 35-40%

0 25-35%

® 20-25%

@ alle 20%

Kuvio 6: Kuntien pitkan aikavalin menopaineet

Kuvio 6a. 65 -vuotta tayttaneiden osuus vaestostd vuonna 2030 18
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Sairastavuus

@ 122 tai enemmin
®102-122

@ 92-101

@ alle92

Kuvio 6b. Sairastavuus vuonna 2010, ikavakioitu '
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Myos alueiden véliset terveyserot ovat suuret. Terveyden ja hy-
vinvoinnin laitoksen (THL) sairastavuusindikaattori kuvaa aluei-
den viieston sairastavuutta suhteessa koko maan tasoon (arvo 100)*°
Sairastaminen niyttii keskittyvin taantuville alueille (Kuvio 6b).
Muuttoliike vahvistaa polarisoitumista entisestéin, silli terve ja
tyokykyinen viesto muuttaa helpommin kasvaville kaupunkiseu-
duille. Sairastavuuserojen vuoksi hoito- ja hoivapalvelujen tarpees-
sa on eroja alueiden vililld. Myo0s tdhén tulee kiinnittd4 huomiota

Julkisen talouden kestivyytti arvioidaan erilaisin painelaskel-
min. Laskelmien vertailu osoittaa, ettd yleisimmin kiytetty kesté-
vyysindikaattori on erityisen herkki hoito- ja hoivamenojen kehi-
tyksesti tehtéville oletuksille (Klavus ja Padkkonen, 2014).

Hoito- ja hoivamenojen kasvun kontrolloimisessa keskeisessi
asemassa ovat terveydenhuoltosektorin tuottavuuden parantami-
nen seki terveyspalvelujen ja vanhusten pitkdaikaishoidon tarpeen
siirtyminen myShéisempéin ikién. Terveydenhuoltoon kohdistet-
tavilla toimenpiteilli on mahdollista saavuttaa merkittiva julki-
sen sektorin, erityisesti kuntasektorin, kestdvyyttd parantava vai-
kutus. Toisaalta Paidkkonen ja Seppéld (2014) osoittavat, ettd kun
huomioidaan terveyspalvelujen alueelliset tarve-erot, kuntien vi-
liset tehokkuuserot terveydenhoidossa ovat oletettua pienemmiit.
Toisin sanoen kuntatasolla tehostamispotentiaalia voi olla enna-
koitua vihemmin.

Keskipitkilld aikavililla kestdvyyttd voidaan arvioida esimer-
kiksi velan ja alijiamén avulla. Paikallishallinnon velan mé#iri on
kasvanut nopeasti 2000-luvulla. Vuoden 2013 lopussa kunnilla oli
velkaa yhteensé 13,8 miljardia euroa, eli keskiméérin 2 540 euroa
asukasta kohden.

Kuviosta 7 ndhdiin, ettd paikallishallinnon velka on kasvanut
nopeasti vuodesta 2011 lihtien. Kuntien hallitsemattomalla vel-
kaantumisella voi olla seurauksia koko kansantaloudelle.

Kuntien taloudellinen tilanne vaihtelee huomattavasti. Suo-
messa on suuri joukko kuntia, jotka niyttivit kirsivin kroonises-
ta alijidmaisyydesti (kuvio 8). Vuonna 2013 76 kunnan taseeseen
oli kertynyt alijiimai. Niistd 25 kunnan taseeseen oli kertynyt ali-
jadmas enemmén kuin 500 euroa asukasta kohden (kartassa tum-
manpunaisella). [lman merkittivii toimenpiteiti taseeseen kerty-
neen alijaidmén sulaminen tulee vieméén useita vuosia.
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Tuottavuuden parantaminen
olennaista ikasidonnaisten
hoiva- ja hoitomenojen
hallinnassa

Kuntatalous ei ole
tasapainossa
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Kuvio 7: Paikallishallinnon velka '

Kuntatalouden tasapainoa voidaan tarkastella toisinkin: vuon-
na 2013 kuntien omavaraisuusasteiden keskiarvo oli 52,9 prosenttia
(vikiluvulla painottaen 60,4 prosenttia), miké jid merkittivisti al-
le tavoitetasona pidetyn 70 prosentin. Vain 41 kuntaa manner-Suo-
men 304:sté ylitti 70 prosentin tavoitetason. Kuntien rahoitusase-
maa ei voida pitdd hyvini.

My06s kunnallisen kirjanpidon perusteella tehdyssé tarkastelus-
sa kuntatalouden suunta on heikkenevi. Kunnan talous on kunti-
en liikekirjanpidon perusteella tasapainossa, jos kunnan vuosika-
te kattaa poistot. Useissa kunnissa poistot eivit kuitenkaan vastaa
keskimééréisid vuotuisia investointeja.

Keskimé#réisten vuotuisten investointien tarvetta voidaan kes-
kipitkélla aikavililld arvioida omahankintamenojen mééarall4. Suun-
taa-antava arvio saadaan, kun lasketaan vuosikatteen ja omahan-
kintamenon kolmen vuoden keskiarvot. Niin arvioiden, vain 16
kunnalla vuosikate riittiisi kattamaan omahankintamenot. Muil-
la kunnilla tulorahoitus ei riittdnyt kattamaan keskiméaraisté kor-
vausinvestointien tarvetta. Naytt#i siltd, ettd korvausinvestointe-
ja on tehty esimerkiksi velaksi tai toimintapdfdomaa vihentdmalla.

