Suomen kuntatalouden instituutiot ja luottokelpoisuus
Katsaus 27.7.2011
Kuntien takauskeskus

Toimitusjohtaja, YTT Heikki Niemelédinen

1. Johdanto

Kuntien takauskeskus julkaisi kesélld 2010 katsauksen ”Suomen

kuntatalous: miten tdhan on tultu?”” Tdhan katsaukseen liittyy jatkona nyt késilla oleva kuntien
luottokelpoisuutta kasitteleva osuus. Katsaukset palvelevat koti- ja ulkomaista yleis6d Suomen
kuntatalouksien kehitysta ja nykytilaa kuvaavilla perustiedoilla ja kokonaiskuvaa rakentavilla

tulkinnoilla.

Suomen kuntatalouksien luottokelpoisuus liittyy keskeisesti Kuntien takauskeskuksen
lakisaateiseen perustehtdvaan, kuntien yhteisen varainhankinnan turvaamiseen ja kehittdmiseen.
Kuntien takauskeskus toteuttaa perustehtavaansa myontamaélla takauksia Kuntarahoitus Oyj:n

varainhankinnalle, jonka maéra on tata kirjoitettaessa noin 16 miljardia euroa.

Takauskeskuksen myontamien takausten merkitys Kuntarahoituksen varainhankinnan kustannusten

alentajana perustuu viime kadessa Suomen kuntien kuntatalouksille ja niiden luottokelpoisuudelle.

Luottokelpoisuuden arviointi on raha- ja paddomamarkkinoiden keskeisimpid tehtavid. Vaikka ndit4
tehtévia suorittavat luottoluokitusyhteisot ovat joutuneet viimeisten vuosien aikana kritiikin
kohteeksi finanssikriisissa paljastuneiden yllatysten vuoksi, on ilmeista, etta luottoluokitus sailyttaa
asemansa raha- ja padomamarkkinoilla. Sen saately voi kiristya, mutta Kiristyva saately korostaa
edelleen luottoluokitusten keskeista asemaa, kun julkinen valta saatelemalld tunnustaa
luottoluokituksen merkityksen. Taman nékopiirissa olevan kehityskulun vuoksi on perusteltua sitoa
tamé katsaus kehittyviin luottoluokitusmenettelyihin.

Kuntien takauskeskuksella on parhaat mahdolliset luottoluokitukset kahdelta keskeiselt4
luottoluokitusyhteisoltd, Moody’silta ja Standard & Poor’silta. Molemmilla takauskeskuksen
kayttamilla luottoluokitusyhteisoilla on dokumentoidut luottoluokitusmenetelmat julkissektorin ja



sen luottolaitosten arviointiin. Téssé katsauksessa kdytetddn Standard & Poor’sin

luokitusmenettelya.

Edelld mainituin perustein tdma katsaus pyrkii antamaan tiivistetyn vastauksen kahteen
kysymykseen. Ensiksi: mitkd ovat Suomen kuntatalouden instituutioiden vahvuudet ja heikkoudet
luottoluokituslaitosten luokitusmenettelyjen ja arviointiperusteiden ndkokulmista ja toiseksi: mitka
jatkuvuus- ja kehityspiirteet tulisi toteutua, jotta Suomen kuntatalouksien luottokelpoisuus séilyisi

parhaana mahdollisena.

Tama katsaus rajautuu enimmékseen kuntatalouden instituutioihin; katsaus ei kata kuntatalouden
instituutioiden toimintaa. Niiden osalta takauskeskuksen aiemmin julkaisema ”Suomen kuntatalous:

miten tdhin on tultu?” antaa kattavan kuvauksen kuntatalouksien historiasta nykypaiviin saakka®.

Erityisen perustelun Suomen kuntatalouksien instituutioiden vahvuuksien ja heikkouksien
tarkastelulle antaa Euroopan julkissektorin sangen vaihteleva taloustilanne. Euroalueen
ongelmamaissa, erityisesti Kreikassa, talouden ongelmat johtuvat muun muassa huonosti
jarjestetysta talouden seurannasta. Euroalue puolestaan karsii maakohtaisten seuranta- ja
puuttumismenettelyjen ongelmista. Ndiden ongelmien virittdméssa kansainvalisessé keskustelussa
on tarpeen selkeyttdd Suomen kuntien instituutioiden asemaa ja samalla tarkastella sen mahdollisia

kehitystarpeita.

b Julkaisu ja sen englanninkielinen versio ovat saatavilla osoitteessa www.kuntientakauskeskus.fi. Taman katsauksen

tarpeisiin todettakoon Suomen kuntatalouksista seuraavat keskeiset tunnusluvut. Suomen véestd, noin 5,3 miljoonaa
asukasta, jakautuu 336 kuntaan. Suomen kuntien kulutusmenojen suhde Suomen bruttokansantuotteeseen vuonna 2008
oli noin 14 % ja osuus julkisista kulutusmenoista oli noin 70 %. Kuntasektorin kokonaismenoista terveydenhuollon
osuus oli 28 %, sosiaalipalvelujen 24 % ja opetus- ja sivistystoimen 23 %. Kuntasektorin rahoituksesta verotulot
muodostivat 52 %, valtionosuudet 26 % ja ulkoiset toimintatulot 22 %.

Suomen kuntasektori koostuu kunnista, kuntayhtymistd ja kuntien liikelaitoksista. Kunta voi jérjestdd palvelujensa
tuottamisen monin eri tavoin, ja usein palvelut on taloudellisinta tuottaa yhteistoiminnassa muiden kuntien, yhteisdjen
tai yritysten kanssa. Kuntayhtymédt ovat usean kunnan vyhteistyota jollakin tehtavéalueella, joista yleisin on
terveydenhuolto. Kuntayhtymid on Suomessa 184, joista merkittdvimpid ovat 19 maakuntien liittoa, 19
sairaanhoitopiiria, 38  kansanterveystyon  kuntayhtymaa, 13 erityishuoltopiirien  kuntayhtymada  seka
43 koulutuskuntayhtymad. Kunnalliset liikelaitokset puolestaan ovat kuntien omistuksessa olevia yritystyyppisia
yksikkoja, jotka useimmiten huolehtivat kuntien energia- ja vesihuollosta, yll&pitdvat satamia ja tuottavat
joukkoliikennepalveluja. Lisdksi kunnat ovat mukana osakeyhtidissé, joiden muotoon mm. aiempaa liikelaitostoimintaa

on siirretty.


http://www.kuntientakauskeskus.fi/

Katsauksen kirjoittaja on Kuntien takauskeskuksen toimitusjohtaja, joka vastaa esitetyistéa
kannanotoista ja nakemyksistd. Katsaus perustuu merkittavilta osin kirjalliseen materiaaliin ja
kommentointiin, jota ovat tuottaneet kirjoitustydn ohjausryhman jasenet VTT Jaakko Kiander, VTT
Heikki A. Loikkanen, YTM Tuukka Salminen, VTT Pekka Tiainen, VTT Juhani Turkkila ja FM

Reijo Vuorento.

Katsaus on rakennettu siten, ettd luvussa 2 esitellddn Standard & Poor’sin luokitusmenettelyn
yleinen tausta. Luvussa 3 kasitelladn saman luokituslaitoksen arviointiperusteet, joita se soveltaa
luokituksessaan. Luvussa 4 luodaan katsaus Suomen kuntatalouden instituutioihin
arviointiperusteiden ndkokulmasta. Luvussa 5 esitell&an johtopaatokset ja ndkemykset Suomen

kuntatalouksien instituutioiden vahvuuksista ja kehittdmistarpeista.

Edellisen katsauksen tapaan myods tdmén katsauksen ajateltu lukijakunta on kansainvalinen ja
suomalainen sijoitusyhteiso. Koska tdmén katsauksen tarkoituksena on myds edistéa
takauskeskuksen nakdkulmasta tarpeellisia kuntatalouden kehityskulkuja, joissa aktiivisuusvelvoite
on suomalaisilla, on tdma osa suunnattu myods suomalaisille yhteiskunnallisille toimijoille ja yleisen

tietoisuuden muodostajille.

2. Luokituksen menettelyt

S&P madrittelee Suomen kuntien ja takauskeskuksen luottoluokituksen kannalta keskeisen
menetelménsi tuoreessa julkaisussaan "Methodology For Rating International Local And Regional

Governments” (syyskuu 20, 2010).

S&P perustaa luottoluokituksensa seuraaviin arviointiperusteisiin:
I OSA
- instituutiot
o ennustettavuus

o rahoituksen ja tehtdvien tasapaino

o

lapindkyvyys ja vastuullisuus

o

jarjestelman tuki



Il OSA

- talous

- talouden johtaminen

- talousarvion joustavuus-
- talousarvion toteutumien
- maksuvalmius

- velkaantuneisuus

- vastuusitoumukset.

S&P jakaa luokittelumenetelmansé kahteen osaan. Ensimmaéinen osa muodostuu tarkasteltavan
yksikon instituutioista, ja toinen osa muodostuu tarkasteltavan yksikon kayttaytymisesta
instituutioiden maarittamassa viitekehyksessa.

Institutionaalisen viitekehyksen yhteydessé arvioidaan jarjestelmatasolla talouden ennustettavuutta,
rahoituksen ja tehtévien tasapainoa, lapinakyvyytta ja vastuullisuutta seké jarjestelman tukea

tarkasteltavalle yksikolle.

Toinen arviointikokonaisuus muodostuu edelld olevan luettelon jalkimmaisesté osasta, jossa

arvioidaan tarkasteltavan yksikon toimintaa viitekehyksessaan.

Paras luottoluokitus edellyttda vahvoja ja hyvin kehittyneitd instituutioita ja tarkasteltavan yksikon
tasokasta toimintaa instituutioiden maarittdmassa viitekehyksessd. S&P:n ajattelun mukaan
tarkasteltava yksikko voi omalla toiminnallaan korvata viitekehyksessa olevia jarjestelmatason

heikkouksia. Vahvat instituutiot voivat sen sijaan korvata toiminnan puutteita vain rajallisesti.

S&P koostaa edelld selostetuista kahdesta eri osiosta tarkasteltavalle yksikolle laskennallisen
luottokelpoisuusarvion. Lopullisessa luottokelpoisuusarviossa otetaan laskennallisen arvion liséksi

huomioon seuraavat tekijat.

