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Tutkin  kuntalain 110.3 §:ssd saadetyn alijadman kattamisvelvollisuuden vaikutusta kunnan
itsehallintoon. Kunnan tulee kattaa taseeseen kertynyt alijadma kaytannossa viiden vuoden kuluessa,
jonka jalkeen kunnan taseessa ei saa olla enda ollenkaan kertynytta alijagamaa. Kunnan tulee tehda
yksityiskohtainen suunnitelma siitd, miten kertynyt alijgdma katetaan. Kunnalla on kuitenkin perustuslain
121 §:n takaama itsehallinto, joten kunnan toimintaa ei saisi puuttua tarpeettomasti, jotta tosiasiallinen
itsehallinto sailyy. Tutkimuksessa selvitdn my6s kunnan mahdollisuutta vaikuttaa sen tuloihin ja
menoihin. Tdman lisaksi tutkin, miten kunta voi kattaa taseeseen kertyneen alijgdman.

Kunnan itsehallinnosta saadetdan perustuslain 121 §:ssa. Kunnalle kuuluu verotusoikeus ja sen
lakisdateisita tehtavista tulee saatada lailla. Kuntiin kohdistuva sdantely ei saa olla ristiriidassa
perustuslain saanndsten kanssa, eikd saantely saa tehdd kuntien itsehallintoa kaytannéssa
merkityksettdmaksi. Kuntien itsehallintoa vahvistaa my6s Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirja
ja sen artiklat. Kunnan itsehallintoon voidaan katsoa kuuluvaksi perustuslakivaliokunnan mukaan myoés
rahoitusperiaate ja kunnan itselleen ottamat tehtavat. Valtio voi sdatada lakeja, joilla on vaikutuksia
kunnan toimintaan ja talouteen. Valtio paattda osan kunnan tuloista, ja saataa lakisaateisia tehtavia
kunnan hoidettavaksi. Valtion ja kunnan neuvottelumenettelyn ideana on tuoda myds kuntien nakdkana
niihin koskeviin paatoksiin.

Kunnan taloudelliseen itsehallintoon kuuluu kunnan oikeus paattda omasta taloudestaan. Tama
tarkoittaa sita, ettei kunnan varat saisi kulua ainoastaan lakisaateisten velvoitteiden hoitamiseen. TallGin
kunta ei kaytannossa paattaisi taloudestaan ollenkaan. Kunnan valtuustolle kuuluu budjettivalta, ja se
paattaa myds kunnan lainanotosta. Monet kunnan tehtavat ovat lakisaateisia, jolloin kunta ei voi paljon
vaikuttaa naiden tehtavien hoitamiseen. Kunnalla tulisi olla myés itselleen ottamia tehtavia, vaikka osaa
niistakin sdannellaan laissa. Kunnan tuloja ovat verotulo, valtionosuudet, maksutulot ja muut tulot. Valtio
maksaa kunnilla valtionosuuksia, jotta kunta voi rahoittaa lakisaateisten tehtavien hoitamista. Kunta ei
voi vaikuttaa valtionosuuksien suuruuteen. Maksutuloja saadaan esimerkiksi varhaiskasvatuksen
asiakasmaksuista, mutta niiden suuruudesta saadetaan laissa. Kuntien tulee tehda konsernitilinpaatos,
ja kunta voi omistaa tytaryhtiéita. Kuntakonsernin muodostaa kunta ja sen tytaryhtiot. Tytaryhtididen
omistajaochjaukseen on eri tapoja, kuten henkildstdvalinnat ja yhtidjarjestyksen sisaltd. Tytaryhtididen
toiminnalla voi olla my6s vaikutus kunnan talouteen.

Alijaaman kattamisvelvollisuutta koskeva saantely on tiukentunut asteittain. Alijaaman kattamiseksi
kunta voi pienentdd menoja ja saada lisaa tuloja. Jos kunta ei saa katettua alijaamaa, voi se joutua
kuntalain 118 §:ssa saadettyyn arviointimenettelyyn. Alijaaman kattamisen saatamiseen on vaikuttanut
todennakdisesti EMU:n asettamat velvoitteet valtiolle, jotka koskevat koko julkistaloutta. Alijaaman
kattamisessa tulee myds huomioida, etta alijagama on kirjanpidollinen era. Talldin esimerkiksi poistojen
suuruudella on vaikutusta alijagaman kattamisessa.

Alijaaman kattamisvelvollisuus voi rajoittaa kunnan itsehallintoa, silla kunnan talouden suunnitteluun
tulee yksi maarittava tekija lisda. Kunnalla voi my6s olla haasteita kattaa alijadma, koska
vaikutusmahdollisuudet menoihin ja tuloihin ovat rajalliset. Kunnilla on paljon lakisaateisia velvoitteita,
jotka tulee hoitaa myds alijaaman kattamiskauden aikana. Kunta voi saada lisatuloja muun muassa
korottamalla kunnallisveroa ja maksutuloja. Alijadman kattamisvelvollisuudella voi olla myds positiivisia
vaikutuksia, jos sen seurauksena kunta tutkii menojaan ja sopeuttanee tarvittavalle tasolle. Tall6in
varoja voisi jdada enemman kunnan muihin tehtaviin. Tama edellyttda kuitenkin sen, ettd kunnalla on
tarpeeksi varoja lakisaateisten tehtavien hoitamiseen.

Avainsanat: Alijaaman kattamisvelvollisuus, kunnan itsehallinto, talouden tasapaino, kuntakonserni
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1. JOHDANTO

1.1 Tutkimusaiheen tausta ja esittely

Tutkimuksen aiheena on kunnan alijadamén kattamisvelvollisuus ja sen vaikutus kunnan
itsehallintoon. Aihe on mielenkiintoinen, silld kuntien hankala taloudellinen tilanne on ollut jo
kauan tiedossa. Tilanne ei ole mydskddn ndyttdnyt muuttuvan paremmaksi. Esimerkiksi Yle
uutisoi kuntien taloudellisesta tilanteesta vuoden 2019 tilinpéétdsten perusteella. Uutisessa tuli
ilmi, ettd kuntien taloudellinen tilanne on melko huono, ja monien kuntien tilinpdétds oli
alijddmadinen. Yksittdiset kayttoomaisuuden myynnit saattoivat vaikuttaa tulokseen

positiivisesti, mutta eiviit tuo pidempiaikaista muutosta taloudelliseen tilanteeseen.

Tutkielmani keskittyy kasittelemdin vuonna 2015 uudistettua kuntalain (410/2015) 110.3 §:4,
jossa sdddetddn kuntien alijddmaén kattamisvelvollisuudesta. Kyseisessd momentissa sédéddetdan
tarkasti ajanjaksosta, jolloin kertynyt alijidméa tulee olla katettu. Kertynyt alijddma tulee
kdytdnnossd olla katettu aloitusajankohdasta viidennen vuoden loppuun mennessd, eli
esimerkiksi vuoden 2015 kertynyt alijiimai tulee olla katettu vuoden 2020 loppuun mennessi>.
Saddetty alijidmén kattamiskausi on mielenkiintoinen tutkimuskohde, silld siind esitetdén
konkreettinen aikarajoite kertyneen alijddméan kattamiselle. Tama voi myds asettaa kunnille
tiettyjd rajoitteita taloussuunnittelun suhteen. Tutkimuksessani selvitdin vaatimuksen

realistisuutta ja vaikutusta kunnan itsehallinnolle.

Valitsin aiheen sen ajankohtaisuuden ja oman mielenkiintoni perusteella. Haluaisin oppia
enemman kuntien taloudesta oikeudellisten ndkokulmien kautta, silla kuntien toiminta ja talous
ovat vahvasti lakisidonnaisia. Valitsemani aihe yhdistdd myos hyvin opintoni oikeudellisen ja
laskennallisen puolen yhteen. Kunnan paitoksilld ja toiminnalla on usein hyvin konkreettisia
vaikutuksia sen asukkaiden eldméién, jolloin vastuullisen taloudenhoidon merkitys korostuu

entisestian.

Tutkielmani ensimmaiisessd kisittelyosiossa késitelldén kunnan lakisdénteistd itsehallintoa seka
valtion ja kunnan suhdetta. Seuraavassa osiossa kisitelldén kunnan taloudellista itsehallinota ja

alijjidmin kattamisenvelvollisuutta. Alijddmén kattamisvelvollisuudesta késitellddn tdssa

! Brénnare 2019.
2 HE 268/2014, s. 112.



vaiheessa tutkimusta ldhinnd sen oikeudellista sdéntelyd ja syitd sdéintelyyn. Kuntakonserni
késitellddn my0s tdssd osissa, silld ndkemykseni mukaan se vaikuttaa paljolti juuri kunnan
talouteen. Konsernindkokulma on omasta mielestini mielenkiintoinen, silld se monimutkaistaa

kunnan késitettd ja talouden hallintaa.

Kolmannessa kisittelyosiossa tarkastellaan kunnan tehtévid ja sen tuloja, eli toisin sanoen
hahmotellaan kunnan meno- ja tuloerié. Késittely ei ole kaiken kattavaa, vaan tarkoituksena on
kisitelld isompia erid. Nakemykseni mukaan kunnan mahdollisuutta kattaa kertynyt alijidma ei
voi arvioida hahmottamatta kunnan menoja ja tuloja. Kaésittely on melko yksityiskohtaista,
mutta niin on sddntelykin niihin liittyen, joka asettaa myds kuntien toimintamahdollisuudet
tulojen ja menojen hallinnan suhteen. Yksityiskohtainen késittely havainnollistaa myds kunnan
talouden monimutkaisuutta, ja korostaa alijiimédn kattamisen suunnittelun olevan
haastavampaa kuin voisi ajatella. Tdssd osiossa kisitellddn pddpiirteittdin sosiaali- ja

terveysuudistuksen vaikutuksia kunnan talouteen.

Viimeisessd kisittelyosiossa késitellddn aluksi alijd@mid talouden mittarina. Taseeseen
kertynyt alijidmd on kirjanpidollinen késite, joten on tarpeen késitelld my0Os tdmén
mielekkyyttd. Sen jilkeen késitelldén alijadman kattamista suhteessa kunnan itsehallintoon.
Tassd osiossa hieman yhdistellddn jo késiteltyjd asioita, mutta tutkielman johtopaitelmissi
tehdddn lopulliset johtopddtokset. Viimeisessd kisittelyosiossa késitelldin myods Tampereen
kaupungin talouden tasapainottamisohjelmaa. Valitsin kyseisen kaupungin, koska
tasapainotusohjelma on laaja ja havainnollistava. Tarkoitus ei ole arvioida ohjelmaa, vaan

ennemminkin kayttdd sitd esimerkkin.

Kunnan ei ole vilttimétti kovin yksinkertaista kattaa taseeseen kertynyt alijiima. Kéytannossa
taloussuunnittelu, jossa menot saadaan katettua tuloilla ei endd riitd, vaan tuloja tulee olla
enemméin kuin menoja. Kunta on kuitenkin julkisen sektorin toimija, jolloin sen taloutta
sdddetddn tarkemmin tietyiltd osioilta verrattuna yritysten toimintaa. Yleensi lainsddddnnossa
el sdddetd mihin hintaan yrityksen tulee myydd sen hyddykkeitd. Kuntien asiakasmaksuja
kuitenkin sdddetdén laissa, eikd niitd voi tdysin vapaasti madritelld. Téten alijidmén kattaminen
on huomattavasti monimutkaisempaa kuin “menojen kattaminen tuloilla”. Taloudellinen

itsehallinto tarkoittaa sité, ettd kunta voi tosiasiassa péittdd sen varojen kdytostd ja miten se



toimintansa jirjestid®. Menojen leikkaaminen on myds huomattavasti monimutkaisempaa
lakiséddteisten velvoitteiden vuoksi. Ideana alijidmén kattaminen voi olla perusteltu, silld eihdn

mikadn organisaatio voi loputtomasti toimia tappiollisella tuloksella.

Tutkielmassa asioita késitellddn melko yleiselld tasolla. Kuntasektori on hyvin heterogeeninen
joukko, jolloin taloudellinen litkkumavarakin on erilainen, mutta lakia kuitenkin sovelletaan
samalla tavalla kaikkiin kuntiin. Lain soveltamisen kannalta ei sinénsi tulisi olla merkitysti
kunnan asukasluvulla tai sijainnilla. Periaatteessa kaikilla kunnilla tulisi olla yhtildiset
mahdollisuudet kattaa alijag@mi. Toki eri kokoisilla kunnilla on erilaisia rakenteita ja
toimintatapoja, mutta laki tulisi olla kirjoitettu niin, ettd sen soveltaminen kaikkiin kuntiin on

mahdollista.

Kunnan alijadméd on tutkimukseni kannalta tdrked késite. Edellisten tilikausien ali- ja/tai
ylijidmat yhteen laskettuna 16ytyvét taseessa kohdasta edellisten vuosien yli- tai alijadma”.
Tilinpddtosvuoden ali- tai ylijddma 10ytyy taseesta kohdasta “tilikauden yli- tai alijadama”, ja
sama luku on myo0s tuloslaskeman alimmalla rivilli. Kun edellisten tilikausin ja kyseisien
tilikauden tulokset lasketaan yhteen, saadaan tuloksesi joko positiivinen tai negatiivinen luku.
Jos tulos on negatiivinen, kyseessd on kertynyt alijddma. Tdhén viitataan juuri kuntalain 110.3
§:ssd. Kuntaliitto on antanut my0s sovellusohjeita kuntalain tulkintaan liittyen. Niissd todetaan,
ettd kuntalain 110.3 §:ssd tarkoitettua alijidméaéa tarkastellaan juuri kunnan tai kuntayhtymén

taseesta, eikd tihin siis vaikuta kuntakonsernin tilinp#tds.*

1.2 Tutkimustehtiva ja rajaukset

Tutkin alijidmén kattamisvelvollisuutta suhteessa kunnan itsehallintoon. Tarkastelussa on
talloin kuntalain 110.3 §, jossa sdddetddn alijiiman kattamisajasta. Padtutkimuskysymykseni
on, millainen vaikutus laissa sdddetylld alijadmén kattamiskaudella on kunnan itsehallintoon.
Selvitdn samalla kunnan mahdollisuuksia vaikuttaa omiin tuloihin ja menoihin. Sen perusteella
tutkin myos sitd, minkilaisin keinoin kunta voi kattaa syntyneen alijadmén. Kunta voi
luonnollisesti rahoittaa toimintaansa myos lainalla, mutta tarkoituksenmukaista olisi, jos kunta

saisi rahoitettua menonsa sen tosiasiallisilla tuloilla kuten kunnallisverolla ja

3 Oikarinen, Voutilainen, Mutanen & Muukkonen 2018, s. 48.
4 Kirjanpitolautakunnan kuntajaosto 2018 a, s. 24.



valtionavustuksilla®. Taseen kertynyt alijiimi tarkoittaa yleensi kiytinnossi useamman
vuoden alijadmadistd tulosta. Yksi tai kaksi alijadmaistd tilikautta eivét valttdmaittd aiheuta

kertynyttd alijadamaa, jos kunnalla on kertynyttd ylijadmaa edellisiltd vuosilta.

Tutkimuksen tulokset voivat olla hyoddyllisié silloin, jos tarkoituksena on esimerkiksi asettaa
kunnille liséd rajoitteita niiden taloudenhoidon suhteen. Tutkimuksen avulla selvenee myds
kuntien talouden litkkumavara menojen ja tulojen suhteen, jolloin voidaan realistisesti arvioida
niiden kykya kattaa kertynyt alijaidma. Haastetta tutkimukseen tuo se, ettd kuntien tuloissa ja
menoissa tapahtuu ldhes poikkeuksellisen paljon muutoksia tulevina vuosina. Mainitsemani
muutokset koskevat erilaisia asiakasmaksuja ja kuntien lisdmenoja. Asiaa vaikeuttaa se, ettd
kaikki muutokset tapahtuvat samaan aikaan, jolloin niiden vaikutuksia on hieman vaikeaa

analysoida. Sote-uudistus taas muuttaa kuntien taloutta hyvin voimakkaasti.

Tutkimuksellisesti on mielenkiintoista tutkia alijjddmén kattamiskauden vaikutuksia kunnan
itsehallintoon. Tutkimuksen kohteena oleva kuntalain 110.3 § ei todennidkdisesti loukkaa
kunnan itsehallintoa, silla lakipykéld on jo sdddetty lakiin eikd perustuslakia alemman asteinen
sdantely voi olla ristiriidassa perustuslain kanssa. Tdmé ei kuitenkaan tarkoita sitd, etteiko
alijddmén kattamisella voisi olla vélillisesti vaikutusta kunnan itsehallintoon, kun otetaan
huomioon kaikki kuntien menoja ja tuloja koskeva sddntely. Télldin kyse ei olekaan endd yhden
lakipykdldn asiasisdllostd, vaan laajemmasta kokonaisuudesta kunnan talouden sdéntelyyn
liittyen. Kunnan talouden osiin liittyen sddntely on paikoittain erittdin tarkkaa, ja muutoksia
nithin tehdddan melko usein. Tédten kunnan menojen ja tulojen sdantelya tulee peilata alijadmin

kattamisvelvollisuuteen ja sen perusteella arvioida kokonaisvaikutusta kunnan itsehallintoon.

Tutkimusaihetta on tarpeen rajata joiltain osin. Alijidmén kattamisvelvollisuutta sovelletaan
my0s kuntayhtymiin kuntalain 110.6.§:n mukaisesti, mutta tarkoitukseni ei ole késitelld niita.
Kunnan taloudenhoidon poliittinen ulottuvuus olisi myds mielenkiintoinen tutkimuskohde.
Kunnanvaltuusto pédittdd kunnissa padsdintdisesti taloudenhoitamisesta, ja kunnanvaltuutetut
ovat usein puoluesidonnaisia. Tétd en aio késitelld tarkemmin tutkielmassani, vaikka
politiikalla saattaakin olla vaikutusta alijadmén kattamiseen valittuihin keinoihin. Sote-
muutoksella on myds kiistatta vaikutus kuntin menoihin ja tuloihin, mutta soten merkittavyys

tutkielmani kannalta ratkaisee paljolti se, milloin muutokset tulevat voimaan. Tutkielmani

> Wacker 2009, s. 205.



tekohetkelld sote-uudistusta ei ole vield hyvéksytty laiksi, mutta oletettavasti jonkinlainen

muutos sote-palveluihin on tulevaisuudessa tulossa.

Kunnilla on intressid kattaa kertynyt alijaidma, jotta se ei joutuisi kuntalain 118 §:ssé sdddettyyn
erityisen huonossa kunnossa olevien kuntien arviointimenettelyyn. Arviointimenettelyn
kéynnistykseen voi vaikuttaa myds kuntakonsernin tulokset. Tutkimaani kuntalain 110.3 §:&
sovelletaan ainoastaan kunnan tilinpadtokseen. Kuntalain 118 §:ssd kuitenkin sdddetddn
erilaisista vaihtoehtoisista tavoista joutua arviointimenettelyyn.  Periaatteessa kunnan
toiminnan arviointi voitaisiin kdynnistdd myos konsernin tulosten perusteella, vaikka alijjaama
olisi saatu katettua. Téllainen tilanne ei ole vélttimaéttd todenndkdinen, mutta konsernin raja-
arvojen jonkin késittely on timén vuoksi tarpeen. Kuntakonsernin talous tulee myos huomioida

alijaamin kattamiskeinoja suunniteltaessa.

1.3 Tutkimusmenetelmiit ja kytkentéjulkisoikeuden yleisiin oppeihin

Kéytdan tutkimuksessani pddosin oikeusdogmaattista eli lainoppia menetelméind. Téalloin
tulkitaan ja systematisoidaan voimassa olevaa lainsdddidntdd. Systematisointi voi olla itsessdadn
vaikea kasite. Tarkoituksena on selventia ja tulkita lain merkitystd, ja saada aikaan helpommin
ymmarrettivd kokonaisuus verrattuna alkuperdiseen lakitekstiin. Tutkielmassani on myos
hieman empiirisen oikeustieteen viitteitd, silld tarkoitukseni on kdyttdd Tampereen kaupungin
taloussuunnitelmaa esimerkinomaisesti tutkielmassani. Empiirinen tutkimusote vaatisi
kuitenkin joko méaéréllisen tai laadullisen tutkimuksen suorittamista, eikd minulla ole aitkomusta
toteuttaa sellaista. Esimeriksi kyselylomaketutkimus kunnille alijidmén kattamiskauden
vaikutuksesta taloudelliseen itsehallintoon, olisi empiirisen oikeustieteen metodia hyddyntéva
tutkimus. Yhden kunnan taloussuunnitelman analysointi ei késitykseni mukaan vield tiyta
empiirisen oikeustieteen mééritelmad. Toisaalta jos systematisoinnin tarkoitus on tulkita lakia,
el se mielestdni onnistu ilman esimerkkid. Alijidmén kattamiskautta ei voi tutkia
tuomioistuinten pdétdsten avulla, vaan tulkintaan tarvitaan oikea esimerkki. Kunnan tulojen ja
menojen kisitellddn tutkimuksessani oikeudellisen séddntelyn ldhtokohdista, joten koen

lainopillisen menetelmin soveltuvan kokonaisuudessaan tutkielmaani. °

® Sajana 2015, s. 40-41; Keinéinen & Viintinen 2015, s. 252-254.



Oikeusdogmaattisessa tutkimuksessa laki tulkitaan usein tuomarildhtoisesti, eli miten
tuomioistuimen tuomari olisi jonkin ongelman ratkaissut ja oikeusléhteet ovat tirkedssd osassa.
Oikeussosiologisessa tutkimuksessa tutkitaan oikeutta, mutta tutkimuksessa huomioidaan myds
yhteiskunnallinen konteksti. T&lloin ndkokulmana on se, ettd oikeus ja yhteiskunta ovat
ennemminkin yhteydessd toisiinsa kuin erillisid osioita. Oikeuspoliittinen tutkimus voidaan
ymmaértdd oikeussosiologisen tutkimuksen soveltamiseksi, ja se wusein madritellddn
tutkimussuunnaksi, joka pyrkii vaikuttamaan esimerkiksi oikeuspoliittisen paatoksentekoon ja
lainvalmisteluun. Oikeustieteellisessd tutkimuksessa tulisi my0s huomioida, ettd oikeuden
kautta puututaan paljon ihmisten eldméédn ja perusoikeuksiin, jolloin ainoastaan laintulkinta
oikeustieteen metodina ei ole riittdvd. Monet oikeuspoliittiset tutkimukset voidaan mieltdd
oikeussosiologiseksi arviointitutkimukseksi, jolloin tutkimuksen tarkoituksena on arvioida

esimerkiksi lakiuudistusta.’

Oikeusdogmaattinen metodi on hyvd metodi tutkittaessa kunnan perustuslaillista itsehallintoa,
silld silloin perehdytdén juuri sithen, miten kyseistd pykéléa tulee tulkita. Tutkimukseni aihe on
kuitenkin kunnan alijddmén kattamisvelvollisuus, jolloin lainoppi ei vilttdmatté riitd ainoana
metodina. Oikeuspoliittinen tutkimusote lainopin ohella antaa minulle tutkimuksen
kirjoittajana vapautta tutkimusaiheeni késittelyn suhteen. Tutkimuksen tutkimusasetelma on
asetettu niin, ettd tarkoitus on tutkia kuntien mahdollisuutta kattaa taseeseen kertynyt alijiadma.
Talloin tutkitaan nimenomaan lain ja yhteiskunnan yhteenliittymédd. Kunnan alijddméan
kattamistoimenpiteilld voi olla myds vaikutusta kunnan asukkaisiin, jolloin tutkimuksen

yhteiskunnallinen ulottuvuus on tirkeaa.

Tutkimuksessani on myds taloudellisia piirteitd, mutta menetelmdksi en ole valinnut
oikeustaloustiedettd. Oikeustaloustieteessd tarkoituksena on analysoida lainsdddédnnon
aiheuttamia taloudellisia vaikutuksia ja eri vaihtoehtojen analysointi®. Tdméin menetelmin

kaytto vaatisi todennikdisesti myds taloustieteen opintoja.

Yhdistan tutkielmani julkisoikeuden yleisiin oppeihin késittelemilld tutkielmassani kunnan
itsehallintoa. Tidstd syystd ensimmdisessd késittelyosiossa on késitelty melko perinteisessé
muodossa kunnan itsehallintoa ja konsernindkdkulma tulee vasta taloudellisen itsehallinnon

osiossa. Pddpaino késittelyssd on perustuslain (731/1999) 121 §, joka méérittdd kunnan

7 Ervasti 2011, s. 75, 80, 86—87, 92.
8 Timonen 1998, s. 100.



itsehallintoa. Tutkimusaiheeni huomioiden kuntien itsehallinto on hyvin luonteva

yhteenliittyma julkisoikeuden yleisiin oppeihin.

14 Tutkimuksen ldhdeaineisto

Tutkielmani ldhdeaineistona kéytan hallituksen esityksid, silld niitd on poikkeuksellisen paljon
aiheesta. Tdmé johtuu kunnan menoihin ja tuloihin tehtdvistd lakimuutoksista. Alijadmén
kattamisesta on sdddetty myds monesti. Hallituksen esitykset kuvastavat hyvin lainsddtdjan
tarkoitusta lakimuutosten suhteen. Kunnallisesta itsehallinnosta on paljon hyvid kirjoja ja
artikkeleita, joita hyodynnin hyddyntdd myos tutkimuksessani. Ulkomaalaista ldhdeaineistoa
en koe juurikaan tarpeelliseksi hyodyntdd, silld tutkimusaiheeni on hyvin vahvasti sidoksissa
Suomen lainsdddantdon. Padosin 1dhdeaineistoni on oikeustieteellistd, mutta kunnan menoja ja

tuloja analysoitaessa hyddynndn myods muunlaisia ldhteita.

Kéytin aineistona myods Suomen kuntaliiton lausuntoja, varsinkin menojen arvioinneissa.
Kunnan tuloihin ja menoihin liittyy paljon muutoksia, eikd tdssd vaiheessa vield tiedetd
aitheutuneita lisdkuluja. Kuluja arvioidaan tietenkin hallituksen esityksissd ja Suomen
kuntaliitto antaa usein oman arvionsa. Tarkoitus ei ole luoda kaksinaisasettelua, eikd minulla
ole asiantuntijuutta arvioida lakimuutosten menoennusteita. Tutkimuksellisessa mielessd on
mielestdni mielenkiintoisa nostaa arviot esille, varsinkin jos ne poikkeavat huomattavasti
toisistaan. Kyseessd on nimenomaan menoarviot, eikd todellisia menoja tiedetd kuin vasta
muutaman vuoden piddstd. Suomen kuntaliiton asema on my0s sellainen, ettd kunnat
todennékoisesti huomioivat sen menoarviot. Tdmi voi vaikuttaa kuntien taloussuunnitteluun.
Tutkimukseni tarkoitus on my0s arvioida kuntien tulojen ja menojen liikkumavaraa, ja erilaiset
arviot ohjaavat kunnan suunnittelua. Tutkimukseni kannalta on hieman haastavaa, ettd kuntien
menoihin ja tuloihin tulee yllattdvéinkin paljon muutoksia ldhitulevaisuudessa. Muutokset, pois
lukein sosiaali- ja terveyshallinto uudistus, eivit ole kokoluokaltaan vilttiméttd mittavia, mutta

yhdessd ne muodostavat jo huomattavan kokonaisuuden.

Oikeustapauksia aiheestani 10ytyy melko vdhd. Loysin kuitenkin muutaman Korkeimman
hallinto-oikeuden ratkaisun tutkielmaani liittyen, joita késittelen soveltuvin osin. Tampereen
kaupunkia késittelevdssd osiossa kdytdn heiddn valmistelemaa materiaalia, joka on kaikille
saatavissa Internetissd. Kdytin Tampereen kaupunkia esimerkkind myods muissa kunnan kuluja

ja menoja kasittelevissd osioissa. Télldin on tarkoitus 1dhinnd antaa konkreettinen esimerkki



joidenkin menojen tai tulojen rahamdiriisistd arvoista, mikd helpottaa teoreettisen asian

ymmartavyytta.

Aikaisempaa tutkimusta, joka késittelisi suoraan tutkimusaihettani, ei juurikaan ole. Kunnan
itsehallinnosta on kuitenkin kirjoitettu paljon artikkeleita, ja tutkimusaiheeseeni liittyvid aiheita
on kuitenkin tutkittu. Lotta-Maria Sinervo tutki viitoskirjassaan “Kunnan taloudellinen
tasapaino monitulkintaisena ilmiona” kunnan talouden tasapanoa ja Tanja Matikainen tutki
rahoitusperiaatetta vaitoskirjassaan “Rahoitusperiaate kunnallisen itsehallinnon turvaajana —
Tutkimus rahoitusperiaatteen toteutumisesta”. Jukka Keski-Filppulan artikkelissa ”Kuntien
itsendisyyden  kehittyminen taloudellisesti  vaikeassa asemassa olevien kuntien
arviointimenettelyssd” kaésittelee arviointimenettelyd, joka liittyy ldheisesti alijidmén
kattamiseen. Edelld mainittuja tutkimuksia kéytdn ldhdeaineistona my0ds omassa

tutkimuksessani.



2. KUNTA JA SEN ITSEHALLINTO

2.1 Kunnan itsehallinnon perustuslaillinen saiintely

Kuntien ja muiden alueiden itsehallinnosta sdddetddn perustuslaissa (731/199) seuraavasti:
"Suomi jakaantuu kuntiin, joiden hallinnon tulee perustua kunnan asukkaiden itsehallintoon.
Kuntien hallinnon yleisistd perusteista ja kunnille annettavista tehtdvistd sdddetddn lailla.
Kunnilla on verotusoikeus. Lailla sdddetddn verovelvollisuuden ja veron mddrdytymisen
perusteista  sekd verovelvollisen oikeusturvasta. Itsehallinnosta kuntia suuremmilla
hallintoalueilla sdddetdcdn lailla. Itsehallinnosta kuntia suuremmilla hallintoalueilla sdddetddn
lailla. Saamelaisilla on saamelaisten kotiseutualueella kieltddn ja kulttuuriaan koskeva

itsehallinto sen mukaan kuin lailla sdddetddn.” (PL 121§)

Kunnan itsehallinnon turvaamaa lakipykdldd muokattiin melko paljon koko perustuslakia
uudistettaessa. Aikaisempi muoto oli koettu vaillinaiseksi, ja oli tarpeen vahvistaa kunnan
itsehallintoa lain tasolla. Ennen muutosta muiden kuin suomen kansalaisten oikeuksista
osallistua kunnan toimintaan ja pdétoksentekoon jouduttiin sddtdmaédn erilliselld lailla, ja tdma
halutiin korjata perustuslain uudistuksessa. Kuntien verotusoikeutta ei my0Oskdidn oltu
vahvistettu perustuslain tasolla, mutta asia haluttiin kirjata lakiin, koska kyseessi on keskeinen
tekijd itsehallinnon kannalta. Tarkoitus oli myds vahvistaa, ettd kunnille ei voi antaa lisdd
tehtdvid lakia alemman asteisilla sdddoksilld. Lakiin kirjattiin lisdksi, ettd kunnan hallinnon

yleisten perusteiden tuli perustua lakiin.’

Perustuslain tarkoitus ei ole suojata kaikkien olemassa olevien kuntien oikeutta itsehallintoon,
vaan tarkoitus on ennemminkin suojata alueiden itsehallintoa jdrjestelméind. Perustuslaki suojaa
kuitenkin tiettyjd kuntien oikeuksia, ja ndmd perustuvat pitkélti perustuslakivaliokunnan
lausuntoihin. Kunnassa on asukkaiden valitsema valtuusto, jolla on miirdysvalta kunnan
asioista. Kunta ei ole valtionhallinnon jatke, vaan omaa tietyn asteisen itsendisyyden siité.
Kunnille kuuluu my6s verotusoikeus, joka vahvistaa niiden taloudellista itsehallintoa. Erilaiset
lakivaraukset vahvistavat kunnallista itsehallintoa. Perustuslaki takaa kunnille sen, ettei

perustuslain vastaista lainsdddintod voida sddtda alemman asteisissa sdddoksissd. Jos ehdotettu

® HE 1/1998 vp, s. 60-61.



10

laki on perustuslain vastainen, tulee joko lakiehdotusta tai perustuslakia muuttaa.

Lakiehdotuksen muuttaminen on suositeltavampaa. '’

Kunnissa valtuusto on vaaleilla valittu luottamushenkilokokoonpano, jolla on ylin mairdysvalta
kunnassa. Muilla kunnan toimielimilld ei saa olla médardévid asemaa suhteessa valtuustoon.
Téama tarkoittaa myds sité, ettei esimerkiksi valtiollinen toimija voi suoraan sanella erilaisista
valmisteluelimistd. Valtuusto voi kuitenkin delegoida tehtdvid alemman asteisille toimijoille.
Tarkkaa rajaa ei ole madritelty siitd, minkélaisia tehtdvid voidaan siirtdd. Viranhaltijat voivat
kuitenkin tehdd myds sellaisia tehtivid, joissa voidaan kayttdd jo melko laajasti harkintavaltaa.
Toki kuntalaki sdatdd siitd, ettei hallinnollista pakkoa sisdltivid tehtdvad voidaan siirtdd vain

toimielimelle (KuntaL 91.3 §)."!