Vuosikatteet eivat
riita poistoihin
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Kumulatiivinen alijaama/ylijaama
asukasta kohden 2013

@ 1500 € tai enemmin

@ 500-1499 €

0-499€
® -500--1€

@ alle-500€

322

Kuvio 8: Kertynyt yli-/alijaégma vuonna 201

Liséksi vuoden 2013 lopussa 28 kunnan vuosikate oli negatii-
vinen, eli kunnan talouden tila oli heikko. Nami kunnat ovat jou-
tuneet siis ottamaan velkaa, realisoimaan omaisuuttaan tai vihen-
tdméin toimintapddomaansa juoksevien menojen kattamiseksi.
Voidaan todeta, ettd kuntatalous ei ndytd kunnallisen kirjanpidon
perusteellakaan olevan tasapainossa.

Valtiosektorin toimet vaikuttavat kuntien talouden rahoitus-
asemaan monia eri reitteji. Valtio voi mééritd kunnille tehtivig,
joiden hoitamisesta koituu kunnille menoja. Toisaalta valtio tu-
kee kuntia ja tasaa kuntien vilisié eroja tehtéivien rahoituksessa
jakamalla valtionosuuksia. Viime vuosina myos valtionosuuksien
médrii on leikattu.

Tulonsiirroista riippuvaiset kunnat kérsivét erityisesti kunnal-
lisverotuksessa tehtivien vihennysten lisidmisesta.
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Valtio on toimillaan pilkkonut kunnallisveron pohjaa. Vaik-
ka kunnat ovat kiristdneet kunnallisveroa koko 2000-luvun ajan,
ovat kunnallisverotuksesta tehtivit vihennykset kasvaneet niin,
ettd keskiméiriinen efektiivinen veroaste ei juuri ole noussut. Ko-
ko maan tasolla keskiméériinen efektiivinen veroaste oli vuonna
2001 14,4 prosenttia, kun se oli vuonna 2013 14,6 prosenttia. Kos-
ka ansiotuloverotuksesta tehtévien vihennysten korotukset ovat
kohdistuneet voimakkaimmin pienituloisiin, kérsivit tuloveron
pohjan pilkkomisesta kunnat, joissa tyollisten osuus tyGikéisestd
viestostd on pieni - eli kunnat, joissa merkittivi osa viestOsti saa
toimeentulonsa erilaisista tulonsiirroista, joita ovat kartoissa 6a ja
6b punaisina esitetyt kunnat.

Joidenkin kuntien taloudellinen tilanne on jo nyt heikko. On
kuntia, joissa tehtdvien mitoitus ja niiden rahoitus eivit ole, syys-
td tai toisesta, tasapainossa.
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34 Keskeiset kuntien talouteen
vaikuttavat ohjelmat

Pidministeri Jyrki Kataisen hallitus kiynnisti useita, toisiinsa liit-
tyvid hankkeita kuntasektorin ongelmien ratkaisemiseksi. Uudis-
tusten toimeenpano on kuitenkin ollut hidasta ja osa toimeenpa-
nosta jid seuraavalle hallitukselle.

Hallitus péétti uudistaa kuntarakenteet seki sosiaali- ja ter-
veyspalvelujen tuotantorakenteet. Kuntien rahoitusta uudistet-
tiin valtionosuusuudistuksella. Tavoitteena on myos kuntien teh-
tdvien karsiminen. Kunta- ja palvelurakenteen uudistaminen on
niin ikd4n vilttimatonta.

Kuntatalouden haasteet

tulojen ja menojen

vdeston ikddntyminen - .
epéatasapaino

Meno- ja rahoitusasemarajoitteet

Tarve
uudistaa

Kunta-
talouden

kunta-
talouden

rakenteita "
Palvelurakenteiden
uudistaminen

vakaut-
taminen

Kuvio 9: Kuntatalouden kehittamisen lahtékohdat ja toimenpiteet

Uudistusten tarve on seurausta kahdesta taloudellisesta tosi-
asiasta: viieston ikddntyminen, josta seuraa pitkén aikavélin rahoi-
tusasemaan kohdistuva riski eli kestidvyysvaje, kohdistuu voimak-
kaasti kuntiin. Pitkittyneen talouden laskusuhdanteen seurauksena
kuntien tulopohja on heikentynyt. Niist4 aiheutuu tarve uudistaa
kuntatalouden ja palvelujen rakenteita.

Kataisen hallituksen ohjelmassa kuntapolitiikan tavoitteeksi
on asetettu laadukkaiden ja yhdenvertaisten kunnallisten palve-
luiden turvaaminen asiakaslihtoisesti koko maassa, edellytysten
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luominen kuntien taloutta vahvistavalle kehittimistoiminnalle ja
yhdyskuntarakenteen eheyttéimiselle seké kunnallisen itsehallin-
non ja paikallisen demokratian vahvistaminen. Liséksi hallitusoh-
jelman tavoitteena on julkisen talouden kestivyysvajeen umpeen
kurominen sek# varautuminen ikdintymisestd seuraavaan palve-
lujen kasvavaan kysyntdan.

Meno- ja rahoitusasemarajoitteet Saastotoimenpiteet

Palvelurakenteiden

uudistaminen

- kuntien tehtavi
Kuntatalouden ohjausjarjestelma Soanen renteren

1 mrd.