- Valtion luottokelpoisuus muodostaa tavallisesti ylarajan muiden
julkisen vallan yksikoiden luottokelpoisuudelle.

- Mikali tarkasteltavan yksikon maksuvalmius tai talouden johtaminen
saa heikon arvion, siitd muodostuu dominoiva arvio.

- Mikali jokin seuraavissa arviointikohteista velka, talousarvion
toteutuminen tai vastuusitoumukset on merkittavan heikko, silla

yksistddn on luottoluokitusta alentava vaikutus.



- Mikali tarkasteltavalla yksikolla olisi mahdollisuus asianmukaisesti
ajoittuvaan epéatavalliseen tukeen toiselta julkisen vallan toimijalta,
sill& olisi luottoluokitusta kasvattava vaikutus.

- Mikali tarkasteltavan yksikon veloilla olisi takaus maan hallitukselta,
luottoluokitus nousisi merkittavasti.

- Epétavallisen tuen arvioinnissa otetaan huomioon julkisen vallan eri
toimijoiden poliittiset suhteet ja epatavallisen tuen perustuminen
useissa tapauksissa lainsdadantdon, joka aiheuttaisi tuen

toteuttamisessa toimenpanoviiveen.

Edelld kuvaillut luokituksen menettelyt ovat taustalla, kun Standard & Poor’s toteuttaa

luottoluokituksen jatkossa esiteltdvia arviointiperusteluja soveltaen.

3. Kuntien luottokelpoisuuden arviointiperusteet

Taman luvun tarkoituksena on esitelld S&P:n kayttamia arviointiperusteita (ennustettavuus,
rahoituksen ja tehtévien tasapaino, lapinakyvyys ja vastuullisuus ja jarjestelman tuki), joita se

soveltaa tarkasteltavan yksikon instituutioiden arvioinnissa.

Edellisten liséksi S&P arvioi tarkasteltavan yksikon institutionaalista viitekehystda myos paikallisten

tapojen ja poliittisten menettelyjen ja niiden historian nakokulmista.

S&P arvioi ja ennakoi luottoluokitusprosessin yhteydessa mahdollisia viitekehyksen muutoksia ja

kehityskulkuja.

3.1 Ennustettavuus

Parhaimman luottokelpoisuuden saaminen edellyttad institutionaaliselta viitekehykselta suurta
ennustettavuutta. Parhaimmassa luottokelpoisuudessa viitekehys ja sen maarittelema4 jarjestelma
ovat kehitteyneité ja vakaita ja niissa tapahtuvat muutokset ovat lukumaaraltaan rajoittuneita ja ne

toteutetaan vahittéisesti ja ennakoiden.

Véhittdin tapahtuvassa muutosprosessissa viitekehys maarittelee 14pinakyvasti tarkasteltavan

yksikon rahoitusperustan ja tehtdvista aiheutuvien menojen kehityksen véhintdan seuraavan viiden —



seitseman vuoden aikana. Parhaimmassa luottokelpoisuusluokassa viitekehys perustuu

perustuslakiin, muuhun lainsdadant6on ja asetuksiin.

Korkein luottokelpoisuus edellyttdd myos tarkasteltavalta yksikolta kykya vaikuttaa merkittavasti
sitd koskevaan lainsd&dantoon, ja tarvittaessa yksikon tulee pystya estamaan sitd koskevat haitalliset

lainsdddantéhankkeet.

Néiden arviointiperusteiden nakokulmasta keskeistd on arvioida Suomen kuntien aseman
muuttumista kuntalain ja kuntien vastuita, oikeuksia, tehtévia ja rahoitusperusteita koskevien
muiden muutoshankkeiden myota. Arvioinnin ndkokulma avautuu kysymyksesta: miten ja milla

jarjestelmilld ndiden muutosten vaikutukset ja rahoitustarpeet selvitetdan ja ennakoidaan?

Ennustettavuus edellyttadd hallittuja muutostapahtumia ja jarjestelmid, joiden avulla muutokset
voidaan taloudellisesti hallita.

3.2 Rahoituksen ja tehtdvien tasapaino

Hyvén ennustettavuuden lisdksi paras luottoluokitus edellyttaa valtio- ja keskushallintojohtoisilta
jarjestelmilta rahoituksen ja tehtavien tasapainoa. S&P:n arviointiperusteiden mukaan tdmé
edellyttad, ettd maan hallitus turvaa tarkasteltavalle yksikdlle riittavat voimavarat tehtavien
toteuttamiseen ja infrastruktuurin yllapitoon ja etta niita koskevat maksut tuloutuvat tasaisesti

tilivuoden aikana.

Vaihtoehtoisesti itsehallinnollisten jarjestelmien tapauksessa S&P edellyttd4 tarkasteltavalla
yksikolla olevan riittavasti toiminnan vapauksia sopeuttaa seka rahoitustaan etta tehtaviédéan talouden

vaihteluja vastaavalla tavalla.

Edelleen S&P toteaa korkeimman luottoluokituksen edellytyksené olevan kurinalainen kansallisella
tasolla madritelty talouspolitiikka, joka tahtaa alijadmien ja velkaantuneisuuden véhentamiseen.
Velalle ja maksuvalmiudelle tulee olla kurinalaisesti noudatetut rajoitteet, jotka vahentavét niihin

kohdistuvia markkinariskeja.

Koska suomalainen kuntajérjestelmé on taloudellisesti osittain itsehallinnollinen, on perusteltua
arvioida, misséd méaarin kunnat voivat tosiasiallisesti itsendisesti vaikuttaa rahoitukseensa ja

tehtdviinsa tulevaisuudessa. Samassa yhteydessé on perusteltua arvioida kuntien



itsemaaraédmisvallan jatkuvuutta ja siind mahdollisesti tapahtuvia muutoksia ja niiden seuraamuksia

kuntien taloudenpitoon.

Jo t&ssd yhteydessa on todettava, ettd suomalaisen kuntatalouden kokemukset eivat tue S&P:n
nékemystd, jonka mukaan velkaantuneisuutta koskevat rajoitteet johtaisivat kurinalaiseen
taloudenpitoon. Kokemus Suomen kuntatalouksista ja eraét kansainvalisen aineiston viitteet
osoittavat, etta velan suhteen ilman rajoitetta toimivat, mutta vastuulliseen itsehallintoon perustuvat

jarjestelmat tuottavat kurinalaisemman taloudenpidon.

Velkarajoitteet viestivat taloudenpitoa heikentavista kannustimista ja piilevistd ndkemyksista
yhteisvastuusta, jolloin velkarajoitteen ylérajasta tuleekin alaraja.Namé kannustimet on Suomessa
onnistuttu valttdmaan ja pitaméan kuntien velkaantuneisuus vahaisend suhteessa maan

bruttokansantuotteeseen.

3.3 Liapindkyvyys ja vastuullisuus

Lapinakyvyys ja vastuullisuus edellyttavat hyvin sadnneltya institutionalisoitunutta
talousarviomenettelyd, jossa yhtéalta vaaleilla valittujen ja tavoitteita priorisoivien paattdjien ja
paatoksentekoelinten ja toisaalta pa&toksia toimeenpanevien viran- ja toimenhaltijoiden
toimenkuvat on selkeésti madritelty ja eriytetty toisistaan.

Talousarviomenettelyn tukena tulee olla kansainvélisia kirjanpitostandardeja ja niiden parhaimpia
kéaytantoja noudattava tilinpitojarjestelmad, joka perustuu lakiin. Laissa tulee méaritella kirjanpidon
avoimuus, kattavuus ja informaation ajanmukaisuus talousarvion toteutumisesta, historiallisesta
aineistosta ja taloussuunnittelusta niin tarkasteltavasta talousyksikdsta kuin sen vaikutuspiiriin

kuuluvista yrityksistakin.

Kirjanpitoaineiston tulee olla lain mukaisesti tilintarkastettua. Riippumattoman tilintarkastajan
kayttd on korkeimmassa luottoluokituskategoriassa pakollista.

Suomen kuntien tilinpitojarjestelmén kehitystarpeet koskevat ndiden arviointimenettelyjen
nakokulmasta kirjanpitomenetelmien pdivittamistd vastaamaan kuntien toiminnan muutoksia,
aineiston ajantasaisuutta, kuntien vastuusitoumusten ajantasaisuutta ja menojen ja tulojen seurantaa

paatoksentekoa tukevalla tavalla.



3.4 Jarjestelman tuki

Parhaimman luottoluokituksen edellytyksena on jarjestelman voimakas keskinéinen solidaarisuus,
joka toteutuu tasausjarjestelman avulla ja jota tukee maan hallituksen osallistuminen
investointikustannuksiin tai vaihtoehtoisesti kuntien oikeus edulliseen rahoitukseen. Edellytyksiin
kuuluu myos kansallisen hallituksen perustuslaillinen viimekéatinen vastuu jarjestelman
taloudellisesta toimivuudesta. Poikkeustiloissa, kuten merkittavissa infrastruktuuri-investoinneissa,
luonnonkatastrofeissa tai taloudellisissa poikkeustiloissa, jarjestelmé tukee kuntia.

Suomen kuntataloudessa jarjestelman tuki toteutuu valtionosuuksina, kuntien vélisessa kansallisessa
tasausjarjestelmassa ja valtion harkinnanvaraisessa tuessa haasteellisessa taloudellisessa tilanteessa

oleville kunnille.

Suomen kuntien ja kuntien yhteisen varainhankintajarjestelman luottoluokituksen séilyminen
parhaana mahdollisena edellyttaa jatkossakin valtionosuuksien, kansallisen tasausjarjestelman ja
sitd taydentavien harkinnanvaraisten valtion tukien olennaista jatkuvuutta. Seuraavassa luvussa

tarkastellaan yksityiskohtaisesti Suomen kuntia edelld esitellyistd ndkokulmista.

4. Suomen kunnat ja luottokelpoisuus

Taman luvun tarkoituksena on arvioida yksityiskohtaisesti Suomen kuntia edella esiteltyjen

arviointiperusteiden ndkékulmista.

Ennustettavuutta arvioidaan pelkistetysti kuntien rahoituksen riittdvyyden tunnistamisen ja
toimeenpanon nakokulmista. Miten kuntien muuttuvat tehtdvat ja niiden rahoitustarve voidaan

tunnistaa ja muodostuviin ongelmiin reagoida?

