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Esipuhe

Kuntien talousarvioiden laadinnassa pyrkimyksena on arvioida seuraavan vuoden tulo- ja
menokehitys mahdollisimman oikein. Ennustaminen onnistuu, jos kehitys jatkuu jokseen-
kin vakiintuneesti. Suhdannekaanteissa kuitenkaan juuri minkaan ennustuslaitoksen arvio
ei ole osunut kohdalleen.

Ennusteet ovat tarkeitd arvioitaessa kuntien tarkeimman tulol&hteen, verotulojen, kehitys-
ta. Verotulot ovat puolestaan riippuvaisia yleisesta kansantalouden kehityksestd. Oman
vaikeutensa arviointeihin tuovat valtion toimenpiteet. Jokainen hallitus on pyrkinyt uudis-
tamaan valtionosuusjarjestelmia, joskin muutokset ovat jddneet vahaisiksi. Valtionosuuksi-
en suurimmat muutokset toteutettiin vuosinal993 ja 1997. Kun kunnat arvioivat saamiaan
valtionosuuksia, ndina muutosvuosina yli puolella kunnista valtionosuudet jaivét talousar-
vioissa arvioitua pienemmiksi.

Vuosikatteiden tarkastelu on mahdollista vasta 2000-luvulta Iahtien tilastoinnin ongelmien
vuoksi. Kuntia on arvosteltu alibudjetoinnista. Toisaalta kyse voi olla keskushallinnon ohja-
usyrityksesta, johon hallinto ei reagoi. Vuosikatteet ovat olleet arvioitua parempia.

Heikki Helinin tarkastelu perustuu poikkeuksellisen pitkdén aikasarjaan vuodesta 1993
aina vuoteen 2010 saakka. Aineisto pohjautuu Tilastokeskuksen talousarviotilastoihin, joi-
den tuottaminen lopetettiin vuonna 2010. Tallaisia tarkasteluja ei Suomessa ole tehty nain
pitkaltd ajanjaksolta eika nain mittavalla kuntajoukolla. Tutkijan tydssad oma kysymyksensa
on aineiston saattaminen keskenaan vertailukelpoiseksi. Jo taman varmistaminen on yksi
taman tyon saavutuksia.

Helinilla on suurten kaupunkien talousarvioiden ja tilinpaatésten parinkymmenen vuoden
tarkastelun tuloksena lisaaineistoa, jota h&n raportoi tulevissa tutkimuksissaan.

Helsingissé lokakuussa 2012

Timo Cantell



1 Tarkastelun tavoitteet
Kuntien budjetointia kohtaan esitetdaan kritiikkia kahdesta nakékulmasta.

1. Kuntien talousarvioita on arvosteltu menojen alibudjetoinnista. Sosiaalibarometrissa
arvioitiin, ettd enemman kuin 20 prosenttia sosiaali- ja terveysbudjeteista alimitoite-
taan tietoisesti. Erityisesti tata esiintyy kaikkein heikoimmassa asemassa olevien
kohdalla: lastensuojelussa seka vammaisten ja vanhusten palveluissa.

2. Toisaalta kuntien talousjohtoa on kritisoitu tulojen alibudjetoinnista. Verotuloarvioita
on moitittu lilan varovaisiksi.

Kuntien talousarvioissa menojen ja tulojen tulisi olla tasapainossa. Jos tuloja ei kerry arvi-
oitua maaraa ja menoja kuitenkin kertyy usein arvioitua enemmankin, seuraa tasta alijaa-
maisia tilinpaatoksia. Tama korostaa varovaisuutta tulojen arvioinnissa.

Alibudjetointi tarkoittaa sita, ettd budjettiin tietoisesti varataan lilan vahan rahaa palvelui-
den ja toiminnan jarjestamiseen’.

Tilastokeskus on koonnut tietoja kuntien talousarvioista. Viimeinen talousarviotilasto koot-
tiin vuoden 2010 talousarvioista. Tilasto lopetettiin saastosyista. Tosin sen kayttokin oli
ollut vahaista.

