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Valtiontalouden tarkastusviraston

finanssipolitiikan tarkastuskertomus
Dnro 121/51/2017

Valtiontalouden tarkastusvirasto on tehnyt tarkastussuunnitelmaansa si-
sdltyneen kuntatalouden ohjausta koskeneen tarkastuksen. Tarkastus on
tehty tarkastusviraston finanssipolitiikan tarkastuksesta antaman ohjeen
mukaisesti.

Tarkastuksen perusteella tarkastusvirasto on antanut tarkastus-
kertomuksen, joka ldhetetéiéin valtiovarainministeri6lle, opetus- ja kulttuuri-
ministeriolle ja sosiaali- ja terveysministeri6lle seki tiedoksi eduskunnan
tarkastusvaliokunnalle ja valtiovarain controller -toiminnolle.

Ennen tarkastuskertomuksen antamista valtiovarainministeriolla,
opetus- ja kulttuuriministeri6lld, sosiaali- ja terveysministerioll4, Tilasto-
keskuksella ja Kuntaliitolla on ollut mahdollisuus varmistaa, ettei kerto-
mukseen sisilly asiavirheitd, seki lausua nikemyksensé siind esitetyisti
tarkastusviraston kannanotoista.

Tarkastuksen jélkiseurannassa tarkastusvirasto tulee selvittiméén, mi-
hin toimiin tarkastuskertomuksessa esitettyjen kannanottojen johdosta on
ryhdytty. Jélkiseuranta tehddéin vuonna 2020.

Helsingissé 22. maaliskuuta 2018

Marko Minnikko
ylijohtaja

Ville Haltia
johtava finanssipolitiikan tarkastaja
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Tarkastusviraston kannanotot

Kuntatalouden ohjauksella on merkittéva rooli julkisen talouden kestavyyden
turvaamisessa. Koko kuntatalouteen kohdistuva ohjaus (makro-ohjaus) uu-
distettiin osana julkisen talouden suunnittelua vuonna 2015 tavoitteena vas-
tata budjettikehysdirektiivin vaatimuksiin. Myos valtionosuusjérjestelméé ja
kuntalain yksittdisten kuntien taloutta ohjaavia sifidoksid, eli kuntatalouden
mikro-ohjausta, on uudistettu.

Tarkastuksessa arvioitiin, onko valtiovarainministerion vastuulla oleva
kuntatalouden ohjaus toimivaa ja tehokasta seké varmistettiin kuntatalouden
ohjauksen ldpindkyvyytti. Lisdksi arvioitiin viimeaikaista ohjauksen kehitt-
misen suuntaa seki kuntatalouden ohjauksen tietoperustan luotettavuutta.

Kuntatalouden ohjauksen uudistamista voidaan kokonaisuutena pitaa
oikean suuntaisena

Tarkastuksen perusteella kuntatalouden ohjausjirjestelmé on pdéosin toimi-
va. Myos tiedonkulku eri toimijoiden vililld on parantunut uudessa kunta-
talouden ohjausmallissa, ja kuntatalouden ohjausjérjestelmén kehittimis-
tarpeet on tiedostettu hyvin.

Julkisen talouden suunnitelmassa (JTS) paikallishallintosektorille erik-
seen asetettava talouden tasapainotavoite (rahoitusasematavoite) ja valtion
toimista kunnille aiheutuvien menojen rajoittaminen (menorajoite) sitovat
kuntasektorin ohjauksen entisti tiukemmin osaksi julkisen talouden oh-
jauksen kokonaisuutta. JTS:n yhteydessé laadittava kuntatalousohjelma
syventid nikemysti kuntatalouden tilasta ja sithen vaikuttavista tekijoista.

Kuntalain uudistuksessa kuntien taloutta koskeviin sééntoihin tuli muu-
toksia. Uudet séinnot ohjaavat yksittdisten kuntien taloutta aiempaa parem-
min kohti koko paikallishallintosektorille asetettua rahoitusasematavoitetta.
Myos valtionosuusjirjestelméin liittyvan valtion ja kuntien vilisen kustan-
nustenjaon tarkistuksen tekeminen vuosittain on kuntatalouden ohjauksen
toimivuutta parantava ratkaisu.

Seka menorajoitteen etta rahoitusperiaatteen toteutumisen seuranta
on puutteellista

Menorajoitteen asettaminen on parantanut valtion kunnille antamien tehté-
vien rahoituksen ldpindkyvyyttd, ja se on tirked osa rahoitusasematavoitteen
saavuttamista edistdvien keinojen valikoimaa. Menorajoite ei kuitenkaan ta-
kaa, etté valtion kuntasektoriin kohdistamat toimet olisivat johdonmukaisia
rahoitusasematavoitteen saavuttamisen nikokulmasta. Menojen vihenta-
minen ei paranna rahoitusasemaa, mikéli samalla viihennetéin tuloja.
Menorajoite kuvaa ennemminkin valtion kunnille mahdollistamaa
sddstopotentiaalia kuin menojen todellista vihentymisti. Menorajoitteen
saavuttamiseksi tehtyjen toimenpiteiden sééstovaikutukset on keskiméérin
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yliarvioitu. Tarkastuksessa havaittiin, ettd asetettavan menorajoitteen pe-
rusteluita, toteutumisen seurantaa seké niihin liittyvid vaikutusarvioita ei
esitetd systemaattisesti ja avoimesti. Menorajoitteen perusteluissa ei my6s-
kéén esitetd vaikutusarvioihin liittyvié epdvarmuutta tai vaihtoehtoisten
toimenpiteiden vaikutusarvioita.

Kuntatalousohjelmassa tuotetaan tietoa kuntien taloudellisesta asemas-
ta, mutta sen kiiytdnnon vaikutukset kuntatalouden ohjaukseen ja paikallis-
hallintoa koskevaan péitoksentekoon ovat vihiiset. Kuntatalousohjelmas-
sa kisitelldin my0s rahoitusperiaatteen toteutumista. Rahoitusperiaatteella
tarkoitetaan, ettd valtion tulee varmistaa rahoituksen riittivyys kuntien laki-
sédteisten tehtdvien hoitamiseen. Rahoitusperiaatteen toteutumisen ana-
lysointi kuntatalousohjelmassa on mekaanista, eiké sen toteutumiseen ote-
ta selkeéi kantaa.

Mikro-ohjauksella voisi paremmin tukea makro-ohjauksen
tavoitteiden saavuttamista

Paikallishallintosektorin rahoitusasematavoite perustuu kansantalouden
tilinpidon nettoluotonannon kisitteeseen. Kuntalain talouden ohjauksen
raja-arvot taas perustuvat kuntien kirjanpidon mukaisiin késitteisiin. N&i-
den kahden tilinpitojirjestelmiin viliset erot aiheuttavat ldpindkymitt6-
myytti ja tehottomuutta kuntatalouden ohjaukseen. Toiminnan ja inves-
tointien rahavirtaan perustuva raja-arvo sopisi alijidméi paremmin yhteen
kansantalouden tilinpidon nettoluotonannon kanssa, ja sen kdyttéonotto
selkeyttiisi koko paikallishallintosektorin talouden ohjausta. Toiminnan ja
investointien rahavirta on jo otettu keskeiseksi tunnusluvuksi maakuntien
ohjausta jirjestettdessi.

Mikro-ohjauksen piiristi vaikuttaisi puuttuvan taloudellisesti merkit-
tédvi kuntien joukko, jolla on tirked merkitys makro-ohjauksen tavoitteiden
saavuttamiselle. Kuntalain taloutta ohjaavat kriteerit pyrkivit l6ytiméin
kunnat, joissa peruspalveluiden tuottaminen on vaarantunut. Kriteereissi
korostuu taseeseen kertyneen alijiimén kattaminen, miké antaa vaillinai-
sen kuvan kunnan talouden tasapainosta. Esimerkiksi kirjatut poistot ovat
systemaattisesti alittaneet suositusten mukaiset poistot, mikd on pienenti-
nyt alijidmid. Samalla kuntasektorin investoinnit ovat ylittineet poistot, mi-
ki on mahdollistanut velkaantumisen ilman, ettd kuntalain mukaisia raja-
arvoja olisi rikottu.

Valtio osallistuu peruspalveluiden rahoitukseen valtionosuuksilla.
Valtionosuuksien merkitys kuntien tulonldhteeni vaihtelee suuresti si-
ten, ettd merkitys on suurempi kunnissa, joissa on korkeampi palvelutarve
ja heikompi tulopohja. Valtionosuusjirjestelmii on kiytetty yleisesti val-
tion ja kuntien viilisten rahoitussuhteen muutosten kiytinnon toteutuk-
seen, kuten kompensoimaan kunnille aiheutuneita veromenetyksia. Makro-
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ohjauksen tavoitteita tukevien toimien, kuten valtionosuusleikkausten tai
tehokkuuskannustimien siséllyttiminen valtionosuusjérjestelméin voi hei-
kentii jarjestelmén kokonaisuuden toimivuutta ja kohdistua kuntiin epé-
tarkoituksenmukaisesti.

Kuntatalouden tietopohja ja ohjauksen prosessit eivat tue tiedolla
johtamista

Kuntatalouden ohjauksen tehokkuutta voidaan parantaa kehittdmélli tieto-
perustaa seki tiedon tehokasta ja oikea-aikaista kiytt6d. Kuntien ohjauk-
sen tarpeisiin kerittévin tiedon kattavuudessa ja vertailukelpoisuudessa
on yhi kehitettéivdd. Standardoitujen tietoméirittelyiden luominen kunta-
tieto-ohjelman puitteissa on edistinyt tietopohjan laatua, mutta edelleen-
kin on kiinnitettdvd huomiota méérittelyjen sitovuuteen. Ohjauksen pro-
sesseissa analyysin painopiste on pditosten jéilkikiteisessd arvioinnissa ja
tiedonsiirrossa eri osapuolten vélilla.

Valtiontalouden ja kuntatalouden vilisen osaoptimoinnin poistaminen
oli yksi kuntatalouden ohjausjirjestelmén uudistamisen tavoitteista. Jul-
kisen talouden kokonaisnikokulmaa on olennaista hyodyntéas, jotta saa-
vutetaan kansalliset, talouden tasapainoa koskevat tavoitteet. Siten my06s
kuntatalouden ohjausta on tirkedd koordinoida julkisen talouden yksit-
tdisten alasektorien edunvalvonnan ulkopuolella. Muussa tapauksessa kas-
vaa riski siihen, ettd kuntasektorille kohdistuvien toimenpiteiden valmis-
telussa korostuu liiallisesti valtiontalouden ndkokulma. Julkisen talouden
kokonaisohjauksesta vastaavan tahon riippumattomuuteen tulisi edelleen
kiinnittdd huomiota.

Tarkastusviraston suositukset

Tarkastuksen perusteella tarkastusvirasto suosittaa, ettd valtiovarain-

ministerio

1. parantaa menorajoitteen asettamisen perusteluiden avoimuutta seki
toteutumisen seurantaa.

2. edelleen kehittdd kuntatalousohjelmassa rahoitusperiaatteen arvioin-
tia monipuolisemmaksi.

3. vahvistaa mikro- ja makro-ohjausjérjestelmien koordinaatiota, lisd4
erojen ldpindkyvyytti ja sovittaa yhteen taloutta ohjaavia sadntoja. Yk-
sittdisen kunnan tasapainovaatimus tulisi mééritell niin, etti se ohjaa
paremmin kohti makrotason rahoitusasematavoitetta.

4. edelleen kehittdi tietopohjan sisdlt6d kuntatalouden ohjauksen tar-
peisiin. Tietosisilt6jad koskevien sddddsten ja ohjeistuksen sitovuut-
ta on lisattavé.
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1 Mita tarkastettiin

Kuntatalouden ohjaus voidaan jakaa koko paikallishallintosektoriin koh-
distuvaan makro-ohjaukseen ja yksittiisten kuntien talouden ohjaukseen
eli mikro-ohjaukseen. Makro-ohjaus koostuu julkisen talouden suunnitel-
man (JTS) kuntatalouden rahoituskehyksesti. Siini esitetdén hallituksen
paitokset rahoitusasematavoitteesta ja menorajoitteesta paikallishallinto-
sektorille seki valtion kuntatalouteen kohdistamat toimet ja niiden arvioidut
vaikutukset. Makro-ohjaukseen kuuluu myos kuntatalousohjelma, jossa sy-
vennetéin JTS:n kuntataloutta koskevaa osaa ja tarkastellaan kuntataloutta
javaltion toimien vaikutuksia kuntaryhmittiin ja alueittain. Lisidksi kunta-
talousohjelmassa arvioidaan rahoitusperiaatteen toteutumista. Makro-
ohjauksen toimivuutta ja sille asetettujen tavoitteiden saavuttamista kési-
telldéin luvussa 2.

Mikro-ohjaus perustuu kuntalaissa méériteltyyn tavoitteeseen kun-
nan ja kuntayhtymén talouden tasapainosta. Tarked mikro-ohjauksen vili-
ne on arviointimenettely, joka perustuu kuntien, kuntayhtymien ja kunta-
konsernien tilinpéétoksistd johdettaviin raja-arvoihin. Jos raja-arvot
rikkoutuvat, menettelyssd padtetddn niistd toimista, joilla kunnan talous saa-
daan kestéville uralle. Mikro- ja makro-ohjauksen liséksi tarkastuksessa ké-
siteltiin valtionosuusjirjestelmii ja sen kannustinvaikutuksia kuntatalouden
ohjauksen vilineen#. Mikro-ohjauksen toimivuutta ja yhteensopivuutta
makro-ohjauksen kanssa seka valtionosuusjirjestelmén ohjausvaikutuksia
kisitelldin luvussa 3. Tarkastuksessa kiinnitettiin erityistd huomiota ohjauk-
sessa kdytettévin tietopohjan luotettavuuteen.

Kuntatalouden ohjausjirjestelmilli tarkoitetaan johtamista tukevien
menettelyjen, jdrjestelmien, toimintatapojen ja niihin liittyvien asiakirjojen
kokonaisuutta. Kannustimet ymmérretéén téssi raportissa kuntien talou-
teen kohdistuvina menettelyini, joille on asetettu selkeiti tavoitteita. Koko
ohjausjirjestelmén nikdkulmasta kannustimet voivat liittyd my6s muihin
tekijoihin, kuten valittuihin tiedonkeruutapoihin, tiedonsiirron prosesseihin
ja eri toimijoiden omiin tai niiden vélille rakentuneisiin toimintatapoihin.

Kuntatalouden ohjauksesta osana julkisen talouden ohjauksen koko-
naisuutta vastaa valtiovarainministerio (VM). Vastuu julkisen talouden
suunnitelman valmistelusta on VM:n budjettiosastolla. Kuntatalouden oh-
jauksen perustana olevat taloudelliset ennusteet ja kuntatalouden kehitys-
arviot laaditaan VM:n kansantalousosastolla. Kuntatalousohjelman
valmistelee VM:n kunta- ja aluehallinto-osasto yhdessé sosiaali- ja terveys-
ministerién (STM), opetus- ja kulttuuriministerion (OKM), ympéaristo-
ministerion (YM), liilkenne- ja viestintiministerion (LVM), ty6- ja elinkeino-
ministerion (TEM) seké tarvittaessa muiden ministeriéiden kanssa. Myos
Suomen Kuntaliitto ry osallistuu kuntien edustajana kuntatalousohjelman
valmisteluun. Kuntatalouteen vaikuttavia asioita késitell#éin kuntatalouden
ja-hallinnon neuvottelukunnassa (Kuthanek), josta sidddetdéin kuntalaissa.

Uudistettua kuntien makro-ohjausmallia alettiin toteuttaa vuonna 2015
uuden hallitusohjelman ja ensimméisen varsinaisen JTS:n my6té. Sitd en-
nen kuntatalouden kokonaisohjausta toteutettiin pA#dasiassa peruspalvelu-
ohjelmamenettelylld. Uuden makro-ohjausjérjestelmin tavoitteena oli var-
mistaa rahoitusperiaatteen toteutumista ja kuntatalouden pitkéin aikavilin



kestéivyyttd. Samana vuonna tuli voimaan uudistettu kuntalaki, joka muutti
muun muassa kuntien taloudenhoitoa koskevaa sddnnost64. Valtionosuus-
jarjestelma on uudistettu vuoden 2015 alusta.

Viime vuosien kehitystoimien liséiksi kuntatalouden ohjaukseen vai-
kuttavat meneilldin olevat uudistukset. Kuntatalouden ohjauksen tieto-
pohja on uudistumassa VM:n vetdmén kuntien taloustiedon, -tilastoinnin
jatietohuollon kehittdmisohjelman eli kuntatieto-ohjelman my6ti. Kunta-
tieto-ohjelmassa kehitetdéin JTS:ss# ja kuntatalousohjelmassa seké kun-
tien omassa padtoksenteossa tarvittavan taloustiedon tuotantoa ja tietojen
saatavuutta. Kuntatieto-ohjelman tavoitteena on parantaa julkisen hallin-
non toiminnallista ja tiedollista yhteen sopivuutta. Ohjelmalla edistetdédn
tietojen tuotannon ja raportoinnin kehittdmisté niin, etti tiedot ovat oi-
keaan aikaan ja avoimesti sekd riittivan kattavasti ja vertailukelpoisesti eri
paitoksentekijéiden saatavilla.

Sote- jamaakuntauudistuksen puolestaan on arvioitu siirtivén kunnilta
maakunnille merkittivén osan paikallishallintosektorin kokonaismenoista
vuodesta 2020 eteenpdin. Siirtyvid kustannuksia vastaava mééri tuloja siir-
retddn kunnilta maakuntatasolle. Maakuntauudistuksen vaikutukset kun-
tien talouteen ovat vield osittain epéselvid. Kuntien velkataakka on pysy-
missé ennallaan samalla kun tulo- ja menorahoitus pieneneviit. Liséksi
kuntien menojen kasvun ennustetaan samaan aikaan hidastuvan ja enna-
koitavuuden parantuvan, jolloin kuntien voi olla helpompi suunnitella ta-
louttaan ja toteuttaa investointeja. Suurin investointipaine siirtyy kunnilta
maakunnille. Toisaalta kuntien liikkumavara taloutensa tasapainottamisek-
si pienenee. Valtion rahoitukseen tukeutuvien maakuntien budjettirajoite
ja talousohjaus on suunniteltu huomattavasti kuntataloutta tiukemmaksi.

Kuntatalouden ohjauksen viime vuosien kehittimistoimenpiteet antavat
mahdollisuuden arvioida nykyisen sdénndston ja menettelyiden toimivuut-
ta ja potentiaalisia vaikutuksia kuntatalouteen ja julkisen talouden kesti-
vyyteen seki tavoitteiden toteutumista. Liséksi tarkastuksella voidaan vai-
kuttaa meneilldén olevista uudistuksista aiheutuvien riskien hallintaan ja
toisaalta nostaa esiin niisté johtuvia kuntatalouden ohjauksen kehittémis-
mahdollisuuksia ja -tarpeita.
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2 Tukeeko kuntatalouden makro-
ohjaus julkisen talouden
kokonaisohjaukselle asetettujen
tavoitteiden saavuttamista?

Kuntatalouden makro-ohjauksen uudistaminen on kokonaisuutena toteu-
tunut tavoitteiden mukaisesti. Makro-ohjaus liséé tietoa paikallishallinto-
sektorista ja kuntataloudesta osana julkisen talouden kokonaisuutta.
Tiedonkulku eri toimijoiden kesken on parantunut. Kuntatalouden makro-
ohjauksen kannustimet ovat kuitenkin tavoiteluontoisia, eikd ohjauksella
voida taata rahoitusasematavoitteen saavuttamista. Menorajoitteen asetta-
misen perusteluiden ja toteutumisen seurannan avoimuus ja ldpinikyvyys
ovat heikkoja, ja rahoitusperiaatteen toteutumisen arviointi kevytti. My6s
toimenpiteiden vaikutusarvioissa on kehitettavia. Tietopohjan uudistus pa-
rantaa kuntatalouden ohjauksen edellytyksii. Toisaalta sote-uudistus ka-
ventaa ohjauksen toimintakentt4 ja kuntien taloudellista liikkumavaraa.