Koska kuntien menot ovat suurelta osin lainsdaddantéon perustuvia, keskittyy ennustettavuuden
arvio lainsaadantotydskentelyyn, lainsdddannon kustannusvaikutusten arviointiin ja kuntien

mahdollisuuksiin vaikuttaa lainsaadantdon.

Rahoituksen riittavyytta ja tasapainoa arvioidaan edelld esitettyjen lainsdddant6d muodostavien

valtion elinten toimintojen lisdksi myods kuntatasolla.

Rahoituksen ndkdkulma korostaa kuntatalouksien tasapainoa, ei niink&an tasapainon yksittaisten
tekijoiden irrallista kehitysté. Siten esimerkiksi vaeston ikdantymisen mukanaan tuomat

menopaineet eivat rasita luottokelpoisuutta, mikali niihin voidaan pitk&lla aikavalill& varautua. Sen



sijaan taloudellisilta vaikutuksiltaan hallitsemattomat ja ennustamattomat nopeasti omaksutut uudet

tehtavét voivat johtaa kuntatalouden tasapainon menetykseen.

4.1. Suomen kuntien ennustettavuus

Ennustettavuuden kannalta olennaisia ovat ne tunnistusmekanismit ja jarjestelmét, joilla voidaan
yhtéalta tunnistaa kuntien tehtdvisté aiheutuvien menojen muutokset ja toisaalta ennakoida kuntien

veropohjan ja muiden tulojen vaihtelut.

Suomen kuntatalouden ennustettavuus perustuu keskeisesti peruspalvelumenettelyyn ja
julkistalouden vakausohjelmaan, joiden avulla suhteutetaan kuntien tehtavét niiden rahoitukseen ja

joita kéytetddn kuntien taloudellisen tasapainon ennakoinnin valineiné.

Ennakointien edellyttdmiin toimiin ryhtyminen perustuu puolestaan kunta-alan toimijoiden laajaan
edustukseen julkisen vallan eri paatdselimissa, kuten eduskunnassa, ja kunta-alan
edunvalvontajarjeston Suomen Kuntaliiton keskeiseen ja tunnustettuun asemaan suomalaisessa

yhteiskunnassa.

Suomen kuntatalouden ennakoinnin hallinnoi kunnallistalouden ja -hallinnon neuvottelukunta,

jonka toiminnassa toteutuu valtion ja kuntien yhteistyo.

4.1.1 Kunnallistalouden ja -hallinnon neuvottelukunta

Valtion ja kuntien yhteistyd perustuu kuntalakiin.

Kuntalain mukaan kuntia koskevaa lainsdéddantod, kunnallistalouden ja hallinnon asioita seka
valtion- ja kunnallistalouden yhteensovittamista kasitellaan valtion ja kuntien

neuvottelumenettelyssa.

Neuvottelumenettely siséltaa peruspalveluohjelman, vuosittaisen peruspalvelubudjetin seka
kunnallistalouden ja -hallinnon neuvottelukunnassa tapahtuvan kunta-asioiden kasittelyn.

Neuvottelukunnassa valtiota edustavat ministerididen edustajat ja kuntia Suomen kuntaliitto.



Neuvottelukunnan tehtavéna on valmistella peruspalveluohjelmaan liittyvéa kuntatalouden
kehitysarvio seka seurata, ettd peruspalveluohjelma otetaan huomioon kuntia koskevan

lainsdadannon ja paatoksien valmistelussa.

Peruspalveluohjelma ja vuotuinen peruspalvelubudjetti muodostavat peruspalvelumenettelyn.

Peruspalvelumenettely on osa valtion kehysmenettelya ja valtion talousarvion valmistelua.

4.1.2 Peruspalvelumenettely

Kuntalain mukaan peruspalvelumenettelyll& tarkoitetaan peruspalveluohjelmaa seké

peruspalvelubudijettia’.

Vuonna 2011 Suomen kuntien rahoituksesta noin 19 % tulee valtiolta erityyppisiné tulonsiirtoina,
jotka hallinnoidaan peruspalvelumenettelylld. Peruspalvelumenettelyn merkitys on kuitenkin tulo-
osuutta merkittavampi, silla menettelyssa otetaan huomioon myds kuntien muut tulot (verotulot,
joiden osuus kuntien tuloista on noin 46 %, ja kuntien toimintatulot 26 %) kuntien tehtavistéa

suoriutumista arvioitaessa.

Peruspalvelumenettelyn tarkoituksena on varmistaa, etta kuntien tulot riittavat tehtavista

suoriutumiseen.

Peruspalveluohjelman sisalté on méadritelty kuntalaissa. Lain mukaan peruspalveluohjelmassa
arvioidaan kuntien tehtavien muutokset, kuntatalouksien kehitys osana julkista taloutta ja kuntien
rahoitustarve. Peruspalveluohjelmassa tehdaan naihin perustuva esitys toimista, joita tulojen ja

menojen tasapainottaminen edellyttaa.

Peruspalveluohjelma on osa valtion talouden kehysmenettelya. Valtion talouden kehys tehddén joka
kevét neljaksi seuraavaksi vuodeksi. Maan hallitus valmistelee valtion talouden kehyksen ja
esittelee sen eduskunnan hyvaksyttavéksi. Eduskunta hyvéksyy valtion talouden kehyksen ja
peruspalvelumenettelyssa mukana olevat valtiota koskevat menot osana valtion talouden kehysté.

Peruspalvelumenettelyd johtaa ministeriryhmd. Ministeriryhman puheenjohtajana toimii
valtiovarainministeri. Muina jasenina ovat muiden hallinnon alojen ministerit ja heidan keskeiset
avustajansa. Peruspalveluohjelman ministeriryhméssa Suomen kuntia edustavat pysyviné jasenina

Suomen Kuntaliiton hallituksen puheenjohtaja ja liiton toimitusjohtaja.

2 Vuoteen 2007 saakka kuntatalous kuului sisasiainministerion ja sen jalkeen valtiovarainministerion alaisuuteen.
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Periaatteessa peruspalvelumenettelyn tulisi turvata Suomen kuntien talouksien tasapaino
kuntakohtaisesti. Koska yksittéisid kuntia voivat kuitenkin kohdata erityiset taloudelliset vaikeudet,
joita peruspalvelumenettely ei tunnista, on sitd tdydentdmaan luotu erityisen vaikeassa

taloudellisessa tilanteessa olevia kuntia koskeva menettely.

4.1.3 Erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa olevat kunnat

Suomen kuntalain tavoitteena on turvata palveluiden saatavuus ja laatu koko maassa. Taman
turvaamistehtdvan osana valtio arvioi vuosittain yksittaisten kuntien taloudellisen aseman ja
soveltaa taloudeltaan erityisen vaikeassa asemassa oleviin kuntiin arviointimenettelya.

Nykymuotoinen arviointimenettely aloitettiin vuonna 2005.

Arviointimenettelyn taustalla on kuntien keskitetty seurantamenettely, jota on kuvattu erikseen

my6hemmin luvussa 4.2.4 ”Paikallishallinnon taloudellisen aseman seuranta ja kontrollointi”.

Arviointimenettelyssa valtio asettaa arviointiryhmén, joka yhdessé kunnan edustajan kanssa tekee
esityksen kunnan talouden tasapainottamiseksi. Arviointiryhmén varsinaisina jasenina toimivat

valtiovarainministerion ja kunnan edustaja, joka on useimmiten kunnanjohtaja.

Arviointiryhman puheenjohtajaksi nimitetdén riippumaton ja ulkopuolinen kunta-alan asiantuntija.
Kunta saa my0ds nimetd ryhméan kaksi muuta kunnan edustajaa, joilla on ryhmassa puheoikeus,
mutta ei ddnestysoikeutta. Toisen néistd edustajista tulisi olla henkiloston edustaja ja toisen yleensa
kunnan luottamushenkildjohtaja. Ryhman toimintaan osallistuu yleensa myods Kuntaliiton tai sen

suosittelema asiantuntijajasen.

Menettelyssé arviointiryhma tekee esityksen tarvittavista toimista kunnan valtuustolle. Vastuu

toimien taytantoonpanosta on kunnalla.

Talouden tasapainottamista koskevan esityksen liséksi arviointiryhmé voi esittda kuntien
yhdistamista.

Jos kunnanvaltuusto ei esityksid hyvéksy, arviointi palautuu valtioneuvostolle uudelleen
késiteltavéksi. Hallitus voi antaa eduskunnalle lakiesityksen kuntien yhdistdmisesta vastoin

kunnanvaltuuston tahtoa.
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Nykymuotoisen arviointimenettelyn voimassaoloaikana on vuosina 2007-2010 tehty 25 kunnan
kanssa arviointimenettely. Kolmetoista kuntaa on liittynyt toiseen kuntaan. Nykymuotoinen
arviointimenettely on osoittautunut tehokkaaksi tavaksi tasapainottaa vaikeuksissa olevan kunnan

taloutta.

Arviointimenettelyssa olleet kunnat ovat kasvattaneet tulojaan kiristdméll& verotustaan,
korottamalla asiakasmaksujaan ja vuokriaan, yhtidittdmalla toimintojaan ja myymalld omaisuuttaan.
Menoja puolestaan on karsittu vahentamalla investointeja, keskittamalla palveluita ja luopumalla
vapaaehtoisista avustuksista esimerkiksi lapsiperheille ja yhdistyksille. Keskeisintd menoeréa,
henkiléstémenoja, on vahennetty elakejarjestelyin, jattamalla virkoja ja toimia avoimiksi,

yhdistelemalla niité ja lomauttamalla henkilkuntaa.

4.1.4 Suomen kunnat ja valtakunnallinen paitoksenteko

Suomen kuntien vaikuttaminen Suomen eduskunnan toteuttamaan ylimpé&an valtiolliseen
paatoksentekoon jakautuu kahteen osaan: Suomen Kuntaliiton toimintaan ja kuntien

paatdksentekoon osallistuvien ihmisten toimintaan eduskunnassa.

Suomen Kuntaliittoon kuuluvat maamme kunnat ja kaupungit. Vuonna 2011 Suomessa on 336

kuntaa. Kunnat vastaavat asukkaidensa hyvinvoinnista ja alueen kehityksesta.

