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Tiivistelma

Sosiaali- ja terveydenhuollon laskennallisen
valtionosuusjarjestelman lapinakyvyys

Sosiaali- ja terveyspalvelujen jérjestiminen on keskeisimpid kuntien toi-
mialaan kuuluvia tehtévid. Sen sijaan vastuu palveluiden rahoituksesta ja-
kaantuu kuntien ja valtion kesken. Kdytdnnossd suomalaisen sosiaali- ja
terveydenhuollon rahoitukseen osallistuvat kuntien ja valtion ohella my6s
asiakkaat, tyOnantajat sekd sosiaalivakuutusjirjestelmd. Valtio osallistuu
palveluiden rahoitukseen ensisijassa kuntien laskennallisen valtionosuus-
jérjestelmén kautta. Kunnille suunnattavat laskennalliset valtionosuudet
ovat merkittdvé talousarvion menoerd. Yksistdén sosiaali- ja terveyden-
huollon laskennallisiin valtionosuuksiin on osoitettu vuoden 2008 talous-
arviossa noin 4,9 miljardia euroa. Vuoden 2009 talousarviossa vastaava
méiérdraha on noin 5,6 miljardia euroa.

Valtionosuusjérjestelmilld ja sithen kytkeytyvilld verotuloihin perustu-
valla tasauksella pyritddn varmistamaan olosuhteiltaan ja palvelutarpeil-
taan erilaisille kunnille riittdvan yhtendiset mahdollisuudet palvelujen jar-
jestdmiseen. Vaikka valtionosuusrahoituksella turvataan ja ohjataan kun-
nallisten palvelujen tasoa, niin kunnat voivat kuitenkin kayttdd saamansa
yleiskatteelliset laskennalliset valtionosuudet haluamallaan tavalla.

Laskennallisen valtionosuusjérjestelmén kéayttod kuntien palveluiden ra-
hoituksessa on perusteltu jirjestelmin yksinkertaisuudella, ennakoitavuu-
della ja kannustavuudella. My0s jérjestelmén kehittdmisen painopisteet
ovat liittyneet poikkeuksetta selkeyden ja toimivuuden kehittdmiseen.
Laskennallista valtionosuusjérjestelmdd on kuitenkin kritisoitu monimut-
kaiseksi kokonaisuudeksi etenkin kuntasektorin nidkokulmasta. Myos
eduskunta on kiinnittinyt huomioita jérjestelmén selkeyden puutteisiin.

Tarkastuksessa on selvitetty sosiaali- ja terveydenhuollon laskennallisen
jarjestelmén lapindkyvyyttd. Kéytdnnossd on arvioitu, miltd osin sosiaali-
ja terveydenhuollon jéirjestelmd on hankala ja vaikeaselkoinen. Toisaalta
on arvioitu myds sitd, miltd osin jérjestelmd on selked ja ymmaérrettdva
kokonaisuus. Aihetta on tarkasteltu ensisijaisesti sdddosvalmistelun seké
lainsddddannon laadun kautta. Tyon yhteydessd on selvitetty jérjestelmén
lapindkyvyyteen liittyvid seikkoja myos kuntien taloushallinnon nékokul-
masta.

Kunta- ja palvelurakenneuudistus seki siihen liittyvd valtionosuusuudis-
tuksen valmistelu on parhaillaan kdynnissd. Tarkastusvirasto pitdd perus-
teltuna, ettd tarkastuksen havainnot otetaan tissd yhteydessd huomioon.



Tarkastuksessa havaittiin, ettd nykyinen valtionosuuslainsdddinto antaa
hajanaisen kuvan laskennallisen jérjestelmén kokonaisuudesta. Hajanai-
suus liittyy hallinnonalakohtaisesti erillisiin jarjestelmiin ja néihin tehtyi-
hin lukuisiin muutoksiin. Valtionosuusjérjestelmén kautta on tehty huo-
mattava médrd kuntien ja valtion vilisiin tehtdvdjakoihin ja rahoitukseen
liittyneitd muutoksia, jérjestelyjd ja kompensointeja, jotka ovat monimut-
kaistaneet laskennallisen jérjestelmin perusteita. Useimmiten muutoksiin
liittyvid sisdllollisid ratkaisuja ja niiden kdyton perusteluja on hankala jil-
jittdd sdddoksistd tai nithin liittyvistd valmisteluasiakirjoista. Myds sdé-
dosten sisdltoon liittyvit puutteet heikentdvét valtionosuuslainsdddéannon
ymmaérrettavyyttd. Esimerkiksi valtionosuuden médraytymistekijoiden il-
maisutapa ei ole aina selked tai riittdvin yksityiskohtainen, ja liséksi teki-
joihin liittyvit taustatiedot on ilmaistu usein puutteellisesti itse sdddokses-
sé.

Tarkastuksessa arvioitiin my6s vuoden 2006 alusta voimaan astuneen
valtionosuusuudistuksen valmistelua. Uudistukseen liittyneen laaja-
alaisen hallituksen esityksen (HE 88/2005) todettiin olevan padsdantoises-
ti hyvin laadittu. Esityksessd havaittiin my6s puutteita. Ensisijaisesti ne
liittyvét erdiden tekijamuutosten perustelujen riittdméttomyyteen. Val-
tionosuuskokonaisuuden ndkokulmasta erityisesti yleisen valtionosuuden
syrjdisyys- ja saaristotekijoihin tehdyt muutokset ovat heikenténeet jérjes-
telmin selkeyttd ja ymmdérrettdvyyttd. My0Os taajamarakennekertoimen
laskutavassa on siirrytty useamman portaan sisiltdvdidn laskentamalliin
ilman vahvoja perusteita. Ongelmaksi havaittiin my6s esitykseen liittyvien
vaikutusarviointien yleisluonteisuus. Erityisesti timé koskee yhteiskunnal-
listen vaikutusten arviointia.

Eduskunnan valiokuntien nékokulmasta valtionosuusuudistukseen liit-
tynyt hallituksen esitys koettiin mittavaksi ja osin myds raskaaksi koko-
naisuudeksi. Valiokuntien késittelyt kohdentuivat tiettyihin asiakokonai-
suuksiin. Tarkimmin késiteltiin sosiaali- ja terveydenhuollon uusia méaa-
rdytymistekijoitd. Hallintovaliokunnan mietinnossi ei ollut ollenkaan mai-
nintaa yleisen valtionosuuden madrdytymistekijoistd, vaikka néihin tehdyt
muutokset olivat merkittdvid. Hallituksen esitystd edeltdvid valmis-
telutoitd ja alkuvaiheen valmistelussa mukana olleita vaihtoehtoisia malle-
ja ei késitelty valiokunnissa.

Valtionosuusuudistusta valmistelleen tyéryhmén ehdotusta ja hallituk-
sen esitystd vertaamalla voidaan perustellusti arvioida, ettd erddt valtion-
osuusjirjestelméddn tehdyt muutokset perustuivat enemméidn poliittiseen
tarkoituksenmukaisuusharkintaan kuin tarkasti selvitettyihin muutosperus-
teisiin. Tarkastusviraston mukaan kaikkia valtionosuusuudistukseen sisél-
tyvid ratkaisuja ei ole perusteltu hyvin sdddosvalmistelun periaatteiden
mukaisesti. Valtionosuusjarjestelmin tulisi olla vakaa kokonaisuus, jonka



perusteisiin tehdyt muutokset tulisi tehdd harkitusti ja toteutetut ratkaisut
esittdd ja perustella mahdollisimman avoimesti.

Tarkastuksessa selvitettiin kuntien taloushallinnosta vastaavien viran-
haltijoiden nikemyksid valtionosuusjarjestelmin selkeydestd ja ymmaérret-
tdvyydestd. Enemmist6 kuntien talousvastaavista pitdd valtionosuusjarjes-
telmén méardytymisperusteita teknisesti monimutkaisina sekd jérjestel-
médn liittyvdd lainsddadéantod hajanaisena. Kuntien mukaan jarjestelmén
rakennetta ja siithen liittyvid médrdytymistekijoitd tulisi yksinkertaistaa
nykyisestd, jotta valtionosuuden middrdytymisen periaatteet olisivat ym-
mérrettivissd ja sovellettavissa yksittdisten kuntien talouden ja toiminnan
suunnitteluun. Myos jérjestelméédn tehdyt lukuisat muutokset ovat omalta
osaltaan vaikeuttaneet kuntien taloussuunnittelua ja valtionosuuksien ver-
tailtavuutta eri vuosien vililld. Valtionosuusvoimavarojen suuntaaminen
ja painottaminen tiettyihin palvelualueisiin tunnetaan jossain méérin kun-
tien taloushallinnossa, mutta kdytdnnossd yleiskatteellisten valtionosuuk-
sien ohjaavat vaikutukset ovat jdéneet vaatimattomiksi.



Resumé

Transparensen i systemet med kalkylmassiga
statsandelar for social- och héalsovarden

Att ordna social- och hilsovardstjanster hor till de centrala uppgifterna pa
den kommunala sektorn. Déremot fordelar sig ansvaret for tjénsternas fi-
nansiering mellan kommunerna och staten. I praktiken deltar i finansie-
ringen av den finldndska social- och hédlsovarden férutom kommunerna
och staten ocksa klienterna, arbetsgivarna samt socialforsékringssystemet.
Staten deltar i finansieringen av tjénsterna i frimsta rummet genom sy-
stemet for kommunernas kalkylmaéssiga statsandelar. De till kommunerna
riktade kalkylméssiga statsandelarna dr en betydande utgiftspost i budge-
ten. Enbart for social- och hilsovardens kalkylmissiga statsandelar har i
budgeten for &r 2008 anslagits ca 4,9 miljarder euro. I budgeten for ar
2009 ar motsvarande anslag ca 5,6 miljarder euro.

Med statsandelssystemet och den till detta anknutna, pa skatteintékterna
baserade utjimningen gar man in for att kommuner med olika forhallan-
den och servicebehov skall ha tillrdckligt ensartade mojligheter att ordna
tjdnsterna. Trots att med statsandelsfinansieringen sékerstills och styrs ni-
van for de kommunala tjénsterna, kan kommunerna emellertid anvidnda de
icke 6ronmirkta kalkylmissiga statsandelarna som de erhallit pa det sitt
som de Onskar.

Att systemet med kalkylméssiga statsandelar har anvénts i finansiering-
en av kommunernas service har motiverats med att systemet dr enkelt, f6-
regripbart och sporrande. Ocksa tyngdpunkterna i utvecklandet av syste-
met har utan undantag anknutit till utvecklande av klarheten och funk-
tionsdugligheten. Systemet med kalkylmaissiga statsandelar har dnda kriti-
serats for att utgora en komplicerad helhet i synnerhet fran den kommuna-
la sektorns synpunkt. Ocksa riksdagen har fist uppmarksamhet med bris-
ter 1 systemets klarhet.

Med revisionen har utretts transparensen for social- och hilsovardens
kalkylméssiga system. I praktiken har utvdrderats, till vilka delar social-
och hilsovéardens system ir besvirligt och svarbegripligt. A andra sidan
har ocksa utvirderats det, till vilka delar systemet &r en klar och begriplig
helhet. Temat har granskats i forsta hand utgédende fran stadgeberedning-
ens och lagstiftningens kvalitet. I samband med arbetet har klarlagts till
systemets transparens anknutna faktorer ocksé ur perspektivet for kom-
munernas ekonomiforvaltning.
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Kommun- och servicestrukturreformen samt den dértill anknutna bered-
ningen av reformen av statsandelarna pagar som bist. Revisionsverket an-
ser det vara motiverat, att observationerna vid revisionen beaktas i detta
sammanhang.

Vid revisionen observerades, att den nuvarande lagstiftningen om stats-
andelar ger en splittrad bild av det kalkylmissiga systemet som helhet.
Splittringen anknyter sig till de separata systemen for skilda forvaltnings-
omraden och till de talrika dndringar som har gjorts i dem. Genom
statsandelssystemet har gjorts en avsevird méngd &ndringar, arrangemang
och kompenseringar som har att géra med uppgiftsfordelningen mellan
kommunerna och staten och med finansieringen, och som har gjort grun-
derna for det kalkylméssiga systemet komplicerade. Det &r oftast svart att
i forfattningar eller till dem hérande beredningsdokument spara avgoéran-
den som giller dndringarnas innehall och motiveringar till att de tilldmpas.
Ocksé brister som &r forenade med forfattningarnas innehall forsémrar
statsandelslagstiftningens begriplighet. T.ex. dr sittet for att uttrycka fak-
torerna i bestdmningen av statsandelen inte alltid klart eller tillrackligt de-
taljerat, och dessutom har de till faktorerna anknutna bakgrundsuppgifter-
na ofta uttryckts bristfilligt i sjdlva bestimmelsen.

Vid revisionen utvirderades ocksa beredningen av den reform av stats-
andelarna som har trétt i kraft fran borjan av ar 2006. Regeringens omfat-
tande proposition (RP 88/2005) gillande reformen konstaterades vara som
regel vl utarbetad. I propositionen observerades ocksa brister. De gillde
sarskilt otillrdckliga motiveringar till vissa @ndringar av bakgrundsfakto-
rerna. Sett ur perspektivet for statsandelssystemet som helhet har sdrskilt
de dndringar som har gjorts i statsandelarnas glesbygds- och skirgardsfak-
torer forsvagat systemets klarhet och begriplighet. Ocksa 1 sdttet for be-
rakningen av tétortskoefficienten har man utan starka skél overgatt till en
berdkningsmodell i flera steg. Ett problem konstaterades ocksa vara den
allménna karaktiren for bedomningen av de med propositionen férenade
verkningarna. Sérskilt géller detta bedomningen av de samhilleliga effek-
terna.

Riksdagsutskotten var av asikten att regeringens proposition i anknyt-
ning till reformen av statsandelarna var en omfattande och delvis ocksa
tungrodd helhet. Behandlingen i utskotten fokuserades pé vissa fragekom-
plex. Mest noggrant behandlades de nya faktorer som definierar social-
och hélsovarden. I forvaltningsutskottets betéinkande ingick inte alls nagot
omnidmnande av faktorerna i bestimningen av den allmédnna statsandelen,
trots att de dndringar som har gjorts i dem var betydande. De berednings-
arbeten som foregick regeringens proposition och de alternativa modeller
som forekom i beredningens initialskede behandlades inte alls av utskot-
ten.
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Pa grundval av en jamforelse mellan det forslag som stélldes av den ar-
betsgrupp som beredde statsandelsreformen och regeringens proposition
kan man med fog anta, att vissa éndringar i statsandelssystemet baserade
sig mera pa dverviaganden av den politiska dndamalsenligheten dn pa nog-
grant utredda motiveringar for dndringarna. Enligt revisionsverkets upp-
fattning har alla till reformen av statsandelarna anknutna avgéranden inte
motiverats i enlighet med principerna for en god forfattningsberedning.
Systemet med statsandelar borde vara en stabil helhet, dir dndringar i
grunderna borde goras efter vervigande, och de beslut som verkstills bor
presenteras och motiveras sa dppet som mojligt.

Med revisionen klarlades de for kommunernas ekonomiférvaltning an-
svariga tjansteinnehavarnas asikter om statsandelssystemets klarhet och
begriplighet. En majoritet av kommunernas ekonomiansvariga anser att
bestdmningsgrunderna i statsandelssystemet &r tekniskt komplicerade, och
att den till systemet anknutna lagstiftningen &r splittrad. Enligt kommu-
nerna borde systemets struktur och de med detta anknutna bestdmnings-
faktorerna forenklas fran det nuvarande, for att principerna for hur stats-
andelen bestdms skall kunna f6rstas och tillimpas i planeringen av de en-
skilda kommunernas ekonomi och verksamhet. Ocksa de talrika dndringar
som har gjorts i systemet har for sin egen del forsvarat planeringen av
kommunernas ekonomi och statsandelarnas jamforbarhet mellan olika ar.
Hur resurserna i statsandelarna inriktas och tyngdpunkten laggs vid vissa
omraden av servicen dr i viss man ként i den kommunala ekonomiforvalt-
ningen, men 1 praktiken har de styrande effekterna av de icke 6ronmaérkta
statsandelarna forblivit ansprakslosa.
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1 Johdanto

Suomessa kunnat vastaavat padosin sosiaali- ja terveyspalveluiden jérjes-
tamisestd. Palveluiden jarjestdmisen kustannukset ovat kunnille noin 15
miljardia euroa vuodessa. Tdémi on noin puolet kuntien kéyttdtalouden
kokonaiskustannuksista. Sosiaali- ja terveyspalveluiden jirjestiminen on-
kin keskeisimpid kuntien toimialaan kuuluvia tehtévid. Vaikka padvastuu
palveluiden jdrjestdmisestd on kunnilla, jakaantuu vastuu palveluiden ra-
hoituksesta valtion ja kuntien kesken. Perustuslain 19 §:n mukaan julkinen
valta eli valtio ja kunnat turvaavat yhdessd kansalaisten perusoikeuksien
toteutumisen. Perustuslain on tulkittu edellyttdvin erityislainsddddnnosté
aiheutuvien kustannusten jakamista kuntien ja valtion kesken'.

Kéaytdnnossd suomalaisen sosiaali- ja terveydenhuollon rahoitukseen
osallistuvat kuntien ja valtion ohella myos asiakkaat, tyonantajat sekd so-
siaalivakuutusjéirjestelmd. Lisdksi Raha-automaattiyhdistykselld on va-
kiintunut asema tiettyjen palvelualueiden rahoittajana. Valtio osallistuu
palveluiden rahoitukseen ensisijassa kuntien laskennallisen valtionosuus-
jarjestelmédn kautta. Valtionosuusrahoituksen osuus kuntien sosiaali- ja
terveydenhuollon menoista on vaihdellut 19,5 ja 27,9 prosentin vélilla vii-
meisen vuosikymmenen aikana. Viime vuosina valtionosuuksien osuus
sosiaali- ja terveydenhuollon toimintamenojen rahoituksessa on kasvanut.
Valtionosuusrahoituksella on myds palvelujen tasoa ohjaava ja turvaava
merkitys. Valtionosuusjérjestelmélld ja sithen kytkeytyvilld verotuloihin
perustuvalla tasauksella pyritddn varmistamaan se, ettd olosuhteiltaan ja
palvelutarpeiltaan erilaisilla kunnilla on riittdvén yhtendiset mahdollisuu-
det palvelujen jarjestimiseen.

Valtion vuoden 2008 talousarvion loppusumman miérdrahoista ldhes
kymmenesosa osoitetaan kuntien kdyttoon yleiskatteellisena ja laskennal-
lisena sosiaali- ja terveydenhuollon kéyttokustannusten valtionosuutena.
Sosiaali- ja terveysministerion hallinnonalan menoista summa vastaa yli
kolmasosaa. Vuoden 2008 talousarvion mukaan kunnille myonnetiin so-
siaali- ja terveyspalveluiden jérjestimiseen laskennallisena kdyttdtalouden
valtionosuutena 4,9 miljardia euroa’. Kustannukset on jaettu valtion ja
kuntien vililld siten, ettd valtion osuus on 32,74 prosenttia ja kuntien

! Heilié ym. 2006.
2 Valtiovarainministerié 2008a.
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osuus 67,26 prosenttia laskennallisen jirjestelmidn kautta lasketuista ko-
konaiskustannuksista.’

Laskennallisen valtionosuusjarjestelmén kéyttoonottoa on perusteltu
mallin yksinkertaisuudella, ennakoitavuudella ja kannustavuudella. Myds
jarjestelmén kehittdmisen tavoitteet ovat poikkeuksetta liittyneet sen sel-
keyden ja toimivuuden kehittimiseen®. Laskennallista valtionosuusjirjes-
telmid on kuitenkin kritisoitu monimutkaiseksi kokonaisuudeksi erityises-
ti kuntahallinnon nidkdkulmasta. My6s eduskunta on kiinnittdnyt huomiota
jéarjestelmdn monimutkaisuuteen ja hajanaisuuteen.

Valtionosuusjérjestelméd on uudistettu lukuisia kertoja sen olemassa-
olon aikana. Kéytdnnossd uudistuksia on valmisteltu ja tehty muutaman
vuoden vilein®. Tilld hetkelld toteutettavaan kunta- ja palvelurakenneuu-
distukseen liittyvddn puitelakiin (169/2007) on kirjattu merkittdvid val-
tionosuusjérjestelmén kehittdmiseen ja uudistamiseen liittyvid tavoitteita.
Néamé muuttanevat huomattavasti kiytossd olevaa jérjestelmédéd ensi vuosi-
kymmenen alusta. Myds valtion keskushallinnossa on kunta-asioiden hal-
linnoinnissa tapahtunut muutoksia, ja kuntatalouteen liittyvit valtion kes-
kushallinnon tehtévét ovat siirtyneet kuntaosaston siirron myotd sisé-
asiainministerioltd valtiovarainministerioon. Tarkastusvirasto on muutok-
sista huolimatta ottanut laskennallisen valtionosuusjérjestelmén tarkastuk-
sen kohteeksi.

Tarkastuksen tavoitteena on selvittdd nykyisen sosiaali- ja terveyden-
huollon laskennallisen valtionosuusjirjestelmén ldpindkyvyyttd. Kaytdn-
nossé tarkastuksella pyritddn selvittimédn, miltd osin jarjestelmd on sel-
ked ja ymmarrettdvd kokonaisuus sekd miltd osin se on hankala ja vaikea-
selkoinen. Tarkastuksen ndkokulmat liittyvét ldheisesti myos lainsddadén-
non laadun arviointiin. Tarkastuksen havaintojen toivotaan tukevan tule-
vaa valtionosuusuudistusta ja sithen liittyvad lainsddddnnon valmistelua.

* Kuntaliitto kiinnitti huomiota kertomusluonnoksesta antamassa palautteessa
siihen, ettd sosiaali- ja terveydenhuollon laskennallisen valtionosuuden perusta-
na olevien laskennallisten ja todellisten kustannusten ero on kasvanut 2000-luvun
aikana. Kuntaliiton laskelmien mukaan ero oli vuonna 2007 noin 2,8 miljardia
euroa. Osan erotuksesta selittd erdiden tehtdvien kuuluminen laskennallisen jcir-
Jjestelmdn laskupohjan ulkopuolelle.

! Valtiontilintarkastajain kertomus 2001, Valtion taloudellinen tutkimuskeskus
2007, Helin 2008.

? Helin 2008.
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2 Tarkastusasetelma

2.1 Sosiaali- ja terveydenhuollon
laskennallinen valtionosuusjarjestelma
tarkastuskohteena

Sosiaali- ja terveydenhuollon laskennalliset valtionosuudet ovat merkitta-
vé kuntien tulonlédhde. Télld hetkelld valtionosuudet kattavat kuntien- ja
kuntayhtymien tilinpdétostietojen mukaisista sosiaali- ja terveystoimen
toimintamenoista noin 28 prosenttia. Sosiaali- ja terveydenhuollon val-
tionosuuksien osuus kuntien toimintamenoista on kasvanut viime vuosina.
Vuonna 2009 osuuden arvellaan olevan lihes 29 prosenttia.’ Kiytinnossi
valtionosuusrahoituksen osuus kuntien toimintamenoista vaihtelee 0 ja 60
prosentin vililld kuntakohtaisten olosuhde- ja viestotekijéiden sekd vero-
tulojen mukaan.
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m Kunnan rahoitus Valtionosuudet m Maksutulot m Muut toimintatulo

KUVIO 1. Kuntien ja kuntayhtymien sosiaali- ja terveystoimen toimintamenojen rahoi-
tus 1998-2008, %’.

% Toimintamenot sisdltvit sisdiset eriit Jja vyorytykset, mutta ei poistoja, vuodet
2002-2003 ja 2008 sisdltdiviit verovihennysten korotusten kompensoinnin, Idhde:
www.kunnat.net.

7 Sama.
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Myos valtiontalouden ndkokulmasta sosiaali- ja terveydenhuollon lasken-
nallinen valtionosuusjérjestelmé on merkittava kokonaisuus. Vuoden 2008
valtion talousarvion kaikista méiérdrahoista noin kymmenesosa osoitetaan
kuntien kéyttoon sosiaali- ja terveydenhuollon laskennallisen valtion-
osuusjirjestelmédn kautta. Euromidréltddn noin 4,9 miljardin mééraraha
vastaa yli kolmasosaa sosiaali- ja terveydenhuollon hallinnonalan paéluo-
kasta.

Yksittdisten kuntien valtionosuustulot vaihtelevat pienten kuntien muu-
tamien miljoonien ja suurten kaupunkien satojen miljoonien vélilld. Val-
tionosuuksien maédrittelyn tai niiden soveltamisen pienetkin muutokset
voivat johtaa huomattaviin valtionosuusrahoituksen vaihteluihin. Valtion-
osuusperiaatteiden virheellinen soveltaminen tai tietoperustan puutteet
voivat suoraan vaikuttaa valtionosuuksien jakautumiseen. Toiminnan l4-
pindkyvyys onkin ensiarvoisen tdrked ominaisuus miljardeja euroja suun-
taavalle jéarjestelmalle.

Valtionosuusjérjestelméin perusldht6kohtana on alusta asti ollut pyrki-
mys avoimuuteen®. Myos erilaisten kehittimistoimien ja jirjestelmin uu-
distusten julkilausuttuna tavoitteena on lédhes poikkeuksetta ollut jérjes-
telmén selkeyden ja ldpindkyvyyden lisddminen sekd sektorikohtaisten
médrdytymistekijoiden yhdenmukaistaminen. Valtionosuusjarjestelméd on
uudistettu useita kertoja sen olemassaolon aikana. Yleensd uudistukset on
toteutettu kustannusneutraalisti, mikd on johtanut kuntakohtaisten muutos-
ten tarkkailuun ja niiden védhentdmispyrkimyksiin. Uudistusehdotuksiin
liittyneet merkittidvéat kuntakohtaisten valtionosuuksien muutokset ovat
usein vesittdneet merkittdvien uudistusten toteutumisen.

Kunta- ja palvelurakenneuudistus ja sithen kytkeytyvé kuntien rahoitus-
jarjestelmédn uudistamisen toinen vaihe muuttanee koko valtionosuusjir-
jestelmin rakennetta huomattavasti vuonna 2010. Tdmén vuoksi tarkastus-
ta ei ole suunnattu yksittdisten valtionosuuskriteereiden tai jarjestelméko-
konaisuuden teknisen toimivuuden tarkastamiseen. Valtionvarainministe-
rion johtama valtionosuusuudistustyd on tilld hetkelld valmisteluvaihees-
sa, ja keskenerdisen tyon sisdllostéd ei ole viime kuukausina annettu julki-
suuteen juurikaan tietoja. Uudistustyon perustana on laki kunta- ja palve-
lurakenneuudistuksesta, hallitusohjelma sekd valtiontalouden tarkistetut
kehykset 2008-2011. Valtiontalouden kehyksissd on uudistuksen tavoit-
teet linjattu samalla tavalla kuin kunta- ja palvelurakenneuudistusta kos-
kevan puitelain 11 §:ssd. Tavoitteena on, ettd hallinnonalakohtaiset val-

Sisdasiainministerio 2004.
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tionosuudet yhdistetdéin puitelain edellyttimin poikkeuksin’. Valtion-
osuuksien yhdistiminen koskee kuntien yleistd valtionosuutta, verotuloi-
hin perustuvaa valtionosuuden tasausta, sosiaali- ja terveydenhuollon asu-
kaskohtaisia laskennallisia valtionosuuksia sekd esiopetuksen, perusope-
tuksen, kirjaston, kuntien kulttuuritoiminnan ja taiteen perusopetuksen
valtionosuuksia'’. Tydryhmin toimikausi on 1.6.2007-28.2.2009, ja sen
toiminta on jatkoa 25.1.2007 asetetulle tyoryhmélle. Valmisteluun liittyvid
selvityksii on tilattu myos ulkopuolisilta toimijoilta'".

Valtiontalouden tarkastusvirastossa tehtiin kevéilld 2006 selvitys toi-
minnantarkastuksen suuntaamisesta kuntien valtionosuuksien ja valtion-
osuustoimintojen tarkastamiseen. Selvityksen perustella laadittiin kevaalla
2007 erillinen aihekartoitus sosiaali- ja terveydenhuollon laskennallisesta
valtionosuusjérjestelméstd. Aihekartoituksessa tarkasteltiin sosiaali- ja ter-
veydenhuollon laskennallista kéyttotalouden valtionosuusjirjestelméd ja
tuotiin esille siind olevia ongelmakohtia ja kehittdmistarpeita toimin-
nantarkastuksen ndkokulmasta. Aihekartoituksen perusteella tarkastus
paitettiin kohdentaa sosiaali- ja terveydenhuollon valtionosuusjirjestel-
mén ldpindkyvyyden selvittdmiseen. Jérjestelmin lapindkyvyyden tarkis-
taminen on teema, jonka tuloksien toivotaan hyddyntdvén tulevan jirjes-
telméin valmisteluty6ta.

2.2 Sosiaali- ja terveydenhuollon
laskennallisen valtionosuusjarjestelman
saaddspohja

Nykyisin kdytossid oleva kuntien valtionosuusjérjestelmé perustuu vuonna
1993 uudistettuun valtionosuuslainsddddntoon. Talloin siirryttiin tehtdva-
kohtaisesta todellisiin kustannuksiin perustuvasta valtionosuusjirjestel-
méstd laskennallisiin kustannuksiin perustuvaan yleiskatteelliseen jirjes-
telmddn. Uudistus koski sisdasiainministerion, sosiaali- ja terveysministe-
rién sekd opetusministerion hallinnonalojen valtionosuuksia. Uuden jéir-
jestelmédn myota valtionosuuksien laskentaperusteet eivdt endd sitoneet
rahojen kdytt6d ja kunnat saivat oikeuden pédttdd valtionosuustulojen

? Opetus- ja kulttuuritoimen valtionosuusjcrjestelmdn tavoitteena on sdilyttici yl-
lapitdjdjcrjestelmd lukion, ammatillisen koulutuksen ja ammattikorkeakoulujen
osalta.

1 Siséasiainministeric 2007.

" yaltion taloudellinen tutkimuskeskus 2008a ja 2008b.
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kohdentamisesta itsendisesti. Valtionosuuksien laskennallisuus tarkoitti
myos sitd, etteivdt kunnat endd kyenneet omilla paitoksilladan vaikutta-
maan valtionosuuksien médrdian. Uuden laskentatavan on arvioitu lisén-
neen kuntien kustannustietoisuutta'>. Vuoden 1993 jilkeen laskennalliseen
jarjestelméédn on tehty useita pienempid muutoksia, mutta jérjestelmén pe-
rusperiaatteet ovat pysyneet jokseenkin ennallaan.

Nykyinen valtionosuusjérjestelméd perustuu kolmen eri hallinnonalan
valtionosuuslainsdddannén muodostamasta kokonaisuudesta. Sosiaali- ja
terveydenhuollon laskennallisen valtionosuuden médrdytyminen perustuu
ensisijaisesti lakiin sosiaali- ja terveydenhuollon suunnittelusta ja valtion-
osuudesta (733/1992)" seki vuosittain annettavaan asetukseen sosiaali- ja
terveydenhuollon voimavaroista'®. Sosiaali- ja terveydenhuollon lasken-
nallista valtionosuutta hallinnoi sosiaali- ja terveysministerié. Valtiova-
rainministerién kuntaosasto vastaa kuntien valtionosuuslain (1147/1996)"
mukaisesta yleisestd valtionosuudesta, verotuloihin perustuvasta valtion-
osuuksien tasauksesta sekd harkinnanvaraisesta rahoitusavustuksesta'®.
Opetusministerion hallinnonalalla valtionosuuksista sdddetdan opetus- ja
kulttuuritoimen rahoituksesta annetussa laissa (635/1998)"7 seki vapaasta
sivistystyostd annetussa laissa (632/1998)'". Kuntien ja valtion vilisesti
neuvottelumenettelysti saddetiin kuntalaissa (365/1995)".

Laissa sosiaali- ja terveydenhuollon suunnittelusta ja valtionosuudesta
(STVOL) saddetddn, ettd kunnan on osoitettava voimavaroja valtionosuu-
den perusteena olevaan sosiaali- ja terveydenhuoltoon. Laki ei méérittele
voimavarojen madrdd, mutta ldhtokohtana tulisi olla se, ettd toimintaan
osoitettavat voimavarat takaisivat tasavertaiset palvelut kuntalaisille
asuinpaikasta, sosiaalisesta asemasta ja kielestd riippumatta. Laki antaa
kunnille mahdollisuuden jérjestdd palvelut omana toimintana, yhteistyossa
muiden kuntien kanssa, olemalla jasenend kuntayhtyméssi tai ostamalla

2 Oulasvirta 1996.

3 Laki sosiaali- ja terveydenhuollon suunnittelusta ja valtionosuudesta, STVOL
(733/1992).

" setus sosiaali- ja terveydenhuollon vuoden 2008 voimavaroista (855/2007).

5 Kuntien valtionosuuslaki (1147/1996).

16 Yieisen valtionosuuden ja yleisten kunta-asioiden hallinnointi muuttui valtion-
hallinnossa 1.1.2008, kun sisdasiainministerion kuntaosasto sekd alueiden ja hal-
linnon kehittdmisosaston alue- ja paikallishallintoyksikké muutti tehtdvineen val-
tiovarainministerioon. Aiemmin yleisen valtionosuuden hallinnoinnista on vas-
tannut sisdasiainministerion kuntaosasto.

7 Laki opetus- ja kulttuuritoimen rahoituksesta (635/1998).

I8 Laki vapaasta sivistystyéstéi (632/1998).

Y Kuntalaki (365/1995).
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palvelut valtiolta, muilta kunnilta tai yksityisilti tuottajilta®. Jatkossa so-
siaali- ja terveydenhuollon suunnittelu- ja valtionosuuslaista kéytetddn
STVOL-lyhennetts.

Sosiaali- ja terveydenhuollon valtionosuuksien lisiksi STVOL:ssa sdé-
detddn my0s sosiaali- ja terveydenhuollon valtakunnallisesta suunnittelus-
ta. Keskeisin suunnitteluasiakirja on nelivuotiskaudeksi kerrallaan hyvak-
syttédvé sosiaali- ja terveydenhuollon kansallinen kehittdmisohjelma, joka
on korvannut laissa aiemmin olleen tavoite- ja toimintaohjelma TATO:n®'.
Kehittdimisohjelmassa médritellddn koko ohjelmakauden kattavat keskei-
simmét sosiaali- ja terveyspoliittiset tavoitteet, kehittdmistoiminnan ja
valvonnan painopisteet sekd niiden toteuttamista tukevat keskeiset uudis-
tus- ja lainsddadantohankkeet, ohjeet ja suositukset. Sosiaali- ja terveyden-
huollon voimavarojen vuosittaisesta kohdentamisesta paétetdian niin sano-
tulla voimavara-asetuksella, jonka asemasta on sidédetty STVOL:n 6 §:ssé.

Tarkastuksen kannalta STVOL:n keskeisin kohta on sen kolmas luku,
jossa sdddetddn sosiaali- ja terveydenhuollon laskennallisesta kéyttokus-
tannusten valtionosuudesta. Kunnille vuosittain suoritettava valtionosuus
madrdytyy lain perusteiden sekd voimavara-asetuksen euroméiérien mu-
kaan. Laissa sdddetdin myos kunnan omarahoitusosuudesta, laskennallis-
ten kustannusten tarkistamisesta valtion ja kuntien viliseen kustannusten
jakoon liittyen sekéd voimavarojen vuosittaisesta vahvistamisesta. Valtio-
neuvoston asetuksella™ sosiaali- ja terveydenhuollon voimavaroista mé-
ritellddn valtionosuuskriteerien laskentaan tarvittavat euroméadriiset perus-
teet sekd kunnan omarahoitusosuus. Voimavara-asetus annetaan talousar-
vioehdotuksen valmistelun yhteydessd sosiaali- ja terveysministerion esi-
tyksestd. Yleensd sitd joudutaan tarkentamaan talousarvioehdotuksen hy-
viksymisen yhteydessd, kun tekijéiden médrittdmiseen tarvittavat tilasto-
tiedot ovat tarkentuneet.

Kuntien valtionosuuslaki asettaa reunachdot valtionosuusjirjestelmin
kokonaisuudelle. Samalla se sisdltdd sdannokset yleisen valtionosuuden
madrdytymiselle, valtion ja kuntien vilisen kustannustenjaon ja
-tarkistusten toteutumiselle seké valtionosuuksien verotuloon perustuvalle
tasaukselle. Yleinen valtionosuuslaki médrittelee siten myds useita tehté-
vikohtaisiin valtionosuuksiin liittyvid yksityiskohtia. Yleisen valtion-
osuuslain sisdltd kuvataan tarkemmin tarkastuksen my6hemmissa luvuis-
sa. Kuntien valtionosuusasetuksessa (1271/1996) tismennetddn kuntien

2 Lakiin on kirjattu mahdollisuus kéyttcic myés palvelusetelid.

! Sosiaali- ja terveydenhuollon kansallista kehittimisohjelmaa koskeva lainkohta
on tullut voimaan 1.4.2007.

2 Asetus sosiaali- ja terveydenhuollon vuoden 2008 voimavaroista (855/2007).
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valtionosuuslakia. Asetuksella sdddetddn esimerkiksi peruspalvelujen hin-
taindeksin sisdllostd sekd médritellddn erditd muita kasitteitd. Lisdksi ase-
tuksessa luetellaan syrjdisyysluvun perusteella valtionosuuskriteerit tayt-
tavat kunnat.

2.3 Tarkastuskysymykset

Tarkastuksen ldhtokohtana on tarkastella sosiaali- ja terveydenhuollon
laskennallisen valtionosuusjirjestelmén ldpindkyvyyttd. Tarkastelu on ra-
jattu sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestelmddn, koska yksittdisen tehté-
vékohtaisen jarjestelmén tarkastaminen on jo itsessddn laaja ja monitahoi-
nen kokonaisuus. Opetus- ja kulttuuritoimen valtionosuusjérjestelméastd
tarkastusvirastossa on kdynnissé erillinen valtionosuustoimintoja késitte-
levd toiminnantarkastus. My6s yleinen valtionosuus rajautuu pddosin té-
mén tyon ulkopuolelle. Tosin tarkastuksessa on huomioitu yleisen val-
tionosuuden ne tekijét, jotka sivuavat sosiaali- ja terveydenhuollon jirjes-
telmad. Tallaisia tekij6itd ovat muun muassa syrjdisyys- ja saaristotekijét
sekd verotuloihin perustuva tasausjérjestelma.