2.1 Kuntatalouden makro-ohjausjirjestelma
vahvistaa julkisen talouden
kokonaisuuden nikdkulmaa
piidtoksenteossa

Kuntatalouden makro-ohjaus perustuu asetukseen julkisen talouden suun-
nitelmasta (120/2014%; 601/2017%). Asetuksessa on tuotu kansalliseen lain-
sdddantoon budjettikehysdirektiivin (2011/85/EU) keskeiset osat, joissa
sdddetéddn varsinaisen julkisen talouden kehyksen lisdksi muun muassa
jasenvaltioiden julkista taloutta koskevasta raportoinnista, talousennus-
teiden laatimisesta ja sovellettavia finanssipoliittisia sdint6ja koskevis-
ta vaatimuksista. Kuntatalouden ohjauksen kannalta keskeinen on direk-
tiivin 13 artikla, jossa sédédetéén, ettd jisenvaltioiden on otettava kiyttoon
tarkoituksenmukaiset mekanismit kaikkien julkisyhteis6jen alasektorei-
den koordinoimiseksi, jotta kaikki alasektorit katetaan kokonaisvaltaises-
ti ja johdonmukaisesti finanssipolitiikan suunnittelussa, maakohtaisissa
numeerisissa finanssipoliittisissa sddnnoissi ja julkista taloutta koske-
vien ennusteiden laatimisessa. Liséksi sdéddetéiin, ettd finanssipoliittisen
vastuuvelvollisuuden edistimiseksi on selkefisti méériteltivi viranomaisten
budjettivastuu julkisyhteistjen eri alasektoreilla.

Kuntatalouden makro-ohjauksen tavoitteiden kannalta olennainen on
EU:n finanssipoliittinen sopimus (sopimus talous- ja rahaliiton vakaudes-
ta, yhteensovittamisesta, ohjauksesta ja hallinnasta eli niin sanottu fipo-
sopimus). Suomessa sopimus saatettiin voimaan vuonna 2013 sditdmal-
14 niin sanottu fipo-laki (869/2012). Fipo-sopimuksen tarkoituksena on
vahvistaa julkisen talouden hoitamisen kurinalaisuutta ja talouspolitiikan
yhteensovittamista sekd parantaa talouden ohjausta ja hallintaa Euroopan
unionissa ja euroalueella. Sopimuksen mukaan kansallisessa lainsdddannos-
sd on sdddettévi julkisen talouden rakenteellista rahoitusasemaa koskevas-
ta keskipitkén aikavilin tavoitteesta (MTO) ja sen saavuttamiseen liittyvés-
td korjausmekanismista.

Kuntatalouden makro-ohjaus
on osa EU:n talouden
ohjausjarjestelmaa
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Kuntatalouden ohjaus koostuu useasta osajarjestelmasta

Kuntatalouden ohjausjirjestelmd muodostuu useista eri osatekijoisti. Ku-
viossa 1 on esitetty kuntatalouden ohjausjirjestelmi ja sen keskeiset ele-
mentit padpiirteissadn.

Hallituksen linjaukset
- rahoitusasematavoite

- menorajoite
- tehtavien ja velvoitteiden saately

Julkisen talouden suunnitelma

Makro-ohjaus
UTS) ﬁ

¢ Kuntatalouden
ja -hallinnon
Kuntatalous- neuvottelukunta

ohjelma . (Kuthanek)
i it Peruspalveluiden

e valtionosuudet

AT Mikro-ohjaus
arviointi ﬁ

LN
7
_K.un?alaki Mikro-ohjaus

- arviointimenettely ﬁ
- alijadmien kattamisvelvoite

Kuvio 1: Kuntatalouden ohjausjarjestelma (Ldhde: VTV)

Hallitus linjaa talousennusteeseen ja alustaviin vaikutusarvioihin pe-
rustuen paikallishallintosektorin rahoitusasematavoitteesta, kuntatalouden
menorajoitteesta ja niiden saavuttamisen edellyttdmistd muutoksista kun-
tien tehtdvien ja velvoitteiden madraan.

Hallituksen linjauksia toteutetaan JTS:n vélitykselld, jonka kuntataloutta
koskevassa osiossa esitelldén kuntatalouden rahoituskehys. JTS annetaan
vaalikauden alussa ja siti tarkistetaan vuosittain keviilla. JTS:ssd madri-
tellyt kuntien tehtéviin ja velvoitteisiin kohdistuvat toimenpiteet saatetaan
voimaan sektoriministeriéiden valmistelemien hallituksen esitysten kaut-
ta. Kuntatalouden makro-ohjauksen konkreettiset vaikutuskanavat kuntiin
ovat hallituksen esityksissé mééritellyt kuntien menoihin ja tuloihin vai-
kuttavat tehtdvimuutokset ja valtionosuusrahoituksen muutokset. Lisiksi
kuntien tuloihin voidaan vaikuttaa vero- ja maksuperustemuutoksilla se-
ki indeksisidonnaisten tulojen ja menojen laskentaperusteita muuttamalla.

Kuntatalousohjelma valmistellaan rinnakkaisessa prosessissa keviéllad
JTS:n ja syksylli talousarviovalmistelun kanssa. Kuntatalousohjelma lisé4
avoimuutta ja lapinakyvyytté valtion toimenpiteiden vaikutuksista eri kunta-
ryhmiin. Tarkastuksen perusteella kuntatalousohjelmalla ei juuri ole vaiku-
tusta JTS:n siséltoon, vaan siind syvennetéin JTS:ssd méiriteltyjd toimen-
piteitd ja niiden kuntatalousvaikutuksia. Kuntatalousohjelman keskeinen
tehtivi on ottaa kantaa rahoitusperiaatteen toteutumiseen.

VM:n yhteydessé toimii kuntatalouden ja -hallinnon neuvottelukunta
(Kuthanek). Kuthanek on toinen valtion ja kuntien neuvottelumenettelyn
foorumi kuntatalousohjelman valmistelun liséiksi. Neuvottelukunnan teh-
téavi on késitelld kuntien taloutta ja hallintoa koskevia hallituksen esityksii
ennen niiden kisittely# valtioneuvostossa. Liséksi se kisittelee valtion ja

Julkisen talouden suunnitelma
toteuttaa hallituksen linjauksia



kuntien vilistd kustannustenjakoa ja muita merkittdvid kuntien taloutta ja
hallintoa koskevia asioita. JTS:n kuntataloutta koskeva osa ja kuntatalous-
ohjelma kisitellddn Kuthanekissa.

Kuntatalouden ohjauksen pifasiallisena tietoperustana toimivat viran-
omaisten kerdimait aineistot (kuvio 2). Tilastokeskuksessa keritiiin tietoa
kuntien, kuntayhtymien, kuntien liikelaitosten seki kuntakonsernien toi-
minnasta ja taloudesta ja laaditaan kansantalouden tilinpito. Terveyden ja
hyvinvoinnin laitos (THL) tuottaa tietoa muun muassa sosiaali- ja terveys-
palveluiden kustannuksista, ja Opetushallitus ker#i tietoa koulutustoimi-
alalta. Keskeisessd asemassa kuntatalouden ohjauksen péétoksenteon tieto-
perustassa ovat VM:n kansantalousosastolla laadittavat ennusteet ja julkisen
talouden kehitysarviot seké sektoriministerididen ja VM:n arviot valtion eri
toimenpiteiden kuntatalousvaikutuksista.

Ennusteet
- makroennusteet
- kuntatalouden kehitysarviot

Tilastokeskus
- kansantalouden tilinpito
- kuntien taloutta ja toimintaa
kuvaavat tilastot

THL:n tilastot _Vaikutusarviot
- toimenpiteiden vaikutukset
kuntien menoihin ja tuloihin

OPH:n tilastot

Kuvio 2: Kuntatalouden ohjauksen tietoperusta (Léhde: VTV)

Kuntatalouden makro-ohjauksen perusta on julkisen talouden
suunnitelma

Kuntatalouden makro-ohjausta toteutetaan osana julkisen talouden suunni-
telmaa. Valtioneuvosto laatii JTS:n vaalikaudeksi ja asettaa julkiselle talou-
delle seké sen alasektoreille rahoitusasemaa koskevan tavoitteen. Rahoitus-
asematavoitteet asetetaan siten, ettd ne VM:n ennuste huomioon ottaen
johtavat julkisen talouden rakenteelliselle rahoitusasemalle asetetun ta-
voitteen (MTO) saavuttamiseen. Julkisen talouden suunnitelman tarkoi-
tuksena on tukea julkista taloutta koskevaa paétoksentekoa seki julkisen
talouden MTO-tavoitteen noudattamista. JTS:aa koskevat asiat valmiste-
lee VM:n budjettiosasto.

Rahoitusasematavoitteen tueksi kiiyttoon otettiin menorajoite, jolla hil-
litd4n valtion toimenpiteistd kunnille aiheutuvaa kustannusten nousua.
Kuntatalouden menorajoite on euroméiriinen rajoite valtion toimista kun-
nille aiheutuvalle menojen muutokselle.

Osana julkisen talouden kokonaisuuden hallintaa julkisen talouden
suunnitelma tarkistetaan vuosittain seuraavaksi nelivuotiskaudeksi. Tar-
kistuksissa péivitetdéin kuntatalouden tulo- ja menoeri koskevat ennus-
teet, arvioidaan vaalikauden alussa péitettyjen toimenpiteiden riittivyytta
tasapainotavoitteen saavuttamiseksi sekd paitetdian mahdollisista lisé-
toimenpiteista.

Julkisen talouden suunnitelman
valmistelusta vastaa
valtiovarainministerion
budjettiosasto
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Kuntatalousohjelma valmistellaan valtion ja kuntien
neuvottelumenettelyssa

Kuntatalousohjelman valmistelu tapahtuu valtion ja kuntien neuvottelu-
menettelyssi, ja se sisiéltéd julkisen talouden suunnitelman kuntataloutta
koskevan osan. Sen on tarkoitus tuottaa monipuolista, ajantasaista ja laadu-
kasta tausta-aineistoa suunnitelman puitteissa tapahtuvaan kuntatalouden
paétoksenteon valmisteluun.

Kuntatalousohjelmassa arvioidaan rahoitusperiaatteen toteutumista
eli sité, riittddko kuntien rahoitus niiden tehtévien hoitamiseen. Ohjelmas-
sa arvioidaan kuntien toimintaympériston, palveluiden kysynnén ja kun-
tien tehtdvien muutokset seké tehddén arvio kuntatalouden kehityksesta.
Kuntataloutta arvioidaan kokonaisuutena, osana julkista taloutta ja kunta-
ryhmittdin. Arvioinnissa eritelldéin kuntien lakiséiteiset ja muut tehtévit
seki arvioidaan kuntien toiminnan tuottavuutta. (410/2015)3

Kuntatalousohjelman valmistelusta vastaa VM:n kunta- ja aluehallinto-
osasto. Ohjelman perusteena olevat taloudelliset ennusteet ja kuntatalouden
kehitysarvio laaditaan VM:n kansantalousosastolla. Ohjelman valmisteluun
osallistuu myos keskeisten sektoriministerididen asiantuntijoita seki Suo-
men Kuntaliitto ry.

Kuntaliitto on usein mukana my6s kuntia koskevan lainsdddédnnon val-
mistelussa, miké on parantanut valtion ja kuntien yhteisty6téi ja kuntien
nikokulman huomioimista. Vaikka kuntien nikékulma nikyykin yhé var-
haisemmassa péétoksenteon vaiheessa, on Kuthanekin rooli neuvottelu-
menettelyn vilineeni edelleen olennainen. Lakisditeisti tiedonviilitys-
kanavaa ja neuvottelumahdollisuutta ei voida korvata epévirallisia
toimintatapoja muuttamalla.

Kuthanekiin kuuluu till4 hetkelld kolme alajaostoa. Tarkastuksen pe-
rusteella jaostojen tehtivit tulisi selkeyttii siten, ettd paillekkdisyys mui-
den tyéryhmien ja kuntatalousohjelman sihteeriston toimenkuvan kans-
sa vihenisi.

Kokonaisuutena kuntatalouden makro-ohjauksen uudistaminen on
onnistunut ja nykyinen jarjestelma toimiva

Tarkastuksen perusteella kuntatalouden makro-ohjaus tuo kuntatalouden
paremmin osaksi koko julkista taloutta ja mahdollistaa paatoksenteon opti-
moinnin koko julkisen talouden kannalta aiempaa jirjestelméi paremmin.
Lisdksi makro-ohjauksessa on onnistuttu hyvin paikantamaan ne kunta-
talouden ohjauksen ja kunta-valtio-suhteen seikat, jotka vaikeuttavat ko-
ko julkisen talouden hallintaa. Eri osatekijéiden entistd parempi tiedosta-
minen tukee julkisyhteisdjen kokonaisuuden nikokulmaa pddtoksenteossa.
Kuntien makrotalouden ohjauksen organisointi siséltdd useita tiedon-
viélittimistd tukevia osia, ja tarkastuksen perusteella tiedonkulku eri toi-
mijoiden vililld on parantunut ja osaoptimoinnin riski vihentynyt. JTS ja
kuntatalousohjelma tekevit kuntatalouden rahoitusaseman kehittymisen ja
sithen vaikuttavien toimenpiteiden seurannasta entistd avoimempia, mikd
tukee julkisen talouden rahoitusasematavoitteen noudattamista.
Rahoitusasematavoitteen asettaminen erikseen paikallishallinto-
sektorille on tarpeen julkisen talouden kokonaisuuden hallinnan kannalta.
Se on ohjannut hallituksen toimia ja my6s edistényt taloudellisten vaiku-
tusten arvioinnin kehittymisti. Myos hallituksen JTS:ssd asettama kunta-

Kuntatalousohjelmassa arvioidaan
rahoitusperiaatteen toteutumista

Makro-ohjaus tuo kuntatalouden
paremmin osaksi julkisen
talouden kokonaisuutta



talouden menorajoite on periaatteena tirkes, ja se auttaa my6s konkreettises-
ti julkisen talouden tasapainotavoitteen saavuttamisessa. Julkisen talouden
suunnitelmasta, joka ohjaa tarkastelemaan julkista taloutta kattavasti ja
my0s alasektoreittain, on tarkastuksen perusteella ollut hy6tyé niin valtiol-
le kuin kuntasektorillekin.

Kuntatalouden ohjauksen koordinointi on heikkoa

Tarkastuksessa kévi ilmi, ettd kuntatalouden ohjausta koordinoiva taho ei
tdysin hahmotu hallintorakenteiden ja toimivaltasuhteiden perusteella. Val-
mistelussa korostuu VM:n budjettiosaston nédkemys, jota ohjaavat valtion
talousarvion ja kehyksen kokonaisuuden hallinta. Budjettiosaston mah-
dollisuudet ja kannustimet huomioida tietoa, jota kuntatalouden makro-
ohjauksessa on saatavilla, voisivat olla nykyistd paremmat.

Sektoriministeri6illd sekd VM:n eri osastoilla on omat nikokulmansa
jaintressinsi kuntatalouden ohjauksessa. VM:n budjettiosaston ja kansan-
talousosaston piiatéksenteossa on ty6jirjestyksen mukaan ensisijaista tar-
kastella ohjaustoimenpiteiden vaikutuksia taloudellisesta nikékulmasta.
Kunta- ja aluehallinto-osastolla ja sektoriministeriéiden péitoksenteossa
painottuu kuntien itsehallinnon turvaaminen tai toiminnallinen nikékulma.
Puutteet ndiden nikokulmien yhteensovittamisessa voivat johtaa palvelui-
den laadun heikkenemiseen tai kuntatalouden velkaantumiseen ohjaus-
toimenpiteiden seurauksena.

Riski julkisen talouden nékokulman vajavaisuudesta péitéksenteossa
saattaa johtaa yksittdisen nikokulman suhteettoman suureen painottumi-
seen julkisen talouden kokonaisuudessa. Tarkastuksen perusteella JTS on
laajentanut budjettiosaston nédkokulmaa ja muuttanut toimintaa niin, etti
kuntatalousvaikutukset otetaan aiempaa paremmin huomioon péitéksen-
teossa. Valtion talousarvion nékékulma on kuitenkin tirkein prioriteetti.

Yhteni esimerkkini eri sektoriministeriéiden ja VM:n nidkokulmaeroista
jatoimimattomasta ohjausprosessista on kuntien ja kuntayhtymien sosiaali-
ja terveyspalvelujen ulkoistusten ja investointien rajoituslain poikkeus-
lupahakemusten kisittely vuosina 2016 ja 2017. Tiss# prosessissa ei kyetty
huomioimaan riittévissd madrin VM:n kunta- ja maakuntataloudelle asetta-
mia rahamaéériisii tavoitteita. Investointilupia on myonnetty pelkin toimin-
nallisin perustein, mik# on johtanut kunta- ja maakuntatalouden ohjauksen
kannalta ei-toivottuun yli-investoimiseen ja tulevan sote-uudistuksen kan-
nalta epéedullisiin sopimusjérjestelyihin kuntien, kuntayhtymien ja yksi-
tyisten palveluntuottajien vélilla.

Budjettiosaston péitoksenteon riippumattomuutta ja neutraaliutta on
pyritty turvaamaan korostamalla osaston itsen#istd asemaa suhteessa yh-
td lailla VM:n muihin osastoihin kuin eri ministeriéihinkin. Namé& raken-
teet edesauttavat valtion talousarvioon liittyvaa paatoksentekoa mutta ei-
viit ole suoraan sovellettavissa julkisen talouden kokonaisuuteen liittyvin
paitoksenteon vilineeksi. Vaikka uusi kuntatalouden ohjausjirjestelma
on synnyttinyt uusia hallinnollisia rakenteita eri toimijoiden vilille ja pa-
rantanut tiedonkulkua, tulisi eri toimijoiden vélisid muureja yhd madaltaa
tiedonkulun nopeuttamiseksi ja tiedon hy6dyntimisen mahdollistamiseksi.

Koko julkisen talouden kattavan tehokkaan talousohjauksen kannalta
optimaalisinta olisi, jos julkisen talouden kokonaisuutta koordinoisi itse-
ndinen, julkisyhteis6jen alasektorikohtaisesta padtoksenteosta riippuma-
ton toimielin. Timéi koordinaatiotoiminto voisi sijoittua olemassa olevien

Sektoriministerigilla ja
valtiovarainministerion eri
osastoilla on omat roolinsa
kuntatalouden ohjauksessa

Julkisen talouden
kokonaisuuden koordinoinnin
olisi hyva olla riippumattoman
toimielimen vastuulla



rakenteiden yhteyteen, esimerkiksi valtiovarainministeriéén, kunhan sen
organisatorinen asema ja neuvonanto- tai paiatoksentekovalta turvattaisiin
julkisen talouden kokonaisuuden nékékulman kannalta toimivaksi. Muus-
sa tapauksessa toiminnan avoimuutta tulisi liséitd ja vastuusuhteita selkeyt-
td4 olemassa olevien organisaatiorakenteiden puitteissa.

Kuntatalouden makro-ohjauksella ei voida taata
rahoitusasematavoitteen saavuttamista

Kuntatalouden makro-ohjaus on péiasiassa tavoiteldhtoistd, eiki se takaa
kuntatalouden kehittymisté niin, etté se johtaisi sektorille asetetun rahoitus-
asematavoitteen saavuttamiseen. Niin ollen kuntatalouden makro-ohjauk-
sella on rajallinen merkitys julkisen talouden rakenteelliselle rahoitus-
asemalle (MTO) asetetun tavoitteen saavuttamisessa.