Suomen Kuntaliiton ylin paattava elin on Kuntapéivat, johon osallistuvat neljan vuoden valein
pidettavien kunnallisvaalien jalkeen kuntien edustajat asukasluvun suhteessa. Kuntapéivien
keskeisend tehtavana on valita liiton 101-jaseninen valtuusto nelivuotiseksi toimikaudeksi.
Valtuustoa valittaessa otetaan huomioon kuntavaalien poliittinen jakauma koko maassa.

Valtuustoon on valittava jésen tai jasenié jokaisesta maakunnasta. Valtuutettuja valittaessa on otettu
huomioon asukasluvultaan erisuuruiset, erityyppiset kunnat, kuntien kielisuhteet seka tasa-arvolain

mukainen molempien sukupuolten edustus. Naisia valtuustossa on 50 ja miehid 51.

Kuntaliiton toimintaa ohjaavat valtuusto ja hallitus. Hallituksen apuna tydskentelee tydvaliokunta ja

kolme neuvottelukuntaa.

Suomessa ylinta lainsd&dantovaltaa kéyttaa joka neljds vuosi valittava eduskunta. Eduskunnassa on
200 kansanedustajaa. Suomessa noudatetaan alueellista, vdestbn madrdan perustuvaa

vaalipiirijakoa. Vaalipiirien &anet jaetaan puolueittain suhteellisuutta noudattaen.
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Suomessa puhutaan usein eduskunnan ns. kuntapuolueesta. Talla tarkoitetaan sellaisia
kansanedustajia, jotka toimivat my6s omassa kotikunnassaan kunnanvaltuutettuna. Né&iden
kansanedustajien mé&ard on vuonna 2011 yhteensd 158. Kunnallisten tehtdvien hoitamiseen on
eduskunnassa varattu maanantaipdiva, jolloin eduskunnan péivajarjestys yleensd on muita paivia

kevyempi.

Kuntien &ani eduskunnassa kuuluukin kahta kautta, yhtdaltd Kuntaliiton ja toisaalta
kansanedustajien kautta. \Vuorovaikutusta taydentdd useiden kansanedustajien mukana olo
kotikuntansa keskeisind kuntapaattdjind. Kunta-alaa edustaa eduskunnan eri valiokunnissa
useimmiten Kuntaliitto. Asiantuntijakuulemisissa myds peruskunnat ja esimerkiksi kuntayhtymat

ovat pyydettdessa edustettuina oman alansa erityiskysymyksissa.

Eduskunta sdatda lait yleensd maan hallituksen esityksistd, joiden valmistelu tapahtuu
asianomaisissa ministeridissa. Ministeridissa tapahtuvassa valmistelussa Kuntaliitto on useimmiten

mukana silloin, kun lainsd&ddanndn muutos vaikuttaa kuntien toimintaan ja talouteen.

Vuonna 2009 Kuntaliitolla oli edustus 102 eri ministerididen ty6ryhmassa.

4.2, Suomen kuntien rahoituksen ja tehtivien tasapaino

Kuntien rahoituksen ja tehtavien tasapainoa S&P arvioi paikallishallinnon rakenteiden mukaan.
Kattavana padsaantona on paikallishallinnon mahdollisuus tasapainottaa palveluvelvoitteiden menot

vastaamaan tuloja.

Keskitetyssa jarjestelméssa arviointi painottaa jarjestelman tulojen riittavyytta (mukaan lukien
verot, tuet ja tasausjarjestelma) ja niiden indeksointia. Hajautuneissa jarjestelmissa tulojen ja
menojen tasapaino puolestaan riippuu paikallishallinnon mahdollisuudesta kerété veroja ja

taloudenpidon itsehallinnollisesta vapaudesta rahoittaa palveluvelvoitteiden mukaisia toimintoja.

Epatasapainojen arvioinnissa S&P tarkastelee keskushallinnon ja paikallishallinnon
vuorovaikutuksen historiaa ja vuorovaikutuksen tulevaisuutta. Tarkoituksena S&P:Ila on arvioida

pitkélla aikavalilld tasapainoa vaeston alvelu- ja infrastruktuuritarpeiden ndkdkulmasta.

S&P katsoo, ettd paikallishallinnon kestavaan taloudenpitoon vaikuttavat myds talouspoliittinen
viitekehys ja erityisesti saannot, jotka rajoittavat paikallishallinnon velkaantuneisuutta ja

eksoottisten rahoitusvélineiden kayttoa paikallishallinnon velan ja maksuvalmiuden hoidossa.

13



Erityisid toimia, joiden S&P katsoo kuuluvaan vahvaan talouspoliittiseen viitekehykseen, ovat

- vaatimus tasapainotetusta talousarvioista

- velan rajoittaminen investointeihin

- monimutkaisten rahoitustuotteiden kayton kielto keinottelumielessa

- velan kasvua rajoittavat Kiellot ja valuuttavelkaantuneisuuden
sédannostely

- paikallishallinnon taloudellisen aseman seuranta ja kontrollointi.

Suomen kuntien muodostama paikallishallinto sijoittuu keskitetyn ja hajautetun jarjestelman

valimaastoon.

4.2.1 Vaatimus tasapainotetusta talousarvioista

Suomen perustuslain mukaan maa on jaettu kuntiin, joissa toteutuu asukkaiden itsehallinto.
Kuntalaki méaarittelee kuntien paatoksenteolle laajat mahdollisuudet ja velvoitteet. Kunnallinen
verotusoikeus luo taloudenpidon perustan kunnissa. Vaaleilla valitut kunnanvaltuustot méarittelevat
ylimpind paéttavind elimind kuntakohtaisesti palvelutavoitteet ja niiden rahoittamisen.
Kunnanhallitukset valmistelevat paatokset ja laittavat valtuustojen tekemat paatokset kaytantoon.

Kuntien palveluvelvoitteet perustuvat lakiin, samoin kuin valtionosuudet ja tasausjarjestelma.
Lakiin perustuvien palveluvelvoitteiden lisdksi kunnilla on mahdollisuus tarjota kuntakohtaisesti

palveluja.

Kuntien taloudenpidon perustana on talousarvio, jonka kunnanvaltuusto hyvaksyy vuosittain.
Talousarvion yhteydessa kunnanvaltuusto hyvéksyy myos vahintddn seuraavat kolme vuotta

kattavan taloussuunnitelman.

Vaikka yksittéisissa talousarvioissa ei vaadita menojen ja tulojen vastaavuutta, tulee kuntien
tasapainottaa taloutensa taloussuunnitelmakauden sisélld. Jos toteutuva talousarvio osoittaa

menojen ylittdvan tulot, tulee kunnanhallituksen tehdd ehdotus talouden tasapainottamisesta.

Kuntien talouden johtaminen ja paatoksenteko perustuu kunnalliselle kirjanpidolle, joka puolestaan

soveltaa yleisid kirjanpitosdantdja ja menettelyjd kunnallisiin toimintoihin. Kirjanpidon rungon
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muodostaa tuloslaskelma, rahoituslaskelma ja tase. Naiden liséksi vuotuiseen tuloslaskelmaan
kuuluu toimintakertomus kunnallisista toiminnoista ja tarkastuslautakunnan arviointikertomus, jolla

arvioidaan valtuuston péaattamien toiminnallisten tavoitteiden toteutumista.

4.2.2. Kuntien velkaantuminen

Suomen kunnilla on keskushallinnosta riippumaton oikeus rahoittaa toimintojaan velalla. Velan
maéaran lisaksi myos velkainstrumenttien valinta on kuntien vapaasti paatettavissa. Velkaa kunnat
ovat ottaneet ldhinnd investointiensa rahoitukseen. Vain poikkeustapauksissa kunnat ovat

rahoittaneet toimintamenojaan velalla.

Suomen kuntien ja kuntayhtymien velka oli vuonna 2010 noin 12 miljardia euroa ja velan osuus
Suomen bruttokansantuotteesta noin 6,7 prosenttia. Suhteellinen velkaantuneisuus on lahelld

vuosien 1971-2010 keskiarvoa.

Suomen kuntien oikeus paattaa itse veloistaan on tehokkaasti estdnyt moraalikadon, joka olisi
ilmeisend 1&snd, mikali velkaantuminen toteutuisi keskushallinnon tai valtion sdéntelyn rajoissa.
Valtion tai keskushallinnon saantely muodostaisi hiljaisen lupauksen, jonka mukaan valtio tai
keskushallinto vastaisi kuntien veloista, mikali velkaantuminen olisi sadntelyn piirissa.
Moraalikadon oloissa keskushallinnon asettamista rajoista muodostuisi  tosiasiallisesti
velkaantumisen alaraja. Tdma kehityskulku on Suomessa estetty kuntien velkaantumista koskevalla

itsemadraamisoikeudella.

Kuntien oikeus padttaa itse velkaantumisestaan on toiminut historiallisesti arvioiden hyvin, koska
kuntien velkaantuminen on Suomen kuntatalouden historian kuluessa aina alittanut maarén, joka on

8 % Suomen bruttokansantuotteesta.

4.2.3 Kuntien suojausinstrumenttien kayttoé

Vaikka Suomen kuntien suhteellinen velkaantuneisuus on séailynyt maltillisena, velan nimellinen

maara on kuitenkin kasvanut Suomen bruttokansantuotteen kasvaessa. Kun velan nimellinen maara

on kasvanut, sen korkotason muutoksista johtuvat kassavirtaheilahtelut ovat suurentuneet.

Kassavirtavaihtelujen kasvu on aiheuttanut kunnille tarpeen aktiiviseen korkoriskin hallintaan.
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Suomalaisissa kunnissa johdannaisia kaytetaan korkoriskin hallitsemiseen. Korkoriskille kunnat
altistuvat lahinna taseen korollisten velkojen takia; muut tase-erét korkoriskin ndkokulmasta ovat

vahaisempia.

Korkoriskin hallinnan tarkeimpéna tavoitteena on ennustettavuuden parantaminen. Korkoriskiin
liittyy myds kunnissa tiedostettu lainalaisuus: tuotto ja riski kulkevat kasi kadessa. Kuntien
korkoriskien suojauksessa tdma tarkoittaa kaytdnnossa sitd, etta korkotason vakauttamisen kulut
lisdantyvat ainakin hetkellisesti. Normaalissa markkinatilanteessa, jossa korkokéyra on nouseva,
Iyhyet korot ovat pitkia edullisempia ja suojaavien instrumenttien kuten esimerkiksi korko-

optioiden ostaminen aiheuttaa kuluja.