Rakenne- ekuntien omat

100 % rahoitusperiaate kunnille

annettaville uusille tehtaville .
paketti [RuCE

*% prosenttiyksikon
tuottavuuden kasvu

ekuntatalousohjelma julkisissa palveluissa

ealijaamien
kattamisvelvoite kunnissa
(OICIET  ja kuntayhtymissd
I G E I *erityisen vaikeassa
uudistus taloudellisessa asemassa VOS-
olevan kunnan ja
kuntayhtyman
arviointimenettely

uudistus

Sote-

CIEINY Sote-budiettikehys ja Sote-JarieSERIEEE

* viisi sote-jarjestamisaluetta

¢ palveluiden integraatio

Kuvio 10: Paaministeri Kataisen hallituksen keskeiset uudistushankkeet

Hallituskaudella keskeisimmit kuntien talouteen vaikutta-
vat toimet paitettiin hallituksen rakennepoliittisessa ohjelmassa
29.8.2013. Kuntiin kohdistuvia suoria toimia olivat 2 mrd. euron
sé#stot, joista miljardi katetaan kuntien omilla tuottavuutta ja kun-
tien tuloja parantavilla toimilla ja miljardi valtion toimesta kuntien
tehtéviin kohdistuvilla vihennyksilla. Sosiaali- ja terveydenhuol-
lon palvelut (sote-palvelut) muodostavat kuntien menoista keski-
miérin noin 60 prosenttia ja suurimmat julkisten menojen kasvu-
paineet kohdistuvat ikdfintymisen my6té sote-sektorille. Julkisiin
palveluihin, erityisesti sosiaali- ja terveyspalveluihin, tavoitellaan
vuotuista puolen prosenttiyksikon tuottavuuden kasvua.

vahennys valtion toimesta

uudistus- tuottavuustoimenpiteet 1

¢ kannustaa saastdihin
¢ uudet kriteerit korostavat palvelu
* my6s olosuhdetekijat huomioitu

jarjestamispdatos * jarjestamis- ja tuottamisvastuun erottamine:

¢ yhdistymisten
selvitysvelvollisuus

* tavoitteena vahintdan
20000 asukkaan
yhdyskuntarakenteelt
aan yhtenaiset
kunnat, jotka
vastaavat kaikista
kuntien
peruspalveluista
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Syksylla 2013, kun rakennepoliittisesta ohjelmasta paitettiin,
kestivyysvajeeksi arvioitiin 4,8 prosenttia BKT:sta. Kuntatalouden
tasapainottamisen ja julkisten palvelujen tuottavuuden nopeam-
man kasvun arvioitiin valtiovarainministerion mukaan supistavan
kestivyysvajetta yhteens 2,4 prosenttiyksikk6i eli noin puolet ar-
vioidusta vajeesta. Kestévyysvajeen purkamisessa on néin ollen ase-
tettu paljon painoa kuntatalouden tasapainottamiselle seki julki-
sen sektorin tuottavuuden parantamiselle.

Hallituksen rakennepoliittisessa ohjelmassa tavoitellaan mer-
kittavad vaikutusta kestiivyysvajeeseen parantamalla kuntien vas-
tuulla olevan toiminnan tuottavuutta. Tuottavuustoimien ajatel-
laan rakennepoliittisen ohjelman tavoitteenasettelussa parantavan
kuntatalouden rahoitusasemaa seki vihentivin menojen ja hen-
kiloston kasvupaineita.

Kuntien ja niiden vastuulla olevien hyvinvointipalveluiden tuot-
tavuuden kehittiminen on ollut tavoitteenasettelun kohteena jo ai-
kaisemmin. Vuonna 2011 peruspalveluohjelmassa vuosille 2013~
2015 asetettiin tuottavuustavoitteeksi nimetyssé tavoitteessa, etti
kuntien toimintamenojen reaalinen kasvu saa olla aina vuoteen
2020 saakka keskiméirin enintdin 0,4 % vuodessa. (VM 37a/2011).
On huomattava, ett kyse ei ole tuottavuustavoitteesta, jossa ase-
tettaisiin tavoitteet tuotosten ja tuotantopanosten mééréin suh-
teelle vaan menojen kehitystd koskeva tavoite (Pursiainen—P##k-
konen-Seppild 2011).

Vuonna 2011 peruspalveluohjelmassa asetetun tavoitteen saa-
vuttamista on seurattu peruspalveluohjelmissa ja peruspalvelui-
den tilaa koskevissa valtiovarainministerién arviointiraporteissa
(ks. kokoava arviointi Peruspalveluohjelma vuosille 2015-2018,
VM 14a/2014). Peruspalveluohjelmien kautta asetettu tuottavuus-
tavoite on kdytdnndssi jadnyt varsin heikoksi.

Vaalikaudella 2011-2014 toimintamenojen reaalinen kasvu on
tarkastusviraston laskelmien mukaan ylittinyt asetetun tavoitteen
kumulatiivisesti 2,5 prosenttiyksikkoa.

Rakennepoliittisessa ohjelmassa asetettu tavoite julkisten pal-
veluiden tuottavuuden kasvattamisesta on kuntien omien toimen-
piteiden varassa. Koska konkreettista keinoa tavoitteeseen paise-
miseksi ei ole, voi tavoite palveluiden tuottavuuden lisddmisesti
aikaisemman kokemuksen perusteella siten helposti jaida toteu-
tumatta.
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Kuntien teht#vit ja velvoitteet

Kuntien itsehallinto edellytti, ettd kunnille asetettavista tehtivis-
td sdddetidn lailla. Kunnilla arvioitiin olevan 535 eri tehtévii vuon-
na 2012 (VM, 2013).2% Kunnilla on tehtévid 10 ministerién toimi-
alalla ja yhteensi 138 laissa ja asetuksessa. Hieman yli kolmasosa
tehtivistd on sosiaali- ja terveysministerion hallinnonalalla, jonka
jalkeen melko yhteniiseni joukkona tulevat opetus- ja kulttuuri-
ministerio, ympéristoministerio ja liikenne- ja viestintiministerio.