Tilastokeskuksen talousarviotilastot eivat 1990-luvulla olleet vertailukelpoisia tilinpaatésten
kanssa. Silloisen kunnallislain 7a 8:n mukaisten kunnan liikelaitosten kayttomenot ja -tulot
eivat talousarviotilastossa siséltyneet kokonaisuudessaan kunnan menoihin ja tuloihin,
vaan ainoastaan niiden tulokset (yli- ja alijadma). Vuonna 1994 tallaisia ns. liikekirjanpito-
mallia noudattaneita liikelaitoksia oli 24 kunnassa.

Liikelaitosmallia noudattaneista liikelaitoksista talousarviotilastossa oli yli- ja alijgamat. Ti-
linpaatdksissa ne oli yhdistetty ns. rivi riviltd kunnan muuhun toimintaan. Taman johdosta
talousarviotilasto ja tilinpaatostilasto eivét ole olleet vertailukelpoisia.

Liikelaitosten tiedot eivét vaikuta verotuloihin eivatkéa valtionosuuksiin, joten niitd on mah-
dollista vertailla. Tassé tarkastellaan vuosia 1993—-2010, koska ndilta vuosilta 16ytyy aineis-
to.

Talousarviotilastojen kaytantd muuttui. Tilastokeskus muunsi tiedot vertailukelpoisiksi. Ta-
lousarvion toteutumistarkasteluun on vuosilta 2003—-2010 voitu ottaa mukaan myds vuosi-

! Kuntaliiton Heikki Punnonen on koonnut tietoja 60 suurimman kunnan sosiaali- ja terveystoimen menoista.

2 Kéaytettavissa olleissa tiedoissa vuoden 1996 tiedoista puuttuvat vuonna 1997 yhdistyneet Heinolat, Lohjat ja Porvoot. Vuoden 1995
aineistossa on yhdistyneiden kuntien tiedot. Tama puute ei vaikuta tarkastelun yleiskuvaan. Ensimmainen vuosi on 1993, koska minulla
on tallessa tiedot siita asti.



kate. Talousarvioiden toteutumista tarkastellaan laskelmalla talousarvioiden ja tilinpaatos-
ten verotulojen, valtionosuuksien ja vuosikatteiden erot

Tahan tarkasteluun tiedot on koottu Tilastokeskuksen talousarvio- ja tilinpaatdstilastoista.
Kunkin vuoden tietoja tarkastellaan kyseisen vuoden kuntarakenteen mukaan. Kuntien
maara on vahentynyt. Kuntaliitoksissa on moni taloudeltaan heikko kunta liittynyt suurem-
paan kuntaan. Taman takia tilastot ovat "kaunistuneet”, ts. heikkojen kuntien maara on
vahentynyt. Se ei kuitenkaan ole taman tarkastelun paaasia.

Talousarvioiden toteutumista on yleisesti tarkasteltu laskemalla prosentteina, paljonko ti-
linp&&tods on poikennut talousarviosta. Prosenttiluvut vaihtelevat. Erityisen suuria prosen-
tuaalisia poikkeamia on olut vuosikatteiden toteutumisessa. Suuri prosenttiluku ei kuiten-
kaan anna oikeaa kuvaa eron vaikutuksesta kunnan talouteen.

Taman takia tassa katsauksessa ero on suhteutettu kunnallisveroon laskelmalla, paljonko
poikkeama on veroprosentteina. Tilastokeskuksen talousarviotilastossa verotuloista ei ole
lajeittaista (kunnallisvero, yhteisévero ja kiinteistévero) tietoa®. Tilinpaatostilastossa ovat
verotulot lajeittain, mik& mahdollistaa eron mittaamisen veroprosentteina®.

Kuntien talous heijastelee kansantalouden ja kansainvalisen talouden kehitystd. Verotulot
kasvavat bruttokansantuotteen kasvaessa. Tasaisen talouskasvun vallitessa kuntien talo-
usarvioiden laadinta tuloperusteiden osalta on helppoa. Kun taloudessa tapahtuu nopeita
muutoksia, menevéat ennusteet metsaan.

Tarkastelun perustana ovat kunnittaiset tiedot. Tassa kokoavassa tarkastelussa ei mainita
kuntia nimelt4. Talousarvion toteumista tarkastellaan koko maan (Manner-Suomen®) tasol-
la sekad kunnittaisina jakautumina.