Kuntasektorille ei ole maaritelty yhtendista linjaa, kuinka paljon kunnan velkasalkusta tulisi olla
suojattuna. Ohjeistusta ei ole mydskaan siitd, millaisia instrumentteja korkoriskin hallintaan tulisi
kayttdd. Kunnat ovat hyvin erilaisessa taloudellisessa tilanteessa toisiinsa ndhden, ja tdman lisaksi
kuntien mahdollisuudet seka resurssit kayttaa erilaisia rahoitustuotteita ovat hyvin eri tasolla. Edella

mainittujen syiden takia yhteisen linjan luominen on ollut hankalaa.

Kuntien tapa kayttad johdannaisia korkoriskin hallintaan voidaan jakaa kolmeen eri ryhmaan.
Ensimmaisessd ryhmadssé ovat kunnat, jotka ovat korkoriskin hallinnassa hyvin passiivisia ja ottavat
korkoasemaan kantaa vain uusia lainoja nostaessaan. Talldin korkopééatds tehdaan ajoituksellisesti
rahoituksen tarpeeseen sidottuna. Mikali ndin muodostuva lainasalkku sisalta paljon kiintealla
korolla nostettuja lainoja, on salkku myds melko jaykka takaisinmaksusuunnitelmaan tai muihin

lainaehtoihin tehtaville muutoksille.

Toiseen ryhmién kuuluvat ne kunnat, jotka kéyttivit ”plain vanilla” -johdannaisia eli yksinkertaisia
koronvaihtosopimuksia, korkokattoja seka vastaavia tuotteita. Nama kunnat hallitsevat
korkoriskiasemaa lainojen yhteydesséa tehdyilld korkopaatoksilla tehostettuna markkinan mukaan

toteutetuilla johdannaisilla.

Yhteenvetona voi todeta, ettd kuntasektorin tekemét johdannaiset ovat tavallisesti helposti
ymmarrettavid ~’plain vanilla” -tuotteita, joilla pystytddn muokkaamaan lainojen
korkosidonnaisuuksia tai suojautumaan yllattaviltd korkomuutoksilta (kiinteédkorkoiset lainat,

koronvaihtosopimukset, korkokatto- ja korkolattiasopimukset).
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4.2.4  Paikallishallinnon taloudellisen aseman seuranta ja kontrollointi

Vuonna 2005 hyvaksytyn lainsdéaddnnon mukaan Suomessa arvioidaan vuosittain kuntakohtaisesti
kuntatalouksien tila. Arvioinnin tarkoituksena on havaita erityisen vaikeassa taloudellisessa
tilanteessa olevat kunnat. Arvioinnin taustalla on kasitys siitd, ettd valtion on viime kéadessa

varmistettava lakiséateisten palvelujen saatavuus koko vaestolle.

Lainsdaddanndon mukaan kunnan ja valtion tulee yhdessa selvittdd kunnan taloudelliset
mahdollisuudet palvelujen turvaamiseksi. Lainsdaddannon mukaista arviointimenettelya sovelletaan
kuntiin, joissa rahoituksen riittavyyttd ja vakavaraisuutta kuvaavat tunnusluvut ovat olennaisesti ja
toistuvasti maan vastaavia tunnuslukuja heikommat ja ne ovat kahtena perdkkéisend vuotena

alittaneet valtioneuvoston asetuksella saddetyt raja-arvot.

Raja-arvoja sovelletaan kahdesta eri nakokulmasta. Ensimmaéisen ndkokulman mukaan kunta joutuu
arviointimenettelyn kohteeksi, mikali taseen kertynyt alijag&gma on vahintdan 1 000 euroa asukasta
kohti ja edellisend vuotena vahintdan 500 euroa. Vaihtoehtoisesti on asetettu muita taloudellisia

raja-arvoja, joista jokaisen tulee tayttya kahtena perakkéisena vuotena.

Arviointimenettelyn puuttumiskynnys asettuu mittasuhteisiin, kun sitd verrataan Suomen
bruttokansantuotteeseen, joka on noin 34 000 euroa asukasta kohden. Tahan lukuun suhteutettuna
1000 euron asukaskohtainen alijadmé vastaa noin 2,8 %:n asukaskohtaista alijddmad, joten

keskushallinnon puuttumiskriteeri on sangen Kirea.

Puuttumiskriteerien Kireytta lisdd edelliselle arviointiperusteelle vaihtoehtoinen tapa tarkastella
kuntien taloutta. My0s seuraavien tunnusmerkkien toteutuminen siirtdd kunnan arviointitoimien
kohteeksi, vaikka kunnan vuosittainen alijg@ma olisikin pienempi kuin 1 000 euroa / asukas: kunta
joutuu rahoittamaan kayttdmenojaan velalla, kunnan tuloveroprosentti on 0,5 prosenttiyksikk6a
korkeampi kuin kunnilla keskimaarin, kunnan lainakanta ylittdd kuntien keskimaaréisen
asukaskohtaisen lainakannan 50 prosentilla, kunnan taseessa on kertynyttd alijddmaa ja kunnan

omavaraisuusaste on alle 50 %.

Néiden tunnusmerkkien toteutuminen johtaa kunnan paitymiseen arviointimenettelyn kohteeksi,

mitd on kuvattu edelld luvussa 4.1.3 "Erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa olevat kunnat”.
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Suomen kunnallisen itsehallinnon vahvan perinteen vuoksi kunnat eivdat halua paatya
arviointimenettelyyn. Arviointimenettelyyn joutuminen tulkitaan useissa tapauksissa kunnallisen
paatoksenteon epdonnistumiseksi, vaikka taustalla olevat syyt usein ovat paatoksentekijoista

riippumattomia.

Seuraavassa luvussa keskitytddn kuntien padatOksentekoon ja paatoksentekoa tukevaan

seurantajérjestelméaan.

4.3 Lapinakyvyys ja vastuullisuus

S&P:n mukaan julkissektorin rahoitusjérjestelmén vahvuus nojautuu julkissektorin
kirjanpitojérjestelméaan, johdon ja poliitikkojen vastuullisuuteen ja jarjestelméan lapinakyvyyteen.
Vahvat ja ennustettavat jarjestelmét toteuttavat lapindkyvyyden ja vastuullisuuden korkeatasoisia

normeja. Nama normit ovat lailla vahvistettuja, tai niitd tukee maan yleinen johtamiskulttuuri.

Lapinakyvat ja vastuulliset jarjestelmat edistavat parhaita menettelytapoja, kuten pakollisia
tilintarkastuksia tai ulkoista kontrollia, suoriteperusteista kirjanpitoa, kattavia

raportointivaatimuksia ja eri toimintojen tuottojen ja kulujen kehittyneita raportointitekniikoita.

Kattava raportointi edellyttaa taloudellisen tuloksen, taseen, kassavarojen, tulovirran, reaali- ja
finanssivarallisuuden, velkojen ja julkisvallan omistamien yhteisojen yksityiskohtaista ja
ajanmukaista raportointia. Edellytys koskee myds vastuusitoumuksia (kuten takauksia ja

elakevastuita).

S&P:n mukaan vahvassa jarjestelmassa talousarvioprosessi on kattavasti kaytdssa, se on
institutionalisoitu ja siind hallinnon rooli on selkeasti eriytetty vaaleilla valittujen poliitikkojen

toimenkuvasta.

4.3.1 Suomen kuntien paatoksentekoprosessi
Kuntaa johtaa kaksi toimijaryhmad, luottamushenkil6t ja viranhaltijat. Siksi kunnan johtamista

nimitetddn usein kaksinapaiseksi. Talla tarkoitetaan johtajuuden jakautumista luottamushenkilGiden

ja viranhaltijoiden johtamisty6hon.
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Teoriassa johtamisvastuun jakautuminen on selkedd. Luottamushenkil6t vastaavat strategisesta
johtamisesta. T&hén kuuluvat vision ja valtuustokauden aikana noudatettavien strategioiden
muotoileminen ja strategioiden konkretisoiminen budjetissa vuositason tavoitteiksi. Viranhaltijat,
erityisesti kunnanjohtaja, vastaavat operationaalisesta johtamisesta, toisin sanoen strategioiden

muuttamisesta kaytannon toimiksi ja niiden ohjauksesta.

Valtuusto on kunnan ylin paatoksentekija. Se jo sindnsa luo perustan paitsi poliittiselle vallalle,

myos arvovallalle.

Joka neljés vuosi valittavan kunnanvaltuuston on péatettdvd muun muassa kunnan toiminnan ja
talouden keskeisistd tavoitteista, hallinnon jarjestamisen perusteista ja talouden, rahoituksen ja

sijoitustoiminnan perusteista seka talousarvioista.

Kun valtuusto on pdaattdnyt tavoitteistaan ja strategioistaan, se samalla madrittelee tavoitteiden
tarkeysjarjestyksen. Strategiat siirtyvat vuositasolla talousarvioon, missa ne sidotaan strategian

toteutuksen mahdollistaviksi maararahoiksi.

Strategian mukaisilla maararahoilla kunnat hankkivat lakisaateiset tai muutoin tarpeellisiksi
katsomansa palvelut. Kuntien suorassa paatdsvallassa on niiden palvelujen maérd, jotka kunta
tuottaa joko itse tai ostaa kuntaan markkinaehtoisessa suhteessa olevalta taholta. Osan
palvelutuotannostaan kunnat ovat jarjestdneet yhteistoimintana kuntayhtymien hoidettavaksi.
Kuntayhtymien tuottamien palvelujen maara, hinnoittelu ja tuotantokapasiteetti ovat osittain kuntien
ja osittain kuntayhtymien péatdsvallassa. Kunnat vastaavat kuntayhtymien taloudesta. Kuntien

vastuun vuoksi kuntayhtyma ei voi tehda konkurssia.

Liséksi kunnat ovat perustaneet julkissektorin tuotantotarpeita varten kuntien joko kokonaan tai
osittain omistamia osakeyhtifitd, joiden yhtiokokouksissa kunnat kéyttdvat omistajina
paatantavaltaa. Kunnat vastaavat naiden yhtididen taloudesta tekemiensa sijoitusten ja yhtidille
myontdmiensa lainojen tai lainojen takausten rajoissa. Kuntien rajoitetun vastuun vuoksi kuntien

omistama yhtio voi tehda konkurssin.