Edellisistd rajauksista huolimatta tarkastuksessa on huomioitu laaja-
alaisesti ldpindkyvyyden kannalta jirjestelmédn rakenteeseen ja tietopoh-
jaan kohdistuvia ongelmatekijoitd. Taltd osin tarkasteluun on sisdllytetty
havaintoja esimerkiksi kustannusten tasausjirjestelmédn toimivuudesta.
Tarkastuksessa on my6s huomioitu erditd kunta—valtio-rahoitussuhteiden
tekijoitd, jotka eivit suoraan liity itse laskennallisen jérjestelmén periaat-
teisiin mutta kuitenkin hankaloittavat sen ymmaérrettavyyttd. Tarkastelu on
toteutettu poikkileikkaustilanteessa, jolloin on voitu keskittyé yksityiskoh-
taisesti jarjestelmin selkeyteen vaikuttaviin tekijéihin. Tarkastelu kohdis-
tuu jérjestelmén perusteisiin vuoden 2007 tilanteessa.

Tarkastuksen padkysymys on seuraava: Onko sosiaali- ja terveydenhuol-
lon laskennallinen valtionosuusjdrjestelma ldpindkyva kokonaisuus?

Lapindkyvyys késitetdén tarkastuksessa avoimuudeksi ja selkeydeksi. Ké-
sitettd kuvataan tarkemmin tarkastuskriteereitd késittelevdssd luvussa.
Péddkysymykseen vastataan kolmella tarkastuskysymyksell4, jotka puoles-
taan jakaantuvat yksityiskohtaisemmiksi alakysymyksiksi.

Tarkastuskysymys 1: Millaiset edellytykset lainsdddénto luo sosiaali- ja
terveydenhuollon valtionosuusjdrjestelmédn avoimuudelle ja selkeydelle?
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Ensimmdisen tarkastuskysymyksen avulla on tarkasteltu valtionosuusjr-
jestelmédn kuvauksen sisdltod ja rakennetta sekd sen luomia edellytyksid
jérjestelmén selkeydelle. Ensimmdéisen tarkastuskysymyksen osalta on
selvitetty seuraavaa:

— Miten lainsdddéntd toimii valtionosuustoimintojen kuvaustapana?

— Miten lainsdddéntd toimii valtionosuusjirjestelmin perustana?

Tarkastuskysymys 2: Millaisen tiedollisen perustan valtionosuusuudistuk-
sen valmistelu on antanut lainsdétéjélle?

Pédtoksenteon kannalta on keskeistd saada oikeat ja riittdvat tiedot jarjes-
telmén sisdllostd ja sen kehittdmisen tavoitteista. Toisen tarkastuskysy-
myksen mukaista padtoksenteon lapindkyvyyttd on arvioitu valtioneuvos-
tossa valmistellun paitosehdotuksen sekd parlamentaarisen valiokunta-
tyoskentelyn kautta. Tarkastelu kohdistuu vuoden 2006 alusta voimaan
tulleisiin muutoksiin sekd niiden taustalla olevaan hallituksen esitykseen
(HE 88/2005)>. Sosiaali- ja terveydenhuollon valtionosuuslainsizdinnon
muutoksia on kisitelty eduskunnan hallintovaliokunnassa seké sosiaali- ja
terveysvaliokunnassa. Arviointi on tehty analysoimalla valmisteluasiakir-
joja seké haastattelemalla valiokuntien sihteerejé ja puheenjohtajia. Toisen
tarkastuskysymyksen osalta on selvitetty seuraavaa:
— Miten valtionosuusuudistus on valmisteltu?
— Miten hallituksen esitystd on késitelty valiokunnassa?
— Miten padtoksenteossa on voitu tukeutua esityksen sisdltoon ja esittd-
mistapaan?

Tarkastuskysymys 3: Millaisena kuntasektori nikee jarjestelmén perusteet
ja sen selkeyden?

Kolmannessa tarkastuskysymyksessd on selvitetty kuntien talousjohdon
nikemyksid sosiaali- ja terveydenhuollon laskennallisen valtionosuusjar-
jestelmin selkeydestd. Kiinnostuksen kohteena on ollut erityisesti se, mi-
ten hyvin kunnan taloudesta vastaavat viranhaltijat tuntevat ja ymmaértavit
valtionosuusjdrjestelmén eri osat ja niiden muodostaman kokonaisuuden.
Kolmannen tarkastuskysymyksen osalta on selvitetty seuraavaa:

— Miten seclkednid sosiaali- ja terveydenhuollon jirjestelmd néyttaytyy

kuntasektorille?

3 HE 88/2005. Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi kuntien valtionosuuslain,
sosiaali- ja terveydenhuollon suunnittelusta ja valtionosuudesta annetun lain,
opetus- ja kulttuuritoimen rahoituksesta annetun lain sekd erdiden muiden niihin
liittyvien lakien muuttamisesta.
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— Miten kunnat kykenevit ennakoimaan valtionosuustulonsa?
— Ohjaavatko valtionosuuksien painotukset kuntien toimintaa?

24 Tarkastuskriteerit

Tarkastuksen kohteena oleva valtionosuusjérjestelma rakentuu lainsdddan-
toon kirjattujen tekijoiden varaan. Valtionosuusjérjestelmén kuvaustapaa
voidaankin arvioida sdddosperustalle asetettujen kriteerien kautta. Lain-
sddddnnon laadun puutteisiin on kiinnitetty huomiota viime vuosina huo-
mattavan paljon. Esimerkiksi eduskunnan péédsihteeri on puuttunut sii-
dosehdotusten laadun puutteisiin - eduskuntakisittelyn nikokulmasta.
Myos oikeuskansleri on moittinut ministeriotd lainvalmistelun puutteis-
ta”.

Lainsdddannon laatua on pyritty kehittdmaén erilaisten ohjeiden, oppai-
den ja kehittimishankkeiden avulla®®. Niissi on esitelty ja konkretisoitu
hyville lainsddddnnolle ja sen valmistelulle tavoiteltavia ominaisuuksia.
Myos nykyisen hallituksen ohjelmassa ja sithen liittyvdssd hallituksen
strategia-asiakirjassa on sitouduttu hyvin sdddosvalmistelun periaatteiden
noudattamiseen. Lainsdédddnnon kehittdmisessd nykyinen hallitus toteuttaa
lainsdédéntosuunnitelmaa, jonka tavoitteena on parantaa muun muassa
lainvalmistelun avoimuutta ja sidosryhmien osallistumismahdollisuuksia
sekd eri vaihtoehtojen arviointia®’.

Tamaén tarkastuksen kriteerien méérittelyssd on kdytetty hyvéksi uusim-
pia asiasta laadittuja ohjeita ja oppaita. Lainsdddéntod arvioitaessa kéyte-
tddn kriteereind Paremman séintelyn toimintaohjelman® lainsdddéintope-
riaatteita, joiden mukaan

* Tiitinen 2004, Niemivuo 2002.

¥ Helsingin Sanomat 12.6.2008: Oikeuskansleri moittii lainvalmistelua puutteel-
liseksi.

2 Mainittuja ohjeita, oppaita ja kehittimisohjelmia ovat mm. Lainlaatijan opas
(OM 1996), Lainlaatijan EU-opas (OM 1997), Hyvdin lainvalmistelun laatuvaa-
timukset (VM 1998), Parempaan lainvalmistelun suunnitteluun ja johtamiseen
(VNK 2003), Hallituksen esityksen laatimisohjeet (OM 2004), Tehokkaampaa,
suunnitelmallisempaa ja hallitumpaa lainvalmistelua (VNK 2005), Laajapohjai-
sen valmistelun kehittiminen (VM 2006) sekd Paremman scicdntelyn toimintaoh-
jelma, osat I-11I (VNK 2006a, b ja c).

7 Valtioneuvoston kanslia 2007.

* Valtioneuvoston kanslia 2006a.
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— sdddosvalmistelun ja lainsdddannon tulee olla ennustettavaa ja avointa
sekd sisdlloltédan hallittavaa ja ymmaérrettdvad

— saddosten tulee olla sisdlloltdadn joustavia ja soveltamisalaltaan selkei-
td sekd niiden on vaikutettava toisiinsa johdonmukaisella tavalla

— sdddosten on edistettdvid oikeusvarmuutta ja luottamusta

— lainséddannon tulee johtaa tarkoitettuihin vaikutuksiin

— valmistelussa on turvattava sidosryhmien osallistuminen ja vaikutus-
mahdollisuudet.

Hallituksen esitysten laatimisohjeessa on kuvattu puolestaan hallituksen
esityksiltd toivottavia ominaisuuksia®. Kyseisen ohjeen mukaan hallituk-
sen esityksen tulee tukea eduskunnan pédtoksentekoa. Esityksessd pitdd
kertoa ytimekkaddsti, mistd ehdotettavassa laissa tai lainsdddantokokonai-
suudessa on kysymys. Huomio tulee kiinnitti4 erityisesti esityksen taustan
ja tavoitteiden kannalta keskeisiin seikkoihin. Esityksessd tulee kuvata
myos vallitseva tilanne ja perustella, miten ehdotetulla lainsdddannolla
kyetdén vastaamaan olemassa oleviin ongelmiin nykytilaa paremmin.
Laatimisohjeen mukaisesti asianmukaisen lainvalmistelun vdhimmaéis-
vaatimuksena on, ettd ehdotettava sdddoskokonaisuus on tarpeellinen ja
silld saavutetaan halutut tavoitteet parhaalla mahdollisella tavalla. Halli-
tuksen esitykset tulee laatia hyvilld yleiskielelld tiiviisti ja selkedsti. Kes-
keistd on selostaa esityksessd ehdotetun lainsddadédnnon kaikki olennaiset
vaikutukset johdonmukaisena ja selkednd kokonaisuutena. Vaikutusten
arviointien yhteydessd on selvitettivd myos ehdotetulle lainsdddiannolle
vaihtoehtoiset ohjaus- ja sdéntelykeinot sekéd ndiden hyddyt ja haitat.
Tarkastuksessa hyddynnetidédn myos valtionosuusjérjestelmén toiminnal-
le asetettuja erillisid tavoitteita. Esimerkiksi laskennalliseen jérjestelméin
siirryttdessd tavoitteena oli luoda selked ja kustannustehokkuuteen kan-
nustava rahoitusjirjestelmi®®. Uudistuksen tavoitteiden mukaan kuntien
laskennallisen valtionosuusjirjestelmén tulisi
— kannustaa kustannustietoiseen toimintaan
— lisdtd kuntien toimivaltaa ja poistaa valtion viranomaisten tarpeetonta
ohjausta
— painottaa toiminnan taloudellisuutta ja tuloksellisuutta
— tasoittaa kuntien taloudellisessa asemassa olevia eroja
— olla yksinkertainen ja selked
— toimia viivytyksettd ja joustavasti

? Oikeusministerié 2004.
Y HE 216/1991.
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— perustua mahdollisimman pieneen asiakirjatuotantoon ja hallinnolli-
seen ty6hon
— olla vaikutuksiltaan hallittava ja ennakoitava.

Sosiaali- ja terveydenhuollon laskennallisille midrdytymisperusteille on

asetettu puolestaan seuraavat perusvaatimukset3 g

— Tekijaa koskevat tiedot tulee saada yleisisté tilastoista jokaisen kun-
nan osalta.

— Tekijén arvo ei ole kuntien eikd muidenkaan tahojen pditoksenteon
avulla vaikutettavissa.

— Tekijé kuvaa palveluiden tarvetta.

— Madrdytymisperusteita ei tulisi olla kovin monta.

— Tekijén arvo ei muutu vuosittain voimakkaasti.

Vuonna 1996 toteutetun kehittdmistyon myotd on painotettu entistd
enemmaén jarjestelmén lédpindkyvyyttd ja ennustettavuutta. Uusien kritee-
rien mukaan jokaisen kunnan tulisi kyetd itse laskemaan omat valtion-
osuutensa. Lisdksi mikdidn madrdytymistekiji ei saisi olla ainakaan lyhyel-
14 aikavalilla kuntien itsensi vaikutettavissa.>

Edelld kuvattuja lainsddadannolle ja valtionosuusjérjestelmélle asetettu-
jen tavoitteita kdytetdédn tarkastuksen peruskriteereind. Ndiden avulla voi-
daan rajata myos ldpindkyvyyden késitettd ja siltd vaadittavia edellytyksié.
Lapindkyvyys on késitteend yleisesti kdytetty ja tunnettu, mutta sille ei ole
olemassa mitdén yleispitevdd madritelméda. Kasitettd kdytetdédn eri yhteyk-
sisséd ja eri merkityksissd. Yleisimmin lépindkyvyydelld viitataan toimin-
nan avoimuuteen ja tiedon saatavuuteen.

Tarkastuksessa ldpindkyvyys on médritelty pragmaattisesti tyon omista
lahtokohdista ja tarpeista. Lahtokohtana on kéyttdéd lapindkyvyyden kisi-
tettd selventdmddn sitd, millaista sdddospohjan valmistelun, siihen liitty-
vén tiedon ja itse lainsdddannon tulee olla silloin, kun tavoitteena on avoin
ja selked jérjestelmi. Tarkastuksen keskeiset kisitteet voidaan ilmaista
seuraavasti:

— Ldpindkyvyys: kun asiaan tai kokonaisuuteen liittyvé tieto on avointa
ja selkedd.

—  Avoimuus: kun asiaan tai kokonaisuuteen liittyva tieto on helposti saa-
tavilla olevaa, tasapuolista ja riittdvin tarkkaa seké jonkin tahon vas-
tuullisesti tuottamaa.

3 Sosiaali- ja terveysministeric 2004.
2 Sisciasiainministeric 1996.
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—  Selkeys: kun asiaan tai kokonaisuuteen liittyvé tieto on jasentynytti ja
ristiriidatonta, riittdvén tarkkaa ja tdydellistd sekd riittdvén hyvin laa-
dittua.

2.5 Tarkastuksen aineistot ja menetelmét

Tarkastuksen toteutustapa rakentuu kolmen edelld mainitun peruskysy-
myksen varaan. Tavoitteena on tarkastella sosiaali- ja terveydenhuollon
laskennallisen valtionosuusjarjestelmén ldpindkyvyyttd ensinnédkin val-
tionosuuslainsdddannon sekd siihen liittyvan dokumentoinnin kautta. Toi-
seksi arvioidaan sitd, miten ldpindkyvyys toteutuu valtionosuusjirjestel-
méan liittyvéssd padtoksenteossa. Kolmanneksi selvitetddn, miten jérjes-
telmin perusteet ja toimintatapa koetaan kuntasektorilla.

Ensimmadiseen tarkastuskysymykseen liittyvdnd aineistona on kdytetty
valtionosuuslainsdddéantod ja siihen liittyvid valmisteluasiakirjoja. Ensisi-
jaisena kohteena on ollut voimassa oleva laki sosiaali- ja terveydenhuol-
lon suunnittelusta ja valtionosuudesta, STVOL (733/1992). My6s muuta
sdddospohjaa on tarkasteltu. Valtionosuussdddosten muodostama kokonai-
suus on esitelty luvussa 2.2.

Analyysimenetelménd on kéytetty sdddospohjan sisdllon luokittelua.
Kéytdnnossd arviointi on toteutettu luokittelemalla lainsddddnnon 14-
pindkyvyyttd edistivid tai estdvid asiantiloja sekd arvottamalla saatuja tie-
toja. Saddoksiin liittyvén tiedon avoimuutta, tarkkuutta, jdsentyneisyyttd,
ristiriidattomuutta sekd tdydellisyyttd on tarkasteltu jokaisesta valtion-
osuuden madrdytymistekijastd erikseen. Valtionosuustekijoiden tarkastelu
on kohdistunut muun muassa méadrdytymistekijoiden perusteluihin, ha-
vainnollisuuteen, tulkinnanvaraisuuteen sekd niihin liittyvéin tiedon jélji-
tettdvyyteen. Myos kiytettyjen tietoldhteiden laatuun ja epdvarmuusteki-
joihin on pyritty kiinnittimiidn huomiota. Yksittdisten madrdytymisteki-
joiden arvioinnilla on pyritty luomaan kokonaiskuva sosiaali- ja tervey-
denhuollon valtionosuuslainsdddannon lapindkyvyydesta.

Toisen tarkastuskysymyksen aineistona on kéytetty valtionosuusuudis-
tukseen liittynyttd hallituksen esitystd (HE 88/2005) sekd muita valmiste-
luun liittyneitd asiakirjoja. Liséksi eduskunnan sosiaali- ja terveysvalio-
kunnan sekd hallintovaliokunnan puheenjohtajien sekd valiokuntien sih-
teerien haastatteluilla on ollut keskeinen asema tiedonhankinnassa.

Hallituksen esitys ja muut valmisteluasiakirjat on arvioitu samoilla pe-
ruskriteereilld kuin sddadospohja. Lisdksi huomio on kiinnitetty erityisesti
hallituksen esityksen ja virkamiesvalmistelun ehdotuksen eroihin. Kritee-
reissd on painotettu erityisesti hallituksen esityksen laatimisohjeessa mai-
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nittuja seikkoja. Tarkastelu on kohdistettu ensisijassa esityksen jésenty-
neisyyteen, selkeyteen, ristiriidattomuuteen ja perusteluihin sekd vaikutus-
ten arviointeihin ja kédytettyjen tietoldhteiden laatuun.

Valiokuntien puheenjohtajien ja sihteerien haastatteluilla on selvitetty
tarkastuskysymysten mukaisesti jarjestelmdn ymmérrettivyyttd paatok-
senteon nidkokulmasta. Kaytdnnossé selvityksen kohteena on ollut se, mi-
ten hallituksen esitystd ja sithen siséltyvid tekijoitd on késitelty valiokun-
nissa ja millaisen tuen esityksen sisdltd on antanut péédtoksenteolle.

Kolmanteen tarkastuskysymykseen on vastattu kuntien talousjohdolle
suunnatun kyselyn avulla. Kyselylld on selvitetty, miten kunnan taloudes-
ta vastaavat viranhaltijat tuntevat ja ymmartivit jarjestelmédn perusteet,
millaiset mahdollisuudet valtionosuusjérjestelmé antaa kuntien talouden ja
toiminnan suunnittelulle sekd milld tavoin laskennallinen jérjestelmé oh-
jaa kuntien toimintaa. Kyselyssé kdytetyt jarjestelmin toimivuuteen ja 14-
pindkyvyyteen liittyvit kriteerit on johdettu samoista ldhtokohdista kuin
tarkastuksen ensimmaéisessi ja toisessa kysymyksessd. Lisdksi mukana on
kuntien taloussuunnitteluun ja jirjestelmidn ohjausvaikutuksiin liittyvid
kartoittavia kysymyksia.

Kysely on toteutettu kuntien taloushallinnosta vastaaville viranhaltijoille
suunnattuna otoskyselyni. Alueellinen kattavuus on varmistettu osittamal-
la otos maakunnittain. Suurimpien kuntien painoarvo on varmistettu sisél-
lyttdmalld otokseen kymmenen asukasluvultaan suurinta kaupunkia. Ky-
sely toteutettiin kevailld 2008. Se ldhetettiin yhteensd 144 kunnalle ja vas-
tauksia saatiin yhden karhuamisen jidlkeen 109 kunnasta. Kyselyn vas-
tausprosentti on noin 76, ja vastaukset kattavat karkeasti ottaen joka nel-
jannen manner-Suomen kunnan. Kyselyaineisto on analysoitu ja kuvattu
yksinkertaisina jakaumina ja keskilukuina. Kyselyn tarkempi kuvaus sekd
kyselylomake on esitetty liitteessé 1.

Kertomusluonnos on ollut kommentoitavana sosiaali- ja terveysministe-
rigssd, valtiovarainministeriossd sekd Suomen Kuntaliitossa. Saatu palaute
on otettu huomioon lopullisessa tarkastuskertomuksessa.

Tarkastuksen on tehnyt johtava toiminnantarkastaja Mikko Koskinen ja
tarkastusta on ohjannut toiminnantarkastuspééllikkd Armi Jamsa.
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3 Tarkastushavainnot

3.1 Saadospohjan luomat edellytykset
sosiaali- ja terveydenhuollon
laskennallisen valtionosuusjarjestelman
l&pindkyvyydelle

Tassd padluvussa selvitetddn, millaiset edellytykset valtionosuusjérjestel-
min sdddostapa luo jéarjestelmin selkeydelle ja avoimuudelle. Ensimmaéi-
sen tarkastuskysymyksen kannalta keskeisid alakysymyksid ovat seuraa-
vat: miten lainsdddant6 toimii valtionosuustoimintojen perustana ja ku-
vaustapana sekd miten sosiaali- ja terveydenhuollon valtionosuusjarjes-
telmé kiinnittyy kuntien valtionosuuksien kokonaisuuteen?

3.1.1 Sosiaali- ja terveydenhuollon laskennallinen
valtionosuusjarjestelma lainsaadanndssa

Sosiaali- ja terveydenhuollon suunnittelu- ja valtionosuuslaki STVOL si-
sdltdd valtionosuusjérjestelmén kuvauksen lisdksi myods toiminnan valta-
kunnalliseen suunnitteluun sekéd kehittdmiseen liittyvid sdédnnoksid. Lain 1
luvussa kuvataan sen soveltamisalaa ja suhdetta kuntien valtionosuusla-
kiin sekd kuntien valtionavustuslakiin®. Luvussa 2 kuvataan suunnitte-
luun liittyvid seikkoja, joista keskeisimpid ovat 5 §:n sosiaali- ja tervey-
denhuollon kansallinen kehittdmisohjelma sekd 6 §:n asetus sosiaali- ja
terveydenhuollon voimavaroista. Nistd jalkimmainen on keskeinen pyké-
14 laskennallisen valtionosuuden méédrdytymisen kannalta.

Lain 3 luvussa sdddetdén sosiaali- ja terveydenhuollon kdyttokustannus-
ten valtionosuusjirjestelméstd. Kunnille vuosittain suoritettava valtion-
osuus médrdytyy lain perusteiden sekd voimavara-asetuksessa médritelty-
jen euromddrien mukaan. Madrdytymisperusteita ovat kunnan asukasluku,
ikdrakenne, tyéttﬁmyys34, asukkaiden sairastavuus, vammaisten suhteelli-
nen osuus, lastensuojelun huostaanottojen suhteellinen osuus sekd palve-
lu- ja jalostusaloilla toimivien osuus ty6llisestd ty6voimasta.

3 Valtionavustuslaki (688/2001).

M Tyéttomyys mdicrdytymistekijéing siscltid sekd tyottomyysasteen ettd tydttomien
lukumdidrddn liittyviit tekijdt.
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Kéyttokustannusten laskennallista valtionosuutta seuraavassa 3 a luvus-
sa sdddetddn kehittimishankkeiden valtionavustuksesta ja 4 luvussa perus-
tamishankkeiden valtionavustuksesta. Lain 5 luvussa sdddetédén puolestaan
valtionosuuden maédrdytymiseen ja maksatukseen liittyvistd voimavarojen
vahvistamisesta ja valtionosuuden suorittamisesta. Myos 6 luvun muutok-
senhakua ja 7 luvun erindisid sdédnnoksid koskevat kohdat séételevit myos
laskennallista jérjestelmaa.

3.1.2 STVOL jarjestelman perustana

STVOL:n 9 §:n mukaan kunnalle suoritetaan vuosittain sosiaali- ja ter-
veydenhuollon kdyttokustannusten valtionosuus laskennallisten perustei-
den mukaisesti. Seuraavaksi laki kédydddn ldpi viliotsikoin ilmaistujen
teemojen kautta. Teemat noudattelevat pitkélti siddoksen pykaldjaottelua.
Tarkastuksessa kdydidian péddasiassa lapi kdyttokustannusten valtionosuutta
kuvaava STVOL:n 3 luku.

Valtionosuuden hyviksyminen ja tarkistaminen

Valtionosuuden hyviksymisestd ja tarkistamisesta sdddetddn STVOL:n
10 §:ssd. Pykildn 1 momentissa kuvataan lyhyesti voimavara-asetuksen
merkitystd laskennan perustekijoiden maédrittelyssd. Kohdassa todetaan,
ettd voimavarapaitoksessd hyviksytddn valtionosuuden laskennan perus-
teena olevien kiyttokustannusten kokonaismdirin arvio, kunnan valtion-
osuuden laskennan perustana olevat laskennalliset kustannukset asukasta
ja tyotontd kohden sekd kunnan omarahoitusosuus asukasta kohden. Li-
sdksi voimavarapadtoksessid sdddetddn kehittimishankerahoitukseen liitty-
véstd rahanjaosta sosiaali- ja terveydenhuollon hankkeisiin. Lain 10 § on
vaikeaselkoinen, koska asiat on lueteltu ilman niiden kiinnittymistd omiin
yhteyksiinsa.

Voimavara-asetuksesta sdddetddn erikseen myds STVOL:n 6 §:ssi.
Voimavara-asetusta koskevassa pykildssd todetaan, ettd vuosittain annet-
tavassa asetuksessa médritellddn valtionosuuden laskennan perustana kay-
tettdvit tiedot, kuten laskennalliset kustannukset asukasta ja ty6tontd koh-
den sekd kunnan omarahoitusosuus. Lain 7 §:ssd todetaan, ettd voimavara-
asetuksen valmistelusta huolehtii sosiaali- ja terveysministerié. Voimava-
ra-asetuksen kuvaamistapa on sdddoksessé teknisluonteinen, ja siten se on
oikeastaan vain luettelo siihen siséltyvisté asioista.

Sosiaali- ja terveydenhuollon valtionosuuksien vuosittaisen médrdyty-
misen kannalta voimavara-asetus ja siind mééritetyt pohjatiedot ovat kes-
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keisessd asemassa. Voimavara-asetuksen asema ei kuitenkaan kdy erityi-
sen hyvin ilmi lainsdadannosta.

Valtionosuuden hyviksymistéd ja tarkistamista koskevan 10 §:n 2 mo-
mentissa todetaan, ettd laskennan perusteena olevia kustannuksia hyvik-
syttdessd otetaan huomioon valtionosuustehtdvien laajuuden, laadun ja
kustannustason muutos siten, kuin kuntien valtionosuuslain 3 §:ssd sddde-
tadn. Lisdksi todetaan, ettd tehtdvien laadun ja laajuuden aiheuttamat muu-
tokset kohdennetaan niitd koskeviin ikdryhmiin. Kéytdnnossd valtion-
osuustehtivien laatu ja laajuus muuttuu vuosittain. Yleensd kyse on laissa
sdddetystd uudesta tai aiempaa laajemmasta velvoitteesta, jonka kustan-
nukset huomioidaan néin valtionosuuden laskennassa.

Lain 10 §:ssd oleva viittaus kuntien valtionosuuslakiin on yksi monista
saddoksessd olevista viittauksista muihin lainkohtiin tai lakeihin. Sosiaali-
ja terveydenhuollon valtionosuusjirjestelmidn toimintaperiaatteet ymmar-
tiadkseen lukijan pitdd tukeutua viittausten kohdesdadoksiin.

Laskennalliset kustannukset

Laskennallisten kustannusten médrdytymiseen liittyvit perustekijédt kuva-
taan STVOL:n 11 §:ssé. Lainkohdassa todetaan, ettd laskennan perustana
ovat ikdryhmikohtaiset kustannukset, jotka hyviksytddn erikseen seki so-
siaali- ettd terveydenhuoltoon. Pykildssd esitetdin myos ikdryhméjaot,
jolla kunnan asukkaat on jaettu viiteen eri ryhmédan. Ikdryhméjaot esite-
tddn sddnnoksessd lyhyesti ja selkedsti. Ikdryhmitekijén yhteydessé ei kui-
tenkaan mainita vikilukutietojen lihdeajankohtaa, vaan asia on esitelty
huomattavasti jaljempénd lain 37 §:ssé.

Lain 11 §:n 2 momentissa sdddetddn laskennallisiin kustannuksiin vai-
kuttavista madrdytymistekijoistd. Lainkohdan tarkoituksena on luetella
kaikki kunnan valtionosuuteen vaikuttavat tekijat. Tdssd yhteydessi ei ole
kuitenkaan mainittu péivihoitokertoimen eikd myoskddn mahdollisen syr-
jdisyyskertoimen vaikutuksia laskennallisiin kustannuksiin. Niiltd osin
lainkohdasta ei saa tdydellistd kuvaa kaikista laskennan méaédraytymisteki-
joistd. Kokonaisuudessaan lain 11 § ei ole kaikilta osiltaan onnistunut ku-
vaamaan madrdytymistekijoitd riittdvin selkedsti.

Kunnan valtionosuus

STVOL:n 12 §:ssé tarkennetaan edellisen pykéldn sisdltod ja kuvataan
kunnan valtionosuuden méairdytyminen tekijéd kerrallaan. Ikdryhméakoh-
taisten kustannusten laskentatapaa on kuitenkin vaikeaa selvittdd pelkén
sdddostekstin avulla, koska laki ei anna selkeitd viittauksia laskennassa
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kaytettdvistd pohjaluvuista tai niiden ldhteistd. Laskentatavan ymmértaak-
seen pitddkin samanaikaisesti tukeutua voimavara-asetukseen ja tarkastel-
la siind ilmoitettuja ikdryhmékohtaisia laskennallisia kustannuksia. So-
siaali- ja terveydenhuollon voimavara-asetuksen merkityksestd sdddetddn
lain 6 ja 10 §:ssa.

Lain 12 §:n 2 ja 3 momentissa kuvataan sanallisesti sosiaali- ja tervey-
denhuollon laskennallisten kustannusten laskentatapa tehtdvidalueittain.
Sanallinen esitystapa on kohtuullisen selked, mutta toisaalta esitystavan
ymmarrettivyyttd heikentdd eri kertoimien esittely, vaikka niiden sisédllén
tarkempi kuvaus ilmenee vasta seuraavista pykélistd. Taméd on varmasti
ollut tietoinen valinta lakia kirjoitettaessa, mutta samalla ratkaisu on joh-
tanut sekavuuteen. Myds kertoimiin liittyvien pohja- ja tilastotietojen esit-
tdmisessd on toivomisen varaa.

Kokonaisuudessaan laskennallisten kustannusten laskentasddntdjen ku-
vaus on ymmdrrettidvi, mikili valtionosuuslainsdddannon kokonaisuus on
lukijalle ennestddn tuttu. Laskentaperiaatteet tunteakseen pitdd voimassa
olevan lain lisdksi tietdd, mitd tietyissd hallituksen esityksissd on sanottu
kéytettdvistd ldhdetiedoista. Samoin on tunnettava, mitd voimavara-
asetuksessa on sdddetty kiytettdvistd asukaskohtaisista euromédristd ja
kunnan omarahoitusosuudesta. Laskentaperiaatteiden kaavamuotoinen
esittiminen esimerkiksi sddddsehdotusten yleisperusteluissa yksinkertais-
taisi valtionosuuden kuvausta, silld itse laskentatapa on huomattavasti yk-
sinkertaisempi kdytdnndssd kuin sdddospohjassa sanallisesti kuvattuna.

Kunnan omarahoitusosuus

Kunnan omarahoitusosuudesta sdddetdan STVOL:n 17 §:ssd. Aluksi kuva-
taan, miten omarahoitusosuus lasketaan kuntakohtaisesti asukasta kohden
maéritellyn osuuden kautta. Pykildn toisessa momentissa kuvataan puo-
lestaan, miten asukaskohtainen omarahoitusosuus méiritellddn laskennal-
listen kustannusten kokonaismiirin ja seuraavassa lainkohdassa sdddetty-
jen prosenttiosuuksien kautta. Kunnan omarahoitusosuutta méérittelevés-
sd pykildssi ei selvitetd kuitenkaan kokonaisuudessaan omarahoitusosuu-
den, laskennallisten kustannusten ja kunnan valtionosuuden suhdetta toi-
siinsa.

Omarahoitusosuuden soveltaminen laskennassa on sen sijaan kuvattu
12 §:n ensimmaéisessd momentissa, jonka mukaan kéyttokustannusten val-
tionosuus on kunnalle médriteltyjen laskennallisten kustannusten ja oma-
rahoitusosuuden erotus. Omarahoitusosuuden siséltd ja madrdytyminen
selvidd lainsddddnnostd, mutta samalla sen suhde jirjestelmédn kokonai-
suuteen jad irralliseksi. Asian havainnollistamiseksi olisi omarahoi-
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tusosuuden kiinnittyminen jérjestelméin perusteltua kuvata valtionosuutta
yleisesti kuvaavassa pykéldssé eikd vasta jarjestelmén kuvauksen jélkeen
17 §:ssd. Omarahoitusosuuden esittely omassa pykélédssédédn olisi perustel-
tua jo pelkistddn sen keskeisen merkityksen takia.

Kuntien sosiaali- ja terveydenhuollon kéyttokustannusten valtionosuus

STVOL:n 18 §:ssé ei koota yhteen nimestédén huolimatta edelld mainittu-
jen osatekijoiden kokonaisuutta, vaan kohdassa esitelldén valtionosuus-
prosenttien jakautuminen valtion ja kuntien kesken vuosina 2008-2011.
Tarkasteltavan lain mukaan kuntien osuus kustannuksista on 67,26 ja val-
tion osuus 32,74 prosenttia. Pykélédn 2 momentissa todetaan, ettd kustan-
nustenjako kuntien ja valtion vililld suoritetaan joka neljds vuosi siten,
kuin kuntien valtionosuuslain 6 §:ssd sdddetdén.

Valtionosuusprosentin ilmaiseva lainkohta on ongelmallinen jérjestel-
mén ymmartdmisen kannalta. Uudessa kirjaamistavassa valtionosuuspro-
sentit ilmaistaan yhden vuoden sijasta vuosille 2008-2011. Kéytdnnossa
prosenttiosuudet vaihtelevat kuitenkin vuosittain, joten useammalle vuo-
delle ilmaistut prosentit eroavat todellisista maksettavista osuuksista. En-
nakkotietoa toteutuvien valtionosuusprosenttien méédrdytymisestd loytyy
valtion talousarvioesityksestd, jossa on eritelty valtionosuuksiin vaikutta-
via tekijoitd ja osa-alueita. Esimerkiksi vuoden 2009 talousarvioesitykses-
sd sosiaali- ja terveydenhuollon kdyttdtalouden valtionosuusprosentiksi on
arvioitu 34,64, ja myohemmin my6s lakia on muutettu timédn mukaiseksi.

Jarjestelmin selkeyden ja ymmarrettivyyden kannalta laissa tulisi il-
maista selkeimmin, miten valtionosuusprosentti kdytannossd madritellaan
ja mikd on sen suhde voimavara-asetuksessa sdddettdviin tekij6éihin. Voi-
massa oleva STVOL:n 18 § ei anna ymmérrettivad kuvaa valtionosuuden
muodostumisesta. Valtionosuusprosentin liséksi talousarvion valmistelun
yhteydessd laadittavan voimavarapdétoksen tekijdkohtaisilla euromaarilld
ja laskennallisten kustannusten kokonaisméérdlla voidaan vaikuttaa val-
tionosuuksien lopulliseen kokonaisméirdédn ja jakautumiseen. Néin ollen
talousarvion valmistelulla on keskeinen asema sosiaali- ja terveydenhuol-
lon valtionosuuden médrdytymisessd. Kédytdnnodssd valtionosuusméirira-
hoista paittdd eduskunta talousarvioehdotuksen hyviksymisen yhteydessa.

Valtionosuusprosentin vuosittainen midrdytyminen ja sen soveltaminen
on jarjestelmén ldpindkyvyyden kriittisimpid kohtia. T&ltd osin sddados-
teksti ei edesauta jérjestelmdn ymmaértdmistd parhaalla mahdollisella ta-
valla. Keskeisimmét ongelmat liittyvit valtionosuusprosenttien muutos-
laskelmien sekd taustatietojen ei-ldpindkyvadn luonteeseen.
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Sosiaali- ja terveydenhuollon laskennallisten kustannusten tarkistaminen

STVOL:n 18 a §:ssé sdddetiidn laskennallisten kustannusten tarkistamises-
ta. Sddnnodksen tavoitteena on varmistaa, ettd laskennalliset kustannukset
vastaavat toteutuneita kustannuksia. Lainkohdassa maédritellddn yleiselld
tasolla, mité tietoja tarkistuksessa huomioidaan. Lain mukaan kustannus-
ten tarkistuksessa huomioidaan sosiaali- ja terveydenhuollon valtion-
osuuksien perustana olevien erityislakien mukaisten toimintojen jirjesté-
misestd aiheutuvat kdyttokustannukset. Samassa sddnnoksessd sdddetdén
edelleen, ettd kayttokustannuksiin ei sisdlly perustamishankkeiden kus-
tannuksia, arvonlisédverojen osuutta, laskennallisia korkoja ja poistoja, lai-
nanhoitokustannuksia eikd muita vastaavia erid. Lain 18 §:n 2 momentissa
todetaan, ettd kustannukset tarkistetaan vuosittain siten, kuin kuntien val-
tionosuuslain 3 §:ssd sdddetddn. Pykidldn 3 momentin mukaan kustannus-
ten tarkistuksessa pohjatietoina kdytetddn kaksi vuotta ennen toiminta-
vuotta alkaneen vuoden tietoja toteutuneita kustannuksia.

Kustannusten tarkistamista koskeva lainkohta on muotoiltu yleisen ta-
son kuvaukseksi. Sddnnoksessd ei ole selvitetty, miten kustannustentarkis-
tus toteutetaan kaytannossd. Esimerkiksi kéytettdvid kuntatalouden pohja-
lukuja tai tilastoja ei esitetd. Télld hetkelld kustannusten tarkistaminen to-
teutetaan ministerididen vélisend yhteistyond ilman sdddospohjassa tar-
kemmin méiriteltyjd menettelytapoja. Kdytdnnosséd valtionapuviranomais-
ten sekd Suomen Kuntaliiton vililld on tehty sopimus kustannusten tarkis-
tamisessa kiytettivisti tietopohjista ja menetelmistd®. Jirjestelman ld-
pindkyvyyden kannalta olisi tarkoituksenmukaista, ettd tarkistusmenette-
lysté sdddettéisiin tarkemmin esimerkiksi asetuksella. Télloin menettely-
tavat olisivat avoimesti arvioitavissa ja laskettavissa. Jatkossa kustannus-
tenjaon tarkistamisen menettelytavoille aiheuttavat uudenlaisia paineita
kuntien palveluiden monipuolistuvat tuotantotavat, jotka omalta osaltaan
vaikeuttavat tarkkojen kustannustietojen saamista kunnissa.