Jos tulot ovat tilinpaatoksessa huomattavasti suuremmat kuin talousarviossa oli arvioitu,
kunnan talous vahvistuu. Tama edellyttden, ettd menot eivat kasva arvioitua enemman.

Talousarvion ja toteutuneen kehityksen vertailussa ja talouskehityksen kuvaamisessa kay-
tetdan seuraavia julkaisuja jne.?

? Olen tarkastellut suurten kaupunkien taloutta 80-luvulta l&htien. Vuodesta 1993 lahtien olen laatinut vuosittain seké talousarvioista etta
tilinpaatoksista Tietokeskuksen sarjoissa julkaistun yhteenvedon. Tamén takia suurten kaupunkien talousarvioiden toteumista verotulo-
jen osalta on mahdollista tarkastella yksityiskohtaisemmin kuin muiden kuntien. Verotulojen toteutumista ei kuitenkaan tarkastella tassa
yhteenvedossa, vaan se esitetdan suurten kaupunkien vuoden 2013 talousyhteenvedossa.

* Jakamalla kunnallisveron tuotto veroprosentilla saadaan veroprosentin tuotto. T&han suhteutetaan verotulojen, valtionosuuksien ja
vuosikatteiden tilinpaatdksen ja talousarviot erot.

® Manner-Suomen kunnissa ei ole mukana Ahvenanmaan kuntia.



Heikki Helin, Helsinki ja talouden notkahdukset. Helsingin kaupungin tietokeskus, tutki-
muskatsauksia 2009:1.
http://www.hel2.fi/Tietokeskus/julkaisut/pdf/09 02 06 Tutkkats 1 Helin.pdf

Heikki Helin, Aina on ollut vaikeaa. Kuntien talouden kehitys 1988—-2008. Helsingin kau-
pungin tietokeskus. Tutkimuskatsauksia 2010:6, PDF.
http://www.hel2.fi/tietokeskus/julkaisut/pdf/10 10 07 Tutkkats 6 Helin.pdf

Heikki Helin, Lamasta lamaan. Suurten kaupunkien talous 1988—-2008. Helsingin kaupun-
gin tietokeskus. Tutkimuskatsauksia 2010:4, PDF.
http://www.hel2.fi/tietokeskus/julkaisut/pdf/10 05 06 Tutkimuskatsaus 4 Helin.pdf




2 Talousarvion laadinnan periaatteet

Kuntien budjetti- ja suunnitteluasiakirja laaditaan talousarvio- nimikkeella. Talousarvio on
kunnanvaltuuston hyvaksyma, kunnan viranomaisia sitova suunnitelma. Talousarviolla on
Hallipellon ym.® mukaan nelja keskeista tehtavaa: taloudellinen, oikeudellinen, poliittinen ja
kirjanpidollinen tehtava.

Taloussuunnittelun periaatteet’ ovat Kuntaliiton suosituksen mukaan mm. vuotuisperiaate,
tasapainoperiaate, taydellisyysperiaate, bruttoperiaate, nettoperiaate, yleiskatteisuus, eril-
liskatteisuus, yhtenaisyys ja julkisuus.

e Vuotuisperiaate. Talousarvio sisaltda vain yhden varainhoitovuoden suoriteperus-
teiset menot ja tulot. Verotulot arvioidaan kuitenkin maksuperusteisesti. Varaukset
ja rahastosiirrot ovat tilikauden tuloksen kasittelyeria, jotka esitetaan talousarvion
tuloslaskelmaosassa.

e Tasapainoperiaate. Tulojen on suunnitelmakaudella katettava menot, ja kunnan
maksuvalmiuden tulee aina olla riittdva. Rahoitusosassa osoitetaan, miten kunnan
tulorahoitus riittdéd investointien kattamiseen. Rahoitustoiminnan muutoksilla osoite-
taan, miten nain muodostettu netto katetaan tai kaytetaan kunnan rahoitusaseman
muuttamiseen.

e Taydellisyysperiaate. Talousarvioon on otettava kunnan rahan kaytt6 ja rahan lah-
teet kokonaisuudessaan. Tiedossa olevia menoja tai tuloja ei voi jattaa talousarvios-
ta pois.

