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Tassa tutkimuksessa kasitellddn kuntakonsernien vuokra- ja leasingvastuista sekd takauksista koostuvien
vastuusitoumusten suhdetta kuntakonsernien velkoihin. Vastuusitoumuksilla tarkoitetaan kuntakonsernien
taseen ulkopuolella, tilinpaatoksen liitetiedoissa esitettavia taloudellisia vastuita. Kunnat ovat viime vuosina
lisdnneet tallaisten sitoumusten, esimerkiksi pitkakestoisten vuokrasopimusten ja leasingin, kayttdéa
toimintansa jarjestamisessa. Vastuusitoumukset asettavat kunnalle taloudellisia velvoitteita ja vastuita, jotka
voivat kunnan taloudellinen tilanne huomioon ottaen olla hyvinkin merkittavia. Viimekadessa kunnan talouden
tasapainossa on kyse siita, miten kunta selviytyy tallaisten velvoitteiden hoitamisesta pitkalla aikavalilla.

Tutkimuksen tehtdavana on vastata tutkimuskysymyksiin: "Miten suuria taloudellisia vastuita vuokra- ja
leasingvastuut, seké takaukset késittavét vastuusitoumukset ovat Suomen kuntakonsernien taloudessa?”, ja
"kuinka suurta osuutta vieraan pddoman erdstd ’lainat rahoitus- ja vakuutuslaitoksilta” liitetietojen
vastuusitoumukset esittévat?”. Tutkimuskysymysten kautta tarkoituksena on selvittda, minka suuruusluokan
taloudelliset vastuut ovat kyseessd, kun puhutaan kuntakonsernien vastuusitoumuksista osana
kuntakonsernin taloudellista kokonaisuutta. Tutkimuksen tavoitteena on myds nostaa vastuusitoumuksiin
keskittyvaa nakodkulmaa paremmin osaksi kunnan talouden tasapainosta kaytavaa julkista keskustelua.

Tutkimus on menetelmasuuntaukseltaan kvalitatiivinen tutkimus. Varsinainen tutkimusaineisto rakentuu 150
Manner-Suomen kunnan tilinpaatoksista. Naistd poimittiin analyysia varten konsernitaseen vieraan paaoman
lainat rahoitus- ja vakuutuslaitoksilta, seka konsernitilinpaatdksen liitetietojen vastuusitoumuksista vuokra- ja
leasingvastuut, ja muiden, kuin samaan konserniin kuuluvien puolesta mydnnetyt takaukset. Tutkimuksen
analyysimenetelmana kaytettiin sisallon erittelya, jonka kautta tilinpaatésdokumenteista saatua numeerista
dataa jasennettiin taulukoimalla. Taulukoidusta datasta tehtiin edelleen lukumaarallistd ja prosentuaalista
analyysia tutkimuskysymyksiin vastaamiseksi.

Tutkimuksen tuloksista ilmenee, ettd keskim&arin kuntakonsernikohtaisesti laskettuna vuokra- ja
leasingvastuut, seka takaukset kasittavat vastuusitoumukset esittavat noin 25 prosenttia konsernin lainoista
rahoitus- ja vakuutuslaitoksilta. Suurimman yksittaisen eran vastuusitoumuksissa muodostavat vuokravastuut.
Kuntakonsernin asukaslukuperusteisella koolla ei tulosten perusteella naytd olevan vaikutusta
vastuusitoumusten maaraan suhteessa konsernin lainoihin, silld yksittaisilla, seka suurilla ettd pienilla
kuntakonserneilla, on taseensa ulkopuolella merkittavia maaria taloudellisia vastuita. Tutkimustuloksista on
paateltavissa, ettd vastuusitoumukset ovat kuntakonsernien taloudellisen tasapainon arvioinnissa
huomionarvoinen era, silld ne edustavat joissakin kuntakonserneissa jopa yli 100 prosenttia konsernin
lainoista. Tutkimustulosten nakdkulmasta julkisessa keskustelussa kunnan talouden tasapainoisuudesta olisi
paikallaan kiinnittdd huomiota velkaantumisen lisdksi yhd enemman myds taseen ulkopuolisiin vastuisiin.

Avainsanat: Kunnan talouden tasapaino, vastuusitoumukset, kuntakonserni
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1 JOHDANTO

1.1 Tutkimuksen tausta

Kunta on velvollinen laatimaan kalenterivuosittaisen tilikautensa toiminnan pohjalta tilinpadtoksen
seuraavan vuoden maaliskuun loppuun mennessd. Kunnan tilinpddtokseen kuuluvat
varallisuusasemaa ilmaiseva tase, tuottojen ja kulujen erotusta kuvaava tuloslaskelma, rahavirtoja
kuvaava rahoituslaskelma, seké néiti koskevat tilinpadtoksen liitetiedot. Lisdksi tilinpddtokseen tulee
sisdltyd valtuuston hyviksymédn talousarvioon liittyva toteutumisvertailu ja tilikauden toiminnasta
kertova toimintakertomus. Tilinpddtoksen tulee antaa olennaisilta osin oikea ja riittdva kuva kunnan

taloudellisesta asemasta, tuloksesta, rahoituksesta ja toiminnasta. (Kuntalaki 2015/410).

Kuntien pitkdaikaisista sitoumuksista ja siten taloudellisesta kokonaisuudesta ei pelkéstdin
tilinpdatoslaskelmien pohjalta ole kuitenkaan vélttaméttd mahdollista muodostaa oikeaa kuvaa.
Lainarahoituksen sijasta kunnat kiyttdvit nykyisin yhd enemmin erilaisia vuokrausmalleja, seké
julkisyksityiseen yhteistyohon pohjautuvia rahoitusratkaisuja investointiensa toteuttamiseen.
(Averio, Koskinen & Laesterd 2019, 16; Meklin 2019, 68.) Néitd pitkdaikaisten sitoumusten
synnyttdmid vastuusitoumuksia ei kuitenkaan suoraan esitetd kunnan tilinpaitoslaskelmissa velkoina,
vaan tulevien vastuiden arvo 10ytyy tilinpaatoksen liitetiedoista. Erilaisilla vastuusitoumusmalleilla
on kuntien taseiden nékokulmasta velkoja vdhentdva vaikutus, vaikka ndméd sitoumukset voivat
todellisilta kustannusvaikutuksiltaan olla ldhelld vastaavan lainanoton aiheuttamia kustannuksia.
Vastuusitoumusten tarkempi tarkastelu onkin oleellista, silldi kunnan veloista ja investointien
kehityksestd — ja siten myos taloudellisesta asemasta - on pelkkien tilinpaatoslaskelmien perusteella

mahdollista saada hyvinkin virheellinen kuva. (Valtionvarainministerioé 2020, 96-97).

Edelleen kunnan talouden kokonaisuus on yhd kasvavissa méirin siirtynyt ja jakautunut kunnan oman
organisaation ulkopuolelle kunnan tytaryhteisoihin tai osaksi kuntayhtymid. Usein kunta toimii myds
itse ndiden muiden yhteisdjen rahoittajana. Kunta joko ostaa yhteisdiltd palveluja tai tekee nithin
padomasijoituksia toiminnan mahdollistamiseksi. Kunnan talouden tilannekuvaa on siksi perusteltua
tarkastella nimenomaan konsernitasolla. (Valtionvarainministerioé 2020, 100). Téhén liittyen kunta
on my0Os Kuntalain 2015/410 114 §:n perusteella velvollinen laatimaan konsernitilinpddtoksen sen

konserniin kuuluvien yhteisojen taseiden ja tuloslaskelmien sekd niiden liitetietojen yhdistelméana.

Kuntakonsernin talouden tasapainon tarkastelu sen velvoitteiden hoitokyvyn ndkokulmasta pitkélla
aikavililld nostaa siis esiin erilaisten takausten, vastuusitoumusten ja vastuiden roolin taloudelliseen
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tasapainoon vaikuttavina muuttujina. Valtioneuvoston antaman asetuksen 525/2020 kunnan
tilinpaédtoksessa esitettivisti tiedoista 19 §:n kohdissa 11-15 eritelldén ne sitoumukset, jotka kunnan

on konsernitilinpadtoksensé liitetiedoissa tuotava ilmi. Niitd ovat:

1) velat, joista konsernitilinpddtokseen yhdisteltava yhteiso ja sddtié on pantannut, kiinnittanyt
tai muulla tavalla antanut vakuudeksi omaisuuttaan

2) vakuudet, jotka konsernitilinpddtokseen yhdisteltiva yhteiso ja sddtid ovat muuten kuin 11
kohdassa tarkoitetulla tavalla antaneet puolestaan

3) yhteenlaskettu arvo konsernitilinpddtokseen yhdisteltdvin yhteison ja sddtion antamista
muista kuin 11 ja 12 kohdassa tarkoitetuista vakuuksista

4) vuokravastuut

5) muut kuin 11-14 kohdassa tarkoitetut konsernitilinpditokseen yhdisteltdvan yhteison ja

sddtion antamat vastuusitoumukset
(Valtioneuvoston asetus kunnan tilinpaatoksessa esitettivistd tiedoista 525/2020.)

Téssd tutkimuksessa kuntien vastuusitoumuksia ja niiden vaikutuksia kunnan talouden tasapainoon
lahestytdén nimenomaan katsauksella Suomen kuntien konsernien vastuusitoumuksiin. Luetteloinnin
kohdassa neljd mainitut vuokravastuut sisiltivét kisitteend myods leasingvastuut. Kohdan wviisi

mukaisia vastuusitoumuksia ovat tavallisimmin rahaméériisiin lainoihin myonnetyt takaukset.

1.2 Tutkimustehtiva

Tamin tutkimuksen kohteena on Manner-Suomen kuntakonsernien talouksien tasapainoisuuden
tarkastelu kuntakonsernien vastuusitoumusten euromiirdisen laajuuden ja niiden muodostamien
taloudellisten vastuiden mittakaavan hahmottamisen nékokulmasta. Tutkimuksen tavoitteena on
laajentaa ymmarrystd kunnan talouden tasapainon kisitteestd huomioimalla tasapainon tarkastelussa
nimenomaan koko kuntakonsernin taseen ulkopuoliset, vastuusitoumuksista muodostuvat

taloudelliset vastuut.

Tutkimuksen toteuttamisen keskeinen funktio on selvittdd, minkd suuruusluokan taloudellisiksi
vastuiksi vastuusitoumukset voidaan koko kuntakonsernin taloudellisessa mittakaavassa mieltda.
Tdhén pyritddn tarkastelemalla konsernitilinpdidtosten euromédrdisid lukuja, ja vertaamalla néaitd
“perinteiseen” vieraaseen pddomaan, joka on perdisin rahoitus- ja vakuutuslaitoksilta. Edelleen
tutkimuksen yhtend tavoitteena on titd kautta muodostaa johtopddatoksid ja arvioida tarvetta

vastuusitoumusten huomioimiselle osana kuntien talouden tasapainoisuudesta kiytdvdd julkista
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keskustelua.  Asetetut tavoitteet huomioiden tutkimuskysymykset ovat muodostuneet

seuraavanlaisiksi:

1) Miten suuria taloudellisia vastuita vuokra- ja leasingvastuut, sekd takaukset kdsittivdt

vastuusitoumukset ovat Suomen kuntakonsernien taloudessa?

2) Kuinka suurta osuutta vieraan pddoman erdstd “lainat rahoitus- ja vakuutuslaitoksilta”™

liitetietojen vastuusitoumukset esittdvdt?

Tutkimusaiheen relevanttius liittyy erityisesti kuntakonsernien taloudellisten vastuiden
kokonaisuuden laajamittaisempaan huomiointiin. Tutkimuksen kautta halutaan perinteisen julkiseen
velkaan liittyvén keskustelun osalta laajentaa kuntatalouden tarkastelun ndkokulmaa kohti taseen
ulkopuolisia, talouden tasapainoon vaikuttavia erid. On mielenkiintoista ja tirkedd selvittdd, missé
médrin suomalaiset kuntakonsernit ovat sitoutuneet tilinpaitoslaskelmien ulkopuolisiin taloudellisiin
vastuisiin, ja voidaanko ndiden vastuiden roolin todeta olevan kunnissa velan arvoinen huomioitava.
Tutkimuksen lopputuloksena syntyvéstd informaatiosta voivat olla kiinnostuneita esimerkiksi
kuntapéattdjat, kuntalaiset ja kuntatalouteen keskittyneet valtiontalouden toimijat. Tutkimuksen
tuottamaa tietoa voidaan pitdd relevanttina kaikkien kunnan konsernitaloudesta kiinnostuneiden

nikokulmasta.