Koko paikallishallintosektorin tasolla asetettava rahoitusasematavoite
ei rajoita yksittédisen kunnan péétéksentekoa vaan ohjaa siti vélillisesti. Tér-
kein konkreettinen elementti makro-ohjauksessa on kuntien lakisditeisten
tehtivien ja velvoitteiden méiiran siéntely. Keskeisessi asemassa sdéintelys-
s on valtion toimenpiteistéd johtuvien sddstomahdollisuuksien realisoitu-
minen kuntatasolla, silld kuntien vahvasta itsehallinnosta johtuen jai kun-
tien paitettdviksi, missd mairin ne hyodyntivit sddstomahdollisuudet.
Vaikutusarvioiden realistisuus vaikuttaa sithen, saavutetaanko kuntien tehti-
vien ja velvoitteiden méarii sddntelemélld haluttu ohjausvaikutus rahoitus-
asematavoitteeseen nihden.

Rahoitusperiaatteen toteutumista arvioidaan kuntatalousohjelmassa
mekaanisesti

Kuntatalousohjelmassa arvioidaan rahoituksen riittivyytti kuntien tehtévien
hoitamiseen eli rahoitusperiaatteen toteutumista. Rahoitusperiaatteella voi-
daan tarkoittaa joko yksittdisen kunnan tai kuntasektorin tulojen riittavyytté
velvoitteidensa hoitoon tai yleisté rahoitusperiaatetta kunta-valtiosuhteessa.
Periaatteen taustalla on ajatus siit4, ettd valtion tulee turvata kunnille anta-
miensa tehtéivien rahoitus. Tavoitteena on est# tilanne, jossa valtio sysii
vastuuta tehtivien hoidosta kunnille ilman, ettd kunnille turvataan riittavi
taloudellinen liikkumavara ja resurssit tehtévien hoitamiseen. Kiytinnos-
sii rahoitusperiaatteen toteutumista on viime vuosina pyritty varmistamaan
kohdistamalla tdysiméérdinen valtionosuus uusiin, kunnille osoitettaviin
tehtéviin.

Makrotason tavoitteena rahoitusperiaatteen toteutumista on hyvin vai-
kea arvioida. Kuntatalousohjelmasta puuttuu rahoitusperiaatteen toteu-
tumisen arvioinnin kriteerit ja selked johtop#étds sen toteutumisesta eri
nidkokulmista. Tarkastuksen perusteella kuntatalousohjelman valmistelun
vhteydessi ei kilydi perusteellista keskustelua rahoitusperiaatteen toteu-
tumisesta, vaan johtop#itokset perustuvat kaavamaiseen analyysiin, jossa
kuntatalouden sopeutuspainetta arvioidaan erilaisin laskelmin.

Rahoitusperiaatteen toteutumista isojen, kuntien menoihin tai tuloi-
hin vaikuttavien toimenpiteiden seurauksena on aiemmin arvioinut pe-
rustuslakivaliokunta. Valiokunta on painottanut tarvetta sdinndélliseen ja
kattavaan analyysiin rahoitusperiaatteen toteutumisen arvioinnista (esim.
PeVL 34,/2013)*.
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Tarkastuksen perusteella kuntatalouden ohjauksen lipinidkyvyyden ja
vaikuttavuuden arvioinnin parantamiseksi tulisi kuntatalousohjelmassa
pyrkid ottamaan selkeimpi kanta rahoitusperiaatteen toteutumiseen. Ra-
hoitusperiaatteen toteutumisen tulisi olla yhtené ohjaavana elementting,
kun paitetddn niista valtion toimenpiteistd, joilla pyritdéin saavuttamaan
asetettu rahoitusasematavoite. Yhdistdmalla taloustietoihin Kuthanekin
arviointijaostossa tuotettavan, peruspalveluiden tilaa analysoivan raportin
toimintatietoja olisi mahdollista kehitt#i pelkkéi taloudellista analyysia sy-
villisempid mittareita rahoitusperiaatteen toteutumisen arvioinnin tueksi.

Kuntatalousohjelma laaditaan hyvin tiiviissi tahdissa, koska se on sidok-
sissa julkisen talouden suunnitelman valmisteluun, sektoriministeriéiden
ja VM:n vilisiin kehysneuvotteluihin seki tilastojen ja ennusteiden
valmistumisaikatauluihin. Nykymuotoisessa kuntatalousohjelmassa ki-
sitelldidn JTS:ssd médriteltyjen, jo paitettyjen toimenpiteiden vaikutus-
arvioita. Jotta kuntatalousohjelmalla olisi enemmién painoarvoa kunta-
talouden ohjauksessa, tulisi siind kuntaryhmittiisten tarkastelujen liséksi
enemmin korostaa herkkyysanalyysia eri toimenpidevaihtoehtojen kunta-
talousvaikutuksista. Kuntatalousohjelmassa voitaisiin my0s nostaa enem-
mén esiin toimenpidekohtaisesti niitd mahdollisia ongelmia, joita JTS:ssé
koko paikallishallintosektorin tasolla péitetyt toimenpiteet saattavat ai-
heuttaa eri kuntaryhmille.

Tarkastuksen perusteella kuntatalousohjelmaa ja sen valmistelua pide-
tdén hyvind tiedonvilityskanavana kuntatalouden ohjauksen prosesseihin
osallistuvien ministerididen ja Kuntaliiton valilla.

2.2 Tiedon tulee olla oikea-aikaisesti
paittijien kdytettivissid kuntatalouden
ohjausprosessissa

Kuntatalouden ohjausprosessissa sitoudutaan jo hyvin varhaisessa vai-
heessa hallitusohjelmassa ja julkisen talouden suunnitelmassa asetettui-
hin raameihin. Niin ollen on olennaista, etté jo hallitusohjelman valmis-
telussa olisi mahdollisimman paljon laadukasta tietoa ja asiantuntijoita
kéytettdvissa. Koska hallitusohjelman valmisteluprosessi on hyvin nopea-
tahtinen, tulee siini kdytettavii tietopohjaa kerryttii ja valmistella hyvissi
ajoin edellisen hallituskauden aikana. Tdmai tarkoittaa kiiytinnossi valtion
kuntasektoriin kohdistamien toimien jatkuvaa vaikutusarviointia ja muun
toimintaympériston seurantaa.

Kerityn tiedon piti# olla oikeaan aikaan oikeassa paikassa, jotta sithen
voidaan perustaa paitoksid. Tiedolle pitdd myos osoittaa tarve. Kunnissa ke-
riatiin valtava maird informaatiota, mutta koko kuntataloutta koskevassa
ohjauksessa siitd hyodynnetéén vain pieni osa. Tarkastushavaintojen perus-
teella tietojen keruusta ja hallinnasta vastuussa olevat tahot tarvitsevat ny-
kyistd tdsmaillisempii tietoa ohjausprosessissa kiytettivisti datasta, jotta
sitd osataan ker#td, jalostaa ja toimittaa oikeaan aikaan ja oikeaan paikkaan.
Kéytdnnossi nykyiset prosessit eivit tue tiedolla johtamista tehokkaasti.
Asiantuntijat vaihtavat tietoa kesken#éin hyvin, mutta tieto ei vélttimétti
vility padtoksentekoon asti.
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Uudistuva tietopohja on hyédynnettava tehokkaasti

Kuntatieto-ohjelman toteutuminen sen tavoitteiden mukaisena mahdol-
listaa nykyistd laadukkaamman kuntatalouden ohjauksen tietoperustan.
Esimerkiksi kuntien palvelutuotannon kustannustietojen parantuminen
mahdollistaa entisti tarkemmat analyysit ja arviot valtion toimenpiteiden
vaikutuksista kuntataloudelle. My0s tuottavuuden kehityksen seurannan
edellytykset parantuvat huomattavasti.

Tiedonsaannin nopeutuminen parantaa oikea-aikaisen tietoon perusta-
van johtamisen edellytyksii kuntatalouteen vaikuttavassa paiatoksenteossa.
Kuntien vilinen vertailtavuus kasvaa. Vertailtavuuden paraneminen auttaa
entisti paremmin osoittamaan ne alueet ja palvelut, joissa on potentiaalia
tuottavuuden parantamiseen ja siten siddstéjen kerryttimiseen. Vertailu-
kelpoisuus my6s mahdollistaa yksil6- tai ryhmiikohtaisten ohjaustoimien
kohdistamisen tietyille kunnille.

Kuntatieto-ohjelma tarjoaa eri toimijoille mahdollisuuden tiedon késit-
telyn ja analysoinnin kehittimiseen. Ohjelma parantaa ongelmien havain-
nointia, myos taloudellisuuden seuranta ja vertailu paranevat. Jotta tiedon-
keruun uudistuksesta saadaan paras mahdollinen hy6ty, on kuntatalouden
ohjausprosesseja tarkasteltava kriittisesti ja tietotarpeita méériteltévi ny-
kyistd tarkemmin.

Makro-ohjauksen prosesseissa tulee huomioida nopeutuva tiedon-
tuotanto ja tietojen parantuva laatu ja pyrkid hyodyntdmé&én niiden tuo-
mat mahdollisuudet tdysimé&ériisesti niin kehitys- ja vaikutusarvioissa kuin
kuntatalouden seurannan mittaristossakin. Lisiiksi tiedonkeruuta tulisi edel-
leen laajentaa niin, etté kaikki mahdollinen kuntatalouden ohjauksessa tar-
vittava tieto keréttéisiin yhdessi paikassa.

Kuntatalouden ohjauksen prosessit eivat tue optimaalisesti tietoon
perustuvaa paatéksentekoa

Organisaation valmiutta hy6dynté4 tietoa paétoksenteossa, voidaan hah-
mottaa kuviossa 3 esitetyn matriisin avulla. Taulukko on rakennettu yhdisté-
malld tutkimuksessa (Aho, M., 2011)° tunnistetut suorituskyvyn johtamisel-
le keskeiset osa-alueet ja organisaation kypsyyttéd ilmentévit kehitysvaiheet.

Matriisissa organisaatiolle on mééritetty viisi mahdollista kypsyystasoa
siiloutuneesta organisaatiosta tiedolla johtavaan organisaatioon sen pe-
rusteella, minkilaista toiminta on suhteessa tietoon, prosesseihin, tekno-
logiaan ja inhimillisiin resursseihin. Matriisiin on koottu jokaisen osa-alueen
kypsyystasoa ilmentévii indikaattoreita soveltaen tutkimuksessa (Aho, 2011)
esitettyd viitekehyst.
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Tietopohjan uudistuminen
mahdollistaa kuntatalouden
ohjauksen kehittamisen

Ohjauksen prosessit vaativat
kehittamista, jotta uudistuva
tietopohja voidaan hyodyntaa



1.
Siiloutunut
organisaatio

= Huonolaatuinen ja
hajanainen data
* Yhteisten rakenteiden ja
perustiedon puute
* Dataa heikosti saatavilla

* Paatoksenteko vailla .
riittavaa informaatiota
* Epamaarainen
tavoitteenasetanta
« Ei virallista strategian
suunnitteluprosessia
» Ei saada selkeéa ja
johdonmukaista kuvaa
organisaatiosta

Prosessit

%o

* Paikalliset pisteratkaisut
* Valiaikaiset ad hoc
-ratkaisut
* Taulukkolaskennat datan
analysointiin

Teknologia

Ilhmiset /
Osaamiset
ja resurssit

* Informaation
tuottamiseen kaytetaan

2.
Ymmartava
organisaatio

« Datassa paljon
paéllekkaisyytts, ei kovin
ajantasaista

* Ymmarretaan laadukkaan

informaation arvo
= Kerataan ohjaustietoa

* Prosessikohtaisia
ratkaisuja
* Toiminnan seuranta
vakioraporteilta

= Operatiiviset
tietojarjestelmat
* Paikallisvarastot
* Interaktiiviset
raportointijarjestelmat

* Ylimman johdon tuen
puute

3.
Data-ohjautunut
organisaatio

« Tietoarkkitehtuuri
* Yhteinen kasitteisto ja
nakemys tietopadomasta
* Dataa kerataan
automaattisesti ympari
organisaatiota

» Strategian seuranta ja
toteuttaminen
* Mittareiden
ohjausvaikutus
= Simulaatiot ja
skenaarioanalyysit

= Keskitetyt tietovarastot
* Toteumaraportointi
kehittyneilla vélineilla

* Data-ohjautunut kulttuuri
= Toiminnan ohjaaminen
tiedon avulla ja faktoihin

4.
Analyyttinen
organisaatio

= Korkealuokkainen data ja
informaatio
* Nopea ja avoin
tiedonkulku
= Valikoiva datan kaytto

* Rullaava ennustaminen
= Tuloksellisuuden
mallinnus ja analysointi
* Toiminnan syvempi
ymmartaminen

* Ennustava analytiikka
= Visuaalinen raportointi
= Analytiikan merkitys
korkea lapi organisaation ja
toimintojen

= Tiedon kaytté on
suunniteltua ja hallittua
* Ennustavan analytiikan
avulla ratkaistaan ongelmia

Tiedolla johtava
organisaatio

= Téysin integroitunut data
= Informaatio on korkealle
arvostettu omaisuus
* Organisaation laajuinen
kuva

* Jatkuva strateginen
suunnittelu
= Strategia yhdistetty
operatiiviseen toimintaan
= Paatoksenteon
automatisointi

= Analytiikasta osa
perusinfrastruktuuria
= Strategiat, ihmiset,
prosessit ja informaatio
kiinteammin niputettuna
teknologioiden kanssa

= Virallinen organisaatio,
joka koordinoi toimintoja
|&pi organisaation
« Toiminta perustuu kykyyn
oppia nopeammin ja

paljon resursseja
= Onnistuminen perustuu
yksittaisiin henkilihin

= Onnistuminen perustuu
aikaisempiin kokemuksiin

perustuen
= Datan omistajuus
maariteltyna

* Tietoa kaytetaan
ohjausstrategian
mukaisesti

paremmin kuin muut
sTiedolla johtamisen
avulla syntyy uusia
toimintamalleja
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@ Kuntatalouden ohjaus

Kuvio 3: Kuntatalouden ohjaus (vihreé pallo) organisaation kypsyysastetta kuvaavassa viitekehyksessa
(Lahde: VTV, mukaillen Aho, M. 2011)

Tarkastuksessa tehtyjen haastatteluiden ja havaintojen pohjalta pyrittiin
arvioimaan VM:n kuntatalouden ohjauksen kypsyystasoa edelld kuvatus-
sa viitekehyksessi. Kuntatalouden ohjauksen keskimaériisti kypsyystasoa
eri osa-alueilla on kuvattu taulukossa vihreilld pallolla. Johtopditokseni
on, ettid kuntatalouden ohjaus asettuu kokonaisuutena tasojen kaksi ja kol-
me vilimaastoon eli ymmértévén ja dataohjautuneen organisaation vilille.
Joidenkin osa-alueiden kypsyystasoa ilmentévien indikaattoreiden osalta
on saavutettu jo varsin hyvini pidettivi analyyttisen organisaation taso. Li-
siksi voidaan ennakoida, ettd kuntatiedon keruun uudistuessa tiedon laa-
dun ja ajantasaisuuden osalta nihdéén selvi parannus.

Heikompina osa-alueina nousevat esiin prosessit ja teknologia. Tekno-
logia tulee myos osaltaan paranemaan kuntatieto-ohjelman loppuvaihees-
sa. Prosessit sen sijaan edellyttivit aktiivista kehittimistd, jotta paraneva
tietopohja voidaan tdysiméiriisesti hyodyntda. Kehittdmisessi voi hyo-
dyntid yksiloityja prosessikuvauksia: mit4 tietoa missékin kuntatalouden
ohjausprosessin vaiheessa kéytetdén.



2.3 Menorajoitteen laskentaa ja toteutumisen
seurantaa tulee kehittia

Hallitus pééttid kuntatalouden menorajoitteesta. Julkisen talouden suun-
nitelmasta annetun asetuksen mukaan suunnitelman kuntataloutta kos-
kevassa osassa asetetaan kuntatalouden rahoitusasemalle asetetun tavoit-
teen kanssa johdonmukainen euroméiriinen rajoite valtion toimenpiteisti
kuntataloudelle aiheutuvalle menojen muutokselle (120/2014). Menorajoite
asettaa rajan sille, kuinka paljon valtio voi omilla toimenpiteilld4n netto-
méériisesti lisitd kuntien menoja tai kuinka paljon valtion tulisi vihentd4
kuntien menoja. Menorajoite koskee seké uusia ettd olemassa olevia tehtéivi.

Menorajoitteen tarkoituksena on hillitd valtion toimenpiteisté kunnille
aiheutuvaa kustannusten nousua. Kuntatalouden menorajoite tulisi mitoittaa
sen mukaan, miké on valtiovarainministerion ennen eduskuntavaaleja teke-
méin kuntatalouden kehitysarvion osoittama liikkumavara tai sopeuttamis-
tarve suhteessa tasapainotavoitteeseen. Menorajoitetta asetettaessa on tar-
vittavista toimenpiteisti jo olemassa suuntaa antava kuva. Menorajoitetta
tarkistetaan vuosittain JTS:n tarkistuksen yhteydessi.

Julkisen talouden suunnitelmassa 28.9.2015 vahvistettiin hallituksen
péitos, jonka mukaan sen toimenpiteiden nettovaikutus vuonna 2019 on
kuntatalouden toimintamenoja vihintiin 540 miljoonaa euroa alentava
verrattuna hallitusohjelman pohjana olleeseen, keviilla 2015 péétettyyn
niin sanottuun tekniseen JTS:aan. Asetettu menorajoite on siten johdon-
mukainen rahoitusasematavoitteen kanssa, jonka mukaan paikallishallinto-
sektorin rahoitusaseman pitéisi vahvistua noin yhdelld miljardilla eurolla
vuoteen 2019 mennessi verrattuna vuonna 2015 ennustettuun tilantee-
seen (VM, 2015)° olettaen, ettd kansantalous kehittyy ennustetun mukai-
sesti. Menorajoitetoimilla on niiin ollen arvioitu saavutettavan noin puolet
tavoiteltavasta paikallishallintosektorin rahoitusaseman vahvistumisesta
vuoteen 2019 mennessé. Menorajoitteen toteutuminen arvioidusti ei siis
yksinién riitd rahoitusasematavoitteen saavuttamiseen, vaan sen lisiksi tar-
vitaan joko kuntien omia toimia menojen karsimiseksi tai kuntatalouden
tulokehitysti tukevia toimia.

Menorajoitetoimet ovat vain yksi osa valtion kuntasektorille
suuntaamista toimenpiteista

Menorajoite ei takaa, etté valtion toimenpiteet kokonaisuudessaan olisivat
johdonmukaisia rahoitusasematavoitteen kanssa, koska valtion toimen-
piteilld on myos tulovaikutuksia kuntataloudessa. Mikiili hallitusohjelmas-
sa halutaan vahvemmin ohjata kuntatalouden rahoitusaseman kehittymisti,
pitéisi asettaa rajoite kaikista valtion toimista kuntataloudelle aiheutu-
ville nettovaikutuksille hallituskauden aikana. Sekién ei takaisi rahoitus-
asematavoitteen saavuttamista, koska kunnilla on taloudellinen itsehallinto.