¢ Yhtenaisyysperiaate. Kunnanvaltuusto paattaa talousarviosta ja -suunnitelmasta yh-
tend kokonaisuutena.

e Bruttoperiaate. Periaatteella tarkoitetaan sita, etta tulot ja menot sisallytetaan talo-
usarvioon ja -suunnitelmaan bruttomé&araisina eli menoja ei vdhenneta tuloista, lu-
kuun ottamatta kirjanpitolautakunnan kuntajaoston yleisohjeen sallimia menon tai
tulon vahennyksia (esim. henkildstokorvaukset). Myds kiintedn omaisuuden hankin-
nassa ja myynnissa noudatetaan bruttoperiaatetta. Maa-alueiden ja rakennusten
vaihdot kasitellaan kayttbomaisuuden luovutuksena ja kayttbomaisuuden hankinta-
na, johon tulee olla myds maararaha. Vaihtoihin tarvittavia maararahoja ei budjetoi-
da, vaan ne kasitellaan tarvittaessa erikseen ylitysesityksina kyseisten vaihtojen yh-
teydessa.

e Nettoperiaate. Yleisesti talousarvion nettoperiaatteella tarkoitetaan, ettd kunnanval-
tuusto paattaa sitovasti tulojen ja menojen erotuksen (toimintakatteen) tuloarviona
tai maararahana. Nettoperiaatetta kaytetaan sitovuustasona kunnanvaltuustoon
nahden yleensa lilkketoiminnassa tai toiminnassa, jossa myyntitulojen osuus on
merkittava seka sisaisia palveluja tuottavien yksikdiden toiminnassa.

® Aatos Hallipelto, Martti Kataja, Kunnan laskentatoimi. Weilin + G66s, 1980

" Helsingin kaupunki. Vuoden 2007 talousarvioehdotuksen ja taloussuunnitelmaehdotuksen 2007—2009 laatimisohjeet. Khs 27.2.2006.
Suomen Kuntaliitto, Kunnan ja kuntayhtyman talousarvio ja -suunnitelma. Suositus.

4. korjattu painos. Helsinki 2011.



Sosiaalibarometrin mukaan noin 20 prosenttia kuntien sosiaalitoimen johtajista ja lahes 30
prosenttia terveyskeskusten johtajista kertoo, etta menoja on tietoisesti budjetoitu alakant-
tiin viime ja tdn& vuonna (Sosiaali- ja terveysmenojen alibudjetointi yha yleista, STT
17.4.2012).

Selkeimmissa alibudjetointitapauksissa budjetti on jo lahtokohtaisesti ristiriidassa kuntaa
velvoittavan lainsaadannon kanssa®. Vaihtoehtoisesti kysymys voi olla myos siita, etta
budjetilla pyritdédn ohjaamaan, mutta organisaatio ei reagoi siihen Téllainen ohjaus voi olla
joko ylatasoista talouden kiristamista ja ldysaamista tai vaihtoehtoisesti painopistealueiden
maarittelya seka tiettyjen palveluiden maaran ja laadun kehittamisen priorisointia muiden
edelle. Honkasalo tarkasteli kymmenen vuoden aikavalia 1999-2008.

Alibudjetoimalla rikotaan kahta talousarvion laadinnan perusperiaatetta, taydellisyysperiaa-
tetta (talousarvioon on otettava kaikki varainhoitovuoden tulot ja menot) ja tasapainoperi-
aatetta (talousarvio ei saa olla muodollisesti alijaamainen).’

Hyvosen ja Jarvisen'® mukaan sairaanhoitopiirien alibudjetointi on jatkumo kuntien alibud-
jetoinnille. Sairaanhoitopiirit nakivat oman tilanteensa heijastumana kuntien talouskayttay-
tymisesta. Niiden taytyi pitéda budjettikontrollia ylla samalla tavalla kuin kuntienkin. Toinen
yhteinen piirre taloussuunnittelussa oli se, etté sairaanhoitopiireissakaan ei tahdottu irtisa-
noa vakea. Tasta oli seurauksena muiden kuin henkildstékulujen aliarvioiminen budjetissa
ja jopa tahallinen valinpitamattomyys budjettiylityksia kohtaan. Sairaanhoitopiirien mielesta
kunnat olivat haluttomia hyvaksymaan erikoissairaanhoidon tarpeen todellisen méaaran.