Kuntien verotusoikeus on kirjattu perustuslakiin, mutta kunnilla on myds muita taloudelliseen
itsehallintoon liittyvid oikeuksia. Kuntien toimintaa ei tulisi rajoittaa siten, ettd taloudenhoito
vaikeutuisi huomattavasti. Kunnille ei voi mydskddn asettaa sellaisia velvoitteita, jotka
estdisivit sen padtosvaltaa talouteen liittyvissd asioissa. Kuntia kohtaan ei saa tehda sellaisia
toimia, joiden tarkoituksena olisi vihentdid kuntien itsehallintoa.'> Kunnan verotusoikeuden
olennainen osa on veroprosentista paittiminen. Mikddn ulkopuolinen taho ei voi mydskaan
madritd verotulojen kdyttokohteita, vaan kunta saa vapaasti maddratd niiden kaytostd. Suomessa
ei ole vield yritetty sddtdd lailla yldrajaa kunnallisverolle tai mahdollista kieltoa
veronkorotukselle, silli ne olisivat jo huomattavia puuttumisia kuntien oikeuteen paittda
taloudestaan. Ulkomailla on myos sédddetty kuntien velkakatosta. Tdmékddn ei ole
ongelmallinen, jos se ei estd kuntia normaalia taloudellista toimintaa. Lainanotto on tilloin

edelleen sallittua, mutta lailla pyritiin estiméiin kuntien liiallista velkaantumista.'?

Suomessa tekeilld olevassa sosiaali- ja terveyspalveluiden uudistuksessa (sote) on aikeissa
sddtdd myOs kertaalleen tehtdvéstd kunnallisveron alentamisesta. Tarkoitus on siirtdd varoja
kunnilta valtiolle ja edelleen maakunnille, ja tidmi toteutetaan alentamalla
kunnallisveroprosenttia kaikilta kunnilta saman prosenttiosuuden verran. Lailla sdéddettéisiin

vuoden 2023 veroprosentista, mikd perustuisi osaltaan vuoden 2022 veroprosenttiin. Kaikkien

19 Harjula & Prittild 2015, s. 57-59.
" Harjula & Prittdld 2015, s. 60-61.
12 Harjula & Prittdld 2015, s. 80.
13 Harjula & Prittdld 2015, s. 83.
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kuntien veroprosentti laskisi 13,26 prosenttia. Perusteena on se, ettd my0s iso osa tehtdvisti
siirtyisi kunnilta maakunnille. Sdddosehdotuksessa on kyse kahden perusoikeuden ristiriidasta,
silldi kuntien verotusoikeus on suojattu perustuslain 121.3 §:1ld, mutta toisaalta
yhdenvertaisuusperiaate tulee ottaa myds huomioon. Hallituksen esityksessd korostetaan

yhdenvertaisuusperiaatetta huomattavan paljon kunnallisveroprosenttia kisiteltiessa. '

Sosiaali- ja terveysuudistuksessa tavoitellaan sitd, ettd ansiotuloverotus pysyisi kaikilla
mahdollisimman samalla tasolla, eikd se kiristyisi tai helpottuisi. Kuntien verotulojen
alentaminen lailla koetaan ristiriitaiseksi  perustuslain  kanssa, mutta toisaalta
yhdenvertaisuusperiaate  verotuksen osalta koetaan my0s tdrkedksi. Veroprosenttia
alennettaisiin vain yhden kerran, ja sen jdlkeen kunnat voisivat taas vapaasti péittdd
veroprosentin suuruudesta. Tallaisena viliaikaisena toimenpiteend se ei hallituksen esityksen
mukaan rajoittaisi olennaisesti kunnan perustuslaillista itsehallintoa.
Valtionosuusjirjestelmélld on tarkoitus tasata mahdollisia tuloerid kuntien vililld, jottei
minkdin kunnan talous muutoksen takia lamaudu tdysin. Perusteluissa nostetaan my0s esiin
perustuslain 19 §, joka siis turvaa oikeuden sosiaaliturvaan. T4lla liitinndll4 viitataan koko sote-
uudistukseen ja siihen liittyviin jérjestelyihin, jonka yksi osa on kunnallisveron alentaminen.

Laki ehdotetaan siidettivin normaalissa lainsddtimisjirjestyksessi. >

Kunnan monista tehtdvistd sdddetddn laissa, ja kunnalla voi olla yleiseen toimialaan sekéa
erityiseen toimialaan kuuluvia tehtdvid. Erityisen toimialan tehtdvistd tulee sddtdd lailla,
yleiseen toimialaan kuuluvat tehtdvit ovat niité, joita kunta padttaa ottaa itselleen hoidettavaksi
eli ns. vapaachtoiset tehtdvdt. Kunta ei voi kuitenkaan ottaa ihan mitd tahansa tehtdvid
hoitaakseen. Kunnan tulee néditd tehtdvid hoitaessaan ottaa huomioon hallinnon yleiset
oikeusperiaatteet eli esimerkiksi yhdenvertaisuus- ja suhteellisuusperiaate. Ei ole kuitenkaan
tarkoituksenmukaista madrittdd tarkasti kunnalle sallittuja tehtivid, vaan ennemminkin esittia
rajoituksia tehtidvien valitsemiseen. Rajoja, joista osaa kdsitelldén seuraavaksi, on médritelty
oikeuskéytdnnodssd. Tehtdvien tulee olla yleishyddyllisid, eli tehtdvén itselleen ottaminen tulee
olla kunnan edun mukaista. Kaikkien kunnan jésenten ei tarvitse hyotyéa tehtavéstd yhtéd paljon,
mutta tehtdvin hoitaminen tulee olla tarkoituksenmukaista. Hallinnon toissijaisuus tulee myos
ottaa huomioon. Kunnan ei tulisi olla ensisijainen taho tehtdvan hoitamiseen, vaan tulisi tutkia,

voiko jokin muu taho hoitaa tehtdvdn paremmin ja tehokkaammin. Tulee myds pohtia, onko

14 HE 241/2020 vp, s. 11501151, 1334.
IS HE 241/2020 vp, s. 1151-1153.
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tehtédvin hoitaminen yleisesti kunnan edun mukaista. Kunta ei voi ryhtya sellaisen toiminnan

harjoittamiseen, jonka tarkoitukset ovat puhtaasti kaupalliset.'¢

Kunnan vapaachtoisten tehtdvien sddntelyyn on haluttu sisillyttdd joustavuutta, silld kaikissa
kunnissa tilanne ja tarpeet eivit ole samanlaisia. Erilaisia oikeudellisia periaatteita arvioitaessa
tulee huomioida arvioitavan kunnan olosuhteet kuten kunnan asukasluku ja sijainti. Yksityisten
yritysten tukemisesta ei voisi esimerkiksi sdédtda niin, ettd periaatteet soveltuisivat ongelmitta
kaikkiin tilanteisiin. Kunnassa tilanne voi olla sellainen, jolloin elinkeinoeldmén tukemisella
voidaan saada lisdd tyopaikkoja. Toisessa kunnassa, jossa tilanne on erilainen, vastaavanlainen
tukeminen voitaisiin tulkita epédasialliseksi. Kunta voi perustella elinkeinotoiminnan tukemista
esimerkiksi perustuslain TSS-oikeuksin (taloudelliset, sosiaaliset ja sivistykselliset oikeudet)
perusteella, silld nithin sisédltyy tyollisyyden edistdminen. Elinkeinoeldmén tukemista kuitenkin
rajoitetaan monin keinoin, ja esimerkiksi hankinnoissa ei voi asettaa kunnassa toimivia

yrityksii etusijalle. EU:n valtiontukisiinnot voivat tulla myds sovellettaviksi.!”

Kunnan vapaaehtoisten tehtdvien ydinsisdltd on se, ettd kunta voi vapaasti pddttdd ottaako
tehtdvdn hoitaakseen. Tehtdvan sisdllon arvioinnissa tulisi kuitenkin huomioida kuntien
erilaiset tilanteet, eikd soveltaa oikeuskdytdnndssd annettuja ratkaisuja kaikkiin tapauksiin
ilman tilannekohtaista harkintaa. Vaikka kaksi kuntaa harjoittaisikin samanlaista toimintaa, ei
sitd vilttdmattd voida arvioida samoilla perusteilla kunnan erilaisuudet huomioon ottaen.
Kuntien tehtdviin kohdistuva sééntely ei itsesséén rajoita kunnan valinnanvapautta hoidettavien
tehtdvin suhteen, mutta rajoittaa kylld toiminnan sisdltod. Jos esimerkiksi toiminta on sellaista,
johon sovelletaan valtiontukisddnnoksid, ei kunnan tilanteella tai muuhun siihen liittyvilla
tekijoilld ole merkitystd. Taméadn perusteella voidaan my0s todeta, ettei erilaiset rajoittavat

siinnokset rajoita itsessdin kunnan vaputta ottaa tehtiivii hoitaakseen. '8

Kunnan vapaaehtoiset tehtdvit ovat myds osa kunnan itsehallintoa, ja on perusteltua, etti
kuntalaisilla on oikeus péittdd edes osasta kunnan tehtdvistd itsendisesti ilman valtion
vaikutusta. Kunnalla on myds jo kuntalain veloittavana (KuntalL 1.2 §) vastuu kuntalaisten
hyvinvoinnista, eikd valtiolla ole mahdollista sdatad lakeja kaikkia mahdollisia tilanteita varten,

mihin kuntalain 1.2 § voisi velvoittaa. Tédten on perusteltua, ettd kunta voi oman harkintansa

16 Harjula & Priittiti, 2015, s. 161, 163-164, 174.
17 Sallinen 2007, s. 392-394.
1% Sallinen 2007, s. 404—405.
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mukaan ottaa tehtdvid hoitaakseen. Perustuslaissa ei kuitenkaan suoranaisesti tunnusteta
vapaaehtoisten tehtdvien kuulumista kunnan itsehallintoon, vaikka perustuslakivaliokunta
onkin joiltain osin katsonut ne perustuslaillisen suojan alle. Ongelmallista on myo0s se, jos
kunnalla menee kaikki varat pakollisten tehtdvien hoitamiseen, eikd se voi hoitaa sellaisia
vapaachtoisia tehtivii, kuin se haluaisi. '? Yleiseen toimialaan hyviini esimerkkini on kuntien
energiayhtiot. Namai eivét ole valttaimattd vain paikallisesti toimivia, vaan tavoittelevat myos
kansainvélisid markkinoita. Toiminnan harjoittamisella on mydos kaupallisia tavoitteita, silld

usein kilpailullista toimintaa séitelee yhtidittimisvelvoite (KuntaL 126.1 §).2°

Kunnalla on oikeus paittdd palveluiden jéarjestimisestd, joten se voi ulkoistaa palvelutuotannon
jarjestamisen. Talloin olisi hyvd kuitenkin huomioida jatkuvuusperiaate, eli kunnan tulee
turvata palveluiden jatkuminen. Palveluiden ulkoistukseen liittyy erilaisia riskejd, jolloin
kunnan tulee varautua niihin ja pyrkid estiméain riskien realisoituminen. Ulkoistukseen voi
liittyd esimerkiksi lainsdddantoriski, jolloin lainsdddant6d muutetaan kesken sopimuskauden.
Riski realisoituu, jos mahdollisiin lakimuutoksiin ei ole varauduttu jo sopimuksen
tekovaiheessa. Kunnan tulisi palveluiden ulkoistamisessa huomioida riskit, ja ottaa ne myos

huomioon ulkoistamista koskevassa piitoksenteossa.’!

Kunnan perustuslainsuojasta puhuttaessa on hyva tdsmentidd sen merkitystd. Suomessa ei ole
perustuslakivaliotuomioistuinta, vaan eduskunnan perustuslakivaliokunta tekee perustuslakiin
liittyvédn harkinnan. Kunnan itsehallinnolla on kuitenkin perustuslaillinen asema, joka perustuu
perustuslain pykdlddn tai perustuslakivaliokunnan tulkintaan. Tédten voidaan my0s otaksua,
miten perustuslakivaliokunta jatkossa tulkitsee perustuslakia, ja mitkd tulkinnat koetaan

perustuslain mukaisiksi.??

2.2 Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirja

Suomi on ratifioinut Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan®

, jolla on myds
vaikutuksia kunnan itsehallintoon. Kyseessd ei ole Euroopan unionin direktiivi tai muu

médrdys, vaan Euroopan neuvoston tekemé sopimus, jonka valtiot voivat halutessaan hyvéksyé.

19 Sallinen 2007, s. 406—408.

20 HE 268/2014 vp, s.62.

21 Muukkonen 2020, s. 45, 54, 60—61.
22 Heuru 2012, s. 44-45.

2 SopS 66/1991
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Euroopan neuvostolla ei ole mahdollisuutta vaatia valtioita hyvidksymiin sopimusta, ja
sopimuksen velvoitteet astuvat usein voimaan vasta kansallisen lainsdddédnndllisen
hyvéksynnédn kautta. Paikallisen itsehallinnon peruskirjan tarkoitus ei ole olla absoluuttinen
ohje, vaan sitd voidaan hieman soveltaa valtioittain. Monilla valtioilla on hyvin erilaisia tapoja
jérjestdd kunnat tai muut vastaavat itsehallintoalueet, joten yhteistd mallia voi olla vaikeaa
tuottaa. Se ei mydskddn olisi vilttdmattd tarkoituksenmukaista. Joidenkin sopimuksen
ratifioineiden valtioiden perustuslaissa kuntien itsehallinnosta ei ole sdéntelyd valttimatta
ollenkaan. Valinnanvapautta sopimuksessa kuvastaa sen 12 artikla, jossa sdddetddn tietyn
asteisesta valinnanvapaudesta noudatettavien sdddosten suhteen. Tidten aivan kaikkia
sopimuksen sdddoksid ei edes tarvitse noudattaa. Monet valtiot ovat liittyneet sopimukseen
hieman myo6hemmin, vaikka valinnanvapauden oli tarkoitus tehdd sopimuksesta monelle

valtiolle helpommin hyviksyttivi.>*

Paikallisen itsehallinnon peruskirja on Suomessa oikeudellisesti sitova. Suomessa
kansainviliset sopimukset hyviksytddn siten, ettd ne ovat laintasoisia siddoksid. Néin toimitaan
sellaisten sopimusten kohdalla, jotka sisdltdavit laintasoisia méédrdyksid. Sopimuksen tarkoitus
on asettaa ikddn kuin minimiehdot kunnallisen itsehallinnon laajuudelle, eikd sopimusta
huonompia ehtoja voida soveltaa. Paikallisen itsehallinnon peruskirjaa voidaan
sopimustyypiltddn verrata Euroopan ihmisoikeussopimukseen. Kumpikaan sopimuksista ei ole
normaalin lain yldpuolella, mutta lain alemman asteisen sdéntelyn yldpuolella ne ovat.
Sopimusten noudattamisessa on térkedd huomioida myos niiden alkuperdinen tarkoitus, eika

ainoastaan keskitty niiden tismilliseen sisiltoon.>

Perustuslakivaliokunta on lausunut ihmisoikeussopimukseen liittyen sen suhteesta saman
asteiseen lainsdddéntoon. Télloin painoarvoa on yleisilld tulkintasddnnéilld, eli myShemmin
sdddetty laki on etusijalla verrattuna aikaisemmin sdddettyyn. My0s erikoislait ovat usein
etusijalla verrattuna yleisempiin lakeihin. Sopimukseen liittyen tulee kuitenkin huomioida sen
sitovuus Suomen  lainsddddnndssd  yleisistd  tulkintasd@nnoksisti ~ huolimatta.
Perustuslakivaliokunta korostaa myds sopimuksen osien huomioimista lainvalmistelussa, jotta

ristiriitatilanteilta viltyttiisiin.?®

24 Ryynénen & Telakivi 2006, s. 31-33.
25 Ryyninen & Telakivi 2006, s. 46-47, 49.
26 PeVL 2/1990 vp. s. 2.
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Sopimuksen 3 artiklan 1 kohdassa sdidetdén, ettd paikallinen itsehallinto hoitaa lain nojalla
huomattavaa osaa julkisista asioista omalla vastuullaan. Suomessa paikallinen itsehallinto
koskee kuntia, eikd esimerkiksi kuntayhtymid oteta médritelmédssd huomioon. Kéytdnndssa
artikla tarkoittaa sitd, ettei kunnilta saisi mittavissa méérin siirtdé tehtivia pois, jolloin ne eivét
endd hoitaisi huomattavaa osaa tehtivistd. Jos ndin kuitenkin tehdédn, ei artiklan méadraysti
endd noudateta. Tdmai tarkoittaisi silloin sitd, ettei tulkinnassa voitaisi pitdytyd paikallisen
itsehallinnon tarkoittavan vain kuntia, vaan sen tulisi tarkoittaa my0s maakuntahallintoja ja

kuntayhtymii.?’

Sopimuksen 4 artiklan 1 kohdassa sdddetdin, ettd paikallisviranomaisen perustuvanlaatuiset
toimivaltuudet ja tehtdvit sdddetddn perustuslaissa tai muissa laissa. Toimivaltuuksia ja tehtavid
voidaan kuitenkin antaa erityistarkoituksissa lain avulla. T&lld sdaddokselld tarkoitetaan
yleisempad sadtelyd, eikd ole tarkoitus antaa tapauskohtaisia sddnnoksid. Suomessa tosin on
saddetty melko tarkasti esimerkiksi opetukseen liittyen, mika ei ole aivan sopimuksen mukaista.
Kunnilla tulisi olla vapaus paittad siitd, miten he saavuttavat lainsddddnnon tasolla asetetut

tavoitteet.”®

Euroopan neuvosto valvoo muutamalla eri tavalla peruskirjan tarkoituksen toteutumista.
Neuvoston kuntakongressi (nykyisin kunta- ja aluehallintokongressi) voi tarkkailla
paikallisvaalien lainmukaista toteutumista. Se voi myds tehdd maaraportteja valtioista, jotka
ovat sopimuksen hyvéksyneet. Kyseisen valtion tilanne kdydaén talloin hyvin perusteellisesti
lapi, ja verrataan esimerkiksi sopimuksen artikloja ja valtion lainsdddantoa toisiinsa. Raportin
laatijat perehtyvit paikallishallinnon tilanteeseen niin kokonaisuudessaan kuin myods
yksittdisten hallintoalueiden avulla. Raportti kulkee kongressin kautta ministerikomiteaan ja
lopulta kyseisen valtion hallitukselle. Tdma jilkeen oletetaan valtion edustajan selventidvin

kongressille mahdollisista muutostoimista ja reagoimisesta raportin sisiltoon.?

Suomesta tehtiin vuonna 2017 kunta- ja aluekongressin toimesta raportti. Raportti on saatavilla
ainoastaan englannin kielelld. Raportissa nostettiin esille se, ettei Paikallisen itsehallinnon
peruskirjan noudattamista juurikaan valvo mikéddn toimielin, eikd siitd kdytetd oikeusldhteend

tuomioistuinten ratkaisuissa. Raportissa verrattiin Paikallisen itsehallinnon peruskirjaa

27 Ryyninen & Telakivi 2006, s. 55-56.
28 Ryyninen & Telakivi 2006, s. 58.
2 Ryyninen & Telakivi 2006, s. 146-147.
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Euroopan ihmisoikeussopimukseen, jonka kiytto ja valvonta on laajempaa. Suomessa asiaa oli
selitetty sill4, etti kansallinen lainsdddanto on itsehallintoalueisiin liittyen kattavaa ja laajempaa
sopimukseen verrattuna. Raportissa huomautettiin kuitenkin muutamasta eridvéisyydesti
kansallisen lain ja sopimuksen vililld. Raportissa késiteltiin myds sen aikaista esitystd
maakunnista, ja mahdollisesti maakuntien kuulumisesta sopimuksen sovellusalaan. Yleisesti
raportti oli kuitenkin positiivinen ja oltiin tyytyviisi Suomen toimintaan. Erityisesti alueellisten

toimijoiden ja valtion yhteistydkyky# kehuttiin, >

2.3 Valtion ja kunnan suhde

Kunnat ja valtio ovat molemmat osa julkistaloutta. Julkisen ja yksityisen sektorin rajaa on
toisinaan vaikeaa maédritelld, silld yksityisen sektorin toimija voi myydd tarjoamiaan
hyodykkeitd julkisen sektorin toimijoille esimerkiksi alihankkijana. Sektorit erottaa toisistaan
kuitenkin se, ettd pddtokset ovat tehty julkisessa taloudessa poliittisin perustein. Yleisesti
markkinatilanne ei ole taloudellisten pdétdsten ainoa madrddva tekijd, vaan kansan ddnestamat

edustajat tekevit taloudelliset paitokset.’!

Valtiontalous sisdltdd valtion talousarviotalouden ja esimerkiksi valtion rahastoja ja
liikelaitoksia. Finanssivalta liittyy ldheisesti tdhdn késitteeseen, ja se tarkoittaa eduskunnan
oikeutta osallistua sellaisiin péétoksiin, jotka liittyvét valtiontalouteen. Suomessa ylin
finanssivalta on eduskunnalla, ja silld on oikeus pééattdd verotusta koskevista laeista sekd valtion
lainanotosta. Eduskunnan budjettivaltaan kuuluu se, ettd eduskunta voi pdittdd valtion
talousarviosta ja asettaa ndin oikeudelliset reunachdot valtion taloudenhoidolle. Eduskunta ei
kuitenkaan vastaa talousarvion tdytdntoOnpanosta. Budjettiin huomattavasti vaikuttaa
eduskunnan laatimat vero- ja budjettilait eikd ainoastaan budjetin siséltd. Budjetilla on my0s
taloutta ohjaava vaikutus, silld siind méérittyy talouden tasapaino ja yleisesti talouden suunta.

Budjetin avulla voidaan vaikuttaa kuntien ja kuntayhtymien taloudellisiin toimiin.?

Valtion tulee toimillaan vastata koko maan talouspolitiikasta ja talouden kasvusta, silld kunnat
eivdt yksinddn tdhidn pysty. Kunnat ovat eri kokoisia, eikd niiden toimet ole vilttimatta

samansuuntaisia, jolloin tarvitaan valtiota ohjaamaan yleisti talouden suuntaa. Kuntien talous

30 Congress of local and regional authorities 2017, s. 38-39.
31 Mutanen, Ojanen, Sormunen ja Tuori 2016, s. 118.
32 Mutanen & yms. 2016, s. 33-34, 39.
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on kuitenkin merkittivd osuus koko valtion taloudesta, jolloin kuntatalouden ohjaaminen on
tarpeellista. Valtio ja kuntien neuvottelumenettely on ohjaamisen kannalta hyva ratkaisu, silla
kunnilla on oikeus itsehallintoon. Valtiolla on suhteessa kuntaan lainsdddédntovalta, ja se voi
tehdd kuntien ndkokannoista huolimatta koviakin taloudellisia ratkaisuja. Téten kuntien ja
valtion neuvotteluissa niiden neuvotteluasema ei ole tdysin tasa-arvoinen, jos otetaan huomioon
molempien osapuolien keinot vaikuttaa taloudellisiin ratkaisuihin. Valtio voi sen taloudellisen
tilanteen ollessa huono leikata kuntien valtionapuja, jos kuntien talous on hyvéssi tilanteessa.
Valtion maksamat avustukset kunnille ovat kuitenkin iso menoerd, jolloin valtion talouden

alijiimii voitaisiin pienentii valtionavuista leikkaamalla.>®

Valtio on sditdnyt kuntien tehtivét lailla ja sen on tullut my0s jdrjestdd tarpeellinen rahoitus
niiden hoitamiseksi. Valtion ei tulisi kuitenkaan puuttua tarpeettomasti sithen, miten kunnat
ndma lakisdéteiset tehtdvit hoitavat. Tédssd yhteydessd tulee esille valtion kansainvélisten
kytkentdjen vaikutukset kuntien toimintaan, silld esimerkiksi hankintalainsddddnto on ldhtoisen
EU:sta, mutta se velvoittaa my0s kuntia. Toisaalta osa rajoituksista on myds kansallisen

lainséidannon tulosta, kuten pdivikotien hoitajamitoitukset. **

Valtiolla ja kunnilla on tarpeen olla neuvotteluyhteys kuntiin liittyvistd asioista paddtettdessa.
Valtion ja kuntien neuvottelumenettelystd on sdddetty kuntalain 11 §:ssd. Sen mukaan
neuvottelumenettelyssd kédsitellddn kuntia koskevaa lainsdddéntod, valtion ja kunnan talouden
yhteensovittamista seké laajoja kuntien toimintaa, taloutta ja hallintoa koskevia toimenpiteita.

Kuntia edustaa Suomen Kuntaliitto ry (myohemmin Kuntaliitto).

Laissa on mééritetty asiat, jotka neuvottelumenettelyssa sdddetdan. Lakipykala kuitenkin jéttaa
hieman tulkinnanvaraa, ja neuvotteluiden osapuolet vaikuttavat myds sithen, minkilaisia asioita
halutaan késitelld neuvottelumenettelyssd. Neuvottelumenettelyssd ei ole tarkoitus tehda
minkédinlaisia kuntia ja valtiota velvoittavia sopimuksia. Kuntaliitolla ei ole mahdollisuutta
tehdd kuntia velvoittavia sopimuksia, ja eduskunnalla on edelleen oikeus pééttdd valtion

varojen kilytosti ja sditii lakeja.*

33 Qulasvirta 2000, s. 27-28.
34 Muukkonen 2019, s. 367.
35 Harjula & Prittild, 2015, s. 212.
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Kuntaliitto osallistuu myds muiden ministerididen ohella neuvotteluihin valtionosuuksista.
Talloin siis késitelldén sitd, miten menojen rahoitus jaetaan kuntien ja valtion kesken. Vaikka
kuntaliiton tulee olla osa neuvotteluita, ei ole sdéddetty siitd, mitd neuvotteluilla tulisi saavuttaa.
Téten neuvotteluilla ei ainakaan lain kannalta ole vilttimittd merkitystd siihen, miten
valtionosuudet médritetddn. Kunnat eivét voi varsinaisesti vaikuttaa siihen, paljonko he saavat

valtionosuuksia.>¢

Kuntalain 12.1 §:n mukaan neuvottelumenettelyssd tehddin kuntatalousohjelma. Kuntalain
12.3 §:n mukaan kuntatalousohjelmassa tarkastellaan my0ds kuntien tehtdvien hoitamiseen
tarvittavien varojen riittivyyttd. Kuntalain 13 §:ssid sdddetddn neuvottelumenettelyyn liittyen
kuntatalouden ja -hallinnon neuvottelukunnasta. Sen tehtdviin kuuluu valvoa
kuntatalousohjelman  huomioon ottamista ja seurata kuntatalouden  kehitysta.
Kuntatalousohjelmassa otetaan huomioon myds ne tehtdvit, jotka kunta on itse ottanut
hoitaakseen. Téll6in saadaan parempi kuva siitd, miten kuntien erilaisten palveluiden rahoitus
hoituu. Kuntatalousohjelman tekoon osallistuu useat eri ministeriot, eiké se ole rajoittunut vain

yhden ministerion alaisuuteen.’’

Kuntatalousohjelmassa arvioidaan sitd, miten rahoitusperiaate toteutuu. Kuntien tilannetta
tutkitaan tarkastelemalla toiminnan ja investointien rahavirtoja. Tdmén avulla voidaan tulkita,
tuleeko kunnan hankkia lisda likvidejd varoja esimerkiksi ottamalla liséé lainaa tai korottamalla
veroprosenttia. Toisaalta tilanne voi olla my0s toisin péin, eli voidaan esimerkiksi lyhentda
lainaa. Arviointimalli on melko laskennallinen, eikd siind ota huomioon yksittdisten kuntien
tilanteita. Laskemissa otetaan huomioon esimerkiksi lisddntyneet tehtdviat ja muut
kustannusmuutokset. Kustannusmuutokset siis oletetaan samansuuruisiksi kaikkialla, vaikka
tdmd ei vélttdmattd pidd paikkansa. Kustannusmuutokset heijastuvat eri kunnissa eri tavalla.
Rahoitusperiaatteen toteutumista on my0s vaikeaa arvioida, jos tosiasiassa ei oteta tarpeeksi

huomioon kuntien erilaisuutta.>®

Kevéailld 2020 tehdyssd kuntatalousohjelmassa, jossa késitellddn kuntien talouden kehitysté
vuosilla 2019-2024, tuodaan esille myos valtion taloudellinen tilanne. Todetaan, ettd verotulot

tulevat pienentymédn ja tyottdmyysmenot varmaankin kasvavat. Julkinen talous on jatkossakin

36 Oikarinen yms. 2018, s. 115.
37 Harjula & Prittdld, 2015, s. 217-218.
38 Jlmakunnas, Malmi, Riipinen & Vainio 2020, s. 95, 96.
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alijidmaiinen ja velanotto lisdéntyy. Arviointiin myos, ettd kuntien menot lisddntyvét vdeston
ikddantymisen, menolisdysten ja koronaepidemian vuoksi. Kuntien myynti- ja maksutulot
todennédkoisesti huononevat ja verotulot pienenevdt. Ohjelmassa selvennetddn, ettd
valtionosuudet nousevat huomattavasti, mutta ne kompensoivat lihinnd menojen kasvua ja
tulojen pienennystd. Toisin sanoen kunnan suhteellisesta tulojen lisdyksestd ei siis ole kyse.
Todetaan myds kuntien menojen kasvavan tuloja nopeammin. Kuntia voidaan luokitella eri
ryhmiin asukasluvun mukaisesti. Lainakannan arvioidaan suurenevan, varsinkin pienissi, alle
2000 asukkaan kunnissa. Myo0s laskennallinen kunnallisveron korotuspaine on havaittavissa
kaiken kokoisissa kunnissa. Pienissd kunnissa tdméd on suurempi, silld verokorotuksen

vaikutukset ovat pienemmiit verrattuna isoihin kuntiin.*

Valtio voi ottaa kunnan talouden ja toiminnan ldheisempéén tarkasteluun, jos kunta joutuu
erityisen huonossa taloudellisessa asemassa olevan kunnan arviointimenettelyyn. Kuntalain
118 §:ssd on sdddetty edellytykset ja taloudelliset raja-arvot, joilla kunta voi joutua
arviointimenettelyyn. Jos edellytykset arviointimenettelyyn tdyttyvit, kunnan taloudessa on
yleensd jotain ongelmia. Arviointimenettely voi pééttyd kahdella eri tavalla.
Arviointimenettelyssd voidaan todeta, ettd kunta on kyvykis jatkamaan toimintaa itsendisend
kuntana eli se selvidd jatkossakin lakisddteisistd velvoitteistaan. Tdma ei kuitenkaan tarkoita
sitd, ettd kunta voi palata sen vanhoihin toimintamalleihin, vaan sen tulee sitoutua talouden
tasapainotusohjelmaan. Kunnan talouden kehitystd seurataan siis vield arviointimenettelyn
jalkeenkin. Arviointimenettely voi padttyd myos siithen, ettd ehdotetaan kuntajaon muutosta, eli
kuntaliitosta. Télloin arviointimenettelyssd oleva kunta “lakkaisi olemasta™, ja toinen kunta
ottaisi hoidettavakseen arvioitavan kunnan velvoitteet. Kuntaliitospddtoksen ei valttimétta
tarvitse olla arviointimenettelyssi yhteisymmarryksessi tehty, mutta toisinaan se voi olla.*
Kuntarakennelain (1698/2009) 18.3 §:n mukaisesti kuntaliitos voidaan tehdd, vaikka
arviointimenettelyssid oleva kunta sitd vastustaisikin, ja tilloin liitos tulee olla vilttdmiton

lakisddteisten palveluiden turvaamiseksi.

Kuntaliitospditoksen jilkeen kunnat eivit yhdisty vilittdomasti, vaan virallinen yhdistyminen
voi tapahtua vasta muutaman vuoden pééstd. Ndiden vuosien aikana liittyva kunta paattaa vield
omasta taloudestaan, ja voi tehdi sellaisia taloudellisia toimia, jotka jdévit liitettdvan kunnan

hoidettavaksi. Téstd esimerkkind voisi olla investointi lainarahalla, jolloin liittyvén kunnan

3 Valtiovarainministerid 2020 a, s. 63, 65, 66, 73-74.
40 Keski-Filppula 2019, s. 386-387.
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asukkaat mahdollisesti hyotyisivét investoinnista, mutta liitettdvain kunnan vastuulle jéisi velat.
Télloin syntyy liittyvdn kunnan kannalta vapaamatkustajaongelma. Tutkimuksen mukaan
kuntaliitoksesta péittdmisen jdlkeen liittyvd kunta oli lisdnnyt velanottoa ja pienentdnyt sen
rahavaroja. Kuntaliitospddtoksen jilkeen liittyvAn kunnan investoinnit eivit myoOskédn
todennékoisesti hyodytd kuntien yhteenliittymdd, silld investointipdatostd tehdessd tuskin
harkitaan kaikkia investoinnin vaikutuksia myds muiden uuden kunnan jésenien kannalta.
Tédmidn perusteella tulisi mahdollisesti harkita, ettd saddettdisiin joitain rajoituksia liittyvén

kunnan rahankiytolle.*!

Kunnan koolla voi olla vaikutuksia sen mahdollisuuksiin toteuttaa mahdollisimman hyvin sille
suotua itsehallintoa. Jos kunta on kovin suuri asukasluvultaan, ei kaikkien asukkaiden
vaikutusmahdollisuuksia voida vélttimatté taata. Pienessd kunnassa taas sen yhteiskunnallinen
vaikuttavuus on melko suppeaa. Suomessa asutus ei ole maantieteellisesti rajoittunut vain
muutamaan kaupunkiin, vaan koko maa on jokseenkin asutettu. Tamai tulisi huomioida myos
kuntien lukumaéaérda mietittdessda. Kuntien lukumaéérd tulee mitoittaa siten, ettd sen asukkailla
on tosiasiallinen mahdollisuus vaikuttaa kunnan asioihin. Pakkokuntaliitoksissa ei voida
viheksyd liitettdvdn kunnan nidkokulmia, vaikka perustuslaillinen kuntien itsehallinto onkin
tulkittu tarkoittavan ennemminkin kuntajirjestelméa yleisemmin. Pelkastidén kuntajirjestelmén
suojeleminen ei vélttamaitta ole riittdvaid laintulkintaa. Pakkoliitoksen kohdalla voi tulla myds
ongelmia kuntien omaisuuden maéérittelyssd, mikd ei tosin ole perustuslainsuojan alaisena.
Tama tulee kuitenkin kyseenalaiseksi silloin, jos hyvin taloudellisesti toimeentulevaan kuntaan
yhdistetddn huonosti toimeentuleva kunta. Talloin varakkaamman kunnan asukkaat voivat

tosiasiassa menettii jotain, kun uuden yhdistetyn kunnan talous onkin aiempaa heikompi.*?