Taulukossa 1 on esitetty menorajoitteen kehittyminen, valtion toimen-
piteiden tulovaikutukset kunnille sekd toimenpiteiden nettovaikutukset
vuosien 2015-2017 julkisen talouden suunnitelmien valmistelussa tehdyis-
s# laskelmissa. Julkisen talouden suunnitelmissa menorajoitteesta on jul-
kaistu vain julkaisuvuotta seuraavat nelji vuotta.
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Menorajoite hillitsee valtion
toimista kuntataloudelle
aiheutuvia kustannuksia

Menorajoite yksindan ei takaa
rahoitusaseman kehittymista
oikeaan suuntaan



Taulukko 1: Valtion toimenpiteiden arvioidut kuntatalousvaikutukset vuosina 2015-2017,
milj. €. Julkaisemattomat luvut on esitetty taulukossa vaalealla. (Lahde: VM)

2016 2017 2018 2019 2020 2021

Laskenta-ajankohta

JTS 2015 -160 -340 -460 -540

JTS 2016 -160 -560 -690 -770 -840

JTS 2017 -167 -538 -720 -453 -467 -467
JTS 2015 -71 -160 -295 -384

JTS 2016 -70 -177 -269 -332 -340

JTS 2017 -80 -171 -216 -138 -152 -152
JTS 2015 207 280 305 330

JTS 2016 207 274 299 324 324

JTS 2017 185 260 285 310 310 310
JTS 2015 269 460 470 486

JTS 2016 297 657 720 762 824

JTS 2017 272 627 789 624 625 625

Taulukosta voidaan havaita, ettd menorajoite on vain yksi valtion toimen-
piteistd kuntataloudelle aiheutuvien nettovaikutusten osatekijia. Meno-
rajoitteen saavuttamiseksi tehtévien toimenpiteiden todellisia vaikutuksia
on vaikea arvioida. Sen sijaan valtionosuusleikkauksin ja indeksijaddytyk-
sin toteutettavat tulovihennykset voidaan arvioida suhteellisen luotetta-
vasti etukéteen.

Vero- ja maksuperustemuutosten vaikutukset taas riippuvat paljon siité,
missd mairin kunnat toteuttavat niille mahdollistettuja verojen tai maksu-
jen korotuksia. Vero- ja maksuperustemuutosten oletetuilla sadstovaikutuk-
silla on merkittévi osuus taulukossa esitetyille arvioille nettovaikutuksista.
Esimerkiksi vuodelle 2019 arvioiduista, valtion toimenpiteistd kunnille syn-
tyvistd sidst6istd noin puolet aiheutuu vero- ja maksuperustemuutoksista
johtuvista tulonlisdyksisti. Ei ole kuitenkaan realistista olettaa, ett# kaikis-
sa kunnissa sdidstomahdollisuudet toteutettaisiin tdysiméiriisesti. Kuntien
paéttdjilld on vahvoja kannustimia rajoittaa asiakasmaksujen ja veroasteiden
nousua, koska pééttijien asema on dénestdjien kisissi. Sama koskee vapaa-
ehtoista menojen leikkausta palveluja karsimalla.

Sopeutustoimien vaikutuksia on yliarvioitu

VM toteutti kesilld 2017 yhteisty6ssd Kuntaliiton kanssa kyselyn” hallitus-
ohjelman keskeisimpien, kuntatalouteen kohdistuvien sopeutuspiitosten
vaikutuksista kunnissa, kuntayhtymissi ja sairaanhoitopiireissi. Kyselyn
tulosten (ks. taulukko 2) mukaan sopeutustoimien vaikutukset nayttavit
vuonna 2018 jddvin vain reiluun kolmasosaan tavoitelluista. Esimerkiksi
sosiaali- ja terveystoimen asiakasmaksujen korottaminen kasvattaa kyselyn
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tulosten perusteella kuntien tuloja vuonna 2018 noin 105 miljoonalla eurol-
la, kun JTS:ssé sésstovaikutuksiksi on arvioitu 150 miljoonaa euroa, minki
saavuttaminen edellyttéisi, ettd kaikkia asetuksen mahdollistamia maksuja
olisi korotettu tdysiméériisesti. Vastaavasti kuntien vastausten perusteella
koululaisten aamu- ja iltapdivitoiminnan asiakasmaksujen korottaminen
kerryttiisi 4,4 miljoonan euron siistot vuonna 2018, kun VM:n vaikutus-
arvio vuodelle 2018 oli 20 miljoonaa euroa.

Kyselyn tulosten perusteella kunnat toteuttavat arvioiduista meno-
sdfstoistd vield asiakasmaksujen korotuksiakin pienemméin osuuden. Ne
arvioivat vihentéivinsi toimintamenojaan méirittyjen toimenpiteiden osal-
ta vuonna 2018 noin 25 prosentilla VM:n arvioimasta sdéstostd. TAma vas-
taa likimain voimassa olevaa valtionosuusprosenttia. Vaikuttaa siis silté,
ettd kunnat vuonna 2018 reagoivat kyselyssi tarkasteltuihin valtion toimen-
piteisiin keskimé&irin siten, ettd menos#éstoji syntyisi ndistd menorajoite-
toimenpiteisté aiheutuvien valtionosuusleikkausten verran. Taméntyyppisen
laskelman perusteella voitaisiin arvioida, ettd menorajoitetoimien netto-
vaikutus kuntatalouden rahoitusasemaan olisi tarkasteluvuonna neutraa-
li. T4ssa laskelmassa ei ole huomioitu sit4, ettd sddstoihin tdhtidivien val-
tion toimien toimeenpano aiheuttaa kunnissa tyypillisesti my6s merkittavii
muutoskustannuksia.

Taulukko 2: Kuntaliiton saastokyselyn tulokset. (Lahde: VM, 2017)8

Hallituksen Toteutunut

(milj. €) Osuus

arvio
(milj. €)

Kilpailukykysopimus
Ty6ajan pidennys 190 56,7 29,8 %
Sosiaalipalvelut ja terveydenhuolto

Sosiaali- ja terveydenhuollon asiakasmaksujen
korottaminen 150 105,3 70,2 %

Vanhustenhoidon palveluiden korvaaminen
omaishoidolla ja perhehoidolla 135 29,2 216 %

Paivahoito ja koulutus

Lasten subjektiivisen paivahoido-oikeuden

rajaaminen 41 2.9 241 %
Henkildstomitoituksen véljentaminen

paivahoidossa 54 9.3 17.2%
Koululaisten aamu- ja iltapéivatoiminnan

asiakasmaksujen korottaminen 20 44 22,0 %
Yhteensa 590 214,8 36,4 %

Tarkastuksen perusteella vaikuttaa siltd, kustannukset aliarvioidaan
ja maksuperustemuutoksista syntyvit tulonlisdykset yliarvioidaan syste-
maattisesti kuntatalouden ohjauksessa kiytetyissi vaikutusarvioissa. Li-
siiksi yksittdisistd tehtdvimuutoksista kuntasektorille kertyvien séist6jen
on tyypillisesti arvioitu toteutuvan todellista aiemmin. TAdm4 saa kunta-
talouden ohjauksen niyttimaién laskelmissa todellisuutta tehokkaammalta.
Halutut sdstovaikutukset saattavat kuitenkin syntyé arvioitua pidemmaélli
aikavilill4, minki vuoksi menorajoitteen todellisten sdéstovaikutusten ar-
vioiminen vaatiikin pitk#jinteist4 ja systemaattista toimenpidevaikutusten
seurantaa. Informaation kertyessi ja vaikutusarvioiden kehittyessi tulevat
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Kunnat toteuttavat vain osan
valtion mahdollistamista s&astoista
ja asiakasmaksujen korotuksista

Menorajoite nayttaa laskelmissa
todellisuutta tehokkaammalta



menorajoitetoimet voidaan méiiritelld ja mitoittaa nykyistd tdsmallisem-
min. Arvioita vaikutusten jakautumisesta kehyskauden aikana eri vuosil-
le on parannettava.

Menorajoitteen toteutumisen seuranta on kehittymatonta

Kuntatalouden makro-ohjauksen kehittdmistd pohtineen tyéryhmén loppu-
raportissa (VM, 6/2014)° todetaan, ettd menorajoite tarvitsee tuekseen
parempaa kustannusten ja muiden vaikutusten arviointia seki toimivia
seurantamenetelmii. Nimé tyoryhmén neljd vuotta sitten esittdmét johto-
paitokset ovat edelleen ajankohtaisia. VM:n budjettiosaston kuntayksikossé
seurataan hallitusohjelman toteutumista kuntatalouden osalta. Seuranta-
tuloksia ei kuitenkaan till4 hetkelld raportoida avoimesti siten, etti saatai-
siin selked kuva siitd, ovatko menorajoitetoimet saavuttamassa niille asete-
tuttuja tavoitteita.

Jotta menorajoite olisi kiyttokelpoinen sellaisena ohjauselementtin,
jollaiseksi se suunniteltiin, voisi menorajoitetoimen yhteyteen mairitelld
arviointikehikon toteutuvien sifistojen seuraamiseksi Menorajoitetta ase-
tettaessa sen perustana olevat laskelmat tulisi esittdd mahdollisimman lapi-
nikyvisti siten, ettd ulkopuolinen asiantuntija voisi toistaa ne. JTS:ssé olisi
syytd avata esimerkiksi liitetiedoissa ne vaikutusarviot, joista menorajoite
koostuu. Menorajoitteen toteutumisen yksityiskohtaisempi seuranta tuki-
si myos rahoitusperiaatteen toteutumisen arviointia.

Kuntatalouden vahva kehitys heikentda menorajoitetoimien
seurantaa ja tarkistusta

Esimerkiksi kevéén 2017 julkisen talouden suunnitelman mukaan meno-
rajoitetta ei voi viljentd4 hallituksen ensimmaéisessa julkisen talouden suun-
nitelmassa asetetulta tasolta. Rajoitetta kiristetéifin vuosittain, kun toistai-
seksi tismentyméttomien hallitusohjelmassa sovittujen toimenpiteiden
valmistelu etenee. Tarkastuksessa tehtyjen haastatteluiden perusteella ylei-
nen talouden tilanteen paraneminen on viihentéinyt kiinnostusta meno-
rajoitteen toteutumiseen. Uusia lisidsédst6jd tuovia toimia ei paétetty syksyn
2017 budjettiesityksessé, vaikka VM:n ja Kuntaliiton tekemén kyselyn tu-
losten analyysi osoittaa, etté kevéélld 2017 arvioiduista sifistoisté ollaan jda-
missi reilusti jilkeen vuonna 2018. Tarkastuksessa tehtyjen haastatteluiden
perusteella paitoksentekijit pitavit riittdvina sitd, ettd kuntatalous on sel-
laisella uralla, etti kehitysarvioiden mukaan rahoitusasematavoite tullaan
joka tapauksessa saavuttamaan vuonna 2019. Menorajoitteen uskottavuus
ja tehokkuus ohjausvilineeni kirsii, jos siitd tingitd4n suotuisassa talous-
suhdanteessa eiki sen toteutumisen seurantaan panosteta.

Menorajoitelaskelmien tulisi olla
lapindkyvia ja avoimesti saatavilla
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24 Vaikutusarvioiden laatua,
yhdenmukaisuutta ja lapindkyvyyttd on
edelleen kehitettiavi

Julkisen talouden suunnitelmasta annetun asetuksen (120/2014) mukaan
JTS:ssé esitetddn tarvittavat yksiloidyt toimenpiteet ja niiden arvioitu ta-
loudellinen vaikutus paikallishallintosektorille asetetun rahoitusasema-
tavoitteen saavuttamiseksi. Sidnnos edellytti siis paikallishallinnon tuloihin
ja menoihin vaikuttavien lainsdidddntomuutosten tai muiden rahoitus-
asematavoitteiden saavuttamiseksi tarpeellisten tulevien toimenpiteiden
yksil6imist ja niiden taloudellisten vaikutusten arviointia. Kustakin toimen-
piteesti tulee esittéid perusteltu euroméiriinen taloudellinen vaikutusarvio.

Padtokset siitd, mitka ovat riittévid vaikutusarvioita, jotta toimenpide
voidaan sisillyttidd osaksi asetettua menorajoitetta, tehddin VM:n budjetti-
osastolla. JTS:ss esitettyjen vaikutusarvioiden taustalla on hallitusohjelman
(2015)'° valmistelussa hyvin nopeassa aikataulussa laaditut vaikutusarviot.
Tarkastuksessa tehtyjen haastatteluiden mukaan kaikkien vaikutusarvioiden
kohdalla ei ole kiytetty sen sektoriministerién asiantuntemusta, jonka
hallinnonalalle toimenpide kohdistuu. Toisaalta vaikutusarvioiden tar-
kentamiseen ei vilttdmitti ole kannustimia, koska se saattaisi johtaa lisé-
sddstotoimiin.

Tarve vaikutusarvioiden kehittdmiseksi on tunnistettu

Kuthanek asetti syyskuussa 2013 taloudellisten vaikutusten arviointi-
jaoston, jonka tehtéviini oli arvioida ja kehittdd kuntiin kohdistuvien sados-
hankkeiden taloudellisten vaikutusten arviointimenetelmi4 ja toiminta-
malleja. Jaosto katsoi raportissaan (VM, 2015)", ettd vastuuministerididen
omaa arviointiosaamista tulisi vahvistaa seké kouluttamalla ett# rekrytoin-
nein. Liséksi arviointien suunnittelussa ja toteutuksessa tulisi hyodynt#a ny-
kyistd enemmin tutkimuslaitosten, yliopistojen ja ministerididen parasta
osaamista. Raportin mukaan tulisi kehittda kuntataloudellisten vaikutusten
niin etu- kuin jilkikéiteisarviointia. Vaikutusarvioinneille tulisi varata riitti-
visti aikaa ja resursseja, ja lisiksi suunnitelma sdddéshankkeen taloudellisten
vaikutusten arvioimisesta tulisi tehdd nykyistd varhaisemmassa vaiheessa.

Jaoston mukaan puolueettoman tahon tulisi lisiksi arvioida vuosittain
merkittdvimpien siddoshankkeiden vaikutusarviointeja. Tiahén tarpeeseen
on osaltaan vastannut keviélld 2016 valtioneuvoston kansliaan perustettu
lainsé4dédnnon arviointineuvosto, joka on poliittisista toimijoista, hallinto-
sektoreista ja yhteiskunnan etutahoista ja niiden erityisintresseisti riippu-
maton. Neuvoston tehtdvini on antaa lausuntoja vaikutusarvioinneista.
Liséksi neuvosto voi tehd4 aloitteita lainvalmistelun ja erityisesti vaikutus-
arviointien laadun ja arviointitoiminnan parantamiseksi. Se voi siiddsten
tultua voimaan my®os arvioida, ovatko lainsdfddnnon vaikutukset toteutu-
neet arvioidusti. (1735/2015)"2

Kuthanekin taloudellisten vaikutusten arviointijaoston uusin raportti tu-
lee ennakkotietojen (VM, 2018)" mukaan sisiltiméén pitkélti samoja linja-
uksia kuin edellinenkin raportti. Esille on nostettu tietopohjan kehittimi-
sen ja yhteistyon ja avoimuuden lisdédmisen ohella tarve arvioida kuntien ja
asiakkaiden kéyttdytymisvaikutuksia tai dynaamisia vaikutuksia. Téssé voi-
taisiin hy6dyntii perinteisempéé tutkimusta ketterimpié tiedonhankinta-
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tapoja, kuten kyselytutkimuksia. Lisiksi raporttiluonnoksessa painotetaan
tarvetta muuttaa paatoksentekojirjestelmén toimintatapakulttuuria muun
muassa tutkitun tiedon ja jilkikéteisseurannan suhteen.

Arviointineuvoston mukaan vaikutusarvioissa on puutteita

Lainsdddidnnon arviointineuvoston vuosikatsauksen (2016)* mukaan mer-
kittévissi osassa sen arvioimista hallituksen esitysluonnoksista on vaikutuk-
sia arvioitu puutteellisesti. Yleisimpini kehityskohteina arviointineuvosto
mainitsee méérillisten arvioiden lisddmisen ja syventdmisen, kustannusten
ja hy6tyjen arvioinnin, vaikutusmekanismien ja laskentatapojen kuvaami-
sen sekd vaihtoehtoisten toteuttamistapojen punninnan. Yleisimpien puut-
teiden listalla on my6s alueellisten vaikutusten huomioiminen, missi on
arviointineuvoston mukaan ollut puutteita ldhes joka toisessa vuonna 2016
arvioidussa hallituksen esityksessé.

Seki arviointineuvoston vuosikatsauksen ettd timén tarkastuksen ai-
kana tehtyjen haastatteluiden perusteella voidaan sanoa, ettd lainsdddén-
non arviointineuvoston ty6 on parantanut hallituksen esityksiin sisiltyvien
vaikutusarvioiden laatua. Mutta kuten arviointineuvoston vuosikatsaukses-
sa todetaan, on selvii, ettd arviointineuvoston tekem4 lainvalmistelun laa-
dun seuranta ei yksin riité, vaan tarvitaan myos muiden tahojen, kuten mi-
nisteriéiden, muiden asiantuntijoiden ja tutkimusyhteison seki eduskunnan
jatkuvaa lainsdddannon laadun arviointia ja kehittdmisté.

Hallituksen esitysten valmisteluun liittyvié vaikutusarviointia koetaan
haasteelliseksi kehittii erityisesti siksi, ettd resurssit ovat liian vihiiset an-
nettuun aikatauluun nihden. Tarkastuksen perusteella Kuthanekin talou-
dellisten vaikutusten arviointijaosto késittelee pésasiassa jo valmistuneita
vaikutusarvioita. Néin ollen jaoston panos vaikutusarvioiden kehittdjana
jaa vdistamatti jalkikdteispainotteiseksi.

Tarkastuksen perusteella kuntatalouden ohjausjérjestelméss tulisi kiin-
nittdd huomioita etenkin niiden vaikutusarvioiden kehittdmiseen, jotka
liittyvét menorajoitteeseen. Valmistelun yhteydessé tapahtuvaa vaikutus-
arviointia voidaan tarkastuksen perusteella parhaiten edistdi huolehtimal-
la avoimesta tiedonkulusta eri osapuolten vililld ja tuomalla avoimesti esiin
vaikutusarvioissa ilmeneviit erot ja niiden syyt.

Liséksi kuntatalouden ohjauksen osalta vaikutusten jilkikiteisarvioin-
tia tulee edelleen kehittii systemaattisemmaksi, jotta seuraavassa hallitus-
ohjelmassa ja siihen liittyvissi julkisen talouden suunnitelmassa kyetiin
tekeméin nykyista realistisempia vaikutusarvioita. Tehtévien ja velvoittei-
den muutosten kustannusvaikutukset tulisi arvioida ldpinékyvisti, laaja-
alaisesti ja parasta kiytettivissi olevaa asiantuntemusta hy6dyntien. Talld
hetkelld toimenpiteiden kustannusvaikutusten jélkikéteisseuranta on pa-
osin sektoriministerididen vastuulla, ja sitd tehd&én hyvin vaihtelevasti. Tar-
kastuksen perusteella sektoriministeriéiden haluttomuuteen tarkentaa vai-
kutusarviota saattaa vaikuttaa huoli siit4, ettd alaspdin tarkentuvat sddstot
aiheuttavat lisdi sddstotoimenpiteiti. Realistisilla ja laadukkailla vaikutus-
arvioilla on merkitystd myos kuntatalouden tulojen ennustettavuuden kan-
nalta, koska ne heijastuvat maksettaviin valtionosuuksiin ja valtion ja kun-
tien vilisen kustannustenjaon tarkistukseen.

Kuntatalouden menorajoitteen ja sen saavuttamiseksi valikoitujen
toimenpiteiden liséiksi JTS:ssi tai kuntatalousohjelmassa tulisi paiatoksen-
teon pohjaksi esittdi vaihtoehtoisia politiikkatoimia ja niitd koskevia

Kuntatalouden ohjaus
tarvitsee tuekseen nykyista
parempaa taloudellisten
vaikutusten arviointia

Vaikutusarvioihin siséltyva
epavarmuus tulisi tuoda
paremmin esiin
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vaikutusarvioita seké vertailla valikoituja toimenpiteiti ja aiempien toi-
mien vaikutuksia. Vaikutusarvioihin siséltyvi epdvarmuus tulisi esitti4 esi-
merkiksi osoittamalla se vaihteluvili, mihin taloudelliset vaikutukset to-
dennikéisesti asettuvat.