Paitos tutkimuksen keskittymisestd nimenomaan konsernitason talouteen johtui kuntakonsernien
koon yleisestd kasvusta. Kasvun seurauksena kuntien konsernirakenteisiin kuuluu yhd enemmén
erillisind toimijoina operoivia erilaisia tytdryhteis§jd. Téamad nostaa edelleen kunnan
konsernitilinpddtoksen asemaa yha keskeisemmaiksi tekijaksi ohi emokunnan tilinpdédtdksen kunnan
taloudellisen tilanteen arvioinnissa. Kuntien tytiryhteisot toimivat hyvin laajasti eri kentilld, ja useat
niistd nykyisin my6ds markkinaehtoisesti ja markkinariskilld. Looginen seuraus téstd on erilaisten
takausvastuiden ja sopimusvelvoitteiden - kuten vuokravastuiden - maidrdn lisddntyminen, joita
tutkimuksen tuottama informaatio pyrkiikin kuvaamaan konsernindkdkulmaan keskittymallad entista

tarkemmin.

Tutkimus l1dhestyy Suomen kuntakonsernien vastuusitoumuksia ldhtien liikkeelle kunnan talouden
tasapainon késitteestd ja aihetta koskevasta tutkimuksesta, jonka ympérille myds tutkimuksen
teoreettisen viitekehyksen ydin rakentuu. Tutkimus ikddn kuin nostaa tutkimuskysymyksen 1.
mukaisen vastuusitoumusten taloudellisen laajuuden selvittimisen kautta ne edelleen vertailuun

kuntakonsernin muiden taloudellisten ja talouden tasapainoon vaikuttavien velvoitteiden kanssa.
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Tama on tutkimuskysymyksen 2 perusta. Teoreettisen viitekehyksen osana esitellddn ne

kuntakonsernien vastuusitoumukset, jotka ovat valikoituneet tutkimuksen kohderyhméksi.

Koska tutkimuksen tavoitteena on arvioida konsernitaseen ulkopuolisten sitoumusten
suuruusluokkaa, on tutkimuksen ideana tehda tilinpddtosdokumenttien pohjalta laskelmaperusteista
vertailua konsernitilinpaatoslaskemiin sisiltyviin taloudellisiin vastuisiin, tdssa tapauksessa rahoitus-

ja vakuutuslaitoksilta perdisin oleviin vieraan pddoman eriin.

1.3 Tutkimuksen rakenne

Tutkimus koostuu kokonaisuudessaan johdannon lisdksi viidestd péddluvusta. Tutkimuksen
johdantoluvun jéilkeen luvussa kaksi esitellddn tutkimukseen liittyvd keskeinen késitteistd ja
teoriatausta koskien kuntakonsernia ja tutkimuksen nédkokulmasta relevantteja kuntakonsernin
vastuusitoumuksia. Luvussa kolme kisitellddn kunnan talouden tasapainoa ja esitellddn
monitulkintaisen késitteen taustalla vaikuttavaa julkista keskustelua ja tutkimusta, seké tuodaan esille
késitteen erilaisia tulkintatapoja. Luvussa nelja esitellddn tutkimuksessa hyddynnetty aineisto ja
sovelletut tutkimusmenetelmét. Kyseisessd luvussa kerrotaan myods tarkemmin tutkimuksen
rajauksesta, aineistosta, sekd aineistonkeruussa ja analyysissa kadytetyistd tyOskentelytavoista.
Tutkimusmenetelméluvun jilkeen luvussa viisi esitelldédn ja analysoidaan tutkimustulokset. Luvussa
kuusi esitetddn tutkimuksen tulosten pohjalta tehtdvit johtopdédtokset, sekd mahdollisia

jatkotutkimusaiheita.



2 KUNTAKONSERNIEN VASTUUSITOUMUKSET

Tassd luvussa syvennytddn kuntakonsernin ja kuntakonsernin vastuusitoumuksien késitteisiin. Aluksi
alaluvussa 2.1 tarkastellaan kuntakonsernia entiteettind, ja tarkemmin sitd, miksi konsernitason
tarkasteluun keskittyminen on relevanttia tdmén tutkimuksen nékokulmasta. Tédmén jélkeen
alaluvussa 2.2 késitellddn vastuusitoumuksia osana kuntakonsernin tilinpdatoksen liitetietoja ja niiden
tarkoitusta. Edelleen alaluvun 2.2 alaluvuissa avataan tdmén tutkimuksen piirissd olevia

vastuusitoumustyyppejé kisitteina.

2.1 Kuntakonserni ja konsernitalous

Kunnan konsernirakenteesta sdddetddn kuntalain 6 §:ssd. Kdytdnndssd kuntakonsernilla tarkoitetaan
kunnan ja erillisten oikeushenkil6iden muodostamaa kokonaisuutta, jossa kunta kayttda kirjanpitolain
1336/1997 1. luvun 5 §:n mukaista madrdysvaltaa. (Ala-aho, Leppanen & Oulasvirta 2019, 19).
Nykyisin tytéryhteisdjen talous muodostaa merkittdvin suuren osan kuntakonsernien taloudesta
erityisesti suurimmissa kunnissa. Vaikka emokunnat ja sen tytdryhteisot ovatkin sindlldédn erillisid
toimijoita, muodostavat ne yhdessd juridisen kuntakonsernin kokonaisuuden. Tétd kautta emon ja
tytdrorganisaatioiden vilille kehittyy paljon sitoumuksia esimerkiksi takausten, lainojen ja
keskindisen liiketoiminnan kautta. (Meklin 2019). Kunnan talousarviossa ilmaistuihin maarérahoihin
ja tuloarvioihin siséllytetdéin ndiden kuntakonsernin eri yksikoiden viliset tulot ja menot. Tdmén
seurauksena kuntakonsernin sisdisten palveluiden hinnoittelu voi luoda merkittdvid vaikutuksia

talouden johtamiseen. (Ala-aho ym. 2019, 26).

Kuntakonserniin kuuluvina osina varsinainen emokunta ja sen tytdryhteisot eroavat periaatteellisesti
toisistaan. Emokunnassa toiminta rahoitetaan pédasiassa keridtylld verorahoituksella, mutta
tytiryhteis6jen tapauksessa niistd suurin osa toimii erityyppisen myynti- ja maksurahoituksen kautta.
Palveluiden maksajana toimii tissé tapauksessa niitd hyodyntidvé taho. Vero- ja maksurahoituksella
operoinnille ei ole kuitenkaan vedettivissa yksiselitteistd rajaa, silld erityyppiset, palveluita tarjoavat
kuntayhtymét toimivat padosin jdsenkuntiensa kerryttdmélld verorahoituksella, mutta saattavat silti
tarjota maksullisia palveluita. Niin ikddn erilaisten kuntakonsernien tytdryhteisdjen tarjoamien
maksullisten palveluiden asiakkaina voi olla hyvin laaja joukko, esimerkiksi kunta ja sen sisdiset
yksikot itse. (Meklin, Koski, Pekkola-Sjoblom & Airaksinen 2019, 28). Asiakkaat eivét siis

viélttdmattd ole perinteisessd mielesséd “ulkopuolisia” maksavia asiakkaita.



Koska kuntakonsernien rooli ja koko on merkittdvésti kasvanut esimerkiksi palveluntuotannon
ndkokulmasta, on taloudellisen tarkastelun painopiste syytd suunnata emokunnan tilinpdatoksen
sijaan suuremmissa madrin konsernitilinpdatoksen siséltimain informaatioon. On tdysin mahdollista,
ettd varsinaisen emokunnan talous on tasapainossa, mutta konsernitasolla tilanne voi olla tidysin
toisenlainen. Talouden tasapainoa olisikin syytd arvioida nimenomaan konsernitilinpdatoksen
laskemien nikokulmasta. Esimerkiksi konsernituloslaskelmassa mahdollisten vihemmistdomistajien
osuus tuloksesta on erotettu, ja konsernin sisdiset tulot ja menot — esimerkiksi palvelusostot ja
myynnit toisille osastoille, sekd konsernin sisdinen voitonjako omistaja-asemassa oleville
organisaatioille - on eliminoitu. Tdmin seurauksena on mahdollista entistd paremmin arvioida
tulorahoituksen riittdvyyttd kuntakonsernin taloudellisten vastuiden ja velvoitteiden hoitamiseen.

(Leppénen 2011, 157).

2.2 Vastuusitoumukset konsernitilinpéitoksen liitetietona

Yleisesti kunnan tilinpddtoksen liitetietojen tarkoituksena on tdydentdd wvarsinaisten
tilinpaétdslaskelmien muodossa esitettyd informaatiota. Liitetietojen ydintehtdvd on mahdollistaa
oikean ja riittdvdn kuvan vélittyminen kunnan ja kuntakonsernin toiminnan tuloksesta ja

taloudellisesta asemasta. (Leppéanen 2001, 149).

Vastuusitoumukset ovat yksi julkaistavan tilinpddtoksen liitetietojen pakollinen osa. Kunnan
konsernitilinpddtoksen liitetiedot muodostuvat ldhtokohtaisesti tytiryhteisdjen ja emokunnan
tilinpaétoksien liitetietojen yhdistelmina. Konsernitilinpaatoksen liitetiedoissa tulee ottaa huomioon
tilinpddtoksen laadinnan yhteydessd suoritetut keskindisten erien eliminoinnit ja oikaisut.
(Kirjanpitolautakunnan kuntajaosto, Tyd- ja elinkeinoministerié 2020). Kidytinndssa tdma tarkoittaa
sitd, ettd liitetiedot muodostetaan nimenomaan konsernilaskemien rahamiirien pohjalta, ei

esimerkiksi tarkastelemalla emokunnan vastaavia lukuja.

Kuntien ja kuntakonsernien vastuusitoumuksia ja niiden vaikutuksia kunnan talouteen on itsessdin
tutkittu verrattain vihdn. Suomessa julkisen sektorin vastuusitoumusten osalta Eila Moilanen (1993)
on tarkastellut Kunnallistalouden pro-gradu tutkielmassaan kymmenen sattumanvaraisesti valitun
Suomen kunnan vastuusitoumuksia tilintarkastajan ndkokulmasta. Tutkielmassa késitellddn
erityisesti kuntien padtdksenteon tarkoituksenmukaisuutta mydnnettyjen takauksien ja sitoumusten
osalta. Moilasen johtopddtoksisséd ja tutkimuksen lopputuloksena korostuu ndkemys siitd, etteivit
kunnat riittdvésti tarkasta maksuvalmiuttaan myontdessddn vastuusitoumuksia. Esimerkiksi

velkatakausten osalta kunnat eivét ilmenneen huolimattoman péaatoksenteon valmistelun perusteella
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suhtaudu takaamiinsa lainoihin siten, kuin ne joutuisivat vastaamaan omasta velastaan. (Moilanen
1993). Takausvastuista seuraavaa riskid vastuun realisoitumiselle ei siis ole tiedostettu, miki saattaa
muodostaa nidmi taseessa nidkymaéttomét erdt potentiaalisiksi riskitekijoiksi kunnan talouden
tasapainon niakokulmasta. Tétd arvioitaessa on keskeistd hahmottaa, miten suurista taloudellisista

vastuista puhutaan, kun puhutaan kuntakonsernien takauksista Suomessa.

Kansainvilisesti taseen ulkopuolisiin taloudellisiin vastuihin on tietyissd yhteyksissid viitattu
késitteelld ehdollinen velka (contingent liability). Julkisen sektorin ndkdkulmasta télld viitataan
sellaisiin taloudellisiin vastuisiin ja velvoitteisiin, joiden realisoitumisajankohta ja suuruus riippuvat
julkisyhteisdjen  vaikutusvallan ulkopuolisista, toteutumisen nédkokulmasta epadvarmoista
tapahtumista. Kirjanpidossa nimé velvoitteet tarkoittavat nimenomaan taseen ulkopuolisia erié.
(Cebotari 2008, 5). Tamin késitteen méaérittelyn ndkokulmasta kuntakonsernien vastuusitoumusten
voidaan ndhda tarkoittavan sellaisia rahamiirdisid erid, joiden toteutuminen riippuu konsernin
ulkopuolisista tekijoistd, kuten velallisen kyvyttdmyydestd maksaa konsernin takaamaa lainaa.
Toisaalta vastuusitoumukset voivat olla my0s jatkuvia sopimusvelvoitteita, kuten pitkékestoisia
vuokra- tai leasingsopimuksia, joista konserni ei yksipuolisesti kykene omalla péatoksellddn

Irtaantumaan.