Toisinaan kuntien pakkoliitokset ovat edenneet jopa korkeimpaan hallinto-oikeuteen asti.
Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisussa (KHO 2016:187) kunta A oli joutunut taloudellisen
tilanteensa  vuoksi erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa olevan kunnan
arviointimenettelyyn. Arviointiryhmi oli arvioinnin lopuksi ehdottanut, ettd kunta A
yhdistettdisiin kuntaan B. Kunta A ei hyvéksynyt kuntaliitosta, jolloin toteutettiin ns.
pakkoliitos. Kunta A wvalitti paddtoksestd. Arviointiryhmd arvioi, ettei kunta A pysty
taloudellisen tilanteensa vuoksi jérjestiméddn kunnan lakisdateisid palveluita itsendisesti endd

tulevaisuudessa. Korkein hallinto-oikeus totesi pdatoksesséén, ettd pakkoliitos tarkoittaa hyvin

41 p3ikkonen, Tukiainen & Saarimaa 2013, s. 357, 372.
42 Ryynénen 2006, s. 91-93.
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voimakasta puuttumista kunnalliseen itsehallintoon. Kuntaliitosta ei voi mydskéédn kiytannossa
peruuttaa, jolloin kyse on lopullisesta pddtoksestd. Ratkaisussa otettiin myds huomioon
silloinen (vuonna 2016) vireilld ollut sosiaali-, terveys- ja maakuntauudistus. Kunta A:n
tilanteessa tuli huomioida myds mahdolliset uudistuksen vaikutukset sen tuloihin ja menoihin.
Ratkaisussa todettiin, ettei voida olla varmoja siitd, ettei Kunta A pystyisi sote-uudistuksen
jilkeen varmentamaan lakisdéteisten palveluiden toteutumista. Taten kuntaliitosta ei saada
toteuttaa. Ratkaisu on mielenkiintoinen, silld télldkin hetkelld on sote-uudistus kdynnissa.
Ratkaisun perusteella voisi olettaa, ettd kuntaliitostilanteissa tulisi huomioida myos sote-

uudistuksen tuomat muutokset.

Suomessa kunnat ovat melko vahvasti valtiollisen hallinnon alaisina. Valtiolla on oikeus antaa
erilaisia tehtdvia kunnille, mutta niisté tulee toki sddtéa lailla. Tehtidvid voidaan my0s ottaa pois
kunnilta. Jos kunnat ndhdédén oikeushenkildind, voi niille kuulua perustuslain suojaama jonkin
asteinen omaisuuden suoja. Talloin herdd kysymys siitd, voidaanko kuntia méérdta siirtdmain
omaa omaisuuttaan toiselle oikeushenkildlle. Tdmé kysymys on ajankohtainen yleisesti sote-
uudistusta tehdessd. Muukkosen ndkemyksen mukaan ndin voitaisiin tehda, eikd se rikkoisi
perustuslain maéaérdyksid. Téalloin tulisi kuitenkin kaikki siirrettyyn tehtdavddn liittyvat
omaisuudet lunastaa ja maksaa niisté tidysi korvaus. Ei olisi lainmukaista jattda kunnille sellaista
omaisuutta, kuten kiinteistot, jotka olisi vaikeaa myyda. Toki tdssd on kuntakohtaisia eroja, ja
toiset kunnat varmasti luovuttaisivat kiinteistot mieluummin kuin toiset. Kiinteistdjd on
kuitenkin mahdollisesti rahoitettu lainarahalla, joka jdisi vield kunnan maksettavaksi. Jos
kunnilta pakkolunastettaisiin tarvittavat irtaimistot ja kiinteistot, tulisi korvata myds vieraan
pddoman osuus. Mahdolliset omaisuuden siirrot tulisi kuitenkin suorittaa niin, ettei kuntien
rahoitusasema heikkenisi. Télld voisi olla vilillisesti myods negatiivisia vaikutuksia sen

asukkaisiin.*?

Perustuslakivaliokunta on hyvin yksiselitteisesti todennut, ettei kunnan omaisuus
julkisyhteisénd kuulu perustuslainsuojan alle** . Kaarlo Tuori antoi lausunnon
Perustuslakivaliokunnalle vuoden 2019 Sote-uudistusta koskien, jossa késiteltiin myds kuntien
omaisuusjirjestelyitd. Kunnan omaisuus on hankittu ainakin osaltaan sen asukkaiden
verovarojen avulla, jolloin kunnan omaisuuden késittelylli on vaikutusta kuntaan

oikeushenkilond kuten myos asukkaisiin luonnollisina henkildind. Kunnilla on myds

4 Muukkonen 2017, s. 19-20.
# PeVL 7/1990 vp, s. 1.
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verotusoikeus, ja sithen kuuluu verovarojen kdyttd ja niiden hallinta. Asiasta
monimutkaisemman tekee se, jos kunta on kéyttinyt omaisuuden hankintaan valtionavustusta.
Talloin omaisuuden perustuslainsuoja ei vélttimittd ole voimassa. Jos kunta on kuitenkin
valtionavustuksen ohella kdyttdnyt omaisuuden hankintaan myos verovaroja, voi
verotusoikeuden suojalla olla merkitystd. Tdma voisi realisoitua varsinkin silloin, jos omaisuus

tulisi luovuttaa tai siti ei voisi kiytt4i enii siten kuin alun perin oli tarkoitus.*’

Taminhetkisen sosiaali- ja terveysuudistuksen hallituksen esityksessd on kisitelty myds
siirtyvddn omaisuuteen liittyvid asioita. Kiinteistot eivit siirtyisi maakunnille, vaan kunnat
vuokraisivat niitd maakunnille. Irtainomaisuus siirtyisi kaikkineen maakunnille, mutta niisté ei
maksettaisi mitdén korvausta kunnille tai kuntayhtymille. Kirjanpidollisesti asia hoidettaisiin
niin, ettd kunnan peruspddomaa alennettaisiin irtaimiston arvon verran. Téll6in luovutettu

irtaimisto ei nikyisi negatiivisesti kunnan tilinpa#toksessi.*¢

Valtion ja kuntien suhteeseen vaikuttaa my0s se, ettd valtio paatoksilldén ohjaa osan tuloistaan
kunnille. Valtionosuuksia ja -avustuksia kisitellddn tarkemmin myohemmin tutkimuksessa.
Kuntien mahdollisuutta vaikuttaa varojen kéyttoon sddtelee se, kuinka tarkasti annettujen
varojen kdyttd on mdidritetty. Tdhdn vaikuttaa myos se, kuinka paljon lainsdddintd antaa
harkintavaltaa avustuksen myontéjille. Jos sddtely on 16yséd, voi valtionavun myontdja kayttaa
harkintavaltaa avustuksen varojen kdyton suhteen. Kuntien valtionavustusten suuruuteen
vaikuttaa myds valtiovarainministerion laskemat ja yleisesti myds talousarviopiitokset.*’
Valtio ei voi ohjata yhtd vahvasti kunnan valtionosuuksien kdyttod, kun niitd ei ohjata suoraan
jonkin kunnan tehtdvén hoitamiseen. Tama on osaltaan johtanut siihen, ettd kuntien tehtivista
sdddetddn tarkemmin suoraan laissa. Kunnalla on hoidettavana myds sellaisia tehtdvid, joihin
sisédltyy henkilon subjektiivinen oikeus palveluun. Télloin kunnan tulee jdrjestdd palvelu, oli
silld sithen varoja tai ei, jolloin korostuu kuntien riittdva rahoitus. Kunnat kayttiavit paljolti
my0s omia verovaroja palveluiden rahoittamiseen, jolloin on vaikeampaa arvioida sitd, milloin

kuntien rahoitus on riittavaa. 4

45 Tuori 2019, s. 6-7.

46 HE 241/2020 vp. s. 223-224.

47 Oikarinen & yms. 2018, s. 127-128.
48 Prittila 2000, s. 58—60.
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Kunnan itsehallintoa voidaan myos tarkastella institutionaalisen ja subjektiivisen oikeuden
kautta. Institutionaalisen oikeuden tarkoitus on mahdollistaa ylipddtdan kuntien olemassaolo
eikd itsehallinnon ydinsiséltoon tulisi puuttua. Ongelmaksi on kuitenkin tullut se, ettei ole kovin
yksinkertaista madiritelld, milloin tarkalleen ollaan puututtu kunnan itsehallintoon.
Subjektiivista oikeutta voidaan tarkastella siten, ettd kunnilla on perustuslainmukainen oikeus
olla osana valtion hallintorakennetta. Taémé velvoittaa valtiota ja antaa oikeuden kunnille.
Kunnallishallinnon ei ole tarkoitus olla valtionhallinnon jatke, mutta niitd ei ole myoskéén tarve
tulkita vastakkaisina toimijoina. Kunnat eivit ole valtionhallinnon osia, mutta kunnat toisaalta
hoitavat paljon lakisédéteisid tehtdvid. Tehtdvienjako valtion ja kuntien kesken ei ole tiysin
johdonmukaista, ja tdysin yksiselitteistd jakoa valtion ja kunnan tehtdviin ei ole. Yleisesti
sadntely on kehittynyt siten, ettd kunnilla on jérjestimisvastuu erilaisista palveluista

kansalaisille.*’

4 Heuru, Mennola & Ryyniinen 2011, s.120, 122-124.
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3. KUNNAN TALOUDELLINEN ITSEHALLINTO

3.1 Kunnan taloudellisen itsehallinnon séintely ja miarittely

Kunnan taloudellinen itsehallinto tarkoittaa sitd, ettd kunnalla on oikeus péittda talouteensa
liittyvistd asioista, mutta toisaalta myos vastuu taloudenhoidosta. Iso osa taloudellista
itsehallintoa on kunnan itselleen saamat tulot, joilla se voi rahoittaa menojaan. N4ité tuloja ovat
kunnallisvero, valtionosuudet, asiakasmaksut ja muut tulot. Kunnalla on oikeus pdittaa itse
kunnallisveron suuruudesta. Kuntien tulot eivéit ole ldhtokohtaisesti kaikilla kunnilla samat,
jolloin valtionosuuksilla voidaan korjata eroja. Ndin kunnat voivat hoitaa vihintddn
lakisddteiset tehtdvat. Esimerkiksi perusopetus on jirjestettdva osallistujalleen maksuttomasti,
jolloin kyseessd on meno, joka on joillain varoilla katettava. Valtionosuuksien avulla voidaan
my0s parantaa eri kuntien asukkaiden yhdenvertaisuutta, ja mahdollisuutta saada heille
kuuluvat palvelut. Valtionosuuksien laskeminen voisi aiheuttaa kunnallisveron nostoa ja
vaikeuttaa kunnan velvoitteista selvidmistd. Kunnat ovat tuloiltaan ja rakenteeltaan hyvin
erilaisia, joten joillekin kunnille tdllainen menettely voisi jo haitata taloudellista

paitintivaltaa.>”

Kunnan taloudelliseen itsehallintoon kuuluu kunnanvaltuuston budjettivalta, mika tarkoittaa
talousarviosta paattdmistd. Valtuusto ei kuitenkaan usein valmistele budjettia, jolloin myds
kunnanhallitus osallistuu kunnan taloutta koskeviin pédétdksiin. Valtuustolla on my0ds oikeus
paittdd kunnan velanotosta. Talouden tasapainovaatimus tulee esille jo budjettia tehdessd eli
arvioidut menot tulee kattaa, mutta rahan ldhteesté ei ole sdddetty. Menoja voidaan siis kattaa
my0s lainarahalla, eikd ainoastaan esimerkiksi verotuloilla tai valtionosuuksilla. Budjetti eli
talousarvio ei voi olla alijddmdiinen, silld silloin niihin tarvittavia tuloja ei olisi varmennettu.
Talouden tasapainoa voi tulkita my®ds siten, ettd pidemmaén ajan kuluessa kunnan tulisi pyrkia
kattamaan sen menot tuloilla. Téssd tuloilla tarkoitetaan esimerkiksi verotuloja ja
valtionosuuksia. Téten velkarahalla kunnan menojen kattaminen vuosittain ei toteuta talouden

tasapainon vaatimusta. Yleensd menoja hallitaan niitd pienentdmalld.”!

Kunnan tulee suunnitella taloutta eli se tekee taloussuunnitelman, joka on vdhintdén kolmen

vuoden pituinen. Talousarvio on myds osa suunnittelua, ja se on siis taloussuunnitelman

50 Oikarinen & yms. 2018, s. 48, 49.
St 'Wacker 2009, s. 204-205.
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ensimmdinen vuosi. Talousarvion tekemistd ohjaa erilaiset talousarvioperiaatteet, joilla on
oikeudellisestikin merkitystd. Niistd kdsitellddn muutamaa seuraavasti. Taydellisyysperiaate
tarkoittaa sité, ettei taloudensuunnittelussa saa olla huomioimatta sellaisia menoja tai tuloja,
joiden toteutumisesta tiedetddn. Téaten kunta ei voi ns. alibudjetoida. Tasapainonperiaate
tarkoittaa sitd, ettd kunnan tulee huolehtia riittdvastd tulorahoituksesta suhteessa sen
suunniteltuihin menoihin. Taloudentasapainottamisessa huomioidaan myos se, ettei kunnan
mahdollisesti realisoituvat riskit olisi sille mahdottomia hoitaa. Taloudentasapainottaminen ei
kuitenkaan tarkoita sitd, ettd joka vuosi talous tulisi olla kirjaimellisesti tasapainossa, vaan
taloussuunnitelmakaudella tasapaino tulisi saavuttaa. Tdten taloussuunnitelman tulee olla sen
verran realistinen, ettid tasapaino voidaan tosiasiassa saavuttaa. Jos kunnalla on kertynyttéd

alijiimii taseessa, tulee taloussuunnitelmassa suunnitella niiden kattaminen.>>

Talousarviossa ja -suunnitelmassa maéritetddn henkilostomédrd ja madrdrahat kunnan
palveluiden jérjestimiseen, joihin vaikuttaa my0s lainsdddénto ja sen asettamat rajoitteet. Jos
jokin palvelu on subjektiivinen oikeus kuntalaiselle, sen sitovuus on budjetointivaiheessa
huomattavasti vahvempi ja vaikuttaa my0s kunnan mahdollisuuteen vaikuttaa
budjetinsisdltoon. Kunnilla voi olla myds vapaaehtoisiin tehtéviin luettavia etuuksia
kuntalaisille, jolloin kunnan pédtdntdvalta on ndiden kohdalla suurin, jos silld on rahavaroja
niiden maksamiseen. Téllaisilla etuuksilla voi kuitenkin olla huomattavaa vaikutusta kunnan
asukkaille ja heiddn hyvinvoinnilleen. Kunnan yleiseen toimialaan myos voidaan ajatella
kuuluvan se, ettd kunnilla on toisista kunnista eridvid toimia. Kunnan resurssit maarittavéat

kuitenkin osaltaan sitd, miten hyvin ne kuntalaisten hyvinvoinnista voivat huolehtia.>?

Tutkielmassa viitataan usein kuntien lainaottoon, joten on tarpeen Kkésitelld kuntien
lainajérjestelmdd. Vuonna 1996 hallituksen esitykselld ehdotettiin perustettavaksi Kuntien
takauskeskus, joka olisi julkisoikeudellinen toimija. Perustamisen tarkoituksena oli taata
kunnille niiden tarkoituksiin sopivan rahoituksen saaminen ja toisaalta poistaa
varainhankintajdrjestelmin liitokset kuntasektorin elékejirjestelméstd. Takauskeskus ei
tietenkddn takaisi mitd tahansa kunnan lainaa, vaan luoton mydntévé luottolaitos tulisi olla
kuntien méardysvallassa. Takauskeskuksen litketoiminnan tulisi olla taloudellisesti kannattavaa

niin, ettd tuloilla saataisiin katettua toiminnasta aiheutuneet menot. Takauskeskus saisi

52 Harjula & Prittéld 2015, s. 735-737.
33 Uoti 2007, s. 349, 352-354.
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takauksista takausprovisiota. Kunnat olisivat takauskeskuksen jdsenyhteisdjd, jolloin ne

huolehtisivat sellaisista takauskeskuksen kuluista, joita ei muuten saada katettua.>*

Takauskeskuksen toiminnasta siidetdéin siis laissa®. T#hén lakiin tehtiin mielenkiintoinen
muutos vuonna 2017. Takauskeskus voi taata vain tietyn tyyppisen luotonantajan lainoja, ja
talla hetkelld ainoa sellainen toimia on Kuntarahoitus Oyj. Yleensi takausta vastaan tarvitaan
jonkinlainen vakuus, miké taas vaikuttaa Kuntarahoitus Oyj:n maksuvalmiutta ylldpitdviin
likvideihin varoihin. Takaus voidaan kuitenkin myontdd ilman vakuutta, jos sen tarkoitus on
suojata luottolaitoksen maksuvalmiutta ja riskeiltd voidaan suojautua toisella tavalla.
Hallituksen esityksessd ehdotettiin, ettd takauskeskus voisi asettaa sopimusluonteisia ehtoja eli
kovenantteja Kuntarahoitus Oyj:lle lainan vakuudeksi. Vaikka muutos lakiin liséttiinkin,
tarkoitus ei ollut luopua normaalista vastavakuuskdytinnostd. Sopimusluontoisten ehtojen tuli
lahinnd kayttdd vain silloin, jos ne olivat perusteltuja. Takauskeskuksen tulisi edelleen ottaa

toiminnassaan huomioon jisenkuntien etu ja varovaisuus sen toiminnassa.>®

Kuntarahoitus Oyj on takauskeskuksen takaama luotonantaja. Kuntarahoitus myontédd lainoja
muun muassa kunnille ja kuntayhtymille, ja rahoituksen lainoilleen se hankkii kansainvélisilta
padomamarkkinoilta. Kuntarahoituksen suurin omistaja on tdlld hetkelld Keva, ja muita
omistajia ovat esimerkiksi Suomen valtio ja eri kunnat. Vaikka Kuntarahoitus Oyj:n ydin
tarkoitus ei olekaan mahdollisimman suuren voiton tuottaminen, yhtio kuitenkin tuottaa voittoa.
Vuoden 2020 tilikauden voitto oli yli 22 miljoonaa euroa.’’ Kuntien takauskeskuksen ansiosta
Kuntarahoitus Oyj:n luotonanto on siis melko véhariskistd. Jarjestelmé toimii siten, ettd
jasenkunnat periaatteessa takaavat lainaa ottavan kunnan lainan. Téllainen toiminta varmentaa
sen, ettd kunnat saavat edullisemmin lainaa kuin ilman vastaavanlaista jarjestelméa ne saisivat.
Tama toisaalta saattaa aiheuttaa liiallista luotonottoa sellaisilla kunnilla, joiden maksukyvyn

kanssa on ongelmia.’

Rahoitusperiaate on myds tirked osa kunnan itsehallintoa. Rahoitusperiaate tarkoittaa sité, ettd
valtio varmentaa riittdvén rahoituksen kunnille lakisddteisten tehtdvien hoitamiseksi. Télloin

kunnalle jd4 verotuloja hoitaa myds muita sen tehtdvid. Jos valtion rahoitus ei ole riittédvi, voi

54 HE 30/1996 vp, s. 6.

35 Laki kuntien takauskeskuksesta 487/1996
5 HE 92/2017 vp, s. 3-4.

57 Kuntarahoitus Oyj 2020, s. 5, 81, 280.

58 Pdiakkonen yms. 2013, s. 372.
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kunnalla olla vaikeuksia selvitd sen muista tehtévistd. Rahoitusperiaate on ajankohtainen
varsinkin silloin, kun kunnille sdiddetddn uusia tehtdvid. Kustannukset uudistuksesta tulee
arvioida realistisesti, eikd vahéatelld niiden suuruutta. Jos uudistukseen varatut varat ovat liian
pienet, joutuvat kunnat tukalaan tilanteeseen taloutensa suhteen.’® Rahoitusperiaatteeseen
kuuluu myos se, mikd taho rahoittaa mitkékin kunnan tehtdvit. Kunnan verotuloilla tulisi
rahoittaa sen yleiseen toimialaan kuuluvia tehtévid, ja valtion tulisi rahoittaa lakisditeisten
tehtdvien kustannukset. Jos valtion antama rahoitus ei niihin yksissdin riitd, tulee kunnan

kdytdnndssi rahoittaa verovaroin myds lakiséiteisten tehtivien kustannuksia.®

Rahoitusperiaatteesta ei ole sdddetty perustuslain tasolla, vaikka perustuslakivaliokunta onkin
hyviksynyt rahoitusperiaatteen osaksi kunnan itsehallintoa. Rahoitusperiaate tosin on
huomioitu Euroopan itsehallinnon peruskirjassa, joka on Suomessa laintasoista sddntelya.
Rahoitusperiaatteeseen kuuluu myos se, ettd kunnilla jdisi varoja hoitaa yleiseen toimialaan
kuuluvia tehtdvid, mutta kunnilla on kuitenkin paljon lakisédteisid velvoitteita, jolloin yleisen
toimialan tehtiville ei jaa valttdmattd varoja riittdvésti. Valtionosuusjérjestelmin avulla valtion
on tarkoitus tukea kuntia taloudellisesti varsinkin sen lakisddteisid tehtdvien hoitamisessa.
Kunta voi kéyttdd verotulojaan haluamallaan tavalla, ja verotuloihin tehtdvien vdhennysten
korvaaminen valtionosuuksien korotuksilla ei vélttimittd ole tarkoituksenmukaista.
Valtionosuuksilla ei ole verotuloihin liittyvad perustuslainsuojaa, jolloin valtionosuuksiin voi
kohdistua myds menoleikkauksia. Leikkaukset ovat kyseenalaisia varsinkin silloin, kun niiden

yhteydessi kuntien tehtivii ei vihenneti, vaan niiti saatetaan jopa lisit. ¢!

Rahoitusperiaatteessa on useita tavoitteita. Téllainen ndkdkulma voi tosin olla ongelmallinen,
silld valtionosuuksien ainoa tavoite tulisi olla kunnan palveluiden rahoittaminen®?. Yleisesti on
pyritty siithen, ettei julkiset menot kasvaisi kovin suuriksi. Kunnat hoitavat paljon tehtdvia,
jolloin niille kasautuu paljon menoja. Valtio voi pyrkid rajoittamaan menoja esimerkiksi
pienentdmélld valtionosuuksia ja kriisikuntamenettelylld. Toisaalta kunnille on kuitenkin
taattava rahoitusperiaatteen nojalla riittdvit varat palveluiden jarjestimiseksi. Valtio siten ei voi

heikentiii huomattavasti rahoitusperiaatetta julkisten menojen leikkaamiseksi. %

39 Matikainen 2014, s. 336, 337.

%0 Muukkonen 2019, s. 363.

61 Matikainen 2014, s. 334-336, 339-340.
2 Matikainen 2014, s. 342.

®lmakunnas & yms. 2020, s. 13.
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Kunnalla on taloutensa suhteen valtaa ja vastuuta, vaikka se ei olekaan rajoittamatonta. Kunnan
tehtdvd on hoitaa sille annetut lakisditeiset tehtévét, joita valtio osaksi rahoittaa. Valtion
taloduellinen avustus kunnille ei ole vilttimittd suoraan kohdistettu johonkin tiettyyn
tehtdvaan, mutta valtion kantaa viime kédessd vastuuta koko julkisesta taloudesta. Kunnan
taloutta arvioidessa on tirkedd miettid kunnan tosiasiallista tehtdvad, miké ei ole ainoastaan
talouden tasapainon saavuttaminen, vaan palveluiden jirjestiminen. Kunnan ei ole tarkoitus
taloudellisessa toiminnassaan tuottaa ylijaidméas, mutta alijidmiinenkéén tulos ei ole vélttdmatta
ongelmallinen, jos kunta kuitenkin hoitaa tehtdvinsad hyvin. Télloin valtio voisi avustaa kuntaa

kattamaan alijiimin, jos kunnan talous olisi muuten hyvin hoidettu.®

Kunnan taloudellista itsehallintoa voidaan analysoida myos erikseen kunnan menojen ja tulojen
suhteen. Itsehallintoa tulojen suhteen parantaa sellaiset tulot, joiden kiytdstd kunnat voivat itse
vapaasti paattdd, esimerkiksi verotulojen osalta kunnat voivat vaikuttaa niiden maardéan.
Kunnan valtiolta saatavat avustukset voivat olla sellaisia, joita kunta voi kdyttdd omien
padtostensd mukaan tai niiden kaytOstd saatetaan madratd hyvinkin tarkasti. Jos varojen
kayttokohteet on hyvin tarkkaan maééritetty, eivdat ne ole otollisia tulojen itsehallinnon

nikokulmasta, silld kunnalla ei ole pditintivaltaa varojen kiytosti.®

Kunnan menoja voidaan jaotella kolmeen eri kategoriaan. Osa menoista on lakisééteisid eli
kunnalle pakollisia, ja niiden siséllostd saatetaan sddtdd hyvinkin tiukasti lainsdddanndssa.
Kunnalla voi olla myds sellaisia pakollisia tehtdvid, joiden sisdllon sddntely on lievempéa.
Viimeisend ovat sellaiset kunnan tehtivét, joita se voi itse pddttdéd ottaa hoitaakseen. Talloin
kunnan péitintdvalta tehtdvdn hoitamiseen on mittavin. Kunnan menojen itsehallinnon
ndkokulmasta pakolliset tarkasti sdddellyt tehtdviat kaventavat kunnan itsehallintoa, mutta
tosiasiassa tdllinkin kunnalla on hieman péaténtdvaltaa asian suhteen. Kunta voi esimerkiksi

tarjota asukkailleen laissa sididettyd minimitasoa parempia palveluita.®®

Kunnan tulojen ja menojen itsehallintoa voidaan tarkastella &dritapauksissa. Kunnan
taloudellinen itsehallinto olisi laajimmillaan silloin, kun se voisi vapaasti kerdtd haluamiaan
tuloja, eikd silld olisi lakisddteisid tehtdvid. Osa tuloista voisi tulla tdssdkin tapauksessa

valtiolta, mutta niiden kdyttotarkoituksesta ei olisi madrétty. Kunnan taloudellinen itsehallinto

% Heuru 2001, s. 98-99.
%5 Qulasvirta & Turala 2009, s. 317.
%6 Qulasvirta & Turala 2009, s. 318.
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olisi tiukimmillaan silloin, kun kaikki sen tehtévit olisi pakollisia laissa sdddettyjd velvoitteita
ja kunnan tulot olisi my0s tarkkaan sdannelty. Mahdollisimman laaja taloudellinen itsehallinto
kunnille ei ole vélttdmattd aina jarkevaa, silld se voisi johtaa eri kunnissa asuvien kansalaisten
epitasa-arvoon. Laaja taloudellinen itsehallinto asettaa lisdd vaatimuksia paikallishallinnolle,
miké voi olla ongelmallista, jos se ei kykene toimimaan demokraattisesti ja hyvin hallinnon
mukaisesti. Kuntien taloudellista itsehallintoa ei tarvitse tarkastella menojen osalta vain
ddripdiden avulla, vaan asiaa voidaan tarkastella my0s tehtdvikohtaisesti. Joiden tehtidvien

kohdalla voi olla perustellumpaa tiukempi siéntely kuin toisten tehtivien.®’

3.2 Alijaimin kattamisvelvollisuus ja sen tarkoitus

Kuntalain 110.3 §:ssd sdddetddn: “Taloussuunnitelman on oltava tasapainossa tai
vlijaamdinen. Kunnan taseeseen kertynyt alijidmd tulee kattaa enintddn neljin vuoden
kuluessa tilinpddtoksen vahvistamista seuraavan vuoden alusta lukien. Kunnan tulee
taloussuunnitelmassa pddttdd yksiloidyistd toimenpiteistd, joilla alijddmd mainittuna
ajanjaksona katetaan.” Alijddmén kattamisvelvollisuus ei ole kuntalaissa tdysin uusia asia,
vaan kehitys on ollut jo pidempiaikaista. On tirkeda késitelld koko kehityskulku, jotta voidaan

ymmartdd myos lainsddtédjéi tarkoitusta paremmin.

Vuonna 1999 ehdotettiin kuntalakiin muutosta, jossa kuntien tulisi suunnitella, miten kattaa
tilinpddtoksen ja talousarvion alijddma. Tilinpddtoksen alijidmalld tarkoitetaan kuluvan
tilikauden ja edellisten tilikausien alijadamid yhteenlaskettuna. Hallituksen esityksen
tarkoituksena oli saada kunnilta jokin sellainen luku, jonka avulla pystyttiin mééaritteleméén
euromddriinen arvo talouden tasatasapainottamisen tarpeesta. Kuntien tuli myos konkreettisesti
suunnitella, miten alijiimi tullaan tulevaisuudessa kattamaan suunnitelmakaudella.
Esityksessé todetaan, ettd alijadmé katetaan yleensd tulevien vuosien ylijidmadiselld tuloksella.
Talouden tasapainottamisen keinoiksi ehdotettiin menojen vdhennysté, tulojen kasvattamista
sekd kiyttomaisuuden ja voitollisten sijoitusten myyntid. Erds keinoista on peruspddoman ja
vapaan pddoman pienentdminen alijadmén kattamiseksi. Peruspddoman alentaminen keinona
kattaa alijddméd pidetdén esityksessd poikkeuksellisena, ja sithen liittyvdt ehdot myds

esitettiin.®®

7 Qulasvirta & Turala 2009, s. 319-321.
%8 HE 157/1999 vp, s. 2-3.
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Esityksen tarkoituksena oli se, ettd kunnissa huomioitaisiin kertynyt alijidma, ja se pyrittdisiin
kattamaan konkreettisin toimenpitein. Kuntayhtymiin ei haluttu soveltaa talouden
tasapainottamisen vaatimuksia. Konkreettisiksi alijjaimadn kattamiskeinoiksi ehdotettiin
veroprosentin kasvattamista, menoerien vidhennystd ja menojen ajankohdan suunnittelua.
Esityksessd myds hyviksyttiin, ettd tdllaiset toimenpiteet voivat vaikuttaa kunnan tarjoaminen
palveluiden laatuun ja lukuméérdd. Yleisesti muutoksella haluttiin varmistaa, etteivédt kunnat

huomaamatta joutuisi taloudellisesti huonoon tilaan.®

Kuntien talouden lainsdddidnnon tilannetta tarkasteltiin hallituksen esityksessd uudelleen
vuonna 2006. Esityksessd todettiin, ettd kokonaiskuva kunnan talouden tasapainosta
muodostetaan taseen, rahoituslaskeman ja tuloslaskeman yhteistarkastelulla. My6s niiden
perusteella lasketut tunnusluvut kertovat talouden tilasta paljon. Kunnan tulee saada katettua
tuloilla niin normaalit menot kuin investoinnitkin, vihintdédn pidemman ajan kuluessa. Kunnan
talouden tulisi olla nimenomaan keskimédrin tasapainossa, eikd jatkuva ylijjadmaéinen tulos ole
my0skdidn tarkoituksenmukaista. Kuntien investointeja tulisi rahoittaa mahdollisimman paljon
tulorahoituksen avulla, eikd lainaotolla tulisi olla huomattavaa osuutta investointien
rahoituksesta. Esityksessd todetaan, ettd maaseutukunnilla oli enemmaén ongelmia alijddmaisten
tulosten kanssa verrattuna kaupunkeihin. Vaikeasti alijddminen kunta oli yleensd pieni

poismuuttokunta.’®

Hallituksen esityksesséd todettiin, ettei kunnissa ole toimittu laissa tarkoitetulla tavalla talouden
suhteen. Taloussuunnitelmat olivat alijdamaisd, vaikka tiedettiin niitten kerryttivin myds
taseen alijddmad. Alijidmén kattamista ei myOskddn suunniteltu tarpeeksi kattavasti. Taten
ehdotettiin sdddettdviksi, ettd taloussuunnitelman tulisi olla tasapainossa tai ylijidmaéinen.
Tadma tuli varmistaa varsinkin silloin, kun taseessa ei ollut kertynyttd ylijaam&4. Kunnalla olisi
neljdn vuoden mittainen taloussuunnitelma. Jos sen jilkeen oli vield kertynytté alijaamaa, tulisi
sen kattamiseksi tehdd suunnitelma. Toimintakertomuksessa kunnanhallituksen tulisi myos

selventii suunnitelman edistymisti.”!

Uudemman kerran kunnan taloutta tarkasteltiin kuntalain kokonaisuudistuksen aikana vuonna

2014. Talloin kunnan taloutta tutkittaessa otettiin huomioon se, ettd kunta saa ison osan

8 HE 157/1999 vp, s. 3-4.
70 HE 8/2006 vp, s. 8-10.
"I HE 8/2006 vp, s. 15.
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tuotoistaan palveluiden ja suoritteiden maksuista ja myynituotoista. Ndiden maksujen
suuruudesta kuitenkin sdddetddn laissa, eikd kunta voi sithen vapaasti vaikuttaa. Yleiseen
toimialaan kuuluvista maksuista ei sdddetd varsinaisesti laissa, ja niilld voitaisiinkin kustantaa
my0s pddoma- ja investointikustannuksia. Hallinnon yleiset periaatteet tulee kuitenkin

huomioida myds niissd maksuissa.”