4.3.2 Kuntatalouden kuvaaminen tilinpitojarjestelmassa

Kunnan tilinpdatoksen laatimisessa noudatetaan kuntalain ja soveltuvin osin Kirjanpitolain ja
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-asetuksen saannoksia. Kuntalaki on Kkirjanpitolakiin nahden erityisasemassa. Siltd osin kuin

mainittujen lakien sdannokset poikkeavat toisistaan, noudatetaan kuntalakia.

Kunnan tilinp4atoksen sisaltdo maaritelldan kuntalaissa. Tilinpdatokseen kuuluvat tase,
tuloslaskelma, rahoituslaskelma sekd niiden liitteend olevat tiedot sekd talousarvion
toteutumisvertailu ja toimintakertomus. Lisaksi kunnan, joka tytaryhteiséineen muodostaa

kuntakonsernin, tulee laatia ja sisallyttaa tilinpaatokseensa konsernitilinpaatos.

Kunnan ja kuntayhtyman tilikausi on yleensd kalenterivuosi. Kunnanhallituksen on laadittava
tilikaudelta tilinp&atos tilikautta seuraavan vuoden maaliskuun loppuun mennessa ja annettava se
tilintarkastajille tarkastettavaksi seka tilintarkastuksen jalkeen saatettava se valtuuston késiteltavaksi

saman vuoden kesékuun loppuun mennessa.

Tilinpaatoksen tulee antaa oikeat ja riittavat tiedot Kkirjanpitovelvollisen toiminnan tuloksesta ja
taloudellisesta asemasta. Tietojen oikeellisuus ja riittavyys, joka koskee tilikauden tuloksen
muodostumista ja tilinpaatéspaivan rahoitusasemaa, toteutuu varsin pitkdlle noudattamalla
kuntalain seka kirjanpitolain séannoksia. Tilinpdatoksen laadintavastuussa olevien toimielimien ja
viranhaltijain on tiedettdvd, mitd sddnnoksia on noudatettava ja milloin on mahdollista tehd4 omaan
harkintaan perustuvia ratkaisuja. Virheellisesti laadittuun tilinpaatokseen liittyy rangaistus- ja

vahingonkorvausvastuu.

Kunnan tilinpaatosta laadittaessa ja tilinavausta tehtdessa on noudatettava kirjanpitolain ns. yleisia
tilinpdatosperiaatteita. Lain sddnnds sisaltda kuusi eri tilinp&atosperiaatetta ja yhden

tilinavausperiaatteen.

Ensimmaéinen periaate liittyy oletukseen toiminnan jatkuvuudesta. Periaatetta sovelletaan erityisesti

pysyvien vastaavien arvostuksessa.

Toinen periaate liittyy johdonmukaisuuteen menettelytavoissa tilikaudesta toiseen. Tdma merkitsee
sitd, etta tilinpaatoksen laajuus-, mittaamis-, arvostamis- ja kohdistamisongelmat ratkaistaan

mahdollisimman yhtendisella tavalla tilikaudesta toiseen.

Kolmas periaate liittyy sisdltopainotteisuuteen, jota voidaan kutsua my0s asia ennen muotoa
-periaatteeksi. Taman yleisen tilinpaatosperiaatteen pitdd olla sopusoinnussa sen kanssa, etté

annetaan oikea ja riittdva kuva liiketoimen tai sopimuksen tosiasiallisesta luonteesta.

Neljas periaate liittyy varovaisuuteen eli kulujen kirjaamiseen riittdvdn suurina ja vastaavasti

aktivointien tekemiseen riittdvad harkintaa kayttden. Erityistd varovaisuutta tulee noudattaa
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aktivoitaessa kehittdmismenoja ja lainamenoja. My6s tulouttamisessa on noudatettava riittavaa

pidattyvyytta. Tilinpaatoksessé otetaan huomioon ainoastaan tilikaudella toteutuneet voitot.

Tasejatkuvuuden periaate sisaltdd sen, ettd tilinavauksen on perustuttava edellisen tilikauden
padttaneeseen taseeseen. Tilinavausta tehtdessd ei voida tehda edellisen tilikauden p&éattynytta

tasetta vastaamattomia arvontarkistuksia tai muita muutoksia.

Suoriteperusteisuuden periaate tarkoittaa sitd, ettd maksuperusteiset Kirjaukset on vahaisid
liiketapahtumia koskevia kirjauksia lukuun ottamatta oikaistava ja tdydennettdva suoriteperusteen

mukaisiksi ennen tilinpaatoksen laatimista.

Tilinpaatoksen tarkastaminen ja hyvéksyminen tapahtuu seuraavasti. Kunnanhallituksen on
annettava tilinp&atds siihen liittyvine asiakirjoineen ja allekirjoituksineen tilintarkastajan
tarkastettavaksi. Tilintarkastajan on viimeistddn toukokuun loppuun mennessé tarkastettava
paattyneen tilikauden hallinto, kirjanpito ja tilinpaatds seka luovutettava tarkastuslautakunnalle
valtuustolle osoitettu tilintarkastuskertomus. Kertomukseen sisaltyy lausunto siitd, voidaanko
tilinp&4tds hyvaksya ja tilivelvollisille myontad vastuuvapaus. Kunnanhallitus saattaa tilinpaatoksen
tarkastuslautakunnan valmistelun jalkeen edelleen valtuuston kasiteltavaksi viimeistdan tilikautta

seuraavan vuoden kesakuun loppuun mennessa.

Tarkastuslautakunta antaa tilintarkastuskertomuksen tiedoksi valtuustolle seké tekee esityksen siita,
voidaanko tilinpaatés hyvaksya ja tilivelvollisille mydntaa vastuuvapaus. Jos kunnan taseessa on
kattamatonta alijadmaéa, tarkastuslautakunnan on arvioitava talouden tasapainotuksen toteutumista
tilikaudella seka voimassa olevan taloussuunnitelman ja toimenpideohjelman riittavyytta.
Tarkastuslautakunnan tehtdvand on arvioida, ovatko talousarvion tavoitteet toteutuneet.

Tarkastuslautakunta antaa arviointikertomuksensa valtuuston késiteltavéksi erillisena ajankohtana.

Kunnan tilinpdatos ja siihen sisaltyvat asiakirjat ovat julkisia sen jalkeen, kun kunnanhallituksen
jasenet ja kunnanjohtaja ovat allekirjoittaneet tilinpdatoksen. Kunnan tasekirja on séailytettdva
pysyvasti Arkistolaitoksen paatoksen mukaisesti. Kunnan tilinpaatdsaineisto siséltdd varsinaisen
tilinp&atoksen ja varmentavat asiakirjat seka tilinpadtoksen tarkastusasiakirjat. Tasekirja sisaltda
muun muassa toimintakertomuksen, toteutumisvertailun, tilinpdatoslaskelmat seka liitetiedot.
Keskeisen osan kuntatalouden seurannassa muodostavat tilinpaatoslaskelmat, jotka koostuvat

tuloslaskelmasta, rahoituslaskelmasta ja taseesta seké niitd koskevista sadnnoksista ja ohjeista.

Tuloslaskelma osoittaa nimensd mukaisesti tilikauden tuloksen muodostumisen. Siind osoitetaan

tilikaudelle jaksotettujen tulojen riittavyys jaksotettuihin menoihin tuloslaskelman vélitulosten eli
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toimintakatteen, vuosikatteen ja tilikauden tuloksen avulla. Arvioinnissa kéytetddn lisaksi

tuloslaskelmien erist4 ja valituloksista laskettuja tunnuslukuja.

Toiminnan rahoitusta tilikauden aikana tarkastellaan rahoituslaskelman ja siitd laskettujen
tunnuslukujen avulla. Rahoituslaskelmassa esitetddn erikseen tulorahoituksen ja investointien
nettomadrd ja rahoitustoiminnan eli anto- ja ottolainauksen, oman padoman ja maksuvalmiuden
muutoksen nettomééra. Naiden kahden nettoméarén erotus tai summa osoittaa kunnan rahavarojen

muutoksen tilikaudella.

4.4 Jarjestelmadn tuki

S&P:n mukaan jarjestelman vahvuus ja ennustettavuus riippuvat lopulta myos julkisen sektorin eri
tasojen keskinéisesté solidaarisuudesta, erityisesti valtion tuesta paikallishallinnolle. Tama tuki
vahvistaa paikallishallinnon yksikoité erilaisten haasteellisten tilanteiden varalta.

Tuen arviointi kattaa olemassa olevat tuen muodot, joiden tarkoituksena on korvata heikko, tai
tilapdisesti heikentynyt, tulonmuodostus tai kohonneet investointikustannukset niiden kohteeksi
joutuneille paikallishallinnon yksikoille. Arviointi kattaa myds mahdollisuuden erityiseen tukeen
poikkeusoloissa, kuten luonnonkatastrofeissa, merkittavissa infrastruktuuriprojekteissa tai erityisen
vaikeassa taloudellisessa tilanteessa.

Suomen kuntataloudessa valtio tukee paikallishallintoa valtion suoran rahoituksen lisdksi kuntien
tasausjarjestelmalld. Tasausjarjestelmén tarkoituksena on turvata erilaisissa taloudellisissa oloissa

toimiville kunnille mahdollisuus tarjota yhtalaisesti palveluja asukkailleen.

4.4.1 Suomen kuntien tasausjarjestelma

Edella jo selostettu laskennalliseen tilastoaineistoon perustuva peruspalvelumenettely ja sita
taydentavat jaljempana selostettavat harkinnanvaraiset menettelyt kattavat vain noin 19 % Suomen
kuntien toiminnan vaatimasta rahoituksesta (vuoden 2011 luvuin). Kuntien toimintojen muu
rahoitus, noin 81 %, erityisesti vero- ja maksutulot, perustuvat paikallisiin oloihin, joita edella

selostetut menettelyt eivat ota jarjestelmallisesti huomioon.
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Tata puutetta korjaa kuntien valinen tasausjarjestelmad, jonka kunnat rahoittavat paéosin itse mutta
jonka toteuttaja on valtio. Tasausjérjestelmé on lakisaateinen. Tasausjérjestelmén piirissa olevat

vuotuiset rahavirrat muodostavat noin 2 % kuntien toimintamenoista.

Tasausjarjestelmé toimii seuraavasti. Jokainen kunta on tasausjarjestelmén piirissg, ja kunta on
tasausjarjestelmassa joko maksajana tai saajana. Jaon ratkaisee tasausraja, jonka alapuolella oleva
kunta paatyy saamaan tasausjérjestelmésté rahoitusta ja ylapuolella oleva puolestaan maksamaan

tasausjarjestelmaén tasausmaksua.