2.5 Tietopohjan laatua on jatkuvasti
kehitettiva

Koko kuntatalouden makro-ohjauksen toimivuus ja tehokkuus riippuvat
viime kidessi ohjauksessa kéytettivin tietoperustan laadusta ja padtoksen-
tekijoiden kyvystd hyodyntéa sitd. Kuntatieto-ohjelmassa on kehitetty talou-
den ohjauksessa tarvittavan taloustiedon tuotantoa ja tietojen saatavuutta.
Tavoitteena on tuottaa kunnissa yhteensopivaa ja strukturoitua tietoa, jol-
loin samaa tietopohjaa voidaan hy6dynt44 niin kuntien omassa toiminnan-
ohjauksessa, valtion kuntatalouden ohjauksessa kuin muiden toimijoiden
tarpeissa.

Kuntatieto-ohjelman tavoitteena on parantaa julkisen hallinnon toi-
minnallista ja tiedollista yhteen toimivuutta. Ohjelmalla edistetééin tietojen
tuotannon ja raportoinnin kehittdmisté niin, etti tiedot ovat oikeaan aikaan
ja avoimesti sekd riittdvin kattavasti ja vertailukelpoisesti eri paatoksen-
tekijéiden saatavilla.

Kuntatieto-ohjelma tarjoaa eri toimijoille mahdollisuuden kehittéa tie-
don kisittely4 ja analysointia. Kaiken kaikkiaan tietopohjan parantumisen pi-
tisi johtaa ongelmien nopeampaan havaitsemiseen ja ohjaustoimenpiteiden
parempaan mitoittamiseen ja kohdentamiseen. Tarkastuksen perusteella
suurin haaste tietopohjan tehokkaassa hyodyntdmisessd onkin uuden in-
formaation kiiytt66notto ja valtio- ja kuntasektorin toimintatapamuutokset.
Makro-ohjauksen prosesseissa tulee huomioida nopeutuva tiedontuotanto
ja tietojen parantuva laatu seki pyrkid hyédyntiméén niiden tuomat mah-
dollisuudet tiysimééaraisesti niin kehitys- kuin vaikutusarvioissakin.

Kuntasektorin tehtévikenttd on Suomessa poikkeuksellisen laaja, ja se
pysyy sellaisena my6s maakuntauudistuksen jilkeen. Lisdksi rakenteelli-
set muutokset aiheuttavat tarvetta kehittdi kuntatalouden ohjausta. TAimi
tarkoittaa, ettd myos kuntatalouden ohjauksen perustana kiytettévii tieto-
pohjaa pitéd jatkuvasti kehitti4. Julkisen hallinnon suosituksista (JHS) vas-
taavaan organisaatioon onkin perustettu ryhm4, jonka tehtdvani on paivit-
tda suosituksia jatkuvasti tietotarpeiden muuttuessa.

Kaikkiin tietopohjan puutteisiin ei ole tiedossa ratkaisua

Viimeaikaiset tietopohjan kehittimistoimet ovat parantaneet kuntatalouden
ohjauksen edellytyksii. Esimerkiksi vuodesta 2015 alkaen Tilastokeskuk-
sen kerddmét kuntakonsernien tilinpéitostiedot mahdollistavat huomatta-
vasti aiempaa laajemman analyysin kuntatalouden tilasta ja kehittimisesta.
Eriistid julkisyhteiséjen alijaidmé- ja velkaraportoinnin (EDP-raportoinnin)
kannalta tdrkeimmisti kuntien ja niiden yhtiéiden vélisista rahavirrois-
ta (VM, 2015)% tullaan kerddmaén lisitietoa ensi kertaa kevailld 2018 kos-
kien tilastovuotta 2017. Tiedot ovat kansantalouden tilinpidon kiytettévis-
sd kesiikuussa 2018. Parannusta tietopohjaan on tuonut my®os liikelaitosten
ja emokunnan tietojen kerdéiminen yhdessé, mink4 johdosta tietojen ver-
tailukelpoisuus ulkoisen tilinpdtoksen kanssa parani.
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Kuntatalouden makro-ohjauksessa tarvittavia keskeisii tietoja, joita ei
toistaiseksi ker#té kattavasti, ovat tiedot kuntien ja kuntayhtymien tai kunti-
en janiiden tytaryhtioiden vililld tapahtuvista transaktioista eli niin sanotut
sulautustiedot. Tarkastuksen perusteella sama puute tulee koskemaan maa-
kuntia ja niiden omistamia yhti6ita ja palvelukeskuksia. Niiden tietojen saa-
tavuuteen ei néilld ndkymin ole tulossa muutosta kuntatieto-ohjelman puit-
teissa. Kyseisid tietoja tarvitaan ensisijaisesti, kun laaditaan kansantalouden
tilinpidon paikallishallintosektorin ja muodostuvan maakuntahallinto-
sektorin tilastoja. Tietojen puute voi heikentid kansantalouden tilinpidon ja
siihen liittyvin EDP-raportoinnin seki ennusteiden tietopohjaa. Saannolli-
sestd tiedonkeruusta puuttuvat myos kuntien taloussuunnitelmatiedot, joi-
ta toistaiseksi on keritty erillisin4 tilapéisini toimeksiantoina. Laadukkaat
tiedot kuntien taloussuunnitelmista voisivat parantaa esimerkiksi vaikeas-
ti ennustettavien julkisten investointien tietopohjaa.

2.6 Sote- ja maakuntauudistus heikentii
kuntatalouden kykyi sopeutua sokkeihin

Sote-uudistuksen toteutuminen suunnitellusti aiheuttaa merkittdvid muu-
toksia kuntatalouden makro-ohjaukseen. Kuntatalouden painoarvo ko-
ko julkisessa taloudessa pienenee merkittéivisti, kun yli puolet kuntien
kiyttotalouden kustannuksista siirtyy maakunnille. Uudistuksen vaiku-
tukset ohjausjirjestelmiin, kuten valtionosuusjirjestelméin, on arvioitu
suhteellisen kattavasti valmisteluty6ss.

Kuntien selvisti suurimmaksi tehtéviluokaksi uudistuksen jilkeen jai
koulutuspalveluista huolehtiminen. Tarkastuksen perusteella kuntatalouden
kehityksen arvioimisesta tulee helpommin ennakoitavaa, kun vaikeammin
ennustettavat sosiaali- ja terveyspalvelut siirtyvit maakunnille. Samalla suu-
rimmat menojen kasvupaineet siirtyvit kuntasektorilta maakuntasektorille.
Télla on vaikutusta paikallishallintosektorille asetettavaan rahoitusasema-
tavoitteeseen, joka todennékéisesti tulee olemaan nykyisté tiukempi. Toi-
saalta koulutustoimialalla on huomattavasti kertynytti korjausvelkaa, joka
jaa kuntien huoleksi.

Uudistuksen my6td kuntien omat mahdollisuudet tasapainottaa talout-
taan kapenevat kunnallisveron merkityksen pienentyessé rahoituslihteené.
Kuntien suhteellinen velkaantuneisuus kasvaa selvisti tulojen pienenty-
essd mutta velkojen jdddesséi edelleen kunnille. Suurin osa kuntien velois-
ta on sidottu vaihtuviin viitekorkoihin. Korkea suhteellinen velkaantunei-
suus yhdistettyni viitekorkojen ennustettuun nousukainteeseen heikentéa
kuntien velanhoitokykya.

Kuntien pienentyvi taloudellinen liikkumavara tulee huomioida makro-
ohjauksessa, jossa lasketaan melko paljon kuntien omien sidéstétoimen-
piteiden varaan. Ohjauksen perustana olevien tunnuslukujen seurantaa ja
analysointia tulee tehostaa uudistusvaiheessa. Tarvittaessa VM:114 on oltava
valmius tukea taloudellisiin ongelmiin ajautuvia kuntia yli siirtymévaiheen.

Maakuntatalouden ohjausjérjestelmén tietoperusta padstain raken-
tamaan alusta lihtien ohjausjérjestelmén tarpeisiin. VM:n mukaan tie-
dolla johtaminen tuleekin olemaan avainasemassa maakuntahallinnossa
ja maakuntatalouden ohjauksessa. Organisatorisesti tulee huolehtia, ettid
maakuntatalouden ohjaus koordinoidaan kuntatalouden ja koko julkisen
talouden ohjauksen kanssa niin, ettei hallinnollinen taakka kasva liikaa, ei-
ki ohjausjirjestelmai pirstoudu niin, ettd kokonaisuuden ohjaus kirsii.

Kuntien pienentyva taloudellinen
liikkumavara tulee huomioida
makro-ohjauksessa
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3 Edistidiko kuntien mikro-ohjaus
kuntatalouden kestivyytta
ja makrotason tavoitteiden
saavuttamista?

Kuntatalouden mikro-ohjauksen eli yksittisiin kuntiin kohdistuvan talou-
den ohjaamisen tavoitteena on turvata kuntalaisten peruspalvelut. Ohjauk-
sen keskiossd on taseeseen kertyneen alijadmén kattaminen. Alijadmaén tieto-
pohjaan sisiltyy kuitenkin huomattavaa epavarmuutta. Arviointimenettely
tuo uskottavuutta mikro-ohjaukselle, silld menettelyyn valittuja kriteereiti
pyritdin noudattamaan. Mikro-ohjaus kohdistuu kuntiin eri tavalla. Timi
korostuu erityisesti valtionosuusjérjestelméssi, jonka pddasiallinen tarkoitus
on tasata kuntien kustannusten, palvelutarpeiden ja tulopohjan eroja. Mui-
den tavoitteiden lisddminen valtionosuusjirjestelméin voi heikentdi koko
jarjestelmén toimintaa. Kuntatalouden mikro-ohjauksen tavoitteiden to-
teutuminen ei vield varmista makro-ohjauksen tavoitteiden saavuttamista.
Paikallishallintosektorin rahoitusasematavoitteen yhteys yksittdisten kun-
tien talouden tasapainoon on heikko. Mikro-ohjauksen keskeiseksi tunnus-
luvuksi sopisi paremmin toiminnan ja investointien rahavirta kuin alijaama,
silléd se sopii yhteen makro-ohjauksen tavoitteiden kanssa.

3.1 Mikro-ohjaus siséltéda talouden
tasapainon kannalta merkittévid
kannustinvaikutuksia

Kuntien mikro-ohjauksen keskeisimmit vilineet ovat kuntalaki ja perus-
palveluiden valtionosuusjirjestelmé. Mikro-ohjaukseen vaikuttaa myos
normiohjaus, eli kuntien toteuttamiin palveluihin kohdistuvat vaatimukset
esimerkiksi henkilostomitoituksesta tai asiakasmaksujen mééristé.

Kuntalain mikro-ohjauksessa korostuu alijgamien kattaminen

Kuntalain yksittdistd kuntaa koskevan ohjauksen keskiossi on kunnan ta-
seeseen kertyneen alijadmén kattaminen. Taseeseen kertynyt alijadma tulisi
kattaa neljin vuoden kuluessa. Toimenpiteet alijiimén kattamiseksi tulisi
yksil6idi taloussuunnitelmassa. Taloussuunnitelman on oltava tasapainossa
tai ylijidméiinen. Yhteni vuonna saavutettu taseeseen kertynyt ylijiima tai
nollatulos tarkoittaa alijidmén kattamisvelvollisuuden téyttymisti.
Alijidmain kattamisvelvollisuus ohjaa kuntien taloudenpitoa tasa-
painoiseen suuntaan. Ali- tai ylijidma ei kuitenkaan suoranaisesti kerro
kunnan toiminnan tehokkuudesta vaan antaa vain vélillisti tietoa kunnan
tulojen ja menojen suhteesta (Sinervo, L.-M., 2011)* Jddmé4 kuvaava tunnus-
luku on monien kirjanpidollisten tekijéiden yhteissumma. Talouden tasa-
painottamiseksi kunnan tulee pyrki# yksil6iméén, yleensi tilinp#itostiedon
ulkopuolisen tiedonkeruun kautta, alijaidmén kertymiseen vaikuttaneet teki-
jét, jotta voidaan valita toimenpiteet, joilla tasapainoon taas paéstdéan. Alijas-

Mikro-ohjauksen keskeiset valineet
ovat kuntalaki ja peruspalveluiden

valtionosuusjarjestelma

Alijaédman kattamisen velvoite
voi tayttya ratkaisuilla, jotka
eivat paranna kunnan talouden
pitkdn aikavalin kestavyytta
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min kattamisen velvoite voi kuitenkin tdyttyd myos ratkaisuilla, jotka eivit
paranna kunnan talouden pitkéin aikavilin kestévyytta tai jotka heikentévét
palvelujen kustannustehokkuutta tai laatua.

Alijaimien kattamisvelvoite koskee my6s kuntayhtymii. Lisiksi kunta-
konsernin tasolla kunnille sallitaan alijaiam&4 1000 €/asukas (ja edeltdvini
vuonna 500 €/asukas) ennen arviointimenettelyn kdynnistimisti. Kunta-
yhtymien ja kuntakonsernien alijidmien huomioiminen vihentid kannusti-
mia siirtdd alijidmaé eri kirjanpitoyksikoiden vilill4, mik4 viihentéé kirjan-
pidollisten ratkaisujen toimivuutta alijiimien kattamiseksi. Yleisesti ottaen
kuntayhtymien ja konsernitalouden huomiointi on selkeé parannus kohti
kokonaisvaltaisempaa kisitystd kunnan talouden tasapainoon vaikuttavis-
ta tekijoisté.

Alijadmén kattamisvelvollisuuden laajentamisesta huolimatta alijaiiman
luoma kannustin vaikuttaa suhteellisen heikolta. Suurin osa kunnista ei ole
alijaamaisid, ei lukumaéiriisesti eikd etenkéén taloudellisen merkittévyy-
den perusteella. Vuoden 2016 tilinp#itostietojen perusteella kumuloitunut-
ta alijaidiméi oli yhteensd 36 kunnassa eli 12 prosentissa kaikista kunnista.
Naistd 36 kunnasta 25:114 oli kumuloitunutta alijiimééi edellisenékin vuon-
na. Vuonna 2015 alijidmai kerrytténeistd kunnista 21 oli kuitenkin saavut-
tanut vuonna 2016 ylijiiméisen tai nollatuloksen.

Ei alijagamaa
o Alijaamaa alle 6 000 as kunta

Alijagaman kattamisvelvollisuus
koskee varsin pienta
kuntien joukkoa

Alijaamaa 6 000-10 000 as kunta
@ Alijaamas 10 000-40 000 as kunta
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Kuvio 4: Kunnat, joissa oli taseeseen kertynytta alijaédmaa vuosina 2015 ja 2016.
Eri vareilld kuvataan alijagmaisen kunnan kokoa asukasmé&aran mukaan.
(Lahde: Tilastokeskus)
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Vuonna 2016 alijidmaii kerryttineistd kunnista suurin osa (18) oli alle
6 000 asukkaan kuntia. Alijadmén painottuminen pieniin kuntiin voi liittya
kunnan taloudelliseen liifkkumavaraan kokonaisuudessaan. Tdhén viittaisi
my0s se, ettd vuonna 2016 alijiiméisistd kunnista 11 oli sellaisia, joiden tu-
loista yli 40 prosenttia tulee valtionosuuksista.

Sellainen kunta, jolla on alijiimaié, voi yhdelldkin ylijadmaéisel-
14 tilinpdéatokselld nollata alijaamaéé koskevat velvoitteet vihintéén nel-
jiksi vuodeksi. Mittarina ali- tai ylijiimé4 antaa talouden tasapainosta
sen verran vaillinaisen kuvan, ettd kannustinvaikutuksen kohdistumista

telldén tarkemmin kirjanpidollisen jiimén siséltiméa informaatiota

Arviointimenettelyn tavoitteena on turvata peruspalvelut

Erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa olevan kunnan arviointi-

menettelysti sdddetiin kuntalain 118. pykildssé. Arviointimenettely kiyn-

nistetdéin, mikili kunta ei ole kattanut taseeseen kertynytti alijidméaa neljissi

vuodessa. Lisiksi arviointimenettely voidaan kdynnistii, mikéli kunta-

konsernin tilinpdétoksessi on kertynytti alijadméé vahintddn 1 000 €/asu-

kas ja edellisend vuonna vihintdén 500 € /asukas. Arviointimenettelyyn voi

paityd my0s, mikili tietyt nelji talouden tunnuslukua tiyttyvit kahtena vuo-

tena perikkéiin. Tunnusluvut ovat

1. kuntakonsernin negatiivinen vuosikate,

2. yhden prosenttiyksikon verran keskiméiriisti korkeampi kunnan tu-
loveroprosentti,

3. kuntakonsernin lainamééri ylittdd kuntakonsernien keskiméiriisen
lainaméérén vahintédin 50 prosentilla ja

4. kuntakonsernin suhteellinen velkaantuminen on vihintéén 50 pro-
senttia.

Arviointimenettelyn tavoitteena on turvata kuntalaisten peruspalvelui-
den riittéivé taso. Siten arviointimenettelyn tulisi kohdistua kuntiin, jois-
sa talouden kestivyyteen kohdistuu ilmeisii riskejd, mutta joissa talouden
tasapainotus on vield kunnan omin toimin mahdollista. Arviointimenette-
lyssé olleiden kuntien haasteena on useimmiten ollut vihenevi ja ikddnty-
vi viiesto sekd tulopohjan heikentyminen. Muina tekijoiné on noussut esiin
palvelurakenteen mitoitus suhteessa kunnan palvelutarpeeseen tai inves-
tointeihin varautuminen ja niiden toteutus.

Arviointimenettely on ollut kiiytossi vuodesta 2007 alkaen. Tén4 aikana
menettelyyn on paitynyt 35 kuntaa, joista neljd kahteen kertaan. Arviointi-
menettely on koettu yleensi toimivaksi yhteistyon muodoksi valtion ja
kuntien vilill4. Suurin osa kunnista on saanut omin paitoksin taloutensa
tasapainoon arviointimenettelyn jalkeen, miké viittaa siihen, etté kriteerit
l6ytéavit kunnat riittdvéin ajoissa. Arviointimenettelyssi sovitut toimenpiteet
madrittyvit kunnan tilanteen mukaan, mutta tyypillisesti toimenpiteet koh-
distuvat menojen vihentimiseen ja palveluiden uudelleenorganisointiin.
Kertaluontoisia ratkaisuja ei arviointimenettelyssé suosita.
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Arviointimenettely on uskottava mikro-ohjauksen valine

Arviointimenettelyn uskottavuus mikro-ohjauksen vilineeni perustuu
valtioneuvoston valtaan pdittdd kuntien yhdistimisest, mikéli kunnan
edellytykset huolehtia peruspalveluista on vaarantunut (HE 53/2013)"".
Piitintivaltaa on kiytetty joitakin kertoja. Vuonna 2014 valtioneuvosto
péitti arviointimenettelyn perusteella kolmesta kuntajaon muutoksesta.
Vuonna 2016 tehty Ridkkyldn ja Kiteen yhdistymispéitos kuitenkin ku-
mottiin korkeimmassa hallinto-oikeudessa. KHO katsoi, ettei ollut riittivaa
varmuutta siitd, etteiko Raikkyldn kunta kykenisi turvaamaan asukkaiden-
sa lakiséiteisid palveluja sote- ja maakuntauudistuksen toteuduttua (KHO
2016)"%. KHO:n ratkaisun my6té valtioneuvoston kuntajaon muutoksia kos-
kevan péitintivallan kiytto vaatii aiempaa tarkempaa taloudellisten vaiku-
tusten arviointia ennen kuin sote- ja maakuntauudistus toteutuu.

Valtioneuvoston valta p#éttid ja toteuttaa kuntajaon muutoksia kriisi-
kunnissa on antanut uskottavuutta valtion kuntien taloutta koskeville vaa-
timuksille. Kuntajaon muutokset eivit kuitenkaan itsesséiiin ole toimiva
ohjauksen viline, ja yleisesti on ollut vaikea todentaa muutosten safsto-
vaikutuksia kunnissa (VATT, 2017)".