Vuoden 2014 hallituksen esityksessd todettiin, ettei aikaisempi lainsdddantd ei ole estinyt
aljdamien kertymistd kunnilla. Talouden tasapainottamissuunnitelma ei tuottanut
toivotunlaista tulosta, ja alijddmdd on kertynyt vain entisti enemméin. Taloussuunnitelma
saatettiin tehda tasapainoiseksi, vaikkei tasapainoa tosiasiassa saavutettu. Esityksessd todettiin,
ettei kunnilla ole suhteessa valtioon yhtd paljon vaikutusvaltaa lakisditeisistd tehtdvista.
Kuntien veroprosentin sdintely saattaisi vdhentdd menojen kasvua epidsuorasti, mutta
veroprosentin sddntely on kuitenkin vaikeaa perustuslainsuojan vuoksi. Kunnat ovat myos
joutuneet ottamaan lainaa rahoittaakseen tarvittavia investointeja, joten lainanottoa voitaisiin
hillitd asettamalla kunnille lainakatto. Esityksessd kuitenkin todetaan, ettei timé véalttimatta

ratkaisisi ongelmaa, silli lainaa voitaisiin ottaa tytiryhtididen nimiin.”?

Hallituksen esityksessd ehdotettiin, ettd kertynyt alijidmai tulisi kattaa neljdssd vuodessa
tilinpddtoksen vahvistamisesta seuraavan vuoden alusta. Sanamuoto on ehkd hieman
harhaanjohtava, mutta kiytinnossd tarkoitetaan viittd vuotta. Ensimmdiinen vuosi on
talousarviovuosi, ja nelja muuta ovat taloussuunnitelma vuosia. Endé alijidmén kattamista ei
voisi siirtdd eteenpdin, vaan tdhdn asetettiin tiukka aikarajoite. Kuntien pitdd suunnitella
yksityiskohtaisesti taloussuunnitelmassa, miten he aikovat alijddmin kattaa. Sama sdintely
koskee myos kuntayhtymid. Muutokselle pyritddn pienentimédén kertyneitd alijddamid ja
ehkiistd uusien kertymistd. Kuntien toiminnan tehokkuus voisi myds lisddntya ja ne voisivat

saada enemmiin siistoja. ™

Perustuslakivaliokunta antoi lausunnon koskien vuoden 2014 hallituksen esitysti. Siind tosin
vain késiteltiin esimerkiksi luottamushenkildiden tietojensaantioikeutta, eikd alijddméan

kattamisvelvollisuudesta lausuttu mitddn’>. Kuntaliitto ei antamassaan lausunnossaan

2 HE 268/2014 vp, s. 34.

3 HE 268/2014 vp, s. 79-80.
7 HE 268/2014 vp, 5. 107, 112.
5 PeVL 63/2014 vp, s. 3.
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kritisoinut alijidmad koskevia sddnndksid, vaan piti niitd perusteltuina. He tosin kritisoivat sité,
ettd arviointimenettelyn aloittamiskriteereihin siséltyy my0s konsernin velkaantumista
mittaava tunnusluku. Tatd he perustelivat silld, ettd osakeyhtiomuodossa toimiva kunnan

tytiryhteisd voi rahoittaa investointeja vahvasti velkarahan turvin.”®

Keviilld 2020 tullut covid 19-epidemia aiheutti muutoksia myds alijidmin kattamiseen.
Hallituksen esityksessé todetaan, ettd kuntien sosiaali- ja terveysmenot tulevat todennékoisesti
kasvamaan ja toisaalta vero- ja maksutulot pienenevét. Toisin sanoen kulut kasvavat entisestia,
mutta tulot pienenevit. Esityksessd todetaan, ettd talouden tarkkoja vaikutuksia on vielé vaikeaa
arvioida, ja vaikutukset saattavat ilmentyd myos vasta pidemmaén ajan kuluessa. Téstd syystd
tuli tarpeelliseksi huomioida asia myds lainsdddéanndssd. Kunta voisi hakea kaksi vuotta
lisdaikaa alijidmén kattamiseen, eli laissa mainittu neljd vuotta vaihtuisi kuuteen, jos alijaamaii
ei kyettdisi kattamaan covid 19-epidemian vuoksi. Lisdaikaa tulisi erikseen hakea
valtiovarainministeriostd, ja kyseesséd tulisi olla nimenomaan poikkeuksellinen ja tilapdinen
covid 19-epidemian aiheuttama syy. Lisdaikaa ei voisi hakea tdméan pykéldn nojalla vain siksi,
ettei alijidmaa ehditty kattaa. Jos lisdaikaa saa, ei arviointimenettelyd voida kdynnistdd ennen

lisdajan loppumista. ’’

Valtiovarainministeridlle toimitettavassa lisdaikahakemuksessa tulee selkedsti tuoda esille
covid 19-epidemian aiheuttamat kustannukset. Kunnan tulee my0s raportoida
valtiovarainministeridlle, miten suunnitellut toimenpiteet edistyvdt. Hakemus alijaddmin
kattamiskauden pidentdmiseksi tulee tehda sind vuonna, kun alijadman kattamiskausi loppuisi.
Lain on tarkoitus olla voimassa vaan viliaikaisesti, ja voimassa olo pddttyy vuoden 2025

lopussa.’®

Tutkimaani kuntalain 110.3 pyk&ldi on tarkennettu entisestdan vuonna 2020, vaikkakin mistdan
isoista muutoksista ei ole kyse. Taloussuunnitelmassa voitaisiin ottaa huomioon ylijidma, joka
on kertynyt talousarviovuonna. Télloin taloussuunnitelma voisi olla siis alijddmainen. Tarkoitus
on, ettd alijddma voi olla ainoastaan kertyneen ylijidmén suuruinen, jolloin alijadmaa ei pddse
kertyméédn kunnan taseeseen. Ylijidmad laskettaessa otetaan huomioon myds kirjanpidolliset

erit eli poistoero ja vapaaehtoiset varaukset kertyneen ylijdémén ja tilikauden ali- tai ylijaddmén

76 Kuntaliitto 2014, s. 11.
7 HE 159/2020 vp, s. 3, 9.
8 HE 159/2020 vp, s. 9, 11.
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liséksi. Laissa haluttiin tdsmentii, ettd taloussuunnitteluaikana kertynyt alijaidamaé tulee kattaa
laissa sdddetyssd madidrdajassa. Talld tarkoitetaan sitd, ettei alijiimén kattamiskauden jilkeen
kunnalla saisi olla ollenkaan alijaamaa. Lakiin myds lisdtdén, ettd kuntaliitostilanteissa uudella
kunnalla on aikaa kattaa kertynyt alijadma laissa mééritetyssd ajassa, eikd liittyvien kuntien
alijadaméin kattamiskausilla siten ole merkitystd. Alijidman kattamiskausi alkaa

kuntaliitostilanteessaan alusta.”

Kirjanpitolautakunnan kuntajaosto on késitellyt kuntien ali- ja ylijddmien madrittelya
lausunnossaan.  Lausunnossa on otettu  huomioon tuloslaskelmassa ilmenevét
tuloksenjédrjestelyerdt ja niiden vaikutus kunnan ali- tai ylijidmdidn. Kunta voi tehda
investointivarauksen, joka pienentdd tilikauden ylijadmaé. Talloin tilikauden tuloksen tulee
tietenkin olla ylijidmaéinen, jotta varaus voidaan ylipdétéén tehdd. Kunta voi keriti varoja myos
oman padoman muihin rahastoihin, joiden avulla voidaan kerryttdd varoja kertaalleen tuleviin
suurempiin menoihin. Poistoeron lisdys pienentdd myos kunnan tilikauden tulosta. Nama erét
tulee ottaa huomioon, kun tarkastellaan kunnan nykyistd taloudellista tilannetta. Edelld mainitut
erdt ovat pienentdneet silloista tilikauden tulosta, jolloin ilman tuloksenjdrjestelyerid kunnan
kertynyt alijddma olisi pienempi tai ylijaddma suurempi. Nama tuloksenjérjestelyerit tulee ottaa
huomioon, silloin kun maédritelliin kunnan taseeseen kertynyttd alijddmad, jotta saadaan

tarkempi kuva todellisesta kertyneesti alijiimast.®°

Kunnan tilikauden alijadamailld voidaan tarkoittaa hieman eri asioita. Alijadmaélla yleisesti
tarkoitetaan sitd, ettei kunnan tuloilla saada katettua kunnan menoja. Kunnan budjetti voi myos
olla tavallaan alijddmadinen, vaikkakin tulojen ylittivd osuus menoista katetaan kdytdnnossi
lainalla. Talloin siis tulot ovat menoja pienemmait, jolloin kyseessd on periaatteessa
alijddaméinen budjetti. Menot on kuitenkin katettava joillain tuloilla, eli kunta rahoittaa ndma

lainarahalla, jolloin budjetti saadaan rahoituksellisesti tasapainoon.®!

Kirjanpitolautakunnan kuntajaosto on antanut lausunnon liittyen alijdimin kattamiseen
peruspddomasta. Lausunnossa korostetaan, ettd kunnan tilinpddtoksen tulee antaa oikeat ja

riittdvét tiedot. Tilikauden alijiamai kertoo oleellista kunnan taloudellisesta asemasta. Alijdama

7 HE 242/2020 vp, s. 53, 54
80 Kirjanpitolautakunnan Kuntajaosto 2018 b, s. 1-2.
81 Meklin, Oulasvirta & Kirki 2005, s. 173.
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voidaan kattaa kunnan peruspddomasta, jos pysyvien vastaavien mairé lopullisesti alenee. Syy

tillaiseen alenemiseen voi olla esimerkiksi omaisuuden luovutus.®?

3.3 Euroopan talous- ja rahaliiton vaikutus alijiimiin kattamisvelvollisuuteen

Suomi on osa Euroopan talous- ja rahaliittoa (EMU), ja monilla sen jdsenilld on kaytossi
yhteinen valuutta euro. TAdma lisd jasenmaiden riippuvuutta taloudellisessa mielessa toisistaan,
mikd atheuttaa tarpeen hallita tilannetta eri keinoilla. Euroopan komissio ja neuvosto
tarkastelevat jisenmaiden taloudenhoitoa, ja antavat tarvittaessa erilaisia suosituksia. Tamé
tarkastelu voi ehkdistd jdsenvaltion talouden heikkenemisen niin, ettd se vaikuttaisi myos
muihin maihin. Euroopan unionin toiminnasta tehdyssd sopimuksessa sdddetddn erilaisista
taloudellisista rajoitteista sopimuksen jisenille. Sopimuksen 126 artiklan 12 pdytikirjassa
sdddetddn alijidmain ja valtion velkaan liittyvistd raja-arvoista. Molemmat raja-arvot mitataan
suhteessa valtion bruttokansantuotteeseen, jolloin vertailuarvo voi siis vaihdella valtioittain.
Julkisyhteison velka ei saisi olla yli 60 prosenttia tai alijddma yli kolmea prosenttia suhteessa
bruttokansantuotteeseen. On tirkedd painottaa sitd, mitd arvoa kdytetddn raja-arvojen mittana.
126 artiklan 12 pdytikirjan 1 artiklassa mainitaan nimenomaan sana “’julkistalous” ja “’julkinen”
madritellessd raja-arvoja. POytdkirjan 2 artiklassa késite julkinen maééritellddn, ja tilla
tarkoitetaan muun muassa keskushallintoa ja paikallisviranomaisia, eli ei pelkistiin valtiota.
Suomessa vuoden 2020 perusteella pelkastidin valtion velka oli 53,1 prosenttia ja koko julkinen

velka 69 prosenttia suhteessa bruttokansantuotteeseen®*. Raja-arvo on siis ylittynyt.

EMU:n asettamat velvoitteet ovat luonteeltaan hyvin oikeudellisia. Kyse ei siis ole vain
poliittisista sitoumuksista tai ohjeenkaltaisista raja-arvoista. EMU:n finanssipoliittiset
velvoitteet ovat sanamuodoltaan kiskyn kaltaisia, alijaddmén kattamista valvotaan hyvin tarkasti
ja velvollisuuden rikkomisesta voi saada jopa sanktioita. Eduskunnalla on Suomessa oikeus
paéttdd valtion velanotosta, mutta EMU:n velvoitteista johtuen velasta padttiminen ei ole tdysin
eduskunnan pditosvallassa. Velkasitoumuksissa tulee ottaa huomioon velan miirélle asetetut
rajoitteet, ja sovittaa valtion velanotto nithin. Tdmi voidaan tulkita eduskunnan finanssivaltaa
rajoittavaksi. Aljjddmdn vilttdmisvelvollisuus voi rajoittaa epdsuorasti eduskunnan

mahdollisuutta paittdd budjetista. Jos lainaa ei voida ottaa lisdd, tulee tarvittavat varat saada

82 Kirjanpitolautakunnan kuntajaosto 2006, s. 4.
8 Mutanen yms. 2016, 5.190, 193, 196.
8 Valtionkonttori 2021.
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jostain muualta. Tdma kdytdnndssd tarkoittaa tulojen kasvatusta tai menojen leikkaamista.
Lisda tuloja valtio saa verojenkorotusten ja maksutulojen korotusten avulla. Toisaalta EMU:n
velvoitteiden noudattaminen ei saisi johtaa mydskéin perus- tai ihmisoikeuksien rikkomiseen.
EMU:n velvoitteista tulee varsinaisesti finanssivaltaa rajoittavia silloin, jos ilman niitd
paddyttéisiin  esimerkiksi velanoton suhteen eri ratkaisuun. Toinen ilmentymi
velvoittavuudesta on se, kun jo suunnitteluvaiheessa otetaan huomioon EMU:n asettamat
rajoitteet taloudelle. Toki Suomella on edustajiensa vilitykselld oikeus osallistua
paatoksentekoon, joka koskee myds EMU:n finanssipoliittisia asioita. On hyvd myo0s
huomioida, ettd vaikka ylin finanssivalta kuuluukin eduskunnalle, on talousarvion
valmistelijoilla ja hallituksen linjoilla iso painoarvo budjettiin.®¢ Ylikansallisilla sitoumuksilla
on myos muita vaikutuksia eduskunnan budjettiin. EMU:n taloudellisten rajoitusten ohella tulee
huomioida EU:lle maksettavat rahasuoritukset ja veroharmonisointi vaikuttaa my0s
budjettivaltaan. Eduskunnalla ei ole myoskddan varsinaisesti vaikutusta esimerkiksi
rahoitusosuuksiin. Suomi onkin jo monena vuotena maksanut enemmén EU:lle kuin on sieltd

varoja saanut.®’

Valtion sitoumuksilla voi olla sellaisia vaikutuksia kuntiin, joihin kunnat eivét voi itse
vaikuttaa. EMU:n velvoitteet koskevat julkista sektoria kokonaisuutena, jolloin myos kunnat
kuuluvat tdhdn. EMU tosin varsinaisesti velvoittaa vain siithen sitoutunutta valtiota, ja
esimerkiksi toimenpide-ehdotukset ja sanktiot suunnataan ainoastaan valtiolle. Valtiolla on
kuitenkin tdstd johtuen intressind huolehtia siitéd, ettei kuntien talous ole kovin alijidméainen.
Laissa mainittu alijaddméan kattamisvelvollisuus (nykyisin kuntalain 101.3 §) voidaan ajatella
olevan yksi valtion tavoista huolehtia siitd, ettei EMU:n asettamia rajoituksia rikottaisi.
Alijddman kattamisvelvollisuuden sddtdmiseen vaikutti todenndkdisesti myods EMU-
velvoitteet, vaikka lakimuutoksen perusteluissa titi nikokulmaa ei nostettukaan esille.®® EMU
on osaltaan vahvistanut késitystd siitd, ettd kunnat ovat osa julkista taloutta. Tdmi ei poista
kuntien oikeutta itsehallintoon, ja kunnan ja valtion suhteesta sdddetdéin myds kansallisesti.
Valtio on kuitenkin aina vastuussa koko julkisen talouden tasapainosta ja velkaantumisesta.’

EMU:n sitoumukset ovat valtion kannalta hieman haastavia, silld valtiolla on intressid huolehtia

85 Wacker 20009, s. 248—249.

86 Wacker 2009, s. 249, 253.

87 Mutanen yms. 2016, s. 216, 218.
88 Wacker 2009, s .207-2009.

% Mutanen yms. 2016, s. 151.
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kuntien velkaantumisesta, mutta ainakaan vield kunnille ei ole asetettu lainakattoa, jolloin ne

itse padttdvat suurilta osin lainasitoumuksena.

Kuntasektori ei ole kuitenkaan valtion lainanoton kannalta valttdmatta niin merkittivin tekija.
Vuoden 2019 tietojen perusteella paikallishallinnon velka oli 23,5 miljardia euroa, kun taas
valtionhallinnon oli 117,5 miljardia euroa. Luvut ovat toki isoja, mutta valtionhallinnon velan
médrd on huomattavasti suurempi. Paikallishallinnon veloissa huomioidaan myos kuntien
omistamien yhteisojen velat, eikd ainoastaan kunnan velkoja. Valtionhallinnon veloissa

huomioidaan muitakin kuin puhtaasti budjettiin kirjattu lainanotto.”

3.4 Kuntakonserni

Kunnan maérittely, varsinkaan taloudellisessa mielessd, ei vilttdmittad ole nykydin endd niin
yksinkertaista. Kuntalain 114.1 §:n mukaan kunnan tulee laatia myos konsernitilinpdatos.
Kuntakonsernin muodostaa kunta ja sen tytiryhtiot. Tdhdn sovelletaan kirjanpitolain
(1336/1997) 1 luvun 5 §:n madritelmid madrdysvalta, eli toisin sanoen se, onko jokin yhtio
tytdryhtid. Esimerkiksi lain 1 luvun 5.1 §:n ensimmaisen kohdan mukaan mééraysvalta toiseen
kirjanpitovelvolliseen voi olla silloin, jos sen osakkeista ja niiden tuottamasta danimaarésta
omistaa yli puolet. Kuntalain 114.3 §: mukaan my0s kuntayhtyman tilinpaétos tulee yhdistella
jasenkunnan konsernitilinpddtokseen. Kuntayhtymd tulee yhdistdd omistusosuudesta

riippumatta.’!

Kuntakonsernissa kunta on ikddn kuin emoyhtié. Konserni voidaan ajatella myds yksittdisend
kokonaisuutena, vaikka se koostuukin eri yrityksistd. Tdméa ajattelu soveltuu hyvin yritysten
kasittelyyn, mutta kuntakonsernissa kunta on julkisen sektorin toimija. Kuntakonsernilla on

siten todennikdisesti myds muita kuin taloudellisia tavoitteita.®?

Kunta voi tuottaa palveluita
erilaisten tytdryhtididen kautta, ja konsernisuhteen vuoksi erilliset tilinpdatokset eivit
valttdméttd heijasta todellista taloudellista tilannetta. Konsernitilinpditosta tehdessd yhtididen
sisdisid erid eliminoidaan ja eri erien laskentatavat yhdistetddn. Sisdisilld erilld tarkoitetaan
muun muassa konserniin kuuluvien yhteisdjen vilisid ostoja, myyntejd ja voitonjakoa.

Konsernitilinpddtoksen tarkoitus on esittdd siis kunta ja sithen kuuluvat yhteisot siten kuin ne

%0 Valtiovarainministerid 2020 b, s. 71.
9L HE 268/2014 vp, s. 217.
92 Muukkonen 2019, s. 5.
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olisivat yksi iso kirjanpitovelvollinen. Télloin saadaan kokonaisvaltaisempi ja kattavampi kuvat
koko konsernin toiminnasta, ja my0s kunnan taloudellisesta tilasta. Kuntayhtymien

yhdistiminen parantaa mys oikeaa ja riittdvii kuvaa taloudellisesta tilasta.”?

Esimerkiksi voidaan ottaa Tampereen kaupunki. Konserniin kuuluu 56 tytaryhtiotd ja Tampere
on jasenend kolmessa eri kuntayhtyméssid. Monet tytdryhtidistd se omistaa kokonaan, ainakin
konsernin tasolla. Tampereen kaupungin omistuksessa on myds alakonserneja.”* Esimerkiksi
Tampereen sidhkolaitos oy on emoyhtié konsernissa, ja silld on kolme tytiaryhtiota. Kuitenkin
Tampereen kaupunki omistaa Tampereen sihkolaitos Oy:n.”> Tampereen kaupungin vuoden
2019 tilikauden tulos oli alijiimiinen, mutta koko kuntakonsernin tulos olikin ylijiimiinen®®.

Tama esimerkki kuvastaa hyvin kuntakonsernin monimutkaisuutta.

Kuntakonsernia mééritellessd on hyvd huomioida myds kunnan liikelaitokset, jotka siis eivét
ole kunnan tytdryhtiditd. Kunnan liikelaitos ei ole itsendinen kirjanpitovelvollinen
oikeushenkild, vaan osa kuntaa. Liikelaitosten tehtdvd on ollut hoitaa jotain kunnan tehtavai
niin, ettd sen toimintaa rahoitetaan toimintatuotoilla eli liikelaitos toimii liiketaloudellisesti.
Yhtidittdmisen seurauksena kuntien tuli kuitenkin muuttaa sellaisten liikelaitosten
yhtiomuotoa, jotka toimivat kilpailullisilla markkinoilla. Kunnalla voi kuitenkin vieldkin olla
litkelaitoksia, mutta niiden toiminnan tulee kuulua kunnan toimialaan, eivitkd ne voi toimia

kilpailullisilla markkinoilla.”’

34.1 Kuntakonsernien omistajaohjaus

Kuntakonsernin lainsdddantoon puututtiin vuonna 2006. Aikaisemmin kuntalaissa ei ollut
mainintaa kuntakonserninjohdosta tai -valvonnasta. Kunta ei voi mydskaén osakeyhtidlain alla
toimivaa tytdryhtiotd velvoittaa oikeudellisesti sitovasti. Tytdryhtidille voidaan antaa erilaisia
konserniohjeita, ja niitd yleisesti noudatetaan, sillé tytdryhteison johdon tulee nauttia emoyhtion
luottamusta. Kyseessd ei kuitenkaan ole oikeudellinen pakko. Hallituksen esityksessd
ehdotettiin saddettaviksi konsernin kisite ja velvollisuus tehdé konsernitilinpditos. Esityksessd

sdddettiin myos konsernijohdosta, johon lukeutuu kunnanhallitus, kunnanjohtaja tai pormestari

93 Kirjanpitolautakunnan kuntajaosto 2015, s. 9, 17.
%4 Tampereen kaupunki 2019, s. 44, 209-210.

95 Tampereen sihkolaitos Oy 2019, s. 2.

%6 Tampereen kaupunki 2019, s. 33, 45.

97 HE 268/2014 vp, s. 40-41.
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ja mahdollisesti muut viranomaiset. Konsernijohdon ohjeet eivdt olisi edelleenkdin
oikeudellisesti sitovia, mutta voisi paremmin tuoda ilmi kunnan kannan asioihin. Lisdksi
konsernijohto valvoo tytiryhteisdjen ohjeiden noudattamista. Toisin sanoen lakiluonnoksen
tarkoitus oli lujittaa kunnan johtoa sen tytiryhteisdissd. Tytiryhti6illd ei ollut aikaisemmin
my0Oskiidn erikseen laissa sdddettyd tiedonantovelvollisuutta kunnille. Talloin kunnan asema ei

ollut emoyhtidti vastaava, ja se haluttiin korjata.”®

Kuntakonsernin lainsddddntod tarkennettiin uudemmin koko kuntalakia uudistettaessa.
Kuntakonsernin tunnusluvut koettiin tarpeelliseksi myos méérittiméaén erityisen vaikeassa
taloudellisessa tilanteessa olevan kunnan arviointimenettelyn kriteereihin. Aikaisemmin vain
kunnan tilinpaatoksen tunnuslukuja oli tarkasteltu. Kun konsernin tunnusluvut huomioidaan,
saadaan kattavampi kuva kunnan taloudesta. Konserniohjausta haluttiin tarkentaa myds
uudemman kerran. Tavoitteena oli, ettd kunnan strategiset tavoitteet tulisivat esille
tytdryhtididen kautta. Yleisesti myOds kunnan asemaa omistajana suhteessa tytdryhteisdihin
haluttiin vahvistaa. Kunta ei tytdryhteison omistajana sdintele yhteison yksittdisid ratkaisuja,
vaan omistajaohjausta voidaan toteuttaa esimerkiksi henkildvalintojen ja yhtidjarjestyksen
avulla. Yhti6jdrjestykseen voidaan ottaa samoja tavoitteita kuin kuntastrategiassa on. Kunnan
tulee pyrkid vahvasti johtamaan tytiryhteisdjen toimintaa, joiden tulee toimia kunnan edun
mukaisesti. Tdma asettaa myds erityisid vaatimuksia tytiryhteisdjen johdolle. Johdon

valinnassa tulee huomioida erilaiset tytiryhteisot, niiden tehtiivit ja tarvittava osaaminen.”

Hallituksen esityksen mukaan omistajaohjausta vahvistetaan konserniohjeen kautta, jonka
valtuusto hyvéksyisi. Niissd voidaan sopia esimerkiksi investointien suunnittelusta. Kyseessa
on ohje, joten sen noudattaminen ei ole oikeudellisesti sitovaa tytiryhteisdissd. Noudattamatta
jattdminen vaatisi kuitenkin perusteluja, ja tytiryhteisdjen tulee joka tapauksessa noudattaa
kunnan eli omistajan etua. Toki tytdryhti ei voi toimia sen oman edun vastaisesti, mutta talloin

tulee tutkia sit4, miksi koko yhteiso edes on perustettu.'®

Oikeudellisesta ndkokulmasta tytdryhteison yhtidjérjestys on yksi  tdrkeimmistad
omistajaohjauksen keinoista, jos tytdryhteisd on osakeyhtio. Yhtion omistajan kannalta

yhtidjérjestys on hyvé ohjauskeino, silld se on sitova yhtion toimielimille, eikd sen sisdltdd voi

9% HE 263/2006 vp, s. 5-6, 13, 22-23.
% HE 268/2014 vp. s. 83, 171-175.
10 E 268/2014 vp s. 175-176.
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muuttaa ilman osakkeenomistajien paatosti yhtion yhtiokokouksessa. Yhtion hallitus ei voi siis
itsendisesti muokata yhtidjarjestyksen sisdltod. Osakassopimuksia voidaan myds kayttaa
omistajaohjauksen vélineend. Osakassopimus on yhtidn omistajien vélinen sopimus, jossa
voidaan sopia esimerkiksi yhtion hallinnon jérjestimisestd. Sopimus on ajankohtainen
varsinkin silloin, jos yhtiolld on useampia omistajia. Osakassopimuksiin voidaan soveltaa
sopimusvapautta, eikd sithen liittyen ole omaa erityislakia, joten osakassopimus ei ole
myoOskidn yhtd velvoittava kuin yhtidjarjestys. Sopimuksen osapuoli voi periaatteessa toimia
sopimuksen vastaisesti, vaikkakin tdllainen toiminta voi aiheuttaa vahingonkorvausvelvoitteen.

Tissd korostuu nimenomaan sopimusvapaus ja siihen liittyvit periaatteet.'”!

Konserniohje on selked omistajaohjauksen viline, mutta oikeudellisesti sen asema voi olla
hieman monimutkainen. Osakeyhtion on noudatettava osakeyhtidlakia, ja sen madrdykset
menevit konserniohjeen edelle. Osakeyhtion hallituksen on ajateltava aina yhtion etua, ja
toisinaan voi tulla tilanteita, jolloin konserniohje ja yhtién etu ovat ristiriidassa. Télloin yhtion
hallituksen on ajateltava ensin yhtion etua. Konserniohje ei siis ole oikeudellisesti sitova kuten
on yhtion yhtidjirjestys. Toki joitain konserniohjeen kohtia voidaan ottaa yhtidjarjestykseen,
joka muuttaa tilanteen. Vaikka konserniohje ei olekaan samalla tavalla oikeudellisesti sitova,
on sen madrdyksié tarkoitus noudattaa ohjeen hyvaksyttyd. Konserniohjeen vastainen toiminta
vaatii syyksi erittdin painavat perusteet, mutta ohjeen vastainen toiminta ei ole osakeyhtidlain
ndkokulmasta lainvastaista. Jos tytdryhtion hallitus ei noudattaa konserniohjetta, voi kunta

yhtién omistajana tietenkin vaihtaa yhtidn hallituksen. %2

Kuntalain 47.4 §:ssd sdddetddn konserniohjeen sisdllostd. Sen mukaa konserniohjeessa tulisi
olla muun muassa maérdys velvollisuudesta ennen tiettyjd padtoksid hankkia kunnan kanta
asiaan ja médraykset koskien kuntakonsernin talouden ja investointien suunnittelua ja ohjausta.
Kuntaliitto on julkaissut ohjeita konserniohjeen rakentamiseen. Jokainen kuntakonserni on
kuitenkin omalainen kokonaisuus, jolloin tyhjentdvid ehtoja on vaikeaa antaa. Toki kuntalaki
velvoittaa tietynlaiseen sisdltdon, mutta sddntely ei ole niin yksityiskohtaista. Tytéryhteisoiltd
olisi hyvé pyytéa talous- ja investointisuunnitelmat, mielellddn hieman useammalta vuodelta.
Néiden suunnitelmien tulisi heijastaa kunnan kuntastrategiaa ja talousarvion tavoitteita. Tastd
huolimatta tytdryhteison hallituksella on pédétintdvalta taloussuunnitelman sisdllosta.

Konserniohjeessa olisi hyvd maédritelld, mistd asioista yhteison tulee hankkia ennakkokésitys

191 Ruohonen, Vahtera & Saarimaa 2017, s. 156-157, 175-176, 177-178.
102 Ruohonen & yms. 2017, s. 196, 197, 198.
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kunnalta. Vaikka ennakkokésitys pyydettéisiin, ei se siirrd asian ratkaisuvaltaa tai oikeudellista
vastuuta kunnalle. Yhteison hallitus on edelleen vastuussa pddtoksestdéin, ja silld on

ennakkokdsityksestd huolimatta lopullinen ratkaisuvalta asiasta. '

Yhtiojérjestys, osakassopimus ja konserniohje ovat omistajaohjauksen “muodollisia” keinoja.
Epdmuodollinen ohjaus tarkoittaa sellaista toimintaa, jossa vaikutetaan liialti yhtion
toimielinten pédatosvaltaan. Osakeyhtidlaissa médritetdén eri toimielimien tehtévit, ja yhtion
omistajan ei tule puuttua yhtion litketoiminaan liittyviin ratkaisuihin. Kunnalla ei siis ole
oikeutta toimia ndin, mutta yhtion edustajat ja omistajataho voivat yleisella tasolla keskustella

erilaisista tavoitteista, eiki tilldin ole kysymys mistiin kielletysti toiminnasta.!%

Kunta voi harjoittaa omistajaohjausta my0s tytdryhtion henkildstovalintojen avulla.
Tytéryhtion hallitus vastaa paljon yhtion toiminnasta, jolloin asiantuntevan hallituksen valinta
korostuu. Myos kuntalaissa (KuntalL 47.2 §) sdddetddn hallitusten asiantuntijavaatimuksista,
joten hallitusten jdsenid ei voida valita ainoastaan poliittisten syiden vuoksi. Tarvittava
asiantuntijuus riippuu paljon siitd, minkdlainen yhtié on kyseessd, eikd kaikkia kuntakonsernin
tytdryhtididen hallituksia voida wvalita samoilla kriteereilld. Hallitusta tulisi arvioida
kokonaisuutena, niin ettd tarvittava osaaminen ja asiantuntijuus saavutetaan. Tytdryhtion
hallituksen valinnassa on hyva huomioida, ettd kyseessd on nimenomaan omistajaohjauksen
keino. Tall6in hallituksen jasenien valinnassa on tiarkedd huolehtia, ettd hallituksen toiminnassa

on mukana my®s henkilditi varmentamassa yhtion omistajan nikemyksid. %’

Kunnan omistajastrategiassa olisi tirkedé selventdd, miksi kyseiset tytdryhtiot omistetaan. Kun
asia on esitetty kirjallisesti, on kaikilla silloin sama késitys asiasta. Jos tytdryhteis6t ovat
osakeyhtiditd, tulee myds osakeyhtidlaki huomioida monin paikoin. Osakeyhtidlain (624/2006)
lluvun 5 §:nn mukaisesti yhtiobn toiminnan tarkoituksena on tuottaa voittoa, jos
yhtidjédrjestykseen ei ole muuta mééritty. Osakeyhti6lain 13 luvun 9 mukaan yhtidjérjestykseen
tulee kirjata, jos yhtion tarkoitus on ainakin osaltaan muu kuin voiton tuottaminen. Jos kaupunki
el siis ole tytdryhteison yhtidjérjestykseen muuta kirjannut, tulee yhteison jo lain mukaan
tavoitella voittoa. Tdma ei vélttdmattd ole ongelmallista. Kunta voi kuitenkin asettaa yhteisolle

sellaisia tavoitteita, jotka ovat taloudellisesti sille kannattamattomia. Tdma on yhteison kannalta

103 Kuntaliitto 2017, s. 5, 14, 18, 21.
104 Ruohonen & yms. 2017, s. 188,190.
195 Ruohonen 2019, s. 3-4.
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ongelmallista, silld se kdytdnnossd estdd voitontavoittelun. Taloudellisesti kannattamattomat
ehdotukset voivat myds olla yhtion edun vastaisia, vaikka ehdottajana olisikin kunta yhtion
omistajana. Kuntakonsernin kokonaisetu ei myOskddn ole valttdimattda yksinkertaisesti
maidriteltdvissi. Toisaalta kuntakonsernin etu voi toisiaan olla tytiryhteisolle haitaksi, mutta
talloin konsernin etu voi mennd edelle. Kuntakonsernin omistajaohjaus on kokonaisuuden
kannalta varmasti helpompaa, jos tytdryhteisdjen toiminnan tarkoitus merkitddan selkedsti.