Yksityisen sektorin osalta yritysten taloudellisen aseman arvioinnissa ja tilinpdatostietojen
lapikdynnissd on pidetty térkednd taseen ulkopuolisten taloudellisten vastuiden huomioimista.
Esimerkiksi Leppiniemen ja Leppiniemen (2010) mukaan vakuuksia ja vastuutietoja voidaan pitda
erityisen tdrkednd yrityksen taloudellisen aseman arvioinnissa. N&itd tietoja vaaditaan myds
esimerkiksi kaikkein pienimmiltd kirjanpitovelvollisilta, vaikka ne on vapautettu useista muista
liitetietovaatimuksista. Vakuuksia ja vastuutietoja voidaan pitéé erityisen merkityksellisend velkojien
ndkokulmasta, ja ldhtokohtana tietojen esittdmisessd tilinpadtoksessd tuleekin olla informaation
avoimuus ja selkeys. Vastuutietoina on ilmoitettava kaikki sellaiset sitoumukset, jotka eivét kdy ilmi
taseesta, ja joilla voi olla merkitysté taloudellisen aseman arvioinnissa. (Leppiniemi & Leppiniemi,

2010, 181).

2.2.1 Vuokravastuut

Kunnan konsernitilinpdédtoksen liitetiedoissa esitettdvistd vastuusitoumuksista vuokravastuilla
tarkoitetaan kuntakonsernin voimassa olevien vuokrasopimusten mukaisten vuokrien jiljelld olevaa
yhteissummaa. Liitetieto sisdltdd tyypisté riippumatta kaikkia tuotannontekijoitd, kuten rakennuksia

ja  koneita, koskevat vuokravastuut. Jiljelli olevilla vuokrilla tarkoitetaan kunnan
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konsernitilinpddtoksessd  yhteenlaskettua summaa niistd vuokravastuista, jotka kuuluvat
sopimuksissa méiéritellylle ajanjaksolle. Tdmai ajanjakso tarkoittaa siis kdytdnndssa sitd aikaikkunaa,
jona  vuokrasopimus ei ole kuntakonsernin toimesta  yksipuolisesti peruutettavissa.

(Kirjanpitolautakunnan kuntajaosto, Tyo- ja elinkeinoministerié 2020, 30).

2.2.2 Leasingvastuut ja rahoitusleasing

Leasing itsessdén on laaja kisite, jolla voidaan kédytdnndssé tarkoittaa hyvi suurta joukkoa erilaisia
sopimussuhteita, joita keskeisesti yhdistdvana piirteend on vuokrauselementti. Kaytdnndssi kyse on
pitkdaikaiseen kayttoon tarkoitetun omaisuuden vuokraamisesta. Suomalaisessa terminologiassa
leasingilla tarkoitetaan tavallisesti tarkemmin rahoitusleasing-sopimustyyppid. (Tepora 2022, 125).
Rahoitusleasingsopimuksella  tarkoitetaan  sellaista  vuokrasopimusta, jossa  vuokrattuun
hyoddykkeeseen - kuten rakennukseen tai kalustoon — liittyvit riskit ja edut siirtyvit olennaisilta osin
vuokralle ottajan vastuulle sopimuksen alusta. Kirjanpitoteknisesti sopimukseen liittyvédt maksut
késitellddn vuokratuloina ja -menoina. Leasing on tavallinen ja yleisesti kdytetty omaisuuden
rahoitusvaihtoehto. (lhantola & Leppdnen 2021, 89). Rahoitusleasingissa vuokraaja ei
lahtokohtaisesti hanki hyddykettd omistukseensa, vaan omistus sdilyy leasinghyddykkeen vuokralle
antajalla niin kauan, kunnes esimerkiksi tehddidn padtdés hyodykkeen lunastamisesta. Térkedd on
huomata myo0s se, ettd rahoitusleasingsopimuksessa vuokralle ottajan oikeusasema eroaa tavallisen

vuokrasopimuksen osapuolen oikeusasemasta. (Tepora 2022, 34-35).

Puhuttaessa kuntien taloudellisesta asemasta, keskeisessd asemassa keskustelussa on tuloslaskelman
lisdksi tavallisesti kunnan ja kuntakonsernin taseesta ilmenevd vieras pddoma, eli kdytdnnossa
velkarahoituksen kokonaisméérd. Leasinginrahoituksen ja pitkdaikaisten vuokrasopimusten tapaiset
taseen ulkopuoliset rahoitusmahdollisuudet ovatkin jopa houkutelleet kuntapdittdjid siirtdméaédn
rahoitushankintaa pois perinteisisté luotoista, edelleen liséten tilinpaatoksen liitetiedoissa esitettdvia
vastuusitoumuksia. (Averio ym. 2019, 111). Eri rahoitusmahdollisuuksien kdyton lisddntymisté ei
voida silti suoranaisesti tuomita, silld ne ovat myds tehokkaita tapoja vastata kuntakonsernin
investointitarpeisiin. Taseen ulkopuolisia leasingomistuksia voidaan perustella esimerkiksi sillé, ettd
kuntakonserni maksaa leasingissa hyodykekokonaisuudesta koko sen oletetun elinkaaren ajalta.
Télloin esimerkiksi rakennuksesta seuraavat ylldpitokustannukset sisdltyvit leasingmaksuun, jotka
edelleen jyvitetdin koko sen pitoajalle. Toisena perusteluna voidaan pitdd yksityisen sektorin toimijan
mahdollisesti tarjoamaa tehokkuutta ja laatua suhteessa hyddykkeen itsendiseen hankkimiseen

lainarahalla. (Averio ym. 2019, 56). Leasing-tyyppisessd rahoitusratkaisussa kuntakonsernin ei
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esimerkiksi tarvitse itse rakennuttaa palvelutuotantoon tarvitsemaansa rakennusta, vaan kustannukset

ovat pikemminkin kdyttdmaksuja rakennuskustannusten sijaan.

Kunnan konsernitilinpditdstietojen ndkokulmasta leasingvastuiden késittely kirjanpidossa ja
tilinpadtdsinformaationa on mielenkiitoinen tarkastelukohde. Se liittyy tdméan tutkimuksen aiheeseen,
silld leasingvastuiden nykyisen kaltainen kirjanpitokisittely taseen ulkopuolisina taloudellisina
vastuina, ja nimenomaan nididen vastuiden suuruusluokan kartoittaminen on yksi tutkimuksen
alkuperdisistd motiiveista. Erityishuomion arvoisen téstd tekee Euroopan unionin talousalueen
tilinpddtosraportoinnin ~ yhdenmukaistamiseen  ja  julkishallinnon tilinpddtéssddnnostdjen
harmonisointiin tdhtddvd hanke, jonka lopputavoitteena ovat niin sanotut EPSAS-standardit
(European Public Sector Accounting Standards). Kdytinndssd ndmid standardit muodostaisivat
suoriteperusteiseen kirjanpitoon liittyvén yleisen normiston, jonka kautta olisi mahdollista laajentaa
julkishallinnon taloudellisesta asemasta ja suorituskyvystd saatavaa késitystd. Toisaalta edelleen
Euroopan talousalueen kesken vallitsevat yhtendiset standardit voisivat mahdollistaa tehokkuuden

kasvattamista tilastoinnin, riskienhallinnan ja valvonnan osalta. (Euroopan komissio 2019).

Mikéli EPSAS-standardien nykyisenkaltaiset luonnosversiot otettaisiin sellaisenaan kayttoon,
kuntien kirjanpidon ja tilinpddtoksen ndkokulmasta leasingrahoitteisten omaisuuserien késittely
muuttuisi merkittidvisti. Rahoitusleasinghankintaa koskevaa EPSAS-standardia sovellettaessa
leasingvastuita koskevat konsernitilinpddtoksen liitetiedot esitettdisiin  jatkossa ostettujen
kayttdomaisuushyodykkeiden tavoin. Tdméd muuttaisi erityisesti kuntien ja kuntakonsernien taseita,
silld rahoitusleasingilla hankitut hyodykkeet olisivatkin liitetietojen sijaan omaisuutta, ja toisaalta
ndkyisivdt taseen vieraassa pddomassa. (Ronkkd & Anttila 2021, 186). Tdmén tutkimuksen
ndkokulmasta nimenomaan kunnan talouden tasapainoon liittyvd kuntakonsernin kyky selviytyd
taloudellisista vastuista ja velvoitteista kdvisi EPSAS-standardin mukaisen kirjaamistavan
seurauksena yhd selvemmin esille sellaisenaan konsernitilinpddtoslaskelmista. Konsernitase
osoittaisi selkedsti kunnan pysyvit vastaavat ja niiden mydta kasvaneen vieraan pddoman osuuden,
jolloin liitetietojen tarkastelu kuntakonsernin talouden tilan kokonaisvaltaiseksi ymmartdmiseksi ei
tdméin osalta olisi endd niin suuressa roolissa taloudellisten vastuiden osalta. Ronkko ja Anttila
kuitenkin huomauttavat artikkelissaan (2021), etti EPSAS-standardien mukaisten merkittdvien
kirjausmuutosten voimaantulon osalta on avoinna monia kysymyksid, ja ettd koko EPSAS-
standardien kayttoonottohankkeeseen liittyy epdvarmuustekijoitd (Ronkkoé & Anttila 2021, 186).
Tdmédn myotd leasingvastuita on ainakin toistaiseksi relevanttia ldhestyd tdmédn tutkimuksen

mukaisesti erillisena taloudellisena vastuuna.



2.2.3 Takaukset

Kaésitteend takauksella tarkoitetaan sellaista sitoumusta, jolla sitoumuksen antaja eli takaaja ottaa
vastatakseen toisen velvoitteesta. Velvoite on velkaa, jonka maksuvastuuseen takaaja sitoutuu.
Tallaista velkaa kutsutaan péédvelaksi. Takausta koskeva sddntely on perdisin takauksesta ja
vierasvelkapanttauksesta annetussa Takauslaissa. Laki sisdltdd osittain pakottavia sddnndksia, silla
useista niistd ei saa sopimuksin poiketa takaajan vahingoksi silloin, kun yksityistakaaja antaa
sitoumuksen luotonantajalle. Takauksessa ei ole kyse suorasta sitoutumisesta velan maksamiseen,
vaan se on luonteeltaan vakuussitoumus, jonka vuoksi ytimessd on siten ldhtokohtaisesti toisen
vastuullisuus velasta, joka voi mahdollisesti realisoitua takaajan maksettavaksi. (Hoppu, Hoppu &

Hoppu 2020 244).

Kunnan mahdollisuudesta ja edellytyksistd myontdéd takauksia sddnnellddn Kuntalaissa. Kuntalain
129 §:n mukaan kunnan myontdma laina, takaus tai vakuus ei saa vaarantaa kunnan kykyi vastata
sille laissa madritellyistd tehtdvistd. Kunta ei mydskdin saa myontdd takausta, mikéli sithen sisdltyy
huomattava taloudellinen riski. Ndiden ehtojen lisdksi Kuntalaki méaéraa myds, ettd kilpailutilanteessa
markkinoilla toimivan yhteisdon puolesta kunta voi myontdéd takauksen vain, mikali tdmé yhteiso
kuuluu osaksi kuntakonsernia, tai on muutoin kuntien ja valtion méairdysvallassa. (Kuntalaki

2015/410).
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3 KUNNAN TALOUDEN TASAPAINO

Kunnan talouden tasapainon késitteen lahtokohtana on kuntalaissa oleva sddntely. Kuntalain 110 §:n
mukaan kunnan kolmeksi tai useammaksi vuodeksi laatiman, ja valtuuston hyvédksymén
taloussuunnitelman on oltava tasapainossa tai ylijiimiinen. Taloussuunnitelman ensimmaéisen
vuoden muodostamaan, kunnan vuotuiseen talousarvioon otetaan kuntakonsernin tehtdvien ja
toiminnan tavoitteiden edellyttdmat méérarahat ja tuloarviot sekd siind osoitetaan, miten niistd
seuraava rahoitustarve katetaan. Talousarvio on sitova, eikd siitd ole ilman valtuuston p#atosta
mahdollista poiketa. (Kuntalaki 2015/410). Kunnan talouden ohjaamisen ndkdkulmasta valtuuston

hyvidksyma talousarvio on tarkein kiytdnnon tyokalu (Ala-aho ym. 2019, 26).