Kuntien lakis#iteisten tehtdvien méiri on vuosi vuodelta li-
sddntynyt. Kunnille miirittyjen tehtivien ja erityisesti uusien
tehtdvien kustannusvaikutusten arviointia on kritisoitu laajas-
ti (Moisio, 2011; VM, 2011; VM, 2014b; VTV, K 21/2010 vp.; VTV,
K 2/2013 vp.).

Valtiovarainministerion asettama tyéryhmai kartoitti keinoja
kuntien tehtéivien ja velvoitteiden vihentédmiseksi. Tehtdvien vi-
hentimiseksi tarvitaan tyoryhmén mukaan vahva poliittinen oh-
jaus. Lisdksi tyoryhmai ehdotti, et tietoja lakisditeisten tehtivien
médristd tulisi yllapiti4 ja lisdksi myos kuntien itsehallinnolliset
tehtévit tulisi kartoittaa. Kartoitus palvelisi muun muassa julkisen
talouden suunnitelmaa ja uutta kuntatalousohjelmaa. (VM, 2014b).

Julkisen talouden suunnitelmassa vuosille 2015-2018 linjataan,
ettd hallitus pidittiytyy uusien, kuntien menoja lisddvien tehtivi-
en ja velvoitteiden antamisesta ilman, etti se pAattdd samalla vas-
taavansuuruisista tehtévien ja velvoitteiden karsimisesta tai uusien
annettavien tehtévien ja velvoitteiden tiysiméiriisestd rahoitta-
misesta. T#té periaatetta sovelletaan kehyspaitokseen 2014-2017
nihden uusiin hankkeisiin. Linjaus on yhtenevéinen niin kutsutun
100 prosentin rahoitusperiaatteen kanssa.

Piitos kuntien uusien ja laajenevien tehtivien rahoittamisesta
téysimédriisesti valtionosuuksilla on askel oikeaan suuntaan, koska
se korjaa aikaisempaan jérjestelméén sisiltyneen kannustimen séé-
tdd kunnille tehtdvid ilman, ettd niille tarvitsee heti 16ytéd rahoitus
kehysjérjestelméssi. Uudistumisen onnistumisen kannalta oleel-
lista on kehitti uusien tehtiivien kustannusvaikutusten arviointia.
Kuitenkaan se, ettii valtion toimesta annettaville uusille tehtiville
asetetaan rajoite ja valtion mahdollisesti 100 prosentin rahoitus-
velvoite, ei korjaa sitd ongelmaa, ettd kunnat ovat joutuneet talou-
dellisiin vaikeuksiin niille aiemmin sdfidettyjen tehtéivien vuoksi.

Hallituksen rakennepoliittisen ohjelman toimeenpanossa mer-
kittdvin osan velvoitteiden purkamisen tuottamista sddstoistd on
ajateltu toteutuvan uuden sosiaali- ja terveydenhuollon rahoitus-
kehysjarjestelmén tuoman ohjauksen kautta.

Kunnilla yli 500 lakiin
perustuvaa tehtavaa

Kuntien velvoitteiden karsinta

edellyttaa arvovalintoja
ja poliittista johtajuutta
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Kuntien tehtévien vihentdminen on kuntatalouden vakautta-
misen nikokulmasta tarpeellista. Ilman kuntien tehtévien karsi-
mista tai subjektiivisten oikeuksien rajoittamista, on vaikea nih-
déd, mistéd kunnat voisivat saada merkittivii sist6ji. Tavoitteen
saavuttaminen edellyttii lainsdidannon tavoitteiden kirkastamis-
ta ja priorisointia.

On keskusteltava siité, voidaanko joistakin tehtévistd kokonaan
luopua. Kunnille tulee tarjota mahdollisuus jirjestd toimintojaan
joustavasti. Esimerkiksi kuntaliitostilanteissa henkiloston viiden
vuoden irtisanomissuoja heikentii mahdollisuutta saada sé#stoja
kuntien tehtévien vihentdmisesti.

Sosiaali- ja terveydenhuollon palvelurakenteiden
uudistus sekd kuntauudistus

Kunta- ja palvelurakenteiden uudistamiseksi kiynnistettiin pda-
ministeri Jyrki Kataisen hallituksen ohjelman perusteella kun-
tauudistus, jonka tavoitteeksi asetettiin vahvojen peruskuntien
muodostaminen Suomeen. Hallitusohjelmassa vahva peruskunta
méériteltiin luonnolliseksi tyossidkayntialueeksi, joka pystyy vas-
taamaan itsenéisesti peruspalveluista vaativaa erikoissairaanhoi-
toa ja vaativia sosiaalihuollon palveluja lukuun ottamatta. Kunta-
uudistusta perusteltiin sill§, ettd yksittidisten kuntien suuremmat
viesto- ja osaamispohjat vihentiisivit tarvetta kuntien yhteistoi-
minnalle, mik# yksinkertaistaisi hallintoa ja vahvistaisi paikallista
demokratiaa. Tavoitteena oli luoda palvelurakenne, jossa valta ja
vastuu palveluiden jirjestimisesti ja rahoituksesta ovat yhdell4,
riittdvin laajaan asukas- ja osaamispohjaan perustuvalla taholla.

Kuntarakenteen uudistus niyttiytyi myos keinona vakauttaa
pitkalla tdhtdimelld kuntataloutta. T#ltd osin kuntauudistus saat-
toi saada liiankin keskeisen aseman myos kestidvyysvajeeseen vai-
kuttamisen vilineend. Tutkimuksen antamaa néyttod kuntaliitos-
ten hy6dyisti on vihén jos lainkaan.