Kustannusten tarkistamista koskevan lainkohdan tulkintaa vaikeuttaa
myos késitteiden kdyton horjuvuus. STVOL:n 18 a §:n 2 momentissa pu-
hutaan kustannustason vuosittaisesta tarkistamisesta ja samalla viitataan
kuntien valtionosuuslain 3 §:44n. Kuntien valtionosuuslain kyseisessé py-
kéldssd puhutaan kuitenkin valtionosuuksien vuosittaisesta vahvistamises-
ta, joka sisdltdd kustannustenjaon ylldpitamiseksi toteutettavat vuosittaiset
toimenpiteet sekd joka neljds vuosi toteutettavat kustannustenjaon tarkis-
tukset. Kuntien valtionosuuslain méérittely onkin sopusoinnussa valtion-

P Haastattelu sisiiasiainministericsséi 16.1.2007 sekdi haastattelu sosiaali- ja ter-
veysministeriossd 19.1.2007.
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osuuden vuosittaisen hyviksymisen ja tarkistamisen kanssa, kuten
STVOL:n 10 §:n 2 momentissa on mainittu. Tastd ndkokulmasta
STVOL:n 18 a §:ssd kéytetddn késitettd tarkistaminen laajemmin kuin
muualla valtionosuuslainsddaddnnossd. STVOL:ssa ei tulisi kdyttdad késitet-
td kustannusten tarkistaminen, kun kuvataan vuosittain toteutettavia kus-
tannusten tason vahvistamisen menettelyitd. Ylipddtdédn kustannustenja-
koon liittyvét kolme pykélad (10, 18 ja 18 a §) tulisi esittédd yhtendisem-
min STVOL:ssa. Tamin hetkisilld muotoiluilla sdédostekstien kautta ei
voi saada tarkkaa kisitystd kustannusten tarkastamisen menetelmistéd ja
toimintatavoista.

Tasauserien ja valtionosuuden erotuksen periminen

STVOL:n 19 § on tekninen lisdys, jonka mukaan kunnan tulee maksaa
valtiolle mahdollinen valtionosuuden ja siitd perittdvdn valtionosuuden
tasauksen erotus my0s siind tapauksessa, ettd valtionosuus on pienempi
kuin kunnan saama sosiaali- ja terveydenhuollon valtionosuus. Tdmi
sdadnnds on keskeinen verotuloihin perustuvan tasausjérjestelmin
toimivuuden kannalta. Valtionosuuden tasauksesta on sdddetty tarkemmin
kuntien valtionosuuslain 7 §:ssé.

Erddit erityistapaukset

STVOL:n 16 a ja 16 b §:sséd tarkennetaan erditd laskennassa esille tulleita
erityistapauksia. Lain 16 a §:ssd todetaan, ettd jos laskennassa ei ole kdy-
tettdvissd mainituissa pykélissd tarkoitetun ajankohdan tietoja, niin siinid
tulee kdyttdd viimeisimpid kyseessd olevaa ajankohtaa edeltdvid tietoja.
Vastaavasti 16 b §:ssd sdddetddn laskennan menetelmistd kuntajaon muut-
tuessa. Ndmid kohdat ovat selkeitd teknisid lisdyksid edellisiin laskentaa
kuvaaviin pykaliin.

Kuntien valtionosuuslain sekd valtionavustuslain erdiden scicinnosten
soveltaminen

STVOL:n 32 §:ssd kuvataan lyhyesti seitsemén kohdan kautta, mitd voi-

mavarojen vahvistamiseen sekd valtionosuuden suorittamiseen liittyvid
sddnnoksid sovelletaan kuntien valtionosuuslaista.

Muutoksenhaku ja erindiiset sddnnokset

STVOL:n 6 luvussa sdddetddn oikaisumenettelystd ja muutoksenhausta.
Lain 7 luvussa kootaan yhteen erindisid sdédnnoksid. Ndistd valtionosuus-
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jarjestelmén madrittelyjen ja toiminnan kannalta on keskeinen 37 §, jossa
maidritellddn kunnan asukas kotikuntalakiin sekd viestotietolakiin viittaa-
malla. Pykéldn toisessa momentissa madritellddn kunnan valtionosuutta
laskettaessa kdytettdvien asukaslukutietojen ajankohdaksi toimintavuotta
edeltdvédn vuoden alun tilanne.

3.1.3 STVOL valtionosuuskriteerien kuvaajana

Sosiaali- ja terveydenhuollon valtionosuuden laskennan perustana toimi-
vat ikdryhmékohtaiset laskennalliset kustannukset. Ikdryhmétekijoista sad-
detddn pddosin lain 11 ja 12 §:ssd. Niitd koskevat perustiedot ja niiden
kuvaustapa on késitelty tarkastuksen edellisessd luvussa. Seuraavaksi tar-
kastellaan muita sosiaali- ja terveydenhuollon valtionosuuden laskennalli-
sia médrdytymistekijoita.

Tyottomyyskerroin

Tyottomyyskertoimesta sédddetddn STVOL:n 13 §:n 1 momentissa. Tyot-
tomyyskerrointa kuvaavassa lainkohdassa puhutaan pelkistd tyottomyys-
asteesta madrdytymistekijdnd. Sen sijaan lain 12 §:n mukaan tyottomyy-
den vaikutus kustannuksiin lasketaan seki tyottomyysastekertoimella® et-
ti tyottomien lukumiirin®’ kautta. Kaksiosaisen tyottomyystekijian kiyt-
tod on perusteltu silld, ettd pelkdn tyottomyysprosentin mukaan maariyty-
vi tekijé ei kuvaa parhaalla mahdollisella tavalla ty6ttdmyyden aiheutta-
mia lisdkustannuksia kunnalliselle sosiaalihuollolle®. Voimassa olevassa
lainsdadéannossd kaksiosainen médrdytymistekijé on ilmaistu osittain epé-
selvisti, silld tyottomien lukumaaritekijan olemassaolo mainitaan vain ly-
hyesti lain 12 §:ssd. Lakiin liittyvdssd hallituksen esityksessd on molem-
mat tyottomyyteen liittyvit tekijét esitetty kuitenkin selkeésti.

I Tyottomyyskertoimen kuntakohtainen arvo lasketaan STVOL:n 13 §:n mukaan
Jakamalla kunnan tycttomyysprosentti koko maan tyottomyysprosentilla. Tyotto-
myyskertoimen soveltamisesta laskennallisten kustannusten mddrittelyyn on sdd-
detty puolestaan STVOL:n 12 §:ssd, jonka mukaan tyottomyyskertoimen vaikutus
laskennallisiin kustannuksiin huomioidaan kertomalla asukasta kohden mdidritel-
ty laskennallinen kustannus kunnan asukasluvulla ja tycttomyyskertoimen arvol-
la.

7 Tyéttsmien lukumdicirin vaikutus laskennallisiin kustannuksiin huomioidaan
STVOL:n 12 §:n mukaan kertomalla kunnan tyétontd kohden mdidritelty lasken-
nallinen kustannus tyottomien lukumdidrdlld.

* HE 149/1996.
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Kertoimen ldhdetiedon ajankohdasta sidddetddn lain 13 §:ssd toteamalla,
ettd kerrointa laskettaessa kéytetddn kaksi vuotta ennen toimintavuotta al-
kavan vuoden keskimiérdistd tyottomyysprosenttia. Laissa ei ole kuiten-
kaan esitetty, minkd tahon tuottamia tilastoldhteitd laskennassa kdytetddn.
Tietoldhteitd ei ole mydskddn mainittu valtionosuusuudistukseen liittyvés-
sd hallituksen esityksessd. Sen sijaan tietoldhde on loydettivisséd kertoi-
meen tehtyjen muutoksen perusteluja koskevan hallituksen esityksen (HE
149/1996) yksityiskohtaisista perusteluista. Sen mukaan l&hdetietona kéy-
tetddn tyoministerion tilastotietoja.

Sairastavuuskerroin

Sairastavuuskertoimen laskutavasta sdddetddn STVOL:n 14 §:ssé tiiviisti.
Kerroin lasketaan tyokyvyttomyyseldkkeelld olevien alle 55-vuotiaiden
iki- ja sukupuolivakioitujen lukumiiritietojen perusteella®.

Kertoimen laskutapa on kuvattu laissa selkedsti. Kertoimen kéyttotapa
kuvataan lain 12 §:ssi. Sairastavuuskertoimen tarkoituksenmukaisuutta on
perusteltu sithen liittyvassi alkuperdisessd hallituksen esityksessd viittaa-
malla tehtyyn selvitysmiestyohon ja tutkimustietoihin®. Esityksessi ei
kuitenkaan selvitetd tdimédn tarkemmin, mihin tutkimuksiin perusteluissa
viitataan. MyGhemmissd valtionosuusuudistustdissd on sairastavuusker-
toimen vaihteluvilid pidetty liian laajana. Vuonna 2006 kertoimen arvot
vaihtelivat 0,43:n ja 2,62:n valilla.

Sosiaali- ja terveydenhuollon suunnittelusta ja valtionosuudesta annetun
lain 14 §:n 2 momentissa todetaan, ettd sairastavuuskertoimen tietoldhtee-
ni kdytetddn neljd vuotta ennen toimintavuotta alkavan kolmivuotisjakson
tyokyvyttomyystietoja. Laissa ei méiritelld timéan tarkemmin kdytettdvain
tilastopohjaan liittyvid rajauksia tai sen tuottajatahoa. Tarkempia tietoja
taustatiedoista 16ytyy vuonna 1996 annetusta hallituksen esityksesti*'. Sen
yksityiskohtaisissa perusteluissa todetaan, ettd tiedot tyokyvyttomyys-
elikkeelld olevista saadaan Eldketurvakeskuksesta. Ikdvakiointi tehdddn

¥ STVOL:n 14 §:n mukaan sairastavuuskerroin lasketaan vertaamalla tyskyvyt-
tomyyseldkkeelld olevien kunnan asukkaiden lukumdidrdd kunnan kaikkiin 16-54
-vuotiaisiin asukkaisiin. Saatua kuntakohtaista suhdelukua verrataan koko maan
vastaavaan suhdelukuun. Kertoimen arvo muodostuu yksinkertaisesti jakamalla
kunnan vertailuluku koko maan vastaavalla luvulla. Kunnan ja koko maan vertai-
lulukujen ollessa yhtd suuria tulee kertoimen arvoksi 1 ja suhdeluvun muuttuessa
muuttuu myos kertoimen arvo vastaavassa suhteessa.

* HE 149/1996.

41
Sama.

35



niin ikddn Eldketurvakeskuksen aineiston pohjalta viisivuotisikdryhmit-
tédin.

Pdivihoitokerroin

Pédivdhoitokertoimen siséllostd sdddetddn STVOL:n 15 §:ssd. Méadrdyty-
mistekija ei ole uusi, vaan aiemmin kdytossa ollut tydssdkédyntitekija muu-
tettiin pdivdhoitokertoimeksi vuoden 2006 valtionosuusuudistuksen yh-
teydessd. Tehty muutos koski ainoastaan kertoimen nimed. Muilta osin
kertoimen méédrdytymistapaan ei ole tehty viime vuosina muutoksia, vaik-
ka asiasta on kdyty paljon keskustelua. Vuoden 2006 valtionosuusuudis-
tuksen valmistelun yhteydessé kertoimen séilyttdmistd perusteltiin tyossé-
kayntikertoimen vahvalla yhteydelld pdivdhoidon toteutuneiden kustan-
nusten kanssa.

Paivahoitokertoimen rakenne ja laskutapa maédritellddan STVOL:n
15 §:ssi selkedsti”. Kertoimen soveltamisesta kustannusten laskentaan
siddetisn puolestaan lain 12 §:ssd*. Laskumenettelyjen sanallinen esitti-
minen kahdessa eri yhteydessd monimutkaistaa suhteellisen yksinkertaista
tekijaa.

Kertoimen kidyttod perustellaan alkuperdisessd hallituksen esityksessé
silld, ettd sosiaalihuollon kustannuksista 40 prosenttia aiheutuu lasten pii-
vidhoidon jédrjestdmisestd ja ettd kustannukset jakautuvat eri tavalla eri-
tyyppisiin kuntiin. Tehdyn selvityksen mukaan péivdhoidon tarpeeseen
vaikuttaa palvelu- ja jalostusaloilla toimivien kunnan asukkaiden suhteel-
linen osuus koko viestosti**. Hallituksen esityksen yleis- tai yksityiskoh-
taisissa perusteluissa ei ole mainittu ldhdetietoja kyseisiin tutkimuksiin.

Péiviahoitokertoimen ldhdeaineistona kdytetdén lain 15 §:n 2 momentin
mukaan kolme vuotta ennen toimintavuoden alkua alkavan vuoden tyos-
sdkdyntitietoja. Tdmén tarkempaa tietoa ei sdddoksestd tai uusimmasta
hallituksen esityksestd 16ydy. Kertoimen taustatietojen selvittamiseksi pi-
tdd tieto etsid aikaisemmista hallituksen esityksistd. Pédivdhoitokerrointa
edeltdneen tyossdkdyntitekijan taustatietojen lihde 16ytyy hallituksen esi-
tyksestd 149/1996. Kyseisen esityksen yksityiskohtaisten perustelujen

2 STVOL:n 15 §:n mukaan péiviihoitokerroin lasketaan jakamalla palvelu- ja ja-
lostusaloilla toimivien kunnan tyollisen tyévoiman osamdicird koko maan vastaa-
valla osamdidrdlld.

B STVOL:n 12 §:n mukaan sosiaalihuollon laskennalliset kustannukset saadaan
kertomalla ikéryhmittdiset laskennalliset kustannukset asianomaiseen ikdryh-
mdidin kuuluvien lukumdicrdlld sekd kertomalla 0—6-vuotiaiden laskennalliset kus-
tannukset liscksi pdivihoitokertoimella.

* Stakes 2000.
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mukaan elinkeinorakenteeseen liittyvit tiedot saadaan Tilastokeskuksen
tuottamasta tyossakayntitilastosta.

Vammaiskerroin

Vammaiskerroin otettiin sosiaali- ja terveydenhuollon laskennallisen val-
tionosuuden médraytymistekijéksi vuoden 2006 valtionosuusuudistuksen
yhteydessd. Vammaiskertoimen siséllostd sdddetdéin STVOL:n 15 a §:ssé.
Lainkohdassa kuvataan kertoimen laskutapa tiiviisti ja teknisesti*’. Kiy-
tdnnossd yhdessi lauseessa luetellaan laskennassa kiytettdvat vammaistu-
kia saavat erityisryhmét sekéd kuvataan nédiden kautta méardytyvén kertoi-
men muodostuminen. Lakiviittauksia siséltdva tiivis kohta ei ole selked.
Lisdksi kertoimen kiinnittyminen laskentakokonaisuuteen pitdé tarkistaa
lain 12 §:std. Vastaavasti asukasta kohden mairitelty laskennallinen kus-
tannus pitdd selvittdd voimavara-asetuksesta.

Vammaiskertoimeen liittyvét tietolédhteet kuvataan 15 a §:n 1 momentis-
sa viittaamalla kansanelédkelakiin (347/1956), lapsen hoitotuesta annettuun
lakiin (444/1969) sekd vammaistukilakiin (124/1988). Lisdksi pykéldssd
todetaan, ettd elikkeensaajan hoitotukea ja vammaistukea saavien henki-
loiden midrdd laskettaessa ei oteta huomioon ruokavaliokorvausta saavia
henkilG6itid. Toisessa momentissa sdddetddn, ettd kerrointa médriteltiessi
kéytetddn kaksi vuotta ennen toimintavuotta alkavan vuoden tietoja.

Hallituksen esityksessd arvioidaan, ettd vammaiskertoimen laskentamal-
li on yksinkertainen ja kdytettidvissd olevat tilastotiedot ovat luotettavia.
Eduskuntakésittelyyn liittyvdssd hallintovaliokunnan mietinnéssd on kui-
tenkin wviitattu kriteerien heikkouksiin mm. vaikeavammaisten maééritte-
lyyn liittyen. Tietopohjassa on kiinnitetty huomiota myds vammaisuuden
luokittelujen alueellisiin eroihin. Ongelmana on pidetty myos sitd, ettd
kunnat ilmoittavat itse laitoshoidon lukuméiritiedot. Kuntien omien il-
moitusten perusteella laaditut tilastopohjat voidaan néihdad ongelmallisena
valtionosuuskriteereille asetettujen perusvaatimusten toteutumisen kannal-

? STVOL:n 15 a §:n mukaan Vammaiskerroin lasketaan jakamalla kunnassa
kansaneldkelain (347/1956) mukaista eldkkeensaajan hoitotukea saavien, lapsen
hoitotuesta annetun lain (444/1969) mukaista hoitotukea ja vammaistukilain
(124/1988) mukaista vammaistukea saavien sekd vammaisuuden perusteella lai-
toshoidossa olevien yhteismdcdrd kunnan asukasluvulla sekd jakamalla saatu
osamdidrd koko maan vastaavalla osamddrdlld. Eldkkeensaajan hoitotukea ja
vammaistukea saavien henkildiden mddrdd laskettaessa ei oteta huomioon ruo-
kavaliokorvausta saaneita henkilditd.
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ta*®. Valmistelun yhteydessd on todettu, etti tietojen oikeellisuutta tulee
pohtia jatkovalmistelun yhteydesséd tarkemmin, jotta tekijéan kayttoda voi-
daan pitéid mahdollisena®’. Myshemmissi valmisteluun liittyvissi asiakir-
joissa ei asiaa ole kuitenkaan késitelty.

Lastensuojelukerroin

Lastensuojelukertoimen toimintatavasta sidddetddn STVOL: 15 b §:sséd
lyhyesti. Lastensuojelukerroin on toinen tdysin uusi méadrdytymistekijé,
joka otettiin kdytt6on vuoden 2006 valtionosuusuudistuksen yhteydessa.
Tekija rakentuu lasten huostaanottojen suhteellisen osuuden vertailuun
kuntien ja koko maan vililli**. Sizinnoksen mukaan kerrointa laskettacssa
kdytetdan huostaanottojen méidrini kahta, jos huostaanottoja on ollut kun-
nassa vuoden aikana alle viisi. Tietopohjan suhteen todetaan, ettd kerroin-
ta madriteltdessd kdytetddn kaksi vuotta ennen toimintavuotta alkavan
vuoden tietoja. Lisdksi pykéldssd on viittaus lastensuojelulakiin.

Lastensuojelukerroin on kuvattu sddnnoksessd tiiviisti. Tiedon vidhéi-
syys tekee kertoimen tulkinnan hankalaksi. Esimerkiksi huostaanottojen
huomioon ottamisen rajoittaminen heréttad kysymyksen rajauksen syysta.
Uudistukseen liittyvéssd hallituksen esityksessd on kertoimen kéyttoon
liittyvét perusasiat selvitetty tarkemmin. Esityksestd ilmenevit lastensuo-
jelukertoimeen siirtymisen syyt sekd kertoimen laskemiseen ja taustatie-
toihin liittyvét perustiedot yleiselld tasolla. Alle viiden huostaanottota-
pauksen rajaaminen kahteen perustellaan yksityisyyden suojalla. Kéytet-
tdvisti tilastotiedoista todetaan vain se, ettd ne saadaan Stakesin lastensuo-
jelutilastosta. Tdmédn tarkemmin ei eritelld, minkd tyyppisid huostaanotto-
tietoja kdytetddn. Taltd osin tietopohjan médrittely olisi voitu tehdd ny-
kyistd perusteellisemmin.

Lastensuojelutekijastd alkuperdisessd tyoryhméesityksessd on todettu,
ettd tietojen saatavuuteen ja luotettavuuteen liittyy erditd ongelmia, jotka
tulisi jatkovalmistelun yhteydessd selvittdd. Myohemmissd valmistelun
vaiheessa ei ndihin eritteleméttomiin ongelmiin ole kuitenkaan palattu.
Kéaytannossd ongelmat ovat pitkélti samoja kuin vammaiskertoimen osal-

% Sosiaali- ja terveydenhuollon laskennallisen jiirjestelmdin mdiciréytymisperus-
teille ja taustatiedoille asetettujen perusvaatimusten mukaan kuntien pddtokselld
ei tulisi voida vaikuttaa tekijoiden arvoon. Sisdasianminiteric 2004.

7 Sisdasiainministerié 2004, Sosiaali- ja terveysministerié 2004.

® STVOL:n 15 b §:n mukaan lastensuojelukerroin lasketaan jakamalla kunnassa
tehtyjen lastensuojelulain (683/1983) mukaisten lasten huostaanottojen mdidrd
kunnan asukasluvulla ja jakamalla saatu osamdicird koko maan vastaavalla osa-
mddrdlld.
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ta. Ensinnékin tilastotiedot perustuvat kuntien omiin ilmoituksiin. Tdmén
voidaan katsoa olevan jossain méérin ristiriidassa valtionosuustekijoille
asetettujen perusoletusten kanssa. Tilastotietoihin liittyvind ongelmina on
pidetty myds suhteellisen vihiisid tapausméérid sekd tiedon luotettavuu-
den puutteita. Tarkastuksen yhteydessid tehdyn kuntakyselyn my&té ilme-
ni, etti tilastopohjissa on kuntien puolelta havaittu virheita®.

Lastensuojelukertoimen valiokuntakisittelysséd toivottiin, ettd tekijén
osaksi voitaisiin siséllyttdd myds avohuollon toimenpiteet uuden lasten-
suojelulain my6ti. Toistaiseksi uuden lastensuojelulain voimaantulo ei ole
vaikuttanut kertoimen maéarittelykaytantoihin.

Syrjdisyyskerroin

Sosiaali- ja terveydenhuollon syrjdisyyskertoimen madrdytymistapa uudis-
tettiin vuoden 2006 valtionosuusuudistuksen yhteydessd. Uuden kertoi-
men toimintatavasta sédddetddn STVOL:n 16 §:ssd. Sosiaali- ja terveyden-
huollon syrjdisyystekija perustuu uudessa mallissa samantyyppiseen maé-
rdytymistapaan kuin yleisesséd valtionosuudessa. Merkittdvimmaét erot jar-
jestelmien vélilla liittyvdt saaristokertoimien mdiirittelyihin, silld niissd
sosiaali- ja terveydenhuollon valtionosuuksia ei suunnata saaristo-
osakunnille.

Syrjdisyyskerrointa kuvaava lainkohta on Kkirjoitettu tiiviisti kolmeen
momenttiin. Syrjiisyyskertoimen nelji eri arvoa todetaan 1 momentissa™.
Lisiksi todetaan, ettd valtioneuvoston asetuksella’' vahvistetaan ne kun-
nat, joilla on syrjédisyyskerroin, sekd kunkin kunnan kertoimen suuruus.
Syrjéisyyskerrointa kuvaavan sddnndksen 2 momentissa esitetddn eri ker-
toimien soveltamisehdot. Kéytinnossd kohdassa esitetddn, miten kertoi-
men arvo midrdytyy. Syrjdisyyslukujen méédraytymisesséd viitataan kun-
tien valtionosuuslain 10 §:44n. STVOL:n 16 § 3 momentissa kuvataan
puolestaan saaristoisuuden perusteella madrdytyvan kertoimen saantiedel-
lytykset. Kohdassa viitataan myds saaristokunnan méérittelyyn saariston
kehityksen edistimisesti annettuun lakiin (494/1981) viittaamalla™.

¥ Jerjestelmdin yleistii toimivuutta kartoittaneeseen kysymykseen oli ercidistci kun-
nasta vastattu, ettd "havaittuja tilastovirheitd (esim. huostaan otettujen mddrd)
on vaikeaa saada oikaistuiksi tilastopohyjiin, joita kéytetddin laskennassa perustie-
toina".

0 STVOL:n 16 §:n mukaan kunnan syrjdisyyskerroin on 1,05; 1,08; 1,10 tai 1,17.
! Valtioneuvoston asetus 1052/2006.

72 Laki saariston kehityksen edistiimisestci (494/1981).
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Syrjaisyystekijan toimintaperiaatteen selvittiminen ei ole mahdollista
pelkéstddn sitd kuvaavaa lainkohtaa tarkastelemalla. Asian ymmértdmi-
seksi pitdd tutustua kuntien valtionosuuslain 10 §:4én seké syrjédisyysteki-
joihin liittyvidn valtioneuvoston asetukseen™. Lisiksi kertoimen vaiku-
tusmekanismi laskennallisiin = kustannuksiin on kuvattu ainoastaan
STVOL:n 12 §:n viimeisessd lauseessa. Tekijddn liittyvien elementtien
taustatietojen kuvaaminen jd4 kokonaan lainsddddnnon perusteluihin.
Vanhan jarjestelmidn heikkoudet ja uuteen siirtymisen perustelut on kui-
tenkin kuvattu valtionosuusuudistukseen liittyvéssd hallituksen esitykses-
sd. Toisaalta esityksessé ei ole lainkaan perusteltu, miksi yleisen valtion-
osuuden syrjéisyystekijoitd on muutettu moniportaisemmaksi, kun saman-
aikaisesti sosiaali- ja terveydenhuollon sekd yleisen valtionosuuden jéirjes-
telmié on pyritty yhdenmukaistamaan.

3.1.4 Kuntien valtionosuuslaki ja -asetus

Kuntien valtionosuuslaki (1147/1996) on tehtdvikohtaisista valtionosuus-
laeista poiketen myos yleislaki, jossa sdddetddn yleisen valtionosuuden li-
siksi tehtdvikohtaisista valtionosuuksista sekd rahoitusavustuksesta™.
Kuntien valtionosuuslain kolme ensimmadistd lukua koskevat suoraan
my0s sosiaali- ja terveydenhuollon valtionosuusrahoitusta. Lain 4 luvussa
madritelldédn yleisen valtionosuuden maardytymisperusteet.

Yleisici scicinnoksici

Kuntien valtionosuuslain 1 luvussa késitellddan lain soveltamisalaa sekéd
sithen liittyvid mddritelmid. S&adostd sovelletaan tehtdvikohtaisiin val-
tionosuuksiin siltd osin kuin kyseisissd lacissa tai muualla erikseen sddde-
tadn. Kuntien valtionosuuslain soveltamisessa ei ole selkedd ja yksiselit-
teistd tulkintatapaa sen suhteen, milloin pitdd tukeutua tehtidvikohtaiseen
lainsdddantdon ja milloin kuntien yleiseen valtionosuuslakiin., Kéytannos-
sd sdddokset koskettavat vain muutamilta kohdiltaan samoja asioita, ja
ndissdkin ne viittaavat toisiinsa. Esimerkiksi kustannustenjaon tarkistami-
sesta molemmissa laeissa annetaan samat yleiset suuntaviivat. Kokonai-
suudessaan yleisen valtionosuuslain 1 luku on selkeéd ja yhdenmukainen
kokonaisuus, ja sen tarkoituksena on ldhinni taustoittaa ja toimia eri val-
tionosuuslakien vélisend linkkina.

' Valtioneuvoston asetus sosiaali- ja terveydenhuollon valtionosuuden lasken-
nassa kdytettévistd syrjdisyyskertoimista (1052/2006).
** Kuntien valtionosuuslaki (1147/1996).
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Valtion ja kuntien viilinen kustannustenjako

Kuntien valtionosuuslain 2 luvussa sdddetdén valtionosuuksien vahvista-
misperusteista, valtionosuustehtivien ja kustannustason muutoksesta sekd
kustannustenjaon tarkistamisesta. Luku on valtionosuuksien mééraytymi-
sen kannalta erittdin keskeinen.

Lain 3 §:ssd sdddetddn valtionosuuksien vahvistamisperusteista. Lain-
kohdan mukaan valtionosuuksien madrdytymisen perustana kiytettdvit
laskennalliset kustannukset ja euromédéirit vahvistetaan vuosittain seuraa-
vaa varainhoitovuotta varten. Valtionosuusperusteita méériteltdessd tulee
ottaa huomioon 1) valtionosuustehtdvien laajuuden ja laadun arvioidut
muutokset, 2) kustannustason arvioidut muutokset, 3) todellisten kustan-
nusten ja aiemmin tehdyn arvion erotus sekd 4) ne tarkastukset jotka teh-
ddédn joka neljds vuosi valtion ja kuntien vilisen kustannustenjaon tarkis-
tamiseksi. Kdytdnnossd edelld mainitut kohdat tarkoittavat, etté laskennas-
sa tarvittavia peruslukuja mairitelldsn kahdella eri tavalla.

Ensinnidkin valtionosuuksien taso vahvistetaan vuosittain kuntien tehta-
viamuutosten mukaisesti sekd valtionosuusindeksin osoittaman kustannus-
tason kohoamisen perusteella. Kuntien valtionosuuslain 4 §:ssd rajataan,
missd tapauksissa valtionosuustehtdvien laajuuden tai laadun muutokset
otetaan huomioon laskentapohjissa®. Lain 4 §:n 2 momentissa siidetién
puolestaan kustannustason muutoksen huomioimisesta, joka maéraytyy
peruspalvelujen hintaindeksin mukaisesti. Myos itse indeksi kuvataan ly-
hyesti sadnnoksessa.

Toinen valtionosuuden kustannustenjaon korjaus liittyy joka neljds vuo-
si suoritettavaan kustannustenjaon tarkistukseen, jossa valtionosuuden
laskennan kustannuspohjat tarkistetaan toteutuneiden kustannusten mu-
kaisiksi. Kustannustenjaon tarkistamisesta sdddetdédn yleisen valtionosuus-
lain 6 §:n 2 momentissa, jossa todetaan, ettd kustannukset tarkistetaan teh-
tavikohtaisissa laeissa sdddetyin perustein. Esimerkiksi sosiaali- ja ter-
veydenhuollon osalta viitataan STVOL:iin. Pykidldn 3 momentissa sdédde-
tddn siitd, miten valtio osallistuu laskennallisiin kustannuksiin ja yksikko-
hintoihin, ja 4 momentissa sidddetdin puolestaan laskennallisten kustan-
nusten, yksikkohintojen seké valtionosuusprosenttien ajallisesta kattavuu-
desta. Kyseiset tekijit madritellddn lain mukaan varainhoitovuodelle ja
kolmelle sitd seuraavalle vuodelle. My6s asetuksessa kuntien valtionosuu-

Lain mukaan valtionosuustehtivien laajuuden tai laadun muutokset otetaan
huomioon, jos se aiheutuu valtionosuustehtdvdd koskevasta laista tai asetuksesta,
lakiin tai asetukseen perustuvasta valtion viranomaisen mdcdrdyksestd tai sosiaa-
li- ja terveydenhuollon voimavarapdcitoksestd taikka valtion talousarviosta.
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desta (1271/1996) viitataan tarkistamisen menettelytapoihin neuvottelu-
menettelyjen osalta. Laskennassa kéytettiavit kustannuspohjat eivit vastaa
taysin kuntien tehtdavikohtaisia kdyttomenoja.

Kustannustenjaon tarkistamista koskeva kuntien valtionosuuslain kohta
on jokseenkin selked kokonaisuus. Kustannusten jakoon liittyvit menette-
lyt on kuvattu laissa yleisten linjausten tasolla ja vastaavasti yksityiskoh-
dista on sadddetty sektorilaeissa. Toisaalta STVOL:n ja kuntien valtion-
osuuslain tietyissd kisitteissd on epdjohdonmukaisuutta, joka hankaloittaa
kokonaisuuden tulkintaa®. Lisiksi joka neljds vuosi suoritettavan kustan-
nusten tarkistuksen menettelytavat kuvataan STVOL:ssa vain yleiselld ta-
solla, jolloin lainsdddédnndstd ei voi selvittdd kustannusten tarkistamisen
menetelmid ja siind kdytettdvid taustatietoja. Menettelyd ei ole myoskddn
tarkennettu asetuksella. Kustannusten tarkistamisen menettelyt ovat val-
tionosuuskokonaisuuden vaikeaselkoisimpia osia, ja ndiden selventdmi-
sessd ei nykyinen lainsddddntd ole onnistunut parhaalla mahdollisella ta-
valla.

Valtionosuusjérjestelmélld on keskeinen asema kunta—valtio-suhteen
tehtévé- ja kustannusjakojen tasapainottavana elementtind. Kuntien ja val-
tion vélisten tehtdvidjakojen muutosten vuoksi jarjestelméidn tehdyt rahoi-
tusosuuksien lisdykset, vihennykset ja erilaiset kompensoinnit ovat vai-
kuttaneet valtionosuusprosentteihin ja sitd kautta kuntien valtionosuuksiin
huomattavasti’’. Valtionosuusprosentteihin vuosittain tehdyt eritasoiset
muutokset ovat usein vaikeuttaneet jdrjestelmédn ymmaérrettdvyyteen.
Muutoksista tiedottaminen tapahtuu yleenséd talousarvioprosessin kautta.
Kéytdnnossd muutosten kuvaaminen on jddnyt useimmiten yleisen tason
ilmoituksiksi. Muutoksiin liittyvit euroméérét ja niiden jakotavat niyttay-
tyvit jarjestelméd ulkopuolelta seuraavalle monimutkaisena kokonaisuu-
tena. Perusteluja on kirjattu jossain méérin valtion talousarvioesitykseen.
Parhaiten muutoksin liittyvad tietoa saa kuitenkin Suomen Kuntaliiton in-
ternet-sivuilta ja tiedotteista.

% Ks. kertomuksen sosiaali- ja terveydenhuollon laskennallisten kustannusten
tarkistamista kdisittelevi alaluku, s. 21-22.

°7 Esimerkiksi vuoden 2007 sosiaali- ja terveydenhuollon valtionosuuksien muo-
dostumiseen joko valtionosuusprosentin tai kustannusten kautta ovat vaikuttaneet
normaalien kustannustenjaon tarkistamiseen liittyvien tekijoiden liscksi seuraa-
vat tekijit: kustannustenjaon vuoden 2005 erdn aikaistus, leikatut indeksit (2001—
2007), sosiaalialan kehittimishankkeen erdn palautus, maksutulojen lisdyksen
siirto valtiolle, verotulomenetysten kompensaatio, avo- ja laitoshoidon rajan
poisto, hoitajien palkkaratkaisun valtionosuuslisdys, hallitusohjelman valtion-
osuusliscykset, lastensuojelu-uudistus, rintasyopdseurantojen laajennus (lihde.
www.kunnat.net).
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Valtionosuuksien tasaus

Kuntien valtionosuuslain 7 §:ssd sdddetdédn verotuloihin perustuvasta val-
tionosuuden tasauksesta. Tdmd kuntien valtionosuusrahoituksen kannalta
keskeinen jérjestelmén osa on kuvattu laissa lyhyesti.

Lain 7 §:n 1 momentissa sédddetddn tasauslisdstd. Kaytdnnossd kunta saa
valtionosuuden lisdysti, jos sen laskennallinen verotulo asukasta kohden
on pienempi kuin kuntien keskimédriisistd verotuloista johdettu tasausra-
ja. Téllaisessa tapauksessa kunta saa tasauslisénd tasausrajan ja kunnan
laskennallisen verotulon vilisen euromédrdisen erotuksen. Sddnnoksen 2
momentissa sdddetddn vastaavasti tasausvdhennyksestd. Jos kunnan las-
kennallinen verotulo asukasta kohden ylittd4 tasausrajan, niin kunnan val-
tionosuudesta vihennetddn tasausvihennys, joka on 37 prosenttia kunnan
asukasta kohden laskettujen laskennallisten verotulojen ja tasausrajan ero-
tuksesta. Tasausraja on tarkasteluajankohdan lainsdddénnén mukaan 91,86
prosenttia kuntien yhteenlasketuista asukaskohtaisista verotuloista.

Lain 7 §:n 3 momentissa sdddetddn siitd, mitkd verotulot tasauksessa
otetaan huomioon. Kiinteistoveron huomioimisesta sidddetdin tarkemmin
asetuksella®™. Kyseisen asetuksen kiinteistoveroja koskevat sanamuodot
ovat vaikeaselkoiset. Esimerkiksi voimalaitoskuntien kiinteistoverojen
huomioiminen laskennassa nimellisprosenttia pienempéni on epéselva.

Verotuloihin perustuvasta valtionosuuksien tasausjérjestelméastd saadok-
sessd kuvataan sen sisdlto ja toimintatapa. Kyseinen lainkohta esittd asiat
korostetun teknisesti. Tdméa saattaa aiheuttaa pykildn tulkintaan liittyvid
ongelmia niille, jotka eivit ennalta tunne tasausjirjestelmén periaatteita.
Koska tasausjérjestelmd on merkittdavé valtionosuustulojen uudelleenjaka-
ja, olisi sdddoksessd hyva selvittdd, mistd valtionosuuksien tasauksessa on
kysymys ja mihin tasauksella pyritddn. Tasausjdrjestelmédd on myds kdy-
tetty kunta—valtio-suhteen tehtdvd- ja rahoitusratkaisujen yleisend kom-
pensaatiovilineend, ja siksi esimerkiksi tasausrajoja on muutettu ja niiden
ilmaisemisessa on siirrytty kahden desimaalin tarkkuudella annettuihin
lukuarvoihin®. Tillaisia ratkaisuja ei voida pitdd tarkoituksenmukaisina
jérjestelmén lapindkyvyyden kannalta, silld muutosten perusteluja ja to-
teutustapaa ei ole esitelty sdddospohjassa tai keskeisissd valmisteluasiakir-
joissa.

% Asetus kuntien valtionosuudesta (1271/1996).

** Vuonna 2006 tasausrajaa on nostettu tyomarkkinatukiuudistuksen, sairasva-
kuutuksen  rahoitusuudistuksen  sekd  metsiverotuksen — muutosten  vuoksi
(www.kunnat.net). Sdddoksistd tai niiden perusteluista asian l6ytdminen on haas-
teellista.
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Maksaminen ja muut menettelyt

Kuntien valtionosuuslain 5 luvussa sdddetddn valtionosuuksiin liittyvisti
neuvottelumenettelyistd, valtionosuuden ja verotuloihin perustuvan ta-
sauksen vahvistamisesta ja tarkistamisesta sekd valtionosuuksien
maksatuksesta.