3.1 Kuntatalous ja julkinen keskustelu

Suomen kuntakentdn taloudellisista ongelmista ja velkaantumisesta on kidyty mediakeskustelua jo
pidemman aikaa. Erityisesti vuosien 2018 ja 2019 kuntien tilinpaatoksistd ilmenevien lukujen valossa
kuntatalouden tulevaisuusnidkymié on arvioitu yleisesti heikoiksi. Lehtikirjoittelussa keskustelua on
ndiden vuosien osalta kdyty eteenkin tulevaisuuden menolisdyksien rahoituspaineista, kuntatalouden
runsaasta alijjadmaisyydestd, sekd yhad kasvaneesta kuntasektorin syomidvelkaantumisesta. (esim.
Kyytsonen 2019; Brinnare 2020). Myos koronapandemian, ja erityisesti siitd seuranneiden valtion
kunnille my6ntdmien rahallisten pandemian hoitotukien osalta kuntien vuoden 2020 taloudellista
tilannetta ruodittiin mediassa laajasti. Vuoden 2020 tilinpdétdslukujen osalta kuntakentén
taloudellinen tilanne nidyttikin koronatukien ansiosta paremmalta, mutta julkisessa keskustelussa
kuitenkin tiedostettiin timén olleen enemmaénkin yksittdinen positiivinen véldhdys, pitkén aikavélin

tilanteen ndyttiessd edelleen vaikealta. (esim. Lindholm 2021; Hiilamo & Sutinen 2021).

Julkisen  sektorin  velkaantuminen  on  laajasti  kdsitelty ilmid  kansainvélisessé
tutkimuskirjallisuudessa. Vallitseva ndkemys on, ettei julkisen sektorin toimijoiden, kuten valtion ja
kuntien velkaantuminen sinélldén ole ongelmallista, mikédli se on vakaata ja kasvaa taloutta
hitaammin. Kuitenkin silloin, kun velkaantumisen kasvu on talouskasvua voimakkaampaa,
taloudelliset vastuut siirtyvit nykyhetkestd yhd suuremmissa méairin tuleville ajanjaksoille ja uusien
sukupolvien hoidettaviksi. Téatd ei voida pitdd suotuisana julkisen talouden kehityskulkuna.
(Bergmann 2008, 8). Suomessa kuntien velkaantumista selittdvdt esimerkiksi valtionosuuksien

leikkaukset, tehtdvidkentin laajentuminen ja palveluiden kasvanut kysyntd. Néiden lisdksi myo0s
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samanaikainen korkea investointitaso on nostanut velkaantuneisuutta, ja 2000-luvun kuluessa kunnat

ovat joutuneet ottamaan myds sydmévelkaa toimintansa rahoittamiseksi. (Kuntaliitto, 2020).

3.2 Kunnan talouden tasapaino tilinpiatoslaskemien niikokulmasta

Kuntalain pohjustaman, kunnan talouden tasapainon késitteen taustalla on yleisimmin kasitys siitd,
ettd talouden tasapaino jdsentyy kunnan vuosittain laatiman tuloslaskelman osoittaman tilikauden
tuloksen perusteella. Ytimessd tdssd ajatusmallissa on tuloslaskelmaan jaksotettujen tulojen ja
menojen suhde, sekd niiden erotus, jossa paddytddn joko positiiviseen, negatiiviseen tai tasatulokseen.
Suomalaisessa tutkimuksessa ldhtokohtana on ollut siis se, ettd mikéli tuloslaskelmasta saatava
tulojen ja menojen erotus on véihintddn nolla, kunnan talouden voidaan katsoa olevan tasapainossa.

(Sinervo 2011, 31).

Meklin, Oulasvirta ja Kairki (2005) toteavat kuntatalouden olevan asiallisen ja taloudellisen
perustarkoituksensa suhteen toimeksiantotaloutta. Asiallinen perustarkoitus voidaan mééritelld
esimerkiksi palveluiden jarjestdmiseksi. Taloudellinen perustarkoitus taas on heiddn mukaansa ehto,
jolla asiallista perustarkoitusta toteutetaan tai ryhdytiddn toteuttamaan. Kunnan tyyppisessi
toimeksiantotaloudessa ehtona on nimenomaan tulojen ja menojen tasapaino. Tuloja on hankittava
sen verran, kun tehtdvédn hoitamiseen tarvitaan. (Meklin, Oulasvirta & Karki 2005). Syvennyttidessa
tarkemmin kuntatalouden luonteeseen, korostuu, ettd kunnan taloudellinen tasapaino voidaan
ymmartdd monitulkintaisena késitteend, jonka maédrittely ei ole yksiselitteistd. Sinervon (2011)
mukaan kunnan tavoitteena on jarjestid kuntalaisille erilaisia palveluita kdytettdvissd olevilla
resursseilla, mistd voidaan myds pédtelld, ettd ensisijaisesti kunnan talouden tasapainossa on kyse
kunnan resurssien riittdvyydestd sen velvoitteiden hoitamiseen pitkdlld aikavililli. Kunnan
kerryttdman tulorahoituksen tulisikin riittdd palvelujen ja investointien rahoitukseen, mutta niin ikdan

my0s kunnan lainojen takaisinmaksuun. (Sinervo 2011, 234).

Tuloslaskelmaléhtoisessd kunnan talouden tasapainon esittimistavassa eivdt nouse esiin yli- ja
alijjidmailaskelman ulkopuoliset, tai kirjanpidossa ndkyméttdmét kunnan talouteen vaikuttavat tekijét.
On relevanttia huomata, ettd tasapainoisen kunnan talous saattaa olla huomattavasti huonommassa tai
paremmassa asemassa, kuin yhden vuoden tuloslaskelma antaa ymmartad. Tuloslaskelmaldhtdinen
tasapainotarkastelu jittdd ulkopuolelle niin taseen varallisuusaseman, kuin kuntakonsernin velvoitteet

ja vastuut. (Meklin 2019, 67).
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Myds investointien rahoitustavalla on merkittdvaa vaikutusta tuloslaskelmamittarista valittyvaan
kuvaan kunnan talouden tilasta. Mikili kunta esimerkiksi rahoittaa investointinsa tulorahoituksella
lainanoton sijaan, edellyttdd tdma tavallisesti etukiteistd tulorahoituksen kerryttdmistd sddstoon
investointia varten. Talloin kunnan tuloslaskelmat ndyttdvit yksittdisind vuosina runsastakin
ylijidmaa, ja talouden voidaan nédin ollen todeta olevan enemman kuin tasapainossa. Todellisuudessa
kertyneet ylijidmaét tullaan kuitenkin ldhitulevaisuudessa kuluttamaan investointiin, ja ndin ollen
yksittdisten vuosien tuloslaskelmasta vilittyvd kuva taloudesta on tdltd osin virheellinen.

Tuloslaskelmalla mitatun tasapainon tulkinnassa tulisikin kiinnittdd huomiota niihin konkreettisiin

Meklin ym. (2019) toteavatkin tdhén liittyen kunnan talouden tasapainossa olevan kyse
kahdenlaisesta tasapainosta, jotka ovat kirjanpidollinen ja rahoituksellinen tasapaino.
Rahoituksellisella tasapainolla he viittaavat Euroopan Unionin liiallisten alijjadmien menettelyyn, ja
kirjanpidollisella tasapainolla taas kuntien noudattamaan tasapainomittaamiseen. Kirjanpidollisessa
tasapainossa kunnat tarkastelevat tuloslaskelman tuottojen ja kulujen erotusta, ja lukevat tdmin
laskelman kuluihin osaksi myds investoinneista tehtévit poistot. Rahoituksellisessa tasapainossa taas
investointien hankintamenot sisdltyvét kuluihin. Timén pohjalta he toteavat edelleen, ettd erityisesti
kasvavien kuntien tulisi kirjanpidollisen tasapainon tarkastelundkokulmasta tuottaa reilusti ylijaaméaa,
mikdli ne haluaisivat valttdd kasvavaa lainanottoa. Tdmid johtuu siitd, ettd pelkistddn
kirjanpidollisessa tasapainossa ilman ylijddmaa olevat kunnat eivét kerrytd sddstdjd investointeihin,
ja joutuvat siten ottamaan vuosittain lainaa kattaakseen osan investointien rahoituksesta. Sen sijaan

rahoituksellisessa tasapainossa ollessaan tuotot kattavat kaikki kulut. (Meklin ym. 2019, 27).

Meklin ym. (2019) korostavat my0s, ettd pelkédn tuloslaskelman osoittaman yli- ja alijjadmaén lisdksi
kunnan talouden tasapainon ndkokulmasta on olennaista tarkastella sitd, mitd kuntakonsernin tase
konkreettisesti sisdltdd. Taseesta ilmenevdd velkaa voi vastata kdytdnndssd hyvin suuri miéra
erindistd rahoitusvarallisuutta tai esimerkiksi kdyttokelvotonta omaisuutta. Toisaalta konsernitaseen
alhaista velkamaardd voi selittdd juuri timén tutkimuksen keskidssd oleva, konsernitilinpaitoksen
liitetietojen vastuusitoumuksista 10ytyvit leasingsopimusten euromairiiset taloudelliset vastuut, joita
kayttamélla kunnat saattavat pyrkid siirtdméan lainanoton kustannuksia muiksi vastuiksi (Meklin ym.

2019, 28-29).

Téméin tutkimuksen ndkokulmasta onkin puhtaasti tuloslaskelmaldhtdisen kunnan talouden

tasapainon tarkastelun osalta huomioitava nimenomaan se, ettd pelkké tuloslaskelma ei sindllddn
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kerro mitddn kunnan konsernitaseen osoittamasta velkaantuneisuudesta, eikd tulevaisuudessa
realisoituvista kuntakonsernin vastuusitoumuksista, jolloin se ei niin ik&&n huomioi néité
vaikuttimeksi perinteisen ndkemyksen mukaiseen kunnan talouden tasapainoon. Vaikka kuntien
velkaantuminen on laajasti esilld julkisessa keskustelussa, tutkimus tarjoaa keskusteluun tietoa ja
nakokulman nimenomaan siitd, missd maddrin konsernitilinpddtoksen liitetiedoista ilmenevid
vastuusitoumuksia kuntakonserneilla on kannettavanaan taloudellisina vastuina, ja minkélaisia
johtopéétoksid kuntatalouden tasapainosta voidaan tehdd, kun verrataan edelleen niditd vastuita

kuntakonsernien vieraaseen padomaan.

Kuntakonsernien taseita tarkasteltaessa on niin ikddn huomionarvoista, ettd kun kunnat lisddvit
toimintojensa ulkoistuksia, ja esimerkiksi erityyppisten vuokrasopimusten kayttod ja
elinkaarimalleja, kunnan omistaman poistonalaisen kiyttbomaisuuden maird vihenee. Poistot eivat
tialloin endd muodosta merkittivad osaa tuloslaskelman kuluista, mutta vastaavasti toimintamenot
kasvavat. (Meklin 2019, 68). Taseen puolella kuntakonsernilla ei mydskddn télloin endd nidy
vaihtoehtoisilla tavoilla korvattua omaisuutta. Kuntakonserni voi siis esimerkiksi luopua omasta
poistonalaisesta palvelutoiminnassa kdytetystd rakennuksestaan, ja alkaa vuokraamaan vastaavaa
rakennusta ulkopuoliselta toimijalta. Téll6in konsernilla ei ole taseessaan hyddykettéd poistettavaksi,
mutta kuluja syntyy vuokrasopimuksen mukaisesti tulevaisuudessa. Tédssd tilanteessa
konsernitilinpddtoksen liitetietojen tarkastelu vastuusitoumusten osalta korostuu, jotta kunnan
taloudellisista vastuista on mahdollista muodostaa kattava kuva tilinpdédtoslaskemien tarjoamaa

informaatiota siten tdydentéen.