Vahvatkaan peruskunnat eiviit kykene suoriutumaan sote-pal-
veluiden jirjestimisesti itsendisesti. Tamén vuoksi hallitus kiyn-
nisti erillisen# hankkeena sote-uudistuksen. Hyvinvointimallia
voidaan uudistaa joko luomalla vahva paikallistaso, joka laajasti
vastaa hyvinvointivaltion tehtévisti tai hyvinvointipalveluja kes-
kittdmalla. Merkittidvyydestdin ja keskindisesti riippuvuudestaan
huolimatta sote- ja kuntauudistus ovat edenneet hallituskauden ai-
kana eri tahdissa. Nikemys kuntien tulevasta roolista sote-palve-
lujen jérjestdjind on puuttunut.

Kuntarakenneuudistuksen ja sosiaali- ja terveydenhuollon pal-
velurakenteita koskevan uudistuksen valmistelussa vaikutusarvi-
ointeja on tuotettu niukasti. Arvioinnit ovat liséiksi perustuneet
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enemmén kulloinkin esitettdvin mallin perusteluihin kuin laajaan
eri vaihtoehtojen seki niiden vaikutusmekanismien analysoin-
tiin. Suuruudeltaan timén mittaluokan muutoksissa tiytyy hyvis-
si ajoin esittdd huolellisesti laaditut arviot esitysten vaikutuksis-
ta kuntiin, valtioon ja palvelujen kiytt#jiin. Erityisesti se, misti ja
miten toivotut sddstot syntyvit tulisi esittdi ja perustella avoimes-
ti. Uudistusten valmistelun pirstaleisuus ja eteneminen eri tahtiin
ovat johtaneet siihen, ettei kokonaiskuvaa uudistuksen vaikutuk-
sista ole syntynyt. Keskeneriisisti uudistuksista johtuva epévar-
muus voi myohentiid myos kuntatason péitoksentekoa ja kehitys-
tyotd (VTV, 2013b).

Sosiaali- ja terveydenhuollon palvelurakenteiden
uudistus

Sosiaali- ja terveydenhuollon palvelurakenteiden uudistus on eden-
nyt takkuillen. Esimerkiksi Loikkanen (2014) kritisoi uudistustyo-
ti siitd, ettd tutkimuksen rooli uudistuksen taustalla on vihiinen.
Muiden maiden toteuttamista uudistuksista ja sosiaali- ja terveys-
palvelujen jérjestdmistavasta ei ole juuri haettu vertailevia tietoja.

Hallituksen ja tdrkeimpien oppositiopuolueiden yhteiseen so-
pimukseen pohjautuvassa mallissa palvelujen jirjestimis- ja tuot-
tamisvastuu on erotettu. Vastuu palvelujen jirjestimisesti tulee
olemaan viidelli alueellisella sosiaali- ja terveysalueella, kuntayh-
tymill4, jotka tulevat vastamaan kutakuinkin nykyisii erityisvas-
tuualueita. Jokainen kunta tulee kuulumaan yhteen viidesté sote-
alueesta. Kunnilla tulee olemaan edustus sote-alueen ylimméssi
paittivissi toimielimessi. Palvelujen tuottamisvastuu olisi kun-
tayhtymaélli tai tuottamisvastuualueen vastuukunnalla.

Uudistuksen tavoitteena on mahdollistaa palveluiden integraa-
tio ja sitd kautta asiakasldhtoinen palvelutuotanto seké suuruuden
ekonomiasta saatavat hyodyt. Tavoitteena jirjestdmisvastuun ke-
rddmisessa sote-alueille on mahdollistaa aiempaa tehokkaampi ja
laadukkaampi palvelutuotanto. Vahvalla valtion ohjauksella tavoi-
tellaan palveluiden yhdenvertaisuuden paranemista ja tietojéirjes-
telmien yhtendistimisté.

Sote-uudistuksessa ollaan luomassa uusi hallinnon taso, jonka
alla kaikki alemmat organisaatiot sdilyvit ennallaan. Palveluiden
tuottajien riittdvin suuren koon takaamiseksi jo olemassa olevat
kuntien yhteistoimintarakenteet séilyisiviit ja niiden liséiksi voidaan
luoda uusia yhteistoimintarakenteita. Téllainen ratkaisu olisi vas-
toin hallitusohjelman tavoitetta vihentii yhteistoiminta-alueita ja
vastoin perustuslaillista kuntien itsehallintoon siséltyvii kansan-
valtaisuusperiaatetta (OM, 2014).
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Tuotantoalueet voisivat edelleen paattaa kiyttdd ostopalve-
luita, mutta palveluntuottajina yksityinen ja kolmas sektori voivat
jdada paitsioon (Ekstrém ym., 2014). Seikalla on merkitysti tuot-
tavuustavoitteiden saavuttamisen osalta, koska monituottajamalli
voi parantaa palveluiden laatua ja edistii innovatiivisten toimin-
tatapojen kehittimista.

Tarkastusviraston nikemyksen mukaan uudistus voi parhaim-
massa tapauksessa tuottaa sdfst6ji muun muassa siksi, etti palve-
luverkkoa jirjestelldéin uudelleen ja palvelujen tuotannossa otetaan
kéytto6n uusia, kustannustehokkaita toimintatapoja. Tarkastusvi-
rasto pitdi kuitenkin merkittdvini riskin sité, ettd paikallistason
paittijien on poliittisista syistd vaikea tinkii tai luopua oman koti-
kuntansa palveluista. Varmistaakseen palvelujen sdilymisen oman
kuntansa alueella, kunnilla on kannuste investoida alueensa pal-
veluihin tai tehdi pitkié sitovia sopimuksia palvelujen tuotannos-
ta ennen sote-alueiden toiminnan aloitusta.*

Sote-uudistuksen yhteydessi on perusteltua karsia yksityis-
kohtaista normiohjausta. Normiohjauksen karsiminen on edelly-
tys sille, ettd uusia innovatiivisia tuotantotapoja ja yhteistyon muo-
toja voidaan ottaa kdytt6on.