Valtionosuuksiin liittyvéstd neuvottelumenettelystd sdddetddn lain 14
§:ssd. Lainkohdan mukaan valtionapuviranomaisen on neuvoteltava
asianomaisten ministerididen sekd kuntien keskusjérjeston kanssa talous-
arvioehdotukseen siséllytettdvistd valtionosuusperusteista ennen ehdotuk-
sen antamista. Kustannustenjaon tarkastuksista on neuvoteltava niin ikd4n
kuntien keskusjérjeston kanssa siten, kuin asetuksella tarkemmin sdide-
tdan.

Lain 15 §:ssd todetaan, ettd valtioneuvosto paittdd valtionosuuksien tai
niiden midrddmisen perusteista kunkin vuoden syyskuun loppuun men-
nessd. Valtionosuuksien vahvistamisesta sdddetddn lain 16 §:ssd. Sédn-
noksen mukaan valtionapuviranomainen myontdd yleisen valtionosuuden
ja vahvistaa verotuloihin perustuvan valtionosuuden tasauksen. Tehtdva-
kohtaisen valtionosuuden myontdd asianomainen ministerid. Yleinen val-
tionosuus ja tehtidvikohtaiset valtionosuudet myonnetddn sekd verotuloi-
hin perustuva valtionosuuden tasaus vahvistetaan viimeistdan varainhoito-
vuoden tammikuussa.

Lain 17 §:ssd sdddetddn valtionosuuksien maksatuksesta. Valtionosuus
maksetaan kuukausittain varainhoitovuoden alusta. Maksatus tapahtuu
ministeridittdin. Maksetuissa valtionosuuksissa otetaan huomioon verotu-
loihin perustuva valtionosuuden tasaus. Laissa sdddetddn my0Os saamatta
jddneen etuuden suorittamisesta, muutoksenhausta ja perusteettoman etuu-
den palauttamisesta.

Valtionosuuksien vahvistamista ja maksatusta koskeva lainkohta on sel-
ked kokonaisuus. Maksatukseen liittyvien seikkojen kuvauksessa esitetdin
kuitenkin jirjestelmin toiminnan kannalta keskeistd uutta tietoa, jolloin
osa tiedosta olisi jéarjestelmén selkeyden ja ymmaérrettdvyyden kannalta
tarkoituksenmukaista esittdd aiemmin. Esimerkiksi verotuloihin perustu-
van valtionosuuksien tasauksen kdytinnon periaatteet selvidvit lain 17
§:std, vaikka itse jérjestelmdn perusrakenne kuvataan lain 7 §:ssé.

Lainsddddannon mukaan tasaukset kohdistetaan hallinnonalakohtaisiin
valtionosuuksiin siind suhteessa kuin niiden valtionosuusmaérdrahat ovat
valtion talousarviossa. Kédytdnnossa lakia ei kuitenkaan sovelleta tarkkaan
ottaen niin, vaan kohdentaminen on tehty jo usean vuoden ajan kiintein
osuuksin: STM 57 %, OPM 37 % ja SM 6 %. Jos tasaukset suoritettaisiin
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tdsmadllisesti lain mukaan, niin tasaukset olisivat jakaantuneet esimerkiksi
vuonna 2008 seuraavasti: STM 63,3 %, OPM 34,3 % ja SM 2,3 %®. Mis-
sddn asiakirjassa ei ole perusteltu sitd, miksi tasausjirjestelméad ei sovelle-
ta lakiin kirjatulla tavalla.

Yleisen valtionosuuden mdidrdytyminen

Kuntien valtionosuuslain 4 luvussa séédetdédn yleisen valtionosuuden méaéa-
rdytymisestd sekd harkinnanvaraisen rahoitusavustuksen ja yhteistoiminta-
avustuksen periaatteista. Yleinen valtionosuus muodostuu perusosasta ja
olosuhdelisistd. Madrdytymisen perusteet sdddetéédn lain 8 §:ssé, jossa ku-
vataan perusosan laskutapa sekd tdmin lisédksi mahdollisesti maksettavat
olosuhdelisit. Perusosa lasketaan yksinkertaisesti kunnan asukasluvun ja
yleisen valtionosuuden erikseen vahvistetun asukaskohtaisen euroméddrin
tulona. Olosuhdelisit lasketaan perusosan pédlle sen mukaan, miten kun-
nat tayttdvit olosuhdelisille asetetut kriteerit. Olosuhdelisistd sdddetdén
tarkemmin kuntien valtionosuuslain 9-12 ja 12 a §:ssé.

Lain 9 §:ssd sdddetddn saaristolisdstd, jota maksetaan korottamalla ylei-
sen valtionosuuden perusosaa. Korotus on nelinkertainen saaristokunnille
ja seitseménkertainen niille saaristokunnille, joiden vdestostd vdhintddn
puolet asuu ilman kiinted4 tieyhteyttd mantereeseen. Saaristo-osakunnille
maksetaan puolestaan saaristolisdnd euromiiri, joka saadaan kertomalla
kunnan saaristo-osissa asuvien asukkaiden ja yleisen valtionosuuden pe-
rusosan tulo luvulla 1,5. Uutena saaristotekijand on otettu kdyttoon asu-
kasluvulla rajattu saaristo-osakuntia koskeva kerroin. Se on maédritelty
seuraavasti: Jos saaristo-osassa asuvien lukumédrd on vihintdédn 1 200
asukasta, niin saaristolisdnd maksetaan kunnan yleisen valtionosuuden pe-
rusosaa vastaava euromddrd. Ehdot tiyttavad kunta saa siis valtionosuuden
perusosan kaksinkertaisena. Saaristo-osakuntiin liittyvd 1 200 asukkaan
raja monimutkaistaa aiemmin suoraviivaisesti toiminutta saaristo-
osakuntien lisdén perustuvaa maédrdytymistapaa. Saaristokuntien maéritte-
lyn suhteen laissa viitataan saariston kehittimisen edistimisestd annettuun
lakiin (494/1981).

Yleisen valtionosuuden syrjdisyyslisistd sdddetddn lain 10 §:ssd. Kunnat
saavat syrjdisyyteen perustuvaa lisdd syrjdisyysluvun mukaan. Syrjéisyys-
luku médriytyy paikallisen ja seudullisen viestopohjan perusteella®, ja

% Valtion talousarvioesityksen 2008 mukaan laskettuna.

" Kuntien valtionosuuslain 10 §:ssd tarkoitettu syrjcisyysluku muodostuu kahden
vdestopohjaindeksin summasta. Ensimmdinen vdestopohjaindeksi (paikallinen
vdestopohjaindeksi) mittaa vieston mdcdrdd 25 kilometrin etdisyydelld ja toinen
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siitid saddetiidn erilliselld asetuksella®. Kuntien syrjiisyyslisit maksetaan
porrastetusti siten, ettd valtionosuuden perusosaa korotetaan kolmin-, vii-
sin- tai kuusinkertaiseksi. Vuoden 2006 valtionosuusuudistuksen myoté
madrdytymisperusteisiin tehtiin muutos, jonka perusteella erittdin harvan
asukastiheyden® omaaville kunnille maksetaan yleisen valtionosuuden
perusosa yhdeksénkertaisena. Uusi asukastiheyteen perustuva lisdtekija
monimutkaistaa aiemmin kdytossd ollutta pelkkddn syrjdisyyslukuun pe-
rustunutta médraytymistekijéa.

Lain 11 §:ssd sdddetddn faajamarakennelisdstd, jota maksetaan niille
kunnille, joissa taajamavideston médrd on véhintdadn 40 000 asukasta. Taa-
jamarakennelisdéd koskeva lainkohta on lyhyt ja selked. Taajamassa asu-
van vieston laskentaperusteista siddetdsin valtioneuvoston asetuksella®.
Lisd vaikuttaa suoraan yleisen valtionosuuden midrddn seuraavin perus-
tein:

— 40 000-99 999 taajama-asukkaan kunnissa kerroin on 0,75
— 100 000—-199 999 taajama-asukkaan kunnissa kerroin on 0,70
— yli 199 999 taajama-asukkaan kunnissa kerroin on 0,01.

Kertoimien arvojen erikoista médrdytymistapaa ei ole selvitetty sdaadok-
sessd. Hallituksen esityksen perustelut eivdt myoskédn selvennd kertoimen
pientd arvoa suurimmissa kaupungeissa. Tekijan kiyton perusteluja kési-
tellddn tarkemmin tdmén tarkastuksen luvussa 3.1.4.

Lain 12 §:ssd sdddetddn kieliliscistd. Kielilain (148/22) mukaiset kaksi-
kieliset kunnat ja saamelaisten kotiseutualueen kunnat saavat kielilisdna
10 prosenttia yleisen valtionosuuden perusosasta.

Lain 12 a § liittyy vuoden 2006 valtionosuusuudistuksen mukaan tuo-
miin muutoksiin. Lainkohdassa sdddetdén asukasluvun muutokseen perus-
tuvasta liséstd, joka myonnetddn niille kunnille, joiden asukasluvun muu-
tos on kolmea varainhoitovuotta edeltdivdnd vuotena ollut yhteensd vihin-
tddn kuusi prosenttia. Namd kunnat saavat asukasluvun muutokseen pe-
rustuvana lisdnd euromiirin, joka on yleisen valtionosuuden perusosa
kerrottuna luvulla 1,39. Hallintovaliokunnan mietinto6n siséllytetyssi toi-
sessa vastalauseessa kritisoitiin muutosprosentin korkeaksi asetettua rajaa.

(seudullinen viestopohjaindeksi) 50 kilometrin etdisyydelld kuntakeskuksesta. In-
deksien laskutapa on kuvattu tarkemmin valtioneuvoston asetuksessa 1178/2007.
% Valtioneuvoston asetus kuntien valtionosuudesta annetun asetuksen 3 §:n
muuttamisesta (1178/2007)

% Alle 0,5 asukasta maanelickilometrilld.

% Asetus kuntien valtionosuudesta 1271/1996.
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Myos kertoimen yhteen raja-arvoon perustuvaa rakennetta ei ole kaikilta
osiltaan pidetty erityisen hyviné ratkaisuna.

Yleisen valtionosuuslain 12 b §:ssd sdddetddn tyomarkkinatuen sekd
toimeentulotuen huomioimisesta yleisessd valtionosuudessa. Pykildn si-
sdltd on vaikeaselkoinen, joten kohtaa on hankalaa ymmartdd pelkdn séa-
dostekstin perusteella. Vaikeaselkoisuutta lisdé se, ettd lainkohtaan on lin-
kitetty sosiaali- ja terveydenhuollon valtionosuusprosentin 0,56 prosent-
tiyksikon korotus sekd verotuloihin perustuvan valtionosuuden tasauksen
muutokset. Kyseiset muutokset ovat jérjestelmin viliaikaisia korjauksia
vuodelta 2006. Vuonna 2007 yleisen valtionosuuden euroméérdd on vé-
hennetty kaikkien kuntien osalta 2,9 euroa asukasta kohden. Vuonna 2008
vihennys on niin ikdén 2,9 euroa asukasta kohden. Tdmén jélkeen ei val-
tionosuuden lisdys tai vdhennys muutu. Pykélddn liittyvdssd hallituksen
esityksessi®® todetaan, etti kisiteltivilld menetelmilld turvataan tyomark-
kina- ja toimeentulotuen rahoitusuudistuksen kustannusneutraalisuus kun-
tien vélilld. Kuntakohtaisen kompensaation laskentatapa on selvitetty hal-
lituksen esityksessd muutamalla lauseella. Tadménkin perusteella on han-
kalaa saada selvyyttd, miten itse kompensaatio lasketaan.

3.1.5 Saadodspohja lapindkyvyyden toteuttajana

Lainsdddant6d voidaan pitdd valtionosuuskokonaisuuden ensisijaisena ku-
vaustapana, koska kuntien laskennallista valtionosuusjérjestelmdi ei ole
kuvattu muulla tavoin valtion taholta keskitetysti. Lainsdddénto ei kuiten-
kaan ole erityisen hyvé tietyn toiminnallisen jérjestelmin kuvaamisviline,
koska sdddostekstin tulee olla ytimekastd ja tiivistd. Valtionosuusjirjes-
telmén toimintatavan selvittdminen pelkén saddéspohjan avulla havaittiin-
kin ongelmalliseksi.

Pelkin sosiaali- ja terveydenhuollon valtionosuusjérjestelmin perusteel-
linen ymmaértdminen vaatii STVOL:n ja kuntien yleisen valtionosuuslain
tueksi my0s sosiaali- ja terveydenhuollon voimavara-asetuksen seké lu-
kuisten hallitusten esitysten perusteluosioiden sekd erdiden muiden lakien
ja asetusten lapikdyntid. Sosiaali- ja terveydenhuollon valtionosuusjérjes-
telmin perusteet ovatkin hajallaan useissa sdddoksissd. MyOs saman sdi-
doksen sisdlld tiedot on usein ilmaistu toisistaan irrallaan eri luvuissa ja
pykalissa.

Saddospohjan hajanaisuuden taustalla ovat hallinnonalakohtaiset erilli-
set jarjestelmit sekd valtionosuuskokonaisuuteen tehdyt lukuisat muutok-

% HE 164/2005.
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set. Vuonna 1993 kéyttoon otettua laskennallista valtionosuusjarjestelmad
on uudistettu jatkuvasti. Jérjestelmdn kehittdmistéd ja uudistamista késitte-
levid tyoryhmié ja selvitysmiehid on vuosina 1993-2006 ollut yhteensi
kolmetoista. Tamén lisdksi on tehty muita selvityst6ité, jotka ovat jollakin
tasolla liittyneet kuntien rahoitusjérjestelmén tai laskennallisen valtion-
osuusjérjestelmén kehittdmiseen. Uudistushankkeiden sekd muun valmis-
telun myotid jérjestelmédn on tuotu uusia elementtejd. Osa uusista tekijois-
td on toteutettu lainsddddnnon muutoksina ja osa sdddospohjan ulkopuoli-
sina muutoksina, esimerkiksi valtionosuusprosenttien kautta. Uudistusten
myotd esimerkiksi sosiaali- ja terveydenhuollon jirjestelméd sddtelevién
lakiin on lisatty lukuisia yksittdisié tekijoitd koskevia pykélia.

Sosiaali- ja terveydenhuollon valtionosuuslainsdddinnén selkeyttd hei-
kentdvit my0s tietyt sdddospohjan tekniset puutteet. Keskeisimpinid on-
gelmana voidaan pitdd eri madrdytymistekijoiden tausta- ja ldhdetietojen
puutteellista ilmaisutapaa. Eniten puutteita havaittiin ldhdetietojen kirjaus-
tavoissa. Yleensd tekijoiden taustatiedoissa on viitattu ainoastaan tietoldh-
teen ajankohtaan mutta ei tiedon alkuperildhteeseen. Taustatietojen etsi-
minen aiemmin voimassa olleista sdddoksistd ja niihin liittyvistd valmiste-
luasiakirjoista on hidasta ja vaivalloista. Kaikkien tarkasteltavien tekijoi-
den tiedot olivat kuitenkin jollakin tasolla l6ydettdvissd aikaisempien hal-
lituksen esitysten perusteluosioista.

Saddospohjan ongelmaksi voidaan lukea myos erilaiset siséltoon liitty-
vit puutteet. Sddadoksissd olevat lukuisat viittaukset muihin lakeihin hei-
kentdvit niiden sisdllon ymmaérrettdvyyttd. Lisdksi yksittdisen tekijén kir-
jaustapa voi olla puutteellinen tai liian yleiselld tasolla ilmaistu. Sosiaali-
ja terveydenhuollon kriteerien tulkintaa vaikeuttaa se, ettd joidenkin teki-
joiden kuvaus hajautuu itse kriteerid kuvaavan pykildn ja koko jdrjestel-
méé kuvaavan pykildn vilille. Esimerkiksi tyottomyystekijoiden tulkintaa
tamid kaksijakoisuus hankaloittaa huomattavasti. Sosiaali- ja terveyden-
huollon médraytymistekijoiden ilmaisutapa on kuitenkin heikoimmillaan-
kin kohtuullisen selkeédd. Sen sijaan kuntien valtionosuuslain erés lainkoh-
ta on niin monimutkainen, ettd sen ymmairtdminen sdddéspohjan perus-
teella on lihestulkoon mahdotonta®.

Saddospohjaan vilittomasti liittyvien ongelmien liséksi valtionosuusjar-
jestelmédn monimutkaisuutta lisdd sen kédyttdminen erilaisten valtio—kunta-
suhteen sekd verotuksen ratkaisujen tasapainotusvilineend. Erilaiset teh-
tdvdjakojen ja verotuksen muutokset tai muutosten kompensoinnit eivét
aina edes ilmene lainsddddnnostd. Tehtdvdjakojen ja kompensaatioiden
muutoksia toteutetaankin usein laskennallisten kustannusten kokonais-

% Kuntien valtionosuuslain (1147/1996) 12'b §.
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maérin, valtionosuusprosenttien ja kuntien omarahoitusosuuksien muu-
toksilla. Néihin liittyvdd valmistelutietoa ei ole kuitenkaan tarjolla val-
tionapuviranomaisilta. Tehdyt muutokset vaikeuttavat myds valtionosuus-
tulojen vertailtavuutta eri vuosien valilla.

Kuntien nidkokulmasta jérjestelmaén tehtyjé jatkuvia muutoksia on han-
kala seurata ja ymmartdd. Liséksi jatkuvat muutokset heikentdvét valtion-
osuustulojen ennakointia ja toisaalta myos tietojen vertailua edellisiin
vuosiin. Kdytdnnossd Kuntaliitto on ainoa léhde, josta saa tietoa erilaisista
muutoksista ja ndiden kompensoinneista selkedssd muodossa.

3.2 Valtionosuusuudistuksen valmistelun
antama tuki lainsaatajille

Jarjestelmin valmisteluun ja padtoksentekoon liittyvad lapindkyvyyttéd ar-
vioidaan toisen tarkastuskysymyksen mukaisesti viimeisimmén valtion-
osuusuudistuksen kautta. Kiinnostuksen kohteena on erityisesti hallituk-
sen esitys 88/2005° seki siihen liittynyt valmistelu- ja paitoksentekopro-
sessi.

3.2.1 Vuoden 2006 uudistuksen tausta ja sen valmistelu

Pddministeri Matti Vanhasen I hallituksen ohjelmaa voidaan pitdd vuoden
2006 valtionosuusuudistuksen perustana. Hallitusohjelman tavoitteena oli
ensisijaisesti selkeyttdd jarjestelmdd sekd yhdenmukaistaa hallinnonala-
kohtaisia jarjestelmié. Liséksi hallitusohjelmaan kirjattuna tavoitteena oli
arvioida kuntien rahoitus- ja valtionosuusjirjestelmé kokonaisuutena vuo-
teen 2005 mennessd. Osana kokonaisuudistusta piti selvittdd myos yhtei-
soveron siirtdminen kokonaan valtiolle. Yhteiséveron siirron tavoitteena
oli lisdtd kuntatalouden vakautta ja véhentdd suhdanneherkkyyttd. Halli-
tusohjelmaan oli kirjattu my6s kuntien tehtivien ja rahoituksen tasapainoa
parantavaksi elementiksi valtion ja kuntien vilinen peruspalveluohjelma
ja -budjetti.*®

" Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi kuntien valtionosuuslain, sosiaali- ja
terveydenhuollon suunnittelusta ja valtionosuudesta annetun lain, opetus- ja kult-
tuuritoimen rahoituksesta annetun lain sekd erdiden muiden niihin liittyvien laki-
en muuttamisesta (HE 88/2005).

% VN 2003a.
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Hallitusohjelman tavoitteiden mukaisesti laskennallista jérjestelmad piti
kehittdd siten, ettd se edistdisi palveluiden tuottamistapojen uudistamista
sekd kuntien vélistd yhteistyotd. Lisdksi ohjelman mukaisesti uudistuksen
myo6td jarjestelmdssd piti huomioida palveluiden tarve- ja olosuhdeteki-
joistd aiheutuvat kustannusrakenteiden erot, suurimpien kaupunkien eri-
tyisolosuhteet sekd muuttoliikkeen ja vdestorakenteen erot. Liséksi yleise-
nd tavoitteena mainittiin sektorikohtaisten valtionosuuksien yhtendistami-
nen ja selkiyttiminen. Hallitusohjelman liséksi valtionosuusuudistukseen
liittyvid linjauksia tuotiin esille myos hallituksen vuoden 2003 strategia-
asiakirjassa. Esitykset jarjestelmén kehittdmiseksi tuli valmistella kevaalla
2004 siten, ettd tarvittavat uudistukset olisi voitu saattaa voimaan vuoden
2005 alusta.

Uudistusta valmistelevan tydoryhmén tyo kdynnistyi kesdkuussa 2003.
Valmistelevan tyoryhmién tehtévéna oli vastata ensi sijassa hallitusohjel-
massa mainittuihin kuntien rahoitusta ja valtionosuutta koskeviin tavoit-
teisiin. Muutosehdotusten laatimista varten asetettiin johtoryhmi ja sen
apuna toimiva valmisteleva tyoryhmé. Molemmissa ty6ryhmissé oli edus-
tus sisdasianministeriostd, valtiovarainministeriostd, opetusministeriosta,
sosiaali- ja terveysministeriostd sekd Suomen Kuntaliitosta. Syksyllda 2003
tyotd paitettiin jakaa siten, ettd hallinnonalakohtaiset kysymykset jaettiin
erillisten STM:n ja OPM:n alaisuudessa toimivien alaryhmien késitelta-
viksi.

Uudistushankkeen asettamispddtoksen mukaan johtoryhmén tuli jattad
esityksenséd huhtikuussa 2004. Valmistelun aikataulua jatkettiin kuitenkin
hallituksen talouspoliittisen ministerivaliokunnan puoltamana siten, ettd
esitykseen sisédltyvien muutosten esitettiin tulevan voimaan vuoden 2006
alusta. Johtoryhmén ja sitd avustaneen valmistelevan ryhmén tyd valmis-
tui joulukuussa 2004, jolloin tydryhmén esitys julkaistiin sisdasianministe-
rion julkaisusarjassa®.

Tyoryhmén laaja-alaisen tyon siséllolliset painopisteet muuttuivat val-
mistelun kuluessa. Valmistelussa selvitettiin ensivaiheessa yhteiséveron
siirtoa valtiolle. Joulukuussa 2003 hallituksen talouspoliittinen ministeri-
valiokunta paitti, ettd yhteisdveron mahdollinen siirto valtiolle on selvitet-
ty hallitusohjelman mukaisesti ja ettd yhteisovero sdilytetddn kuntien tulo-
na. Muilta osin valmistelu jatkui hallitusohjelman mukaisena niin, ettd
tyOssd painotuttiin kiinteistoveroihin, laskennallisen valtionosuusjarjes-
telmén kriteereihin ja kustannusten tarkistuksiin sekd verotuloihin perus-
tuvaan valtionosuuden tasausjarjestelméadn.

% SM 2004.
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3.2.2 Asiantuntijavalmistelun esitys

Sosiaali- ja terveydenhuollon laskennallisen jérjestelmidn valmistelusta
vastannut johtoryhmd esitti muutoksia kolmeen méaédrdytymistekijédn.
Néiden lisdksi sosiaali- ja terveydenhuollon jérjestelméédn ehdotettiin lisét-
taviaksi kaksi uutta madraytymistekijaa. Yleisen valtionosuuden osalta las-
kentaperusteisiin ehdotettiin vain yhtd muutosta. Kustannusten tarkistus-
jérjestelmén osalta ehdotettiin uudenlaiseen jérjestelméén siirtymisté.

Tyoryhmén esitys on liitteineen 141-sivuinen julkaisu, jossa kunkin hal-
linnonalan valtionosuudet on késitelty omana kokonaisuutenaan sekd
muutosehdotukset kunkin hallinnonalojen eri tekijoistd omina lukuinaan.
Esimerkiksi sosiaali- ja terveydenhuollon valtionosuusjérjestelméén liitty-
vien madrdytymistekijoiden késittelyyn on kdytetty 15 sivua. Muutetta-
vaksi ehdotetuista tekijoistd kuvataan niiden nykytila ja mahdolliset on-
gelmat, perustellaan asiaan liittyvit ehdotukset sekd kuvataan edelleen itse
esityksen sisilto ja sen arvioidut vaikutukset. Joistakin tekijoisté esitetddn
my0Os vaihtoehtoisia malleja ja toteutustapoja, mutta kunkin esityksen
osalta on lopuksi paddytty yhteen esitykseen. Vaikutuksia on arvioitu eri-
kokoisten kuntaryhmien ja eri alueiden ndkodkulmista. Tamén lisdksi on
arvioitu yksittéisille kunnille aiheutuvia erityisen suuria valtionosuustulo-
jen muutoksia.

Sosiaali- ja terveydenhuollon jirjestelmdidin esitetyt muutokset

Esityksessd sosiaali- ja terveydenhuollon laskennalliseen jérjestelmiéin
liittyvad kaksiosaista tyGttomyystekijcici ehdotetaan yksinkertaistettavaksi
siten, ettd kustannusten médrittelyssd otetaan jatkossa huomioon ainoas-
taan kunnan ty6ttomyysaste. Tyottomien lukuméérad kuvaavan osatekijan
poistamista perustellaan jédrjestelmén yksinkertaistamisella ja toisaalta sen
suhteellisen vihiiselld taloudellisella merkityksella.
Sairastavuuskertoimen méiaraytymistapaa ehdotetaan muutettavaksi si-
ten, ettd kertoimen arvo kaventuu 0,5 ja 2,6:n vililtd 0,26 ja 1,95:n vilille.
Esitystd perustellaan silld, ettd kertoimen korkeat arvot ovat ylikompen-
soineet erdiden kuntien sairastavuudesta aiheutuvia kustannuksia. Kertoi-
men loiventamisen myotd kuntien terveydenhuollon laskennallisten kus-
tannusten arvioidaan vdhenevédn noin 47 milj. eurolla. Muutos huomioi-
daan korottamalla terveydenhuollon kahden vanhimman ikdryhméin asu-
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kaskohtaisia laskennallisia kustannuksia’. Seki valtiovarainministerio et-
td Suomen Kuntaliitto esittivédt varauksena muutosten toteuttamisen suh-
teen’".

Sosiaali- ja terveydenhuollon syrjdisyystekiji esitetddn korvattavaksi
samantyyppiselld médrdytymisperusteella, joka on kidytossd yleisen val-
tionosuuden puolella. Muutoksen tarvetta perustellaan aiemmin kaytossd
olleen miiriytymisperusteen vanhentuneilla taustatekijoilla’. Lisiksi esi-
tyksen mukaan uusi méddrdytymistapa yhdenmukaistaa sosiaali- ja tervey-
denhuollon syrjédisyystekijét yleisen valtionosuuden kanssa samansuuntai-
siksi. Esitetyt kertoimet méadrdytyisivit siten, ettd syrjdisyysluvun ollessa
1,00-1,49 on kerroin 1,08 ja syrjédisyysluvun ollessa véahintddn 1,50 on
kerroin 1,17. Saaristokunnissa méddrdytymistapa sdilytetddn ennallaan.
Esityksen mukaan kertoimen muutos vihentdisi erdiden kuntien valtion-
osuustuloja huomattavasti. Suurimpien menettdjakuntien todetaan kuiten-
kin olevan pikemminkin taajaan asuttuja kuin syrjdisid kuntia, joten téltd
osin muutoksia pidetdén perusteltuina.

Esitykseen siséltyy sosiaali- ja terveydenhuollon osalta kaksi uutta méa-
raytymistekijad. Ensimmaiseksi uudeksi midrdytymisperusteeksi esitetddn
vaikeavammaisten suhteellisen viestdosuuden perusteella méadrdytyvad
kerrointa. Vammaiskertoimen Kiyttoonottoa perustellaan vammaisten
henkil6iden palveluista aiheutuvilla erityisen suurilla kustannuksilla.
Vammaisuuden vaikutus laskennallisiin kustannuksiin laskettaisiin kerto-
malla asukasta kohden erikseen méiritelty euroméérdinen lukuarvo kun-
nan asukasluvulla ja vammaisten suhteellisen osuuden mukaan madrdyty-
vélld kertoimella. Itse kerroin médriteltdisiin jakamalla kunnan vaikeasti
vammaisten henkildiden suhteellinen osuus koko maan vastaavalla osuu-
della.

Vaikeavammaisuuden mééritelméné ja samalla laskentaperusteena esi-
tyksessd kéytetddn niiden henkildiden méérdd, jotka saavat Kansanelédke-
laitoksen myontdméé eldkkeensaajien hoitotukea tai lapsen hoitotukea se-

" Esityksen mukaan kustannusten kompensoimiseksi 75-84-vuotiaiden laskennal-
lisia kustannuksia korotetaan 85,09 euroa/asukas ja 85 vuotta tdyttineiden kus-
tannuksia 291,83 euroa/asukas.

! Valtiovarainministerion lausuman mukaan tyokyvyttomyyseldkkeelld olevien
alle 55-vuotiaiden kdyttidminen kertoimen taustatietona on epdtarkkaa, koska tyo-
kyvyttomyyseldkkeelld olo ei mittaa todellista sairastavuutta. Suomen Kuntaliitto
esitti puolestaan omassa lausumassaan, ettd kertoimen alaraja pitdisi rajoittaa
0,5:een.

72 Aiemmin kéytéssd ollut syrjdisyystekijii perustui kuntien maksamiin syrjdiseutu-
lisiin ja kunnallisten virkaehtosopimusten syrjdseutupisteisiin. Ndmd ovat perus-
taltaan vanhentuneita ja kdytostd poistuneista menettelyjd.

52



ki niiden henkildiden miéris, jotka ovat vammaisuuden vuoksi laitos-
hoidossa. Esityksessd pohditaan lyhyesti myos kertoimen taustatietoihin
liittyvid riskejd. Lisdksi samassa yhteydessé todetaan, etti tietojen oikeel-
lisuutta tulee jatkovalmistelussa arvioida vield tarkemmin, jotta niiden
kayttéonottoa voidaan pitdd mahdollisena. Kertoimen mitoitusperusteeksi
esitetdéin 60 miljoonan euron kokonaismédrad, joka vastaa noin 1,2 pro-
sentin osuutta sosiaalihuollon laskennallisista kustannuksista.

Sosiaali- ja terveydenhuollon jirjestelmddn ehdotetun toisen uuden ker-
toimen kayttoonotto liittyy puolestaan lastensuojelun suurten kustannusten
tasausjérjestelmén lakkauttamiseen. Erillisen tasausjérjestelmédn lakkaut-
tamista perustellaan siihen sisdltyvien kustannusten vaikealla ennakoita-
vuudella ja alueellisilla eriarvoisuusongelmilla. Liséksi tasausjirjestelmén
todetaan aiheuttavan huomattavaa hallinnollista ty6td kunnissa ja erityis-
huoltopiireissa.

Lastensuojelun suurten kustannusten tasausjérjestelmi esitetddn siirret-
tiaviksi sosiaalihuollon valtionosuusperusteisiin erillisen lastensuojeluker-
toimen kautta. Lastensuojelukustannusten vaikutus laskennallisiin kustan-
nuksiin laskettaisiin kertomalla asukasta kohden miiritty euroméérdinen
lukuarvo kunnan asukasluvulla ja huostaanottojen suhteellisen osuuden
mukaan médrdytyvilld kertoimella. Kertoimen arvo saataisiin jakamalla
kunnassa huostaan otettujen lasten ja nuorten suhteellinen osuus koko
maan vastaavalla osuudella. Esityksesséd todetaan, ettd tietojen saatavuu-
teen ja luotettavuuteen liittyy tiettyjd ongelmia, jotka pitdd selvittad jatko-
valmistelun yhteydessd. Esimerkiksi kertoimen taustalla olevien ldhdelu-
kujen kerrotaan olevan pienid, jolloin niiden vaihtelu saattaa muodostua
kuntatasolla suureksi.

Kuntien valtionosuuslakiin esitetyt muutokset

Yleisen valtionosuuden laskentaperusteisiin esitetdén vain yhtd muutosta.
Viestorakenteen muutoksista kérsivien kuntien talouden tasapainottavaksi
tekijaksi esitetddn asukasluvun muutoksen perusteella madrdytyvdd ker-
rointa. Vdestomuutoskerroin vaikuttaisi esityksen mukaan kunnan ylei-
seen valtionosuuteen, jos kunnan asukasluvun muutos kahtena perdkkai-
send vuotena olisi vdhintddn 4,0 prosenttia. Muutoskriteerien toteutuessa
yleisen valtionosuuden perusméiird kerrottaisiin luvulla 2,65. Esitykseen
liittyy valtionvarainministerion eridvd mielipide ja Suomen Kuntaliiton
lausuma.

Kustannustenjaon tarkistuksen ja ylldpidon suhteen tyoryhmi esittdd
kokonaan uudentyyppiseen jéarjestelmidn siirtymistd. Kaytossd ollut val-
tion ja kuntien vélinen kustannustenjaon tarkistusmenettely esitetddn kor-

53



vattavaksi joka toinen vuosi tehtdvilld tarkistuksella. Kustannustenjaon
tarkistus koostuisi yksikkohintojen ja laskennallisten kustannusten tarkis-
tamisesta toteutuneiden kustannusten mukaiseksi sekd valtionosuuspro-
sentin médrittelystd. Kustannuspohjien tarkistamisen osalta menettelytavat
sdilytettdisiin esityksen mukaan jokseenkin ennallaan. Sen sijaan valtion-
osuusprosentit valmisteltaisiin peruspalveluohjelmamenettelyn yhteydessi
ja ne perusteltaisiin sité koskevassa hallituksen esityksessd. Vuosittain to-
teutettavan kustannustenjaon ylldpidon osalta indeksitarkistuksiin ehdotet-
tiin uutta peruspalvelujen hintakehitystd paremmin seuraavaa indikaatto-
ria, ja samalla luovuttaisiin mahdollisuudesta ottaa vuosittainen indeksi-
tarkistus huomioon tdysiméérdistd pienempéna.

Verotuloihin perustuvan valtionosuuksien tasausjirjestelmén osalta esi-
tyksessd paddytddn vain pieniin muutoksiin. Valtionosuuksien tasauksen
madrdytymisperusteet sdilytetddn ennallaan lukuun ottamatta voimalaitos-
ten ja ydinvoimalaitosten kiinteistoveron huomioimista. Esityksen mu-
kaan jatkossa tasauksen laskentaperusteena kiytettdisiin voimalaitosten
kiinteistoveroprosentin sijasta yleistd keskimédrdistd kiinteistoveropro-
senttia. Kyseistd muutosta perustellaan voimaloista saatavien yhteisovero-
tuottojen ja tyollistdvien vaikutusten vihdisyydelld sekd laitosten raken-
tamisesta kunnille aiheutuvien ympéristdhaittojen kustannuksilla. Tasaus-
jarjestelméstd esitykseen on kirjattu, ettd jatkovalmistelussa tulee edelleen
selvittdd perusteellisesti tasausjdrjestelmédn kokonaisuus eli tasaus valtion-
osuusjdrjestelméssi, tasausrajat, kiinteistovero tasauksessa sekd tasauksen
nettomiiri kuntien ja valtion rahoitussuhteissa.

Varsinaisten maardytymistekijoiden sekd kustannustenjaon ja tasausjér-
jestelmidn muutosten lisdksi tydryhméd ehdottaa lukuisia pienempid muu-
toksia muun muassa kuntien yhdentymiseen kannustavan rahoituksen ja
harkinnanvaraisten rahoitusavustusten jakamisen suhteen. Esimerkiksi
harkinnanvaraisten avustusten suhteen kunnilta vaadittaisiin suunnitelmaa
talouden tervehdyttimiseksi toteutettavista toimenpiteistd. Lisdksi esityk-
sessd mainitaan, ettd jatkossa avustusta myonnetddn nykyistd harvemmille
kunnille. Samoin tydryhmai ottaa esityksessddn kantaa kiinteistoveron ylé-
ja alarajoihin sekd kuntien maksutuloihin.

Kokonaisuudessaan valtionosuusuudistusta valmistelleen ty6ryhmén
esitys on selked kokonaisuus. Sen rakenne on looginen, ja asiat on esitetty
selkedsti. Kuhunkin tekijadn liittyvid seikkoja on arvioitu siten, ettd niihin
liittyvid hyotyjé ja haittoja on késitelty avoimesti. Tyoryhmén esityksen
mukaan olennaista on, ettd valtionosuusperusteita kehitetdén jatkossa si-
ten, ettd ne kannustavat kuntia taloudellisesti tehokkaaseen ja kustannus-
tietoiseen palvelujen jarjestdmiseen. Kokonaisuuden poliittisesta painoar-
vosta ja ratkaisujen vaikeudesta kertovat esityksen liittyvét lukuisat lau-
sumat ja eridvit mielipiteet.
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3.2.3 Hallituksen esitys 88/2005

Edelld kuvattua valmistelutydoryhmén esitystd seurannut hallituksen esitys
annettiin eduskunnalle 23.5.2006. Se on mittava kokonaisuus, jossa ehdo-
tettiin muutoksia kymmeneen lakiin. Hallituksen esityksen pituus on 122
sivua, josta yleisperusteluja on 35 sivua ja yksityiskohtaisia perusteluja 26
sivua.

Valtionosuusuudistukseen liittyvan hallituksen esityksen arvioinnissa on
kdytetty tukena oikeusministerion julkaisemaa Hallitusten esitysten laati-
misohjetta”. Ohjeen mukaan hallituksen esityksen tulee olla tiivis ja sel-
ked sekd ennen kaikkea eduskunnan péitoksentekoa tukeva ja hyvin pe-
rusteltu kokonaisuus. Lakichdotuksen on oltava kielellisesti, lakiteknisesti
ja oikeudellisesti moitteeton sekd hyvin viimeistelty. Lisdksi esityksen
oletetut vaikutukset on arvioitava ja selostettava. Myos lakiehdotuksiin
liittyvien tietopohjien tulee olla kunnossa. Ohjeessa todetaan erikseen, etti
ehdotetun lainsdadannon lisdksi esityksessé tulee tehdd selkoa myds vaih-
toehtoisten ohjaus- ja sddntelykeinojen mahdollisista hyoty- ja haittavai-
kutuksista sekd kustannuksista.