3.3 Kriisikuntakriteerien niakokulma

On selvii, ettd kunnan vastuusitoumukset ja erilaiset riskit voivat konsernirakenteiden laajentumisen
seurauksena todellisuudessa olla merkittdvdsti suuremmat, kuin pelkdstddan emokunnan
tuloslaskelmasta olisi tulkittavissa. (Valtionvarainministerié 2020, 25). Kunnan talouden tasapainoa
voidaankin tarkastella myos Kuntalain 118 §:ssd madritellyn erityisen vaikeassa taloudellisessa
asemassa olevan kunnan mahdollisen arviointimenettelyn, niin sanotun kriisikuntamenettelyn
ndkokulmasta. Menettelyssd valtio ja kunta selvittdvit yhdessd kunnan toimintaedellytyksid turvata
asukkailleen lainsdddédnndssd madritellyt palvelut, sekd kykyd ryhtyd toimenpiteisiin palvelujen
edellytysten turvaamiseksi. Kriisikuntakriteereitd on késitelty esimerkiksi Suomen Kuntaliiton
vuonna 2015 julkaisemassa tutkimuksessa, joka keskittyi talouden kriisikuntakriteerien tarkasteluun

ARTTU2-tutkimusohjelman kunnissa (Koski 2015). Erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa
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olevan kunnan arviointimenettelyyn on jo nyt tullut sellaisia kuntia, jotka ovat ajautuneet tilanteeseen
nimenomaan konserniriskien toteutumisen vuoksi. Tadmédnkaltainen kehitys on my0s miti

ilmeisimmin vahvistumassa ldhitulevaisuudessa. (Valtionvarainministerio 2020).

Kriisikuntamenettelyyn johtavia kriteereitd uudistettiin viimeksi vuonna 2019. Uudistuksen
tavoitteena oli saattaa edellytykset menettelyn kiynnistdmisestd tunnuslukujen osalta sellaisiksi, ettd
ne kuvaisivat tarkemmin kuntien taloutta sen eri ndkokulmista. Kriisikuntastatukseen liittyva
arviointimenettely voidaan ensinndkin kéynnistdd kunnan konsernitilinpddtoksen osoittaman
alijddmaisyyden seurauksena. Tdssd edellytyksend on, ettd kuntakonsernin alijddméa laskettuna
euroa/asukas on 1. tarkasteluvuonna yli 500 euroa, ja edelleen 2. tarkasteluvuonna yli 1000 euroa.
Témin lisdksi arviointimenettelyn mahdollisen kdynnistymisen erilliseksi kriteeriksi on asetettu
neljan konsernitilinpaatoksestd lasketun tunnusluvun joukon tiyttyminen. Nama tunnuslukukriteerit

ovat:

1. Kunnan konsernituloslaskelman vuosikatteen ja poistojen suhde on alle 80 prosenttia

2. Kunnan tuloveroprosentti on vihintdén 2,0 prosenttiyksikkod korkeampi kuin kaikkien
kuntien painotettu keskimédrdinen tuloveroprosentti

3. Asukasta kohden laskettu kunnan konsernitilinpddtdksen lainojen ja vuokravastuiden maara
ylittdd kaikkien kuntien konsernitilinpditoksen lainojen ja vuokravastuiden keskiméérdisen
madrin vihintdén 50 prosentilla

4. Konsernitilinpddtoksen laskennallinen lainanhoitokate on alle 0,8 (Kuntalaki 2015/410)

Kriisikuntamenettelyldhtdinen kunnan talouden tasapainon tulkintatapa ja sen mittarit liittyvét
kuntakonsernin vastuusitoumuksiin erityisesti siitd syystd, ettd vuoden 2019 uudistuksen myotéd
vuokravastuut per asukas huomioidaan vuoden 2022 alusta osana kriteerid kolme. Ronkko ja Anttila
(2021) toteavatkin vuokravastuiden merkityksen kuntien talouden tasapainon tarkastelussa
korostuvan entisestddn vuoden 2022 alusta, koska jatkossa yhtend keskeisend kunnan talouden
kriisiytymistd mittaavana kriteerind tarkastellaan tdtd asukasta kohti laskettua kuntakonsernin
lainojen ja vuokravastuiden yhteismairdd. (Ronkko & Anttila 2021). Uuden kriteerin seurauksena
taseessa niakymittomat vuokravastuut tulevat ndin ollen jatkossa huomioiduksi osana kunnan
konsernitilinpddtoksestd laskettavia konkreettisia kriisikuntakriteereihin kuuluvia tunnuslukuja.

Vuokravastuut nousevat télldin taloudellisina vastuina konsernin lainojen rinnalle.
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3.4 Kuntatalous ja julkinen velka tutkimuskirjallisuudessa

Laajemmassa kuvassa kunnan talouden tasapaino linkittyy kansainvélisessé tutkimuskirjallisuudessa
julkisen sektorin velkaan ja velkaantumiseen. Kirjallisuudessa on ehdotettu useita menetelmid
madrittdd ja arvioida velkaantumisen kestavyyttd. Sitd voidaan pitdd lyhyen, keskipitkédn tai pitkén
aikavélin késitteend, jossa avoimena kysymyksené on ndiden aikahorisonttien méérittely. (Reinhart
& Sturm 2008, 2). Julkisen velanoton oikeutusta ja sithen liittyvid perusteluja jasennetién
tutkimuskirjallisuudessa eri nédkokulmista késin. Késitteitd tdhdn liittyen on esimerkiksi klassinen
julkisen talouden niin sanottu “kultainen sdént6”, jonka mukaisesti julkista velkaa ei tulisi ottaa
juoksevien menojen kattamiseen, vaan sitd tulisi kdyttdd vain sen osan rahoittamiseen
pddomamenoista, jota ei rahoiteta esimerkiksi omaisuuden myynnistd saatavilla tuloilla. (Bailey
2004, 56). Juuri tdhén osa Suomen kuntakentin taloudellisista ongelmista kulminoituu. Mikéli kunnat
joutuvat kasvavissa méérin ottamaan syomédvelkaa toimintansa pyorittimiseen, kasvavat taloudelliset
vastuut ennen pitkdd kestdmittomadlle tasolle. Talloin on yhd todenndkdisempid, ettd kunnalla on

edessddn asema kriisikuntana ja aiemmassa luvussa 3.5 esitelty arviointimenettely.

Kunnan talouden tasapainoon liittyy olennaisesti myds kuntien ja paikallishallinnon autonomia
suhteessa keskushallintoon. Jos paikallishallinnon yksikoilld ei ole tarpeeksi omia tuloja
keskushallinnon maéaidrddmien tehtdvien hoitamiseksi, paikallishallinto tulee kéytdnnossa
riippuvaiseksi  keskushallinnosta. Mikéli paikallishallinto on rahoituksensa nédkokulmasta
voimakkaasti vain valtion budjetin varassa, johtaa se kiytdnnossd autonomian heikkenemiseen, ja
ddritapauksissa on jopa mahdollista, ettd paikallishallinnon omien tehtdvien hoito kérsii, koska
valtionavustukset on kohdennettu vain keskushallinnon tasolta méérattyihin tehtdviin. (Satola,
Standar & Kozera 2019, 325). Oulasvirta ja Turala (2009) kuitenkin huomauttavat, ettd
paikallishallinnoille ei voida tulojen kerdadmiseksi antaa tdydellistd harkintavaltaa esimerkiksi
perittdvien verojen valinnassa. Liiallinen litkkkumavara veropohjan valinnassa voi aiheuttaa

monimutkaisuutta ja siten ei-hyvéksyttdvdd hallinnollista takkaa. (Oulasvirta & Turala 2009, 314).

Kunnallistalouden laskentajdrjestelmien kehittdmisen, uudistamisen ja tutkimuksen osalta
keskustelua on kiyty kansainvélisessd kehyksessd jo 1970-luvulta alkaen. Esimerkiksi Jerold L.
Zimmermanin (1977) tutkimuksessa késiteltiin yritysmaailman mukaisten tilinpddtosmallien
hyodyllisyyttd ja soveltuvuutta kuntien ndkokulmasta. Tutkimuksessa tutkittiin niin ikd4n
poliitikkojen ja virkamiesten haluttomuutta uudistaa kuntien kirjanpitoa kassaperusteisesta

kirjanpidosta kohti suoriteperusteista kirjanpidon toteuttamistapaa. (Zimmerman 1977). Nykyisin
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suoriteperusteisesta kirjanpidosta kiytidva keskustelu liittyy vastuusitoumuksiin esimerkiksi siind,
miten lisddntyneitd taseen ulkopuolisia vastuita tulisi kirjanpidossa kisitell4, jotta ne antaisivat oikean

ja riittdvén kuvan kuntakonsernin taloudellisesta asemasta.

Siirryttdessd kohti nykypéivéa, kansainvilisessa tutkimuskirjallisuudessa kunnan talouden tasapainoa
on kisitelty erityisen liikekirjanpitoldhtdisesti, kiinnittden huomiota esimerkiksi suoriteperusteisen
kirjanpidon vélittdmédn kuvaan kunnan taloudellisesta tilanteesta. Yleisesti julkisen sektorin osalta
tutkimusta on tehty esimerkiksi siitd, miten hyvin suoriteperusteinen kirjanpitojérjestelma soveltuu
ja palvelee julkisen sektorin ominaispiirteitd suhteessa esimerkiksi yritysmaailmaan. Esimerkiksi
Falkman ja Tagesson (2008) ovat tutkineet suoriteperusteisen kirjanpidon todellista luonnetta
ruotsalaisissa kunnissa sen toteutumisen nikokulmasta. Tutkimuksen ytimessd oli halu selvittda
suoriteperusteisen kirjanpitosddntelyn noudattamista, ja sitd kautta saada ndkemys kuntien
taloudellisesta tilanteesta vélittyvian kuvan oikeellisuudesta. Keskeisend huomiona oli se, ettd suuret
kunnat ovat pienid paremmin orientoituneita toteuttamaan sidintelyn mukaista kirjanpitoa, ja edelleen
noudattamaan Ruotsissa toteutettujen kirjanpitouudistusten seurauksena sdddettyjd standardeja. He
tuovat tutkimuksessaan myos esille taustalla vaikuttavan nidkokulman siitd, ettd poliittiset paattajat
ovat kuntatalouden osalta vihemmin innokkaita kisittelemddn laskentajirjestelmén tuottamia

toteumalukuja, kuin tulevaisuutta koskevia budjetteja. (Falkman & Tagesson 2008).
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4 TUTKIMUSMENETELMAT

Tdssd luvussa avataan tutkimuksen aineistoon, rajaukseen, tutkimusmenetelmiin ja analyysiin
liittyvid kysymyksid. Alaluvussa 4.1 kerrotaan tutkimusaineiston muodostumisesta ja kattavuudesta
suhteessa Suomen kuntakenttddn. Tdssd yhteydessd myds perustellaan aineiston rajausta ja
ajankohdallista valintaa. Toisessa alaluvussa 4.2 késitellddn varsinaisia tutkimusmenetelmid ja
perustellaan niiden valintaa tutkimuksen toteuttamiseksi. Kolmannessa alaluvussa 4.3 kerrotaan
tutkimusaineiston kokoamisen prosessista  ja kaytdnnon toteutuksesta Excel-
taulukkolaskentaohjelmalla. Viimeiseksi alaluvussa 4.4 kerrotaan tutkimuksessa suoritetun aineiston
analyysin etenemisestd osana tutkimusprosessia. Tutkimuksen aineistoa ja tutkimusmenetelmid
koskevat valinnat on tehty kiinnittden huomiota siithen, ettd johdantoluvussa esitettyihin

tutkimuskysymyksiin vastattaisiin mahdollisimman kattavasti.

4.1. Tutkimuksen aineisto

Tutkimuksen aineiston muodostavat 150 Manner-Suomen kunnan vuoden 2020 tilinpaatokset. Taten
tutkimuksen aineisto kattaa otoksena hieman yli puolet Manner-Suomessa sijaitsevista kunnista.
Tilinpdétokset on kerdtty kuntien omilta verkkosivuilta, joissa ne ovat kaikkien saatavilla ladattavina
dokumentteina. Osa tilinpddtoksistd on poimittu kunnanvaltuustojen pdytikirjojen liitteistd, mikali
kunta ei esimerkiksi ole asettanut tilinpdatostdén verkkosivuilleen suoraan saataville. Tutkimuksen

aineisto on siis aineistona maéréllistd, silld se koostuu suuresta méaérastd numeerisia dokumentteja.