Tasausraja on 91,86 % laskennallisesta kaikkien kuntien keskimaaraisesté verotulosta asukasta
kohden laskettuna. Jarjestelma toimii siten, ettd se turvaa jokaiselle kunnalle ainakin 91,86 %
kuntien verotulojen keskiarvosta. Toisaalta mikéli kunnan verotulot ylittdvat tasausrajan, siirtda
tasausjarjestelma 37 % kunnan tasausjarjestelmén ylittavista verotuloista tasausjarjestelman

rahoitukseen.

Tata menettelya sovelletaan kunnallisen tuloveron, kiinteistoveron ja kuntien saaman yhteiséveron
tuoton tasaukseen. Tasausmaksun saajia on kuntakentdssa ollut useimmiten enemman kuin
tasausmaksun maksajia, esimerkiksi vuonna 2010 oli 265 saajakuntaa ja 61 maksajakuntaa.
Maksajakunnat ovat tyypillisesti suuria kuntia ja kaupunkeja, joissa bruttokansantuotteen
muodostus ylittda merkittavasti Suomen keskiarvon. Saajakunnat ovat tyypillisesti maaseudun

pienia kuntia.

Suomessa kdydaén aika ajoin vilkasta keskustelua valtionosuusjérjestelmén ja sen osana kuntien
valisen tasausjarjestelmén luonteesta. Yhtéélta katsotaan, etté tasausjarjestelma mahdollistaa
osaltaan alueellisesti tasaisen palveluiden saatavuuden joko maksutta tai alhaisin maksuin. Tamén
katsotaan hillitsevan muuttoliikettd, joka ilman tasausjarjestelmaa oletettavasti kasvaisi, kun
kunnalliset palvelut eriarvoistuisivat. Myos kunnallisen verotuksen nakdkulma on ollut

keskusteluissa esillg, silla tasausjarjestelman katsotaan hillitsevan kuntien valista verokilpailua.

Tasausjarjestelman haittapuoliksi on suomalaisessa keskustelussa esitetty kannustinvaikutusten
puute erityisesti niiden kuntien osalta, jotka ovat merkittavasti tasausrajan alapuolella. Samoin
tasausrajan ylapuolella olevien kuntien kannustinta veropohjan laajentamiseen véhent&g 37

prosentin tasausmaksu tasausrajan ylittavien verotulojen osalta.
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On arvioitavissa, ettd tasausjarjestelman tulevaisuus osana valtionosuusjérjestelméa on Suomessa
edelleen vakaa. Sen perusteltavuutta osaltaan tukee ndkemys kuntien tyénjaon alueellistumisesta ja
mahdollisesta eriytymisestd. Nakemyksen mukaan Suomen bruttokansantuotteen alueellinen
eriytyminen voi olla mydnteinen kehitys, kun samalla huolehditaan julkisten palvelujen tasa-

arvoisesta saatavuudesta ja kustannuksista maan sisaisesti.

4.4.2 Suomen kuntien harkinnanvaraiset tuet

Tahan saakka Kkuvaillut  jarjestelmat, peruspalvelumenettelyn laskennallinen  osuus,
valtionosuusjarjestelma ja kuntien vélinen tasausjarjestelmad, perustuvat aiempien vuosien havainto-
aineistoille. Suomen kuntien rahoituksessa kuitenkin tunnistetaan ndiden menettelyjen puutteet
takaisin katsovina jarjestelmind, jotka lisaksi perustuvat keskiarvoaineistoille ja poikkeamille

keskiarvoista.

Menneisyyden keskiarvoaineistoille perustuvia jarjestelmida tdydentdvat valtion myontamat

harkinnanvaraiset valtiontuet ja -avustukset.

Niiden suurusluokkaa kuvavat seuraavat vuoden 2010 luvut. Vuonna 2010 valtio maksoi kunnille
laskennallisina valtionosuuksina noin 9 mrd. euroa ja tamén lisdksi erilaisia valtiontukia ja
avustuksia harkinnanvaraisesti noin 1,0 mrd. euroa. Kuntien yhteensd noin 40 miljardin menoista
harkinnanvaraisten tukien osuus oli siten noin 2,5 prosenttia. Vaikka harkinnanvaraisten tukien
osuus Vvaikuttaakin vahaiseltd, tukien merkitys kuntakohtaisen keskittymisen vuoksi on kuitenkin

suuri.

Edelld mainittuja tukia ja avustuksia myodnnetddn kuntien tekemien hakemusten perusteella.

Saannénmukaisuutta eri vuosien valilla ei valttamatta ole.

Edelld mainittuun noin 1,0 mrd. euron avustusten maaraan sisaltyy kunnan perustoimeentulotuen
kustannuksiin noin 350 miljoonan euron korvamerkitty valtionosuus, joka ei sisélly laskennallisiin

valtionosuuksiin.

Jéljelle jadva avustusten méara on noin 650 miljoonaa euroa. Néistd avustuksista merkittdvimmat
ovat pakolaisista ja turvapaikanhakijoista maksettavat korvaukset, kuntien yhdistymisavustukset,
opetus- ja kulttuuriministerion maksamat avustukset mm. koulujen ryhmakokojen pienentamiseksi
ja opetuksen laadun parantamiseksi sekd avustukset vieraskielisten oppilaiden ja erityista tukea

tarvitsevien oppilaiden tukitoimiin. Lisaksi opetus- ja kulttuuriministerio myontdd avustuksia
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peruskoulujen perustamis- ja korjauskustannuksiin. Sosiaali- ja terveysministerio myontéa
avustuksia l&hinnd sairaanhoitopiireille sairaanhoidon tutkimustoimintaan sek& laakari- ja
hammashuollon koulutukseen. TyOministeric myontdd kunnille tyollistdmistukea. Liséksi
myonnetdan erditd vahadisempid avustuksia mm. liikuntatoimeen ja nuorisotyohon seka
kuntouttavaan ty6toimintaan. Kaikki edelld tarkoitetut avustukset sisaltyvét valtion talousarvion

perusteluihin sisaltyvaan vuotuiseen peruspalvelumenettelyyn.

Edelld kuvaillun lisdksi my6s laskennallisia valtionosuuksia voidaan korottaa kunnan
hakemuksesta, jos kunta on kohdannut poikkeuksellisia tai tilapéisid kuntatalouden vaikeuksia.
Taman avun méaéra voi kuntakohtaisesti olla merkittava, vaikka myonnettavd kokonaismééra on
nykyisin vain noin 20 miljoonaa euroa vuodessa. Merkittdvyys perustuu saajina olevien kuntien
vahdiselle lukumadralle. Liséksi tukea saaneet kunnat ovat olleet vdestoltdan pienié tai enintédén

keskisuuria.

4.4.3. Poikkeuksellinen kriisi: Lex Karkkila

Edelld kuvailtujen rahoitusjarjestelmien kattavuudesta huolimatta on mahdollista, etta jokin Suomen
kunnista voi kohdata poikkeuksellisen syvan taloudellisen kriisin. Kriisin mahdollisuus perustuu
kuntien laajalle itsehallinnolle, joka toteutuu muun muassa kuntien velkaantumisessa ilman valtion
asettamaa ulkoista rajoitetta. Rajoitteiden puuttumisen vuoksi laaja itsehallinto voi johtaa myds

epaonnistumiseen ja yksittdisen kunnan talouden kriisiin.

Kriisiin joudutaan reagoimaan poikkeustoimin, joista Suomen kuntatalouksien historiaan on jaanyt
Lex Karkkilaksi nimetty tapaus. Kriisin tapahtumapaikkana oli Karkkilan kaupunki etel&isessé
Suomessa 1990-luvulla. Seuraavassa kuvataan yksityiskohtaisesti kriisié ja valtion puuttumista

kriisin hoitoon.
Kriisin muodostuminen

Karkkilan kunta sijaitsee eteldisessa Suomessa Uudellamaalla, ja sen asukasluku oli kriisin aikoihin
noin 9 000. Karkkilan elinkeinotoiminnassa oli tuolloin keskeisessé asemassa Hogforsin valimo,

joka tyollisti vield 1970-luvulla 1 400 tyontekijad mutta 1980-luvun lopulle mentéessa enda 300.

Karkkilan elinkeinotoimen kehittdminen tuli ajankohtaiseksi Hogforsin valimossa toteutuneiden

muutosten vuoksi. Karkkilan kunta reagoi niihin perustamalla Karkkilan Teollisuuskyld Oy:n
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vuonna 1979. Perustettu yhti6 oli kokonaan kunnan omistama. Yhtién hallituksen enemmisto tuli
kunnalta, ja sen hallituksen puheenjohtajana toimi kunnanjohtaja. Yhtion tarkoitus oli aktivoida
alueen elinkeinotoimintaa padasiassa yritystiloja rakentamalla.

Ensimmaisen kymmenen vuoden aikana yhteison osakepadomaa korotettiin useaan otteeseen.
Osakepddoman korotukset rahoitettiin alkuvaiheen maa-alueen luovutusta lukuun ottamatta kunnan

talousarviomadrarahoista.

Osakepddoman korottamisen liséksi kunta lahti takaajaksi yhtion lainoihin, joilla rahoitettiin
teollisuushallien rakentamista teollisuuskyldén tuleville yrityksille. Halleihin siirtyi 1ahinné jo
aiemmin Karkkilassa toimineita yrityksid, joiden aiemmat tilat olivat olleet vanhoissa maatila- ym.

rakennuksissa. Ndiden lisaksi yhtio rakensi myds asuntoja ja paivakodin.

Lainaa otettiin sek& kotimaan rahan méaréisend ettd valuuttalainoina. Toiminnan kasvu Kiihtyi
1980-luvun lopussa, ja yhtion vieras pddoma lisaantyi voimakkaasti. 1990-luvun alussa Karkkilan
kunnan lainatakaukset nousivat jo maaraan, joka oli noin 125 prosenttia Karkkilan kunnan

vuotuisista verotuloista.

Takauskannan kasvun yhteydessa Karkkilan kunnanvaltuutetut olivat kiinnittdneet huomiota
perustetun yhtion raportointiin, jota ei koettu riittavéksi ja luotettavaksi. Siitd huolimatta

takauspaéatoksié tehtiin edelleen.