Kasiteltdvd valtionosuusuudistusta koskeva lakiesitys on arvioitu sisé-
asiainministerion sdddoshankkeiden arviointijarjestelmissd vuonna 2006.
Sisdasiainministeriossi kaytossd olleen sdddoshankkeiden laadun arvioin-
timenetelmin avulla keréttiin tietoa ministerion sdddésvalmistelun ongel-
mista ja kehittdmistarpeista. Sdddoshankkeiden onnistumista arvioivat yh-
teisessd arviointikokouksessa ministerion johto, valmistelusta vastanneen
osaston johto, hankkeen p#dvalmistelija, ministerion sddddsvalmistelun
kehittimistyoryhmén edustajat ja hallituksen esityksen valmistelevasti ké-
sitelleen valiokunnan valiokuntaneuvos.

Hallituksen esityksen pddasiallinen sisdlto

Hallituksen esityksen laatimisohjeen mukaan esityksen pédasiallinen sisél-
to -kohdan tulee olla tiivistelmi esityksen siséllostd. Siitd pitdisi ilmetd
ehdotetun lainsddddnnon tavoite ja keskeinen sisdltd. Kohdan tarkoitukse-
na ei ole kuitenkaan selostaa esityksen yksityiskohtia tai ehdotuksen taus-
talla olevia perusteluja. Valtionosuusuudistukseen liittyvdsséd esityksessd
tama tiivistelmédksi tarkoitettu luku on kaksisivuinen, kun ohjeen mukai-
sena tavoitteena on tiivistdd kohta laajoissakin esityksissd yhteen pai-
nosivuun.

3 OM 2004.
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Tarkasteltavan hallituksen esityksen laajuus ja sisdllon monimutkaisuus
tekee pédasiallista siséltod esittelevdn kohdan raskaslukuiseksi luetteloksi.
Muutosten yksityiskohtainen ja luettelomainen esittdminen ei tdytd halli-
tuksen esitykselle asetettua vaatimusta siitd, ettd sisdllon kuvauksessa kdy-
tetddn selkedd yleiskieltd ja viltetddn ammattikielen ilmauksia sekd viit-
tauksia aiempiin sdédnnoksiin. Erityisesti kustannustenjakoon ja kustannus-
tentarkastuksiin liittyvét kohdat kuvauksen alussa ovat hankalia ymmaértad
ilman aihealueen aiempaa tuntemusta. Yleiseen valtionosuuteen sekd so-
siaali- ja terveydenhuollon valtionosuuteen liittyvien muutosten esittely
on ilmaistu yleisemmalld tasolla, mutta ndistékin kdytetdén valtionosuus-
kysymysten tuntemusta vaativia késitteitd. Opetus- ja kulttuuritoimen val-
tionosuuteen esitettdvid muutoksia on esitetty laajimmin, koska néihin liit-
tyvid muutoksia on myds maarillisesti eniten. Kohdassa on lopuksi selvi-
tetty lakiehdotuksen voimaantuloon liittyvit ajankohdat.

Valtionosuusuudistukseen liittyvien ehdotusten esittdminen tiiviisti ja
selkedsti on haastava tehtdvi. Tarkasteltavassa hallituksen esityksessd asia
on ratkaistu esittelemilld konkreettisesti muutettavaksi ehdotetut kohdat.
Taméd esittdmistapa ei ole valttdmattd kaikkein selkein, mutta toisaalta
asiaa arvioitaessa pitdd huomioida mittavan esityksen aiheuttamat vaikeu-
det asioiden tiivistdmisen suhteen.

Nykytilan kuvaus ja arviointi

Hallituksen esitykseen liittyvd nykytilan kuvaus ja sen arviointi on toteu-
tettu sektoreittain siten, ettd kustakin hallinnonalasta on ensiksi kuvattu
nykytila ja sen jdlkeen arvioitu siihen liittyvét puutteet ja kehittdmistar-
peet. Aluksi kuvaus on tehty koko kuntien valtionosuusjdrjestelmén tasol-
la ja sen jilkeen tehtdvikohtaisista valtionosuuksista hallinnonala kerral-
laan.

Koko jirjestelmin tarkastelun osalta esityksessd kdydddn lapi sdados-
pohjan ja jdrjestelmidn toiminnan kannalta keskeiset perusoletukset. Ta-
méin jilkeen esitellddn pintapuolisesti kustannustenjakojen ja -tarkistusten
perusasiat. Kustannusten tarkistuksiin liittyvid yksityiskohtaisia menetel-
miid ei ole avattu tdssd yhteydessd, vaan kuvaus on tehty yleiselld tasolla.
Jarjestelmén nykytilan arvioinnissa todetaan ldht6kohtaisesti, ettd valtion-
osuusjérjestelmé on perusrakenteeltaan toimiva ja ettd ehdotetut muutok-
set liittyvét lahinnd nykyisen jérjestelmén hienosdétoon ja sen selkeyden
kehittdmiseen. Nykytilan arviointia on jatkettu perusteellisella kustannus-
tenjaon tarkistusmekanismin heikkouksien ldpikdynnilld. Liséksi osan lo-
pussa on todettu, ettd kustannustenjaosta on sdidetty useissa laeissa ja la-
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kien sisilldkin eri kohdissa, mikd on osaltaan heikentdnyt kustannusten-
jaon ymmaérrettavyytta.

Yleisestd valtionosuudesta nykytilan kuvauksen aluksi todetaan, ettéd
voimassa oleviin yleisen valtionosuuden médrdytymisperusteisiin ei koh-
distu suuria muutospaineita. Muilta osin kuvauksessa selvitetdén yleisen
valtionosuuden méaardytymistekijit ja nithin liittyvét kertoimet. Kohdassa
pohjustetaan selkeédsti my0s sitd, ettd jarjestelméssé tulisi olla videstomuu-
toksen huomioon ottava tekijé.

Sosiaali- ja terveydenhuollon laskennallisen valtionosuusjérjestelméin
nykytilan kuvauksessa esitetddn yleiselld tasolla jérjestelmin lahtokohdat
seké kaikkien médrdytymistekijoiden toimintaperiaatteet. Kohdassa kuva-
taan taulukon muodossa eri tekijéiden painoarvot laskennallisten kustan-
nusten médrdytymisessid. Kuvauksen yhteydessd esitellddn my0s lasten-
suojelun suurten kustannusten tasausjérjestelmén toiminta.

Sosiaali- ja terveydenhuollon jérjestelmén nykytilan arvioinnissa paino-
tetaan, ettd jarjestelmdn madrdytymisperusteiden yleiset 1dhtokohdat ovat
edelleen perusteltuja eikd niiden pédperiaatteita ole timanhetkisen arvion
perusteella syytd muuttaa. Samalla tuodaan esille, ettd jarjestelméssd on
erditd tarkistamistarpeita. Kdytossd olevan syrjdisyystekijan on arvioitu
olevan kokonaan vanhentunut ja sellaisenaan syrjdisyystekijan madrdyty-
misperusteeksi toimimaton. Syrjdisyyden huomioimisen korostetaan kui-
tenkin olevan tdrked tekijd laskennallisten kustannusten méirittelyssa. Li-
sdksi arvioinnissa esitetdén, ettd kidytossd oleva valtionosuusjérjestelmi ei
huomioi mitenkdidn vammaisten henkil6iden palveluista kunnalle aiheutu-
via merkittdvid kustannuksia. Arvioinnin lopussa tuodaan esille, ettd las-
tensuojelun suurten kustannusten tasausjirjestelmd on osoittautunut kus-
tannuksiltaan vaikeasti ennakoitavaksi ja alueellisesti eriarvoiseksi.

Sosiaali- ja terveydenhuollon laskennallisen jirjestelmédn nykytilaa on
kuvattu kohtuullisen laaja-alaisesti. Huomionarvoista on, ettd hallituksen
esityksen nykytilan kuvauksessa on tuotu esille kaikki méadrdytymistekijét,
mutta nykytilan arvioinnissa on kuvattu vain niitd tekijoitd ja kohtia, jotka
liittyvit esityksen muutoskohtiin. Vaikka ldhes kaikkiin sosiaali- ja ter-
veydenhuollon méardytymistekijoihin liittyy tiettyjd puutteita, niité ei ole
hallituksen esityksessd nostettu esille. Téltd osin valmistelleen tyéryhmén
esityksestd saa hallituksen esitystd paremman kuvan eri kriteereistd ja nii-
hin liittyvistd ongelmakohdista.

Hallituksen esityksen tavoitteet ja keskeiset ehdotukset

Hallituksen esitykselle mainittiin nelja keskeistd tavoitetta. Valtion-
osuusuudistuksella tavoitellaan palveluiden kestdvdd ja oikein kohdentu-
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vaa rahoitusta. Toiseksi uudistuksella pyritddn poistamaan kuntien vélisen
yhteistyon rakenteellisia esteitd. Kolmanneksi esitetyillda muutoksilla halu-
taan lisdtd kunnallisten peruspalveluiden tuottavuutta ja taloudellisuutta.
Esityksen neljés tavoite liittyy valtionosuusjérjestelmén ennakoitavuuden
ja selkeyden kehittdmiseen. Neljannen tavoitteen kuvataan liittyvin erityi-
sesti valtion ja kuntien vélisen kustannustenjaon siéntelyyn.

Esityksen keskeiset ehdotukset esitetdén samalla tavalla kuin nykytilan
kuvauksessa. Ehdotukset on jaettu alaotsikoin siten, ettd ensimmaéiseksi
kasitellddn valtion ja kuntien viliseen kustannustenjakoon liittyvid tavoit-
teita, toiseksi kuntien yleiseen valtionosuuteen ja harkinnanvaraiseen ra-
hoitusavustukseen liittyvid tavoitteita sekd kolmanneksi sosiaali- ja ter-
veydenhuollon jarjestelmédn liittyvid tavoitteita. Neljantend ja laajimpana
kohtana késitellddn opetus- ja kulttuuritoimen muutoksia.

Valtion ja kuntien vilisen kustannustenjaon suhteen hallituksen esitys
uudistaa huomattavasti kdytossd ollutta jérjestelmid. Esityksen mukaan
valtionosuuksien perustana olevat laskennalliset kustannukset ja yksikko-
hinnat tarkistetaan lain nojalla toteutuneita kustannuksia vastaaviksi. Val-
tio osallistuu ndiden kustannusten maksuun laissa erikseen sdddetylld pro-
senttiosuudella. Lainsdddantdon ei esityksen mukaan sisdltyisi endd kiin-
tedd valtionosuusprosenttia tietyille palveluille, vaan uudessa mallissa
sdddettdisiin prosentista aina uudelta pohjalta. Valtionosuusprosentin méa-
rittelyssd tukeuduttaisiin edeltdneiden vuosien tilanteeseen, ja itse madrit-
tely tapahtuisi peruspalveluohjelmaan perustuvan poikkihallinnollisen ko-
konaisarvioinnin pohjalta. Valtionosuusprosenttien médrittely liittyy kiin-
tedsti valtiontalouden kehyksien laatimiseen hallituskaudelle. Kustannus-
ten tarkistusmenettelyn suhteen hallituksen esitys noudattaa sisdllollisesti
pitkélti asiaa valmistelleen tyoryhmén ehdotusta. Ainoana poikkeuksena
on kustannustenjaon tarkastamisen aikavélin muuttaminen siten, ettd halli-
tuksen esityksen mukaan tarkastus tehtiisiin joka neljds vuosi. Asiaa val-
mistelleen tyoryhmén esityksessé tarkastus olisi tehty joka toinen vuosi.

Kustannustenjaon tarkistusmenettelyyn liittyen hallituksen esitykseen
on sisdllytetty laskennallisiin kustannuksiin tehtévét tiaydet indeksikoro-
tukset. Samalla luovutaan mahdollisuudesta huomioida indeksi vajaana.
Indeksin méérittelyn suhteen ehdotetaan, ettd siirrytddn kuntasektorin kus-
tannustason kehityksen aiempaa tarkemmin huomioivaan malliin. Esityk-
sen mukaan laskennallisiin kustannuksiin ja yksikkohintoihin tehdédéan
edelleen ne vuosittaiset tarkistukset, jotka liittyvét valtion toimenpiteista
aiheutuvista kuntien tehtdvien laadun ja laajuuden muutoksista. Jarjestel-
méin selkiyttimisen nimissé esityksessd ehdotetaan luovuttavaksi erillisistd
kuntien omarahoitusosuuksien korotuksista ja alennuksista. Jatkossa kaik-
ki muutokset tehtiisiin esityksen mukaan valtionosuusprosenttien kautta.
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Kustannustenjaon tarkistusmenettelyn suhteen hallituksen esitys on ident-
tinen asiaa valmistelleen tyoryhmén esityksen kanssa.

Kuntien yleistéd valtionosuusjérjestelmdd ehdotettiin muutettavaksi siten,
ettd sithen sisdllytettdisiin asukasluvun merkittdvistd muutoksista aiheu-
tuvia kustannuksia kompensoiva elementti. Hallituksen esityksen mukaan
korotus koskee niitd kuntia, joiden asukasluvun muutos kolmena viimei-
send vuotena on ollut yhteensd vihintddn kuusi prosenttia. Korotus méaé-
rdytyisi siten, ettd yleisen valtionosuuden perusosa kerrottaisiin ehdot
tayttavissd kunnissa luvulla 1,39. Asukasluvun muutokseen perustuva te-
kijén perusteet ovat hallituksen esityksessé eri tasolla kuin asiaa pohtineen
tyoryhmén esityksessd, jossa tekijan tdyttymiseen olisi tarvittu pienempi
asukasluvun muutos ja kerroin olisi ollut suurempi. Hallituksen esitykses-
sd kiristettiin asukasluvun muutoksen ehtoja suuremmaksi ja toisaalta
muutettiin kertoimen arvoa pienemmaéksi.

Hallituksen esitykseen sisdltyi myos lukuisa mddrd muita muutoksia
yleisen valtionosuuden méédrdytymisperusteisiin. Saaristolisin méarid eh-
dotettiin korotettavaksi sekd varsinaisissa saaristokunnissa ettd niissi saa-
risto-osakunnissa, joiden saaristo-osassa asuvan videston mddrd on vahin-
tddn 1 200 asukasta. Esityksessd ehdotetaan aiemmin kuusinkertaisena
huomioidun saaristolisdn korottamista seitsenkertaiseksi ja kolminkertai-
sen saaristolisin korottamista nelinkertaiseksi. Suuremman kertoimen
saavat ne saaristokunnat, joiden videstostd yli puolet asuu ilman kiintedd
tieyhteyttd mantereeseen. Saaristo-osakuntien suhteen hallituksen esityk-
sessd on piddytty kaksiosaiseen ratkaisuun. Jos kunnan saaristo-osassa
asuu vihintddn 1 200 asukasta, niin kunnan saama saaristolisid olisi kun-
nan saaman yleisen valtionosuuden perusosan suuruinen. Niin saaristolisd
kaksinkertaistaisi yleisen valtionosuuden perusosan kunnan kaikkien
asukkaiden osalta. Muissa saaristo-osakunnissa saaristolisd méadrdytyisi
kuten aiemmin eli saaristossa asuvien asukkaiden osalta yleisen valtion-
osuuden asukaskohtainen euroméérd kerrotaan luvulla 1,5. Syrjdisyysker-
toimien syrjdisyyslisdd on ehdotettu korotettavaksi sellaisissa harvemmin
asutuissa kunnissa, joissa asukastieheys on enintdén 0,5 asukasta neli6ki-
lometrid kohden. Ndiden kuntien syrjdisyyslisd olisi yleisen valtionosuu-
den perusosa yhdeksdnkertaisena.

Aiemmasta jédrjestelmistd poiketen myos saaristolisdéd saavat kunnat oli-
sivat oikeutettuja saamaan syrjdisyyslisdn, jos syrjdisyyden ehdot taytty-
vét. Aiemmin lisdt ovat olleet toisensa poissulkevia. Kaikki edelld kuvatut
syrjdisyys- ja saaristotekijoihin liittyvdat muutokset poikkeavat valtion-
osuusuudistusta pohtineen tydryhmén esityksestd, jossa yleisen valtion-
osuuden syrjdisyystekijdt oli jatetty ennalleen. Hallituksen esityksessd on
perusteltu tehtyjd muutoksia varsin yleiselld toteamuksella siitd, ettd kdy-
tossd olleilla syrjdisyys- ja saaristolisilld ei ole kyetty kompensoimaan riit-
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tavisti vaikeista olosuhteista kunnille aiheutunutta taloudellista rasitusta.
Tarkempia léhteitd perustelujen taustaksi ei ole esitetty.

Yleisen valtionosuuden liikenteen taajamalisd ehdotettiin korvattavaksi
taajamarakennelisdlld. Yleisperusteluissa todetaan, ettd taajamarakenne-
lisén madri alenisi taajamassa asuvien asukkaiden lukuméérin kasvaessa.
Tamédn tarkemmin eri kriteerien toimintatapaa ei ole yleisperusteluissa
kuvattu. Liikenteen taajamalisén muuttamista taajamarakenneliséksi ei ole
kisitelty millddn tavalla my6skddn yleisperusteluiden nykytilan kuvauk-
sessa tai arvioinnissa. Yksityiskohtaisista perusteluista selvidd, ettd kiy-
tdnnossé kerroin olisi samanlainen aiemman kertoimen kanssa. Erona olisi
kertoimen kiinnittiminen taajamassa asuvien henkiléiden lukumééréan.
Aiemmin kdytossd olleessa liikenteen taajamalisdssd kaikki védhintddn
40 000 asukkaan kunnat saivat yleisen valtionosuuden 0,45-kertaisena taa-
jamassa asuvien asukkaiden osalta. Ehdotetussa mallissa kertoimet maa-
raytyvit asukasluvun mukaan siten, ettd taajamavéeston ollessa 40 000—
99 999 olisi kerroin 0,75, taajamavéeston ollessa 100 000—199 999 olisi
kerroin 0,7 ja taajamavéeston ollessa vdhintdén 200 000 olisi kerroin 0,01.
Tamaékin tekija poikkesi hallituksen esityksessd huomattavasti virkamies-
valmistelussa esilld olleesta mallista. Suurimpien kaupunkien valtion-
osuusperusteen huomattavaa leikkausta ei ole perusteltu lainkaan. Myos
yksityiskohtaisten perustelujen lopussa muutosta on perusteltu vain ylei-
silld toteamuksilla taajama-asteen aiheuttamilla lisdkustannuksilla muun
muassa joukkoliikenteeseen. Samalla on myds todettu, ettd kertoimella on
tasapainotettu esityksen muita kuntataloudellisia vaikutuksia.

Sosiaali- ja terveydenhuollon jdrjestelmdn muutokset

Sosiaali- ja terveydenhuollon valtionosuusjérjestelmédén ehdotetut muu-
tokset on hallituksen esityksessd saatu tiivistettyd lyhyeksi tekstiosioksi.
Keskeisimmit muutosehdotukset liittyvit syrjédisyystekijdn vanhentuneen
tietopohjan korvaamiseen uudemmalla menettelytavalla sekd kahteen uu-
teen madrdytymistekijain.

Sosiaali- ja terveydenhuollon syrjdisyystekijén suhteen esitetdéin saman-
kaltaiseen jdrjestelméén siirtymistd, joka on aiemmin ollut kédytossé ylei-
sen valtionosuuden méédrdaytymistekijand. Uusi kerroin méérdytyisi paikal-
lisen ja seudullisen vdestopohjan mukaan laskettavan syrjdisyysluvun pe-
rusteella. Saaristokuntien osalta kertoimen perusrakenteen ehdotetaan séi-
lytettdvin ennallaan. Hallituksen esitys sosiaali- ja terveydenhuollon syr-
jéisyystekijoistd on samanlainen asiaa valmistelleen tyoryhmén ehdotuk-
sen kanssa. Esitykseen siséltyvit kertoimien yksityiskohdat on kirjattu esi-
tyksen yksityiskohtaisiin perusteluihin.
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Ensimmaiseksi uudeksi médrdaytymistekijéksi esitetddn vammaiskerroin-
ta, joka méardytyisi vaikeavammaisten henkildiden suhteellisen véesto-
osuuden perusteella. Kertoimeen liittyvé laskennallinen kustannus lasket-
taisiin siten, ettd kunnan vaikeasti vammaisten suhteellinen osuus jaettai-
siin koko maan vastaavalla luvulla sekéd kerrottaisiin saatu kerroin erik-
seen méadritellyllda vammaisuuden perusteella madraytyvélla asukaskohtai-
sella euroméadrélld sekd kunnan asukasluvulla. Esitetty kerroin on valtion-
osuusuudistusta selvittineen tyéryhmain esityksen mukainen.

Toiseksi uudeksi tekijédksi esitetddn lastensuojelukerrointa. Hallituksen
esityksessé lastensuojelun suurten kustannusten tasausjérjestelmé ehdote-
taan korvattavaksi erilliselld kertoimella. Itse kerroin laskettaisiin jaka-
malla kunnan huostaan otettujen lasten suhteellinen osuus koko maan vas-
taavalla osuudella. Kertoimeen liittyvd laskennallinen kustannus muodos-
tuu vastaavasti samalla tavalla kuin vammaiskertoimessa eli kertomalla
suhteellista osuutta kuvaava kerroin asukaskohtaisella euromédrilld ja
kunnan asukasluvulla. Kertoimen rahoituksen suhteen ehdotetaan, etti las-
tensuojelun suurten kustannusten tasausjirjestelmdidn varattu midrdraha
palautettaisiin sosiaali- ja terveydenhuollon laskennallisen jirjestelmin
kaytettdviksi lastensuojelukertoimen kautta. Lastensuojelukertoimen si-
sdlto on hallituksen esityksessd sama kuin valtionosuusuudistusta selvitté-
neen tyoryhmén esityksessa.

Esityksen vaikutusten kuvaaminen

Hallituksen esityksen ehdotusten jélkeen on kuvattu niiden oletettuja vai-
kutuksia. Vaikutusten arviointi jakautuu kahteen osaan: taloudellisten vai-
kutusten arviointiin sekd peruspalveluiden jirjestdmiseen liittyvien vaiku-
tusten arviointiin. Ndiistd taloudellisten vaikutusten arviointi jakautuu
edelleen kahteen kokonaisuuteen: valtiontaloudellisten sekéd kuntatalou-
dellisten vaikutusten arviointiin.

Taloudellisten vaikutusten arvioinnin ensimmaéisessd osiossa kuvataan
esityksen vaikutuksia valtiontalouteen sekd valtion ja kuntien véliseen
kustannustenjakoon. Luvun alussa todetaan, ettd valtionosuusjirjestel-
méén ehdotetut muutokset on tarkoitus toteuttaa siten, ettei valtion ja kun-
tien vilinen kustannuksenjako muutu. Tekstissd kuvataan tekijamuutok-
sien valtiolle aiheuttamat valtionosuusmenojen muutokset seké niiden kat-
tamiseen tarkoitetut keinot. Kéytinnossd madrdytymiskriteerien muutok-
sista aiheutuneet laskennallisten kustannusten lisdykset on kompensoitu
erityyppisin jérjestelmén eri osiin tehdyin muutoksin. Sosiaali- ja tervey-
denhuollon jérjestelmddn tehdyt kerroinmuutokset rahoitetaan pddosin
ikdryhméperusteisia kustannuksia vdhentdmaélld. Lastensuojelukertoimen
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suhteen rahoitus toteutetaan siten, ettd lastensuojelun suurten kustannusten
tasausjérjestelmdin aiemmin suunnattu valtionosuus siirretddn uuden ker-
toimen kautta jaettavaksi.

Taloudellisten vaikutusten toisessa osiossa kuvataan esityksen vaikutuk-
sia kuntaryhmittéin ja alueellisesti. Kuntakoon mukaiset vaikutukset esite-
tddn yhdessd taulukossa ja sitd koskeva tekstiosio on varsin niukka.
Alueelliset muutokset esitetdén niin ikéddn yhdessé taulukossa ja lyhyelld
tekstiyhteenvedolla. Kuntaryhmittdiset ja alueelliset tulokset esitetddn
summatason tietoina, jolloin niisti eivét ilmene tekijdkohtaiset vaikutukset
tai niiden keskindiset painoarvot. Toisaalta timéntyyppisid vaikutuksia on
késitelty jossain médrin uudistusta valmistelleen tyoryhmén esityksessé.
On oletettavaa, ettd tekijakohtaisia vaikutuksia ei ole kaikilta osin edes ha-
luttu tuoda tarkasti esille, jotta asian késittely ei painottuisi liikaa yksit-
tdisten kuntien valtionosuustulojen muutoksiin. Kokonaisuudessaan talou-
dellisten vaikutusten arviointia ei ole toteutettu hallituksen esityksessé eri-
tyisen laaja-alaisesti, kun huomioidaan asian taloudellinen merkittivyys.

Esityksen vaikutukset peruspalvelujen jérjestimiseen on kuvattu lyhyes-
ti. Kohdassa todetaan ldhinnd se, ettd uudet madrdytymisperusteet paran-
tavat kuntien erilaisten olosuhteiden ja rakennetekijoiden huomioimista.
Myohemmin esitetddn, ettd ehdotetut muutokset parantavat kuntien ja
muiden palveluiden jarjestdjien edellytyksid suoriutua palveluvelvoitteis-
taan. Néitd yleisen tason toteamuksia ei perustella timdn tarkemmin. Pe-
ruspalveluiden jdrjestimiseen liittyvien vaikutusten esittelyssd on keski-
tytty enemménkin opetus- ja kulttuuritoimeen oletettujen muutosten esit-
telyyn. Kokonaisuudessaan peruspalveluihin jérjestdmiseen liittyvien vai-
kutusten arviointi on jadnyt hallituksen esityksessd suppeaksi.

Esityksen valmistelun kuvaus

Hallituksen esityksen valmistelusta todetaan, ettd se pohjautuu pddosin
virkamiesvalmistelun ja sitd ohjanneen johtoryhmin ehdotuksen mukai-
siin ratkaisuihin. Samassa yhteydessd esitellddn lyhyesti valmisteluty6ta
tehneet tyoryhmat. Liséksi todetaan, ettd hallitus teki tyon kuluessa tietty-
jd uudistuksen valmisteluun vaikuttaneita linjauksia. Tallaisista linjauksis-
ta mainitaan pédtos yhteisoveron sdilyttimisestd kuntien tulona seké halli-
tuksen pditos luopua kéytossi olleesta valtion ja kuntien vélisestd kustan-
nustenjaon tarkistuksen menetelmaéstd vuoteen 2006 mennesséd. Valmiste-
lua kuvaavan luvun loppuosassa selvitetddn 1dhinnd ammatillisen koulu-
tuksen rahoitukseen liittyvdd valmistelua. Taméd osa jad hieman irrallisek-
si.
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Tarkastuksen kohteena olevan hallituksen esityksen valmistelua kuvaa-
vassa luvussa mainitaan erikseen, ettd esitykseen siséltyvien ehdotusten
jatkovalmistelu tapahtui ministerididen vélisend yhteistyond ja ettd ehdo-
tus on ensimméinen osa kaksivaiheista valtionosuusuudistuksen kokonai-
suutta. Lisédksi esityksessd korostetaan, ettd tulevassa valtionosuusuudis-
tuksen toisessa vaiheessa varaudutaan uudistamaan rahoitus- ja valtion-
osuusjdrjestelmédn rakenteita siten, ettd jarjestelmd yksinkertaistuu, lisdd
kuntien tuottavuutta ja kannustaa yhteistyohon. Kokonaisuudessaan halli-
tuksen esityksen valmistelua kuvaavan luvun sisdllostd saa sellaisen kési-
tyksen, ettd esitys perustuu pitkélti laajapohjaisen tyéryhmévalmistelun
esityksiin ja ettd tehdyt ratkaisut ovat pitkélti yhdensuuntaisia alkuperéis-
ten tavoitteiden kanssa. Kohdassa ei ole erikseen tuotu esille niitd kohtia,
joissa hallituksen esitys on poikennut valmistelevan tydryhmén esityksis-
téd, vaikka nditd kohtia on lukuisia. Samoin tiettyjen asiakysymysten aiem-
pia valmistelutilanteita ei ole esitelty.

Esityksen riippuvuus muista esityksistd

Hallituksen esityksen yhtymékohtia muihin esityksiin kuvataan 6. luvussa.
Keskeisimpénd yhtymikohtana mainittiin tydmarkkinatukiuudistus. Halli-
tuksen esityksen mukaan tyomarkkinatukiuudistukseen liittyvét lainsda-
déantomuutokset vaikuttavat monella tavalla my6s valtionosuusjérjestel-
mén kehittimiseen. Toteutettavien muutosten ldhtokohtana on, ettd toi-
meentulotukeen liittynyt rahoitusosa irrotetaan sosiaali- ja terveydenhuol-
lon laskennallisesta jérjestelméstd ja toimeentuloon liittyvd rahoitusosa
maksetaan kunnille uusien periaatteiden mukaisesti vuosittaisena ar-
viomiirirahana. Samalla kuntien verotulojen tasausjirjestelméin tasausra-
jaa sekd sosiaali- ja terveydenhuollon valtionosuusprosenttia korotetaan.
Néiden ratkaisujen tarkkoja perusteluja ei ole mainittu késiteltdvassé halli-
tuksen esityksessd. Toimeentulotuen uudistukseen liittyvassd hallituksen
esityksessd’* muutoksia on pyritty selvittimiin tarkemmin. Edelld kuvat-
tuja valtionosuusjérjestelmdén tehtyjd muutoksia on perusteltu silléd, ettd
niiden avulla voidaan valttad merkittdvat kuntakohtaiset valtionosuustulo-
jen heilahtelut sekd kuntien ja valtion véliset kustannuksenjaon muutok-
set. Kokonaisuudessaan tyomarkkinatukiuudistukseen liittyvéd esityksen
kohta on epéselva.

Esityksessd on mainittu my6s sen yhteydesti sosiaali- ja terveydenhuol-
lon suunnittelu- ja valtionosuuslakiin siltd osin, kuin sitd on muutettu kan-

™ HE 164/2005. Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi julkisesta tyévoimapalve-
lusta annetun lain muuttamisesta ja erdiksi siihen liittyviksi laeiksi.
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sallisen terveydenhuollon hankkeen seké sosiaalialan kehittimishankkeen
tavoitteiden toteuttamiseksi. Edelld esitetyistd riippuvuussuhteista on vai-
keaa saada selkedd kuvaa siitd, mitd on tehty ja miksi.

Hallituksen esityksen laatimisohjeiden mukaan esityksen perusteluissa
tulisi esitelld my6s sen valmistelun yhteydessd kuullut lausunnonantajat ja
annettujen lausuntojen piélinjat. Tarkasteltavassa hallituksen esityksessd
asiasiséltoon liittyvdt lausunnot on késitelty valmistelevan tyoryhmin
tyon yhteydessd. Lausuntojen tiivis esittdiminen olisi ollut perusteltua
my6s hallituksen esityksessd. Valiokuntaedustajien haastatteluissa tuli
esille, ettd valiokuntatyon sujuvuuden kannalta olisi térkedd, ettd valmiste-
luun liittyvistd lausunnoista ja niiden siséllostd koottaisiin yhteenveto hal-
litusten esityksen osaksi.

Esityksen yksityiskohtaiset perustelut

Hallituksen esityksen yksityiskohtaisissa perusteluissa on kuvattu muutet-
tavaksi ehdotetut lainkohdat. Tekstiosuus on laaja, koska myds muutoksia
on paljon. Késittely jakaantuu siten, ettd kuntien valtionosuuslakiin liitty-
vid kohtia on kisitelty noin kuusi sivua, sosiaali- ja terveydenhuollon jar-
jestelmididn liittyvid sdddoksid noin neljd sivua sekd opetus- ja kulttuuri-
toimen muutoksia koskevia sdddoksid noin 14 sivua.

Yksityiskohtaisten perustelujen aluksi esitellddn kuntien valtionosuus-
lain muuttuneet pykalit. Kustakin pykaldstd pyritddn selvittdmédn niihin
liittyvat kidytdannon muutokset sekd muutosten kirjaustapa. Sosiaali- ja ter-
veydenhuollon jérjestelmén osalta painotetaan erityisesti uusiin mééray-
tymistekijoihin liittyvid muutoksia sekd niihin liittyvid médrittely- ja las-
kutapaesimerkkejd. Néiltd osin yksityiskohtaiset perustelut muodostavat
selkedn kokonaisuuden, ja ne ovat myos linjassa yleisperusteluissa ollei-
den muutosperustelujen kanssa. Yksityiskohtaisissa perusteluissa ei ole
padsddntoisesti otettu esille uusia asioita, ja kirjatut perustelut l1dhinna téy-
dentdvit aiemmin todettuja seikkoja. Uusien maérdytymistekijoiden pe-
rusteluja ei ole selvitetty erityisen tarkasti — toisaalta téllaista tietoa loytyy
tarvittaessa valmistelleen tyoryhmén esityksesti.

Hallituksen esityksen alkuperdisend tavoitteena oli ldhentdd jdrjestel-
mien syrjdisyystekijoitd siltd osin kun sosiaali- ja terveydenhuollon syrjéi-
syyden médrdytymisperusteet olivat vanhentuneita. Kaytinnossi syrjii-
syystekijoiden perusteet yhdenmukaistettiin esityksen myotd, mutta sa-
manaikaisesti yleisen valtionosuuden syrjdisyystekijoiden soveltamistapo-
ja muutettiin entistd monimutkaisemmaksi. Huomionarvoista on myos se,
ettd sosiaali- ja terveydenhuollon puolella saaristo-osakunnille ei anneta
yleisen valtionosuuden tavoin korotettua valtionosuutta. Perusteena tille
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mainitaan se, ettd saaristo-osakunnista ei ole riittdvdad tutkimukseen perus-
tuvaa ndyttod sosiaali- ja terveyspalveluiden jarjestdmisestd aiheutuvista
tavanomaista korkeammista kustannuksista. Téltd osin sosiaali- ja tervey-
denhuollon seké yleisen valtionosuuden keskindiset perustelut ovat jossain
médrin keskenddn ristiriitaisia. Toisaalta yleisessd valtionosuudessa pyri-
tddn huomioimaan yleiseen infrastruktuuriin liittyvid seikkoja, jolloin eri-
tyyppiset médrdytymisperusteet voivat olla perusteltuja. Myds liikenteen
taajamalisdn yksityiskohtaisten perustelujen tarkkuudessa esiintyy puuttei-
ta.

3.24 Hallituksen esityksen laatu ja ratkaisujen perustelut

Valtionosuusuudistusta valmistelleen virkamiesryhmén esityksessé jéirjes-
telmédn perusrakenteen todettiin olevan kunnossa ja muutostarpeiden liit-
tyvidn ldahinnd tiettyihin teknisiin tarkistuksiin. My6s hallituksen esitykses-
sd muutostarpeet kuvattiin vdhiisiksi. Tdstd huolimatta hallituksen esityk-
seen sisdltyi lukuisa médrd valtionosuustekijoiden muutoksia. Néistd suu-
rin osa kohdistui yleisen valtionosuuden médrdytymistekijoihin, mutta
myos sosiaali- ja terveydenhuollon jérjestelmén osalta hallituksen esitys
poikkesi valmistelevan ryhmén uudistusesityksesta.

Kasiteltdviand oleva hallituksen esitys on mittava kokonaisuus, jonka
valmistelu tapahtui usean hallinnonalan ja useiden eri toimijoiden yhteis-
tyond. Sen siséll6llinen jako noudattaa pitkélti oikeusministerion julkai-
seman hallituksen esityksen laatimisohjeen mukaista muotoa. Esitys on
kohtuullisen jarjestelmaillisesti laadittu, mutta samalla siihen sisiltyy tiet-
tyja laatuongelmia. Nama liittyvit pddasiassa erdiden tekijoiden heikkoi-
hin perusteluihin. Lis#ksi tiettyjen tekijéiden ja asioiden esitystapa on ha-
janainen. Myos esityksen vaikutusarvioinnit on kuvattu puutteellisesti
etenkin yhteiskunnallisista vaikutuksista.

Merkittavimmat tekijamuutosten perustelujen puutteet liittyvdt niihin
kohtiin, jotka eroavat valmistelevan ryhmin esityksestd. Virkamiesvalmis-
telussa tekijamuutokset ja keskeiset ratkaisut perusteltiin véhintdén koh-
tuullisella tasolla. Sen sijaan hallituksen esityksessd on tietyt muutokset
perusteltu asian painoarvoon nidhden heikosti. Merkittdvimmait puutteet
liittyvét yleisen valtionosuuden tekij6ihin.

Koko valtionosuusjérjestelmin nikokulmasta etenkin syrjédisyys- ja saa-
ristotekijoihin tehdyt muutokset heikentdvét jérjestelmin ymmaérrettdvyyt-
td aiempaan verrattuna. Myos taajamarakennelisdssé on siirrytty aiemmas-
ta yksinkertaisesta mddrdytymistavasta useamman portaan sisdltdvddn
malliin ilman vahvoja perusteluja. Syrjéisille ja saaristoisille kunnille
suunnatut valtionosuuslisdykset olisi pitdnyt perustella esityksessd erityi-
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sen tarkasti, silld entistd suuremmat valtionosuusrahoituksen erot kuntien
vélilld saattavat vaikeuttaa jatkossa kuntarakenteen kehittdmisté ja yhteis-
tyomallien syntymistd. Valtionosuuksien lisddminen tietyille kuntaryhmil-
le voi jopa johtaa tuottavuuden ja taloudellisuuden rapautumiseen, mikéli
kunnille kohdistetaan tarpeeseen nihden liian suuria kustannusten kom-
pensaatioita. My0s yleisen valtionosuuden taajamarakennelisdlld voi olla
taméntyyppisié kielteisid ohjaavia vaikutuksia.

Uusien elementtien lisd&minen valtionosuuslainsdddéntoén on moni-
mutkaistanut sdddospohjaa. Jarjestelmén selkeys on heikentynyt, silld kri-
teerejd on lisétty ja niiden méédrdytymistd on monimutkaistettu erityyppi-
silld lisdosilla ja raja-arvoilla. Liséksi esityksen yhteydessd on joidenkin
uusien tekijoiden todettu vaativan jatkovalmistelua, vaikka samalla niitéd
on esitetty suoraan kayttoon otettaviksi.