Arviointimenettely aloitetaan tyypillisesti kunnan alijiimié koskevan
kriteerin perusteella. Harvoissa tapauksissa myos muut kriteerit ovat voi-
neet téyttyd. Sote- ja maakuntauudistus ei luo suuria muutostarpeita ny-
kyiselle arviointimenettelyn kriteereille, ainoastaan kuntakonsernin suh-
teellista velkaantumista koskeva kriteeri (4) edellyttéi joko kriteerin tason
(50 %) muutosta tai koko kriteerin uudelleenarviointia.

Tarkastuksen perusteella arviointimenettely toimii ennaltaehkiisevisti,
eli kunnissa pyritdén vélttiméin kriteerien tayttymistd ennakoivalla suun-
nittelulla. Arviointimenettelyyn tulevien kuntien méiri on jatkuvasti vé-
hentynyt. Ennaltaehkiisevi elementti voisi olla kuntien makro-ohjauksen
kannalta olennainen, mikéli voitaisiin todeta, etté niissid kunnissa, joissa
arviointimenettelyn kriteerit eivét tiyty, kunnan talous olisi tasapainossa
my6s makro-ohjauksen kriteerein. Alijiimaé ei kuitenkaan vaikuta olevan
makro-ohjauksen kannalta riittdvi ja tavoitteiden mukaiseen suuntaan joh-
tava kriteeri (ks. luku 3.4).

Maakuntien arviointimenettelyn toimivuutta ei voi suoraan paatella
kuntien arviointimenettelysta saatujen kokemusten perusteella

Arviointimenettelyn kaltainen mekanismi on tulossa myos maakuntien oh-
jaukseen. Maakuntien arviointimenettelyssé valtio ja maakunta arvioisivat
maakunnan taloudellisia edellytyksii selvitd tehtiivistién, ja menettelyn
tavoitteena olisi kannustaa maakuntia hyvéin taloudenpitoon. Menette-
lyn kdynnistyminen edellyttiisi joko maakuntalaissa méériteltyjen neljan
kriteerin tdyttymisti tai tilannetta, jossa arvioidaan, ettd maakunnan kyky
jarjestdd sosiaali- ja terveydenhuolto on vaarantunut. Kriteerini olisi esi-
merkiksi toiminnan ja investointien rahavirta, joka ei saa olla kahtena pe-
rikkdisend vuotena negatiivinen.

Maakuntien talouden ohjaus eroaa huomattavasti kuntien talouden oh-
jauksesta, joten kuntien arviointimenettelysti saatujen kokemusten poh-
jalta ei voida arvioida menettelyn toimivuutta maakunnissa. Maakunnissa
valtiolla on suorempi vastuu maakuntien riittévésté rahoituksesta, ja maa-
kuntien mahdollisuudet vaikuttaa talouden tasapainoon ovat siten olen-
naisesti rajatummat.
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3.2 Valtionosuusjirjestelmén merkitysti
kuntatalouden ohjaamisessa syyta
arvioida

Kunnan peruspalveluiden valtionosuus on merkittévin osa valtionosuus-
jarjestelméd sekd merkittévi valtion talousarvion menoeri, noin 8,9 mil-
jardia euroa vuonna 2017. Valtionosuusjérjestelmén kautta valtio osallistuu
peruspalvelujen rahoitukseen. Valtion ja kuntien vilistd kustannusten ja-
koa kuvaa kunnan peruspalvelujen valtionosuusprosentti. Jirjestelméi on
kéytetty myos muiden tavoitteiden saavuttamiseen, kuten veromuutosten
kompensointiin tai kuntien kannustamiseen menokuriin leikkaamalla ylei-
sesti valtionosuuksien tasoa. Tarkastuksessa tehtyjen haastatteluiden pe-
rusteella peruspalveluiden valtionosuudesta on muodostunut kiytinnolli-
nen tapa hoitaa kunnan ja valtion rahoitussuhteessa tapahtuvia muutoksia.

Peruspalveluiden valtionosuusjirjestelmiissi tasataan kuntien vilisid
palveluiden kustannus- ja tarve-eroja, mink4 jilkeen tasataan kuntien vili-
sid tulopohjaeroja. Peruspalveluiden valtionosuutta voi pitéié olennaisena
valtion mikro-ohjauksen villineeni. Peruspalveluiden valtionosuuden kan-
nustinvaikutuksista on kuitenkin niukasti tutkimustietoa. Valtion taloudel-
linen tutkimuskeskus (VATT) on havainnut, ettd alueperustaiset valtion-
osuuserit suosivat asumista matalan tuottavuuden alueilla, jolloin ihmiset
eivit muuta sinne, missé he olisivat tuottavampia (VATT, 2015)%. Valtion-
osuusjirjestelman yhdeksi tavoitteeksi tai vaikutukseksi voidaan ndhda ny-
kyisen kuntarakenteen tukemisen ja kuntien yhdenvertaisten palveluiden
mahdollistamisen koko maassa.

Valtionosuuden laskennallisilla kustannuksilla ohjataan kuntia
kustannuskuriin

Peruspalvelujen valtionosuudella korvataan laskennallisia kustannuksia, eli
valtionosuuden méira ei suoraan perustu yksittidisen kunnan palveluiden
kustannuksiin. Valtionosuuden suuruuteen ei myoskiin vaikuta se, miten
kunnan palvelutoiminta on jéirjestetty tai miten laajoja tai laadukkaita pal-
velut ovat. Laskennallisten kustannusten taso mééréytyy vuosittain kuntien
javaltion vilisessé kustannustenjaon tarkistuksessa, jonka tietopohjana toi-
mivat Tilastokeskuksen kerdimiit tiedot kuntien toteutuneista kustannuk-
sista. Tarkistetuista kustannuksista valtio rahoittaa valtionosuusprosentin
suuruisen osan ja kunnat loppuosan. Laskennalliset kustannukset jakau-
tuvat kunnille kriteerien mukaan, joissa huomioidaan kunnan ikidrakenne,
sairastavuus, syrjdisyys ja muita tekijoita.

Peruspalveluiden valtionosuuden on ajateltu kannustavan kuntia kus-
tannuskuriin, silld laskennallisen korvauksen alittaminen on yksittéiselle
kunnalle kannattavaa. Kéytdnnossé yksittdisen palvelun synnyttdmén me-
non kytkeminen siiti saatavaan valtionosuuskorvaukseen on hyvin vaikeaa,
joten yksittdisten palveluiden osalta laskennallisiin kustannuksiin perustu-
van kannustimen toimivuus vaikuttaa epitodennékéiselti. Valtionosuudet
maksetaan kunnalle yleiskatteellisena, ja kunta pdéttdd kuukausittaisen
summan kohdistamisesta itse. Liséksi kuntien laskennallisten kustannusten
pohjana olevien toteutuneiden kustannusten lasku koko kuntakentilli pie-
nentdisi seuraavana vuonna valtionosuuksien kokonaisméirai. Laskennal-
lisiin kustannuksiin siséltyvit kannustinvaikutukset ovat parhaimmillaan-

Peruspalveluiden valtionosuudella

valtio osallistuu palveluiden
rahoitukseen ja tasaa
kuntien valisia eroja

Palvelusta maksettavan
laskennallisen korvauksen
alittaminen on yksittaiselle
kunnalle kannattavaa
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kin monimutkaisia, ja niiden hyddyntimiseen liittyvii tietoa ei vélttimatta
ole saatavilla oikea-aikaisesti. Vaikuttaa todennikoiseltd, ettd laskennallis-
ten kustannusten alittamista koskeva kannustinvaikutus on heikko.

Valtionosuuksien merkitys kuntien tulonldhteena vaihtelee

Valtionosuus on kunnille merkittévi tulonlihde, jonka kokonaistasolla on
merkitysté yksittdisen kunnan taloudessa. Valtionosuustulojen osuus kun-
tien ja kuntayhtymien kokonaistuloista vuosina 2010-2016 on ollut keski-
maéirin noin 18,2 prosenttia (Kuntaliitto, 2017)?.. Yksittéisten kuntien koh-
dalla osuus kunnan tulorahoituksesta vaihtelee. Valtionosuudet voivat olla
suurimmillaan yli 60 prosenttia ja pienimmilldéin kaksi prosenttia yksitt&i-
sen kunnan tuloista. Alle 2 000 asukkaan kunnissa valtionosuudesta saata-
vat tulot keskimaéirin ylittiviit verotulot. (HE 15/2017)%
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Kuvio 5: Peruspalveluiden valtionosuuksien osuus kunnan tuloista vuonna 2016
(Lahde: Tilastokeskus ja VTV:n laskelma)

Valtionosuustulon tason voidaan ajatella ohjaavan kuntien taloutta siten,
ettd kunnan valtionosuustulojen lasku kannustaa kustannuskuriin, ja vastaa-
vasti nousu kannustaa menolisdyksiin. Vaikeasti ennakoitava vuosikohtainen
vaihtelu voi liséiksi kannustaa erityisesti lyhytjdnteisiin menosééist6ihin. Val-
tionosuusjérjestelmin kiytto yleisen menokurin tukemiseen kunnissa ei so-
vi yhteen valtionosuusjérjestelméin tarkoituksen kanssa. Valtionosuuksien
tasoa koskevat muutokset vaikuttavat huomattavasti enemmén niihin kun-
tiin, joiden tuloista suurempi osa on valtionosuuksia. Nama ovat my6s kun-
tia, joissa on keskimédriistd suuremmat kustannukset ja palvelutarve sekd
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heikompi veropohja. Ndiden kuntien taloudellinen liikkumavara on tyypil-
lisesti jo valmiiksi pieni, ja kunnalla on jéljelld vihemmin keinoja sopeutua
tulojen heikennyksiin siten, ettei kunnan kyky huolehtia peruspalveluista sa-
malla heikkene. Epétasaisen kohdentumisen takia valtionosuusleikkaukset
voivat muita tulopohjan heikennyksii todennékoisemmin heikentii palve-
luiden laatua, kasvattaa velkaantumista ja vaarantaa rahoitusperiaatteen
toteutumisen.

Kuntien verotulomenetyksia kompensoidaan osana
valtionosuusjarjestelmaa

Valtionosuusjérjestelmii kéytetéén valtion ja kuntien vélisten rahoitus-
muutosten kiytinnon toteutukseen. Yksi esimerkki on kuntien verotulo-
menetysten kompensaatio, jota tehdéén, jotta valtio ei heikentiisi kuntien
taloudellista asemaa. Kuntien verotuloihin heijastuvat erityisesti ansiotulo-
verotuksessa tehtévit muutokset.

Veromuutoksia on kompensoitu kunnille noin vuodesta 2003 alkaen.
Kompensointia on toteutettu lyhytaikaisesti verojérjestelmién sisilli ja
valtionosuusprosenttia muuttamalla. Verojéirjestelmén sisélld kompen-
sointi on periaatteellisesti ongelmallista, silld se vihentéi verojérjestelmén
selkeytti ja avoimuutta. Valtionosuusprosentin avulla kompensaatio taas ei
kohdistu tdsmaéllisesti yksittdisen kunnan menettiméén verotuloon. Kom-
pensointi valtionosuusjirjestelméin siséltyvind méérirahana aloitettiin
vuonna 2010. Méiriraha mahdollistaa kompensoinnin ldpindkyvyyden ja
selkeyden seki varsin tdsméllisen kuntakohtaisen kohdentamisen.

Kerran laskettu kompensaatioerd maksetaan kunnille joka vuosi valtion- Verokompensaatioiden

osuusjirjestelmén kautta. Vuodesta 2010 vuoteen 2017 kertynyt kompen- madrd kasvanut
saatioiden yhteissumma on jo varsin merkittévi, 1,6 miljardia euroa.
Peruspalveluiden valtionosuuden kokonaistaso on pysynyt varsin vakaa-
na samalla, kun veromenetysten kompensaatioiden mééri on kasvanut 5 pro-
sentista 19 prosenttiin koko valtionosuuden méérésti. Kuvio 6 havainnollis-
taa verokompensaatioiden mééran kehitysti osana valtionosuusjirjestelméaa.

milj. € 349
262 266 268 338

262

@ Muu VOS

o Verotulojen tasaus

@ Valtion osuus palveluiden kustannuksista
@ Muut vihennykset ja lisdykset

[ ) Veromenetysten kompensaatio

2010 20Mm 2012 2013 2014 2015 2016 2017

Kuvio 6: Joidenkin peruspalveluiden valtionosuuksiin sisaltyvien erien kehitys vuosina
2010-2017, milj. € (Ldhde: VM)
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Valtionosuusjarjestelma ei sovellu hyvin verokompensaatioiden
maksamisen valineeksi

Jatkuvasti kasvava ja muun jirjestelmén kannalta erillistd tarkoitus-
ta palveleva menoeri jirjestelmin sisilld voi johtaa koko jarjestelmén
kestidvyysongelmaan. Valtionosuusjérjestelmén kiytto valtion ja kuntien
vilisten rahoituskysymysten kiytéinnon ratkaisuihin lisa4 jarjestelmén moni-
mutkaisuutta. Jotta valtionosuusjérjestelmé voisi toimia tehokkaasti tavoit-
teensa mukaan, eli tasata kuntien tulopohjaa ja menotasoa, tulisi timén
perustavoitteen kannalta ulkopuolisten elementtien lisdémisti valtionosuus-
jarjestelmién valttda. Lisdksi on huomattava, ettd madridrahaan perustuva
kompensointi kaventaa kunnan mahdollisuutta vaikuttaa tuloihinsa vero-
tuksella.

Maakuntien rahoitus muuttaa veromenetysten kompensaatioita. Noin
70 prosenttia nykyisistd kompensaatioista siirtyy osaksi maakuntien rahoi-
tusta, jolloin kunnille jadvin osuuden merkittévyys laskee huomattavasti.
Veromenetysten kompensaatioon liittyvad mallia on kuitenkin tirkeii ar-
vioida uudelleen, kun suuremmat maakuntiin ja kuntiin liittyvét rahoitus-
muutokset ovat takana.

Maakuntien rahoitus muuttaa valtionosuusjarjestelmaa

Maakuntien rahoitus muuttaa olennaisesti valtionosuusjérjestelméi. Maa-
kuntien perustamista koskevan hallituksen esityksen mukaan (15/2017) kun-
tien peruspalvelujen valtionosuudet kattaisivat maakunnan jarjestimis-
vastuulle siirtyvien tehtivien kustannuksista 5,8 miljardia euroa. Loppuosa
kustannuksista katettaisiin vihentdmaélla kuntien verotuloja noin 11,14 mil-
jardilla eurolla. Valtionosuusjirjestelmissid muutokset kohdistuvat siten
vilillisesti my6s verotulojen tasausjirjestelm#in. Kuntien verotulojen
tasausraja laskee ja muuttaa siten myos verotulojen tasauksen maaraé jér-
jestelméssi. Tavoitteena on kuitenkin pitdd yksittdiseen kuntaan kohdis-
tuvat muutokset rajallisina seké turvata kuntien taloudellinen asema ja
rahoitusperiaatteen toteutuminen uudistuksen jilkeen. Peruspalvelujen
valtionosuuden laskennallisista kustannuksista siirtyisi maakuntiin keski-
méirin 70 prosenttia.

Kunnan valtionosuuteen lisétdén hyvinvoinnin ja terveyden edistimi-
sen lisdosa, jonka tavoite on kannustaa kuntia ennaltaehkiiseviin, hyvin-
vointia ja terveytti lisddviin toimiin. Valtionosuusjéirjestelméén lisittavien
kannustinelementtien toimivuutta on syyti seurata.

Peruspalveluiden valtionosuusjarjestelman kayttoa
kannustinjarjestelmana tulee arvioida huolellisesti

Kunnan ja valtion viliset vallan ja vastuun kysymykset ovat monimutkaisia.
Valtio tekee péitoksid kuntien valtionosuuksista, verotulopohjasta ja pal-
veluiden tasosta. Valtio voi p#étoksilldén vaikuttaa kunnan taloutta koske-
vien tavoitteiden toteutumiseen eli vilillisesti my6s ohjauksen toimivuu-
teen. Jotta kannustinjérjestelmé olisi toimiva, tulisi kuntien ohjauksessa
korostua koko julkisen talouden nikdkulma. Valtion kuntiin kohdistamas-
sa ohjauksessa ja kuntien kannustinjéirjestelmissi korostuvat myos tietoon
liittyvét puutteet, mittaamisen riskit ja sen varmistaminen, ettd kannustet-
tavilla on kannustettaviin tekijoihin liittyvé valta ja vastuu.
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Hallitus on puoliviliriihessi ehdottanut noin 100 miljoonan euron pa-
nostusta kuntien kiyttétalouden menojen kannustinjirjestelméén. VATT:lla
on kiynnissi tutkimushanke, jossa selvitetddn edellytykset kannustin-
jirjestelmin luomiselle. Hankkeen tulokset raportoidaan keviilld 2018.
Hankkeessa selvitetiin esimerkiksi sitd, onko mahdollista mitata kuntien
menojen eroja siten, ettd huomioidaan laatu- ja palvelutarpeiden erot ja
pédstidn arvioimaan palveluiden kustannustehokkuutta. Timén tyyppi-
sen tiedon tuottaminen ja hyddyntiminen on térkeéi, vaikkei sité kytket-
taisikddn kannustinjarjestelmiin. Kannustinjirjestelmin yhdistimisti
peruspalveluiden valtionosuusjéirjestelméin tulee arvioida kriittisesti, sil-
14 kannustinjérjestelmén tavoitteet eivit valttamaétti ole yhtenevéiset valtion-
osuusjirjestelmén muiden tavoitteiden kanssa. Valtionosuusjirjestelmén
muut osat ja monimutkaisuus voivat heikent#ii kannustinten vaikuttavuut-
ta, eiki jirjestelma vilttdmittd kannusta kuntia yhtéldisesti. Lisiksi on
huomioitava, ettd kunnilla on kannustin parantaa palveluiden kustannus-
tehokkuutta, koska kustannustehokkuus on jo itsessdén kunnalle hy6dyllis-
td. Sekd kannustinjirjestelmén ettd valtionosuusjirjestelmén toimivuuden
kannalta on tirke#s, ettd jirjestelmien toiminta on selkeéé ja ymmaérrettivas.

3.3 Tiedonkeruun uudistus mahdollistaa
entistd paremmin kohdistetun mikro-
ohjauksen

Kuntatalouden mikro-ohjauksessa hyodynnettivi tietopohja koostuu péé-
osin Tilastokeskuksen kuntataloustilastosta. Kuntataloustilasto kuvaa Suo-
men kuntien, kuntayhtymien seké niiden konsernien tilinp&étostietoja sekd
kiyttétalous- ja investointitietoja. Kerittivan tietopohjan laatuun vaikut-
tavat kuntien tilinpdétostiedon ja taloussuunnittelutiedon laatuvaatimuk-
set seki toisaalta valtionosuuksien laskennan edellyttdmit tiedot kuntien
valtionosuuksiin oikeuttavien palveluiden toteutuneista kustannuksista.
Tietopohja on rakentunut tdyttdimain kirjanpitoa ja kustannuksia koske-
vat tietotarpeet.

Kuntien omat ja monet palvelukohtaiset tietotarpeet tdytetdin usein
mikro-ohjauksen tietopohjasta erillisind tiedonkeruina. Kunnat tuotta-
vat paljon tietoa toiminnastaan ja niihin liittyvistd kustannuksista, mut-
ta tieto jai helposti hajalleen ja palvelemaan erillisend kutakin yksittéis-
td tietotarvetta. Kuntatieto-ohjelmassa pyritdin parantamaan tietopohjan
ajantasaisuutta, vertailtavuutta ja kiytettivyyttd niin kuntien kuin valtion
tietotarpeen nikokulmasta. Tarkastuksen mukaan erityisesti tiedon ajan-
tasaisuus ja osin myos vertailtavuus ovat parantuneet, mutta yhi on tehtévéi
tyoté, jotta kuntien ja valtion tietotarpeet saadaan méériteltyé ja katettua.