Liitteessa 1 on Heikki Punnosen kooste sosiaali- ja terveysmenojen vuosittaisista talousar-
vioista ja niiden maararahojen riittavyydesta.

8 Atte Honkasalo, kaupunkitarkastaja, ulkoinen tarkastus, Vantaan kuntabudjetin ohjausvaikutus, 28.10.2009. verkko osoite

° Tania Nawfal, Luottamus, vaikutusvalta ja alibudjetointi sopimusohjauksessa. Tampereen yliopisto. Taloustieteiden laitos. Pro Gradu
tutkielma. 2007.

10 Hyvonen T. & Jarvinen J. Contract- Based Budgeting in Health Care: Study of the Institutional Process of Accounting Change. Euro-
pean accounting Review. Vol. 15, No. 0-34. UK-



3 Verotuloarvioiden toteutuminen1993-2010

Tarkastelu perustuu Tilastokeskuksen talousarviotilastoon ja tilinpaatoksista tehtyyn kunti-
en taloustilastoon. Toteutumista tarkastellaan laskemalla tilinpaatoksen ja talousarvion
verotulojen ero ja jakamalla tAmé& veroprosentin tuotolla. Nain saatu luku osoittaa, paljonko
ero on veroprosentteina.

Talousarvioiden toteutumista on arvioitu ottamalla huomioon yleinen talouskehitys. Verotu-
lojen kehitys seuraa yleista kansantalouden kehitysta. Kuviossal esitetaan bruttokansan-
tuotteen vuosittaiset muutokset. Kansantalous notkahti tarkastelujaksolla kolme kertaa:

e 1990-luvun alun lama
e 2000-luvun alun minitaantuma ja
e vuosien 2008-2009 notkahdus.

Kun kansantalous kehittyy vakaasti, ovat arviot bruttokansantuotteen ja my6s verotulojen
kehityksesta osuneet oikeaan. Kun normaalikehitys pysahtyy, ovat ennusteet kansantuot-
teen kehityksesta poikenneet todellisesta kehityksesta. Karkeistaen talouskehityksen en-
nustaminen on onnistunut silloin, kun kehitys jatkuu suunnilleen entisellaan.

Vaikka kuntien verotulojen kehitys on noudattanut bruttokansantuotteen kehitysta, on nii-
den kesken erojakin. 90-luvun alun lamassa verotulojen menetysta kompensoitiin veropro-
senttien korotuksella. Kuntien kesken oli suuria eroja verotulojen kehityksessa. Mita suu-
rempi oli yritysten maksaminen verojen osuus, sitd suurempi oli notkahdus kunnan verotu-
loissa™’.

Kuntien verotulot kasvoivat voimakkaasti 90-luvun laman jalkeen (kuvio 2). Taustalla oli
kansantalouden elpymisen ohella yhteiséveron voimakas kasvu. Kuntien valiset yhteisove-
ron jakoperusteet olivat kiinteat. Niihin ei vaikuttanut kunnassa toimivien yritysten kehitys.
Tasta karsivat erityisesti monet puunjalostusteollisuuskunnat, joissa yhteisdjen maksama
vero oli laman takia minimissa niind vuosina, joiden pohjalta jakoperusteet maariteltiin.

! Helsinki:

Vuonna 1991 verotuloja kertyi lahes 1,2 miljardia markkaa vahemman kuin talousarviossa oli arvioitu. Se vastasi noin 2,3 dyrin tuottoa.
My6s vuoden 1992 arviot osoittautuivat liian suuriksi. Vuoden 1992 talousarviossa verotulojen méaéra oli 6,8 miljardia markkaa. Maalis-
kuussa 1992 arvioitiin verotulojen jaédvan 200 miljoonaa markkaa arvioitua pienemmaéksi. (HS 12.3.1992.)

Heinakuussa 1992 arvioitiin, etta veroja kertyisi noin 500 miljoonaa markkaa vahemman. Sekin arvio osoittautui liian optimistiseksi.
Verotuloja kertyi vuonna 1992 vain hieman yli 6,0 miljardia markkaa eli Iahes 800 miljoona markkaa arviota vahemman. Se vastasi 1,7
veroayrin tuottoa.