Talldin my®ds tytiryhteisdn hallituksen tyd helpottuu ja ristiriidoilta viltyt4in. %

Kuntakonsernin kokonaisetu voi tarkoittaa sitd, ettd kunnan tytiryhtiot ovat vain osa kunnan
toimintaa kokonaisuutena. Konsernin kokonaisedun maéairittelemisessd kuntastrategialla on
merkittdvd tehtdvd, silld siind méiritellddn  esimerkiksi omistajuuden tavoitteita.
Kuntakonsernin kokonaisetua mééritettdessd tulee kuitenkin huomioida aina tytiryhtiditd
koskeva lainsdddiantd. Toisinaan konsernin kokonaisetu voi tarkoittaa myos sité, ettd kunnan
omistamasta yhtiostd tulee luopua. Tdma tulee kyseeseen silloin, jos yhtion ja konsernin
kokonaisetu eivit sovellu yhteen, vaikkakin téll6in voisi tarkastella, jos yhtidjéarjestyksen avulla

asia voitaisiin korjata.'?’

Jos tytaryhtiot ovat osakeyhtioitd, ovat ne osakeyhtidlain 1 luvun 1.1 §: mukaisesti velvoitettuja
noudattamaan osakeyhtidlakia. Toisinaan on kuitenkin hieman epidselvdd, mika velvoittaa vain
kuntaa, ja mika toisaalta koko kuntakonsernia. Korkein hallinto-oikeus antoi ratkaisun (KHO
2018:164) koskien kunnan tytéryhtion sisdisen tarkastuksen muistioon ja siihen liittyvédin
asiakirjapyyntoon. Muistio on julkista tietoa, silld muistio oli kaupungilla ja kaupunki toimi
omistajana viranomaisen asemassa muistiota tehdessé. Tytdryhtio ei harjoittanut julkisen vallan
kdyttod tai tarjonnut julkisia palveluita, jolloin julkisuuslain 4 §:44 ei normaalisti sovelleta.
Ratkaisussa kuitenkin todetaan, ettd muistio pyydettiin nimenomaan kaupungilta, jolla muistio
oli, eikd sen tytdryhtioltd. Yhtioon tehty sisdinen tarkastus on osa kunnan
omistajaohjaustoimintaa, jossa se toimii viranomaisen roolissa. Tédstd syystd muistioon
sovelletaan julkisuuslakia, vaikka muistion siséltd koskikin kunnan tytdryhteisdd ja sisélsi

sithen liittyvid tietoja.

Ratkaisu on mielenkiintoinen, silld yleisesti ei ole ajateltu asiakirjojen julkisuuden koskevan

my0s tytdryhtiditd. Asiaan vaikuttaa ratkaisun mukaan se, harjoittaako yhtio sellaista toimintaa,

106 Tiili 2019, s. 268-274.
107 Ruohonen & yms., s. 154.



42

joka kuuluu my6s kunnan toiminnan harjoittamiseen. Kunnan toiminta liittyy yleisen tai
erityisen toimialan harjoittamiseen. Kunta on siis voinut siirtdd itselleen kuuluvan tehtdvian
tytdryhteison hoidettavaksi, jonka kanssa tehdiin yleensé jonkinlainen palvelusopimus. Tosin
sopimusta ei valttamatti tarvita, jos kunta omistaa huomattavasti tytaryhteisostd, silld kyseessi
voi olla tilloin hiljaisesti syntynyt sopimus. Kunnalla ei voi myoskién olla yhteisdja, jotka eivit
kuulu sen harjoittaman toimialan piiriin. Tdmé taas johtaa siihen, ettd kaikkien konsernin
asiakirjojen voidaan ajatella kuuluvan julkisuuslain piiriin, eli ne olisivat viranomaisen

asiakirjoja.!®®

3.4.2 Kuntakonsernin vaikutuksia kunnan talouteen

Kuntakonserniin on kuulunut yleenséd yhtioité, jotka hoitavat esimerkiksi joukkoliikennettd,
huvipuistoja ja energiayhtioitd. Yhtididen avulla on voitu tavoitella kunnan elinvoimaisuuden
lisdystd, ja yhtiditd on voitu perustaa myds tuottamaan kunnalle tukipalveluita, kuten
kiinteistohuoltoa. Osa lainakannasta on myds voitu siirtdd tytiryhteisdjen nimiin. Toisaalta
yhtidittdmisvelvoite on myds vaikuttanut yhtididen perustukseen. Kunnat ovat joissain
tapauksissa hyddynténeet konsernirakennetta hieman monimutkaisemmin, mistd on voinut olla
apua alijddmin kattamiseen. Kunta on saattanut perustaa tytdryhteison, jolla ei ole muuta
toimintaa kuin kunnantalon vuokraaminen kunnalle. Kunta on antanut yhtiélle omavelkaisen
takauksen, jolloin yhti¢ saa lainan jolla ostaa kunnantalon. Ndin kunnan tuloslaskelmaan
saadaan positiivisesti vaikuttava myyntivoitto, vaikka todellisuudessa mitddn ei oikeastaan
tapahtunut. Tosin kunnan vuokramenot kasvoivat ja tytéryhtiolld, jolla ei ole edes muita tuloja

kuin vuokratulot, on iso laina maksettavana.'®

Konsernirakenne voi olla kunnalle tietyissd tapauksissa haitallinen, varsinkin jos yhtidille
annetaan takauksia. Jos yhtié menee konkurssiin, voi kunta joutua tekemédan melko massiivisen
pddomasijoituksen alaskirjauksen, mikd vaikuttaa kunnan talouteen. Niin ei kuitenkaan usein
kay, silld tytdryhteisod padomitetaan tarpeen vaatiessa. Yhtid saattaa hoitaa sellaista tehtidvaa,
ettei sen konkurssi kunnan kannalta olisi edes vaihtoehto. Toki kunnan mainetappiot voisivat
konkurssi tilanteessa olla myds huomattavat. Varsinkin energiayhtion osinkotuotot ovat
kunnalle iso tuloerd, johon myos luotetaan. Kunta ei vélttiméttd puutu tulojen ja menojen

véliseen ristiriitaan, vaan luotetaan osinkotulojen auttavan ongelmassa. Kuntakonsernien

198 Muukkonen 2019, s. 12, 15—16.
199 Valtiovarainministerié 2020 c, s. 287—-288.
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lainakanta on kasvanut, silld kuntien isot investoinnit, kuten esimerkiksi ldnsimetro, nékyvit

my®s konsernin lainoissa.'!

Kunnan omistamiin tytidryhtidihin liittyy useita riskejd. Omistajariski tarkoittaa sitd, kun kunta
rahallisesti tukee tytdryhtiotd esimerkiksi sijoittamalla sithen. Tytdryhtioihin liittyy myos
julkisuus- ja demokratiavaatimukset, joita tulisi pyrkid toteuttamaan niin ettei yhtididen
litkesalaisuudet kuitenkaan paljastuisi. Kun kunnan tytdryhtioitd yhtiditetddn, ei yhtididen
toiminta ole endd avointa kuntalaisille. Yhtiot eivit vilttdmattd yksityistdmisen seurauksena ole
endd niin yhteiskunnallisesi vastuullisia, vaikkakin téssd tulee huomioida kunnan ydintehtéva
kuntalain 1.2 §:n mukaan eli asukkaiden hyvinvoinnin edistdminen ja kestdvd kehitys.
Kompetenssiriksi liittyy tytdryhtion henkilostoon ja hallitukseen. Tytaryhtioihin tulisi valita
osaavia ja asiantuntevia henkil6itd, ja olisi hyva valita myo0s sellaisia henkilGitd, jotka tulevat
koko organisaation ulkopuolelta. Tytdryhtidille tulisi asettaa selkeédt tavoitteet, ja niiden
seuraamista tulisi my0ds valvoa. Valvonta voidaan suorittaa esimerkiksi osatavoitteiden avulla,
jolloin edistymistd on helpompaa seurata. Tytdryhtididen toiminnassa tulee myds jatkuvasti

arvioida mahdollisia riskej ja ennalta ehkiisti riskien toteutumista.'!!

Konsernitilinpditos on térked tiedonldhde kunnalle. Toki sen antamaa tietoa on my0s osattava
tulkita, ja ylipddtddan muodostaa konsernitilinpddtdos. Kunnan tilinpddtds yksinddn ei riitd
taloudellisen kokonaisuuden hahmottumiseen, jolloin konsernitilinpddtoksen ymmartiminen
on vilttamatontd. TAma voi my0Os parantaa taloudellisten pédétosten laatua. Tilintarkastuksella

on tirked rooli, vaikkakin taloudellisten sitoumusten tarkastuksessa on ilmennyt puutteita.''

Kuntien ja kuntayhteisdjen tilintarkastuksen laatua on myos tutkittu. Ongelmia havaittiin
tilintarkastuksen tarjouksissa, jossa tarjous oli sidottu tiettyyn pdivien lukumédrdin. Kaytettavét
pdivit tulisi suhteuttaa niin, etti tarkastus voidaan tehda riippumattomasti ja tarpeeksi laajasti.
Tarkastuksessa konsernin ja valtionosuuksien perusteista annettavien tietojen tarkastusta ei
pidetty niin tdrkednd, mutta niihin tulisi kiinnittdd enemmén huomiota. Varsinkin konsernin
tarkastus vaatii osaamista ja voi olla haastavaa. Tutkimuksessa myds havaittiin, ettd hinta oli
usein maarddvd tekijd tilintarkastajaa valitessa. Kehittdmisehdotuksia myds annettiin.

Suositeltiin tarkastusmuistion luovuttamista kunnanvaltuutetuille ja muille tilivelvollisille

110 Valtiovarainministerié 2020 c, s. 288-289.
"' Tokkola & Kotonen 2005, s. 193, 199-200.
112 Valtiovarainministerié 2020 c, s. 290.
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entistd laajemmin. Ehdotettiin my0s, ettei sama tilintarkastaja saisi tarkastaa samaa kuntaa yli
kuutta vuotta, ja suositeltiin, ettd tarkastuslautakunnan jésenilld sdddettiisiin laissa vaatimukset

osaamisen suhteen. !

Kunnan tulee huomioida alijiimén kattamisessa myds kuntalain 118 §:ssd sdddetyt erityisen
vaikeassa asemassa olevan kunnan arviointimenettelyn kriteerit. Osa néistd koskee myos
kuntakonsernin taloutta. Aluksi lainkodassa sdddetédén kuntakonsernin kertyneesté alijaidmasta,
joka on johdonmukaista kunnan alijddmén sddntely huomioon ottaen. Pykéldssd sidddetddn
my06s kuntakonsernin raja-arvoista, jotka tulee tayttyd kahtena vuotena perdkkiin seuraavasti:
”1) kunnan konsernituloslaskelman vuosikatteen ja poistojen suhde on alle 80 prosenttia;

2) kunnan tuloveroprosentti on vdihintddn 2,0 prosenttiyksikkod korkeampi kuin kaikkien
kuntien painotettu keskimddrdinen tuloveroprosentti;

3) asukasta kohden laskettu kunnan konsernitilinpdcdtoksen lainojen ja vuokravastuiden mddrd
yiittdda kaikkien kuntien konmsernitilinpddtoksen lainojen ja vuokravastuiden keskimddrdisen
mddrdn vihintddn 50 prosentilla;

4) konsernitilinpddtoksen laskennallinen lainanhoitokate on alle 0,8.” (KuntalL 118.3 §)

Lainanhoitokatteen laskennassa on hyddynnetty kuntajaoston ohjetta''*

. Uusin ohje on vuodelta
2020, mutta laskutapa on varmaankin vastaava kuin aikaisemmassa versiossa, johon hallituksen
esityksessa viitattiin. Tunnusluvun tarkoitus on selventdd, onko kunnalla kykyd selviytyd
lainoistaan. Tunnusluvun olisi hyva olla vdhintdén yksi. Jos tulos on alempi, tulee kunnan ottaa
enemmédn lainaa tai hankkia varoja realisoimalla omaisuutta. Lainanhoitokate lasketaan
jakamalla vuosikate lisdttynd korkokuluilla laskennallisella lainanlyhennykselld ja
korkokuluilla. Lainoissa otetaan huomioon niin korolliset lyhyt- kuin pitk&aikaisetkin lainat,
jotka jaetaan kahdeksalla.!'> Kuntalaissa mainittu 0,8 raja on jo melko huono, mutta
lainsditdjalla on toisaalta vield varaa kiristdd tilannetta tarvittaessa. Y1i yhden menevé raja-arvo
el ole vilttimattd perusteltavissa, joten on jarkevii jattad lakiin kiristysvaraa. Toki kunnallisen

itsehallinnon kannalta ei ole mydskddn tarkoituksenmukaista sdédtdd tiukempia rajoja kuin

tarpeellista.

113 Qulasvirta, Uoti, Ojala, Saastamoinen, Pesu, Kettunen, Paananen, Anttila & Lindgren 2021, s. 20, 27.
114 HE 280/2018 vp, s. 12.
115 Kirjanpitolautakunta 2020, s. 26.
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Kunnan lainakantaa laskettaessa on haluttu ottaa huomioon lainojen kohdalla my6s mahdolliset
kunnan vuokravastuut. Vuokravastuut eivit ndy taseessa samalla tavalla kuin velat, miké voisi
houkutella kuntia ottamaan kéyttoon entisti enemmén vuokravastuumallia, jotta taseessa
ilmenevia lainaméira ei kasvaisi. Laki tulee voimaan siten, ettd uusia kriteereitd sovelletaan
vuonna 2022 vuosien 2020 ja 2021 tilinpaatoksiin. Kuntalain 118.3 §:ssd esitetyt raja-arvot
tulee myos tiyttyd kaikki samanaikaisesti, jolloin yhden raja-arvon tiyttyminen ei vaikuta
kuntaan. Raja-arvot tulee myos tdyttd kahtena vuotena perdkkdin, jolloin ainoastaan yhtena

vuotena raja-arvojen tdyttyminen ei kiiynnisti arviointimenettely.''®

Tilastokeskus on analysoinut kuntakonsernien vuoden 2019 ennakollisia tilinpdédtoksid. Niiden
perusteella kuntakonsernien lainakanta per asukas oli 7081 euroa. Tdssé ei ole ilmeisesti vield
otettu huomioon vuokravastuita.'!” Tampereen kaupunki on raportoinut myds omat vastaavat
lukunsa vuoden 2019 tilinpdédtoksessd. Kuntakonsernin lainakanta oli 8037 ja lainakanta
vuokravastuut huomioiden 10 281 euroa.!'® Timin perusteella voidaan todeta, etti
vuokravastuut korottavat asukaskohtaista lainavastuuta jonkin verran, jolloin niiden huomiointi
tunnusluvuissa on my0ds perusteltua. Toisaalta asian voisi tulkita myos niin, ettd kunnan
talouden hallinta lisdéntyy entisestddn. Vertailuluku on kuitenkin keskimddrdinen lainmééra
asukasta kohden, jolloin ongelmia ei sinénsé pitdisi olla kun kuntia verrataan toisiinsa. Toki
isommalla kunnalla on enemmén asukkaita, mutta todennédkodisesti lainan rahamé&éirdinen
suuruus voi olla isompi kuin pienelld kunnalla. Raja-arvot myds antavat kunnille
vertailukohdetta oman talouden suhteen. Kunnan on hyvé alijidmai kattaessa ottaa huomioon
kuntalain 118.3 §:ssd asetetut kriteerit. Kunnantaloutta ei siis voida kohentaa loputtomasti
kuntakonsernin kustannuksella. Toki jonkin asteinen konsernirakenteen hyddyntdminen ei ole

kiellettyd, jolloin sitd voidaan hyodyntia.

116 HE 280/2018 vp, s. 4, 12.
17 Tilastokeskus 2020 a.
118 Tampereen kaupunki 2019, s. 50.
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4. KUNNAN TEHTAVIEN JA TULOJEN SAANTELY

4.1 Kunnan tulojen séiéintely

Seuraavissa alaluvuissa késitellddn kunnan erilaisia tulonldhteitd. Kuntaliito on selvittdnyt
kuntien ja kuntayhtymien wulkoisia tuloja vuoden 2019 tilinpddtosten perusteella.
Kokonaisuudessaan kunnallisvero ja valtionosuudet olivat suurimmat tuloerit kunnille. Néissi
laskelmissa on huomioitu kaikki rahanarvoiset erét, eli myos lainat on mukaan luettu. Kunnat
saivat my0s myyntituottoja ja muita tuottoja. Nadma muut tuotot sisdlsivit kiayttomaisuuden

myyntituottoja, muita toimintatuottoja, rahoitustuottoja seké tukija ja avustuksia.'!

Kuntien eri tuloldhteitd késitellddn melko yksityiskohtaisesti, jotta voidaan paremmin
ymmartdd kunnan vaikutusvalta tuloithinsa. Tdémi on oleellista kunnalle, kun se suunnittelee
taseeseen kertyneen alijidmén kattamista. Kunnan tuloja kisitellessd selvennetddn, mihin

tuloeriin se voi omilla paatoksillddn vaikuttaa.

4.1.1 Kunnaan verotulot

Seuraavaksi tarkastellaan kunnallisveron madrdytymistd. Nékokulmana on se, miten
kuntalaisten verotettava osuus méédrdytyy. Tdmédn avulla saadaan parempi Kkisitys
kunnallisveroprosentin noston ja laskun vaikutuksista kunnan tuloihin. Ei ole tarpeellista
kisitelld kaikkia ansiotuloveron maédrdytymisen perusteita, joten késittely on melko
yleispiirteistd ja keskitytddn kunnallisverotuksen kannalta oleellisiin seikkoihin. Késittelyssa
hyddynnetddn paljon verohallinnon ohjetta, silli se on todenndkdisesti ajankohtaisin ohje

verotukseen.

Perustuslain 121.3 §:n mukaan kunnilla on verotusoikeus. Tuloverolain (1535/1992) 30.3 §:ssd
sdddetddn, ettd kunnallisverotuksen verovuoden tulo saadaan vihentdmalld kunnallisverotuksen
vihennykset puhtaasta ansiotulosta. Puhdas ansiotulo saadaan vdhentdmailld ansiotuloista
luonnolliset vihennykset. Tuloverolain 61 §:n mukaan ansiotuloa on kaikki sellaiset tulot, jotka

eivit ole piddomatuloa. Esimerkkejd tdstd on palkkatulo ja eldke. Tuloverolain 64.1 §:n

119 Kuntaliitto 2020 a, s. 4.
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mukaisesti my0s tyOnantajalta saatu luontoisetu on veronalaista ansiotuloa, ja se arvostetaan

kéypéan arvoon.

Luotoisetuja voivat olla esimerkiksi asunto- ja ravintoetu. Etuudesta tulee luontoisetu, jos
tyontekijd ei maksa siitd tyOnantajalle tdyttd korvausta tai Verohallinon méiirittelemaa
korvaussummaa. Luontoisedun tunnusmerkkeind on usein my0s jatkuvuus ja toistuvuus.
Luontoisetu ilmenee ansiotuloissa siten, ettd niihin lisdtddn edun suuruinen summa.
Luontoiseduksi ei kuitenkaan lueta esimerkiksi pienimuotoisia muistamisia tyontekijoille tai
virkistystoiminnan jirjestimistd. Erona on se, ettei verovapaata etua ole selkedsti tarkoitettu

palkkaan rinnasteiseksi, ja kyseessi on kohtuullinen ja tavanomainen etu.'?°

Ansiotuloista tehdddn myo0s erilaisia vdhennyksid. Vidhennysten tarkoitus on saada verot
soveltumaan veronmaksajan veronmaksukyvyn kanssa. Verolait kirjoitetaan kaikille sopiviksi,
eikd niissd voida sddtdd kovin yksityiskohtaisesti kaikkiin eri tilanteisiin soveltuvia kdytantoja.
Tisti syystd vihennykset toimivat hyvin.!?! Puhdas ansiotulo saadaan tekemilld ansiotuloista
luonnolliset vihennykset. Niitd ovat Tuloverolain 29.1 §:ssd mainitut tulojen hankkimisesta ja
sdilyttdmisestd aiheutuneet kulut. Tuloverolain 95.1 §:n mukaan tulonhankkimisvédhennys on
750 euroa. Tama vihennys tehdddn kaikilta samansuuruisena, eikd sitd tarvitse itse erikseen
pyytdia!?2. Luonnollisia vihennyksid ovat myds esimerkiksi tyomarkkinajirjeston jisenmaksut
ja tyottomyyskassamaksut, kuten myos tuloverolain 95.1 §:ssd sdddetdén. Pddomatuloilla ei ole
vaikutusta puhtaan ansiotulon méadrddn, mutta ulkomailta saadut tulot, jotka ovat Suomessa

veronalaisia vaikuttavat.'??

Seuraavaksi tehtdviat vdhennykset koskevat niin valtion- kuin kunnallisverotustakin.
Eldkevakuutusmaksuja on pakollisia ja lakisddteisid, ja ne molemmat saadaan vihentidd
puhtaasta ansiotulosta. Esimerkkind niistd on tydttomyysvakuutusmaksu. Merityotulosta
voidaan tehdd laissa sdddettyjd vdhennyksid. Vidhennyksen voi saada myds silloin, jos
veronmaksukyky on olennaisesti alentunut. Téstd sdddetddn tuloverolain 98 §:ssd. Késittely on

tapauskohtaista, ja télloin tutkitaan perheen kokonaistilannetta. Elatusavun maksaminen voi

120 Ossa 2020, s. 101, 103—104.
121 Ossa 2020, s. 112.

122 Verohallinto 2021 a.

123 Verohallinto 2021 b.
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olla yksi syy vdhennyksen saamiseen. Tietyin edellytyksin voi saada vdhennyksid my0s

sairaskulujen vuoksi seki lahjoituksesta tieteelle tai taiteelle.'*

Puhtaasta ansiotulosta lasketaan myos valtionverotuksen verotettavan tulon maird. Tama ei ole
kuitenkaan tutkimukseni kannalta olennaista, joten késittelen vain kunnallisverotuksen
kannalta olennaisia tuloja. Kunnallisverotuksessa huomioitavista tuloista voidaan tehda
eldketulovdahennys. Vihennykseen on oma laskukaavansa, ja sen voi saada vain jos puhdas
ansiotulo on alle 27 450 euroa. Téten suurituloinen eldkkeensaaja ei saa vahennysti. Vahennys

on sitd suurempi, miti pienempi elike on.!?

Kunnallisverotuksen puhtaasta tulosta voidaan vdahentdd myos invalidivihennys haitta-asteen
mukaan. Kyseessd on summaltaan pienempi vdhennys verrattuna eldkevihennykseen.
Kunnallisverotukseen liittyen voi saada myds opintorahavdhennyksen. Tdma tarkoittaa sita,
ettei opintorahaa veroteta 12 kuukauden aikana, jos henkil6lld ei ole muita tuloja. Jos muita
tuloja on, vihennysosa pienenee asteittain. Muilla tuloilla tarkoitetaan tissd ansiotuloja, eikd
pddomatuloilla ole merkitystd. Jos puhdas ansiotulo on suurempi kuin 7800 euroa, ei

vihennysti saa ollenkaan. '?®

Kunnallisverotuksessa tehdddn myos ansiotulovdhennys. Tuloverolain 105 a §:ssd on lista
ansiotuloksi luokiteltavista tuloista, mutta yksinkertaistettuna palkka ja muut vastaavat tulot
lasketaan ansiotuloksi. Vihennys on enintdin 3570 euroa, ja sen laskemiseksi on oma kaava.
Jos henkild tienaa yli 14 000 euroa, lasketaan ylimenevistd osiosta 4,5 prosentin vdahennysta
pienentidvé osuus. Pienempituloisen vdhennys on siis suurempi kuin suurempituloisen, silld
suurempituloisen tulot vdhentdvdat tulojen kasvaessa vidhennysosuutta. Lopuksi
kunnallisverotuksessa voidaan vield vihentdd perusvihennys. Tdémin voi saada vain silloin, jos
tulot ovat kaikkien vdhennysten jilkeen alle 23 800 euroa. Eli kaikki yll4 mainitut vidhennykset
tulee olla tehty titd ennen. Enimméaisméérd on 3630 euroa, ja vihennyksen suuruus riippuu, jos

tulot ovat viihennyksen enimmiisméérid suuremmat.'?’

124 Verohallinto 2021 b.
125 Verohallinto 2021 b.
126 Verohallinto 2021 b.
127 Verohallinto 2021 b.
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Kuntalain 111 §:n mukaisesti valtuusto pdittdd kunnan tuloveroprosentin. Aikaisemmin on jo
kasitelty kuntien oikeutta péittdd veroprosentista, joka pohjautuu perustuslain 121.3 §:én.
Kunnallisvero on Suomessa tasavero, eli periaatteessa kaikki kunnan asukkaat maksavat saman
prosentuaalisen miérén tuloistaan veroja. Jo edelld esitettyjen vihennysten seurauksena asia ei

kuitenkaan ole niin, ja esimerkiksi hyvin pienistd tuloista kunnallisveroa ei mene ollenkaan.

Suuremmilla tuloilla vdhennysten vaikutus on pienempi, ja tuloista maksetaan sitd kautta
enemméin kunnallisveroa. Eri tuloryhmille on myd6s erilaisia vdhennyksid, esimerkiksi
ansiotulovdhennystd ei voi saada eldketuloista. Vahennykset aiheuttavat sen, ettd verotus
muuttuu progressiiviseksi pienilld tuloilla. Vdhennysten miird ja laajuus pienentdd kunnan
verotuloja, mikd taas voi johtaa kunnan péddtokseen nostaa kunnallisveroprosenttia.
Pddomatulojen verot menevit ainoastaan valtiolle. Kunnat eivit pysty verottamaan néité tuloja,

eivitkd myoskidn saa niistd suoraan mitiin jako-osuutta valtiolta.!?®

Kunnilla on oikeus itse pdattdd kunnallisveron suuruudesta, eikéd sitd ole tarkemmin rajoitettu
laissa'®. Kuntien on hyvi kuitenkin ottaa huomioon kuntalain 118.3 §:n toinen kohta.
Arviointimenettelyyn joutumisen yksi kriteeri on se, ettd kunnan veroprosentti on vihintdan
kaksi prosenttia korkeampi kuin kaikkien kuntien painotettu keskiméardinen tuloveroprosentti.
Toki lain 118.3 §:n muutkin kohdat tulee tiyttyd, mutta timé kunnallisveron mééraan liittyva

kohta on hyvéd huomioida, jos myds muuta raja-arvot alkavat ldhestya.

Kuntien osuus yhteisoverotuloista sdddetddn lailla. Tutkimuksen kannalta ei ole tarpeellista
perehtyd sithen, miten yksittdisten kuntien yhteisdvero-osuus madrdytyy. Verotilityslain
(532/1998) 12§:n mukaan kunnat saavat 33,30 prosenttia yhteisoverotuloista. Kunnilla ei siis
ole itse mahdollisuutta pdittdd omasta osuudestaan, ja loput yhteisdverotuloista menee valtiolle.
Lainkohtaan liittyvdssd hallituksen esityksessd ehdotetaan, ettd vuoden 2021 verotuloista
kunnille menisi yli kymmenen prosenttia enemmain, ja sen jdlkeen osuus kasvaisi joka vuosi
noin kaksi prosenttia vuoden 2027 verotuloihin asti. Vuoden 2021 korotus tehdddn covid 19-
epidemian vuoksi ja my0s avustamaan kuntien taloudellista tilannetta. Kahden prosentin
korotus liittyy varhaiskasvatuksen asiakasmaksujen alennuksen vaikutuksen tasaamiseen.

Kuntaliitto kritisoi sité, ettei asiakasmaksujen laskua kompensoitu valtionosuusjérjestelmén

128 Myrsky 2010, s. 492, 494.
129 HE 1/1998 vp, s. 176.
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kautta. Heiddn ndakemyksensd mukaan yhteisvero-osuuden korotus ei ole paras mahdollinen

keino kompensoitiin.'*

Todettakoon, ettd sosiaali- ja terveysuudistusta késiteltdvassd hallituksen esityksessa,
ehdotetaan kuntien yhteisoverotulojen alennusta. Esityksen mukaan yhteisoverotulot laskisivat
noin kolmanneksella ja esimerkiksi vuonna 2023 kunnat saisivat vain noin 21,37 prosenttia
yhteisdverotuloista. Tétd perusteltiin silld, ettd yhteisovero ei ole kovin vakaa vero, vaan eri
suhdanteet vaikuttavat sithen. Sote-uudistuksen wvuoksi kuntien verotulot piennevit ja
yhteisdveron osuus kasvaa suhteessa. Aikaisemmin se on ollut noin 8 prosenttia kunnan kaikista
verotuloista. Jos kuntien yhteisévero-osuutta pienennetéén, ei kunnallisveroprosenttia tarvitsisi

pienentdi vilttimittd niin paljoa.!’!

Yhteisoveroon liittyvd hallituksen esitys ja sote-
uudistuksen hallituksen esitys ovat selkeésti ristiriidassa keskenddn, mikd voi vaikeuttaa

kuntien mahdollisuutta suunnitella seuraavien vuosien tuloja.

Kunnat saavat tuloja my0s kiinteistoveron avulla. Veronsaajakunta maardytyy sen perusteella,
minkd kunnan alueella kiinteistd sijaitsee. Kiinteistd voi tarkoittaa niin rakennusta kuin maa-
alaakin, mutta maa- tai metsdtalousmaata ei veroteta. Yleisesti veroa ei makseta mydskaan
esimerkiksi hautausmaista tai yleisisté toreista. Kiinteistovero on hieman erilainen vero, minka
takia elinkeinotoimintaa harjoittava taho voi védhentdd sen kuluna tuloverotuksessa.
Kiinteistoveron maksaa kiinteiston omistaja, ja myos julkisoikeudelliset tahot kuten valtio ovat
velvollisia maksamaan kiinteistoveroa. Kunnat eivit maksa kuitenkaan itselleen
kiinteistoveroa. Kunnan valtuusto pddttdd kiinteistoveron suuruudesta. Toisin kuin
kunnallisverossa, laki sidételee kiinteistoveron suuruutta. Esimerkiksi kiinteistoverolain
(654/1992) 12.1 §:n mukaan kiinteistovero on pddosin vakituisen asumiseen kaytettdvassi
rakennuksessa 0,41 ja 1 prosentin vilissd. Laissa sdddetdén siis veron yld- ja alaraja, ja erilaisille
kiinteistoille on erilaisia rajoja. Kunnan valtuusto pééttdd veroprosentin, ja veron méérain
vaikuttaa se, miten kiinteistd arvostetaan. Siind hyddynnetdén arvostuslain antamia perusteita,

jonka vuoksi arvostaminen ei tapahdu tapauskohtaisesti kiinteistoittiin. !>

Kuntaliitto on tehnyt tilastointia kuntien veroprosenttien suuruudesta vuoden 2021 osalta. Koko

maan kunnallisveron painotettu keskiarvo oli 20,02 prosenttia, ja veroprosentin muutoksen

30 HE 195/2020 vp. s. 5, 7.
31 HE 241/2020 vp. s. 449,1014.
132 Niskakangas, Viitala & Honkkanen 2020, s. 157-159.
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painotettu keskiarvo koko maan osalta oli 0,06 prosenttia. Kunnallisveroprosentin korotuksen
syyksi kerrottiin muun muassa menojen kasvu, mutta vain vidhemmistd kunnista kuitenkin
paityi nostamaan kunnallisveroa. Kuntaliitto tilastoi myds kiinteistoveron suuruutta. Yleisesti
keskimddrin  kunnissa  pysyttiin  melko ldhelld  alarajaa, esimerkiksi yleinen
kiinteistoveroprosentti oli keskimdirin 0,51 prosenttia, kun laissa sdéddetty alaraja on 0,41

prosenttia.!'3?

Kunnallisverotuloja kisitellessd on hyva kiinnittdd huomiota sithen, milld todellisella
kunnallisveroprosentilla kunnan tulos on saatu. Kuten jo edelld on késitelty, kunnan todellinen
kunnallisveroprosentti ja nimellinen veroprosentti eivit ole sama asia. Kunta saa kuitenkin
tulonsa todellisen veroprosentin perusteella, ja timé tulee myos ottaa huomioon kunnan

4

tuloksen analysoimisessa.'** Kunnan alijiéimin kattamisen kannalta kunnallis- ja

kiinteistoveron nosto on varmaankin helpoin ja selkein tulonhankkimiskeino.