Kuntatieto-ohjelma parantaa huomattavasti tietopohjan
ajantasaisuutta

Kuntatieto-ohjelman tavoitteena on ollut tiedon oikea-aikaisuuden, avoi-
muuden, kattavuuden ja vertailukelpoisuuden kehittdminen. Lisiksi tavoit-
teena on ollut mahdollistaa tiedon kéytettévyys niin kuntien kuin valtion-
hallinnonkin tietotarpeiden ndkékulmasta. Kuntatieto-ohjelmalla on

Kuntia koskevan tiedonkeruun
on tarkea palvella myos
kuntien omia tietotarpeita
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joihin on tulossa huomattavia parannuksia. Automaattinen tiedonkeruu
mahdollistaa neljinnesvuosittain piivittyvin tietopohjan kuntien talou-
desta, miki on tirked edistysaskel nykyisestd. Automaattinen tiedonkeruu
my0s keventdi nykyiseen tiedonkeruuseen liittyvii hallinnollista taakkaa.

Kuntatiedonkeruun automatisointiin ja siirtoon Tilastokeskuksesta
Valtiokonttoriin liittyy joitakin muutostilanteen tuomia riskeji. Nykyises-
si mallissa vastuu kuntatiedonkeruun koordinoinnista, eri kiyttéjien tar-
peiden huomioimisesta seké tilastojen laadunvarmistuksesta on Tilasto-
keskuksella. Tilastokeskukselle on kertynyt huomattava osaamispadoma
kuntatiedonkeruusta. Timén osaamisen siirtimisest ja kuntasektorilta ke-
rittévien tietojen koordinoinnista tulee huolehtia, ja lisiksi tulee varmis-
taa laadunvarmistusprosessien toimivuus tiedonkeruun siirtyessi Valtio-
konttoriin. Tarkastuksen perusteella muutosvaiheeseen liittyy riski, etteivét
automaattiset laadunvarmistusprosessit riitd takaamaan kerétyn aineiston
virheettomyytti. Lainsddddnndssid on myos kiinnitettdvd huomiota siihen,
ettd kuntien toiminnasta ja taloudesta on mahdollista raportoida laajasti
sihkoisesti. Muutoksen aikana on tirkeii kiinnittdid huomiota siihen, etti
vastuut tietojen kerddmisesti ja laadusta on mééritelty selkeésti, jottei muo-
dostu paillekkiisii tietojen keruita tai tarpeita. Timén hetken aikataulun
mukaan uudistettu tietopohja olisi kdytéssi vuonna 2020.

Kuntatieto-ohjelmassa on my0s pyritty parantamaan tiedon méarittelyja
siten, ettd kerittivin tiedon kattavuus ja vertailukelpoisuus paranisi. Stan-
dardoitujen tietoméérittelyiden luominen antaa hyvén pohjan laadukkaal-
le tiedonkeruulle, ja sen toteutuminen on tiirked osa ohjelman saavutuksia.
Yhteisistd médrittelyistd huolimatta on kiinnitettéivi edelleenkin huomio-
ta médrittelyjen noudattamisen sitovuuteen. Vapaaehtoisuuteen perustu-
vat méérittelyt eivit takaa tietojen vertailukelpoisuutta.

Tiedonkeruuta on laajennettu konsernien taloustietoihin ja kuntien
talouden suunnitteluun, miki parantaa tietopohjan kattavuutta. Valtio-
konttoriin ker#ttévien tietojen on tarkoitus olla avoimesti kaikkien toimi-
joiden kiytettivissd. Tiedonkeruuta tulee méiritietoisesti laajentaa niin,
ettd kaikki kuntatalouden ohjauksessa tarvittava tieto olisi saatavilla yh-
dessi paikassa.

Kustannustenjaon tarkistuksessa tietojen antajilla on suuri vastuu
tietopohjan laadusta

Valtionosuuksien laskennallisten kustannusten pohjana kiytetéin tietoja
valtionosuuksiin oikeuttavista palveluista kunnille kertyneisti kustannuk-
sista eli niin sanotuista toteutuneista kustannuksista. Toteutuneet kustan-
nukset kiiydéin lipi vuosittain osana kustannustenjaon tarkistusta. Tiedot
poimitaan Tilastokeskuksen kuntataloustilastosta. Toteutuneista kustan-
nuksista annettavien tietojen tulee olla kattavia, paikkansa pitévii ja oikea-
aikaisia, jotta valtionosuuksien méiri voidaan laskea oikein. Kunnilla tuli-
si ollaintressi ilmoittaa toteutuneet kustannukset oikein ja oikea-aikaisesti,
koska puuttuvat tai virheelliset tiedot vihentévit valtionosuuksien maaria.
Esimerkiksi kuntayhtymilla vastaavaa intressii ei vélttamétta ole, silld nii-
den rahoitukseen kustannusten ilmoittaminen vaikuttaa vain vilillisesti.
Kustannuksia koskeva tietopohja voi tarkentua vield valtionosuuksien las-
kennan jilkeenkin. Timé voi poikkeustapauksissa myGs muuttaa makset-
tavien valtionosuuksien maaraa.
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Tiedonkeruun automatisointi ja siten reaaliaikaisuuden paraneminen
voivat huomattavasti parantaa toteutuneista kustannuksista keréttévén tie-
don laatua. Nyky&én Tilastokeskuksen laadunvarmennuksen seurauksena
kunnille lihetetéén liséselvityspyynt6j4, joiden perusteella tehtyjen kor-
jausten itseisarvojen summa on voinut olla vuosittain miljardien eurojen
luokkaa. Koneellisessa tiedonkeruussa tulisi edelleenkin kiinnittii erityis-
td huomiota tietojen oikeellisuuden varmistamiseen erityisesti siirtymé-
vaiheissa, joissa tiedonkeruussa tapahtuvat muutokset eivéit mahdollista
tietojen varmentamista vertailemalla aiempiin vuosiin. Lisiksi on syyt tar-
kastella sité, miten kuntien ja muiden tietojen antajien kannustimia vastata
tietojen oikeellisuudesta voitaisiin parantaa.

Nykyinen mikro-ohjaus kohdistuu kuntiin epatasaisesti

Nykymuodossaan yksittdisten kuntien ohjaus kohdistuu kuntiin epi-
tasaisesti. Ylip&étdédn ohjaus ei niyti ohjaavan kuntia makro-ohjauksen ta-
voitteiden kanssa yhdenmukaisesti. Valtionosuusjérjestelméin mahdolli-
set kannustinvaikutukset koskevat pddosin kuntia, joiden tuloista suuri osa
koostuu valtionosuuksista. Kuntalain kannustin talouden tasapainon yll&-
pitdmiseen, eli kiytinnossi taseeseen kertyneen alijiimén kattamiseen, koh-
distuu episédnnollisin viilliajoin varsin pieneen kuntien joukkoon.

Mikro-ohjauksen tarkoitus on tukea kuntia, joiden edellytykset kasvat-
taa tuloja ja hillitd menoja ovat keskimaériistd heikommat, seké 16ytad ne
kunnat, joissa talouden tasapainoa ei pystyti saavuttamaan peruspalveluja
vaarantamatta. Kdytinnossd mikro-ohjauksen piirista puuttuu taloudelli-
sesti merkittivi kuntien joukko, joissa talouden tasapainoa kuvaavat mit-
tarit ovat kunnossa ja joissa valtionosuudet eivit ole merkittéva tulonlédhde.
Niiden kuntien merkitys rahoitusasematavoitteen saavuttamiselle on kui-
tenkin ratkaiseva.

34 Kuntien mikro- ja makro-ohjaus eivit
ole keskeniin yhteensopivia julkisen
talouden rahoitusasematavoitteen
nikokulmasta

Asetus julkisen talouden suunnitelmasta (120/2014) edellytti, ettd rahoitus-
asemaa koskevat tavoitteet asetetaan kansantalouden tilinpidon kisittein.
Kuntatalouden makro-ohjauksen lihtékohtana on siten kansantalouden
tilinpidon mukainen nettoluotonanto. Kuntalaissa sdddetyt, kuntatalou-
den mikro-ohjauksen perustana toimivat kriteerit on puolestaan esitet-
ty kuntien kirjanpidon késittein, ja keskeisené tunnuslukuna on taseeseen
kertynyt yli- tai alijiimi. Myos JTS:n kuntatalous-osiota syventéivissi
kuntatalousohjelmassa kuntataloutta tarkastellaan kuntien kirjanpidon
késittein. Kuntien kirjanpidon mukaisen kuntatalouden mééritelmii ja
kirjauskéytintoja ohjaa Suomen kirjanpitolainséiidénto. Kansantalouden
tilinpidon mukainen julkisen talouden tilastointi perustuu puolestaan Eu-
roopan unionin asetukseen (549,/2013), sitd tarkentavaan menetelmikési-
kirjaan (Eurostat, 2016)* ja muuhun ohjeistukseen.

Kunnilla tulisi olla intressi

ilmoittaa valtionosuuspalveluiden

toteutuneet kustannukset
oikein ja oikea-aikaisesti

Mikro-ohjauksen ulkopuolelle
jaavat kunnat muodostavat
suurimman potentiaalin
makro-ohjauksen tavoitteiden
saavuttamiselle
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Merkittivi ero kansantalouden tilinpidon paikallishallintosektorin se-
ki kuntien kirjanpidon kuntatalouden vililld syntyy erilaisesta sektori-
rajauksesta. Kuntien ulkoinen tilinpaétos tarkastelee kuntia ja kuntayhtymia
sekd niiden liikelaitoksia. Kuntakonsernitalous puolestaan kisitti4 edel-
14 mainittujen yksik6iden lisdksi emékuntaan kuuluvat tytiryhtiét, joiden
osuus konsernin taloudesta voi olla huomattava etenkin suurissa kunnissa.

Kansantalouden tilinpidossa paikallishallintosektori késittdd kuntien
ja kuntayhtymien markkinattoman toiminnan, joka rahoitetaan pdosin
verovaroin ja pakollisin maksuin. Toisin kuin kuntien talous- ja toiminta-
tilastossa, kansantalouden tilinpidossa osa kunnallisista liikelaitoksista luo-
kitellaan paikallishallintosektorin ulkopuolelle yrityssektoriin. Sen sijaan
sellaiset kuntien omistamat yhti6t, jotka katsotaan pd#asiallisesti emokuntaa
palveleviksi yksikoiksi, luokitellaan kansantalouden tilinpidossa paikallis-
hallintosektoriin.

Sekéd kuntien kirjanpidon mukaisen kuntatalouden etté kansantalouden
tilinpidon mukaisen paikallishallintosektorin rajat eléviit. Kuntien talous-
ja toimintatilaston mukaista kuntataloutta tarkasteltaessa on muun muassa
tunnettava eri vuosina tapahtuneiden yhtidittimisten vaikutukset.

Myos kansantalouden tilinpidon sektoriluokituksia arvioidaan séén-
nollisesti. Tilastokeskus raportoi sektorimuutoksista ja uusien yksikoiden
luokituksesta nettisivuillaan.?* Kirjanpidollisen kuntatalouden ja kansan-
talouden tilinpidon paikallishallinnon sektorien eroavaisuudet ovat yksi syy,
miksi tilinpdétosaineistosta yhteenlasketut tunnusluvut ja kansantalouden
tilinpidon tunnusluvut eroavat toisistaan.

Tilijirjestelmien vililli on my0s kisitteellisid eroja. Erot heikenté-
vit kuntatalouden ohjauksen vaikuttavuutta. Tarkastuksessa kerityn
haastatteluaineiston perusteella makro- ja mikrotunnuslukujen vertailu-
kelvottomuus ja epéjatkuvuus eiviit ole paittéjille tiysin selvid.

Vuosikate ei ole riittanyt kattamaan nettoinvestointeja

Kuntien kirjanpidon mukaisessa kuntatalouden seurannassa on totuttu tar-
kastelemaan tuloslaskelman osoittaman vuosikatteen kehitysti. Vuosikate
osoittaa tulorahoituksen, joka jii kiytettiviksi investointeihin, sijoituksiin
ja lainan lyhennyksiin. Nyrkkisdénto on, ettd mikéli vuosikate on siitd vé-
hennettévien suunnitelmapoistojen suuruinen, kunnan tulorahoitus on riit-
tdvi. Tulorahoituksen riittivyys edellyttdd kuitenkin, ettd poistojen médra
vastaa poistonalaisten investointien keskimééréisti tasoa.

Kuntatalous on ylijadméinen, jos kuntien tuloslaskelman mukainen tili-
kauden tulos on suurempi kuin poistoeron, varausten ja rahastojen netto-
muutos. Niin mitattuna kuntatalous on ollut viime vuosikymmenini muu-
tamaa poikkeusvuotta lukuun ottamatta ylijaidméinen. Koska poistot ovat
kuitenkin ldhes aina nettoinvestointeja pienemmiit, ei tasapainoinen tili-
kauden tulos ole estéinyt kuntataloutta velkaantumasta. Kuntien kirjan-
pidon mukaisten nettoinvestointien, poistojen ja vuosikatteen kehitys on
esitetty kuviossa 7.
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Kuvio 7: Kuntien ja kuntayhtymien kirjanpidollisten nettoinvestointien, suunnitelma-
poistojen ja vuosikatteen kehittyminen vuosina 2000-2016. (Léhde: Tilastokeskus)

Kirjanpidollinen alijaama ei anna kattavaa kuvaa kunnan talouden
rahoitustasapainosta

Tilinpdétostietojen epidvarmuus heijastuu taseeseen kertynytté alijaidméa
kuvaavaan lukuun. Alijadméin vaikuttavista tekijoistd erityisesti investoin-
tien kéisittelyyn ja niihin kytkeytyvien poistojen tasoon liittyy huomattavaa
epavarmuutta. Epdvarmuuden taustalla ovat myos kuntakohtaiset ratkaisut,
joita on tehty siirryttiessd nykyiseen kirjanpitojérjestelméén.

Kunnan mahdollisuudet vaikuttaa tilinpaatoksen yli- tai alijidman ker-
tymiseen ovat yhdistelmai kéyttotalouteen (eli tuloihin ja menoihin) liitty-
vistd padtoksisti ja kirjanpidollisista ratkaisuista (esimerkiksi poistoista,
yhtidittdmisistd ja uudelleenarvostuksista). Liséksi lukuun vaikuttavat sa-
tunnaiset erit, johdannaisjiirjestelyt, valinnat investointien rahoitusmallis-
ta (esimerkiksi omistus, vuokraus, leasing) ja valtion kuntiin kohdistamat
toimenpiteet, kuten valtionosuuksien muutokset.

Poistojen alimitoittaminen on kunnissa yleista

Kuntien poistojen alimitoitus eli alipoisto on ollut tiedossa pitkéén, mutta
alimitoituksen kokoluokasta on ollut vaikea saada tarkkaa tietoa. Tarkas-
tuksessa saatujen tietojen mukaan tarkemmissa selvityksissi on voitu osoit-
taa systemaattista alipoistoa, jolla on merkitysti koko kuntasektorin kirjan-
pidollisen talouden tasapainon arvioinnissa.

Tarkastuksen perusteella on todennékoistd, ettd valtaosassa kuntia
tehddin merkittivisti suosituksia pienempid pddoman poistoja. Kuntien
takauskeskuksessa esitettyjen selvitystulosten perusteella (VTV, 2017)% ali-
poistojen tai liian vihéisten poistojen ongelma voi muodostua, jos kuntien ja
kuntayhtymien pysyvien vastaavien tuotto-odotukset tai palveluntuotanto-
kyky muuttuvat olennaisesti, mutta muutosta ei kirjata poistoina vastaaviin
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tase-eriin. Esimerkiksi muuttotappiokuntien pysyvien vastaavien palvelun-
tuotantokyky heikkenee, jos palveltavia ei ole. Niin ollen kunnan pitéisi ar-
vioida palveluntuotantokykynsé uudelleen ja tehdé vastaava kirjaus tasee-
seen. Ongelma on voinut syntyd my®os jo lihtokohtatilanteessa siksi, etté
poistoperusta on arvioitu tuloksenteon kannalta mahdollisimman tarkoi-
tuksenmukaisesti.

Kuntien takauskeskuksen tilaamassa selvityksessi vertailtiin toteutunei-
den poistojen ja kirjanpitolautakunnan kuntajaoston yleisohjeen mukaisen
poistojen alarajan suhdetta poistonalaiseen omaisuuteen. Selvityksessi ha-
vaittiin, ettd toteutuneiden poistojen taso jii tarkasteluvililld (1997-2014)
jokaisena vuonna suositusten mukaisten laskennallisten poistojen alapuo-
lelle. Selvitykseen sisiltyi kunnille osoitettu kysely ja myos sen tulosten pe-
rusteella poistonalaisen omaisuuden poistot ovat olleet liian pienii kiytto-
omaisuuden kulumiseen nédhden.

Kuntakohtaisessa vertailussa havaitaan, ettéd alipoistot ovat euro-
méiriisesti suurimmat vakiluvultaan isoimmissa kunnissa. Asukaskohtaiset
alipoistot vaihtelevat niiissi kunnissa noin 200 eurosta 1 600 euroon. Tim#
on my0s laskennallinen alijadmévaikutus. Kuntakohtaisesti alipoiston kor-
jaaminen olisi kymmenissd kunnissa johtanut nykytulkinnalla arviointi-
menettelyn ehtojen tdyttymiseen. Tasearvot olivat selvityksen mukaan
yhteenlaskettuna liki kaksi miljardia euroa liian korkeat johtuen liian pie-
nisté poistoista.

Kuntayhtymien poistoja tarkasteltiin Kuntien takauskeskuksen tilaa-
massa selvityksessd suppeammin, aikavalilla 2009-2014. Perusturvan kunta-
yhtymien keskimiérdinen toteutunut poistoprosentti ylittdd huomattavas-
ti kuntien keskimaéériiset vastaavat poistot. Laskennallinen poistoprosentti
kuntayhtymissé on vain hieman toteutunutta suurempi, joten todennékoi-
sesti tasearvot vastaavat ainakin teoreettisesti melko hyvin kilypd4 arvoa. Uu-
distuneiden kriisikuntakriteereiden myoti taseeseen kertyneen alijiimén
seuraamukset koskevat my6s kuntayhtymii. Timéi saattaa jatkossa kannus-
taa alijadmaisid kuntayhtymia tekemééin suosituksia pienempié poistoja.

Poistojen taso méiritellddn kuntakohtaisesti. Tason oikeellisuuden ar-
viointi ei ole yksiselitteistd. TAstd huolimatta on ilmennyt joitain yksittiis-
tapauksia, missi hallinto-oikeus on kumonnut kunnan tilinpa4téksen hy-
viksymisen nimenomaan alimitoitettujen poistojen johdosta (HHO, 2017).
Poistoja koskevaa ohjeistusta on pyritty selkeyttimiin, ja kuntien tekemiit
poistot ovatkin jonkin verran lisddntyneet 2010-luvulla.

Poistot ovat kiintedn padgoman kulumista alemmalla tasolla

Potentiaalisia alipoistoja ilmentid4 myos kirjanpidollisten poistojen vertaa-
minen kansantalouden tilinpidossa paikallishallintosektorin kiintein p4i-
oman kulumista kuvaavaan arvoon. Kiintedn pddoman kuluminen pyrkii
kuvaamaan tuotantokéytossé olevan padoman kulumista sen teknis-talou-
dellisen keston perusteella. Tissé vertailussa tosin tulee huomioida myos
paikallishallintosektorin ja kirjanpidollisen kuntatalouden erot. Piioman
kulumisen ja kirjanpidollisten poistojen kehittyminen on esitetty kuviossa 8.
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Kuvio 8: Kuntien ja kuntayhtymien kirjanpidollisten suunnitelmapoistojen ja kansan-
talouden tilinpidon paikallishallintosektorin kiintedn padgoman kulumisen kehittyminen
vuosina 2000-2016. (Lahde: Tilastokeskus)

Kuntien kiintedn omaisuuden tasearvot eivat ole luotettavia

Jos omaisuuserit siirtyvit sote-uudistuksen yhteydessd maakunnille tase-
arvoistaan, on todennikoists, etti siirto on taantuvilla alueilla kunnalle edul-
lisempi kuin kasvavilla alueilla. Kuntien takauskeskuksen teettiméén sel-
vitykseen liittyvin kyselyn perusteella arvioidaan, ettd sote-rakennusten
omaisuuserin alipoisto on noin 670 miljoonaa euroa.