Hallituksen esityksen alkuperdisten tavoitteiden tdyttymistd on vaikea
todentaa. Tarkastushavaintojen perusteella voidaan kuitenkin arvioida, et-
td uudistuksen tavoitteet eivit ole kaikilta osin toteutuneet uuden lainséa-
ddnnon myo6ti. Erityisesti kuntien vilisten rakenteellisten esteiden poista-
miseen sekd jarjestelmén ennakoitavuuden ja selkeyden lisddmiseen liitty-
vien tavoitteiden ei voida katsoa toteutuneen uuden jirjestelmin myota.”

3.2.5 Hallituksen esitys valiokunnassa

Valtionosuusuudistukseen liittyvén lakichdotuksen selkeyttd ja ymmaérret-
tavyyttd selvitettiin sosiaali- ja terveysvaliokunnan sekd hallintovaliokun-
nan késittelyssd mukana olleilta valiokunnan sihteereiltd sekd valiokuntien
puheenjohtajilta”. Haastattelujen avulla arvioitiin, miten esitysti ja sithen
liittyvid sisdllollisid ratkaisuja on késitelty valiokunnassa ja millaisen tuen
esitys on antanut valiokunnan paétoksenteolle.

” Tarkastuksen yhteydessi tehdyssi kuntakyselyssi on erdiden kuntien taholta
todettu uudistuksen tulosten olevan alkuperdisten tavoitteiden kanssa ristiriitai-
sia: "Ainakin meiddn alueella uudistuksessa pdrjdsivdt ne kunnat, jotka eivdit tee
yhteistyotd ja tuottavat palvelunsa kalliisti. Ne kunnat, jotka ovat virittineet pal-
velutuotantonsa kuntoon, hdvisivit uudistuksessa. Minusta edellinen uudistus ei
millddn tavalla kannustanut kuntia toimimaan taloudellisesti ja tehokkaasti."”

75 Valiokuntien puheenjohtajien haastatteluun valittiin edellisen (2003-2007) ja
nykyisen (2007—) toimikauden puheenjohtajat. Edellisen kauden puheenjohtajien
haastatteluilla hankittiin tietoa tarkasteltavan hallituksen esityksen kdsittelystd.
Nykyisten puheenjohtajien haastatteluilla pyrittiin tdydentdmddn kuvaa ja saa-
maan ajankohtaista tietoa valiokunnan toiminnasta. Hallintovaliokunnasta edel-
liskauden puheenjohtajan sijaan haastateltiin valiokunnan varapuheenjohtajaa.
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Erikoisvaliokunnilla on keskeinen asema eduskuntatydssé, silld ne val-
mistelevat pddosan eduskunnan péitoksentekoon tulevista asioista. Valio-
kuntien késittelyyn tulevat hallituksen lakiesitykset, valtion talousarvio-
esitys, EU-asiat, kansanedustajien tekemét lakialoitteet sekd erilaiset val-
tioneuvoston kertomukset ja selonteot.

Hallituksen esityksen kdsittely valiokunnissa

Valtionosuusuudistukseen liittyvé hallituksen esitys annettiin eduskunnal-
le kesdkuussa 2005. Lihetekeskustelun esittelypuheenvuorossa alue- ja
kuntaministeri painotti uudistuksen merkittdvimpénd periaatteellisena
muutoksena kustannustenjaon tarkistusjarjestelmén uudistamista. Myos
keskeisimmait tekijamuutokset esiteltiin puheenvuorossa. Esitykseen liit-
tyneessd lahetekeskustelussa kysymyksid heréttivat mm. virkamiesvalmis-
telun ehdotuksen ja hallituksen esityksen erot sekd tiettyjen tekijamuutos-
ten perustelut.”’ Hallituksen esityksen kisittely erikoisvaliokunnissa jaet-
tiin siten, ettd ennen hallintovaliokunnan kisittelyd asiasta antoivat lau-
sunnon sosiaali- ja terveysvaliokunta seké sivistysvaliokunta.

Sosiaali- ja terveysvaliokunta késitteli asiaa kahdeksassa kokouksessa.
Esitykseen liittyen valiokunnassa kuultiin yhteensd 14:44 asiantuntijaa.
Sosiaali- ja terveysvaliokunnan osalta kisittely rajattiin koskemaan vain
oman toimialan kysymyksid. Kéytinngssi asian kasittely painottui 1ahinni
lastensuojelukertoimeen sekd vammaiskertoimeen. Muilta osin muutokset
koettiin 1dhinné jirjestelmén teknisend ajanmukaistamisena. Haastattelu-
jen perusteella esityksen kisittely oli valiokunnalle kohtuullisen helppo,
koska sosiaali- ja terveydenhuollossa muuttuvia elementteji ei ollut kovin
monta ja niistikin keskityttiin vain oleellisempiin. Kokonaisuudessaan ké-
sittelyd pidettiin varsin tavanomaisena.

Hallintovaliokunnassa esitystd késiteltiin samalla tavalla kuin sosiaali-
ja terveysvaliokunnassa, asiantuntijakuulemisilla ja sitd seuranneella kes-
kustelulla. Kaésittely oli kuitenkin huomattavasti lausunnon antaneita va-
liokuntia laaja-alaisempaa, koska tarkastelun tuli kattaa koko mittava esi-
tys. Asiaa kisiteltiin 20 kokouksessa, joiden yhteydessd kuultiin 39:44
asiantuntijaa. Useimmin kuultavina kévivit esityksen laadinnassa mukana
olleet ministerididen valmistelevat viranhaltijat sekd Suomen Kuntaliiton
asiantuntijat. Kuulemisten liséksi valiokunnalle osoitettiin kymmenen lau-
suntoa kunnista seké eri jérjestoistd. Lisdksi hallintovaliokunnan kasitte-
lyn tukena olivat sosiaali- ja terveysvaliokunnan seki sivistysvaliokunnan

"7 Liihetekeskustelu PTK 86/2005 vp.
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lausunnot. Hallituksen esityksen yhteydessd kisiteltiin myos kaksi la-
kialoitetta”.

Asioiden siséllollinen haasteellisuus asetti omat vaatimuksensa myos
valiokunnan sihteerien tyolle, koska keskustelua piti kyetd seuraamaan
tarkasti ja poimimaan esille sen tirkeimmit kohdat. Keskusteluvaiheen
kuvattiin olleen vilkasta ja sisélloltdén monitahoista.

Esityksen sisdlto valiokuntien nékokulmasta

Valiokuntien puheenjohtajat ja sihteerit arvioivat esityksen tavoitteita
vaihtelevasti. Erdiden haastateltujen mielesté esitetyt asiat oli ilmaistu heti
alkuun jamékésti, ja toisten mielesté esityksen pédasiallisesta siséltod oli
vaikea ymmartdd ilman jarjestelmin perusteellista tuntemusta. Esityksen
keskeisimmait tavoitteet jdividt osittain epéselviksi osalle haastatelluista.
Tavoitteita pidettiin turhankin yleisluonteisina ja niiden yhteys keskeisiin
ehdotuksiin néhtiin osin keinotekoisena.

Haastateltujen mukaan valtionosuusasioiden esittiminen pelkédn sddados-
pohjan kautta ei ole erityisen informatiivista, etenkdén jos henkil6lli ei ole
ollenkaan valtionosuuksiin liittyvéd asiantuntemusta. Jarjestelmén selkeyt-
tdminen koettiin tirkedksi tavoitteeksi, jotta sen toimintaperiaatteet olisi-
vat lapindkyvampid niin padatoksentekijéiden kuin kuntienkin suuntaan.

Sosiaali- ja terveysvaliokunnan toimijat pitivét hallituksen esitykseen si-
sdltyvien uudistusehdotusten lukuméaérad kohtuullisena ja itse ehdotuksia
ymmarrettdvind. Valiokunnan késittelyssd padpaino kohdistui 14hinn las-
tensuojelutekijan sekd vammaistekijan arviointiin. Muilta osin sosiaali- ja
terveydenhuollon jirjestelmddn tehdyt ehdotukset koettiin 1dhinnd vanho-
jen tekijoiden teknisind tarkennuksina eiké niihin perehdytty tarkemmin.

Hallintovaliokunnassa esityksen laaja-alaisuus koettiin ongelmaksi. Va-
liokunnassa olisi jossain méédrin toivottu lisdd informaatiota eri muutosten
keskiniisistd painoarvoista ja merkityksistd. Kahdelle haastatellulle oli
selvid, ettd lastensuojelukertoimen ohjausvaikutusten arvioiminen oli tar-
peetonta, koska vaikutukset tiedettiin véhiisiksi. Samoin tekijdn rahalli-
nen merkitys arvioitiin pieneksi. Hallintovaliokunnan nékokulmasta esi-
tyksen yksityiskohtainen ldpikdyminen olisi vaatinut huomattavan suurta
ajallista panostusta.

Esityksessi ei tuotu esille hallituksen esityksen laatimisohjeen mukaisia
vaihtoehtoisia ratkaisumalleja. Haastatellut eivdt toisaalta kaivanneet
vaihtoehtoisten mallien esittelyd. Vaihtoehtojen tuominen valiokunnille
olisi monimutkaistanut entisestddn laaja-alaista ja sisalloltdén vaativaa k-

78 LA 91/2005 vp, LA 98/2005 vp.
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sittelyd. Valiokuntien puheenjohtajat eivit erityisemmin tunteneet halli-
tuksen esitystéd edeltédneiden valmistelutdiden siséllollisid ratkaisuja eivét-
ké niissd esilld olleita malleja. Haastatellut olivat yhtd mieltd siitd, ettd
padtoksen kohteena oleva asia pitdd kyetd muotoilemaan hallituksen esi-
tykseen selkedsti.

Valiokuntien puheenjohtajat ja sihteerit pitivét esitykseen sisdltyneitd
vaikutusten arviointeja suurpiirteisind mutta silti riittdvind. Kéytdnnossa
vaikutusten arvioinnissa tukeuduttiin asiantuntijakuulemisissa kuultuihin
seikkoihin. Itse valiokuntatydssd ei ollut mahdollista arvioida syviéllisesti
eri tekijamuutosten vaikutuksia eri kuntaryhmille tai alueille.

Erddnd selkednd hallituksen esityksen siséltoon liittyvénd kehittdmis-
kohtana pidettiin eridvien mielipiteiden nykyistd selkeampdd kirjaamista.
Hallituksen esityksen valmistelutyossé esilld olleet eridvit mielipiteet voi-
taisiin erdén haastatellun mielestd kirjata tiiviisti esityksen osaksi tai sen
liitteeksi. Esityksen sisdltoon liittyvdnd kehittdmiskohtana korostettiin si-
td, ettei jarjestelmin uusien osien kirjoittaminen saisi olla mekaanista toi-
mintaa, jossa vanhan sdddoksen pdille kirjoitetaan uusia osia. Seuraavan
uudistuksen osalta toivottiin, etti valtionosuuslainsdddintd laadittaisiin
alusta saakka uudelleen.

Esityksen antama tuki pdcitéksenteolle

Esityksen laajuus vaikeutti sen perusteellista késittelyd, mutta sen sisidllon
laatuun oltiin pddosin tyytyviisid. Kasittelyn keskeisimpdnd rajoitteena
pidettiin tiivistd aikataulua esityksen mittavuuteen nidhden. Késittelyajan
rajallisuutta korosti sen ajoittuminen loppuvuoteen, jolloin valiokunnille
kasaantuu paljon toitd. Padtoksenteon kannalta pidettiin ensiarvoisen tir-
kednd, ettd valiokuntakésittelyssd kyetddn luomaan tiivis kokonaisnéke-
mys esityksen sisdllostd. Jos laajojen esitysten kaikkia kohtia ei voida
kéyda yksityiskohtaisesti 1dpi, niin tdrkeimpien asioiden poimiminen ja
titvistiminen on olennainen osa késittelyprosessia.

Péatoksenteon onnistumisen kannalta keskeiseksi tekijaksi nostettiin va-
liokuntien sihteerit. Heidén tehtdvdnd on valmistella ja ohjata késittelyd
sekd kirjata keskustelun keskeisimmét kohdat valiokunnan kannanottojen
rungoksi. Valiokuntien puheenjohtajat arvioivat valiokuntien sihteerien
valtionosuusasioiden tuntemuksen kohtuullisen hyvéksi. Yhteistyé val-
mistelevien ministerididen kanssa todettiin sujuvaksi.

Valiokuntien sihteereilld on keskeinen rooli kuultaviksi tulevien asian-
tuntijalistojen laatimisessa. Myos valiokunnan jésenilld on mahdollisuus
vaikuttaa siihen, keitd kutsutaan kuultaviksi. Kuulemisilla koettiin olevan
erittdin tdrked merkitys péiatoksentekoprosessissa. Kuultavat asiantuntijat
voivat nostaa esille edusryhménsé kannalta térkedksi katsomiaan kokonai-
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suuksia. Valiokunnissa tdmi tiedostetaan ja siksi kuultaviksi kutsutaan
asiantuntijoita eri eturyhmistd ja erikokoisista kunnista. Néin pyritdén tur-
vaamaan erilaisten ndkokantojen esilletulo. Kuultavien asiantuntijoiden
keskeinen asema tunnistettiin valionosuuskysymysten kisittelyssé, silld
koko maan valtionosuusasiantuntemus keskittyy rajalliseen médrddn
asiantuntijoita ja kdytdnnossd ndistd useat ovat olleet mukana myos uudis-
tuksen valmistelussa. Haastatellut valiokuntien puheenjohtajat korostivat,
ettd asiantuntijoiden esityksiin pitdd luottaa ja niihin pitdd nojata myos
paitoksenteossa. Haastatteluista ilmeni, ettd valiokuntakasittelyssd halli-
tuspuolueiden jésenilld on paremmat tiedolliset mahdollisuudet tutustua
esityksen siséll6llisiin ratkaisuihin jo valmisteluvaiheessa.

Valiokuntien oma asiantuntemus valtionosuusasioissa arvioitiin vaihte-
levaksi. Lahtokohtaisesti valtionosuustiedon tasoa pidettiin kohtuullisena,
koska sosiaali- ja terveysvaliokunnan sekéd hallintovaliokunnan jisenilld
on ldhes poikkeuksetta kunnallispolitiikan tuntemusta. Toisaalta valtion-
osuusasiat néhtiin niin vaikeana kokonaisuutena, ettd uusien jdsenien ny-
kyistd perusteellisempaa perehdyttdmistd pidettiin tirkednd. Joidenkin ji-
senten tai puheenjohtajien asiantuntemus arvioitiin erinomaiseksi ja siksi
heidén vaikutusvaltansa valiokunnan kokouksissa todettiin suureksi.

Molemmissa tarkastelun kohteena olleissa valiokunnissa oltiin kohtuul-
lisen tyytyvéisid saadun tiedon kokonaismédirddn. Esityksen puutteita ei
pidetty vakavana ongelmana, koska valiokunnalla on aina mahdollisuus
pyytdd tarkennuksia epéselviin kohtiin. Laajan esityksen suhteen painotet-
tiin erityisesti sitd, ettd padtoksenteossa joudutaan luottamaan hallituksen
esityksen tarkoituksenmukaisuuteen ja asiantuntijoiden esille nostamiin
asiakokonaisuuksiin. Haastatteluissa toivottiin, ettd hallituksen esitykset
tayttdisivit teknisen laadun ohella myos tarkoituksenmukaisuuden tavoit-
teet siten, ettei jérjestelmdd muutettaisi lyhytnikoisesti.

Sosiaali- ja terveysvaliokunnan lausunto

Sosiaali- ja terveysvaliokunnan lausunnon alussa on kuvattu lyhyesti asian
vireilletulo sekd kuultavana olleet asiantuntijat. Sisdllon kuvaus noudattaa
pitkalti itse esityksen pédasiallista sisdltod. Sosiaali- ja terveysvaliokunnan
lausunto on kolmesivuinen asiakirja. Liséksi sithen on sisdllytetty yhden
sivun pituinen eridvd mielipide.

Lausunnon kannanottojen aluksi todetaan, ettd sosiaali- ja terveysvalio-
kunta on késitellyt lakiuudistukseen liittyvit asiat pelkédstdéin oman toimi-
alansa osalta. Lisdksi todetaan, ettd esityksessd ehdotetut ja jérjestelmid
ajantasaistavat muutokset ovat ldhinné teknisid tarkennuksia ja siten méa-
rdytymisperusteiden péédperiaatteita ei ole tarkoitus muuttaa. Pdivdhoito-
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kertoimesta todetaan sen nimenmuutos. Madrdytymistekijoiden muutosten
todetaan rajoittuvan syrjiisyyskertoimeen. Sen muutosta kisitellddn lau-
sunnossa vain yhdelld lauseella. Sosiaali- ja terveysvaliokunnan lausun-
non mukaan syrjdisyyskertoimen méadrdytymistavan muutokset paddosin
yhdenmukaistavat sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestelmén sekd kuntien
yleisen valtionosuuden syrjdisyystekijan médrdytymistavat. Lausunnossa
el viitata syrjédisyystekijéan kertoimien arvoihin eikd tekijamuutoksen yh-
teydessd ole tarkasteltu muutoksen aiheuttamia kunta- ja aluekohtaisia
vaikutuksia. Lausunnossa ei ole myoskddn kasitelty hallituksen esitykses-
sd ehdotettuja muutoksia, jotka muuttavat yleisen valtionosuuden syrji-
syystekijan méédrdytymistapaa suhteessa sosiaali- ja terveydenhuollon
médrdytymistapaan. Siséllollisesti lausunnon pédpaino keskittyy lasten-
suojelukertoimen ja vammaiskertoimen késittelyyn.

Lastensuojelukertoimesta valiokuntakisittelyssd painotetaan, ettd kun-
tien suhtautuminen lastensuojelun suurten kustannusten tasausjirjestel-
miéin vaihtelee. Kéytossd ollutta tasausjdrjestelmdd ovat kritisoineet eri-
tyisesti pienet kunnat, jotka ovat joutuneet jarjestelméin nettomaksajiksi.
Toisaalta osa kunnista on kokenut aiemmin kdytdssd olleen tasausjirjes-
telmén toimivaksi ja toiminnan suunnitelmallisuutta korostavaksi. Valio-
kunnan lausunnossa on uutta lastensuojelukerrointa kisitelty perusteelli-
sesti. Huostaanottojen lukuméirid tekijan pohjatietona pidetddn kapeana
tietoperustana ja liséksi valiokuntakésittelyssd pohditaan tekijan mahdolli-
sia negatiivisia ohjaavia vaikutuksia. Valiokunta pitd4 tarkednd, ettd eh-
kdisevidn toiminnan ja avohuollon tukitoimien tulisi olla kunnissa ensisi-
jaisia lastensuojelun toimia. Valiokunnan késityksen mukaan kerroinmal-
lia tulee jatkossa kehittdd siten, ettd siind huomioitaisiin myos lastensuoje-
lun avohuollossa, sijaishuollossa seki jalkihuollossa olevien lukumaérit.
Tilastointikdytantojen kehittdmisen suhteen valiokunta pitdd valttdmatto-
ming, ettd lastensuojelulain kokonaisuudistuksen yhteydessd arvioidaan
my0s kdytossd oleva kerroinmalli ja selvitetddn sen kehittdmismahdolli-
suudet.

Vammaiskertoimesta valiokunnan kannanottona todetaan, ettd uusi ker-
roin on tervetullut uudistus ja se tukee kuntia erityisen jérjestamisvelvolli-
suuden piiriin kuuluvien tehtdvien tdyttdmisessid. Kertoimeen liittyvinad
riskind esitetddn, ettd sen my6td huomio saattaa kiinnittyé liikaa taustate-
kijoind huomioitaviin ryhmiin, jolloin muut toimintarajoitteiset voivat
jaads jilkeen voimavarojen jakamisessa’.

" Sosiaali- ja terveysvaliokunta viittasi lausunnossaan muilla toimintarajoitteisil-
la hallituksen esityksessd vaikeasti vammaisten luokittelun ulkopuolelle jdciviin
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Sosiaali- ja terveysvaliokunnan lausuntoon sisiltyvdn eridvdn mielipi-
teen mukaan lakiehdotukseen sisdltyvd 15 b § tulisi poistaa ja 3. lakiehdo-
tus hylétd. Kyseiset kohdat viittaavat ehdotettuun lastensuojelutekijdén,
joka olisi eridvdn mielipiteen mukaan pitdnyt poistaa ehdotuksesta. Ker-
toimen poistamista perusteltiin silld, ettd sen my6td kunnille tulee kannus-
tin lisdtd huostaanottoja.

Hallintovaliokunnan mietinto

Hallintovaliokunnan mietinté rakentuu samalla tavalla kuin sosiaali- ja
terveysvaliokunnan lausunto. Aluksi on selvitetty asian vireilletulo ja
kuultavana olleet asiantuntijat. Myds hallituksen esityksen siséltd kuva-
taan ldhes samoilla sanoilla, tosin hallintovaliokunnan osalta esitellddn
my0s opetus- ja kulttuuritoimen rahoituksesta annettuun lakiin suunnitel-
lut muutokset. Lisdksi hallintovaliokunnan mietint66n on siséllytetty kaksi
asiaan liittyvad lakialoitetta (LA 91/2005 ja LA 98/2005). Valiokunnan
varsinaiset kannanotot on jaoteltu neljddn osaan: yleisiin huomioihin, kun-
tien valtionosuuslain muutokseen, sosiaali- ja terveydenhuollon valtion-
osuuksien muutokseen sekd opetus- ja kulttuuritoimen rahoituksesta anne-
tun lain muutoksiin.

Yleisissd huomioissa valiokunta toteaa yleiskatteellisen laskennallisen
valtionosuusjarjestelmén olevan perusrakenteeltaan toimiva kokonaisuus,
joka tosin siséltdd vaikeasti ymmaérrettdvid kertoimia ja laskentaperusteita.
Ehdotettujen muutosten todetaan liittyvan ldhinné sellaisiin valtionosuus-
perusteisiin, jotka eivit sovellu laskennallisen jarjestelmdidn tai jotka ovat
vanhentuneita. Liséksi ehdotetuilla uusilla tekijoilld pyritddn huomioi-
maan paremmin kuntakohtaiset poikkeukselliset olosuhteet tai palvelutar-
peet. Hallintovaliokunta pitdd tarpeellisena jérjestelmén ennakoitavuuden
ja selkeyden lisddmistd sekd kuntien vilisen yhteistyon mahdollistamista.
Yleisiin huomioihin on kirjattu myds hallintovaliokunnan ensimmdiinen
lausuma, jonka mukaan hallituksen edellytetddn seuraavan tarkkaan val-
tionosuusuudistuksen ensimméisen vaiheen eri kertoimien ja perusteiden
toimivuutta sekd uudistuksen vaikutuksia. Seurannassa ilmenneet seikat
tulee huomioida uudistuksen seuraavassa vaiheessa.

Valiokunnan mietinnossd késitellddn myds kustannustenjaon tarkista-
mismenettelyihin tehtyjd muutoksia sekd valtionosuusmuutoksiin liittyvié
siirtymdjarjestelyjd. Hallintovaliokunnan toisessa lausumassa kasitellddn
siirtymdaikoja. Hallituksen edellytetddn valmistautuvan siihen, ettd val-

vammaisryhmiin. Valiokunnan mietinndssd viitattiin myds vanhuusvdeston toi-
mintarajoitteisiin. StVL 11/2005 vp.
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tionosuusuudistuksen ensimmaéisen vaiheen huomattavia valtionosuustulo-
jen muutoksia voidaan tarvittaessa huomioida kuntien harkinnanvaraisia
rahoitusavustuksia myonnettiessa.

Hallintovaliokunnan mietinndssa ei kisitelld lainkaan kuntien yleiseen
valtionosuuteen tehtyja madrdytymistekijoiden muutoksia, vaikka ndmé
ovat keskeisessd asemassa uudistuksesta kdydyssd keskustelussa. Yleisen
valtionosuuden muutokset on mainittu erikseen vield mietintoon sisdlty-
neissd vastalauseissa.

Sosiaali- ja terveydenhuollon valtionosuuslainsddddnnén muutosten
osalta hallintovaliokunnan mietinndssd keskitytddn kahteen uuteen teki-
jéan sekd péivihoitokertoimen nimenmuutokseen. Lastensuojelukertoi-
meen hallintovaliokunta kiinnittdd huomiota, koska kerroin perustuu yk-
sinomaan huostaanottojen lukumédritietoihin. Asiassa ndhdddn negatiivi-
sia kannustin- ja ohjausvaikutuksia. Valiokunnan ko/mannessa lausuma-
ehdotuksessa otetaan kantaa siihen, ettd lastensuojelulain uudistamisen
yhteydessd tulee selvittdd myds se, miten avohuollon toimenpiteet huo-
mioidaan lastensuojeluun liittyvén valtionosuuden méardytymisessa.

Vammaiskerrointa hallintovaliokunta pitd4 kannatettavana. Valiokunnan
mietinndssd pohditaan uuden kertoimen parantavan omalta osaltaan palve-
luiden saatavuutta ja tasoittavan kuntien vélisid eroja. Uudelle kertoimelle
annetaan merkittdvd arvo, vaikka se ei tuo lisdrahoitusta kunnille ja toi-
saalta sen taloudellinen merkitys on pieni. Pdivihoitokertoimesta hallinto-
valiokunnan mietinndssd tuodaan lyhyesti esille sen nimen muuttuminen.
Lis#ksi mietinndssé todetaan, ettd kerroin ei huomioi pdivdhoidosta aiheu-
tuvia kustannuksia niissi maaseutumaisissa pienissd kunnissa, joissa on
paljon pienyrittdjyyttd ja maataloustoimintaa.

Kéytidnnossé hallintovaliokunta ei ehdottanut merkittdvid muutoksia hal-
lituksen esitykseen. Valiokunnan muutosehdotukset liittyivdt suoraan
erdisiin teknisiin ja kielellisiin tarkennuksiin. Valiokunta antoi esityksesté
neljd lausumaehdotusta, joista kolme on esitetty edelld. Neljds lausuma
liittyy opetus- ja kulttuuritoimen valtionosuuslainsizdantoon™. Eduskun-
nan késittelyssd valiokunnan esittdmét lausumat hyviksyttiin sellaisenaan.

Hallintovaliokunnan mietintoon sisdllytettyjen kahden eridvdn mielipi-
teen mukaan uudistusten ei katsota tuovan lisdarvoa ja parannusta jirjes-

% Opetus- ja kulttuuritoimen rahoituksesta annetun lain perusteella tehdyssd lau-
sumaehdotuksessa todetaan seuraavaa: "Eduskunta edellyttid hallituksen seu-
raavan ja arvioivan ammattikorkeakoulujen rahoitusjdrjestelmdn toimivuutta ja
uudistuksen vaikutuksia muun muassa jdrjestelmdn Idpindkyvyyteen, koulutuksen
tuloksellisuuteen ja laatuun sekd rahoitusperustaan, ja ensi tilassa ryhtyvdn tar-
vittaessa seurannan ja arvioinnin perusteella tarpeellisiin lainsddddntotoimenpi-
teisiin".
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telmén toimivuuteen. Lisdksi jarjestelmédn ldpindkyvyyden ja selkeyden
todetaan pikemminkin vdhenevén kuin lisdéntyvén uudessa mallissa. En-
simméisessd vastalauseessa otetaan kantaa opetustoimen kustannusten
tarkistamisen médrdaikojen harvennuksiin, yleisen valtionosuuden taaja-
marakennelisdn toimintamalliin, lastensuojelukertoimen negatiivisiin kan-
nustinvaikutuksiin seké perusopetuksen ja ammattikorkeakoulujen rahoi-
tuksen perusteisiin. Toinen vastalause késittelee puolestaan yleisen val-
tionosuuden asukasluvun muutosta kuvaavaa tekijdd, vammaiskerrointa
sekd perusopetuksen ja ammattikorkeakoulujen rahoitusta.

3.2.6 Valmistelun tuki paatéksenteolle

Tarkastuksen havaintojen mukaan hallituksen esitys on perustaltaan loo-
ginen ja péddsddntoisesti hyvin laadittu, etenkin kun huomioidaan sen laa-
ja-alaisuus. Esityksessd on myos selkeitd laatupuutteita. Naistd keskei-
simmdt liittyvét tiettyjen tekijéiden perustelujen puutteisiin ja niiden haja-
naiseen esittdmiseen.

Valiokuntien ndkdkulmasta esitys oli laaja ja haastava kokonaisuus. So-
siaali- ja terveysvaliokunnassa esityksen kisittely rajoittui vain sosiaali- ja
terveydenhuollon keskeisimpiin tekij6ihin, joiden osalta kokonaisuuden
koettiin olevan hallittavissa. Hallintovaliokunta késitteli koko esityksen, ja
se koki kokonaisuuden raskaaksi ja vaikeasti hahmotettavaksi. Erityisesti
valiokuntien puheenjohtajat olisivat halunneet tarkempaa tietoa eri muu-
tosten keskindisistd painoarvoista ja merkittivyydesta.

Valiokunnissa oltiin yksimielisid siitd, ettd hallituksen esityksessa tulee
olla vain yksi ehdotus. Vaihtoehtoisia malleja ei kaivata loppuvaiheen
paitoksentekoon. Esitykseen sisdltyvit taloudellisten ja yhteiskunnallisten
vaikutusten arvioinnit olivat suppeita, mutta titd ei pidetty ongelmana,
koska eri tekijoiden vaikutusten arviointia kéytiin ldpi asiantuntijakuule-
misissa. Hallintovaliokunnan nikékulmasta esityksen sisdllon tdydellinen
ja tarkka lapikdynti olisi vaatinut huomattavaa ajallista panostusta ja
asiaan liittyvéén tietoon syventymisti.

Valiokuntatyossd tukeuduttiin suurelta osin asiantuntijakuulemisten si-
sdltoon ja rajauksiin. Haastateltujen nikemysten mukaan valtionosuusuu-
distuksen yhteydessé késiteltiin niin hankalia ja laaja-alaisia kokonaisuuk-
sia, ettd padtoksentekijoiden oli pakko luottaa asiantuntijoiden esille otta-
miin ja tiivistdmiin asioihin. Laajan esityksen kaikkia kohtia ei yksinker-
taisesti kyetty kdyméddn yksityiskohtaisesti ldpi annetussa aikataulussa.
Tallaisissa tilanteissa valiokunnan pitdéd ldhtokohtaisesti luottaa hallituk-
sen esitykseen kirjattujen seikkojen tarkoituksenmukaisuuteen. Eri etu-
ryhmien kuulemisella varmistettiin eri ndkokulmien huomioiminen kasit-
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telyssd. Valtionosuusuudistukseen liittyvéstd hallintovaliokunnan mietin-
nostd voidaan havaita, ettd valiokuntatyossd keskityttiin juuri tiettyihin
kohtiin. Muut esityksen muutokset késiteltiin vain suppeasti tai niitd ei ké-
sitelty ollenkaan. Esimerkiksi yleisen valtionosuuden médrdytymistekijoi-
den muutoksista ei ole mink&énlaista mainintaa valiokunnan mietinngssa.

Tarkastuksessa kévi ilmi, ettd valiokuntien jdsenet eivét tunteneet halli-
tuksen esitystd edeltdneitd valmistelutoitd eivitkd niihin siséltyneitd ehdo-
tuksia. Valiokuntien oma asiantuntemus arvioitiin vaihtelevaksi. Puheen-
johtajat olivat tyytyvéisid valiokuntien sihteerien asiantuntemukseen ja
ammattitaitoon. Sihteerit toimivat kiintedssé yhteistyossd asiaa valmistel-
leiden ministerididen kanssa, joten he kykenivét hankkimaan lisétietoa va-
liokuntaa kiinnostaneista seikoista. Valiokuntien sihteereilld koettiin ole-
van suuri merkitys asian kisittelyssd, koska he valmistelivat ja ohjasivat
kasittelyd. Lisdksi he laativat valiokunnan mietinnén rungon. Myds muu-
tamien valtionosuusasioita tuntevien valiokunnan jdsenten vaikutusmah-
dollisuudet arvioitiin merkittdvaksi padtoksenteon kannalta.

Hallituksen esityksen kisittelyyn liittyvéna erityiskysymyksend voidaan
pohtia sitd, missd miérin valiokuntakisittelylld voidaan tosiasiallisesti
vaikuttaa laajaan ja sisdlloltddn monimutkaiseen hallituksen esitykseen.
Kun kyse on laajasta valtionosuusjérjestelmidn muodostamasta kokonai-
suudesta, on sen osien muuttaminen vaikeaa horjuttamatta koko jérjestel-
min toimivuutta. Yleensd valtionosuusuudistuksessa on kyse niukkojen
resurssien jakamisesta, jolloin muutosehdotusten tekeminen kokonaisuu-
teen vaatii vankkaa asiantuntemusta ja mielellddn tueksi erilaisia laskel-
mia ja testauksia. Kdytdnnossd merkittdvissd uudistuksissa esitetyt asiat
on ennalta sovittu vastuuministerin ja hallituspuolueiden vililld. Niin ol-
len oppositiopuolueiden kansanedustajien on hankala vaikuttaa esityksen
siséltoon liittyviin seikkoihin valiokuntakésittelyvaiheessa. Haastatteluissa
ilmeni my®0s, ettd valiokunnassa toimivat oppositiopuolueiden edustajat
ovat huomattavasti heikommassa asemassa tiedonsaannin kannalta kuin
hallituspuolueiden edustajat.

Valmistelleen tyéryhmén ehdotusta ja hallituksen esitystd vertailemalla
voidaan arvioida, ettd erddt jarjestelmddn tehdyt muutokset perustuivat
enemménkin poliittiseen tarkoituksenmukaisuusharkintaan kuin tarkasti
selvitettyihin faktaperusteisiin. Tétd tulkintaa tukevat myos erddt uudis-
tuksesta julkisuuteen annetut lausunnot®' seki tarkastuksen tiedonhankin-
taan liittyneet haastattelut.

' Valtiosihteeri Raimo Sailaksen haastattelu (Kuntalehti 2005a) ja johtaja Martti
Kallion haastattelu (Kuntalehti 2005b).
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Tarkastuksen yhteydessd pyydettiin valtiovarainministerion kuntaosas-
tolta lisédtietoja ja perustelumuistioita puutteellisesti perustelluista mééray-
tymistekijoisti**. Selvityspyyntoén saadun vastauksen mukaan eriisiin
kertoimiin liittyvét ratkaisut etsittiin tiettyjen poliittisesti pdétettyjen reu-
nachtojen perusteella. Kertoimia muutettiin siten, ettd ne tuottivat talou-
dellisesti hyvéksyttavan lopputuloksen tietyille kuntaryhmille ja jopa yk-
sittdisille kunnille. Kuntaosaston mukaan kertoimien asettuminen tietylle
tasolle ei perustunut mihinkd4n ennalta laadittuun valmisteluun tai viite-
kehykseen eikd kertoimien lopullisesta médrdytymisestd ole mydskdin
olemassa perustelu- tai muita valmistelumuistioita.*> Kuntaosaston selvi-
tyksesséd on kuvattu tiettyjen kertoimien muutosten ratkaisut ja niiden pe-
rustelut huomattavasti tarkemmin kuin hallituksen esityksessi. Jarjestel-
min ldpindkyvyyden ndkokulmasta perustelut olisi pitdnyt kirjata vihin-
tddn samantasoisina myds hallituksen esitykseen.

3.3 Jarjestelman lapindkyvyys
kuntasektorin nakodkulmasta

Kuntasektorin ndkemyksid laskennallisen valtionosuusjirjestelmén toimi-
vuudesta ja ldpindkyvyydestd on arvioitu kuntien talousjohdolle suunna-
tulla kyselylld. Tarkastuksen kolmanteen padkysymykseen liittyvén kyse-
lyn tavoitteena oli selvittdéd, miten kunnan toiminnasta ja taloudesta vas-
taavat viranhaltijat tuntevat ja ymmaértavét jarjestelmén perusteet, millaiset
mahdollisuudet valtionosuusjirjestelmd antaa kuntien talouden suunnitte-
lulle sekd millé tavoin laskennallinen jirjestelmid ohjaa kuntien toimintaa.
Kyselyssé kéytetyt lapindkyvyyden kriteerit ja néihin liittyvat konkreet-
tiset kysymykset on johdettu samoista ldhtokohdista kuin tarkastuksen en-

%2 Valtiovarainministerion kuntaosastolle osoitetussa kyselyssd tiedusteltiin pe-
rustelumuistioita tai muita valmisteluasiakirjoja niiden tekijoiden osalta, joita oli
muutettu valmistelun loppuvaiheessa virkamiesvalmistelussa esilld olleista mal-
leista.

5 Valtiovarainministerion kuntaosaston selvityksen mukaan valtionosuusperus-
teisiin jatkovalmistelussa tehdyt muutokset perustuivat valtioneuvoston poliitti-
seen harkintaan. Kertoimia koskevat ratkaisut haettiin pitkdlti uudistuksen talou-
dellisten vaikutusten kautta. Kertoimia muutettiin siten, ettd ne tuottivat tietyistd
ldhtokohdista arvioiden poliittisesti hyvdksyttdavin lopputuloksen. Kertoimien
asettuminen tietylle tasolle ei perustunut siten mihinkddn ennalta tutkittuun teo-
reettiseen viitekehykseen. Kertoimien lopullisesta mddrdytymisestd ei ole olemas-
sa perustelu- tai muita valmistelumuistioita, mutta VM:n muistiossa on lyhyesti
perusteltu ongelmallisimpiin kertoimiin liittyvid ratkaisuja. VM, selvitys 8.2.2008.
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simmaisessd ja toisessa kysymyksessé. Lisdksi mukana on kuntien talous-
suunnitteluun ja jérjestelmédn ohjausvaikutuksiin liittyvid kartoittavia ky-
symyksid. Kysely kattoi karkeasti ottaen joka neljdnnen manner-Suomen
kunnan. Kyselyn toteuttamistapa on selvitetty liitteessi 1.