Keratyista tilinpadtoksistd timén tutkimuksen kannalta relevantit osat ovat tilinpaatokseen yhdistellyt
konsernitase ja konsernia koskevista liitetiedoista kohdat kuntakonsernin vastuusitoumuksista.
Tarkemmin tutkimus rajataan konsernitaseen osalta koskemaan konsernin vieraasta pddomasta
lainoja rahoitus- ja vakuutuslaitoksilta. Vastuusitoumusten osalta tutkimukseen on valittu
kuntakonsernien vuokra- ja leasingvastuut, sekd konsernin muille kuin samaan konserniin kuuluville
myonnetyt takaukset. Namé ovat konsernitaseeseen sisdltymattomid taloudellisia vastuita. Tutkimus
on vastuusitoumusten osalta rajattu koskemaan vuokra- ja leasingvastuita, sekd takauksia, koska
ndma erét ovat luontevasti vertailtavissa eri kuntakonsernien kesken. Tama johtuu késitteiden melko
tiukasta rajauksesta, jonka seurauksena laskennallisiin eriin sisdltyvét vain helposti yksiloitdvissa
olevat sitoumukset. Mikili tutkimuksellisesta nédkokulmasta haluttaisiin laajemmin vertailla
liitetiedoissa esitettdvid muita kuntakonsernin taseen ulkopuolisia vastuusitoumuksia, kuten

sopimusvastuita, tutkimuksen aineisto muodostuisi merkittdvén laajaksi. Téllaisen aineiston késittely
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ei kuitenkaan tdmén tutkimuksen laajuus ja aikataulu huomioiden olisi mielekéstd, joten kdytannon

nékokulmista on paddytty aiemmin esitettyihin valintoihin.

Vuoden 2020 tilinpdédtokset ovat valikoituneet tutkimusaineistoksi, silld ne ovat tutkimuksen
toteutusajankohtana uusimmat valmistuneet, tarkastetut ja hyvéksytyt tilinpdiatokset, jotka ovat
julkisesti saatavilla, ja siten my0ds kaytettdvissd tutkimuksen aineistoksi. Vuoden 2021 tilinpaatokset
eivit tdmén tutkimuksen tyOstdmis- ja valmistumisajankohtana ole vield saatavilla. Aineiston
laajuuden rajaaminen koskemaan 150 Manner-Suomen kunnan tilinpddtdstd on tehty huomioiden
tutkimusprosessin aikataulu ja oletus siitd, kuinka nopeasti aineiston késittely onnistuu tutkimusta
tehdessd. 150 tilinpaatostd myods muodostaa riittdvan kattavan otannan Suomen kuntakentista, silla

otannassa on mukana hyvin erityyppisid ja -kokoisia kuntia.

4.2 Tutkimusmenetelmiét

Menetelmésuuntaukseltaan tutkimus on kvalitatiivinen tutkimus. Hirsjarven, Remeksen ja Sajavaaran
(2009, 164) mukaan kvalitatiivisen tutkimuksen yhtend tyypillisend piirteend on erilaisten
dokumenttien analyysi, johon myds tdmidn tutkimuksen tutkimustulokset pohjautuvat. Tdssd
tutkimuksessa lédhtokohtana on kerdtyn tutkimusaineiston yksityiskohtainen tarkastelu, jonka
Hirsjarvi ym. (2009) my0ds mainitsevat olevan kvalitatiivisen tutkimuksen ominaispiirteisiin kuuluva

piirre.

Tutkimuksen tutkimusmetodi on empiirinen katsaus. Tédssd metodissa keskiossd on nimenomaan
tutkimusaineisto. Tutkimustulokset saadaan tekemilld konkreettisia havaintoja tutkittavasta
kohteesta, joita edelleen analysoidaan ja mitataan tulosten selvittdmiseksi. (Jyviskyldn yliopisto
2015). Tdmédn metodologisen valinnan taustalla on tutkimuksen Iuonne, joka on hyvin
kdytannonldheinen. Tutkimusta ei siis varsinaisesti ohjaa teoria, vaan tutkimustulokset saadaan
mainitulla tavalla tekemédlld konkreettisia havaintoja aineistosta, jotka kuitenkin liitetddn
suuremmassa kuvassa osaksi tutkimusta kunnan talouden tasapainosta. Tutkimusmetodi ohjaa kootun

aineiston tarkastelua.

Varsinaisessa aineiston analyysissd kiytetty menetelmd on siséllon erittely. Sisdllon erittelylld
tarkoitetaan dokumenttien analyysia, jossa kuvataan kvantitatiivisesti niiden sisdltéd (Tuomi &
Sarajarvi 2018). Tutkimuksen tulokset esitetdin hyvin pitkdlti numeerisesti esimerkiksi
prosenttiosuuksina kuvaamaan sitd, kuinka suurta osuutta vieraan padoman erdstd “’lainat rahoitus- ja

vakuutuslaitoksilta” liitetietojen vastuusitoumukset esittdvat. Tutkimuksen tuloksissa kuvataan myds
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esimerkiksi sitd, kuinka suurella osalla kuntakonserneista tdmd osuus ylitti 100 prosenttia.
Kuntakonsernien tilinpadtdsdokumenteista kerdttyd numeerista aineistoa on siis kdytdnnossd Tuomen
ja Sarajirven (2018) esittdmidn médritelmdn mukaisesti kvantifioitu laskelmalla erilaisia

tutkimuskysymyksiin vastaamisen ndkokulmasta relevantteja tunnuslukuja ja esiintymistiheyksia.

4.3 Aineiston kokoaminen tutkimukseen

Kuntien tilinpditdsten konsernitaseista ja vastuusitoumuksia koskevista liitetiedoista vietiin
tutkimuksen kannalta relevantit tiedot Excel-taulukkolaskentaohjelmaan, jota on hyddynnetty
keskeisesti tutkimuksen aineiston késittelyssa ja tulosten selvittimisessd. Aluksi tutkimusaineistoksi
valikoituneet kunnat listattiin riveittdin taulukon ensimmadiseen sarakkeeseen, ja ylimpdin riviin
jaoteltiin aineiston taulukointiin tarvittavien sarakkeiden péille yldotsikot: “lainat rahoitus- ja
vakuutuslaitoksilta”, ”vuokra- ja leasingvastuut”, sekd “takaukset”. Toiseksi ylimmalle riville jaettiin
yldotsikoiden alle tarvittavat tietoa yksiloivdt sarakeotsikot niin, ettd “lainat rahoitus- ja
vakuutuslaitoksilta” jakaantui edelleen lyhyt- ja pitkdaikaiseen, “vuokra- ja leasingvastuut”

vuokravastuisiin ja leasingvastuisiin, sekd “takaukset” takauksiin muiden, kuin samaan konserniin

kuuluvien puolesta. Kunkin jakaantumisen jdlkeen sijoitettiin myos sarakkeet ”yhteensa”.

Tamén jilkeen Excel-taulukkoon poimittiin kuntakohtaiselle riville varattuihin soluihin ensin
konsernitaseesta pitkdaikaisen ja lyhytaikaisen vieraan pdfdoman erdt “lainat rahoitus ja
vakuutuslaitoksilta”. Ndmid erdt summattiin lainojen tapaan yhteen mainittuun seuraavaan
sarakkeeseen yhteensd-soluun, jolloin saatiin kuntakonsernin rahoitus- ja vakuutuslaitoksilta
otettujen lainojen tilinpaétoshetkelld jéljelld oleva kokonaissumma. Koska kyseessd on nimenomaan
konsernitilinpdétoksen laskelmiin pohjautuva summa, konsernin sisdisten yhteisojen véliset velat on
ndissd summissa siis eliminoitu. Mikdli kunta oli konsernitaseensa osalta soveltanut lyhennettya
tasekaavaa, konsernitaseesta poimittiin erdt pitkdaikainen korollinen vieras pddoma”, ja

’lyhytaikainen korollinen vieras pddoma”.

Rahoitus- ja vakuutuslaitoslainojen kerdémisen jélkeen siirryttiin kuntakonsernien vastuusitoumusten
poimintaan, joiden osalta taulukkoon kerdttiin konsernitilinpddtoksestd kuntakohtaiselle riville
oikeisiin soluihin tiedot konsernin vuokra- ja leasingvastuista, sekd takauksista. Vuokra- ja
leasingvastuiden, seké takausten “yhteensd” sarakkeiden solut laskettiin edelleen yhteen erilliseen
sarakkeeseen “’vastuusitoumukset yhteensd”, ja tdtd kautta muodostettiin kuntakohtainen, timén

tutkimuksen tarkastelun kannalta relevantti vastuusitoumusten yhteissumma.
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4.4 Aineiston analyysi

Aineiston keruun ja Excel-taulukoinnin jdlkeen siirryttiin varsinaisen analyysin tekemiseen.
Analyysin tueksi ja konsernien vilisesti paremmin vertailtavien tulosten saamiseksi Excel-
taulukkoon kerittiin edelleen Tilastokeskuksen tuottamat kuntakohtaiset asukasluvut ajankohdalta
31.12.2020. Vuoden 2020 lukuja kaytettiin, jotta tutkimusaineistona toimineiden tilinpddtosten
numeerinen data olisi linjassa aikansa véestotilanteen kanssa. Témin jilkeen Excelia hyddyntiden
laskettiin kuntakonsernin asukasluvun kautta maédriteltivdidn kokoon perustuvia tunnuslukuja,
esimerkiksi konsernin vuokravastuut per asukas. Tdtd kautta aineiston analyysissa oli mahdollista

huomioida kuntakohtaisen kokoerot.

Edelleen Excelin funktioita hyddyntden laskettiin esimerkiksi jokaisen kuntakohtaisen rivin osalta
vastuusitoumusten yhteissummaa kuvaavan solun, ja rahoitus- ja vakuutuslaitoksilta otettujen
lainojen yhteissummaa kuvaavan solun vilinen jakolasku. Téatd kautta saatiin riveittiin
kuntakonsernikohtainen suhdeluku, joka tdssd tapauksessa kuvaa nimenomaan taseen sisdisten
taloudellisten vastuiden, eli velkojen suuruusluokkaa suhteessa taseen ulkopuolisiin, tdméin

tutkimuksen piiriin valikoituneisiin taloudellisiin vastuisiin.

Varsinaisessa  tutkimuksen  aineiston  analyysissa  funktioiden  avulla  lasketuista
kuntakonsernikohtaisista tunnusluvuista muodostettiin edelleen keskiarvoja ja kaavioita, joiden

kautta tutkimuksen tulokset on esitelty padluvussa viisi.
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5 TUTKIMUKSEN TULOKSET

Tassd padluvussa kisitellddn tuloksia, jotka tutkimusaineiston analyysin seurauksena on saatu.
Tutkimuksen aineistona toimi 150 Manner-Suomen kunnan tilinpddtdkset vuodelta 2020.
Tutkimuksen tulokset esitetdfin johdannossa mainituilla tutkimuskysymyksilld otsikoituna. Talld
pyritddn  mahdollisimman  hyvddan ja  selkeddn  tutkimuskysymyksiin  vastaamiseen.
Tutkimuskysymystd 1 késittelevd alaluku 5.1 on jaettu edelleen alalukuihin, joissa esitellddn
yksityiskohtaisesti vastuusitoumuksia taloudellisina vastuina kuntakonserneissa. Téamén jilkeen
alaluvussa 5.2 kisitellddn tutkimuskysymykseen 2 liittyvit tulokset vastuusitoumusten ja

konsernilainojen suhteesta.

5.1 Miten suuria taloudellisia vastuita vuokra- ja leasingvastuut, seki takaukset Kkasittavit

vastuusitoumukset ovat Suomen kuntakonsernien taloudessa?
5.1.1 Vastuusitoumukset yleisesti

Tdhan tutkimukseen wvalikoitiin tarkasteltavaksi Suomen kuntakonsernien tilinpddtoksien
liitetiedoista vuokra- ja leasingvastuut, sekd takaukset muiden kuin samaan konserniin kuuluvien
yhteisdjen puolesta. Tutkimuksen pddluvussa nelja kerrottiin tarkemmin niitd koskevan analyysin
toteutuksesta, sekd valikoitumisesta tutkimuksen kohteeksi. Kolmesta tutkimuksen piirissad olevista
vastuusitoumustyypeistd vuokravastuut muodostivat selvésti merkittdvimmén taloudellisten
vastuiden kokonaisuuden. Otoksen kuntakonsernien yhteenlaskettujen vuokravastuiden
euromairdinen arvo oli 4 954 458 065,97 euroa. Vastaavasti leasingvastuiden osalta yhteissumma oli
821 840 586,51 euroa. Takaukset muodostivat hieman leasingvastuita merkittdvimmaén taloudellisten
vastuiden kokonaisuuden, kuntakonsernien yhteenlaskettujen takausten ollessa 1 010 284 448,60

curoa.