Selvityksen mukaan kuntien tasearvot ja niiden taustalla oleva investointi-
data ei vastaa nykypéivin késitysté luotettavasta tiedosta. Kuntien taseet oli-
si arvostettava uudestaan ja poistojen taso tarkasteltava uudelleen. Olisi
my0s arvioitava, onko nykyinen poistoperusta tarkoituksenmukainen. Ti-
lanne vaihtelee huomattavasti riippuen siité, onko poistojen perustana in-
vestointien omarahoitusmeno vai investointimeno kokonaisuudessaan. Sel-
vityksen mukaan investointimenojen kautta laskettu omaisuuden arvo olisi
todennikoisesti realistisempi vaihtoarvo kuin nykyinen tasearvo. Asian sy-
villisempéi tarkastelua vaikeuttavat puutteelliset tiedot korjausvelan méi-
réstd ja kohdistumisesta.

Tarkastuksen perusteella kuntien poistokéytéintoja on edelleen yhden-
mukaistettava lisdamall4 annettujen suositusten sitovuutta. Se, etti poisto-
kaytannot ldhentyisivit toisiaan ja annettuja suosituksia, parantaisi tél-
14 hetkelld voimassa olevien mikro-ohjauskeinojen toimivuutta. Kuntien
omaisuuden kéyvin arvon méiirittdmisté olisi myos syyté harkita sote- ja
maakuntauudistuksen yhteydessi tai sen jilkeen.

Kuntatalouden ohjauksen yhtenaisyytta tulee vahvistaa

Paikallishallintosektorin rahoitusasematavoitteen yhteys yksittdisten kun-
tien talouden tasapainoon on heikko. Makrotason tavoite kuntatalouden
rahoitusasemasta ei sido yksittdisen kunnan tai kuntayhtymén paitksen-

Sote-kiinteistdjen tasearvo on 670

miljoonaa euroa yliarvostettu

Kirjanpidon alijaama ei sisélla
tietoa kuntien velkaantumisesta
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tekoa. Niiden talouden hoitoa ohjaavat kuntalain ja kirjanpitolain siinnok-
set. Kuntap#ittijid on vaikea saada sitoutumaan sellaiseen taloudenpitoon,
joka paremmin takaisi rahoitusasematavoitteen toteutumisen, ellei vastaa-
vaa tasapainoerié kyeté osoittamaan kunnan tilinp&4toksessi. Rahoitus-
asematavoitteen saavuttamisen kannalta olennaista on se, tukeeko kuntien
mikro-ohjaus myos koko paikallishallintosektorin rahoitusasematavoitteen
saavuttamista.

Kuntatalouden makro-ohjauksen ja yksittdisen kunnan mikro-ohjauksen
tulisi ohjata kuntien taloudenhoitoa riittdvin yhdensuuntaisesti ja johdon-
mukaisesti. Muutoin vaarana on, ettd kuntataloudelle asetetut makrotason
tavoitteet jaavit suosituksiksi, eiké taloustilanne kehity tavoitteiden mu-
kaisesti.

Mikili arviointimenettelylld halutaan tukea makro-ohjauksen tavoit-
teita, kriteereissi olisi huomioitava kansantalouden tilinpidon eli makro-
ohjauksen elementit, jotka tdlld hetkelld puuttuvat kirjanpitoon perus-
tuvasta mikro-ohjauksesta. Kirjanpidon ali- tai ylijidma4 ei sisilld tietoa
kuntien (netto)velkaantumisesta, jota puolestaan makro-ohjauksen rahoitus-
asematavoitteen perustana kiytetty kansantalouden tilinpidon netto-
luotonanto kuvaa.

Kirjanpidon késitteistd toiminnan ja investointien rahavirta vastaa ali- Toiminnan ja investointien
jiimii paremmin kansantalouden tilinpidon nettoluotonannon kisitet- rahavirta vastaa alijagmaa
ti. Tunnusluku osoittaa, riittiiko tulorahoitus nettoinvestointien kattami- paremmin tilinpidon
seen. Negatiivinen toiminnan ja investointien rahavirta antaa tietoa kunnan nettoluotonannon kasitettd
rahoitustarpeesta. Alijiimén, toiminnan ja investointien rahavirran ja
kansantalouden tilinpidon nettoluotonannon kehitys on esitetty kuviossa 9.
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Kuvio 9: Kuntien ja kuntayhtymien kirjanpidollisen alijadman ja toiminnan ja investoin-
tien rahavirran seka kansantalouden tilinpidon paikallishallintosektorin rahoitusaseman
kehittyminen vuosina 2000-2016. (Léhde: Tilastokeskus)

Arviointimenettelyn makro-ohjauksen tavoitteita tukevaa tehtévii olisi
mahdollista vahvistaa vaihtamalla nykyinen, alijadm&i koskeva tunnusluku
toiminnan ja investointien rahavirtaa kuvaavaan tunnuslukuun tai ottamal-
la ne rinnakkain kiiytt6on. Toiminnan ja investointien rahavirran raja-arvo
tulisi valita siten, etté se tukisi pitkén aikavélin talouden kestévyytti. Talloin
kyseeseen voisi tulla esimerkiksi neljan vuoden liukuva keskiarvo, joka ase-
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tettaisiin sellaiselle tasolle, ett# se tukisi makro-ohjauksessa koko paikallis-
hallintosektorille asetettavaa rahoitusasematavoitetta. Raja-arvoa mééri-
teltdessi olisi mahdollista huomioida myos tavoiteltava keskiméérdinen
kuntien omavaraisuusaste, mik4 antaisi raamit hyviksyttéiville velkaantumis-
vauhdille ja ottaisi huomioon myos kuntiin kertyneen varallisuuden.

Vuonna 2016 toiminnan ja investointien rahavirran keskiarvo kunnilla
-22 € /asukas. Alle keskiarvon sijoittuu kunnista 45 prosenttia. Mikéli raja-
arvoksi valittaisiin -1 000 €/asukas, enéi 2 prosenttia, eli seitsemén kuntaa,
sijoittuu sen alle. Niistd seitsemistd ainoastaan kahdella on myds taseeseen
kertynytti alijidmad, miké tarkoittaa sité, ettd tunnusluvut kertovat kunnan
talouden tasapainosta eri ndkokulmista. Vuonna 2016 kunnista 21 oli sellai-
sia, joilla oli seki alijiim#4 ettd negatiivinen toiminnan ja investointien raha-
virta, kun taas lopuilla 15 alijiddmaiselld kunnalla oli positiivisen toiminnan
ja investointien rahavirta.

Makro-ohjauksen tavoitteita voi olla vaikea kytke4 arviointimenettelyyn
ilman, ettd nykyistd useampi kunta péityisi arviointimenettelyn piiriin. Siksi
olisi my6s mahdollista harkita arviointimenettelyn rinnalle kevyempii me-
nettelyi erityisesti makro-ohjauksen tarpeisiin. On my6s mahdollista kehit-
tdd ohjauksen kohdentumista siten, etté siind huomioidaan kuntaryhmien
erilaisuus nykyistd paremmin. Esimerkiksi velkaantumista ja investoin-
teja koskevia kriteereitd voitaisiin katsoa eri nikokulmasta muuttovoitto-
ja -tappiokunnissa.

, ) negatiivinen toiminnan ja
{ investointien rahavirta ja alijaamaa

negatiivinen toiminnan ja
investointien rahavirta

positiivinen toiminnan ja
investointien rahavirta

Kuvio 10: Kunnat, joissa oli vuonna 2016 negatiivinen toiminnan ja investointien raha-
virta. (Lahde: Tilastokeskus)

Makro-ohjauksen toimenpiteista
paatettdessa on syytd analysoida
kattavasti, minkalaisia
kannustinvaikutuksia niilla

on yksittdisissa kunnissa

49



Ohjauskeinojen yhteensopivuus on huomioitava

Kannustimia asetettaessa tulisi makrotasolla huomioida ohjauksen kokonai-
suus, eli miten normiohjaus, talousohjaus ja informaatio-ohjaus toimivat yh-
dessi. Menojen vihentdmiseen tihtidvien toimenpiteiden vaikutusarvioissa
tulee huomioida normiohjauksesta seuraavat rajoitukset esimerkiksi kiin-
teiden kustannusten karsimiseen.

Lihtokohtaisesti kunnilla itselldén pitiisi olla riittivét kannustimet huo-
lehtia taloutensa kestivyydestd. Kuntien itsensi viime vuosina toteuttamat
sddstotoimet my0s osoittavat ndiden kannustimien toimivan. Kokonaisuu-
tena viime vuosien kuntatalouden ohjauksen linja, jossa kuntien tehtévid ja
velvoitteita on pyritty karsimaan ja jossa toisaalta tulopohjaa on lisétty mak-
su- ja veroperusterajoja viljentamall4, on lisdnnyt kuntien mahdollisuuk-
sia tasapainottaa omaa talouttaan.
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Liite: Miten tarkastettiin



Tissi liitteessi kuvataan, miten tarkastuksen tuloksiin on paédytty ja min-
kilaisia rajoituksia tuloksiin liittyy.

Tarkastuksen tavoite ja hyédyntaminen

Tavoitteena oli varmistaa, ettd valtiovarainministerion (VM) vastuulla ole-
va kuntatalouden ohjaus on sille asetetut tavoitteet ja rajoitteet huomioiden
toimivaa ja tehokasta. Till6in kuntatalouden kehitykseen pystytéin vaikut-
tamaan ennakoivasti ja oikea-aikaisesti ja siten turvaamaan julkisen talou-
den kestévyystavoitteen saavuttaminen. Tavoitteena oli my0s varmistaa ja
edistdd kuntatalouden ohjauksen lapindkyvyyttéd seké arvioida ohjauksen
viimeaikaista kehittimisti ja edistéd sen kehittdmisti edelleen. Liséksi ta-
voitteena oli arvioida kuntatalouden ohjauksen tietoperustan luotettavuutta.
Tarkastuksen tuloksia voidaan hy6dyntii kuntatalouden ja maakuntien
ohjausta kehitettdessi. Tarkeimmit tarkastuksen hyodyntéjit ovat valtio-
neuvosto, valtiovarainministerio ja eduskunta. Lisiksi tarkastus tukee
valtiontalouden tarkastusviraston jatkuvaa finanssipolitiikan valvontaa.

Tarkastuksen kohde

Tarkastus kohdistui pi#asiassa valtiovarainministerio6n, joka vastaa kunta-
talouden ohjauksen kokonaisuudesta. Kuntatalouden ohjauksen prosessei-
hin osallistuvat VM:ssé budjettiosasto, kansantalousosasto, vero-osasto ja
kunta- ja aluehallinto-osasto. Lisiksi kuntatalouden ohjauksen tietoperustan
uudistusta koordinoi VM:n JulkICT-osasto.

Tarkastuskertomusluonnoksesta pyydettiin lausunnot valtiovarain-
ministeri6ltd, opetus- ja kulttuuriministeri6lts, sosiaali- ja terveys-
ministeri6ltd, Tilastokeskukselta ja Kuntaliitolta, jotka kaikki antoivat
lausunnon. Lausunnoissa annettu palaute on otettu huomioon lopullista
tarkastuskertomusta laadittaessa. Lausunnot ja niisti tehty yhteenveto 16y-
tyvit tarkastusviraston verkkosivuilta.

Lausuntojen liséiksi kommentteja tarkastuskertomusluonnokseen pyy-
dettiin Kuntien takauskeskukselta, VATT:lta ja lainsdfidénnon arviointi-
neuvoston sihteeristolta.
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Tarkastuskysymykset ja niiden osakysymykset

1. Tukeeko kuntatalouden makro-ohjaus julkisen ta-
louden kokonaisohjaukselle asetettujen tavoittei-
den saavuttamista?

- Tukeeko kuntatalouden makro-ohjaus julkista
taloutta koskevaa paitoksentekoa ja julkisen ta-
louden rakenteelliselle rahoitusasemalle asete-
tun keskipitkén aikaviilin tavoitteen noudatta-
mista?

- Tukevatko valtiovarainministerion hallinnolliset
prosessit tehokkaasti kuntatalouden ohjausta?

- Miten valtion kunnille asettaman meno-
rajoitteen toteutumista seurataan ja onko se
avointa ja ldpindkyvii?

- Antavatko JTS:ssi esitetyt valtion toimen-
piteiden vaikutuksia kuntatalouteen arvioivat
laskelmat oikean ja riittdvin kuvan?

- Millaisia kannustinelementtejd kuntien makro-
ohjaukseen sisiltyy?

- Minkélaisia mahdollisuuksia Kuntatieto-
ohjelman tuloksena syntyvit uudet tietoaineis-
tot antavat kuntatalouden makro-ohjaukselle?

- Mitd muutostarpeita sote-ja aluehallinto-
uudistus tuo kuntien makro-ohjaukselle?

2. Edistddké kuntien mikro-ohjaus kuntatalouden
kestivyyttd ja makrotason tavoitteiden saavutta-
mista?

- Millaisia kannustinelementtejd kuntien mikro-
ohjaukseen sisiltyy?

- Mitd muutostarpeita sote- ja aluehallinto-
uudistus tuo kuntien mikro-ohjaukselle?

- Minkélaisia mahdollisuuksia Kuntatieto-
ohjelman tuloksena syntyvit uudet tietoaineis-
tot antavat kuntatalouden mikro-ohjaukselle?

- Ovatko kuntien tietojen raportointia koskevat
suositukset ja sdddokset sellaisia, ettd ne joh-
tavat laadukkaaseen kuntatalouden ohjauksen
tietoperustaan?

- Ovatko kuntien mikro- ja makro-ohjaus keske-
nédn yhteensopivia julkisen talouden tasapaino-
tavoitteen nikokulmasta?
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Tarkastuksen kriteerit, aineistot ja menetelmat

Kriteerit: Kuntatalouden makro-ohjauksen, sen tieto-
perustan ja siihen liittyvien riskien avoimuus ja lapi-
nikyvyys, kiiytettivissd olevan informaation hyodyn-
tdminen ja informaation tarjoamisen oikea-aikaisuus.

Aineistot: Hallitusohjelma, JTS, kuntatalousohjelma,
kuntatieto-ohjelman dokumentit, haastatteluaineistot,
JTS:n taustalla olevat laskelmat.

Analyysimenetelmiit: Dokumenttianalyysi, haastatte-
luaineiston analyysi, laskelmien analyysi.

Kriteerit: Kuntalain kuntien taloutta ohjaavien sii-
dosten tavoitteet, valtionosuusjirjestelmaélle asetetut
tavoitteet kuntien talouden ohjaamisen osalta, opti-
maalinen tietopohja asetettujen tavoitteiden saavutta-
miseksi kuntatalouden ohjauksessa, mikro- ja makro-
ohjauksen kannustinvaikutusten yhdensuuntaisuus.

Aineistot: Kuntalaki, kuntatalousohjelma, kunta-
talouden tilaa kuvaavat tilinp&étos- ja tilastoaineistot,
kuntatieto-ohjelman dokumentit, haastatteluaineistot,
kuntasektorin talous- ja toimintaraportointia koskeva
ohjeistus, kansantalouden tilinpito.

Analyysimenetelmit: Dokumenttianalyysi, tilinpa#tos-
analyysi, haastatteluaineistojen analyysi, tilasto-
analyysi.



Tarkastuksen toteutusaika

Tarkastuksen esiselvitys tehtiin 2.3.2017-2.6.2017. Esiselvitysvaiheessa pyy-
dettiin ja saatiin kommentteja tarkastusasetelmasta VM:n asiantuntijoilta.
Kommentit huomioitiin lopullisessa tarkastusasetelmassa. Ne eivit aiheut-
taneet merkittdvid muutoksia asetelmaan.

Tarkastus alkoi 5.6.2017 ja pdittyi 16.3.2018. Tarkastuksessa kiytetyt
haastatteluaineistot on hankittu esiselvityksen aikana maalis—huhtikuussa
2017 ja tarkastuksen aikana elo-marraskuussa 2017. Viimeisimmit tarkas-
tuksessa huomioidut, tarkastuskohteessa tai tarkastuksen aineistopohjassa
tapahtuneet muutokset ovat tammikuulta 2018.

Tarkastuksen tekijat

Tarkastuksen tekivit johtava finanssipolitiikan tarkastaja Ville Haltia ja
tarkastaja Sini Salmi. Tarkastusta ohjasi finanssipolitiikan tarkastusp#illikko
Matti Okko.

Tarkastuksen tuloksiin liittyvat rajoitukset ja varaukset

- Tarkastuksessa keskityti&n uuden kuntatalouden ohjausjirjestelmin
arvioimiseen. Kdytannossi timé tarkoittaa vuodesta 2014 alkaen jul-
kaistuihin julkisen talouden suunnitelmiin ja uudistettuun Kunta-
lakiin (2015) perustuvaa kuntatalouden ohjausta. Tilastoaineistoissa
hyodynnetiiin informaatiota kuntatalouden kehittymisesti vuodes-
ta 2000 eteenpdin. Tarkastuksessa ei arvioitu Kuntien takauskes-
kuksen ja Kuntarahoitus Oy:n avulla toteutettavaa kuntien rahoitus-
jarjestelmad, koska silld ei katsota olevan timén tarkastuksen piiriin
kuuluvaa kuntatalouden ohjaustehtivii. Toteutettava rahoitus-
jarjestely tosin heijastuu kuntatalouden ohjaukseen, koska rahoitus-
jarjestelylld rahoitusmarkkinoiden markkinaperusteista ohjausta on
heikennetty takaamalla kaikille kunnille edullista rahoitusta.

- Kuten tarkastuskertomuksesta kiy ilmi, kuntatalouden ohjaus-
jarjestelméi on kehitetty viime vuosina monin tavoin, ja kehitystyoti
tehdddn myos parhaillaan. Koska kehittdmistoimenpiteistid on kulu-
nut vasta vihén aikaa, ei tilastoaineiston analyysiin perustuen voida
esittdd luotettavaa johtopditostid kuntatalouden ohjauksen toimivuu-
desta, vaan siitd on saatavissa ainoastaan suuntaa antavaa tukea muu-
hun evidenssiin perustuville paitelmille.

- Kehittdmistyon jatkuvuudesta johtuen osa tarkastuksen aikana teh-
dyistd havainnoista saattaa olla jo osin vanhentuneita tarkastuksen

julkaisuajankohtana.
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- Haastatteluaineistot perustuvat esiselvityksen ja tarkastuksen aika-
na tehtyihin haastatteluihin. Haastatteluista 12 kohdistui VM:4én. Li-
siiksi haastateltiin asiantuntijoita Tilastokeskuksesta, Kuntaliitosta,
Kuntien takauskeskuksesta, Kuntarahoituksesta, VAT T:sta, VNK:sta,
OKM:sta ja STM:sté.

- Dokumenttianalyysin keskeisen aineiston muodostavat julkisen ta-
louden suunnitelmat ja kuntatalousohjelmat vuosilta 2015-2017,
kuntalaki seké erilaiset kuntatalouden ohjauksen kehittimiseksi ase-
tettujen tyéryhmien raportit ja tutkimusraportit.

- Tilastoanalyysi perustuu Tilastokeskuksen virallisiin tilastoihin
(esim. kansantalouden tilinpito; kuntien, kuntayhtymien ja kunta-
konsernien tilinp#itostilastot; kuntien- ja kuntayhtymien talous- ja
toimintatilastot).

- Tarkastuksen lihestymistapa on pdasiassa jirjestelmésuuntautunut.
Tarkastus painottaa kuntatalouden ohjauksen ja ohjausjérjestelmén
toimivuutta ja ldpindkyvyyttd julkisten hallintotehtévien hoidossa.
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