Nyt esitetty uudistus pyrkii integroimaan sosiaali- ja terveys-
palveluja seki horisontaalisesti etti vertikaalisesti. Silti palveluihin
jda ep#jatkuvuuskohtia, joissa asiakkaan status (tyollinen, ty6ton
opiskelija, eldkeldinen) vaikuttaa palvelujen saatavuuteen ja hoi-
don rahoitukseen. Téhén ongelmaan saataneen myohemmin vas-
taus, kun valmisteilla oleva monikanavaisen rahoitusjérjestelmin
purkaminen etenee.

Palveluiden onnistunut integrointi edellyttii rahoituskanavi-
en yhdistdmisti. On syytd huomata, etti tietojirjestelmien yhte-
niistiminen on edellytys palvelujen integroinnin onnistumiselle.

Sote-uudistusta voidaan arvioida Le Grandin esittimien (2007)
hyvinvointipalvelujen tavoitteiden perusteella. Tavoitteet ovat: kor-
kea laatu, tehokkuus, vastuullisuus veronmaksajien rahojen kéytos-
té, kdyttdjien tarpeisiin vastaaminen ja yhteiskunnallinen tasa-arvo.
Le Grandin mukaan nim4 tavoitteet ovat parhaiten saavutettavissa
mallissa, jossa palvelun kiyttijilld on mahdollisimman suuri valin-
nanvapaus palveluiden tuottajien vililla riippumatta siitd ovatko
tuottajat yksityisii tai julkisia. Tarkastusviraston nikemys on, et-
td valinnan tueksi tulee liséiksi tarjota riittdvisti tietoa asiakkaille
eri terveydenhuollon yksikoiden toiminnasta. Myos rahoituksen
tulee seurata asiakasta.
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Kuntarakennelaki

Kuntauudistuksen toteuttamiseksi astui keséikuussa 2013 voimaan
kuntarakennelaki. Kuntarakennelaki velvoittaa kunnat selvitti-
mé#n yhdistymistd, mikili kunta tdyttdd yhdenkin laissa siéidetyisti
selvitysperusteista. Selvitysperusteita ovat palveluiden edellyttima
véestopohja (alle 20 000 asukasta), kunnan taloudellinen tilanne
seki tyopaikkaomavaraisuus, tyossikiynti- ja yhdyskuntaraken-
neperusteet. Kaikki manner-Suomen kunnat ilmoittivat nikemyk-
sensi selvitysvelvollisuudesta marraskuun 2013 loppuun mennes-
si. Midrdaikaan mennessé noin 250 kuntaa ilmoitti selvittivinsi
lain mukaisesti kuntien yhdistymisti kun taas 41 kuntaa ilmoitti,
etteivit ne téssi vaiheessa aikoneet osallistua kuntarakennelain
edellyttimiin yhdistymisselvityksiin. Kuntarakenneuudistuksen
merkittdvimmiksi tuloksiksi vaalikaudella 2011-2014 néyttdid muo-
dostuvan uusi kuntarakennelaki ja kuntalain kokonaisuudistus.

Kuntalain kokonaisuudistus

Kuntalain uudistus on vastaus kuntien muuttuvasta toimintaym-
péristosti ja uusista kuntahallinnon rakenteista aiheutuviin uu-
distustarpeisiin. Lain keskeiseni tavoitteena on kunnan toimin-
nan kestévyyden turvaaminen ja pitkén aikavélin vastuunkannon
korostaminen p#itoksenteossa.

Yleisesti voidaan todeta, etti kuntalain kokonaisuudistus on
tarpeellinen muuttuvan taloudellisen toimintaympériston johdos-
ta. Lain tavoitteet ovat oikeansuuntaisia.

Suhteessa voimassa olevaan lakiin lakiehdotus tiukentaa kun-
tien talouden sédntelyé. Lakiehdotuksessa kunnalle ja kuntayhty-
mille on si@detty molemmille omat kertyneen alijaiimén kattamis-
velvoitteet. Lisdksi arviointimenettelyssi siirrytdin kdyttimain
kuntakonsernin tunnuslukuja. Siirtyminen konsernitasoiseen tar-
kasteluun on perusteltua, koska kunnat ovat jérjesténeet toiminto-
jaan monin eri tavoin. Ndin saadaan aiempaa parempi késitys kun-
tatalouden tilasta.

Alijadmien kattamisvelvollisuus tullaan kuntalain uudistukses-
sa ulottamaan my0s kuntayhtymiin. Uuden sote-lain mukaan so-
siaali- ja terveysalueet muodostavat kuntayhtymén, joista yhteen
jokaisen kunnan tulee kuulua. Ndiden kahden lain yhteensovitta-
minen on olennaista, jotta sosiaali- ja terveydenhuollon kustan-
nuskehitys ja tuottavuus saataisiin nykyisté tehokkaamman bud-
jettirajoitteen piiriin. Alijaidmien kattamisvelvoite on olennainen
keino toteuttaa kuntataloutta kokonaisuutena koskevia tasapai-
notavoitteita ja julkisen talouden vakauttamisen tavoitteita, jotka
perustuvat myos uudistuneen Euroopan unionin talouspolitiikan

Kuntarakennelaki ja

uusi kuntalaki ovat
kuntarakenne-uudistuksen
keskeisimmat vélineet

Suomalaiset kunnat ovat
vaeston ja taloudellisen
aseman suhteen keskenaén
hyvin erilaisia
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ohjausjirjestelméén, erityisesti Euroopan unionin budjettikehys-
direktiiviin 2011/85/EU.