4.1.2 Valtionosuudet ja -avustukset

Kuntien yksi tulonldhde on valtionosuudet. Valtionosuuksilla tarkoitetaan kunnan
peruspalveluiden valtionosuutta ja opetus- ja kulttuuriministerion myontdmaa valtionosuutta.
Peruspalveluiden valtionosuuden tarkoitus on, etté valtio antaa rahoitusta kunnan lakisééteisten
tehtdvien hoitamiseen. Ndmé ovat varhaiskasvatus, kirjasto- ja kulttuuritoimi, sosiaali- ja
terveydenhuolto, esi- ja perusopetus ja taiteen perusopetus. Laissa mééritellddn se osuus, jonka
valtio rahoittaa ndistd kunnan menoista, ja kunnat maksavat itse loput. Ensiksi siis lasketaan
yhteen kaikki varat, jotka tarvitaan rahoittamaan edelld mainitut palvelut, ja sitten mééritetdan
prosenttiosuus, jonka valtio kustantaa. Valtionosuuden perusosaan voi saada myos erilaisia
lisdosia. Kunnan peruspalveluiden valtionosuudesta (1704/2009) laissa 6 luvun 26 §:ssd
sdddetddn syrjdisyyden lisdosasta ja 28 §:ssd saamelaisten kotiseutualueen kunnan lisdosasta.
Valtionosuuden méérdd laskettaessa otetaan huomioon lain 3 luvun mukaisesti esimerkiksi
asukkaiden ikd, sairastuvuus, tyottomyys ja alueen kielet. Kunnan voivat vaikuttaa
valtionosuuksien jakautumisesta eri menoerille, silld niitd ei siis ole kohdennettu tiettyyn
tarkoitukseen. Peruspalveluiden valtionosuus lain 55.1 §:n mukaan kuntien omarahoitusosuus

on tilli hetkelld 74,33 prosenttia.'*3

133 Kuntaliitto 2021 a, s. 4-5, 10, 11-12.
134 Meklin 2019, s. 69.
135 Valtiovarainministerié 2019, s. 16—19.
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Peruspalveluiden valtionosuuksien méadrdd lasketaan siten, ettd jokaiselle ikdryhmdlle
mééritelliin arviokustannus. Niistd sifidetddn asetuksella. Valtioneuvoston asetuksen'*¢ 5 §:n
mukaan esimerkiksi O—5-vuotiaiden perushinta vuonna 2021 on 8761,95 euroa, 19-64-
vuotiaiden 1039,29 euroa ja 85-vuotta tiyttdneiden sekd vanhempien 20 092,52 euroa.
Peruspalveluiden valtionosuuksista sddtivéssa laissa 6.2 §:ssd sdddetddn ikdryhmien jaottelu.
Kunnan valtionosuuden suuruuteen vaikuttaa asukkaiden ikdrakenne ja sen lisdksi muun
muassa asukastiheys ja tyottomyys. Laskennallisesta summasta vidhennetddn kuntien
rahoitusosuus, ja saadaan tulokseksi valtionosuuden suuruus. Tdhédn lisdtddn valtionosuuden
lisdosat sekd verotuloihin perustuva tasaus. Harkinnanvarainen valtionosuus voi korottaa
kunnan valtionosuus summaa. Lopuksi tehddén valtionosuuteen vihennykset ja lisdykset ja
saadaan lopullinen valtionosuussumma.'®’ Erilaisia viihennyksii ja lisiyksid sifdetdin muun
muassa lain 36 §:ssd. Esimerkkina lain 36.6 §:n mukaan vuoden 2021 valtionosuuksiin lisdtdin

0,16 euroa asukasta kohden sosiaali- ja terveydenhuollon asiakasmaksujen uudistuksen vuoksi.

Peruspalveluiden valtionosuuden kokonaisrahamééradn tehdddn valtionosuuden tasaus, silld
kunnilla voi olla huomattavan paljon eroja asukaskohtaisten verotulojen suhteen. Myo0s téta
eroa on tarpeen tasata valtionosuuksien avulla. Peruspalveluiden valtionosuus lain 29.5 §:n
mukaan kunnan laskennallisia verotuloja miiritettdessi huomioidaan kunnallisvero, puolet
kiinteistoverosta ydinvoimalaitosten suhteen ja yhteisévero. Veroprosentteina kéytetddn
keskimiirdisd veroprosentteja, jolloin yksittdisten kuntien veroprosenttien suuruus ei vaikuta
niin paljoa. Niin lasketaan, mitkd olisivat kunnan verotulot néilld keksimé&éraisilla
veroprosenteilla. Niiden avulla my6s madritelldédn koko maan keskiméérdinen asukaskohtainen
verotulo, eli tasausraja. Jos kunnalla timé on pienempi, saa kunta tasausta, jos suurempi niin
viahennystd. Kumpikaan ei ole tdysmiirdinen, vaan prosentuaalinen. Kunnat eivit kuitenkaan
maksa verotuloja takaisin, vaan vdhennys tehddén kunnan koko valtionosuussummaan. Eli
ilman vihennysti kunta olisi oikeutettu” suurempaan valtionosuussummaan.'*® Apua asian
ymmairtdmiseksi on myds saatu Kuntaliiton sivuilta 10ytyvidstd valtiontasauksen excel-

taulukosta'?®.

136 Valtioneuvoston asetuskunnan peruspalvelujen valtionosuudesta annetun valtioneuvoston asetuksen 5 §:n
muuttamisesta (1274/2020).

137 HE 38/2014, s. 40, 45, 46.

138 Salonen & Nissinen 2019.

139 kohta ”Verotuloihin perustuva valtionosuuden tasaus 20197 excel tiedosto:
https://www.kuntaliitto.fi/talous/valtionosuudet/valtionosuuslaskelmat/valtionosuudet-2019.
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Opetus- ja kulttuuritoimen rahoitus on toinen osa valtionosuutta. Sitd myonnetdén toisen asteen
opetukseen, lisdrahoituksena esi- ja perusopetukseen ja muihin kulttuuri- ja opetustoimen
tehtdviin. Esi- ja perusopetukseen saa jo valtionosuutta, joten lisdrahoitus on tarkoitettu
toimintaan, jota ei vield rahoiteta perusosuudella. Téllaisia kohteita voi olla esimerkiksi
perusopetuksen valmistava opetus ja pidennetty oppivelvollisuus. Kunnat voivat saada myds
kotikuntakorvausta, jos toisen kunnan asukas suorittaa esi- tai perusopetuksen kyseisen kunnan

alueella.'#?

Valtionosuus lukiokoulutukseen maééritetddn opetus- ja kulttuuritoimen rahoituksesta annetun
lain (1705/2009) 5.1 §n mukaan laskennallisesti, ja se perustuu esimerkiksi lukion
oppilasméidrddn ja opiskelijaa kohden madrdtyn yksikkdhinnan perusteella. Kunnan
omarahoitusosuus lukion kiyttokustannuksista on 8.1 §:n mukaan 52,21 prosenttia elokuusta

2021 ldhtien. Tdma on siis pienempi verrattuna valtionavustuksen perusosaan.

Valtionosuuksien voidaan ajatella tasaavan riskejd. Erilaiset kunnat koostuvat erilaisista
thmisisti, ja heiddn palvelutarpeensa my0s vaihtelevat. Varsinkin verotulojen tasausjarjestelmé
estdd sen, ettei kunnille tulisi kohtuutonta hyotya tai haittaa. Kunta, jossa asuisi paljon nuoria
hyvétuloisia terveitd asukkaita, saisi melko paljon tuloja ilman tasausjdrjestelméi. Toisaalta
sellainen kunta, jonka asukkaat kayttdisivét paljon palveluita, eivitka olisi kovin korkeatuloisia,
voisi ilman tasausjirjestelmédé olla taloudellisesti vaikeuksissa. Enemmain palveluja kayttavét
eivit maksa enempdd veroja, vaan kunnallisveroprosentti on periaatteessa kaikille kunnan
asukkaille sama. Valtionosuusjirjestelméé voi verrata vakuutusjérjestelmad. Riskintasaus on

tarpeellista, kun asukkaiden kunnallisvero-osuutta ei suhteuteta yksildn palvelutarpeeseen.'*!

Asiaan saadaan vdhdn konkretiaa, jos tarkastellaan Tampereen kaupungin vuoden 2019
tilinpaétdstd. Tampereen asukasluku on 238 140. Verotuloja se sai yhteensd noin 974 miljoonaa
euroa. Kunnan tuloverotuloja oli suurin osa, noin 808 miljoonaa euroa. Yhteisovero- ja
kiinteistoverotulot olivat keskendiin ldhes samansuuruisia. T&hdn voidaan suhteuttaa nyt
valtionosuuksien maddrd. Valtionosuuden perusosa oli noin 228 miljoonaa euroa,
valtionosuuden tasausta Tampere sai noin 14 miljoonaa euroa. Opetus- ja kulttuuritoimen

valtionosuus oli noin 59 miljoonaa. Selkeisti verotulot ovat siis isoin tuloerd.'*?

140 Valtiovarainministerio 2019, s. 18, 23.
41 Svensk 2013, s. 331-333.
142 Tampere 2019, s. 201.
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Kunnat voivat hakea myds harkinnanvaraista valtionosuuden korotusta. Peruspalveluiden
valtionosuuslain 30.1 §:n mukaan korotusta voi hakea, jos kunta tarvitsee lisdd taloudellista
tukea poikkeuksellisista tai tilapdisitd syistd. Tétd varten valtio ei kuitenkaan varaa erikseen
varoja, vaan harkinnanvaraiset valtionosuuden korotukset vdhennetdén valtionosuuksien
kokonaissummasta.  Yksinkertaistettuna, mitd enemmén valtionosuuden korotuksia
myOnnetddn, sitd vihemman kunnat saavat yhteensé valtionosuuksia. Ongelmana aikaisemmin
oli se, ettd joillekin kunnille harkinnanvarainen avustus oli pysyviluonteinen rahoitusmuoto.
Joidenkin kuntien talous oli myd&s riippuvainen lisdavustuksista, eikd muilla tuloilla saatu

rahoitettua kaikkia menoja.'*?

Valtionosuuksien kohdalla aina ei ole kyse vain niiden leikkaamisesta. Vuonna 2019

alijaiimaisen tilikauden tuloksen sai 225 kuntaa'#*

. Vuoden 2020 ennakkotietojen mukaan vain
27 kuntaa teki alijd@mdiisen tuloksen, eli ero on huomattava. Kuntaliiton tiedotteen mukaan
positiiviseen tulokseen oli monia syitd. Kunnille mydnnetyt koronatuet auttoivat monia kuntia
taloudellisesti, ja kunnallisveroja saatiin odotettua enemmén. Koronan seurauksena myos

kuntien eri toimintoja oli suljettuna, joka toi siitdji kunnan menoihin.'#’

Kunnat saivat aikaisemmin valtionosuuksia siten, ettd niiden kdytostd oli sdddetty hyvin
tarkasti. Valtionosuudet eivit siis olleet yleisluontoisia, vaan ne maksettiin tietyille menoerille.
Talloin my6s kuntien oli helpompi ennakoida valtionosuuksien madrdd. Nykyaddn
valtionosuudet ovat yleiskatteellisia, jolloin valtion maidrittdd ainoastaan prosentuaalisen
korvaussumman. Téll6in valtionosuusprosenttia voidaan alentaa niin, ettei tarvitse yksiloida
minké tehtdvén osalta kuluja leikataan. Kunnan saamaan valtionosuussummaan vaikuttaa myos
verotuloihin liittyvé tasausjirjestelmad, jolloin on hyvin haastavaa maiiritelld, kuinka paljon
valtionosuutta saadaan tiettyyn tehtdvdin varten. Tédtd ongelmaa voisi ratkaista se, jos osa
valtionosuuksista olisi suunnattu tiettyyn tehtivdin, mikd myos voisi osaltaan parantaa

rahoitusperiaatteen toteutumista.'4®

Kunnat voivat saada valtion avustuksia, jotka ovat siis eri asia verrattuna valtionosuuksiin, eivét

ole kokonaisuudessaan niin mittavia kuin valtionosuudet. Yksittdiselle kunnalle kyseessd voi

149 HE 174/2009 vp, s. 43, 48.
144 Kuntaliitto 2020 b.

143 Kuntaliitto 2021 b.

146 Matikainen 2014, s. 342.
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kuitenkin olla merkittivd rahamiird.'*” Opetus- ja kulttuuriministerié on julkaissut omat
ohjeensa valtionavustuksiin liittyen. Sen mukaan avustukset ovat harkinnanvaraisia, ja niitd
tulee siis erikseen hakea. Avustuksia myonnetddn muun muassa kunnille ja kuntayhtymille, ja
kohteita voivat olla esimerkiksi koulutus ja taide. Avustus voi olla yleisavustus, joka kattaa
laajemmin toimintaa, tai erityisavustus johonkin tiettyyn hankkeeseen tai investointiin.

Haettavat avustukset 18ytyvit ministeridn internetsivuilta.!*®

Valtionavustusten kayttokohteista sdddetddn tarkemmin kuin valtionosuuksien. Avustusta voi
kayttdd vain padtoksessd kerrotulla tavalla. Avustusta hakiessa on esitetty jo, paljonko kyseisen
hankkeen tulot ja menot ovat. Valtionavustuksilla voi kattaa vain sen prosenttiosuuden
kokonaiskustannuksista, joka on mainittu padtdksessid. Avustusta voi hyodyntdd kustannusten
kattamiseen vain tiettynd péddtdksessd mainitulla ajanjaksolla, ja avustusta voi kdyttdd vain
hankkeen perusteella tarpeellisiin ja summaltaan kohtuullisiin kustannuksiin. Esimerkiksi
lainojen kustannuksia tai tulospalkkioita ei saa kustantaa avustuksella. Paatoksessd ilmoitettuun
paivimairddn mennessd avustuksen saajan tulee raportoida avustuksen kdytostd ministeridlle.

Raportin tarkoituksena on arvioida avustuksen oikeanlaista kiyttoa. '+’

4.1.3 Maksutulot ja muut kunnan tulot

Kunnat tarjoavat erilaisia palveluita, joista ne voivat perid asiakasmaksuja. Asiakasmaksuista
saatavadn lakiin on tullut muutoksia, jotka tulevat voimaan kesélld. Seuraavaksi késitelldan niin
vanhaa kuin uuttakin lainsdddéntod. Sosiaali- ja terveyspalveluiden asiakasmaksujen suuruus
ei kuitenkaan ole tdysin kunnan paitettivissd, vaan niistd sdddetddn laissa ja asetuksessa. Osa
asiakasmaksuista voi olla tuloihin perustuvia, ja osa on kaikille samansuuruisia. Maksujen
tarkoituksena on tietenkin rahoittaa osa palveluiden kustannuksista, ja toisaalta ehkiistd
palveluiden turhaa kdytt6d. Maksut tosin saattavat myds ehkaisté tarpeellisia terveydenhuollon

kdynteji, vaikka asiakasmaksut eivit saisikaan olla este palveluiden kiyttimiselle.'*

Laissa sosiaali- ja terveydenhuollon asiakasmaksuista (734/1992) 2.1 §:ssé sdddetddn, ettd

palvelusta perittivd maksu saa olla enintédn palvelun tuottamisesta aiheutuvien kustannusten

147 Valtiovarainministerié 2019, s. 17.

148 Opetus- ja kulttuuri ministerid 2019, s. 4.

149 Opetus- ja kulttuuri ministerié 2019, s. 10-11, 13, 22.
150 Verronen, 2017, s. 367-368.
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suuruinen. Téll4 tarkoitetaan sité, ettei kunta voi tuottaa voittoa palveluiden jirjestimiselld.
Maksulla saisi kattaa ainoastaan kiyttokustannuksia.'”! Edelld esitetty pétee silloin, kun
tarkemmin hinnoittelusta ei ole sdéddetty. Osa palveluista voi olla myds tiysin maksuttomia,
eikd kunta edes voi perid niistd maksuja. Tastd esimerkkind on neuvolapalvelut. Kunta voi myos
paittdd olla perimittd joitain maksuja, joka voi asettaa ihmiset hieman eriarvoiseen asemaan
asuinpaikan mukaan. Osa maksuista voidaan sitoa palvelun kéyttdjan tuloihin, jolloin kyseessi
on yleensé pidempi palvelusuhde. Tarkoituksena on myos, etteivit maksut tulisi kohtuuttomiksi
palvelun kayttdjédlle. Laissa sdddetdin myos poikkeavista tilanteista, mutta 7 c.l §n
perussddanndn mukaan pitkdaikaisessa laitoshoidossa olevalta voidaan perid maksua 85
prosenttia kuukausituloista, joissa on huomioitu lain sddtdimit vihennykset. Lain 7 c¢.3 §:ssd
saddetddn hoidettavalle jadvin kdyttorahan suuruudesta. Téssi tuloina otetaan huomioon ansio-

ja padomatulot, mutta esimerkiksi tiettyji etuuksia ei huomioida.'>

Suuriosa asiakasmaksuista on tasamaksuja, eli kaikille samansuuruisia, esimerkkina
terveyskeskusmaksu. Niitd kunta ei voi pédéttdd vapaasti, vaan maksujen ylédrajasta on saddetty
laissa. Toisin sanoen kunta voi laskuttaa myos pienemmén summan. Tasamaksut aiheuttavat
kuitenkin sen, ettd tuloeroja ei huomioida, ja joillekin maksut ovat suhteessa tuloihin
korkeampia kuin toisille. Téstd syystd on pdddytty maksukattoon, johon ei tosin vaikuta
henkilon tulot. Télld voidaan kuitenkin estéd se, ettei terveysmaksut ole tdysin kohtuuttomia.
Lakimuutoksen my6td maksukatto tulee olemaan lain 6 a.1 §:n mukaan yli 600 euroa, joten
than pienestd summasta ei ole kyse. Raja koskee vuoden aikana tapahtuvia maksuja, eikd timén

jilkeen tarvitse maksaa endi ainakaan suurimmasta osasta palveluista.!™3

Joissain tapauksissa asiakasmaksuja voidaan alentaa tai jéttda perimaéttd. Esimerkiksi lain 11.1.
§:n mukaan, jos maksu vaarantaa henkilon toimeentuloa, voidaan se olla periméittd. Tétd on
kuitenkin kéytetty melko vdhdn. Lopulta kdytintd on mennyt siihen, ettd toimeentulotukea
voidaan hakea asiakasmaksuihin, mutta sen avulla ei voi kerryttdd maksukattoa. Ristiriitaista
asiassa on myos se, ettei asiakasmaksuissa huomioida varallisuutta, mutta toimeentulotuessa se

huomioidaan.'>*

51 HE 216/1991 vp., s. 37.
152 Verronen 2017, s. 370.
153 Verronen 2017, s. 371.
4Verronen 2017, s. 372-373.
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Asiakasmaksujen suuruutta on helpompi ymmaértdd, jos ne suhteutetaan menoihin.
Tilastokeskuksen mukaan vuonna 2019 sosiaali- ja terveystoiminnan nettokustannukset olivat
yhteensd 19,2 miljardia euroa. Téstd summasta on siis jo vidhennetty sote-palveluiden tuotot,
jotka olivat yhteensi noin kaksi miljardia euroa. Taten jos huomioidaan koko maan tilanne, ei

asiakasmaksuilla kustanneta kovinkaan paljoa sosiaali- ja terveyspalveluita.'>

Edella késitelty asiakasmaksulaki uudistetaan tdysin, ja se astuu voimaan kesélla. Hallituksen
esityksessd ehdotetaan, ettd hoitajavastaanotto perusterveydenhuollon avosairaanhoidossa ei
maksaisi palvelun kayttdjdlle endd ollenkaan. Alaikdisten ei tarvitsisi maksaa
poliklinikkamaksua, ja tiettyihin tartuntatauteihin liittyviin palveluihin lisatdan ilmaisi osia.
Muutoksia tulee myos maksukattoon, ja sitd kerryttdvid palveluiden listaa laajennettiin.
Jatkossa toimeentulotuella maksetut asiakasmaksut otettaisiin maksukatossa huomioon. Myos

joitain muita muutoksia ehdotettiin lakiin.'>

Tutkimukseni  kannalta on aiheellista selvittid muutoksen seurauksia kunnan
asiakasmaksutuloihin. Hallituksen esityksessd arvioidaan, ettd vuodesta 2022 ldhtien kuntien
asiakasmaksut vdhenisivit yhteensd 45 miljoonaa euroa. Myos jo vuonna 2021 kunnille tulee
vihemmaén tuloja ja muutoksesta aiheutuu kustannuksia. Namd kompensoitaisiin kunnille
valtionosuuksien kautta. Toisin sanoen muutoksella ei tulisi olla negatiivisia taloudellisia
vaikutuksia kunnille. Tdmé on johdonmukaista, silld uudistuksen tarkoitus ei ollut saavuttaa
taloudellisia sditoja. Hallituksen esityksen mukaan muutoksen tarkoituksena oli ennemminkin
parantaa tasa-arvoa ja mahdollistaa kansalaisten terveyspalveluiden kdyttd niin ettei se ole

taloudellisesti haastavaa. Tavoitteena on my®ds kehittdi ennaltachkiisevii terveydenhuoltoa. !>’

Kuntaliitto ei ollut lausunnossaan hallituksen esityksestd tdysin samaa mieltd kustannusten
arvioinnissa. He toteavat muutoksen aiheuttavan véhintddn 58 miljoonan euron
tulovdhennyksen kunnille. Suurimmat erot oli hoitajavastaanoton maksuttomuuden
aiheuttavien kulujen arvioinnissa ja maksun, joka peritdén jos varattua aikaa ei kiytetd tai

peruuteta.'*® Tutkielmani tekoaikana ei saada viel selvyytti siihen, mitki todelliset muutoksen

155 Tilastokeskus 2020 b.

156 HE 129/2020 vp, s. 29-30.

157 HE 129/2020 vp, 5. 42, 28-29.
158 Kuntaliitto 2020 c, s. 2.
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kustannukset tulevat olemaan. Kuntien kannalta tictenkin olennaista on se, mikd taho

mahdolliset ylimenevét kustannukset maksaa.

Asiakasmaksuja saadaan my0s varhaiskasvatuksen maksuista. Maksu méérdytyy maksajan
tulojen mukaan, ja Varhaiskasvatuksen asiakasmaksuista sdddetyn lain (1503/2016) 5 §:ssd
sdddetddn eri tulorajoja perheen koko huomioiden ja niistdi maksimi prosenttiosuudet
paivdhoitomaksuihin. Lain 16 §:n mukaan sdddetdén kuitenkin indeksikorjatut tulorajat ja
paivihoidon maksimihinta opetus- ja kulttuuriministerion ilmoituksella. Sen mukaan talla
hetkelld maksimi hinta ensimmadisestd lapsesta on 288 euroa ja tulorajat ovat hieman

nousseet!>°.

Varhaiskasvatuksen asiakasmaksuihin  liittyvddn lainsddddntoon  tehtiin - muutoksia
asiakasmaksujen suuruuteen. Hallituksen esityksessd ehdotetaan, ettd tulorajoja nostetaan 31
prosenttia, ja toisen lapset pdivakotimaksut olisivat korkeintaan 40 prosenttia nuoremman
lapsen maksuista. Tdlld muutoksella tavoitellaan lisddntynyttd tyollisyyttid ja pyritdédn saada
enemmadn lapsia varhaiskasvatukseen. Esityksessé arvioidaan, ettd kuntien varhaiskasvatuksen
asiakasmaksutuotot vihenevit yhteensi noin 70 miljoonaa euroa. Tétd kompensoidaan kunnille

yhteisdverotuottojen avulla.'®?

Kunnalla voi olla my6ds muita tuloja. Myyntituottoja ovat yleisesti ottaen kunnan myymien
palveluiden ja tavaroiden myynnin tuotot. Asiakasmaksuista saadut maksutuotot eivit
kuitenkaan lukeudu tdhdn. Myyntituottoja voi olla esimerkiksi pysdkointimaksut tai kunnan
harjoittaman liiketoiminnan tuotot. Tuet ja avustukset tulee olla vastikkeettomia kunnalle,
esimerkiksi EU:n myontdma avustus. Muihin toimintatuottoihin kuuluu muun muassa
vuokratuotot. Taméa riippuu tietenkin siitd, onko kunnalla vuokraustoimintaa. Muissa
toimintatuotoissa on myds kiyttdomaisuuden luovutusvoitot.'! Rahoitustuottoihin sisiltyy
esimerkiksi osinkotuotot ja viivistyskorot!®2. Tytiryhteisdjen maksamat osingot tulevat siis

tdhdn erdan.

590petus- ja kulttuuriministerién ilmoitus indeksilld tarkistetuista varhaiskasvatuksen asiakasmaksuista
(1115/2019).

160 HE 198/2020 vp, s. 2, 6.

161K irjanpitolautakuntan kuntajaosto 2016, s. 9-10.

162 Kirjanpitolautakunnan kuntajaosto 2018 a, s. 16.
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Kéayttoomaisuuden myynnin suhteen tulee huomioida sen kirjanpidollinen kaésittely.
Kéayttbomaisuus on merkitty kunnan taseeseen tiettyyn arvoon, ja jos kunta saa myytyd sen
korkeammalla hinnalla, vaikuttaa sen kunnan taloudelliseen tulokseen positiivisesti ja sitd
kautta auttaa kunnan alijidmén kattamisessa. Jos kiinteistd myyddin tasearvon osoittamaan
hintaa, ei kunta saa tuloslaskeman mukaan lisdtuottoja. Talloin myynnistd ei ole hyoytd
alijadamén kattamisen kannalta, mutta kunta saa kuitenkin lisd likvideja varoja, joilla voidaan
rahoittaa menoja. Talloin kunnan taloudellinen tilanne on myds tosiasiassa parempi, vaikkei se

ilmenekédn tuloslaskemasta.'®

Kunnilla voi olla sijoitusvarallisuutta, mikd voi helpottaa talouden tasapainon suhteen.
Kunnalla voi olla toimialasijoituksia, jotka ovat sijoituksia kunnan tehtivid hoitaviin yhtioihin.
Néamaé sijoitukset voivat olla oman tai vieraan pddoman ehtoisia. Toinen vaihtoehto kunnan
sijoitustoiminnasta on kassavarojen sijoittaminen, joka edellyttdd ylijaamaiisid kassavaroja.
Tallaisen sijoitustoiminnan tavoitteena on saada tulosta ja ylldpitdd maksuvalmiutta. Kunnan
tulee sijoitustoimintaa harjoittaessa pohtia myods sitd, minkélaisia tavoitteita ja tarpeita
sijoitustoiminnalla on. Sijoituspdétoksid tehdessd tulee ottaa huomioon, onko tarvetta
esimerkiksi saada sijoitusvarallisuutta nopeasti likvidiin muotoon. Kéteisvarojen sijoittaminen
perustuu ajatukseen, ettd kéyttdmattomat kéteisvarat, jotka vain ovat pankkitililld, eivét
varsinaisesti tuota organisaatiolle mitdén. Toki kuntiin sovellettaessa tdtd ajatusta tulee
huomioida kassanhallinnan ydintehtiivi eli maksuvalmiuden yllipito.'®* Sijoitusvarallisuudessa
on tarkeédd ottaa myos huomioon porssikurssien heilahtelut ja niiden vaikutus kunnan talouteen.
Jos sijoitusvarallisuuden arvo laskee, voi kunnalle tulla velvollisuus tehdd arvonalennuskirjaus
tuloslaskelmaan, miké voi jopa johtaa kunnan alijddmaiiseen tulokseen. Tall6in saattaa myos

syntyi velvollisuus kattaa alijaima.!®

Kunnat voivat hoitaa sijoitustoimintaa itse tai antaa se hoidettavaksi ulkopuoliselle taholle.
Kunnat voivat sijoittaa varoja rahoitusarvopapereihin, joita ovat esimerkiksi osakkeet ja
rahoitusmarkkinainstrumentit. Kunta on myds julkisyhteiso, jolloin sijoitustoimintaa ei voi
harjoittaa tdysin vapaasti. Liiallista riskinottoa tulisi vélttda, ja sijoittaa voi vain sellaisia varoja,
joita ei tarvita silli hetkelld kunnan toiminnassa tai hoitamaan maksuliikennetta.

Sijoitustoiminnan seurauksena olisi tarkoitus pyrkid sdilyttdméddn varojen ostovoima.

163 Meklin 2019, s. 68.
164 Thilman, Rothovius & Nikkinen 2016, s. 18-20.
165 Meklin & yms. 2005, s. 180.
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Tutkimuksessa, jossa tutkittiin kuntien sijoitusvarallisuutta vuosilta 2008—2012 huomattiin, etta
varsinkin pienemmissd kunnissa sijoitustoimintaa hoitaa vain yksi tai muutama henkild.
Téllainen jérjesty saattaa olla riski sijoitustoiminnalle. Suuremmat kunnat hyddynsivét
keskimidrin muita enemmin kunnan ulkopuolisten sijoitustoiminnan palveluita.'®
Tulevaisuudessa laajempi sddntely kuntien sijoitustoiminnan suhteen voi tulla ajankohtaiseksi
varsinkin silloin, jos kunnat alkavat aiempaa enemmaén sijoittaa yleisille markkinoille. Kyseessa

on kuitenkin julkiset varat, jolloin varovaisuutta ja riskien hallintaa tulee korostaa.

Alijddman kattamisen kannalta erilaisia maksutuloja on mahdollista kasvattaa, jollei kunta ole
jo lain midrddmassa ylirajassa. Tama on melko helppo tapa saada lisdtuloja, mutta valttimatta
suuria tulovirtoja ei maksutuloja korottamalla saada. Maksutulojen lisddntynyt sddntely myds
vaikeuttaa kunnan omien tulojen kasvattamista. Jos kunnalla on konserniin kuuluvia tuottoisia
tytdryhtioitd, niiden osinkotuottoja kannattaa luonnollisesti hyOdyntdd talouden
tasapainottamisessa. Loppupeleissd ne ovat sellaisia kunnan toiminnan tuloja, joita sdadellaan

huomattavan vahéan.

4.2 Kunnan tehtivien sdantely

Kunnan tehtdvien hoitaminen aiheuttaa sille erilaisia kuluja. Kuntaliitto on selvittdnyt kuntien
ja kuntayhtymien ulkoisten menojen jakautumista. Tiedot ovat vuoden 2019 tilinpéétoksista ja
niissi huomioidaan tulos- ja rahoituslaskemat. Menojen jakautumista voidaan tutkia
tilinpdétdsten erien avulla tai toimialoittain. Henkilostokulut olivat isoin erd (44 %), ja myds
palveluihin (22 %) ja investointeihin (12 %) kului varoja. Toimialoittain tarkasteltuna sosiaali-

ja terveysmenot olivat iso erd (48 %) samoin kuin opetus- ja kulttuuritoiminta (31 %).'¢’

Seuraavissa alaluvuissa késitellddn kunnan menoja toimialakohtaisesti, jotta kdsittely on
hieman mielekkddmpédd. On myds tirkedd huomioida eri kuluerien suhteet toisiinsa, kun
mietitddn kunnan mahdollisia sddtotoimenpiteitd. Tutkielman kannalta ei olennaista késitelld
kaikkia kunnan tuottamia palveluita ja niiden sdéntelyd. Kunnan menojen hahmottamiseksi on
kuitenkin tirkedd kisitelld muutamia. Kunnan vapaaehtoisten tehtdvien kisittelyn osalta

padpaino on niissé tehtdvissd, joihin sisdltyy sddntelyd. Kunnan eri menojen késittely selventda

166 Thilman & yms. 2016 s. 21-22, 62-63, 92-93.
167 Kuntaliitto 2020 a, s. 3, 5.
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kunnan mahdollisuutta vaikuttaa sen menoihin, mikd on oleellista alijidmin kattamisen

kannalta.

4.2.1 Kunnan lakisadteiset tehtavit

Kunnan tulee jirjestdd varhaiskasvatuspalveluita, eli kyse on kunnalle lain nojalla annetusta
tehtdvastd. Kunta voi kuitenkin itse méératd miten palvelun haluaa tuottaa, eli se voi ostaa
varhaiskasvatuksen palveluna esimerkiksi toiselta kunnalta tai yksityiseltd toimijalta. Tavalla
tai toisella kunnan ne tulee kuitenkin jérjestdd. Esi- ja perusopetus on myds kunnalle iso
menoerd, silld sen tulee jirjestdd oppivelvollisuusikiisille perusopetus. Kunnalla on tissdkin
melko laaja jérjestdmisvapaus, ja valtio osallistuu timén rahoitukseen valtionosuuksien avulla.
Esiopetuksella tarkoitetaan opetusta, joka annetaan lapselle vuotta ennen oppivelvollisuuden
alkamista. Esiopetus tulee olla osallistujalle maksutonta, ja kunnan tulee se jarjestdd. Lapsen
myoOs tulee osallistua esiopetukseen, tai muuhun vastaavaan opetukseen. Peruopetuksella
tarkoitetaan 1.-9. vuosiluokilla tapahtuvaa yleissivistdvdd opetusta. Pienissd kouluissa
kustannukset oppilasta kohden ovat suuremmat kuin suurissa kouluissa, ja perusopetuksen

menoja ovat yleisesti opetuksesta aiheutuneet menot ja my®ds kiinteistoisti aiheutuvat menot. '8

Sosiaali- ja terveyspalvelut ovat tdlld hetkelld kuntien jérjestimisvastuulla. Timé perustuu
Perustuslain 19.3 §:n, jossa sdddetddn oikeus riittdviin sosiaali- ja terveyspalveluihin. Namé
tehtdavit on annettu kunnille hoidettavaksi. Kunnat voivat tuottaa palvelu itse, yhdessé toisten
kuntien kanssa tai ostaa ne esimerkiksi yksityiseltd toimijalta. Terveyspalvelut jaetaan
perusterveydenhuoltoon  ja  erikoissairaanhoitoon.  Perusterveydenhuolto  tarkoittaa
terveyskeskuksissa tarjottavia lddkdrikdyntejd, hoitajakdyntejd ja erilaisia terveyttid edistiviad
palveluita. Jokaisen kunnan tulee kuulua kuntayhtymain, joka jérjestdé erikoissairaanhoidon.
Erikoissairaanhoito tarkoittaa lddketieteen erikoisalojen mukaista hoitoa. Laissa sdddetéén,
minkélaista erikoissairaanhoitoa alueellisesti jirjestetdén, mutta yliopistollisten sairaaloiden
tulee tarjota erityistason hoitoa. Sosiaalihuoltoon kuuluu esimerkiksi lastensuojelu ja

vanhustenhuolto. '’

Osa kunnista jérjestdd palvelut tiysin itse, mutta suurin osa kunnista kuuluu jonkinlaiseen

yhteistoiminta-alueeseen. Tdma tarkoittaa muodostettua kuntayhtymaia, tai niin ettd yksi kunta

168 Kuntatalouden ja -hallinnon neuvottelukunta, arviointijaosto 2018, s. 28-29, 39-40, 53.
169 Valtiovarainministerié 2020 c, s. 156—157.
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jarjestdd useamman kunnan palvelut vastuukunta-mallin mukaisesti. Osa kunnista on
ulkoistanut palvelut osittain, jolloin yksityinen toimija tai kolmannen sektorin toimija jérjestda
palvelut. Eri jdrjestdmistavoilla ei ole havaittu huomattavia kustannuseroja kuntien vililla.
Monet isot kunnat jarjestdvét palvelut itse, jolloin he voivat hyodyntdd mittakaavaetuja. Sote-
palveluiden jdrjestiminen aiheuttaa noin puolet kaikista kunnan menoista, ja asukaskohtaiset
kustannukset vaihtelevat kunnittain melko paljonkin. Suurimmat kustannukset ovat usein
kunnissa, joista muuttaa paljon pois ihmisid. Tamé voi johtua siitd, ettd vanhemman véeston
osuus kasvaa suhteessa muihin kuntiin. Muuttovoitto kunnissa sote-menot ovat taas

pienempii.!”®

Kuntien eri suuruisiin sote-menoihin vaikuttaa my0s asukkaiden ikdrakenne, sairastuvuus ja
palvelutarve. Erilaisilla olosuhteilla voi olla merkitystd, esimerkiksi pitkét etdisyydet voivat
aitheuttaa vaikutuksia palveluiden tuottamiseen. Vanhemmat ihmiset kiyttivit enemmaén
palveluita nuorempiin verrattuna, mutta kiyttd lisddntyy entisestdén eldmén loppupuolella.
Vanhuspalvelut on hoidettu Suomessa pédasiassa hyvin, mutta vuonna 2019 tuli esiin
muutamissa yksikdissad puutteita. Vanhempien asukkaiden palveluiden kéytto ei ole yhtendista
eri alueilla. Tdma voi johtua palvelutarpeen vaihtelusta, mutta yksi tekijd on my0s yhtenéisten

palveluunpéisykriteerien puute. 7!