Vuoden 1993 talousarviossa veroja arvioitiin kertyvan suunnilleen saman verran kuin vuoden 1992 talousarviossa eli 6,8 miljardia mark-
kaa. Arvio osoittautui optimistiseksi, ja veroja kertyi vain 6,3 miljardia markkaa eli vajausta tuli 500 miljoonaa markkaa. (Heikki Helin,
Helsinki ja talouden notkahdukset. Helsingin kaupungin tietokeskus. Tutkimuskatsauksia 1/2009.)



Kuvio 1. Bruttokansantuotteen volyymin muutokset 1990—2010, prosenttia
(Tilastokeskus)
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Kuvio 2. Kuntien verotulojen muutos prosentteina 1990—2010 (Tilastokeskus)
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Kuvio 3. Kuntien osuus yhteisdveron tuotosta, miljardia euroa 1993-2010
(Tilastokeskus, Kuntaliitto)
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Uusista jakoperusteista hyotyivat erityisesti metsavaltaiset kunnat. 90-luvulla niiden yhtei-
sovero euroina asukasta kohden oli kuntien suurimpia.

Yhteiséveron jatkaessa kasvuaan valtio leikkasi kuntien osuutta kayttaen sitd kunta—valtio-
suhteen tasauserana. Nain verotulojen kehitys ei heijastellut endd kunnassa tapahtuvan
taloudellisen toimeliaisuuden kehitysta.

2000-luvun alussa bruttokansantuotteen kasvu hidastui. Jossain vaiheessa notkahdusta
alettiin kutsua minitaantumaksi. Kunnissa verotuloja kertyi vahemman kuin talousarvioissa
oli arvioitu.

Verotilastojen tulkintaa vaikeuttaa Mikael Enbergin rytmihairioksi kutsuma ilmié*2. Kunnal-
lisverojen tilitysjarjestelman johdosta valtio sai kunnilta "pakkolainan”, joka oli suurimmil-
laan vuoden 2000 lopussa. Kuntien verosaatava valtiolta oli vuoden 2000 lopussa 960 mil-

12 Kuntien siirtyessa uuteen kirjanpitoon 1997 tuli verotulojen kirjauksessa kayttoon kassaperiaate. Vaikka sen tarkoituksena oli selkeyt-
taa kirjanpitoa, se johti ongelmiin, jotka ilmenivat kuntien veroayrien, veroprosentin ja todellisten verotulojen suhteissa. Suomen Kuntalii-
ton erityisasiantuntija Mikael Enberg nimitti néitd ongelmia rytmihairidiksi. Monissa kunnissa verotulot saattoivat vahetd, vaikka veropro-
senttia korotettiin ja ansiotulot kasvoivat. Rytmihairiét johtuivat uusista tulotyypeista kuten optioista ja myyntituloista, jotka kasvoivat
nopeammin kuin ansiotulot.
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joona euroa. Vuonna 2000 kunnille tilitettiin vain 92 prosenttia tuona vuonna maksetuista
kunnallisveroista®. Tasta syysta kansantuotteen ja kuntien verotulojen kehitys poikkeavat
toisistaan.

Kuntien verotulojen kehitykseen ovat vaikuttaneet 2000-luvun vaihteessa
— yhteisOveron kayttd kuntien ja valtion -suhteen tasauserana
— arvonlisdveron takaisinperinnan poiston kuittaus kuntien yhteisévero-osuudesta
— Lipposen hallituksen tekemét veronkevennykset, jotka heikensivat kuntien veropoh-
jaa noin 0,8 miljardia euroa.

2000-luvulla valtio on
— korvannut verotuksen keventamisesta kunnille aiheutuneet menetykset lisdamalla
valtionosuuksia
— korottanut kiinteistoveroprosenttien alarajoja kuntien talouden vahvistamiseksi
— korottanut tilapaisesti kuntien osuutta yhteiséveron tuotosta vuosina 2011-2012.

Tassa tarkastelussa talousarvioiden ja tilinpaatosten ero on suhteutettu kunnallisveroon
laskemalla, paljonko poikkeama on veroprosentteina™®.