Valtioneuvosto kiytti 12.6.2014 ensimmaéisti kertaa oikeuttaan
yhdistéé kriisikunta toiseen kuntaan vastoin vihintéén toisen osa-
puolen tahtoa. Pakkoliitokset eivit lihtokohtaisesti edist liitok-
sen osapuolten sitoutumista uuden kunnan toimintojen yhdistimi-
seen. Téstd huolimatta valtioneuvoston oikeus toteuttaa kuntajaon
muutoksia kriisikunnissa antaa uskottavuutta valtion asettamille
kuntien taloutta koskeville vaatimuksille. Tarkastusvirasto toteaa,
etti erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa olevien kuntien
tunnistamiseksi kiytetyt kriteerit antavat riittivin monipuolisen
kuvan kunnan taloudellisesta tilanteesta.

Sitovan budjettirajoitteen kiytinnon toteuttaminen kuntayh-
tymiss, jotka muodostavat sote-alueet, on yksittiistd kuntaa vai-
keampaa. Riskini voi olla nykyisti sitovampien budjettirajoittei-
den seki hoivaa ja hoitoa koskevien subjektiivisten oikeuksien
ajautuminen ristiriitaan keskendin. Niiden ristiriitojen vélttimi-
seksi selkeit, lainsdaddnnossid tehdyt arvovalinnat ja priorisoinnit
ovat vilttiméattomii.

Samalla olisi luotava vahvat kannustimet sote-alueiden johdol-
le tuottavuuden parantamiseen seki poistaa lainsdddannollisii ja
hallinnollisia esteiti tuottavuuden parantamiseen. Taloudellisuus-
ja tuottavuustavoitteiden saavuttaminen edellyttid infrastruktuu-
rin ja palveluverkon sekd my6s toimintatapojen uudelleenjirjesti-
misté. Tama kiytdnnon kehittdmistyo vie useita vuosia mutta sen
erilaisia esteitd olisi julkisen talouden vakauttamistavoitteiden saa-
vuttamiseksi pyrittivd purkamaan.

Kuntatalouden ohjausjérjestelma

Suomen nykyinen jirjestelmi antaa kunnille kansainvilisesti ver-
rattuna poikkeuksellisen laajat vapaudet alijddmén ja velkaantumi-
sen osalta. Budjetin tasapainottamista koskevan sdinnén mukaan
kuntien on pitinyt tasapainottaa budjettinsa neljin vuoden suun-
nittelujakson aikana. Neljin vuoden aikajdnne on pitki eiké sdéin-
non rikkomisesta ole seurannut sanktioita. Velkaantumista ei ole
rajoitettu. Niin ollen paikallishallinnon eli kuntatalouden budjetti-
rajoite on kiytinnossi ollut pehmei. Pehmed budjettirajoite antaa
yksittéisille kunnille kannusteen siirti kustannuksia muiden kun-
tien, valtion tai tulevien sukupolvien kannettavaksi (Moisio, 2011).
Jos kunnat ajautuvat vaikeuksiin taloudenhoidon kanssa, keskus-
hallinto (valtio) lopulta pelastaa ne. Tdmi johtuu siité, ettd poh-
joismaisessa hyvinvointivaltiomallissa kunnat toteuttavat valtion
lailla sadtamid palvelutehtivié, joissa merkittévissi asemassa ovat
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myos perustuslaissa sdddetyt taloudelliset, sosiaaliset ja sivistyk-
selliset oikeudet. Makro-ohjauksen tavoitteena on tehostaa kun-
tien talouden seurantaa, jotta ongelmilta viltyttiisiin.

Hallitus on esittinyt linjauksensa kuntatalouden ohjausjirjes-
telmiksi (VNT 2/2013 vp). Valtiovarainministerion asettama ty6-
ryhmai puolestaan perusteli makro-ohjauksen tarvetta sekd tdsmen-
si valtioneuvoston tiedonannossa kuvailtua ohjausta (VM, 2014a).

Vuodesta 2015 alkaen kuntatalousohjelma korvaa aiemmin kéy-
tossi olleen peruspalveluohjelmamenettelyn, koska ohjelman to-
teutuksessa on ollut joitakin huomattavia puutteita. Esimerkiksi
sektoriministerididen arviot uusien tehtivien vaikutuksista kun-
tien menoihin niyttivit olleen alimitoitettuja (VTV, 2013b). Val-
tionosuusjérjestelméin kuuluneen kustannustenjaon myoté val-
tionosuudet ovat tulleet sidotuiksi kustannuksiin, mika ei tarjoa
kunnille kannustimia tuottavuuden parantamiseen (Moisio, 2011).

Kuntatalouden ohjausta toteutetaan osana budjettikehysdi-
rektiivin ja kansallisen finanssipoliittisen lain (869/2012) mukais-
ta julkisen talouden suunnitelmaa ja sen vuosittaista tarkistusta.
Kuntatalouden ohjaus vastaa moniin peruspalveluohjelman toteu-
tuksessa havaittuihin puutteisiin. Velkaantumiselle ei kuitenkaan
aseteta jarrua eikd kunnille tuoda eksplisiittisti rahastointivelvoi-
tetta talouden hyvini aikoina.