Vuonna 1991 Suomen taloutta kohtasi lama ja Suomen markka devalvoitiin. Tdmé aktivoi viimein
myo6s Karkkilan kunnanvaltuuston paattajat, ja samana vuonna Karkkilan kunnanvaltuusto edellytti
selvityksen laatimista kaupungin taloudellisesta tilasta, mukaan lukien Karkkilan Teollisuuskylé
Oy:n talous. 1991 tilinp&&toksessa yhtion tulos oli alijagdmainen ja yhtion lainojen kokonaisméaéra
oli 250 % Karkkilan kunnan vuotuisista verotuloista. Markan devalvoituminen yhdessa
suojaamattomien valuuttamaaréisten lainojen kanssa aiheutti yhtiélle lisakustannuksen, joka

suuruudeltaan vastasi 50 prosenttia Karkkilan kunnan vuotuisista verotuloista.
Kriisiin haltuunotto

Kriisin hoito alkoi, kun Karkkilan kunta otti yhteytta sisdasiainministerion kuntaosastoon, joka
asetti konsultin selvittdmaan kaupungin taloudellista tilannetta. Vuonna 1993 Karkkilan kunta otti
Karkkilan Teollisuuskyld Oy:n vastuut omaan taseeseensa. Samana vuonna myds kunnanjohtaja
pidatettiin virantoimituksesta ja kuntaan palkattiin konsulttisopimuksella muutosjohtaja, laadittiin

selviytymissuunnitelma ja ryhdyttiin sé&stétoimiin.
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Valtuusto muutti sdantdjaan siten, ettd muutosjohtaja sai poikkeuksellisen laajat oikeudet.
Kunnanjohtajan oikeuksien lisaksi muutosjohtaja sai muun muassa veto-oikeuden lautakunnan
paatoksiin, virkojen ja tydsuhteiden tayttoon, oikeuden irtisanoa kunnan henkilokuntaa ja siirtda

henkildstdd organisaation sisalla tehtavisté ja toiminnoista toiseen.

Saastotoimien tuloksena muun muassa myytavissa oleva omaisuus myytiin ja 15 % kaupungin

henkilOstosta vahennettiin lomautusten lisaksi.

Suomen eduskunta saati vuonna 1994 valiaikaisen ja sittemmin rauenneen niin sanotun Lex
Karkkilan (1994/658), joka mahdollisti valtion korkotuen poikkeuksellisiin taloudellisiin
vaikeuksiin joutuneelle kunnalle. Lain nojalla saatu korkotuki on vastikkeellista, ja se piti
myOhemmin maksaa takaisin. Lakiin sisaltyvat myds madraykset mahdollisesta ministerion
maaraédmasta kuntaselvityksen kaynnistdmisesta ja kuntaselvittajan nimeamisesta tehtavineen ja

valtuuksineen.

Lex Karkkila laadittiin yhteistydssa Karkkilan kaupungin kanssa. Vaikka laki olisi mahdollistanut
Karkkilan kunnan tosiasiallisen haltuunoton ministerion asettaman kuntaselvittdjan johdettavaksi,
tdhan menettelyyn ei kuitenkaan paadytty, vaan Karkkilan kaupunki paatti toteuttaa menettelyn itse
valitsemansa muutosjohtajan avulla. Vaikka lakia ei kirjaimellisesti toteutettukaan
muutosjohtamisen ja ministerion haltuunoton osalta, lailla oli kuitenkin merkittdva Karkkilan

kaupungin paatoksentekoa tukeva vaikutus.

Lex Karkkilan tapauksessa tiivistyy suomalaisen itsehallinnollisen kuntajéarjestelmén perusluonne
suhteessa valtioon. Laaja itsehallinto voi myds epdonnistua, mutta kunta pystyy korjaamaan
epéonnistumisensa itse. Valtio loi osaltaan valmiudet puuttua epdonnistumiseen; valmiuksia ei

kuitenkaan otettu kdyttéon, mutta valmiuksien olemassaolo tuki itsehallintoa.

Karkkilan kaupungin ongelmien yhteydessa kaupunkia ja tai sen yhtiditd rahoittaneet tahot eivat

kokeneet tappioita.

5. Kehitysnikymat

Kuntien takauskeskus tarkastelee Suomen kuntien taloutta takausvastuidensa virittamalla

aikahorisontilla, joka tata kirjoitettaessa yltaa jo vuoteen 2051. Pitkan aikahorisontin vuoksi
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takauskeskuksen nakodkulmassa painottuu kuntien, kuntien paattajien, kuntia tukevien

instituutioiden ja valtion k&yttdytyminen kannustinvaikutuksineen.

Niin Suomen kuin muidenkin pohjoismaiden jarjestelmét vahvoine paikallistalouksineen ovat
historian saatossa osoittautuneet perusteiltaan varsin menestyksekkaiksi kansalaisten hyvinvoinnin

turvaamisessa.

Kuntasektoria uudistettaessa tehdaén todennakadisesti muutoksia valtion ja kuntien suhteisiin, kunta-
ja palvelurakenteisiin seka toiminta- ja paatdksentekotapoihin kuntia koskevissa asioissa.
Takauskeskuksen nédkokulmasta on tarked ennakoida naiden muutosten merkitys kuntien

toimintojen rahoituksen ja vastuiden ndkokulmasta.

Suomessa kuntien toiminnan niin kansantuote- kuin tyollisyysosuuskin on pysynyt viimeiset 20
vuotta l&hes samalla tasolla eli noin viidenneksenad siitd huolimatta, ettd kuntien velvoitteet ovat
laajentuneet. Tulevien menopaineiden hillitsemiseksi kuntien palvelutoiminnan tuottavuuden

parantaminen on kuitenkin keskeinen tavoite.

Suomen perusrakenteeltaan kaksitasoisessa, yhtéélté valtion ja toisaalta kuntien muodostamassa
jarjestelmassa kunnilla on kansainvalisesti ja osin pohjoismaisittainkin poikkeuksellisen mittavat
tehtavat. Paikallistason infrastruktuurin ja palvelujen rinnalla kunnilla on eduskunnan méarittelema
lakisaateinen velvollisuus jarjestaa alueelliseen tasa-arvoon téhtadva hyvinvointipalvelujen tarjonta.
Tama laaja tehtévakentté ja sen edellyttdma rahoitus tekevat suomalaisista kunnista
poikkeuksellisen merkittavia taloudellisia toimijoita. On tarkeaa, ettd kunnat toimivat itse
tehokkaasti ja edistavat myos yksityisen sektorin toimintaedellytyksié ja samalla niin oman
kuntansa talouskasvua ja tyollisyytta kuin koko aluetaloudenkin kehitystd. Kunnilla tuleekin olla

riittdvat kannusteet kasvun ja hyvinvoinnin edistamiseksi.

Suomen kuntasektorin menestyksen yksi taustatekija on ollut kuntien vélinen kilpailu verotuksen ja
palvelutarjonnan yhdistelmilld, joissa rajoituksena on toiminut lakisaateisten
hyvinvointipalveluiden jarjestamisvelvoite. Kuntien talouden kestavalle kehitykselle on tarke&é
naiden kilpailullisten tekijoiden jatkuminen kuntarakenteen muutosten yhteydessa, kun seudullisilla
maankaytto- ja litkenneratkaisuilla parannetaan kaupunkialueiden kansallista ja kansainvalista

asemaa kilpailtaessa asukkaista ja yritystoiminnasta.

Suomalaisten kuntien menestyksen taustatekija ovat myos kunnanjohtajat, jotka ovat tavallisesti
valikoituneet tehtdviinsa valtakunnallisilla avoimilla ja kilpailullisilla tyémarkkinoilla. Tyypillinen

etenemistie on ollut pienestd suurempaan kuntaan, ja aiemmat saavutukset ovat toimineet
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keskeisend suosituksena. Myos jatkossa kuntien johtavien viranhaltijoiden valinnassa tulee
erityisesti huolehtia tyémarkkinoiden kilpailullisuudesta mahdollisten uusien hallintomallien ja

kuntarakenteen uudistuksien yhteydessa.

Suomalaisen kuntatoiminnan vahvuus on nimenomaan kokonaisvaltainen vastuu kuntalaisesta. Kun
valta ja vastuu rakentuvat tehtaviin nédhden tarkoituksenmukaisen kokoisiin kuntayksikihin,
toteutuu toiminnan lapindkyvyys seka omistajavastuu ja kunnalla on riittavat edellytykset hallita

my0s kehittyvia palvelumarkkinoita.

Suomeen tarvitaan jatkossakin kuntien yhteistoimintaa tai jonkinasteista seudullista paatoksentekoa
sekd maan harvaan asutuissa osissa ettd kaupunkiseuduilla. Térkeata on, ettd kaikissa kuntien
yhteistoimintamalleissa toteutuu kuntien omistajaohjaus ja ettd toiminnan rahoituksessa kaikilta

osin noudatetaan samankaltaisia periaatteita.

Suomen kuntien instituutiot ovat vuosikymmenten kuluessa vakiintuneet perusteiltaan vahvoiksi
kunnallisen itsehallinnon tukipilareiksi. Itsehallinnon rinnalle on erityisesti viime vuosikymmenten
aikana kehittynyt jarjestely, jossa toteutuu valtion perimmaéinen vastuu kuntajérjestelméan
toimivuudesta. Kehityksen taustalla on kuntien tehtévien merkittavé lisdédntyminen eduskunnan
saatamien lainsaadannallisten palveluvelvoitteiden lisaannyttyd. Kun palveluvelvoitteet ovat
lisddntyneet, on valtion katsottu tarpeelliseksi vahvistaa vastuutaan itsehallinnollisesti toimivien

kuntien talouden turvaajana.

Valtion vastuu nékyy yhtaalta peruspalvelumenettelyssa ja toisaalta ongelmakuntien
arviointimenettelyssa. Naiden piirteiden vuoksi Suomen kuntajarjestelmén itsehallintoa voi
luonnehtia kaksinapaiseksi: yhtéélta itsehallinto on syvéa ja laajaa, mutta mikali sen tuottamat
ratkaisut osoittautuvat toimimattomiksi, on valtiokeskeinen puuttumisjarjestelma valmis toimimaan

tehokkaasti. Taméa kaksinapainen toimintamalli on osoittautunut menestykselliseksi.
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