3.3.1 Valtionosuustieto kunnissa

Kyselyssé selvitettiin, mistd kunnat saavat valtionosuuksiin liittyvéa tie-
toa. Valtionosuustiedon tirkeimpéna tuottajana ja tietoldhteend kunnat pi-
tavdat Suomen Kuntaliittoa. Noin 85 prosenttia kunnista ilmoitti saaneensa
paljon tietoa Kuntaliiton internetsivujen kuntatalous ja valtionosuus
-osiosta. Kuntaliiton tuottamaa Kuntatalous-julkaisua pidetddn ldhes yhtd
tarkednd valtionosuustiedon ldhteend kuin internetsivuja. Kysely tukee
selkedsti aiemmin esitettyd arviota siitd, ettd Suomen Kuntaliitolla on erit-
tdin keskeinen rooli valtionosuuksiin liittyvén tiedon tuottajana ja julkaisi-
jana.

Valtionhallinnon toimijoista valtionosuustiedon keskeisimpié tuottajia
ovat sisdasiainministerion entinen kuntaosasto sekd opetusministerié ja
opetushallitus. Joka viides kunta oli saanut ndiltd tietoa paljon ja noin
puolet jonkin verran. Sosiaali- ja terveysministerion seké valtionvarainmi-
nisterion rooli valtionosuustiedon tuottajana jii kuntien ndkokulmasta vé-
hiisemmaiksi. Niiltd tietoa oli saatu yleisimmin vain jonkin verran tai vé-
hian. Kuntaosaston siirron my6td yleiseen valtionosuuteen sekéd verotuloi-
hin perustuvaan valtionosuuksien tasaukseen liittyvd tiedottaminen on
siirtynyt valtiovarainministerion internetsivuille. Sisdlloltdén tiedot ovat
sdilyneet jokseenkin ennallaan.

Valtionosuuslainsddddntod ei pidetty kuntien nidkokulmasta erityisen
merkittdvind tietoldhteend. My0s valtion talousarvioesitys ja muut val-
tionhallinnon kirjalliset ldhteet koettiin jokseenkin vdhdmerkityksellisina.
Muina valtionosuustiedon ldhteind mainittiin lehdist6 ja tiedotusvélineet,
maakuntaliitot sekd kollegat omasta ja muista kunnista. Kunnan koolla ei
ollut merkittavad vaikutusta kdytettdvin tiedon ldhteisiin.

Valtionosuustietoon liittyen taloushallinnon vastuuhenkil6itd pyydettiin
arvioimaan, miten hyvin kunnan taloushallinto tuntee laskennallisen val-
tionosuuden médrdytymisen. Noin puolet taloushallinnon vastuuhenkilis-
td arvioi valtionosuusasioiden tuntemuksen olevan melko hyvilld tasolla.
Yli neljdsosa vastanneista arvioi valtionosuusasioiden tuntemuksen olevan
joiltain osin hyvii ja toisilta osin puutteellista. Erittdin hyviksi tiedot ar-
vioitiin 10 prosentissa kunnista.

Kunnan johdon asiantuntemuksen suhteen tilanne jakaantui selke&sti
kahteen osaan. Viranhaltijajohdon arvioitiin tuntevan jdrjestelmédn perus-
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teet padsddntoisesti melko hyvin. Valtionosuusasioiden tuntemuksen suh-
teen ei tehty suurta eroa sen suhteen, onko kysymys opetus- ja kulttuuri-
toimesta, sosiaali- ja terveystoimesta vai kunnan yleisjohdosta. Y1i puolet
kyselyyn vastanneista kunnista arvioi sektorijohtajien tuntevan laskennal-
lisen jarjestelmidn médrdytymisen perusteet melko hyvin. Tuntemus ar-
vioitiin puutteelliseksi noin joka viidennessd kunnassa. Kunnan luotta-
mushenkil6johdon asiantuntemus arvioitiin huomattavasti viranhaltijoita
heikommaksi. Y1i puolet taloushallinnon vastuuhenkil6istd arvioi kunnan
luottamushenkiléjohdon tuntevan valtionosuuksien madrdytymisen perus-
teet melko puutteellisesti. Lisdksi ldhes 40 prosenttia vastuuhenkilostd ar-
vioi, ettd luottamushenkilot tuntevat jérjestelmén heikosti tai eivét ollen-
kaan. Erityisesti suurissa yli 40 000 asukkaan kunnissa valtaosa taloushal-
linnon viranhaltijoista vastasi luottamushenkilgjohdon tuntemuksen ole-
van heikkoa tai olematonta.

3.3.2 Laskennalliset valtionosuudet kuntien talouden ja
toiminnan suunnittelussa

Kunnissa valtionosuuksien késittelystd ja hallinnoinnista vastaa yleisim-
min taloushallinto. Kyselyyn vastanneista kunnista puolet ilmoitti valtion-
osuusasioista vastaavaksi hallinnoivaksi tahoksi taloushallinnon. Yleishal-
linto ilmoitettiin valtionosuuksista vastaavaksi tahoksi 28 prosentissa vas-
tauksista. Sektoritoimialat vastasivat valtionosuuksista noin 8 prosentissa
kunnista. Noin 6 prosenttia kunnista ilmoitti, ettei niilld ole erityisti val-
tionosuusasioita kisittelevdd tahoa. Muutamissa kunnissa hallinnosta ja
asioiden kisittelystd vastasivat eri toimialat yhteistydssa.

Kyselyn avulla selvitettiin, miten kunnat huomioivat valtionosuustulot
taloussuunnittelussaan. Lihes kaikki kunnat (94 %) ilmoittivat tukeutu-
vansa talousarvion suunnittelussa Suomen Kuntaliiton tuottamiin valtion-
osuustietoihin. Kadytdnnossd suunnittelun apuna on kiytetty useampia tie-
toldhteitd ja menetelmid. Yli puolet kunnista ilmoitti tukeutuvansa omiin
laskelmiin, ja noin puolet ilmoitti kdyttdviansd valtion keskushallinnon
tuottamia tietoja. Kymmenesosa kunnista ilmoitti arvioivansa tulevan
vuoden valtionosuustulonsa edellisvuoden tietojen pohjalta. Kunnan ta-
lousarvioprosessin kannalta merkittdvimpind ongelmina pidettiin valtion-
osuustietojen ilmestymisajankohdan myohéisyyttd ja toisaalta ennakkotie-
tojen epétarkkuutta.

Kunnat késittelevédt ministeri6iltd saadut valtionosuuspaitokset padosin
osana taloushallinnon normaalia seurantaa. Vain joka kymmenes kyselyyn
vastannut kunta ottaa valtionosuustulot vastaan sellaisenaan ilman tietojen
tarkistamista. Vastaavasti noin 60 prosenttia kunnista pyrkii tarkistamaan
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valtionosuustulojen suuruusluokan karkealla tasolla ja 30 prosenttia tar-
kistaa tulojen oikeellisuuden omin laskelmin.

Valtaosa kunnista selvittdd valtionosuustulojen jakautumisen eri sekto-
reille. Vain joka kymmenes kunta ei selvitd lainkaan valtionosuustulojen
jakautumista. Kaksi kolmasosaa selvittdd hallinnonalakohtaisten valtion-
osuuksien maérit ja jako-osuudet osana taloushallinnon normaalia seuran-
taa. Hieman yli neljdsosa kertoo selvittivinsé tarkasti valtionosuuksien
vuosittaisiin muutoksiin vaikuttaneet seikat sek niiden vaikutukset sekto-
rikohtaisesti.

Valtionosuustuloista tiedotetaan kunnan sisdlld yleiselld tasolla. Noin
kaksi kolmasosaa kunnista tiedottaa sektorikohtaisista valtionosuuksista
kunnan eri toimialoille kokonaisméérind. Vastaavasti joka viides kunta
tiedottaa valtionosuuksien sektorikohtaisten kokonaismairien lisdksi myos
niihin liittyvistd tekijamuutoksista ja niiden taloudellisista vaikutuksista
eri sektoreille. Selvésti vihemmistoon jdivit ne kunnat, joissa ei erikseen
tiedoteta kunnan valtionosuustuloista ja niiden jakautumisesta eri sekto-
reille.

Kuntien taloushallinnon ndkékulmasta valtionosuustulojen vuosittainen
vaihtelu on ongelmallista. Yli neljd kuntaa viidestd ilmoitti valtionosuus-
tulojen vuosittaisen vaihtelun olevan vihintdan kohtalainen ongelma. Joka
kolmas kunta ilmoitti tulojen heilahtelujen olevan selkeéd taloussuunnitte-
lua héiritseva tekijd. Vuosittainen valtionosuustulojen heilahtelu koetaan
ongelmaksi tulojen arvioinnin hankaluuden ja taloussuunnittelun vaikeu-
tumisen vuoksi. Téhén liittyen kritisoitiin myos valtionosuuksiin liittyvien
ennakkotietojen valmistumisen myo6héistd ajankohtaa. Erityisesti opetus-
ja kulttuuritoimen valtionosuuksien laskentatietojen muutosten todettiin
aiheuttavan hankalasti ennakoitavia taloudellisia heilahteluja kuntien ta-
loudenpitoon. My®6s verotuloihin perustuvan tasausjirjestelmén toimintaa
kritisoitiin siitd, ettd sen toiminnan viiveet voivat voimistaa kuntien tulo-
jen vaihteluja ja kuntatalouden heilahteluja®*.

3.3.3 Laskennallisten valtionosuuksien ohjaavat
vaikutukset

Kunnilta selvitettiin tarkastuskysymysten mukaisesti laskennallisten val-
tionosuuksien ohjaavia vaikutuksia talouden ja toiminnan suunnitteluun.

8 Valtiovarainministerio esitti kertomusluonnoksesta antamassaan palautteessa,
ettd tasausjdrjestelmdn aiheuttamat heilahtelut eivdit ole merkittivd ongelma. Mi-
nisterion mukaan kunnat kykenevdit ennakoimaan verotulojen muutokset ja varau-
tumaan muutoksiin.
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Laskennalliset valtionosuudet ovat juridisesti kuntien yleiskatteellisia tu-
loja, ja ne voivat kéyttdd niitd haluamallaan tavalla. Néin ollen laskennal-
lisilla valtionosuuksilla ei ole virallisesti toimintaa ohjaavia vaikutuksia.
Kéytdnnossd valtionosuuksiin koetaan kuitenkin liittyvén tiettyjd ohjaavia
vaikutuksia. Esimerkiksi talousarvion késittelyn yhteydessd rahoitusta
suunnataan selkedsti tiettyihin tehtdvdalueisiin ja joissakin tapauksissa
my0s jakokriteerejd muutetaan tdimén vuoksi. Lisdksi valtionosuustekijoi-
den uudistusten yhteydesséd viitataan usein jirjestelmin ohjaaviin vaiku-
tuksiin, vaikka maksatus tapahtuukin samalla tavoin yleiskatteellisesti
kuin ennen muutosta. Esimerkiksi vuoden 2006 valtionosuusuudistuksen
yhteydessd eduskunnan valtiokunnissa keskustelua herétti eniten tekijé-
muutosten aiheuttamat oletetut vaikutukset kuntien toimintaan®.

Vajaa neljannes kyselyyn vastanneista kunnista kokee valtionosuustulot
yksiselitteisesti kunnan yleiskatteellisina tuloina. Valtaosa taloushallinnon
vastuuhenkildistd on kuitenkin sitd mieltd, ettd valtionosuusjérjestelmdin
sisdltyy tiettyjd ohjaavia elementtejd. Lahes kaksi kolmasosaa vastanneista
kokee valtionosuustulot pddsdéntdisesti kunnan yleiskatteellisina tuloina,
mutta samalla jarjestelméén sisdltyvien sisdllollisten painotusten arvellaan
vaikuttavan jossain méérin kunnan talouden ja toiminnan suunnitteluun.
Vain pieni osa kunnista kokee, ettd valtionosuustuloihin liittyvit méédrdy-
tymisperusteiden muutokset tulee huomioida aktiivisesti kunnan talouden
ja toiminnan suunnittelussa.

Avoimissa vastauksissa tuotiin jonkin verran esille verotulotasauksen
erillistd asemaa. Tasausjdrjestelmidn koetaan joiltakin osin sotkevan val-
tionosuusjarjestelmin ohjaavia elementtejd. Etenkin korkeiden verotulojen
kunnissa ndhdéén, ettd pieneksi jddvien valtionosuustulojen ei voida mi-
tenkéddn ndhda vaikuttavan kunnan voimavarojen suuntaamiseen.

Kyselyssé selvitettiin myds sitd, miten kunnan taloushallinnosta vastaa-
vat viranhaltijat tuntevat jirjestelmddn sisdltyvit madrdytymistekijét ja
niithin liittyvdt painotukset. Asiaa kysyttiin kolmesta sellaisesta valtion-
osuustekijistd, joilla valtionosuuksia on suunnattu tai painotettu tietyille
sosiaali- ja terveydenhuollon tehtdvialueille. Kiinnostuksen kohteena oli-
vat lasten ja nuorten palveluiden edellytysten parantaminen valtionosuus-
prosenttia korottamalla vuosina 2002 ja 2003, vaikeasti vammaisten pal-
veluiden edellytysten parantaminen uudella madrdytymistekijilld vuoden
2006 alusta sekd kunta-alan palkkaratkaisun tukeminen valtionosuuspro-
senttia korottamalla vuodelle 2008.

Parhaiten kunnissa tunnettiin uusin ja eniten julkisuutta saanut voimava-
rojen kohdentaminen kuntien palkkaratkaisun tukemiseen. Yli yhdeksin

% Ks. StVL 11/2005 ja HaVM 24/2005.
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kuntaa kymmenestd oli tietoisia vuodelle 2008 valtionosuusjéirjestelman
kautta suunnatusta 150 miljoonan euron lisédpanostuksesta. Kuntien ta-
loushallinnon vastuuhenkildiden mukaan kyseinen panostus on lisénnyt
voimavaroja vajaassa kolmasosassa kuntia, mutta vastaavasti kahdessa
kolmasosassa ei kyseinen muutos ole vaikuttanut voimavaroihin.

Toinen kohtuullisen tunnettu jérjestelméén siséllytetty uudenlainen pai-
notus on kuntien taloushallinnon nidkokulmasta ollut ns. vammaiskertoi-
men kayttoonotto. Vuoden 2006 alusta kdyttoon otettu vaikeasti vammais-
ten osuutta kuvaavan tekijin tunnisti hieman yli puolet eli 55 prosenttia
vastanneista taloushallinnon vastuuhenkildistd. Vastaavasti 37 prosenttia
vastanneista ilmoitti, ettei téllainen tekijé ole tuttu. Loput 8 prosenttia ei-
vit osanneet arvioida asiaa. Vammaistekijan my6td vajaa viidesosa kun-
nista on lisdnnyt voimavaroja vammaispalveluihin. Vastaavasti 59 pro-
senttia arvioi, ettei uusi tekijd ole vaikuttanut palveluihin suunnattuihin
voimavaroihin, ja 21 prosenttia ei osannut arvioida asiaa.

Vanhimpana valtionosuuksien painotuksiin vaikuttaneena tekijani selvi-
tettiin, miten hyvin lasten ja nuorten palveluiden tukemiseen tarkoitetun
valtionosuusprosentin korotukset tunnetaan. Kuntien talousvastaavista 38
prosenttia tunnisti lasten ja nuorten palveluihin tehdyn painotuksen, 50
prosentille asia ei ollut mitenkdén tuttu ja 12 prosenttia ei osannut arvioida
asiaa. Vastanneista vain 17 prosenttia arvioi lasten ja nuorten palveluiden
edellytysten parantamiseen tarkoitetun valtionosuuskorotuksen vaikutta-
neen palveluihin suunnattuihin voimavaroihin. Vastaavasti vajaa 60 pro-
senttia arvioi, ettd kyseinen muutos ei vaikuttanut kunnan talouden ja toi-
minnan suunnitteluun. Noin neljdsosa kunnista ei kyennyt arvioimaan
asiaa.

Lasten ja nuorten palveluihin suunnatun valtionosuuslisdyksen ohjaus-
vaikutuksia on arvioitu my6s vuonna 2006 tehdyssi kouluterveydenhuol-
lon laatusuositusta kisittelevissd VTV:n toiminnantarkastuksessa®. Voi-
mavaralisdyksen vaikutuksia tiedusteltiin kouluterveydenhuollosta vastaa-
vilta viranhaltijoilta ja luottamushenkil6iltd. Tarkastuksen havaintojen
mukaan valtionosuuskorotukset eivdt vaikuttaneet kuntien p#itoksente-
koon ja siten kouluterveydenhuollon resursseihin. Voimavaralisdysten ta-
voitteet tunnettiin, mutta niiden ohjausvaikutukset jdivat véhaisiksi. Myos
tamén tarkastuksen osana tehty kysely viittaa siihen, ettd valtionosuus-
voimavarojen lisdpanostuksilla ei ndyttiisi olevan kovin merkittavid pal-
veluiden suuntaamiseen liittyvid vaikutuksia.

Kuntien taloushallinnon vastuuhenkiloiltd tiedusteltiin myds sitéd, vai-
kuttavatko valtionosuuksiin liittyvdt madrdytymistekijoiden painotukset

5 Tarkastuskertomus 136/2006 (VTV 2006).
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kunnan sisélld eri toimialojen voimavaravaatimuksiin. Taloushallinnon
vastuuhenkil6istd noin kolme neljdsosaa totesi, ettd toimialajohtajat kayt-
tavit jossakin méadrin laskennallisten tekijoiden painotuksia omien voima-
varavaatimustensa perusteluina. Samansuuntainen havainto tehtiin myo6s
kouluterveyden laatusuositusta kisitelleessé tarkastuksessa. Vaikka toimi-
alajohtajat kunnissa vetoavatkin usein valtionosuuksien jakoperusteisiin ja
valtionosuusprosentteihin, niin valtuustotason péétoksentekoon néiden te-
kijoiden katsotaan vaikuttavan vain vdhin. Taloushallinnon vastuuhenki-
16iden mukaan yli puolessa kunnista valtionosuuksiin liittyvit ratkaisut,
esimerkiksi hallinnonalakohtaiset valtionosuusprosentit tai ikdryhmaipai-
notukset, eivét ole vaikuttaneet lainkaan resurssipddtoksiin. Jonkinlaisia
viahiisid vaikutuksia arvioitiin olleen vajaassa puolessa kunnista. Selkeité
vaikutuksia resurssipadtoksiin vastattiin olleen vain kahdessa tapauksessa.

3.34 Laskennallisten valtionosuuksien lapinékyvyys

Kuntien taloushallinnon vastuuhenkil6iltd pyydettiin arvioita myos val-
tionosuusjarjestelmin lapindkyvyydestd. Heitd pyydettiin arvioimaan val-
tionosuuskokonaisuuden osien selkeyttd ja ymmaérrettdvyyttd kunnan ta-
loushallinnon nékokulmasta. Lisdksi pyydettiin arviota lainsddddnnon eri
osien suhteen.

Valtionosuusjérjestelmidn muodostaman kokonaisuuden selkeys arvioi-
tiin vastaajien mukaan melko selkedn ja epdselvdn vilille. Noin puolet
vastaajista arvioi kokonaisuuden melko selkeéksi (49,5 %), ja vastaavasti
pienempi osa arvioi jérjestelmén hieman epéselviksi (37,6 %). Lahes 12
prosenttia kunnista arvioi kokonaisuuden tiysin epéselviksi ja vastaavasti
vajaa yksi prosentti tdysin selke#ksi.
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Kuntien yleisen valtionosuuden maaraytyminen -

Verotuloihin perustuvan vos-tasausjérjestelman
toiminta

Sosiaali- ja terveydenhuollon valtionosuuden
maaraytyminen

Opetus- ja kulttuuritoimen valtionosuuden
maaraytyminen

Valtionosuuksien kustannusten tarkistusmenettely
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KUVIO 2. Valtionosuuskokonaisuuden eri osien selkeys ja ymmarrettavyys kunnan ta-
loushallinnon nakékulmasta, %.

Valtionosuusjérjestelmén osista selkeimpénd pidetdan kuntien yleistd val-
tionosuutta. Lahes 80 prosenttia vastanneista pitdd yleisen valtionosuuden
madrdytymistapaa selkednd tai melko selkednd. Mydos verotuloihin perus-
tuvaa tasausjéarjestelmédd pidetddn ldhes yhtd selkednd kokonaisuutena.
Naitdkin osa-alueita noin viidesosa vastaajista pitdd kuitenkin joiltain osin
epdselvind. Vastaajien enemmistén mielestd myds sosiaali- ja terveyden-
huollon valtionosuusjarjestelmé on melko selked kokonaisuus. Sosiaali- ja
terveydenhuollon jérjestelméd joka neljds vastanneista pitdd hieman epi-
selvini tai epdselvéni.

Opetus- ja kulttuuritoimen valtionosuuden médrdytymistapaa pidettiin
huomattavasti sosiaali- ja terveystoimen jarjestelmdd hankalampana. Yli
viidesosa vastaajista piti opetus- ja kulttuuritoimen valtionosuusjérjestel-
méé epédselvind ja kaksi viidesosaa hieman epéselvénd. Jarjestelmén koki
selkedksi ainoastaan joka kymmenes vastaaja. Valtionosuuksiin liittyvad
kustannusten tarkistusmenettelyd pidetddn kaikkein hankalimpana jarjes-
telmin osana. Tamén osan mielsi selkedksi vajaa kolme prosenttia vastaa-
jista, ja vastaavasti yli kaksi kolmasosaa koki kustannusten tarkistusme-
nettelyn vihintddn hieman epédselviksi. Osa vastaajista ilmoitti, ettei osaa
sanoa asiasta mitdén, koska ei tunne kustannusten tarkistusmenettely4.
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Saddospohjan arvioinnin tulokset olivat pitkdlti samansuuntaisia kuin
edelld kuvatussa jarjestelmén selkeyden ja ymmérrettdvyyden yleisem-
missé arvioinnissa. Kuntien taloushallinnon vastuuhenkil6t kokivat kun-
tien yleisen valtionosuuslain selkedmmiéksi kuin tehtdvikohtaiset valtion-
osuuslait.

Kuntien yleinen
valtionosuuslaki

Laki sosiaali- ja

terveydenhuollon
suunnittelusta ja

valtionosuudesta

kulttuuritoimen

Laki opetus- ja
rahoituksesta

0% 20 % 40 % 60 % 80 %

m Selkead Melko selkea W Hieman epaselva m Epaselva

KUVIO 3. Valtionosuuslainsddadannon selkeys ja ymmarrettivyys kunnan taloushallin-
non nakoékulmasta, %.

Vastaajista yli 60 prosenttia piti yleistd valtionosuuslakia melko selkedni
tai selkednd. Hieman epdselvdnd lakia piti hieman yli neljdsosa vastan-
neista ja epéselvinid selvisti alle kymmenesosa vastanneista. Sosiaali- ja
terveydenhuollon suunnittelu- ja valtionosuuslaki koettiin hieman yleistd
valtionosuuslakia epidselvemméksi. Vastaajista puolet piti lakia selkedni
tai melko selkednd, ja vastaavasti taas hieman epdselvdnd lakia piti kol-
masosa ja epédselvind hieman yli kymmenesosa vastanneista. Opetus- ja
kulttuuritoimen rahoituslakia piti selkeéné tai melko selkednd noin kol-
masosa vastanneista. Vastaavasti vajaa puolet vastanneista piti lakia hie-
man epéselvin ja viidesosa epdselvin.

Edell4d olevia tuloksia tarkasteltaessa on huomioitava, ettd asiaa kysyt-
tiin kuntien taloushallinnosta vastaavilta johtavilta viranhaltijoilta. Kay-
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tdnnossd kohteena olleilla talousjohtajilla ja -paillikoilld, rahoitusjohtajilla
sekd kamreereilla pitdisi olla erittdin hyvét tiedot valtionosuusasioista.
Kyselyn tulokset vahvistavat yleisen késityksen siitd, ettd erityisesti ope-
tus- ja kulttuuritoimen valtionosuusjirjestelmd on hankala ja vaikeasti
ymmarrettdvd kokonaisuus. Huomionarvoista on myds se, ettei myoskain
sosiaali- ja terveydenhuollon jérjestelmé tai yleinen valtionosuusjérjestel-
mé saa selkeydestdén moitteetonta arviota.

Kokonaisuudessaan enemmistd kuntien talousvastaavista koki, ettd val-
tionosuusjarjestelman médrdytymisperusteet ovat teknisesti monimutkai-
sia ja ettd valtionosuusjérjestelmddn liittyvéd sdddospohja on sisélloltddn
vaikeaselkoista. Nykyistd valtionosuussdddospohjaa pidettiin hajanaisena
ja tilkkutdkkiméisend. Liséksi valtionosuusjirjestelmén jatkuvien muutos-
ten ndhtiin heikentéineen sen vakautta ja ymmarrettivyyttd. Myos valtion-
osuusasioihin liittyvéd valmistelu koettiin ldpindkymattomaksi. Kuntien ta-
loushallinnon vastuuhenkil6t kokivat myos tehtyjen uudistusten resur-
soinnin olleen l&htokohtaisesti niukkaa, jolloin ratkaisut on jouduttu te-
kemddn kuntakohtaisten valtionosuustulojen vaihteluiden rajaamina
kompromisseina.

3.3.5 Laskennallinen jarjestelmén toimivuus kuntien
nakoékulmasta

Valtaosa kunnista tunnistaa valtionosuusjarjestelmain ja siihen liittyvin ta-
sausjdrjestelmédn tarpeellisuuden, vaikka kokonaisuus toimii kuntien vilis-
ten tulojen uudelleen jakajana ja tasaajana. Valtionosuusjérjestelmin mer-
kittdvimpéna ongelmana pidetdédn sen rakenteen ja siihen liittyvan sdddos-
pohjan monimutkaisuutta.

Kyselyn mukaan valtionosuuskokonaisuuden hankalimmaksi osaksi ko-
etaan kustannusten tarkistusmenettelyt. Myds opetus- ja kulttuuritoimen
valtionosuuden médrdytymistapa nihdddn monimutkaisena. Vastaajat pi-
tiviat ongelmana myos sitd, ettd kunnat eivit kykene itsendisesti arvioi-
maan tulevia valtionosuustulojaan. Erityisesti timi koskee opetus- ja kult-
tuuritoimen valtionosuuksia. Lisdksi kunnan talousarvion laatimisproses-
sien koetaan sopivan ajallisesti huonosti yhteen valtionosuuksien vahvis-
tamisen kanssa.

Sosiaali- ja terveydenhuollon jirjestelmdd pidetddn kohtuullisen selke&-
nd kokonaisuutena. Yleisen valtionosuuden médrdytymistapa sekd verotu-
loihin perustuva valtionosuuksien tasausjirjestelmé koetaan jérjestelméin
selkeimmiksi osiksi. Toisaalta verotuloihin perustuva tasausjirjestelméa
koettiin ristiriitaiseksi jérjestelmidn ymmartdmisen ja sen ohjaavien vaiku-
tusten kannalta. Niin ikédédn erilaisten verotukseen ja tehtdviamuutoksiin
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liittyvien ratkaisujen soveltaminen ja kompensoiminen valtionosuuden
miédriytymisen kautta koettiin hankalaksi®’.

Erityistd kritiikkkid saa osakseen myos jarjestelmédn tehdyt jatkuvat
muutokset. Kuntien ndkokulmasta uudistuksia on tehty liian usein, ja nii-
den on osittain katsottu my6s sekoittaneen jérjestelmén toimintaa ja koko-
naisuuden ymmaérrettdvyyttd. Valtionosuuksiin kohdistuvan valmistelun
nidhdéddn olevan monilta osiltaan ldpindkymétontd. Jatkuvien muutosten
koetaan hiiritsevin myds valtionosuustulojen vertailukelpoisuutta eri vuo-
sien vélilla.

Kéaytossd olevan valtionosuusjérjestelmidn avoimuudessa ja selkeydessé
on kuntien ndkokulmasta puutteita. Laskennallisen jirjestelmidn péédperi-
aatteet ovat perustaltaan ymmaérrettdvid, mutta nykymuodossaan jérjes-
telmén tiettyjen osien ymmaértdminen ja niiden soveltaminen kunnan tie-
toihin koetaan mahdottomaksi. Taltd osin vastaajat toivoivat jarjestelmiin
liittyvien maédrdytymistekijoiden selkiyttdmistd. Vastausten perusteella
suuremmissa kaupungeissa valtionosuusasioiden tuntemus on hieman pa-
rempaa kuin pienissd kunnissa. Kuntien luottamushenkil6johdon osalta
valtionosuusjérjestelmén tuntemus arvioidaan erittdin heikoksi.

 Téllaisena mainittiin muun muassa perustoimeentulotuen rahoitus sekd vero-
ratkaisujen kompensoinnit. Valtiovarainministerio esitti kertomusluonnoksesta
antamassaan palautteessaan, ettd valtionosuusprosenttien muutokset ovat yksin-
kertaisin tapa kompensoida veromuutosten tulovaikutuksia kunnille. Suomen
Kuntaliiton mukaan erilaiset kompensaatioihin liittyviit ratkaisut eivdt ole vdlt-
tamdittd yksittdisten kuntien kannalta kustannusneutraaleja.
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4 Tarkastusviraston kannanotot

Tarkastuksessa on selvitetty, onko sosiaali- ja terveydenhuollon valtion-
osuusjérjestelméd ldpindkyva kokonaisuus. Tarkastuskysymysta on arvioitu
kolmesta nédkokulmasta. Ensimméisend on selvitetty jérjestelmin toimin-
nallista selkeyttd ja sithen liittyvdd kuvauksen tasoa voimassa olevasta
valtionosuuslainsdddannosti. Toiseksi on selvitetty valtionosuusuudistuk-
sen valmistelun siséltéd ja ymmarrettivyyttd sekd sen antamaa tukea péé-
toksenteolle. Kolmanneksi on arvioitu jérjestelmin lédpindkyvyyteen liit-
tyvid seikkoja kuntien taloussuunnittelun ndkokulmasta. Tarkastuksen ha-
vainnot perustuvat ensi sijassa sddddspohjan ja hallitusten esitysten ana-
lyysiin, haastatteluihin sekd kuntien talousvastaaville suunnattuun kyse-

lyyn.
Valtionosuuslainsddddnto ldpindkyvyyden toteuttajana

Valtionosuusjérjestelmén keskeisend ongelmana voidaan pitdd jérjestel-
mid kuvaavan yksityiskohtaisen ja helposti omaksuttavan informaation
véhdisyyttd. Valtion keskushallinto tarjoaa vain niukasti jarjestelmén ra-
kennetta kuvaavaa ajankohtaista tictoa. Tdmdn vuoksi valtionosuuslain-
sdddintod voidaan pitdd keskeisimpénd jérjestelméd kuvaavan tiedon 14h-
teend.

Tarkastuksessa havaittiin, ettd valtionosuusjérjestelmin toimintatavan
selvittdiminen lainsddddntdon sisdltyvian kuvauksen kautta on haasteellista.
Yksistdédn sosiaali- ja terveydenhuollon valtionosuusjérjestelmén toiminta-
tavan perusteellinen selvittiminen vaatii sitéd, ettd useiden lakien ja asetus-
ten lisdksi on selvitettdvid lukuisiin hallitusten esitysten perusteluosioihin
kirjatut tarkentavat tiedot. Tarkastushavaintojen perusteella koko valtion-
osuuslainsddddntod leimaa erdénlainen tiedon hajanaisuus, joka vaikeuttaa
jarjestelmén hahmottamista ja ymmaértdmistd. Hajanaisuus liittyy hallin-
nonalakohtaisesti erillisiin jérjestelmiin sekd néihin tehtyihin lukuisiin
muutoksiin. Valtionosuusjarjestelmén kautta on toteutettu myos erilaisia
kunta—valtio-suhteen tehtidvédjakoihin ja rahoitusratkaisuihin liittyneitd
kompensaatioratkaisuja, jotka ovat omalta osaltaan monimutkaistaneet
jarjestelméd. Useimmiten kompensaatioihin liittyvid siséllollisid ratkaisuja
on hankala jaljittaa sadadoksisté tai niihin liittyvistd valmisteluasiakirjoista.

Sosiaali- ja terveydenhuollon valtionosuuslainsddddnnon ymmaérrettd-
vyyttd heikentdvit myos sdddosten sisdllon puutteet. Esimerkiksi médédray-
tymistekijoihin liittyvét tiedot voivat olla ilmaistuna hajanaisesti tai epa-
selvésti. Lisdksi tekijoihin liittyvét taustatiedot on ilmaistu usein puutteel-
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lisesti. Sdddospohjan ymmarrettavyyttd hdiritsevit myos lukuisat viittauk-
set muihin sdddoksiin. Myos voimavara-asetuksen ja valtionosuusprosen-
tin médraytymisen periaatteet jadvét lainsdddéannossi epéselvéksi.

Tarkastusvirasto katsoo, ettd sosiaali- ja terveydenhuollon valtionosuut-
ta sddtelevd lainsdadddnto ei ole kaikilta osiltaan yhdenmukainen sille ase-
tettujen tavoitteiden ja perusvaatimusten kanssa. Lainsdddanto ei ole sel-
kedd, vaan se on pikemminkin monilta osiltaan vaikeaselkoista ja haja-
naista. Lisdksi kdytossd olevassa valtionosuusjirjestelméssd kunnat voivat
tietyiltd osin vaikuttaa méadrdytymistekijoiden laskennassa kiytettdviin
taustatekijoihin. Monimutkaisten laskentakdytdntdjen vuoksi kunnat eivét
myoskddn pysty itsendisesti laskemaan ja ennakoimaan saamiensa val-
tionosuuksien maaraa.

Tarkastuksessa havaitut nykyisen lainsddddnnén puutteet tulisi huo-
mioida meneilldén olevassa valtionosuusjirjestelmidn kokonaisuudistuk-
sessa. Selkeén jérjestelmén lahtokohtana tulisi olla yhtendinen laskennalli-
sia valtionosuuksia ja niiden madrdytymistapaa koskeva laki. Erityistd
huomiota tulisi kiinnittdd jarjestelmén eri osien yhdenmukaiseen ja loogi-
seen esittdmistapaan. My0s yksittdiset valtionosuuskriteerit ja niiden toi-
mintaperiaatteet tulisi kuvata yhdenmukaisesti ja riittdvéin tarkasti. Teki-
joihin liittyvien taustatietojen ldhteet ja lihdetietojen ajankohdat olisi tar-
koituksenmukaista ilmaista itse sdddoksessd tai vdhintdén hallituksen esi-
tyksen perusteluosioissa. Lainsddddnnon kehittimisessd on huomioitava
erikseen opetustoimen erilainen palvelurakenne, silld yli puolet koulutuk-
sen jarjestdjistd on muita toimijoita kuin kuntia.

Saddospohjan selkeyttdmisen lisdksi valtion keskushallinnon tulisi tarjo-
ta kunnille selked tietolihde valtionosuusjdrjestelmidn toiminnasta ja sii-
hen liittyvistd muutoksista. Valtionosuusjirjestelmé tulisi esittdd kokonai-
suutena yhdessid paikassa ja selkefdssd muodossa. Jérjestelmén selked esit-
tdminen valtionapuviranomaisen toimesta viahentéisi sen monimutkaisuut-
ta ja ldpindkymaittomyyttd. Télld hetkelld valtionosuuskokonaisuuden yh-
teenvetoa ja toiminnan kuvausta on tehnyt ldhinnd Suomen Kuntaliitto.
Lahtokohtaisesti valtionapuviranomaisten tulisi kuitenkin vastata tésté
tehtavast.

Sdddosvalmistelun tuki pdcitoksenteolle

Valtionosuusjérjestelmén lapindkyvyyden edellytykset luodaan jo valmis-
teluvaiheessa. Valmistelutyon tulisi olla avointa, selkeé ja hyvin perustel-
tua, koska esitettdvilld ratkaisuilla vaikutetaan laaja-alaisesti jarjestelmin
rakenteeseen sekd kuntien valtionosuustuloihin. Valmistelutyon selkeys
on keskeinen vaatimus myos pédédtoksenteon kannalta, jotta pddtosvaltaa
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kayttavd eduskunta ja sen valiokunnat voisivat aidosti arvioida ehdotuk-
seen sisdltyvid ratkaisuja.

Tarkastushavaintojen mukaan uudistukseen liittynyt laaja-alainen halli-
tuksen esitys on perustaltaan looginen ja padsddntdisesti hyvin laadittu.
Esityksessd havaittiin my6s puutteita, jotka liittyivit ensisijaisesti erdiden
médrdytymistekijoiden perustelujen riittdméttomyyteen. Erityisesti yleisen
valtionosuuden kaikkien tekijoiden kéyttoonottoa ei ole perusteltu riitté-
vésti. Valtionosuuskokonaisuuden ndkokulmasta yleisen valtionosuuden
syrjdisyys- ja saaristotekijoihin tehdyt muutokset ovat heikenténeet jérjes-
telmidn ymmirrettidvyyttd ja selkeyttd. Myos taajamarakennelisdn maariy-
tymisesséd on siirrytty aiemmasta yksinkertaisesta laskentatavasta useam-
man portaan sisdltdviidn jarjestelméddn ilman vahvoja perusteita. Esityksen
ongelmana on myos siihen liittyvien vaikutusarviointien yleisluonteisuus.
Erityisesti timi koskee yhteiskunnallisten vaikutusten arviointia.

Valtionosuusuudistuksen ja siihen liittyneen hallituksen esityksen alku-
perdisten tavoitteiden toteutumista on vaikea arvioida. Uudistuksen kaik-
kien tavoitteiden ei voida kuitenkaan katsoa toteutuneen uuden lainsda-
dédnnon myotd. Jarjestelmén selkeyden voidaan katsoa jopa heikentyneen
uusien ja entistdi monimutkaisempien médrdaytymistekijoiden takia. Kun-
tien vilisen yhteistyon rakenteellisten esteiden poistamiseen sekd jarjes-
telmin ennakoitavuuden lisddmiseen liittyneet tavoitteet eivit ole myds-
kéén toteutuneet.