Vuodesta 2015 alkaen julkisen talouden suunnitelman kuntata-
loutta koskevassa osassa tullaan asettamaan tavoite kuntatalouden
rahoitusasemalle. Rahoitusasematavoitteen liséksi tullaan asetta-
maan euroméériinen rajoite valtion toimenpiteisti kuntataloudel-
le aiheutuvalle menojen muutokselle (menorajoite). Tarkastusvi-
raston nikemyksen mukaan timé tuleva rajoite ei yksistdén riitd
kuntatalouden vakauttamiseen, silli kunnat ovat joutuneet talo-
udellisiin vaikeuksiin niille aiemmin méérittyjen tehtévien joh-
dosta. Taménkin vuoksi rakennepoliittisessa ohjelmassa tavoit-
teeksi asetettu kuntien velvoitteiden vihentimisen saattaminen
loppuun on perusteltua.

Politiikan tueksi tarvitaan realistiset vaikutusarviot suunnitel-
tujen toimenpiteiden vaikutuksista. Tdmén vuoksi valtiontalouden
tarkastusviraston vuosikertomuksessa vuoden 2014 valtiopéivil-
le hahmoteltu sddd6sehdotusten vaikutusarviontien riippumaton
ohjaus- ja valvontayksikko on hyvin tarpeellinen toimija kuntata-
louden vakauttamista koskevien talouspoliittisten tavoitteiden saa-
vuttamisen varmistamisessa.

Kuntatalouden makro-
ohjausjarjestelma

tarpeen mutta ei riita
valttamatta velkaantumisen
pysayttamiseen

Saadosten vaikutusarvioinnin

vahvistaminen tarpeen
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Valtionosuus- ja rahoitusjirjestelmén uudistus

Valtionosuus- ja rahoitusjirjestelmin uudistuksen tavoitteena on
yksinkertaistaa valtionosuusjirjestelméi seka liséitd sen kannusta-
vuutta. Valtionosuusjirjestelméin yksinkertaistaminen on tarpeen.
Uudessa valtionosuusjirjestelmissi kriteerien mairid vihennet-
tiin. My0s kuntien ja valtion kustannustenjaon tarkistuksissa siir-
rytdén vuosittaiseen tarkistusajanjaksoon.

Yksinkertaistaminen lisé jarjestelmén lapindkyvyyttd ja ym-
mérrettivyyttd. Uudessa jirjestelmissi kuntien on helpompi en-
nakoida valtionosuutensa m#iriai vihempien kriteerien sekd
vuosittaisen kustannustenjaon tarkistuksen johdosta. Uusi valti-
onosuusjirjestelmé huomioi hoivapalvelujen tarpeen toistaiseksi
vield voimassa olevaa valtionosuus jérjestelmii paremmin. Erityi-
sesti sairastavuuden huomioiminen ja sen painon lisdéminen val-
tionosuuksien méirittelyssid on huomattava parannus, sill sairas-
taminen mairittd4 hoiva- ja terveyspalvelujen kiyton ja vaikuttaa
myos kunnan tulopohjaan. Rahoituksen kustannussidonnaisuut-
ta on vihennetty.

Suhteessa nyt kiytOssi olevaan jirjestelmaiin, ikdrakenteen
merkitystd on pienennetty uusien yksikkohintojen avulla. Uusi jir-
jestelmi on linjassa sen tutkimuksen kanssa, jonka mukaan terve-
ydenhuollon kustannukset eivit kasva iin my6t vaan pikemmin-
kin iin myoti lisddntyvin sairastavuuden myotd. Edelleen uudessa
jarjestelméssé niin kutsutut ”vaikeat olosuhteet” tulevat huomioi-
duksi muun muassa ty6ttomyys- ja vieraskielisyyskertoimien avul-
la, joskin niiden painoarvoa on pienennetty.

Uudet valtionosuuskriteerit ottavat huomioon kuntien viliset
erot muun muassa viestépohjassa. Uuden valtionosuusjérjestel-
min kriteerit on valittu siten, ettid kuntien on vaikea omilla toimil-
laan manipuloida niitd. Kiytettivit indikaattorit ovat suhteellisen
helposti mitattavissa, eikd laskennassa tarvita uutta tietotuotantoa.
Uusi valtionosuusjirjestelmi ei anna kunnille kannusteita palve-
lujen sementoimiseen vaan pikemminkin kannustaa kuntia arvi-
oimaan kriittisesti palvelutuotantoa. Se ei myoskiin toimi esteeni
kuntien liitokselle, joskaan se ei ”pakota” kuntia liitoksiin.

Tarkastusvirasto jakaa hallintovaliokunnan mietinnossé esite-
tyn nikemyksen (HaVM 20/2014 vp), ettd ehdotettujen méériy-
tymistekijoiden ja painotusten toimivuutta on tarpeen seurata ja
tarvittaessa tarkistaa seké arvioida muun muassa mahdollisuudet
ottaa terveyden edistimiseen ja sairauksien ennaltachkiisyyn liit-
tyviit tekijit nykyistd paremmin huomioon. Lisiksi kuntien perus-
palveluiden jérjestdmisest aiheutuvia kustannuksia tulee seurata
myo0s jatkossa tehtévikohtaisesti.
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merkityksesta kuntalaisille eivatka myoskaan siita taloudellis-
esta rasitteesta, jota niiden toteuttaminen kunnille aiheuttaa.

24 Myos kuntaliitostilanteet ovat alttiita erilaiselle opportunis-
tiselle kaytokselle (mm Hyytidinen ym, 2014; Padkkonen
ym. 2013; Saarimaa ja Tukiainen, 2010). Liitosten, varsinkin
pakkoliitosten, toteutus pitaisi suunnitella niin, etta mahdol-
lisuuksia opportunistiseen toimintaan rajoitetaan.
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