Kuntien mahdollisuutta hyodyntidd mittakaavaetuja on tutkittu ja siind vertailtiin sote-kuluja,
opetus- ja kulttuuritoimen kuluja sekd yleishallinnollisia kuluja. Parhaiten mittakaavaetuja
pystyy hyodyntimiddn keksikokoinen kunta. Pienet kunnat eivdt pysty kokonsa wvuoksi
hy6tymdidn mittakaavaeduista, ja toisaalta suurilla kunnilla tulee mittakaavahaittoja. Tosin
suurilla kaupungeilla mittakaavahaittoja ei havainnoitu opetus- ja kulttuuritoimessa. Taméan
perusteella kannattavin kuntakoko olisi keksikokoinen kunta, mik4 voitaisiin my6s huomioida
kuntaliitostilanteissa. Tutkimuksessa ei kuitenkaan huomioitu palveluiden laatua, mikd on
olennainen osa palveluja arvioidessa. Vidhemmain laadukkaiden palveluiden tuottaminen on
todennékoisesti edullisempaa, jolloin vain kdytettyd rahamiirdd ei voi kiyttdd paitdsten
pohjana. Kaikilla kunnilla on samat lakisdéteiset tehtivit, mutta kdytdnnossd tarjottujen

palveluiden méri eroaa suurilla ja pienilli kunnilla.!”?

170 Valtiovarainministerié 2020 c, s. 156-157, 159, 161-162.
171 Valtiovarainministerié 2020 c, s. 163, 165, 175-176.
172 Vartiainen 2019, s. 538—539.
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Kunnan tulee lain mukaan jérjestdd kirjastotoimintaa. Kunnille my6nnetédn valtionosuutta
tahdn, mutta kunta rahoittaa toimintaa myos itse. Kirjastotoimintaan sisdltyy muun muassa
tilojen antaminen harrastustoiminnan ja oppimisen tarkoituksiin sekd lukemisen ja
kirjallisuuden edistiminen. Kunnan tulee my0s jirjestdd kulttuuritoimintaa, mutta sen
laajuudesta ei ole sdéddetty, joten kunta voi vaikuttaa siihen, kuinka paljon se kulttuuritoimintaa
jarjestdd. Kulttuuritoiminnaksi luetaan esimerkiksi taiteen perusopetus ja teatteritoiminta.
Kunnan tulee myos tukea nuorille suunnattujen palveluiden tuottamista ja tarjota sopivia tiloja

nuorten kiyttodn. Kunta huolehtii lisiksi nuorisotydn ja -politiikan toteuttamisesta.'”

Liikuntapalvelut kuuluvat kunnan lakisdéteisiin velvoitteisiin. Laissa ei kuitenkaan sdddetd
toteutuksesta tarkkarajaisesti, jolloin kunta voi itse myos vaikuttaa palveluiden laatuun. Kunnan
tulee tukea erilaisten seurojen toimintaa ja huolehtia liikuntapaikkojen kunnosta sekéd
mahdollisesti rakentaa my6s uusia. Kunnan tulee my0s jarjestdd kunnan asukkaille sopivia
litkkuntapalveluita, ja kunnan asukkailla tulee olla mahdollisuus vaikuttaa liikunnan
jarjestdmiseen liittyviin asioihin. Liikunta-asioiden jérjestimisessd tulee tehdd yhteistydssa

muiden toimialojen kanssa.!™

Kunnat voivat jarjestdd osan palveluista kuntayhtymissa, joista osa on my0s pakollisia. Kuntien
ndkokulmasta kuntayhtymilld voi olla monia hyvid puolia, silld niiden avulla saadaan
jérjestettyd palveluita edullisemmin. Toisaalta kunta ei valttimétta olisi pystynyt hoitamaan
tiettyja lakisddteisid tehtdvid ilman kuntayhtymien olemassaoloa. Kuntayhtyminen budjetteja
on kuitenkin alibudjetoitu, jolloin kunnat ovat saaneet yllattdvid laskuja yhtymalta.
Kuntayhtymin budjetista on myds ollut helpompi leikata verrattuna oman kunnan budjettiin.
Kuntayhtymissd on valtuutettuja, joiden olisi hyvd olla jisenkuntien valtuutettuja.
Kuntayhtymén ei voi kuitenkaan olettaa toimivan aina jdsenkunnan tahdon mukaan, silld

yleensi jisenkuntia on useampi, eik niilld ole vilttimittd sama nikemys kaikista asiaoista.!”

Kuntien vilisestd yhteistyota voi olla etua taloudellisten ongelmien kanssa. Toisinaan kunnalla
el vain ole endd mahdollisuutta jérjestdd itse lakisdéteisid tehtdvid, jolloin kuntaliitos saattaa

tulla ajankohtaiseksi. Télloin kuntien vélinen yhteistyd saattaa kuitenkin mahdollistaa

173 Kuntatalouden ja -hallinnon neuvottelukunta, arviointijaosto 2018, s. 76, 8485, 97.
174 Kuntatalouden ja -hallinnon neuvottelukunta, arviointijaosto 2018, s. 102.
175 Mykkinen 2012, s. 14-18.
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76 Toisaalta aina

itsendisend kuntana pysymisen, jolloin kuntaliitosta ei tarvitakaan.'
yhteistyorakenteet eivit ole kunnan kannalta paras mahdollinen toimintapa. Yhteistyorakenteet
saattavat  lisdtd ennakoimattomuutta ja mahdolliset sopimusrikkomukset lisddvit
epéluottamusta. Jos kunta purkaa yhteistyorakenteen, tulee sen itse hoitaa palvelun
jarjestiminen, mikd saattaa joissain tapaukissa helpottaa menojen ennakoimista. Jokaisen

kunnan tulee omista ldhtokohdista paittdd, mikd palveluiden jirjestimistapa sopii sille

parhaiten.!”’

4.2.2 Kunnan vapaaehtoisia tehtiivien sidéintelyi

Kunnalla on pakollisia lakisddteisid tehtdvid, joita sen tulee hoitaa, mutta on myos sellaisia
tehtdvid, joita kunta voi itse pdittdd ottaa hoitaakseen. Tdssd osiossa ei ole tarkoituksen
mukaista késitelld kaikkia eri vapaaehtoisia tehtdvid, vaan poimitaan muutamia
esimerkinomaisesti. Nami ovat siis vapaaehtoisia kunnille. Osaan néistd tehtivistd voi myos
liittyd lainsdddanto4, jota kunnan tulee noudattaa tehtivai hoitaessa.

Kunta voi pdittdd maksaa kotihoidon tai yksityisen hoidon tuen kuntalisdi, mutta kuntia ei siis
automaattisesti velvoiteta tdhdn. Kuntalisdin maksulla voi olla ohjaava vaikutus kunnassa.
Varhaiskasvatuksen piiriin voi nopeasti tulla paljon lapsia, jolloin yksityisen hoidon tuella
voidaan ohjata lapsia yksityisten toimijoiden piiriin ja tuella tasataan hintaeroa. Kotihoidon
kuntalisdlld voidaan taas ohjata vanhempia hoitamaan alle kolmevuotiaita lapsia kotona

pdivihoidon sijaan.!”®

Kunta voi jdrjestdd koululaisille aamu- ja iltapdivdtoimintaa. Se voi tuottaa palvelut itse, ostaa
ne toiselta toimijalta tai antaa avustusta niiden jdrjestdmiseen. Jos kunta paattdd jarjestda
toimintaa, tulee sen tarjota toimintaa muun muassa ensimmdiisen ja toisen vuosiluokan
oppilaille ja my06s palvelun tuntimédristd on sdddetty. Kunnan ei tarvitse rahoittaa toimintaa
tdysin itsendisesti, vaan se voi saada valtiolta tukea.!” Yleensd yritykset jérjestdviit
joukkoliikenteen kunnissa. Kunnat voivat kuitenkin osallistua tdhidn, jos se koetaan

tarpeelliseksi, ja monet kunnat osallistuvatkin joukkoliikenteen kustannuksiin. Liikennevirasto

176 Sutela 2003, s. 213.

177 K eski-Filppula 2019, s. 381, 386.

178 Kuntien itsehallinnollisten tehtivien kartoituksen valmisteluryhmi 2015, s. 53-54, 56.
179 Kuntien itsehallinnollisten tehtévien kartoituksen valmisteluryhmi 2015, s. 62.
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voi maksaa avustusta joukkoliikenteen kustannuksista ELY-keskuksille. Niiden kautta varoja

voidaan kiyttii joukkoliikenteen ostoihin. '8

Kunta voi paittdd, haluaako se jirjestdd lukiokoulutusta. Kyseessd on siis vapaachtoinen
tehtdva, eikd laki médrdd kuntaa sitd jarjestimdidn. Jos kunta kuitenkin halua jarjestda
lukiokoulutusta, tulee sen hakea opetus- ja kulttuuriministeridlti jirjestimislupaa.'®! Lakia
liittyen oppivelvollisuuteen pddtettiin  muuttaa, mikd muuttaa myds kunnan tehtévii.
Aikaisemmin perusopetuslain (628/1998) 25.1 §:ssé sdddettiin, ettd oppivelvollisuus alkaa sind
vuonna, kun lapsi tayttda seitsemin ja paittyy kun perusopetuksen oppiméérad on suoritettu tai
kun oppivelvollisuuden aloituksesta on kulunut kymmenen vuotta. Toisin sanoen toisen asteen,
eli lukiokoulutuksen tai ammatillisen koulutuksen, suorittaminen ei ollut pakollista. Tata
padtettiin kuitenkin muuttaa. Oppivelvollisuuslain (1214/2020) 2.2 §:ssd sdddetdén opetuksen
alkamisesta samalla tavalla kuin aikaisemmin. Lain 2.4 §:ssd kuitenkin sdddetddn, ettd
oppivelvollisuus péittyy, kun lapsi on tdyttinyt 18 wvuotta tai kun hdn on hyviksytysti
suorittanut lukiokoulutuksen, ammatillisen koulutuksen tai vastaavan. Muutos siis laajentaa ja
pidentdd oppivelvollisuutta. Lisdksi lain 17.1 §:ssd sdddetddn, ettd opetuksen edellyttdmat

oppimateriaalit ja vastaavat ovat opiskelijoille maksuttomia.

Muutoksella tavoitellaan sitéd, ettd kaikki nuoret suorittaisivat myos toisen asteen tutkinnon.
Tamadn tulisi parantaa nuorten ty6llistymistd. Muutoksella myds parannetaan yhdenvertaisuutta
ja tasa-arvoa nuorten kouluttautumisessa. Hallituksen esityksen keskeiset ehdotukset ovat siis,
ettd oppivelvollisuusikdd nostetaan ja nuoret suorittaisivat toisen asteen tutkinnon. Toisen
asteen tutkinnolla tarkoitetaan ensisijaisesti lukiota tai ammattikoulua. Peruskoulun paittivéin
nuorella olisi velvollisuus hakeutua toisen asteen tutkintoa suorittamaan. Nykyéén toisen asteen
oppilaitoksissa on jo ilmainen opetus ja ruokailu, mutta esityksessd kuitenkin ehdotetaan, ettad
toisen asteen tulisi olla osallistujalleen tdysin maksuton. Tdma tarkoittaa sité, ettd esimerkiksi
oppimateriaalit tulee olla maksuttomia. Ylioppilaskirjoituksista tulee myds maksuttomia viiden
kokeen osalta, mukaan luettuna niiden uusiminen, jos koe hyldtddn. Maksuttomuus koskee
my0s koulumatkoja. Jos koulumatka on toisen asteen opiskelijalle vdhintdén seitsemin
kilometrid, on opiskelijalla oikeus hakea korvausta sithen. Olemassa oleva omavastuuraja ja

vihimmaiiskustannusraja poistettaisiin. Esityksessd maksuttomuus ja oppivelvollisuus on

130 Kuntien itsehallinnollisten tehtévien kartoituksen valmisteluryhmé 2015, s. 84.
181 Kuntien itsehallinnollisten tehtévien kartoituksen valmisteluryhmi 2015, s. 58.
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sidottu toisiinsa, mutta opiskelijalla on oikeus suorittaa toinen aste maksuttomasti sen

kalenterivuoden loppuun mennessi, jolloin opiskelija tiyttid 20 vuotta.'®?

Kunnille muutos aiheuttaa selkeésti lisikustannuksia. Kuntien jarjestdmisvastuuta toisen asteen
koulutuksen osalta ei kuitenkaan laajenneta. Hallituksen esityksen mukaan kunnan tosin tulee
muodostaa jirjestelma, jolla ohjataan oppilaita, jotka ovat suorittaneet peruskoulun, mutta ovat
vailla tosien asteen opiskelupaikkaa. Kunnille sdddetddn siis uusi lakisddteinen velvoite.
Aikaisemmin etsivd nuorisotyd on hoitanut titid tehtdvdd, mutta tehtdvd on ollut kunnille
vapaaehtoinen. Suurin osa kunnista on kuitenkin sitd jo harjoittanut. Ehdotetut
oppivelvollisuusikédédn liittyvat muutokset eivét edelleenkdin velvoittaisi kuntaa jarjestiméadn
toisen asteen opetusta, vaan se olisi edelleen vapaaehtoista ja luvanvaraista. Valtio maksaa
koulumatkoista aiheutuneet kustannukset, eikd kuntien tarvitse osallistua niihin. Koulutuksen
vapaachtoisen jarjestimisen vuoksi muutoksen aiheuttamat kustannukset eivit jakaudu

tasapuolisesti kaikille kunnille.'®?

Muutosten rahoitusta on kayty hallituksen esityksessd ldpi, ja ne rahoitetaan pédasiassa
valtionosuuksilla. Peruspalveluiden valtionosuuksissa otetaan huomioon oppivelvollisten
asuinkunnille sekd perusopetukseen liittyvdt uudet menot, ja opetus- ja kulttuuritoimen
rahoituksessa katetaan toisen asteen oppilaitosten kulut. Uudet tehtdvit rahoitetaan lain
mukaisesti 100 prosentin osuudella. Lukiokoulutuksen rahoitus otetaan huomioon siten, ettad
yhden opiskelijan keskimiddrdistd yksikkOhintaa muutetaan samoin kuin my0s kunnan
omarahoitusosuutta. Ammattikouluissa lisdtdan ammattikouluille tarkoitettua maariaraha, mutta
muita muutoksia ei tehdd. Ymmartéddkseni valtionosuudet tdssdkin perustuu laskennallisiin
kustannuksiin. Hallituksen esityksen arvion mukaan lisimaéarérahan on tdysiméérdinen vuonna

2024 ja se olisi silloin noin 129 miljoonaa euroa.'%*

Kuntaliitto on asiaan liittyen antanut lausuntonsa. Se kritisoi muutoksen ajankohtaa. Muutos
astuu voimaan 1.8.2021, mutta Kuntaliitto ehdotti sen siirtdmistd vuodella. Lausunnossa

huomioidaan paljon muutoksen aiheuttamia kustannuksia, ja kuntaliiton arvion mukaan

182 HE 173/2020 vp, s. 81-85.
183 HE 173/2020 vp, s. 103-104.
134 HE 173/2020 vp, s. 88.
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kustannukset olisivat noin 18 miljoonaa euroa suuremmat kuin hallituksen esityksessi arvioidut

kustannukset. '35

4.3 Sosiaali- ja terveysuudistuksen vaikutukset kunnan talouteen

Sosiaali- ja terveysuudistus on merkittivd uudistus kunnille. Tahén liittyen késitelldan
hallituksen esitysti, jota ei vield ole hyvéksytty laiksi. Kyseessd on erittdin laaja uudistus, ja
tdssd tyOssd sitd kasitellddn 1dhinnd taloudellisten vaikutusten kautta. Tdssd osiossa kdyddin
kunnan talouteen sote-uudistuksen atheuttamat muutokset. Sote-uudistuksessa on kyse yleisesti
ottaen siitd, ettd kuntien jarjestamisvastuulla olleet sosiaali- ja terveyspalvelut ja pelastustoimi
siirretddn uusien hyvinvointialueiden jirjestettaviksi. Helsingin kaupungille jdisi kuitenkin
edelleen ndidenkin palveluiden jdrjestimisvastuu. Muutoksen tavoitteena on tarjota kaikille
yhdenvertaiset ja laadukkaat palvelut. Muutoksella myds reagoidaan vieston ikddntymiseen ja
pyritddn puuttumaan kustannusten kasvuun. Palvelut tuotetaan péddasiassa julkisen sektorin
toimesta ja yksityinen sekd kolmas sektori ldhinnd tidydentdvét palvelutarjontaa. Kunnat
hoitaisivat jatkossa yleiseen toimialaan kuuluvia tehtdvid sekd paikallisia tehtdvid, joista on
erikseen laissa sdddetty. Kuntien vastuulla olisi ty6llisyyden hoito, paikallinen
elinkeinopolitiitkka sekd hyvinvoinnin ja terveyden edistiminen. Tavoitteena myds on, ettei

kuntien talous muuttuisi uudistuksen my®oti. '8¢

Sote-uudistuksessa tarkoitus olisi vdhentdd kunnan tuloja suhteessa siirtyviin menoja.
Kunnallisveroa alennetaan kaikilta kunnilta 13,26 prosenttia, kuntien yhteisdvero-osuutta
pienennetddn ja valtionosuuksista otettaisiin pois sosiaali- ja terveyspalveluiden osuudet.
Valtionosuuksia  koskeva  lainsddddntd  uudistetaan  kauttaaltaan.  Aikaisemmasta
ikdluokkajaosta luovuttaisiin, ja tulevaisuudessa olisi vain kaksi ikdluokkaa, alle ja yli 16-
vuotiaat. Lakiin jdisi esimerkiksi tyottomyyskerroin ja asukastiheyskerroin. Kuntien tulisi
tulevaisuudessa edistdd terveyttd ja hyvinvointia, ja sitd varten sdddetddn uusi lisdosa. Nopeasti
véestdddn kasvattavat kunnat saisivat oman lisdosan, jonka tarkoitus olisi avustaa kasvavissa
kustannuksissa. Valtionosuuksien tasausjdrjestelmd sdilyisi my0ds uudistuksen jilkeen.
Verotuloja laskettaessa otettaisiin  huomioon puolet Kkiinteistoverotuotoista, —mutta
ydinvoimalaitoksia ei oteta huomioon. Tasauksen prosenttiosuudet myds muuttuvat. Kunta

saisi uudistuksen jilkeen 90 prosenttia tasauslisdd ja tasausvdhennys olisi 10 prosenttia.

185 Kuntaliitto 2020 d, s. 5, 7.
156 HE 241/2020 vp, 5.1, 189.
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Prosenttiosuudet lasketaan kunnan oman asukaskohtaisen tulon ja tasausrajan vilisestd
erotuksesta. Valtionosuuksiin tulee isoja muutoksia, jolloin ne on kohtuullista esittdd
vaiheittain. Tarkoitus on, ettd kunnat ottavat muutoksen kustannuksista 40 prosenttia
kannettavakseen. Kun muutos astuu voimaan, asukaskohtaisia liséyksié tai vahennyksia ei tulisi
valtionosuuksiin. Vuosi vuodelta tilanne muuttuisi ja lopulta pysyva tilanne olisi 60 euron lisdys
tai vidhennys asukasta kohden. Tdméa ei automaattisesti koskisi kaikkia kuntia, vaan timén

hetken tiedon mukaan 64 kuntaa saisi lisiysti ja 128 kuntaa vihennysti.!'%’

Kunnilta hyvinvointialueille siirtyvd omaisuus voi atheuttaa myds lisdkuluja kunnille. Tdma
realisoituu etenkin silloin, jos hyvinvointialue ei tarvitse joitain kiinteistdjd kdyttoonsé ja ne
jaavat kunnille. Téssd vaiheessa on vaikeaa arvioida mitd tdménhetkisille kiinteistoille
tapahtuu. Néitd ei1 korvata tdysimééraisesti kunnille, vaan mahdollisiin kompensaatioihin on
asetettu rajoja. Kompensaatio on sidottu kunnallisveron laskennalliseen korotustarpeeseen,
joka tulee olla 0,5, jotta kunta on oikeutettu kompensaatioon. Télldinkin korvaus suoritettaisiin
vain siis korotuspainetta ylittdviltd osuudelta, tosin tdysiméérdisesti. Jos kunnan veroprosentti
on kaksi prosenttiyksikkd korkeampi kuin kunnilla keskiméairin, voi kompensaatiota saada
myos rajan alittavalta osiolta, mutta ei tdysimddrdisesti. Toisin sanoen kompensaatiot
perustuvat laskennallisiin tuloksiin, ja niiden ennakointi on vaikeaa. Ideana kompensoinnissa
on se, ettei minkdin kunnan talous romahtaisi jiljelle jddvien kiinteistojen vuoksi, mutta

toisaalta valtion korvaukset eivit tulisi kohtuuttoman suuriksi.'®®

187 HE 241/2020 vp., 5.202-204, 240.
188 HE 241/2020 vp., 5. 281, 285.
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5. ALIJAAMAN KATTAMISVELVOLLISUUSDEN VAIKUTUKSIA

5.1 Alijaimi kunnan talouden mittarina

Alijadamii ja sen kattamista tarkastellessa on hyvid tutkia alijiimin mielekkyyttd kunnan
talouden mittarina. Tarkastelua varten on tarpeen késitelli muutama osio kunnan
tuloslaskelmasta. Tuloslaskelman erd toimintakate kuvastaa sitd, saadaanko eri hyddykkeista
saadut tulot kattamaan niistd aiheutuneet menot. Télloin kyseessd on lyhyenajan menot.
Kunnalla on kuitenkin ndiden lisdksi my0s muita menoja, kuten rahoituksesta johtuvia.
Kunnissa usein toimintakate on negatiivinen, ja se katetaan verorahojen ja valtionosuuksien
avulla. Téssd on hyvd huomioida, ettd kunnan tuloslaskemassa verotulot ja valtionosuudet ovat
vasta toimintakatteen jilkeen'®. Tuloslaskelman vuoksikate kuvastaa sitd, kuinka paljon
varoja on kiytettivissi investointeihin ja lainan lyhennyksiin.'®® Lainanlyhennykset nikyvit
vain rahoituslaskelmassa tai taseessa seuraavan tilikauden lyhennykset ovat lyhytaikaisissa

lainoissa!®!. Kaikki varojen kiyttd ei siis ndyt suoraan kunnan tulolaskemassa, miki voi

vaikeuttaa talouden tulkintaa

Kunnan alijidméé ilmenee juuri kunnan tuloslaskelmasta, vaikka kunta onkin usein osa
suurempaa kuntakonsernia. Tuloslaskema rakentuu idealle, jossa tulo syntyy, kun suorite
luovutetaan ja meno syntyy, kun suorite vastaanotetaan. Kunnan toiminnasta johtuen tima
ajattelu ei ole tiysin ongelmatonta, silld esimerkiksi verotulojen suhteen on vaikeaa yksiloida
mistd suoritteesta ne ovat korvausta. Verovaroilla voidaan rahoittaa myds sellaisia
investointeja, jotka toteutuvat vasta tulevaisuudessa. Menojen kohdalla vastaava ongelma voi
tulla kyseeseen, kun sitoudutaan menoihin, jotka tapahtuvat vasta tulevaisuudessa. Téten
kunnan taloudentoiminnot eivit tdysin ongelmitta asetu tuloslaskemaan, vaikka sen avulla
méidritetddnkin alijddmén suuruus. Kunnan alijidgmiinen tulos aiheutuu eri syistd, riippuen
onko kunnan tuloslaskeman kohta “vuosikate” negatiivinen. Jos vuosikate on negatiivinen
syind voivat olla esimerkiksi palvelutarpeen ja kunnan tulojen epdsuhta. Jos vuosikate on
positiivinen, mutta lopullinen tulos on kuitenkin alijddméiinen, voidaan tutkia esimerkiksi
kunnan poistojen suuruutta. Kunnan talouden kannalta ei ole ongelmallista, jos se joutuu

ottamaan investoinnin rahoittamiseksi lainaa, mutta pidemmalld ajalla kunnan tulisi pystya

139 Kirjanpitolautakunnan kuntajaosto 2018 a, s. 22.
190 Valtiovarainministerié 2020 c, s. 78-80.
191 Kirjanpitolautakunnan kuntajaosto 2018 c, s. 6-7.
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rahoittamaan myos investointinsa itse. Tosiasiassa kunta tarvitsee myds tuloja rahoittaakseen
uusintainvestoinnit korvausinvestointien ohella. Talloin vuosikatteen tulisi itse asiassa olla

suurempi kuin vuosittaiset poistot.'*?

Investoinnit yleisesti vaativat isonkin rahaméérian kertaalleen maksettavaksi. Talloin kunta voi
ottaa lainaa, ja rahoittaa investoinnin ndin. Lainaraha tulee kuitenkin maksaa aina takaisin.
Kunta voi myos yrittdd kerryttdd investointeja edeltdvina tilikausina ylijadamaa, jolla investointi
rahoitetaan, mutta tima ei tietysti aina ole mahdollista. Kertynyt ylijiimé voidaan téllaisessa
tilanteessa tulkita hyvin positiiviseksi taloudelliseksi tilanteeksi, vaikka kyseessa olisikin vain
tulevan investoinnin rahoitus. Tdten kunnan tilannetta ei voi aina tulkita vain sen tilikauden
tuloksen perusteella. Tulisi ainakin ottaa huomioon se, miksi tulos oli yli- tai alijagdmainen. Jos
kunnalle tulee jokin satunnainen tulo tai meno, se vaikuttaa tilikauden tulokseen. Vaikutus
saattaa olla kuitenkin vain véliaikainen. Kunnan tilikauden tulokseen voi myds vaikuttaa jokin
sellainen asia, johon silli ei itse ole vaikutusvaltaa. Téillainen voi olla esimerkiksi

valtionosuuden muutos.'*?

Kunnan taseessa oleva yli- tai alijidma ei ole vélttimatti tulkinnaltaan niin yksinkertainen, eika
eri kuntien tilannetta voi tulkita samalla tavalla. Kunnilla on erilaiset rahoitustarpeet.
Viestoltddn kasvava kunta joutuu todennédkoisesti tekeméddn erilaisia investointeja, joihin kuluu
varoja. Télloin aikaisemmilla tilikausilla kerrytetty ylijddma ei valttdmattd riitdkddn
investointeihin. Pelkdstddn kunnan tasetta tutkimalla kunnan taloudellinen tilanne voi nayttda
hyviéltd. Toisaalta jos kunta on supistumisvaiheessa, ei alijadamai ole valttimaétti niin vakava
ongelma. Toki kunnan tulee télldinkin selviytyd tehtdvistddn, eikd velkataakka saa olla
suhteeton. Kasvavan ja supistuvan kunnan taloudellista tilannetta tulee siis tarkastella eri
tavoin. Kunnan tulee myos tarkastella sen tarjoamia palveluita ja niiden soveltumista sen
hetkiseen tilanteeseen. Vieston méérd ja rakenne voi muuttua, jolloin kunnan tulee sopeuttaa
sen palveluiden tarjontaa tdhdn. [lman sopeuttamista kunta voi jatkossa kohdata ongelmia

taloudentasapainon suhteen. '

Monella kunnalla on ollut talouden tasapainon suhteen haasteita, ja todennékdisesti erilaisia

toimenpiteitd sen parantamiseksi on myds tehty. Kunnalla ei kuitenkaan ole budjettivaltaa

192 Meklin & yms. 2005, s. 177-178.
193 Sinervo 2011, s. 234-235.
194 Sinervo 2011, s. 234.
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kaikkiin sen tuloihin ja menoihin, joten se ei voi siten itse paittdé kaikista menoista ja tuloista.
Tédmai johtuu siitd, ettd kuntien talous on vahvasti yhteydesséd valtion toimenpiteisiin. Lakien

> Erilaisella

sidtiminen kunnan taloudenhoidosta ei puutu tihin ongelmaan.'
’kirjanpitokikkailulla” voi saada kunnan talouden nayttdmaén vihan paremmalta. Téllainen voi
olla  esimerkiksi  rakennusten  poistoaikojen  pidentdminen, silld  absoluuttista
enimmadispoistoaika ei ole miiritetty. Téten kunta voi itse vaikuttaa niihin. On my0s ehdotettu,
jos arvonalennuksia voitaisiin jattdd kirjaamatta tai kunnan peruspddomaa alentaa. Kunnan
peruspddoma on laskennallinen erd, eikd se ole verrattavissa yrityksen omaan pddomaan.
Kunnan pddoma muodostettiin aikoinaan omaisuus- ja velkaerien erotuksesta. Tétd erdd ei
voida hyddyntdd kunnan alijiimén kattamiseen noin vai. Kirjanpitolain (1336/1997) 5 luvun
13 § velvoittaa kirjaamaan arvonalennukset. Ndmé “kikkailut” eivit mydskddn ratkaise
todellista ongelmaa, eli sitd ettei tulot riitd menojen kattamiseen. Taloudellisia ongelmia ei
kirjanpidonkaan avulla voida piilotella loputtomiin. Sote-uudistus on toki mittava uutos kuntien
taloudessa, mutta voi olla tarpeellista harkita my6s muihin palveluihin liittyvid uudistuksia.
Kunnan tilinpditoksen tulee antaa oikea ja riittdvd kuva, ja tdtd tavoitellessa joitain
kirjanpitosdédnndksid voidaan joutua uudistamaan. Kuntien tilinpaitosten keskindinen vertailu

voisi parantua muutosten seurauksena.'*®

Kunta ei voi tietenkddn madrittdd mitd tahansa kiyttomaisuuden poistoaikaa. Kunnan taseessa
oleville pysyville vastaaville, eli esimerkiksi investoinneille, tulee madritelld taloudellinen
pitoaika. Talld tarkoitetaan sitd aikaa, jolloin hyddyke palvelee sen tarkoitusta. Tama voi
tarkoittaa esimerkiksi sitd aikaa, jolloin kone toimii tarkoituksenmukaisesti. Pysyvin vastaavan
hyddyke tulee poistaa vuosittaisilla poistoilla kunnan taseesta sen taloudellisen pitoajan
kuluessa. Hyddykkeen poistoajan valintaan vaikuttaa siis se, kuinka kauan sen oletetaan
toimivan tarkoituksenmukaisesti. Kirjanpitolautakunnan kuntajaosto suosittelee, ettéd
enimmikseen poistoajoissa kdytettdisiin heidén asettamiaan poistoaikojen alarajoja. Poistoajan
méidrittimiseen vaikuttaa kuitenkin my0s kunnan omat nidkemykset sopivasta poistoajasta,

vaikkakin varovaisuuden periaate tulisi aina huomioida poistoaikojen méarittimisessi.'®’

Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisu (KHO 2012:2) liittyy nimenomaan kunnan

poistoaikoihin ja niiden muuttamiseen. Kunta oli muuttanut poistosuunnitelmaa siten, etté

195 Heuru 2006, s. 10.
196 Valtiovarainministerié 2020 ¢, s. 112.
197 Kirjanpitolautakunnan kuntajaosto 2016, s. 19.
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poistoaikoja oli muutettu pidemmiksi ja menojdénndspoistojen prosentteja oli alennettu.
Muutokset olivat edelleen kirjanpitolautakunnan kuntajaoston ohjeiden mukaisia. Ratkaisussa
todetaan, ettd valtuusto voi muuttaa poistosuunnitelmaa, jos muutokseen on aihetta. Valittujen
poistoaikojen tulee kuitenkin sopia siithen, ettd kunnan tilinpaitos antaa riittdvat ja oikeat tiedot.
Poistoaikoja ei siis voi vapaasti valita, vaan ne tulee perustella. Ratkaisun mukaan kunnan
poistosuunnitelman muutos ei ollut hyviksyttidva, koska muutoksen tueksi ei esitetty riittdvasti

teknis-taloudellista selvitysta.