5.1.2 Vuokravastuut

Tutkimuksen otantakuntien vuoden 2020 konsernitilinpddtoksien liitetiedoista poimitut
vuokravastuut olivat keskiméérin 31 821 929,44 euroa. Eniten vuokravastuita yksittdisistd kunnista
oli Helsingin kaupunkikonsernilla (880 117 000,00 €), ja véhiten Tammelan kuntakonsernilla (64
822,59 €). Kunnista Suonenjoella, Uusikaupungilla, Laitilalla, Kangasniemelld, Urjalalla, Keiteleelld,
Miehikkaldlld, Rautjarvelld, Kuhmoisella, Ypéjélld, Kustavilla, Oripéélld, Koski TI:114 ja Siikaisilla
ei ollut lainkaan konsernitason vuokravastuita. Otannasta ndin ollen kaikkiaan neljéll4toista kunnalla
ei konsernitilinpddtoksessd suoritettujen eliminointien jdlkeen ollut liitetietojen mukaan lainkaan
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vuokravastuita. Néissd kunnissa olemassa olevat vuokravastuut olivat joko konsernin sisdisié vastuita
esimerkiksi emokunnalta tytdryhtidille, eivdtkd siten kuntakonsernin taloudellisia vastuita
ulkopuolisten  toimijoiden suuntaan. Otannan koon huomioiden vuokravastuuttomien

kuntakonsernien osuus on kuitenkin suhteellisen pieni, noin 9,3 %.

Tutkittaessa vuokravastuiden muodostamia taloudellisia vastuita kuntakonserneille suhteessa
kuntakonsernien asukaslukukohtaiseen kokoon, havaitaan aineistosta vastuiden euromaériisen arvon
asettuvan vilille 0-3756,57 € per asukas. Keskimddrin tutkimusotannan kuntakonsernien
vuokravastuut per asukas olivat 725,15 €. Asukaskohtaisten vuokravastuiden mairén jakautumista
kuntakonserneittain on havainnollistettu seuraavassa kuviossa (Kuvio 1), jossa pisteet edustavat

otoksen kaikkia kuntakonserneja.
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Kuvio 1. Tutkimusotannan kuntakonsernien vuokravastuut per asukas

Kuvio 1 havainnollistaa ensinnékin sen, ettd vaihtelu vuokravastuiden laajuudessa asukasta kohden
on erl kuntakonsernien vililld euroméériisesti suuressa kuvassa suhteellisen vahdistd. Suurin osa

otannan asukasluvuiltaan saman kokoluokan, eli esimerkiksi alle 100000 asukkaan
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kuntakonserneista sijoittuu vuokravastuut per asukas -mittarilla tarkasteltuna vilille 0—-800 euroa per

asukas.

On kuitenkin huomionarvoista, ettd tutkimuksen otannassa asukasluvultaan suurten kuntakonsernien
asukaskohtaiset vuokravastuupotit eroavat suhteellisen paljon toisistaan. Esimerkiksi tutkimuksen
otannan asukasluvultaan kymmenen suurimman kunnan vuokravastuut per asukas vaihtelivat
merkittidvisti, kun tdmén joukon sisélld vertaillaan edelleen asukasluvultaan samassa kokoluokassa
olevia konserneja. Tdtd on havainnollistettu seuraavassa kuviossa (Kuvio 2) asettamalla nima

kaupungit laskevassa jérjestyksesséd asukasluvultaan pienimmasti suurimpaan.

Lappeenranta [ €403,77
Kouvola [ €368,28
Pori I €2939,00
Lahti I €2/396,45
Kuopio I €1229,04
Turku T €21705,46
Vantaa [N €764,44
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Espoo e €2.888,30
Helsinki [ €1 339,76
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Kuvio 2. Tutkimuksen otannan kymmenen asukasluvultaan suurimman kuntakonsernin
vuokravastuut per asukas vuonna 2020

Esimerkiksi Vantaan kaupunkikonsernin kohdalla vuokravastuita ei kaupungin koko (237 231
asukasta) huomioiden ole kéytdnnossd mitenkddn tutkimusotannan yleisestd keskiarvosta
poikkeavasti, summan jéddessé alle 800 euroon per asukas. Kuitenkin asukasluvultaan vain hieman
suuremmalla Espoolla (292 796 asukasta) asukaskohtainen vuokravastuiden méaidrd kasvaa
Vantaaseen verrattuna huomattavasti, ollen ldhes 2900 euroa. Tama on my06s merkittdvésti enemmaén,
kuin tutkimusotannan kuntakonsernien keskiarvoinen vuokravastuiden méédrd per asukas. Sama
toistuu myos esimerkiksi Porin (83 684 asukasta) ja Kouvolan (81 187 asukasta) keskindisessd

vertailussa, jossa asukasta kohden lasketun vuokravastuiden erotus on vielékin suurempi.
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Kuntakonsernin asukaslukuperusteinen koko ei kuitenkaan aineiston perusteella suoraan vaikuta
vuokravastuiden muodostamien taloudellisten vastuiden mairéén, silld esimerkiksi Espoon (292 796
asukasta) kaupunkikonsernin asukaskohtainen vuokravastuiden mairi on lahes samaa luokkaa Porin
(83 684 asukasta) kaupunkikonsernin kanssa, vaikka niiden asukasluvut eroavat toisistaan
olennaisesti. Pienten tai suurten kuntakonsernien taloudet eivét siis ndytd automaattisesti sisdltavin
vuokravastuita suuntaan tai toiseen. Aineiston perusteella voidaankin todeta, ettd vuokravastuiden
runsas madrd taloudellisina vastuina ei siis ole vain esimerkiksi suurten, tai yhtddltd pienten

kuntakonsernien erityisominaisuus.

5.1.3 Vastuusitoumukset kokonaisuutena

Tutkimuksen otantakuntien vuoden 2020 konsernitilinpaitoksien liitetiedoista poimitut, vuokra-,
leasingvastuut ja takaukset sisdltdvat vastuusitoumukset yhteensd olivat kuntakonsernikohtaisesti
keskimadrin 45 243 887,34 €. Viidelld kuntakonsernilla ei ollut lainkaan tdmén tutkimuksen piirissa
olevia vastuusitoumuksia, ja ne edustavat ndin ollen noin kolmea prosenttia aineistosta. Nailld
kuntakonserneilla esimerkiksi vuokravastuut olivat emokunnan ja tytiryhteisdjen vilisid, eivitka
siten mukana konsernitason tarkastelussa. Eniten yhteenlaskettuja vuokra- ja leasingvastuita, seka
takauksia oli Helsingin kaupunkikonsernilla (1226 607 000,00 €), ja véhiten Siikaisten
kuntakonsernilla (16 251,44 €).

Vastuusitoumukset taloudellisina vastuina per kuntakonsernin asukas olivat otannan
kuntakonserneissa keskiméédrin 1074,09 €. Suurimman arvonsa (9900,32 €) mittari sai Kihnion
kuntakonsernissa ja pienimmén (11,73 €) taas Siikaisten kuntakonsernissa. Verrattuna luvussa 5.1.2
esitettyihin pelkdt vuokravastuut késittdviin vastaaviin lukuihin, on huomionarvoista, ettd
yhteenlaskettujen vastuusitoumusten kuntakonsernikohtaisten taloudellisten vastuiden vaihteluvéli
on huomattavasti suurempi. Suomen kuntakonsernien vastuusitoumukset koostuvat péadosin
vuokravastuista, mutta leasingvastuut ja takaukset ovat asukasta kohti laskettuna joissakin
kuntakonserneissa hyvin merkittdvid taloudellisia vastuita. On kuitenkin huomionarvoista, ettd
voimakas eriytyminen esimerkiksi takausten osalta pelkkien vuokravastuiden méérittimassi
taloudellisten vastuiden tasossa koskee vain yksittdisid kuntakonserneja. Ndmi kuntakonsernit
sijaitsevat otoksen vaihteluvilin ylédpadssd. Seuraavassa kuviossa (Kuvio 3) on havainnollistettu

otoksen kuntakonsernien vastuusitoumusten jakaumaa asukaslukukohtaisesti lasketuilla luvuilla.
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Kuvio 3. Vastuusitoumukset per asukas

Tdhan liittyen vastuusitoumuksista Suomalaisissa kuntakonserneissa nousee esille erityisesti
suurimman arvon saanut Kihnion kuntakonserni, jossa asukasta kohti lasketut vastuusitoumukset
poikkeavat huomattavasti koko muusta tutkimuksen otannasta. Kihnion kuntakonsernin
vastuusitoumusten midrd asukasta kohden (9900,32 €) oli tilikaudella 2020 yli kaksinkertainen

suhteessa otoksen kuntakonserneista seuraavaksi korkeimmat taloudelliset vastuut per asukas
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(4240,94 €) omaavaan Hollolan kuntakonserniin. Tadma yksittdistapaus siis osaltaan selittdd
vaihteluvélin eroavaisuutta pelkdt vuokravastuut késittdvain jakaumaan. Vertailtaessa edelleen
pelkkien vuokravastuiden ja koko vastuusitoumusten huomioimisen kautta saatuja lukuja keskenéén
jattdmalld korkeimman arvon saanut Kihnion kuntakonserni pois molemmista, havaitaan arvojen
litkkkuvan hyvin pitkilti samalla tasolla euromaéardisesti. Yhteenvetona voidaan todeta, ettd Kihnion
tapaisilla kuntakonserneilla on koko tutkimuksen otanta huomioon ottaen poikkeuksellinen méaéra
joko leasingvastuita tai takauksia, joka nostaa niiden vastuusitoumukset per asukas -mittarin

tunnuslukua suhteessa vuokravastuut per asukas tunnuslukuun.

Kihnion korkean asukasta kohti lasketun vastuusitoumuspotin voikin aineiston pohjalta todeta olevan
pikemminkin poikkeus, kuin varsinainen tilanteen kuvaaja Suomen kuntataloudessa. Kuten kuviosta
3 voitiin havaita, tutkimuksen asukasluvultaan saman kokoluokan kunnat ovat yksittéisié poikkeuksia
lukuun ottamatta hyvin ldhelld toisiaan. Vuokra- ja leasingvastuut, sekd takaukset késittdvét
vastuusitoumukset ovat siis taloudellisina vastuina suuruusluokaltaan melko yhteneviisia

asukasluvultaan saman kokoluokan Suomalaisten kuntakonsernien talouksissa.

5.2 Kuinka suurta osuutta vieraan paioman eristi ”lainat rahoitus- ja vakuutuslaitoksilta”

liitetietojen vastuusitoumukset esittavit?

Vuoden 2020 tilinpaatoksissd tutkimuksen otannan kuntien lainat rahoitus- ja vakuutuslaitoksilta
olivat konsernitaseissa keskimadrin 183 949 253,50 €, kun huomioidaan seki pitka- ettd lyhytaikaiset
vieraan pddoman erdt. Suurimmat konsernilainat olivat Helsingin kaupunkikonsernilla (5 552 119
000,00 €), ja pienimmit Enonkosken kuntakonsernilla (1 128 313,00 €). Eniten konsernilainoja per
asukas oli Espoon kaupunkikonsernilla, jossa luku oli 13 322,05 euroa. Pienin asukaskohtainen
konsernilainojen maérd, 735,60 euroa, oli Koski TI:n kuntakonsernilla. Suurimmat konsernilainat
taseessaan omaavalla Helsingilld asukaskohtainen lainamédrd oli 8451,74 euroa. Pienimmén
konsernilainapotin omaavalla Enonkoskella taas asukasta kohti laskettu konsernilainojen

taloudellinen vastuu oli 824,19 euroa.