Valiokuntien péédtoksenteon nidkokulmasta hallituksen esitys koettiin
mittavaksi ja osittain myo6s raskaaksi kokonaisuudeksi. Erityisesti hallin-
tovaliokunnassa esityksen siséllon tdydellinen ja tarkka ldpikdynti olisi
vaatinut enemméin ajallisia ja tiedollisia resursseja, kuin kisittelyyn oli
mahdollista kayttdd. Tarkastuksessa havaittiin, ettd valiokuntakésittelyd
piti rajata tiettyihin asiakokonaisuuksiin, jolloin osa esityksestd kisiteltiin
suppeasti. Kaytinnossd valiokuntakésittelyssd tukeuduttiin pitkélti asian-
tuntijakuulemisten yhteydessé esille nousseisiin kysymyksiin. Valiokun-
takasittelyt painottuivat enimmékseen sosiaali- ja terveydenhuollon uusien
tekijoiden késittelyyn. Yleisen valtionosuuden médrdytymistekijoistd ei
ollut lainkaan mainintaa hallintovaliokunnan mietinn6ssi, vaikka niihin
tehdyt muutokset olivat merkittdvid. Esitystd edeltdvid valmistelutoitd ei
késitelty valiokunnissa, joten alkuvaiheen valmistelussa esilld olleet vaih-
toehtoiset ratkaisumallit eivét olleet tuttuja valiokuntien jasenille.

Valtionosuusuudistusta valmistelleen tyéryhmén ehdotusta sekd halli-
tuksen esitystd vertaamalla voidaan perustellusti arvioida, ettd erddt val-
tionosuusjarjestelmadn tehdyt muutokset perustuivat enemmén poliittiseen
tarkoituksenmukaisuusharkintaan kuin tarkasti selvitettyihin muutosperus-
teisiin. T#t4 tulkintaa tukevat myds muutamien valmistelijoiden julkisuu-
teen antamat lausunnot seka tarkastuksen tiedonhankinnan havainnot.
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Tarkastushavaintojen mukaan kaikkia valtionosuusuudistukseen liitty-
neitd ratkaisuja ei ole perusteltu hyvin sdddosvalmistelun periaatteiden
mukaisesti. Tarkastusvirasto katsoo, ettd valtionosuusjdrjestelmén tulisi
olla mahdollisimman vakaa kokonaisuus, jota ei kdytetd lyhytaikaisten
pddméddrien ajamiseen. Jarjestelmdn sisdltoon liittyvat muutokset tulisi
tehda harkitusti ja toteutetut ratkaisut esittdd mahdollisimman avoimesti.
Valtiontalouden tarkoituksenmukaisen hoidon ja hyvén lainsdadéntoval-
mistelun periaatteiden mukaisesti jarjestelméan muutoksiin liittyvit esityk-
set pitdisi kyetd perustelemaan riittdvassd méddrin. Hyvin perustellut ja
harkitut ratkaisut edesauttavat parhaiten myos jirjestelmén ldpindkyvyy-
den toteutumista.

Laskennallinen valtionosuusjdrjestelmd kuntien nédkéokulmasta

Tarkastuksessa selvitettiin kuntien taloushallinnosta vastaavien viranhalti-
joiden ndkemyksid jarjestelmédn selkeydestd ja ymmirrettdvyydesta.
Enemmistd kuntien talousvastaavista kokee valtionosuusjirjestelmén
médrdytymisperusteet teknisesti monimutkaisina seki jarjestelmédn liitty-
vin sdddospohjan tilkkutdkkimiisend ja vaikeaselkoisena. Kyselyyn vas-
tanneiden kuntien mukaan jirjestelmin rakennetta ja siihen liittyvid maa-
rdytymistekij6itd tulisi yksinkertaistaa nykyisestd, jotta valtionosuuden
madrdytymisen periaatteet olisivat ymmaérrettavissd ja sovellettavissa yk-
sittdisten kuntien talouden ja toiminnan suunnitteluun.

Valtionosuusjérjestelmédn tehdyt lukuisat uudistukset hankaloittavat
kuntien taloussuunnittelua. Kuntien nidkékulmasta uudistuksia on tehty
liian usein, ja esimerkiksi veroratkaisujen kytkeminen laskennallisen
jarjestelmén toiminnallisiin kysymyksiin on entisestddn hankaloittanut sen
ymmarrettdvyyttd. Verotuloihin perustuvan tasausjérjestelmédn koetaan
osittain peittivin alleen laskennallisten tekijéiden médrdytymisen perus-
teet. Lisdksi kuntien taloushallinnon nédkokulmasta tasausjérjestelméan vii-
veet voimistavat pahimmillaan kuntatalouden heilahteluja. Valtionosuus-
tulojen vuosittainen vaihtelu koetaan jonkinlaiseksi ongelmaksi ldhes kai-
kissa kunnissa.

Laskennalliseen valtionosuusjérjestelmiin sisiltyy tiettyjd ohjaavia ele-
menttejd. Valtaosa kuntien taloushallinnon vastuuhenkil6istd kokee
valtionosuustulot kuitenkin pddsdantdisesti kunnan yleiskatteellisina tu-
loina. Kdytinnosséd laskennalliseen jéarjestelmién sisdllytettyjen painotus-
ten ohjausvaikutukset ovat jadneet vaatimattomiksi.

Kuntien ndkokulmasta valtionosuuskokonaisuuden hankalimmat osat
ovat opetus- ja kulttuuritoimen laskennallinen jérjestelmé sekd kustannus-
ten tarkistamiseen liittyvdt menettelyt. Vastaavasti yleinen valtionosuus
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sekd kustannusten tasausjirjestelmid koetaan selkeimmiksi osiksi. Myds
sosiaali- ja terveydenhuollon jirjestelméd koetaan enemmistén mukaan
kohtuullisen selkedksi kokonaisuudeksi. Valtionosuusasioihin liittyva
valmistelu ndhdddn kuntien suuntaan lapindkyméattoméana.

Kunnan taloushallinnosta vastaavien viranhaltijoiden valtionosuusasian-
tuntemus arvioitiin kohtuullisen hyvéksi. Noin puolet taloushallinnon vas-
tuuhenkil6istd arvioi omien tietojensa olevan kohtuullisen hyvélla tasolla.
Toisaalta neljdsosa taloushallinnon vastuuhenkil6isté arvioi tietojensa ole-
van jossain miérin puutteellisia. Kunnan toimialajohtajien valtionosuus-
tiedot arvioitiin myos kohtuullisen hyviksi omasta toimialastaan. Luotta-
mushenkiléjohdon valtionosuusasiantuntemus arvioitiin kunnissa keski-
méérin heikoksi.
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Lahteet

1. Lait ja asetukset

Kuntien valtionosuuslaki (1147/1996).

Kuntien valtionosuusasetus (1271/1996).

Kuntalaki (365/1995).

Laki opetus- ja kulttuuritoimen rahoituksesta (635/1998).
Laki saariston kehityksen edistamisestd (494/1981).

Laki sosiaali- ja terveydenhuollon suunnittelusta ja valtionosuudesta,
STVOL (733/1992).

Laki kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta (169/2007).
Laki vapaasta sivistystyostd (632/1998).
Valtionavustuslaki (688/2001).

Asetus sosiaali- ja terveydenhuollon vuoden 2008 voimavaroista
(855/2007), muutettu 20.12.2007.

Asetus sosiaali- ja terveydenhuollon vuoden 2007 voimavaroista
(779/2006).

Valtioneuvoston asetus sosiaali- ja terveydenhuollon valtionosuuden las-
kennassa kéytettavistd syrjdisyyskertoimista (1052/2006).

Edelld mainittujen lakien liséksi on l4hteind kéytetty niihin liittyvid halli-
tusten esityksid ja muita lainsddddnnon valmisteluun ja késittelyyn liitty-
vid asiakirjoja. Keskeisin ndistd ldhteistd on viimeisimpddn valtion-
osuusuudistukseen liittynyt hallituksen esitys (HE 88/2005).
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2. Kirjalliset l&hteet

Ervasti Kaijus, Tala Jyrki ja Castrén Elina (2000): Lainvalmistelun laatu
ja eduskunnan valiokuntatyd. Oikeuspoliittisen tutkimuslaitoksen julkai-
suja 172, Helsinki.

Heili6 Pia-Liisa, Kattelus Mervi, Kaukonen Olavi, Kumpula Anne, Narik-
ka Jouko, Sintonen Harri ja Ylipartanen Arto (2006): Sosiaali- ja terveys-
palveluiden lainsdddéntd kdytdnnossd. Toimittanut Jouko Narikka. Tieto-
sanoma, Tallinna 2006.

Helin Heikki (2008): Tapausten kulku. Valtionosuus- ja verouudistukset
ja uudistussuunnitelmat 1990 — 2006 ja valtion toimenpiteiden vaikutukset
kuntien talouteen. Helsingin kaupungin tietokeskuksen tutkimuksia
4/2008. Yliopistopaino, Helsinki.

Niemivuo, Matti (2002): Kansallinen lainvalmistelu. Lakimiesliiton kus-
tannus, Helsinki 2002.

Oikeusministeri6 (1996): Lainlaatijan opas. Oikeusministerié. Helsinki.

Oikeusministerié (1997): Lainlaatijan EU-opas: kansallisten sdddosten
valmistelua koskevat ohjeet. Oikeusministeri6. Helsinki.

Oikeusministerié (2004): Hallituksen esityksen laatimisohjeet. Oikeusmi-
nisterion julkaisu 2004:4.

Oikeusministerio (2007) Sidddosehdotusten vaikutusten arviointi, uudet
yhtendiset ohjeet. Ty6ryhméan mietint6. Oikeusministerio.

Oulasvirta, Lasse (1996): Kuntien valtionapujirjestelmid — Vertaileva ar-
viointitutkimus kahdesta valtionapujarjestelméastd. Viitoskirja, Tampereen
yliopisto 1996.

Stakes (2000): Tutkimus sosiaali- ja terveydenhuollon valtionosuuskritee-
reistd. Stakes aiheita 33/2000.

Sisdasiainministerio (2004): Esitys kuntien rahoitus- ja valtionosuusperus-
teiden tarkistamiseksi. Sisdasiainministerion julkaisuja 52/2004.

Sisdasiainministerio (2007): Kuntien rahoitus- ja valtionosuusjdrjestelmén
uudistaminen, véliraportti. Sisdasiainministerion julkaisuja 24/2007.
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Stakes (2000): Tutkimus sosiaali- ja terveydenhuollon valtionosuuskritee-
reistd. Stakes Aiheita 33/2000.

Sosiaali- ja terveysministerié (2004): Kuntien rahoitus- ja valtionosuusjér-
jestelmdn uudistaminen, tyoryhmén raportin STM:n osuus. Moniste
26.2.2004.

Tala, Jyrki (2001): Lakien vaikutukset — Lakiuudistusten tavoitteet ja nii-
den toteutuminen lainsdéidéntoteoreettisessa tarkastelussa. Oikeuspoliitti-
sen tutkimuslaitoksen julkaisuja 177, Helsinki.

Tiitinen, Seppo (2004): Lainsddddannon laatu ja lainvalmistelun nykytila
eduskunnan nikokulmasta. Hallintotuomioistuinpdivét 15.11.2004.

Valtion taloudellinen tutkimuskeskus (2007): Kuntien valtionosuusjérjes-
telmd Suomessa ja Ruotsissa. Vatt-keskustelualoitteita 413. Helsinki.

Valtion taloudellinen tutkimuskeskus (2008a): Kuntien valtionosuuskri-
teerit tarkastelussa: esi- ja perusopetus, pidivihoito, kirjastot ja kulttuuri-
toimi. Vatt-keskustelualoitteita 451. Helsinki.

Valtion taloudellinen tutkimuskeskus (2008b): Kuntien rahoitus- ja valti-
onosuusjidrjestelmi: vaihtoehtoja uudistuksen toteuttamiseksi. Vatt-
tutkimuksia 141. Helsinki.

Valtioneuvoston kanslia (2003a): Pd4dministeri Matti Vanhasen hallituksen
ohjelma 24.6.2003. Valtioneuvoston kanslia.

Valtioneuvoston kanslia (2003b): Parempaan lainvalmistelun suunnitte-
luun ja johtamiseen. Kansliapaéllikkéryhmén kehittamisehdotukset. Val-
tioneuvoston kanslian julkaisusarja 8/2003.

Valtioneuvoston kanslia (2005): Tehokkaampaa, suunnitelmallisempaa ja
hallitumpaa lainvalmistelua. Valtioneuvoston lainvalmistelun suunnittelun
ja johtamisen kehittdmisryhmédn mietintd. Valtioneuvoston kanslian jul-
kaisusarja 13/2005.

Valtioneuvoston kanslia (2006a): Paremman sdintelyn toimintaohjelma,
osa l. Valtioneuvoston kanslian julkaisusarja 8/2006.

Valtioneuvoston kanslia (2006b): Katsauksia Suomen lainsdadantokehi-

tykseen 1985-2005. Paremman sédédntelyn toimintaohjelma, osa II.. Val-
tioneuvoston kanslian julkaisusarja 9/2006.
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Valtioneuvoston kanslia (2007): Hallituksen strategia-asiakirja 2007. Val-
tioneuvoston kanslian julkaisusarja 18/2007.

Valtiontalouden tarkastusvirasto (2006): Kouluterveydenhuollon laa-
tusuositus — suosituksen ohjausvaikutukset kuntien toimintaan. Tarkastus-

kertomus 136/2006.

Valtiontilintarkastajain kertomus (2001): Valtiontilintarkastajain kertomus
vuodelta 2001, Helsinki 2002.

Valtiovarainministerio (1998): Hyvén lainvalmistelun laatuvaatimukset.
Valtiovarainministerio.

Valtiovarainministerio (2006): Laajapohjaisen valmistelun kehittdminen.
Ty6ryhmédmuistioita. Valtiovarainministerio 1/2006.

Valtiovarainministerié (2008a): Asiakirjayhdistelmi vuoden 2008 talous-
arviosta. 8.2.2008, www.vm.fi.

3. Muu aineisto

Helsingin Sanomat (2008): Oikeuskansleri moittii lainvalmistelua puut-
teelliseksi, 12.6.2008.

Kuntalehti (2005a): Nykyistd suuremmat peruskunnat suoriutuvat palve-
luistaan. Kuntalehti 11/2005.

Kuntalehti (2005b): Valtionosuusuudistuksesta kehkeytyi farssi. Kunta-
lehti 12/2005.

4. Haastattelut
Tarkastusvaiheen haastattelut
Hallintovaliokunta 26.11.2007
Hallintovaliokunta 21.12.2007
Hallintovaliokunta 5.3.2008

Sosiaali- ja terveysvaliokunta 22.11.2008
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Sosiaali- ja terveysvaliokunta 10.1.2008

Sosiaali- ja terveysvaliokunta 21.2.2008

Aihekartoitusvaiheen haastattelut
Sisdasiainministeri6é 16.1.2007
Sosiaali- ja terveysministerio 19.1.2007
Suomen Kuntaliitto 2.2.2007

Valtiovarainministerio 24.1.2007
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Liite

Liite 1. Kysely kuntien taloushallinnon vastuuhenkilGille

Kyselyn tarkoituksena oli selvittdd, miten kunnan taloudesta vastaavat vi-
ranhaltijat tuntevat ja ymmaértévit jérjestelmén perusteet, millaiset mah-
dollisuudet valtionosuusjérjestelmi antaa kuntien talouden ja toiminnan
suunnittelulle sekd milld tavoin laskennallinen jérjestelmd mahdollisesti
ohjaa kuntien toiminnan suunnittelua ja itse toimintaa.

Kyselyyn liittyvd kuntaotanta tehtiin ositettuna otantana kaikista man-
ner-Suomen kunnista vuoden 2007 lopun kuntajaon mukaan. Otos toteu-
tettiin maakunnittain poimimalla mukaan joka kolmas kunta asukasluvun
mukaisessa jarjestyksessd. Tamén lisdksi otannassa painotettiin suurimpia
kuntia sisédllyttamaélld kyselyotokseen kymmenen asukasluvultaan suurinta
kaupunkia. Kysely ldhetettiin 8.4.2008 yhteensd 144 kunnalle. Vastauksia
saatiin yhden karhuamisen jilkeen 2.5.2008 mennessd 109 kunnasta. Kos-
ka kunkin maakunnan osalta kuntien lukumaéird vaihtelee, niin otokseen
valikoitui kustakin maakunnasta 3—14 kuntaa. Vastauksia kustakin maa-
kunnista saatiin 2—12. Vastaukset kattoivat noin joka neljannen manner-
Suomen kunnan. Kyselyn vastausprosentti oli 76.

Lahinnd yhden muuttujan jakaumista koostunutta kyselyaineistoa analy-
soitiin yksinkertaisin jakaumin ja tunnusluvuin. Kysely toteutettiin
WPOL-ohjelmiston avulla. Ohjelmaa kdytettiin myds aineiston analyysis-
sd. Kyselylomake on esitelty seuraavilla sivuilla.
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Kysely laskennallisen valtionosuusjarjestelman lapinakyvyydesta

Valtiontalouden tarkastusvirastossa on meneillaan toiminnantarkastus, jossa selvitetaan laskennallisen
valtionosuusjarjestelman lapindakyvyytta. Tarkastuksen tavoitteena on tuottaa tietoa siitd, milta osin
jarjestelmédon selkea ja ymmarrettdva kokonaisuus ja miltd osin nama seikat eivat toteudu.

Tama kysely on osa tarkastuksen tiedonhankintaa. Kysymyksetliittyvat valtionosuusjarjestelmanselkeyteen,
vaikutuksiin seka ennakoitavuuteen.Tavoitteena on, etta kyselyyn vastaisikunnan taloussuunnittelusta/ -
hallinnosta vastaavajohtava viranhaltija (talousjohtaja, kamreeri tmv.). Itse tarkastus painottuu erityisesti
sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestelmaan, mutta kyselyssa asioita kartoitetaan koko
valtionosuuskokonaisuuden tasolla.

Kysely on lahetettyositetulla otoksella noin140 kunnan talousvastaaville. Yhteystiedot on haettu kuntien
www-sivuilta. Mikali vastaanottaja ei koe olevansa kunnan taloussuunnittelusta/-hallinnosta vastaava
viranhaltija,niin han voisiirtda saamansa sahkopostiviestin ja siihen sisdltyvan linkin kunnan sisalla
eteenpaintoivomallemme henkilélle.Tavoitteena onsaada vastaus mahdollisimman monelta kunnalta ja
sitenhuomioida kuntakentan nakemyksettarkastuksessa laaja -alaisesti.

Toivomme, ettd vastaatte kaikkiin kohtiin. Mikali koette, etta ette voi kokemuksienne perusteella vastata
johonkin kysymykseen, niin sivuttakaa se ja siirtykaa seuraavaan. Kyselyyn sisdltyy vain muutama avoin kohta,
paaosa kysymyksistéd on valintoja ("rasti ruutuun").Aikaa vastaamiseen menee noin10 -15 minuuttia.
Vastauksia pyydetddn 23.4.2008 mennessa.

Kyselylla saatuja tietoja ei luovuteta eteenpain ja niita kaytetddn vain tarkastuksen tarpeisiin. Yksittdisten
kuntien vastauksia ei kasitellajulkaistavassa tarkastuskertomuksessatunnistettavasti. Tietosuojaselosteen
saa tarvittaessa Valtiontalouden tarkastusvirastosta.

Lisatietoja tarkastuksesta ja kyselysta antaa tarvittaessa ylitarkastaja Mikko Koskinen, p. (09) 4325810,
Valtiontalouden tarkastusvirasto PL 1119, 00101 Helsinki; séahkdposti: mikko.koskinen@vtv.fi

TAUSTATIEDOT

1) Kunnan nimi?

I I—
=
2) Vastaajan nimi?
I I—
=l
3) Vastaajan nimike/asema kunnan taloushallinnossa?
I I—
=l

4) Kunnan asukaluku vuoden 2007 lopussa?
|Va|itse asukasluku |




5) Kunnan sijainti?
|Va|itse maakunta ﬂ

6) Mika on kunnan perusterveydenhuollon paaasiallinen jarjestamistapa?
C Kunnan omana toimintana
C Kuntayhtyman kautta
C Yhteistydssé muun kunnan/kuntien kanssa

C Ostopalveluna

€ Muu tapa; mika?

7) Mika on kunnan sosiaalihuollon palveluiden pddasiallinen jarjestamistapa?
C Kunnan omana toimintana
C Kuntayhtymén kautta
(@ Yhteisty6ssa muun kunnan/kuntien kanssa

C Ostopalveluna

C Muu tapa; mika?

8) Mika taho kunnassa vastaa valtionosuusasioiden yleisestad kdsittelysta ja hallinnoinnista?
C Kunnan taloushallinto
C Kunnan yleishallinto

C sektoritoimialat

€ Muu taho; mika?

C Kunnassa ei ole erityisté valtionosuusasioita kasittelevaa tahoa

VALTIONOSUUSTIEDON LAHTEET

9) Missd maarin kunnan taloushallinto on saanut valtionosuuksiin liittyvada tietoa seuraavista
tietoldhteista?

Paljon Jonkin Vahan Tietoa ei ole En osaa

verran saatu sanoa

Valtiovarainministerio C C C C C
Entinen sisdasiainministerion kuntaosasto C C C C C
Sosiaali- ja terveysministeri C C C C C
Opetusministerio/Opetushallitus @) O (@ C C
Valtionosuuslainsdadanto C C C C C
Valtion talousarvio C C C C C
Muut valtionhall_innon kirjalliset lahteet (esim. e c c e c
peruspalveluohjelma)

Suomen Kuntaliitto (ml. Efeko) O @ @ C C
Kuntaliiton Internet-sivusto C C C C C
Kuntaliiton Kuntatalous-julkaisu @) @ @ C C

10) Onko valtionosuuksiin liittyvaa tietoa saatu muista tietolahteista?
C Ei

C Kylla; mista?



LASKENNALLISTEN VALTIONOSUUKSIEN SELKEYS

11) Miten kunnan taloushallinnossa tunnetaan kunnalle tulevien valtionosuuksien laskennallinen
madrdaytyminen?

C Erittéin hyvin

C Melko hyvin

 Joiltakin osin hyvin, toisilta osin puutteellisesti
C Melko puutteellisesti

C Heikosti tai ei ollenkaan

12) Miten arvioitte valtionosuuskokonaisuuden ERI OSIEN selkeyttd ja ymmarrettdvyyttd kunnan
taloushallinnon ndkékulmasta?

Selkea Melko Hieman Epéaselva En tunne ko.
selkeda epaselva maaraytymistapaa

Kuntien yleisen valtionosuuden c c c o o
maaraytyminen
Sosiaali- ja terveydenhuollon c c c o e
valtionosuuden maardytyminen
Opetus- ja kulttuuritoimen c c C c e
valtionosuuden maaraytyminen
Verotuloihin perustuvan
valtionosuuksien tasausjérjestelman C C C o C

toiminta

Valtionosuuksiin liittyva kustannusten
tarkistusmenettely

Valtionosuusjarjestelma c c c o o
kokonaisuudessaan

13) Miten arvioitte laskennallisiin valtionosuuksiin liittyvdn SAADOSPOHJAN selkeyttd ja ymmarrettavyytta
kunnan taloushallinnon nakdékulmasta?

Selkea Melko Hieman Epaselva En tunne ko.
selked epdselva saadospohjaa
Kuntien yleinen valtionosuuslaki C C C C C
Laki sosiaali- ja terveydenhuollon c c c o o
suunnittelusta ja valtionosuudesta
Laki opetus- ja kulttuuritoimen c c c o c

rahoituksesta



14) Miten arvioitte seuraavia valtionosuusjarjestelmaan yleisesti liitettyja ominaisuuksia kunnan
taloushallinnon ndkdkulmasta?

Taysin Enimmaédkseen Enimmadakseen Taysin En
samaa samaa mieltd eri mieltd eri osaa
mielta mieltd sanoa

Valtionosuusjarjestelman

maéardytymisperusteet ovat teknisesti C C C C C
monimutkaisia

Valtionosuusjarjestelman sdaddéspohjan

sisaltd on vaikeaselkoista

Valtionosuusjarjestelmén sdaaddspohja on c
hajanaista ja tilkkutakkimaista
Valtionosuusasioihin liittyva valmistelu on c c c I o

lapinakymatonta
Valtionosuusjarjestelman jatkuvat

muutokset haittaavat sen vakautta ja (@ C C @ O
ymmarrettavyytta

Valtionosuusjarjestelméaa koskevat

uudistukset tehdadn enemman poliittisen c c c o c

tarkoituksenmukaisuuden kuin

riippumattoman valmistelun perusteella

Valtionosuusjérjestelméan uudistukset

resursoidaan niukasti, jolloin ratkaisut

maaraytyvat kuntakohtaisten muutosten o o o O O
rajaamina kompromisseina

15) Miten arvioitte kunnan johdon tuntevan laskennallisten valtionosuuksien maaraytymisen perusteet?

Hyvin  Melko Melko Heikosti tai ei  En osaa
hyvin puutteellisesti ollenkaan sanoa
Luottamushenkiléjohto C C C C C
Kunnan keskushallinnon korkein johto C C C C C
Kunnan sosiaali- ja terveydenhuollon e e c c e
toimialajohto oman sekotorinsa osalta
Kunnan opetus- ja kultturitoimen e I e c c

toimialajohto oman sektorinsa osalta

LASKENNALLISET VALTIONOSUUDET TALOUDEN JA TOIMINNAN SUUNNITTELUSSA

16) Miten kunnan talousarvion laadinnassa arvioidaan tulevan vuoden valtionosuustulot? Merkitse yksi tai
useampi kohta.

[ Arvio tehdaan edellisvuoden tietojen pohjalta
[ Arvioinnissa tukeudutaan valtion keskushallinnon (ministerididen) tuottamiin tietoihin
[ Arvioinnissa tukeudutaan Suomen Kuntaliiton tuottamiin tietoihin

[ Arvioinnissa tukeudutaan kunnan omiin laskelmiin

[ Arvio tehd&&n muulla tavalla; miten?

17) Miten kunnan taloushallinto kédsittelee ministeriéiltd saamansa valtionosuuspdatokset?
( valtionosuustulot otetaan vastaan sellaisenaan ilman tietojen erillista tarkistamista
C valtionosuustulojen suuruusluokka pyritaan tarkistamaan karkealla tasolla

C Valtionosuustulojen oikeellisuus tarkistetaan omin laskelmin



18) Miten kunnan taloushallinnossa selvitetdan vuosittaisten valtionosuustulojen jakautuminen eri
toimialasektoreille?

C Taloushallinnossa ei selvitetd kunnan valtionosuuksien jakautumista eri toimialasektoreille
C Taloushallinossa selvitetdan hallinnonalakohtaisten valtionosuksien ma&rat osana taloushallinnon normaalia seurantaa

C Taloushallinnossa selvitetaan tarkasti valtionosuuksien vuosittaisiin muutoksiin vaikuttaneet seikat seka niiden
taloudellinen merkitys sektorikohtaisesti

19) Miten kunnan taloushallinto tiedottaa vuosittaisista valtionosuustuloista?
C Taloushallinto ei erityisesti tiedota kunnan valtionosuustuloista ja niiden jakautumisesta eri toimialasektoreille
C Taloushallinto tiedottaa yleisella tasolla valtionosuustulojen kokonaisméaéarien jakautumisesta eri toimialasektoreille

C Taloushallinto tiedottaa ja raportoi valtionosuuksien sektorikohtaisista kokonaismaarista seka niihin liittyvista
tekijdmuutoksista ja niiden taloudellisista vaikutuksista eri toimialasektoreille

20) Ovatko kunnan valtionosuustulojen vuosittaiset vaihtelut ongelmalisia kunnan taloushallinnon
ndkodokulmasta?

C Kylla
C Jonkin verran

C Ei

21) Jos vastasitte edelliseen kysymykseen "kylld" tai "jonkin verran”, niin minka tyyppisia ja kuinka
merkittdvia ongelmia valtionosuustulojen vuosittaisesta vaihtelusta aiheutuu?

=
[

LASKENNALLISTEN VALTIONOSUUKSIEN OHJAAVAT VAIKUTUKSET

22) Miten kunnan taloushallinnossa koetaan laskennallisen valtionosuusjarjestelman mahdolliset ohjaavat
vaikutukset?

C Valtionosuustulot ovat yksiselitteisesti kunnan yleiskatteellisia tuloja, joten niihin sisaltyvat maaraytymistekijéiden
painotukset eivat vaikuta kunnan talouden ja toiminnan suunnitteluun

C Vvaltionosuustulot ovat padsaantoisesti kunnan yleiskatteellisia tuloja, mutta maaraytymisperusteiden huomattavat
muutokset voivat jossain maarin vaikuttaa kunnan talouden ja toiminnan suunnitteluun

C valtionosuustuloihin liittyvat maaraytymisperusteiden muutokset perustuvat poliittiseen paatoksentekoon ja siten
niihin sisallytetyt painotukset tulee aktiivisesti huomioida kunnan talouden ja toiminnan suunnittelussa

23) Ovatko seuraavat sosiaali- ja terveydenhuollon mdaraytymisperusteiden muutokset ja jarjestelman
painotukset tuttuja kunnan taloushallinnolle?

On tuttu Ei ole En osaa
asia tuttu asia sanoa
Lasten ja nuorten palveluiden edellytysten parantaminen e e c
valtionosuusprosenttia korottamalla vuosina 2002 ja 2003
Vaikeasti vammaisten palveluiden edellytysten parantaminen uudella c o c
maaraytymistekijalla vuoden 2006 alusta
Kunta-alan palkkaratkaisun tukeminen valtionosuusprosenttia c o c

korottamalla vuoden 2008 talousarviossa



24) Ovatko edellisessa kysymyksessa mainitut maaraytymistekijoiden muutokset tai jarjestelman
painotukset vaikuttaneet kunnan talouden ja toiminnan suunnitteluun?

On vaikuttanut Ei ole vaikuttanut En osaa
voimavaroja lisaavasti voimavaroihin sanoa
Lasten ja nuorten palveluiden c o c
edellytysten parantaminen...
Vaikeasti vammaisten palveluiden C C C
edellytysten parantaminen...
Kunta-alan palkkaratkaisun tukeminen... O O (@

madaraytymistekijoita ja niiden painotuksia omien voimavaravaatimusten perusteluina?
C Kylla
C Jossakin maéarin

C Ei

C En osaa sanoa

26) Vaikuttavatko valtionosuuksiin liityvadt perusteet (esim. hallinonalakohtaiset prosenttiosuudet ja
ikdryhméapainotukset) valtuustotason paatoksentekoon kunnan resursseista?

C Kylla
C Jossakin maarin

C Ei

C En osaa sanoa

YLEISIA HUOMIOITA

27) Laskennallisten valtionosuuksien lapinakyvyyteen (selkeyteen ja ymmarrettiavyyteen) seka yleiseen
toimivuuteen liittyvia huomioita
=4

[ Haluan lshett&a vastaukset

Laheta |



Toiminnantarkastukset vuodesta 2005 ldhtien

92/2005

93/2005

94/2005
95/2005

96/2005
97/2005
98/2005
99/2005

100/2005
101/2005
102/2005

103/2005

104/2005

105/2005

106/2005

107/2005

108/2005
109/2005

110/2005
111/2005
112/2005
113/2005
114/2005
115/2005

116/2005

EU:n jdsenvaltioiden tarkastusvirastojen rinnakkaistarkastus
rakennerahastojen jiljitysketjusta mukaan

lukien 5 %:n tarkastusvelvollisuus

Kihlakunnanvirastojen ja poliisin erillisyksikoiden
toimitilahankkeet

Nuorisotoiminnan tukeminen

Senaatti-kiinteistojen kiinteistonhoitopalvelujen hankinnat
— puitesopimus

Asiantuntijapalveluiden kéytto puolustushallinnossa
Tyo6voimakoulutuksen ty6llisyysvaikutukset

Verosaatavien perinnidn tehokkuus

Korruption vastaisten mekanismien soveltamista kdytdnnon
kehitysyhteistyossa

Hirvikannan séételyjarjestelma

Yksityisten sosiaalipalvelujen valvonta

Valtion asuntorahaston ulkoinen varainhankinta vuosina
1998 — 2003

Ammatillisen koulutuksen kannustusraha
Asuntomarkkinatiedon tuottaminen ja hyodyntdminen

— kuntien asuntomarkkinaselvitykset asumisen tarjontatukien
suuntaamisessa

Puolustusministerion hallinnonalan tuloksellisuus-
raportointi eduskunnalle

Keksintdtoiminnan edistimiseen myonnettyjen
valtionavustusten kdytto

Y mpéristoministerion hallinnonalan tuloksellisuusraportointi
eduskunnalle

Terveystieteellisen tutkimuksen erityisvaltionosuus
Ty6voimatoimistojen tehtdvit tyottomyysetuuksien
hallinnoinnissa ja valvonnassa

Ulosoton tietojarjestelmdhanke

Suomen ja Vendjén vilinen velkakonversio
Tyollistamistukien tyollisyysvaikutukset

Maatalouden ympdéristdtuen erityistuet
Maanmittauslaitoksen maanmittaustoimitukset

Kuntien harkinnanvaraisten rahoitusavustusten myontdminen
ja kaytto

Ty6hyvinvointi valtionhallinnossa



117/2006

118/2006
119/2006

120/2006
121/2006
122/2006

123/2006
124/2006

125/2006
126/2006
127/2006
128/2006
129/2006
130/2006

131/2006
132/2006
133/2006
134/2006
135/2006
136/2006
137/2006
138/2006

139/2006

140/2007
141/2007

Raha-automaattiavustukset kansansairauksien
ennaltachkiisyyn
Valtion televisio- ja radiorahasto
Puolustusvoimien ennakkomaksut
puolustusmateriaalihankinnoissa
Sahkoisten asiointipalvelujen kehittdminen julkishallinnossa
Yritystukien vaikutusten pysyvyys
EU-sdddosehdotusten kansallinen kisittely
— erityisesti taloudellisten vaikutusten arvioinnin
kannalta
Kuntien yhdistymisavustukset
Ammatilliset erikoisoppilaitokset ja niiden kédyttokustannusten
valtionosuusjdrjestelma
Kaérdjaoikeuksien tulosohjaus ja johtaminen
Teiden kunnossapito tielaitosuudistuksen jdlkeen
Verotuksen yhdenmukaisuuden edistdminen verohallinnossa
Valtion osakkuusyhtiot ja valtio vihemmistdomistajana
Viranomaisten valvottavilta perimét valvontamaksut
Sisdasiainministerién hallinnonalan tuloksellisuusraportointi
eduskunnalle
TyO6ministerion hallinnonalan tuloksellisuusraportointi
eduskunnalle
Suomen Kansallisteatterin peruskorjaus
Kanatalouden tuotannonrajoitustoimet
Maakunnan liittojen rooli
— maakunnan kehittimisrahan sitomattoman osan kdytto
Ympiristoministerion harkinnanvaraiset valtionavustukset
Vapaa Vuotos -liikkeelle
Kouluterveydenhuollon laatusuositus
— suosituksen ohjausvaikutukset kuntien toimintaan
Budjettituki Tansanialle
EU:n tarkastusvirastojen rinnakkaistarkastus
rakennerahastojen epdsddnnéonmukaisuuksien
ilmoittamismenettelysta
Turvapaikkamenettely
— turvapaikkaprosessin, turvapaikanhakijoiden vastaanoton ja
pakolaisten kotouttamisen toiminnallinen kokonaisuus
Natura 2000 -verkoston valmistelu
Verotuet
— tilivelvollisuuden toteutuminen



142/2007
143/2007

144/2007
145/2007

146/2007
147/2007
148/2007

149/2007

150/2007

151/2007
152/2007
153/2007
154/2007
155/2007
156/2007
157/2008
158/2008
159/2008
160/2008
161/2008

162/2008

163/2008

164/2008

165/2008

166/2008

167/2008
168/2008

Paikallisen yhteistyon méddrdrahan tarkastus
Virkamatkustaminen
— ohjausjdrjestelmdit ja taloudellisuus
Jadluokat ja viyldmaksut
Poliisi-, tulli- ja rajavartioviranomaisten yhteistoiminta
(PTR-yhteistyo)
— erityisesti vakavan rikollisuuden torjunnassa
Nuorten syrjdytymisen ehkéisy
Hankerahoitus ohjausvilineend
Liikenne- ja viestintdministerién hallinnonalan
tuloksellisuusraportointi eduskunnalle
Ulkoasiainministerion hallinnonalan tuloksellisuusraportointi
eduskunnalle
Tulosohjauksen tila
— Valtiontalouden tarkastusviraston tarkastushavaintojen
20022006 perusteella
Finanssialan asiantuntijapalveluhankinnat
Aluekeskusohjelman toteutus vuosina 2004-2006
Sotu-kokeilun vaikutukset
Valtio etsinté- ja kaivostoiminnan edistdjand
Kalatalouden kehittdiminen
Kuluttajahallinnon toimivuus
T&k-arviointitoiminta
Alueellisten tietoyhteiskuntahankkeiden toteutus
Ratavéylien kunnossapito
Terveyden edistimisen médrirahalla toteutettavat hankkeet
Tunnistuspalveluiden kehittdminen ja kaytto julkisessa
hallinnossa
Metsihallitus
— liikelaitoskonsernina ja ympdristoministerion ohjaamana
luonnonsuojelijana
Vidrinkdytokset valtionhallinnossa
Huoltovarmuuskeskus
Valtion teknillisen tutkimuskeskuksen (VTT) aineettoman
omaisuuden (Intellectual Property Rights IPR) kaupallinen
hyodyntdminen
EU:n tarkastusvirastojen rinnakkaistarkastus rakennerahasto-
ohjelmien tuloksellisuudesta ty6llisyyden alueella
Hoitotakuu
Valtion kassanhallinta



169/2008 Hallinto-oikeudet

170/2008 Kehitysyhteistyon lapileikkaavat tavoitteet

171/2008 Koulutuksen méédréllinen ennakointi, mitoitus ja
kohdentaminen — erityiskohteena nuorten ammatillinen
peruskoulutus

172/2008  Alueellisten kehitt&dmisohjelmien vaikutukset

173/2008 Maa- ja metsdtalousministerion hallinnonalan
ohjausjirjestelma

174/2008 Tyonvilityksen palveluprosessi

175/2008 Maatalouden ravinnepdistdjen vihentiminen

176/2008 Valot pdilla Pohjolassa
Pohjoismainen sdhkohuollon valmiusyhteisty6

177/2008 Tyéterveyshuolto ja alkoholihaittojen ehkiisy

178/2008 Poliisin tietohallintokeskuksen alueellistaminen

179/2008 Valtion velanhallinta

180/2009  Asiantuntija- ja tutkimuspalvelujen hankinta
ulkoasiainministeriossa

181/2009 Sosiaali- ja terveydenhuollon laskennallisen
valtionosuusjarjestelmén ldpindkyvyys
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