Korkeimman oikeuden uudemmassa pdéidtoksessi (KHO 2019:41) ratkaistaan myos
poistoaikoihin liittyvdi ongelmaa. Téassédkin tapauksessa kyse oli siitd, oliko kunnalla ollut syyta
muuttaa poistoaikoja pidemmiksi. Ratkaisussa todetaan, ettd kunnalla oli oikeus muuttaa
poistoaikoja, ja muutoksen syyt olivat asianmukaiset ja ne oli perusteltu tilinpddtoksen
liitetiedoissa. Ratkaisussa nostettiin my0s esille, ettd poistosuunnitelma on kunnan oma
perusteltu ndkemys taloudellisista pitoajoista. Kunnan esittimét poistoajat olivat myos

kirjanpitolautakunnan kuntajaoston asettamissa rajoissa.

Edelld esitetyt korkeimmat hallinto-oikeuden paitokset koskevat itseasiassa samaa kaupunkia,
vaikkakin tapaukset ovat eri tilikausilta. Ratkaisujen perusteella kunta voi siis muuttaa
poistosuunnitelmaansa, mutta talléin muutosta pitdd perustella riittdvan kattavasti. Poistoajan

muutosta ei voi siis muuttaa vain paremman tilikauden tuloksen vuoksi.

Kunnan taloudelliset tavoitteet eroavat yritystoiminnan taloudellisista tavoitteista. Kunta on
toimeksiantotalous, ja se tarkoittaa taloudelliselta ndkdkulmalta tasapainoa tulojen ja menojen
valillad. Kunta tarvitsee tuloja siis sen verran, ettd se saa katettua toiminnasta aiheutuneet menot.
Yrityksilld tavoitteet ovat erilaiset, ja tarkoituksen on saada tuloja enemmin kuin toiminnasta
aiheutuvat menot ovat. Kunnan alijiimii tulkittaessa on otettava huomioon, ettd kyseessd on
tuloslaskeman erd. Ylijddmadinen tulos ei takaa sitd, ettd kunnan tarjoamat palvelut on hoidettu
laadukkaasti, vaan tulos voi olla ylijiimdinen juuri siitd syystd, ettei kunnan tarjoama

palvelutaso ole toivotulla tasolla.!?®

Kunnan talouden seurannassa oleellisin asia ei saisi olla kunnan tilikauden tulos, vaikka se usein

saakin paljon huomiota. Yrityksen taloutta arvioidessa tilikauden tuloksella on merkitystd,

198 Meklin & yms. 2005, s. 174—175.
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mutta kunnan kohdalla kyvykkyys hoitaa palvelut sen saamilla tuloilla on oleellisempaa. Toki
tama ei tarkoita sité, etteikd kunnan tulisi seurata talouden kehitystd. Kunnan talous ei usein
muutu nopeasti, vaan alijddmdiiseen tulokseen johtaneet syyt on havaittavissa jo ennen
alijaamaistd tulosta. Tilikauden tulos kertoo p#daisassa menneisyydestd, jolloin ainoastaan
tilikauden tuloksen seuranta ei ole kovin jarkevdd. Kunnissa tulisikin tarkkailla taloutta niin,

ettd varoitusmerkkeihin talouden heikkenemisesti reagoitaisiin tarvittavan ajoissa.'*’

Kunnan taloudellista tilannetta voidaan tulkita tulojen ja menojen vélisend suhteena, mutta
muutkin tavat on hyvé ottaa huomioon. Kunnat ovat voineet ottaa lainaa, jolloin lainanhoitoon
tulee olla tarpeeksi varoja. Maksuvalmiuden ylldpito on myos tirkedd, ja kunnalla tulisi olla
varoja investointeja varten. Kunnan lainojen méaédréistd ja niiden kasvusta voidaan myds tehda
paitelmid taloudellisesta tilasta. Kunnan taloudellista tilannetta voidaan tarkastella joko vain
sen oman talouden kautta, tai ottaa konsernindkokulma huomioon. Yleisesti kaikkien kuntien
taloudellinen tilanne on heikentynyt, mutta kunnan tilannetta arvioitaessa tulisi aina ottaa

huomioon pidemmiin ajan kehitys.?%

Kuntien tulisi pystyé tehdé rahoituksellaan myds investointeja. Isoja ja uusia investointeja on
mahdollista rahoittaa lainallakin, mutta korvausinvestoinnit tulisi pysyté rahoittamaan kunnan
tulorahoituksen avulla. Lainamidrd tulisi pysyd sellaisena, ettd kunta selvidd siitd ilman
suurempia ongelmia. Matala korkotaso on helpottanut myos kuntien lainanhoitoa. Kunnan tulee
investointeja suunnitellessa huomioida kunnan viaesto ja sen kehitys. Jos investointipddtoksid
tehdessd ollaan realistisia tulevaisuuden suhteen, onnistuvat ne varmaan todenndkdisemmin.
Epdonnistunut investointipdétos tulee helposti kovin kalliiksi kunnalle. Kunnat hyddyntéavit
myo6s muita pitkdaikaisia rahoitusvastuita kuin lainaa, ja kunta on voinut sitoutua esimerkiksi
pitkddn vuokrausmalliin. Téll6in voi laina- ja muut rahoituskulut pienentyé, mutta vuokrakulut
kasvavat. Vuokravastuut ilmenevét vasta tilinpadtoksen liitetiedoista, jolloin pelkén taseen tai
tuloslaskelman perusteella niitd ei voida tietdd. Erilaiset investointien rahoitusmallit

vaikeuttavat kunnan talouden tulkintaa ja kuntien vilinen vertailu myds on hankalampaa.?’!

199 Meklin 2019, s. 68—69.
200 yaltiovarainministerid 2020 c, s. 77-78.
201 Valtiovarainministerid 2020 c, s. 96-97.
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5.2 Alijadméin kattamisen vaikutukset kunnan itsehallintoon

Alijadmén kattamisvelvollisuuden ja kunnan itsehallinnon suhdetta tarkastellessa tulee ottaa
huomioon muutamia tekijoitd. Kunnat ovat erikokoisia ja niilli on erilaisia tulo- ja
menorakenteita, jolloin puhutaan hyvin erilaisista kunnista. T&lloin alijidmin kattamiseen
kiaytettdvit keinot my0s vaihtelevat. Kertyneen alijidmén médrad voi myos vaihdella, jolloin
toisessa kunnassa voidaan vaatia voimakkaampia keinoja talouden jérjestamiseen kuin toisella.
Kunnan talous voi olla my6s hyvin tai huonosti hoidettu. Talla tarkoitan sitd, onko kunnassa
reagoitu mahdollisiin muuttuviin olosuhteisiin, vai onko talouden tilaan havahduttu vasta

alijaamadn jo kerryttya.

Kunnan taloutta analysoidessa tulee huomioida my®0s sellaiset tekijit, joihin kunta ei itse voi
valttimattd vaikuttaa. Arviointimenettelyyn ajautuneissa kunnissa oli muutamia yhteisid
tekijoitd, kuten kunnan asukasluvun ja verotulojen pienentyminen, kuntalaisten ikdédntyminen

202 Nami ovat

ja kustannukset, jotka aiheutuivat kayttdimittOmistd rakennuksista.
reaalimaailman tilanteita, joilla on vaikutusta kunnan talouteen, esimerkiksi verotulojen
vihennys pienentdd suoraan kunnan tuloja, mutta kunnan menot eivit valttdmattd pienenny
samassa suhteessa. Tallaisissa tilanteissa kunnan talous voi alkaa heikentyd, vaikkei se vield

arviointimenettelyyn joutuisikaan.

Alijddman kattamisvelvollisuus voi toisaalta olla positiivinen asia silloin, kun se saa kunnat
tarkkailemaan talouttaan tarkemmin. Asiasta tulee kuitenkin ongelmallista, jos alijidmaéista
tulosta viltellddn muiden asioiden kustannuksella, ja toimilla voi olla epdsuotuisia vaikutuksia
esimerkiksi kunnan asukkaisiin. Julkistaloudesta vastaa osaltaan myos valtio, ja sen tulee tulkita
syitd kunnallistalouden heikkenemiselle. Jos taloudellisten ongelmien syynd on esimerkiksi
véestokato, ei alijidmén kattamisvelvollisuus korjaa kuntien taloudentilan ongelmaa. Valtion
tulee myds tarkastella valtionosuuksien miirdd ja jakautumisperusteita.’”> Kuntatalouden
tasapainottamisen keinoiksi voidaan pienentdd kuntien palveluverkkoja, irtisanoa ja lomauttaa

henkildstdd sekd myydi kunnan omistamia rakennuksia®®*,

202 K eski-Filppula 2019, s. 380.
203 Meklin & yms. 2005, s. 185.
204 K eski-Filppula 2019, s. 386.
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Kun alijddmén kattamisvelvollisuudesta sdddettiin vuonna 2006, tuli kunnan tehda
toimenpideohjelma alijidmdn kattamiseksi. Toimenpideohjelma ei ole oikeudellisesti
valtuustoa sitova, mutta se kuitenkin menee talousarvion ja -suunnitelman edelle, niin etteivit
ne voi olla ristiriidassa keskendén. Toimenpideohjelma on myds yksityiskohtaisempi ja
tosiasiassa  kuntaa kohtaan veloittavampi.?* Uuden kuntalain my6td kunnan
taloussuunnitelmassa tulee madritelld yksityiskohtaiset toimenpiteet kertyneen alijaiman
kattamiseksi, eiké erillistd toimenpideohjelmaa tehdd endéd. Alijadmén kattaminen on myds
lakisidonnaista, eli jos kunta ei tee yksityiskohtaista suunnitelmaa, voidaan taloussuunnitelma
kumota, silli se on tilldin lainvastainen.?® TAmiin perusteella kunnan on vilttiméitonti tehdi

alijaamén kattamissuunnitelma, jolloin se my6s menee muiden kunnan tavoitteiden edelle.

Alijddmain kattamisessakin on hyva huomioida, ettei kunnalla ole merkittivisti valtaa siithen,
paljonko sen menot ovat. Monet niistd sdddetdén tiukasti laissa, jolloin kunnan péatdsvalta sen
menoihin on ldhes olematon. Tdma voi pidemmaén péélle myos haitata kunnan itsehallintoa, jos
1so osa sen tuloista ja menoista kohdistuu sen péétdsvallan ulottumattomiin asioihin. Jos
kunnalla on huono taloudellinen tilanne, sen kaikki varat menevit lakisdéteisiin tehtdviin.
Talloin se ei tosiasiassa pddtd taloudestaan itsendisesti kovin paljoa, ja sen oikeus paittda
toiminnan jarjestimisestd heikkenee. Taloudellisesti menestyvd kunta voi huomattavasti
vapaammin pééttidd taloudestaan. Kunnan taloudellinen itsehallinto on laajempi, jos se voi itse
vaikuttaa tulojen méérddn ja niiden kadyttoon. Suuretkaan tulot eivit valttdmattd takaa titd, jos
kunta ei voi pdittdd tulojen tosiasiallisesta kohdentumisesta. Itsehallinto menettdd
merkityksensd, jos kunnan tulot ehtyvéit. Kunta ei voi my0dskddn vaikuttaa tuloihin paljonkaan,
silld se voi 1dhinna nostaa kunnallisveroprosenttia tai korottaa maksutuloja. Vaikka kunnat ovat
itsendisid perustuslain mukaisesti, ovat ne kuitenkin osa julkista hallintoa. T&ll6in niiden talous
vaikuttaa myds valtion talouteen kokonaisuudessaan. Valtiolla on valta pdittdd kunnan

lakisdteisistd tehtivistd, ja myds niihin myonnettivisti rahoituksesta.?’’

Kunta ei voi alijadmén kattamista suunniteltaessa leikata menoja misté tahansa, silld sen tulee
edelleen hoitaa lakisdéteiset velvoitteet. Kunta ei yksinkertaisesti voi olla hoitamatta niité, joten
se el esimerkiksi voi lopettaa perusopetusta. Alijddmén kattamisvelvollisuutta voidaan

kritisoida, jos kuntien tehtdvien ja tulojen vélilld koetaan olevan liian suuri episuhta. Valtion

205 Heuru 2006, s. 10.
206 Harjula & Prittdld 2015, s. 740.
207 Oikarinen yms. 2018, s. 49, 50.
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tulee huolehtia kunnan tehtdvien riittdvésti rahoituksesta, jotta alijidman kattamista voidaan
vaatia.’®® Lakiséiteiset menot eivit kuitenkaan tarkoita sitd, etteikd niistikin voitaisi tarpeen
tullen yrittda leikata. Korkeimman hallinto-oikeuden paatoksessid (KHO 2009:33) todetaan, ettd
opettajien lomauttaminen oli laillista. PA4tokseen vaikutti lomautuksen ajankohta, siti edeltivat

jarjestelyt ja se, ettd opetus voitiin turvata lain vaatimalla tasolla.

5.3 Tampereen kaupungin talouden tasapainotus

Tassé osiossa tutkitaan Tampereen kaupungin talouden tasapainotusohjelmaa aikavélilld 2018—
2020°%. Tampereen kaupungilla ei kuitenkaan ollut vuoden 2017 tilinp4itoksen taseessa
kertynytti alijaimid, vaikka tilikauden tulos olikin alijiimiinen?!’. T#ten suunnitelmassa ei ole
kyse kuntalain 110.3 §:ssd mainitusta alijidmén kattamiskaudesta, vaikkakin talousarvion tulisi
olla tasapainossa. Tampereen kaupunki on kuitenkin iso kaupunki, jolloin talouden
tasapainottamisen keinovalikoima on myo0s laajempi. Toisaalta yleisesti kunnan kannalta on
tarkoituksenmukaista tasapainottaa taloutta jo ennen kuin alijadméa kertyy taseeseen, jolloin
litkkumavaraa on varmaan my0s jonkin verran enemman. Lihteend hyddynnén téssid osiossa
Tampereen kaupungin esitystd talousohjelmaksi 2018-2020. Kaupunginvaltuusto hyviksyi

kyseisen esityksen valtuuston kokouksessa?!!.

Talouden tasapainottamissuunnitelman mukaan vuosina 2018-2020 tulisi saada yhteenséd noin
43 miljoonan euron sddstot. Ndihin sdéstoihin siis lukeutuu menovahennykset ja tulonlisdykset.
Prosentuaalisesti isoimmat sddstot saadaan osiosta “Konserniyhtiot ja rahoitus”. Sivistys- ja
kulttuurilautakunnan alaiset toiminnot sopeuttavat taloutta muun muassa korottamalla maksuja
erilaisissa vapaa-ajan palveluissa. Palveluverkkoon tehdddn myds muutoksia, jolloin

esimerkiksi pienet varhaiskasvatuksen yksiét lopetetaan.?!2

Sosiaali- ja terveyslautakunnan talouden tasapainotuskeinoina on asiakasmaksujen
korottaminen lain sallimissa rajoissa. Kuten jo aikaisemmin on késitelty, kunta ei voi tdysin

vapaasti madrittdd kaikkia asiakasmaksuja, vaan laki siételee niiden méddardd. Kunnan talouden

208 Matikainen 2014, s. 346-347.

209 Ladattava tasapainotusohjelma 16ytyy osoitteesta: https://tampere.cloudnc.fi/fi-
FI/Toimielimet/Kaupunginvaltuusto/Kokous 2342018/Talouden_tasapainottamisohjelman_toteutt(105465),
sivun alareunasta nimelld " Talouden tasapainottamisohjelma Tampere 2018, paivitetty kh 9.4.2018”.

210 Tampereen kaupunki 2017, s. 168.

21 Tampereen kaupunki 2018 a.

212 Tampereen kaupunki 2018b, s. 2, 3, 6.
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kannalta on tietenkin hyvé, jos asiakasmaksut eivét ole normaalisti yldrajoilla, jolloin tarpeen
vaatiessa niitd voidaan nostaa. Suunnitelmissa oli tehdd myds palvelurakennemuutos, jossa
asiakkaita voitaisiin pitdd edullisempien palveluiden piirissd. Téstd esimerkkind on se, ettd

kotisairaalatoimintaa voitaisiin hyddyntii enemmin, jotta vuodeosaston kiyttd vihentyisi.?!?

Kaupunkiympériston  palvelualueella lisdtuloja  saadaan joukkoliikenteen maksuja
korottamalla. Korotukset ovat kohtuullisia, esimerkiksi 30 vuorokauden kausilippua korotettiin
vuonna 2019 kahdella eurolla, mutta kayttdjadmadrdn ollessa suuri pienestdkin madristad

korotuksesta saada hyvin tuloja. Digitaalisten palveluiden lisiéimiselli taas haetaan sidstdjd.>!*

Elinvoiman ja kilpailukyvyn palvelualueella isoimpia lisdtuloja kaavaillaan ulkoisten
vuokratulojen kasvattamisella. Digitaalisuutta taas hyO0dynnetddn erilaisten toimintojen
tehokkuuden parantamiseksi. Isoimmat taloudentasapainotuskeinot saadaan hallinnon,
kaupungin yhtididen ja liikelaitosten osalta. Tampereen kaupunki suunnitteli saavansa
yhti6iltddn vuosien 2018-2020 aikana yhteensd 9 miljoonaa euroa osinkoja. Ndma yhtiot
kuuluvat samaan konserniin Tampereen kaupungin kanssa. Myo0s kiinteistoveron avulla
yritetddn saada lisdtuloja, ja kaupunki tarkastelee myds henkilostdetuuksia ja yleisesti
toiminnan tehostamista. Tehostamistoimenpiteiti ovat muun muassa matkakustannusten
pienennys ja tyoterveydenhuollon kustannusten karsiminen. Myos Tampereen veden maksuja

ehdotettiin korotettavaksi.>'

Tampereen kaupungin talouden tasapainotusohjelma vaikuttaa yksityiskohtaiselta ja kattavalta.
Toimenpiteet on jaoteltu myo0s siten, ettd ilmenee mind vuonna toimenpiteet tuottavat tulosta.
Taten siis jokin sddstotoimenpide voi olla ajankohtainen vuonna 2019, mutta ei vield 2018.
Tasapainotuskeinoja tarkastellessa voi todeta, ettei mistién yksittdisestd osiosta saada helposti
ja merkittdvasti lisdé tuloja tai sddtdjd. Kun sdfist6jd haetaan monesta eri osiosta, ei yhden osion
sddstot kasva huomattavasti. Tampereen kaupungilla on myds mahdollista hyddyntdd sen
konsernirakennetta tulojen tuottamiseksi. Tassdkin tasapainotusohjelmassa konserniyhtididen
osingoilla on merkittdvd painoarvo. Téllaisten tulonhankkimiskeinojen kéyttd riippuu siit,

minkélaisia yhti6itd kaupungilla on ja siitd, ovatko ne tuottoisia.

213 Tampereen kaupunki 2018b, s. 1214, 16.
214 Tampereen kaupunki 2018b, s. 21-22.
215 Tampereen kaupunki 2018b s. 28, 33.
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Tampereella ei ollut kertynyttd alijidmééd taseessa, joten kaikkia kaytettdvissd olevia
sddtotoimenpiteitd ei varmaankaan jouduttu ottamaan kayttoon. Sdédstdjd on kuitenkin haettu
monelta eri sektorilta ja alalta, joten tasapainotustoimenpiteet ovat kylld laajoja. Tadmén
perusteella voi pohtia, minkélaisia sddstotoimenpiteet olisivat mahdollisia pienelle kunnalle,

jolla ei ole varmaankaan néin paljon keinoja tulojen saamiseksi tai menojen leikkaamiseksi.

Tasapainotusohjelman edistymistd on seurattu Tampereen kaupungin tilinpaatoksissd. Vuoden
2018 tilinpaétoksen perusteella kokonaissddstot olivat hieman suuremmat kuin ennakoidut.
Sadstoilla tarkoitetaan tissa siis lisdéntyneita tuloja sekd menojen vihennyksia. Kaikilta eri osa-
alueilta ei kuitenkaan saatu sellaisia sditojd kuin oli suunniteltu. Esimerkiksi ”Konserniyhtiot
ja rahoitus” osiosta saatiin vain noin puolet siitd, mitd oli suunniteltu. Toisaalta
kokonaisuudessa tavoite saavutettiin, mikd on suunnitelman kannalta tirkedd. Tadma on hyva
esimerkki my®ds siitd, ettd tasapainotustoimenpiteitd on tarkoituksenmukaista tehdid useammalta

sektorilta.?!®

Myo6s vuonna 2019 seurattiin suunnitelman etenemistid. Tavoitteita oli myds muutettu, ja
kaupunki tavoitteli noin yhdeksén miljoonaa euroa suurempia séétdjd verrattuna alkuperdiseen
talouden tasapainotusohjelmaan. Tilinpdédtoksessd ilmenevét siddstot olivat lopulta viela titdkin
suuremmat, ja isoin ero oli "Konserniyhtiot ja rahoitus” -erdssd. Isoja muutoksia tapahtui myds
sosiaali- ja terveyslautakunnan sekd elinvoima- ja osaamislautakunnan osioissa. Jotta
alkuperdiseen tavoitteeseen paistdisiin, tulisi kaupungin vuoden 2020 aikana saada vield viiden
miljoonan euron sidstdt.?!” Tampereen vuoden 2020 tilinp#itds ei ole toistaiseksi julkaistu,
mutta sen odotetaan olevan positiivinen. Tilinpddtoksestd odotetaan ylijidmaéistd, mihin
vaikuttaa melko paljon Tampereen kaupungin saama korona-avustus valtiolta. Tilinpddtoksen
tosin tulisi olla ylijddmaiinen ilman titdkin erdd, mikd johtuu tiedotteen mukaan ennakoitua

paremmista verotuloista ja talouden tasapainotusohjelmasta.'®

216 Tampereen kaupunki 2018 c, s. 59.
217 Tampereen kaupunki 2019, s. 59.
218 Tampereen kaupunki 2021.
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6. JOHTOPAATOKSET

Tutkielmani padtutkimuskysymys on “Millainen vaikutus laissa sédéddetylld alijidmén
kattamiskaudella on kunnan itsehallintoon?”. Kunnan tulee yksityiskohtaisesti suunnitella
taseeseen kertyneen alijddmén kattaminen, jolloin tehty suunnitelma kéytdnndssa ohjaa kunnan
talouden suunnittelua koko alijadmén kattamiskauden. Tdmin perusteella kunnalle tulee yksi
sen taloutta médrittava tekijd lisdd, mika osaltaan vaikuttaa kunnan mahdollisuuteen vaikuttaa
oman taloutensa hallintaan. Tdmén perusteella voidaan todeta, ettd alijidmén
kattamisvelvollisuus vaikuttaa rajoittavasti varsinkin kunnan taloudelliseen itsehallintoon. Jos
kunta joutuu alijddmaén kattamisen seurauksena vahentimédn huomattavasti sen vapaaehtoisia
tehtdvid, alijidmén kattamisella voi olla negatiivinen vaikutusta myos kunnan itsehallintoon

yleisesti.

Tutkielmassani selvitin myds kunnan mahdollisuuksia vaikuttaa omiin tuloihin ja menoihin
sekd minkélaisin keinoin kunta voi kattaa syntyneen alijaamain. Useaan otteeseen tutkimuksessa
on tullut esille, ettei kunnalla ole juurikaan pdétintdvaltaa sen menoihin useiden lakisditeisten
tehtdvien vuoksi. Toki my0s joistain vapaaehtoisista tehtivistd sdddetddn melko tarkasti. Tadma
sitoo kunnan budjetin valmistelua, ja alijaddmaad kattaessa vield enemmain. Lakisédéteiset
velvoitteet tulee hoitaa tdlldinkin, mutta muusta toiminnasta voi olla helpompi vihentéé kuluja.
Kunnan tuloja ja menoja késitellessd tuli myds esille nithin tulevat muutokset, joilla on myds
taloudellisia vaikutuksia. Muutoksia oli useita, ja ne tuovat epdvarmuutta kunnan talouden
suunnitteluun. Kunnan taloudellisen itsehallinnon kannalta ei ole vilttdmattd hyva, ettd kunnan
maksutulojen menetyksid korvataan valtionosuuksilla. Kunnalla ei ole samalla lailla
vaikutusvaltaa valtionosuuksiin. Kunnan tulojen sdintely on myds tarkkaa, eikd kunta voi
vapaasti miird muuta kuin kunnallisveron. Tahénkin erdén liittyy laaja vdahennysjérjestelma,
joka voi vaikeuttaa verotulojen ennakointia ja pienentdd myos niiden maards. Mitd enemmin
kunnan tuloja siirretdédn valtionosuuksien piiriin, sitd vihemman kunta voi omalla toiminnallaan
vaikuttaa tuloihinsa. Kdyttdomaisuusmyynneistd voi my0s olla apua alijidmin kattamisessa,

mutta tima edellyttda sitd ettd kunnalla on omaisuutta, jota myyda.

Alijadman kattamisen kannalta on olennaista, ettd kunta voi vaikuttaa omaan talouteensa. Ilman
tatd on melko vaikeaa tehdd yksityiskohtaista suunnitelmaa alijddmén kattamiseksi. Alijadman

kattamisen yhteydessd tulee esille myds rahoitusperiaate. Jos kunta saa tarpeeksi tuloja
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lakisédteisten tehtdvien hoitamiseksi, ei periaatteessa alijidmdn kattamisen tulisi olla

ongelmallista. Tama tietysti vaatii sen, ettd rahoitusperiaate toteutuu tarkoituksenmukaisesti.

Kasittelin tutkimuksessani myo0s laajasti kuntakonserneja. Kuntien konsernirakenteet ja niiden
hy6dyntdminen tulee varmaan lisdéintymaén tulevaisuudessa, silld niiden toiminnan sééntely ei
ole yhtd rajoittunutta kuin kuntien. Talloin onnistunut konserniohjaus korostuu parhaan
tuloksen saavuttamiseksi, ja tulee myos ottaa huomioon tytiryhtididen omat tavoitteet ja
toiminta.  Tytdryhtididen kunnalle maksamat osingot eivdt kuitenkaan paranna koko
kuntakonsernin taloudellista tilannetta, mutta toisaalta osingot parantavat kuitenkin kunnan
taloudellista tilannetta, ja auttavat alijidmin kattamisessa. Tytdryhtion tulee olla my0s
taloudellisesti menestynyt, jotta osinkoja voidaan ylipddtddn maksaa kunnalle. Olisi myos
toivottavaa, ettei kuntien sijoitustoiminnasta tulisi tulevaisuudessa keinoa tasapainottaa
taloutta, silld sijoitustoimintaan sisdltyy aina omat riskinsd. Kyseesséd ei ole ns. perinteinen
kuntien tulonhankkimiskeino, jolloin taloutta tulisi pystyd hallitsemaan esimerkiksi

kunnallisveron ja valtionosuuksien avulla.

Alijddman kattamisvelvollisuudella voisi olla myds positiivisia vaikutuksia. Alijddmén
kattamisen seurauksena kunta joutuu analysoimaan menojaan ja tutkimaan kunnan sen hetkista
palvelutarvetta. Talouden sopeuttamisen seurauksena kunta voi asetta tarjoamansa palvelut
tarvittavalle tasolle, ja sopeuttamisen jélkeen tuloja voi jadda yli muihin tehtiviin. Jos alijddman
kattamisen seurauksena kunnalle jd4 enemmén tuloja, joiden kdytostd se voi vapaasti padttaa,
on kunnan taloudellinen itsehallinto parempi alijddmén kattamisen jdlkeen. Jos timin sijaan
kunnalla ei olisi varaa hoitaa sellaisia tehtidvid kuin se haluaisi ja kaikki varat menevit ldhinnd
lakisddteisiin velvoitteisiin, ei alijddman kattamisella ole tilloin positiivista vaikutusta kunnan
itsehallinnolle. Lopputulos riippuu paljon siitd, mitk4 tekijit ovat aiheuttaneet kunnan talouden
huononemisen, ja voiko kunta vaikuttaa niihin toiminnallaan. Palvelurakennetta voi olla
helpompi muokata kuin saada kuntaan paljon lisdd uusia asukkaita. Kunnan menojen
leikkaaminen voi olla my0s poliittisesti ikdva pditos, jolloin niitd voi olla helpompi perustella,
kun alijaddmain kattamisvelvollisuus on kirjattu lakiin. Alijidmain kattamisvelvollisuus voi myds

rohkaista kuntia tarkkailemaan talouttaan tarkemmin.

Kunnat ovat sidoksissa valtioon, ja julkista taloutta tulee kisitelld myds kokonaisuutena. Jos
kuntien valtionosuuksia nostetaan huomattavasti, on raha aina pois jostain muualta. Tdmai raha

tulee saada valtion muita menoja leikkaamalla, tuloja kasvattamalla tai lainaa ottamalla.
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Toisaalta kunnille on siirretty paljon tehtdvid, jolloin niiden rahoituksesta tulee my®os huolehtia.
Néama tehtdvit ovat usein kansalaisten kannalta olennaisia, ja valtio on vastuussa, etti palvelut
hoidetaan kunnolla. Valtio myds vastaa EMU:n velvoitteiden toteutumisesta, ja ndissé
huomioidaan myds kuntatalous. Valtion olisi haastavaa olla osaltaan vastuussa myos kuntien
taloudesta, jos silld ei olisi mitddn vaikutuskeinoja sithen. Téssékin tulee toki huomioida
kuntien itsehallinto. Valtio ja kuntien varojen jakoon liittyy myo0s poliittisia paatoksid, joita en

tutkimukseni aikana késitellyt.

Alijddman kattamisvelvollisuutta arvioidessa tulee ottaa huomioon kuntien erilaisuus. On eri
asia tarkastella alijjaamaiistd kuntaa, jolla tulisi periaatteessa olla tarpeeksi tuloja kuin sellaista
kuntaa, jolla on kaikki keinot huomioiden vaikeaa kattaa sen menoja. Toki kunnan tulee
sopeutua muutoksiin, ja muuttaa myds omaa toimintaa ja palvelutarjontaa sen mukaisesti.

Kunnan tulee olla myds realistinen tulevaisuudessa tarvittavien palveluiden suhteen.

Alijddméan kattamisvelvollisuus syntyy taseeseen kertyneestd alijddmadstd, joka on
kirjanpidollinen erd. Kunnan tilikauden tulokseen vaikuttaa my0s esimerkiksi poistot ja
arvonalentumiset. Taseeseen kertynyt alijidma on yksinkertainen ja helposti seurattava kunnan
taloutta médrittdva erd, mutta alijdidmain kattamisessa siitd tulee tosiasiassa hyvin paljonkin
taloutta maarittava erd. Kunnilta on kohtuullista olettaa vastuuta taloudenhoidon suhteen, mutta
tulee olla myds tietoinen kuntien mahdollisuudesta vaikuttaa talouteen. Kunnan ydintehtava ei
ole saavuttaa tietynlainen taloudellinen tila, vaan tarjota palveluita sen asukkaille. Taloudesta
ei saisi tulla ainoa kunnan toimintaa maarittdva tekijd, vaikka se asettaakin toimintaehtoja.
Toisinaan palveluiden supistaminen voi olla oikea ratkaisu, mutta kunnilla tulisi olla varaa
my0Os investointeihin. Alijidméinen tulos tarkoittaa kunnilla lainanottoa, joka voi kasvattaa
lainanhoitokustannuksia. Tdma taas voi lisiti kuntien menoja entisestddn, varsinkin jos lainojen
korot nousevat. Kertynyttd alijadméié kattaessa kunnan tulee kiytdnndssd saada ylijadmaisid
tilikausia, mikd voi olla haastavaa. Toisaalta aikaisemmin kunta on saanut alijiimaisid
tilikausia, jolloin alijddmét kattaessa saavutetaan taloudellinen tasapaino ylijddmien ja

alijjidminen valilla.

Sote-uudistus mahdollistaa kuntien talouden tarkastelun laajemminkin. Kunnilta katoaa iso
menoerd ja toisaalta tulotkin pienenevit. Télloin olisi tarpeellista tutkia sitd, miten kuntien tulot
riittdvit menoihin. Uudistuksen valmisteluvaiheessa voi olla vaikeaa ennakoida kaikkea, joten

lopputulos ilmenee vasta uudistuksen jilkeen. Tutkimuksen lopputulokseksi voidaan todeta,
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ettd alijadmén kattamisvelvollisuudella voi olla negatiivisia vaikutuksia kunnan itsehallintoon.

Kunnat ovat kuitenkin hyvin erilaisia, joten vaikutuksen laajuus vaihtelee timéan mukaan.

Kunnan talous on mielenkiintoinen tutkimuskohde, ja siti voisi tutkia tulevaisuudessa vield
lisdd. En tutkimuksessani kisitellyt kunnan alijddméin kattamissuunnitelman poliittista
ulottuvuutta, joten sen tutkiminen voisi olla mielenkiintoista. Sote-uudistuksen jélkeistd kunnan
talouden menojen ja tulojen suhdetta voisi olla mielekéstd tutkia. My0s useamman kunnan
alijddmén kattamissuunnitelman analysointi voisi tuoda konkreettisia nidkokulmia kunnan
alijddmén kattamisen keinoihin. Kuntien sijoitustoiminta ja sen yleisyys voisi olla

tutkimuksellisesti mielenkiintoista.