Vastuusitoumuksien osuutta konsernin lainoista rahoitus- ja vakuutuslaitoksilta tutkittaessa
keskimddrdiseksi suhdeluvuksi muodostui 25,89 %. Otannan kuntakonserneilla vuokra- ja
leasingvastuut sekd takaukset muodostavat vastuusitoumukset edustivat siis taloudellisina vastuina
keskimiérin noin neljdsosaa kuntakonsernin veloista. 86 kuntakonsernilla vastuusitoumusten osuus
konsernilainoista jii alle 20 %:iin. Vastaavasti kuudella kuntakonsernilla vastuusitoumuksien suhde

konsernilainoihin ylitti 100 prosenttia. Niitd olivat Kihnio, Sysmé, Hollola, Parikkala, Asikkala ja
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Kérkold. Seuraavassa kuviossa (Kuvio 4) on havainnollistettu konsernien jakautumista

asukaslukuperusteisen kokonsa, seké vastuusitoumusten ja lainojen suhteen osalta.
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Kuvio 4. Kuntakonsernien vastuusitoumukset konsernilainoista

Kuusi kuntakonsernia, joilla vastuusitoumusten ja konsernilainojen suhdeluku muodostui yli 100
prosenttiseksi, ovat kaikki Hollolaa (23 251 asukasta) lukuun ottamatta alle 10 000 asukkaan kokoisia
konserneja. Huomionarvoista on tdmén lisdksi se, ettd Turkua (suhdeluku 45,4 %) lukuun ottamatta
asukasluvultaan suurten konsernien, kuten Helsingin, Espoon, Vantaan ja Tampereen suhdeluvut
olivat aivan aineiston keskiarvon tuntumassa. Aineistosta ndhdaddnkin, ettd vastuusitoumukset eivét
ainakaan suurissa kuntakonserneissa muodosta prosentuaalisesti merkittivdd, tai Suomen

kuntataloudessa keskenddn poikkeavaa osuutta konsernin taloudellisista vastuista.

Edelleen korkean suhdeluvun omaavia kuntakonserneja on aineiston pohjalta pidettivd enemménkin
poikkeuksina, kuin varsinaisina vastuusitoumusten suuruusluokan suunnanndyttdjind. Toki
siirryttdessd tarkastelemaan tarkemmin yksittdisten kuntakonsernien taloutta, on mielenkiintoista
pohtia merkittdvin vastuusitoumuserdn muodostumisen taustalla vaikuttaneita tekijoita.

Tarkemmassa analyysissa huomiokohtana olisi esimerkiksi se, onko korkean suhdeluvun takana
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konsernin paatoksenteossa tehty tiedostettu valinta pyrkid vihentdméain taseessa nakyvad velanottoa,

ja siirtdd siten kustannusten painopistettd velkaantumisesta muihin taloudellisiin vastuisiin.
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6 JOHTOPAATOKSET

Tamédn kvalitatiivisen tutkimuksen tutkimuskohteena oli Manner-Suomen kuntakonsernien
vastuusitoumusten muodostamien taloudellisten vastuiden kartoittaminen, ja niiden suuruusluokan
hahmottaminen kuntakonsernien lainoihin suoritetun vertailun kautta tilikauden 2020 osalta.
Vastuusitoumuksiin luokiteltiin tissd tutkimuksessa kuntakonsernien vuokra- ja leasingvastuut, sekd
takaukset muiden kuin samaan konserniin kuuluvien puolesta. Tutkimuksen teoreettinen viitekehys
pohjautui kunnan talouden tasapainoa koskevaan tutkimukseen ja vastuusitoumuksien kisitteiden
médrittelyyn, jonka kautta kuntakonsernien vastuusitoumuksia ldhestyttiin velkaan verrattavissa
olevina taloudellisina vastuina. Tutkimuksen analyysimenetelménéa kéytettiin sisdllon erittelyd, jonka
kautta vastuusitoumusten suuruusluokaksi tutkimuksen otannan kuntakonserneissa niiden koko
huomioiden saatiin keskimiirin 1074,09 euroa per asukas. Konsernilainoista vastuusitoumukset

edustivat keskimairin kuntakonserneittain hieman yli 25 prosentin osuutta.

6.1 Tutkimustulokset kunnan talouden tasapainon viitekehyksessa

Asukaslukukohtaiset taloudelliset vastuusitoumukset olivat tutkimustulosten perusteella
vaihteluvililtdin hyvin samaa luokkaa eri kuntakonserneissa muutamia poikkeuksia lukuun
ottamatta. Tuloksista nousi kuitenkin esiin havainto siitd, ettd kuntakonsernin suuri koko ei
automaattisesti tarkoittanut suuria taloudellisia vastuita per asukas, eivitké vastaavasti euroméadrisesti
alhaiset vastuusitoumukset olleet pelkdstddn pienten kuntakonsernien ominaispiirre. Tdéméd on
mielenkiintoinen havainto, silld mikéli kunnan talouden tasapainossa on Sinervon (2011, 234)
esittdimén ndkemyksen mukaisesti ensisijaisesti kyse kunnan kyvysta vastata resurssien riittdvyydesti
sen velvoitteiden hoitamiseen pitkélla aikavélilld, on perusteltua pohtia esimerkiksi vuokravastuiden

ja kuntakonsernin tulorahoituksen riittdvyyden vélistd yhteyttd varsinkin pienissd kunnissa.

Asukasluvultaan pienemmissd kuntakonserneissa veronmaksajia ja tulorahoitusta on luonnollisesti
vahemmén, mutta silti  tutkimuksen tulosten perusteella niiden  asukaskohtainen
vastuusitoumustaakka saattoi olla samaa kokoluokkaa tai jopa huomattavasti korkeampi, kuin
asukasluvultaan suurissa tai vastaavan kokoisissa kaupungeissa. Johtopéddtoksend voi esittdd, ettd
taseen ulkopuolisiin taloudellisiin vastuisiin sitoudutaan toisissa kuntakonserneissa toisia
rohkeammin ja pitkdjénteisemmin niiden taloudellisesta koosta riippumatta. Toinen mahdollisuus on,
ettd jotkut kuntakonsernit pyrkivét esimerkiksi tietoisesti madaltamaan velanoton kustannuksia

Meklinin ym. (2005, 28-29) esittdmén nikemyksen mukaisesti siirtdmalld niitd muiksi taloudellisiksi
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vastuiksi. Tatd puoltavat myos Averion ym. (2019, 111-113) ndkemykset kuntien taseen ulkopuolella

nékyvistd jérjestelyistd vaihtoehtoina perinteiselle omistamiselle.

Kuntakonsernien vastuusitoumukset edustivat tutkimustulosten perusteella konserneittain
keskimddrin laskettuna noin 25 prosenttia kuntakonsernien lainoista rahoitus- ja vakuutuslaitoksilta.
Tutkimustuloksissa ilmeni, ettd osalla kunnista vastuusitoumukset muodostavat konsernitasolla Idhes
yhtd merkittidvid, tai jopa huomattavasti suurempia taloudellisia vastuita, kuin konsernin lainat.
Mediassa julkinen keskustelu kuntien talouden tasapainosta linkittyy usein nimenomaan
velkaantuneisuuteen tai kuntien padttyneen tilikauden tuloslaskelman osoittamaan yli- tai
alijaddmaisyyteen. Kun tidtd peilataan tutkimustulosten osoittamaan vastuusitoumusten
suuruusluokkaan, voidaan kysyi, pitdisikd julkisessa keskustelussa huomioida entisti enemmén
vastuusitoumukset osana kuntien talouden tasapainoa, koska ne muodostavat keskimdirin noin
neljdsosan edestd konsernilainoja edustavan midrén taloudellisia vastuita. Mikéli pelkistddn
konsernilainoista keskusteltaessa ilmaistaisiin lainamédrdn lisddntyvdn neljdsosalla, ei tétd
todennékoisesti pidettiisi vahdpatoisend kasvuna. Silti vastuusitoumukset eivit ainakaan toistaiseksi

ole olleet laajemman tarkastelun piirissa.

Tutkimustuloksista ilmenevié vastuusitoumusten ja konsernilainojen suhdelukua voi tarkastella niin
ikédén tilinpaétoslaskelmien ndkdkulmasta. Tutkimustulokset tukevat Meklinin (2019, 67) ja Sinervon
(2011) ndkemyksié tuloslaskelmamittarin rajoittuneisuudesta kunnan talouden tasapainon kuvaajana.
Keskiméérin 25 prosenttia konsernilainoista olevat vastuusitoumukset muodostavat véaistimatté
euromadrdisesti merkittivdn vaikuttimen kunnan talouteen pitkdlld tdahtdimelld, puhumattakaan
konsernilainoja ldhes vastaavista tai niitd suuremmista, yli 100 prosentin suhdeluvun ylittdvistd
taloudellisista vastuista. Mikéli kunta esimerkiksi tekisi jo ennestddn toistuvaa alijidmaié, olisi
relevanttia pohtia Sinervon (2011, 234) médaritelmén mukaisesti kunnan talouden tasapainoisuutta
nimenomaan pitkdn tdhtdimen velvoitteista selviytymisen ndkdkulmasta. Olisiko kuntakonsernilla
tassd tilanteessa todellista kykya tulevaisuudessa realisoituvien taloudellisten vastuiden hoitamiseen?
Johtopdidtoksend  voikin  esittdd  tutkimustulosten tukevan  krititkkid, joka  korostaa
tuloslaskelmamittarin jonkinasteista riittdmattomyyttd talouden tasapainoisuuden kuvaajana. Tami
linkittyy my6s aiemmin todettuun kuntien taloudesta kaytdvdn julkisen keskustelun
velkaantumiskeskeisyyteen, jossa keskiossd on usein tuloslaskelman osoittama yhden tilikauden yli-
ja alijddmai, ja alijidmain seurauksena otettu velka. Tilikauden tuloksen liséksi olisi relevanttia puhua

my0s pidemmaén aikavilin tapahtumista.
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Kriisikuntakriteereihin pohjautuvan kunnan talouden tasapainon nikékulman osalta tutkimustulokset
korostavat vuoden 2019 muutoksen merkitystd tunnuslukujen laskuperusteissa. Kuten Ronkkd &
Anttila (2021) mainitsivat artikkelissaan, vuokravastuiden merkitys kuntien talouden tasapainon
tarkastelussa korostuu entisestddn vuoden 2022 alusta. T&lloin keskeisend kunnan talouden
kriisiytymistd mittaavana kriteerind tarkastellaan asukasta kohti laskettua kuntakonsernin lainojen ja
vuokravastuiden yhteismaéraa. Kriisikuntakriteerien vuokravastuut huomioivan
tunnuslukumuutoksen voikin tutkimustuloksista tehtdvidnéd johtopditoksend siis todeta noteeraavan
vastuusitoumukset melko hyvin osaksi kunnan talouden tasapainoa. Tutkimustuloksista voidaan
paatelld, ettd talld muutoksella on paikkansa, silld kuten edelld mainittiin, vastuusitoumukset saattavat
Suomen kuntakonserneissa olla jopa konsernilainoja suurempi taloudellisten vastuiden erd. On
kuitenkin huomattava, ettd kriisikuntakriteerien tunnusluvut eivdt huomioi takauksia, jotka osassa
kuntakonserneja olivat tulosten mukaan kaikkein mittavin vastuusitoumusten erd. Toki takaukset
eivit sisdlld automaattista varmuutta toteutumisestaan, ja ne ovatkin enemméin Cebotarin (2008)
ehdollisesta velasta esittimén madrittelyn mukaisesti toteutumiseltaan epdvarmoja vastuita.
Takauksille annettu liiallinen painoarvo kriisikuntakriteereissd ilmentdisi helposti kunnan
taloudellisen tilanteen olevan heikko, vaikka myonnetyt takaukset kohdistuisivatkin sindllddn

”turvallisiin” kohteisiin.

6.2 Mahdolliset jatkotutkimusaiheet

Jatkotutkimuksissa Suomen kuntakonsernien vastuusitoumuksia olisi mahdollista ldhestya
tarkastelemalla vastuusitoumusten roolin muutosta konserneissa. Esimerkiksi toteuttamalla
pitkittdistutkimus kuntakonsernien vastuusitoumusten kehityksestd, ja vertaamalla tdtd konsernien
lainaméddrdn kehitykseen, voitaisiin saada tietoa siitd, ovatko kuntakonsernit missd madrin
esimerkiksi kasvattaneet vastuusitoumuksia suhteessa velkaan ja milla aikavalilla. Yhtdilta voitaisiin
tutkia sitd, miten kuntakonserneissa suhtaudutaan esimerkiksi vuokravastuisiin taloudellisina
vastuina, ja pidetddnkd vuokraamista omaisuuden hankintaa parempana toimintatapana vastata
kunnan tehtdvien hoitamisen asettamiin tarpeisiin. Tatd kautta voitaisiin selittdd 1lmiota

vuokravastuiden suuresta roolista taloudellisina vastuina.
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