Verotuloja on kertynyt talousarvioissa arvioitua enemman kaikkina muina vuosina paitsi
1993 ja 2003-2004 (kuvio 4).

13 Valtio "lainasi" yksinomaan tuona vuonna kunnilta ilman korkoa noin 670 miljoonaa euroa. Samanlainen tilanne, joskin lievempana,
oli jo parina aikaisempana vuonna. Valtio palautti osan tasta "lainasta" kunnille vuonna 2001 ja loput vuonna 2002 korottamalla kuntien
jako-osuutta kunnallisverojen tilityksissa. Vuonna 2002 kunnille tilitettiinkin perati 700 miljoonaa euroa enemman kuin kunnallisveroja
maksettiin. Verotulojen kehitykseen vaikutti myos se, etté hallitus kevensi verotusta kuntien kustannuksella monena vuonna.

4 Kunnallisveron tuotto on jaettu kunnan veroprosentilla. Taman jalkeen tilinpaatoksen ja talousarvion erotus on jaettu nain lasketulla
kunnallisveroprosentin tuotolla.
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Kuvio 4. Kuntien talousarvioiden ja tilinpaatdosten verotulojen ero veroprosentteina
1993-2010
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Kuvio 5. Kunnat, joissa verotuloja kertyi enemman kuin talousarviossa arvioitiin,
prosenttiosuus kaikista kunnista 1993-2010
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Ainoastaan neljana vuonna tarkastelukaudella usean kunnan verotuloarvio oli toteutunutta
pienempi. Voimakkaina talouden kasvun vuosina verotuloarviot ovat olleet lilan pienia.

Kaikkien kuntien yhteenlaskettuihin verotuloihin vaikuttaa merkittavéasti suurten kuntien
onnistuminen verotuloarvioissaan. Esimerkiksi Helsingin vuoden 2009 talousarvio valmis-
tui syyskuussa 2008. Talouden notkahdus kaikessa laajuudessaan selvisi vasta syksyn
aikana. Nain ollen talousarvion 2 527 miljoonan euron ja tilinpaatéksen 2 403 miljoonan
ero on enemman kuin yhden veroprosentin tuotto. Eroon vaikutti merkittavasti talousarvion
laadinta-ajankohta.

Taulukko 1. Kuntien talousarvioiden ja tilinpaatosten valinen verotulojen ero
veroprosentteina 1993-2010

Vuosi  Verotulojen poikkeama veroprosenttia kuntia % Kuntia,
<-1,00 -1,00--0,49 -0,50--0,01 0-0,49 0,5-0,99 >/=1,00 yhteensa
1993 21,0 12,3 19,1 18,2 13,0 16,4 100
1994 2,1 2,7 4,1 8,2 13,4 69,5 100
1995 1,1 0,0 0,0 1,4 2,1 95,4 100
1996 0,2 0,0 0,0 0,7 1,2 97,9 100
1997 3,0 3,0 8,7 15,6 10,6 59,2 100
1998 5,5 9,2 14,9 22,7 20,2 27,5 100
1999 9,4 10,8 16,7 21,8 18,1 23,2 100
2000 42,4 12,2 15,4 9,9 6,0 14,0 100
2001 10,0 7,2 12,7 15,3 16,7 38,2 100
2002 4,4 1,9 3,2 5,8 9,0 75,7 100
2003 7,4 9,5 22,6 25,1 22,1 13,3 100
2004 6,8 13,1 24,3 24,8 17,1 14,0 100
2005 4,6 22,6 13,5 19,0 28,1 12,3 100
2006 2,9 6,3 16,7 29,2 26,6 18,4 100
2007 2,3 51 10,9 27,3 25,5 29,0 100
2008 2,3 2,3 15,0 23,6 29,6 27,3 100
2009 11,4 18,4 28,6 20,8 15,1 5,7 100

2010 1,8 5,5 8,3 18,1 26,1 40,2 100
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4 Valtionosuuksien toteutuminen1993-2010

Valtionosuuksien arviointi on onnistunut paremmin kuin verotulojen. Vaikeuksia on synty-
nyt, kun jarjestelmid on muutettu. Erityisen vaikea oli vuosi 1993, jolloin uudistettiin valti-
onosuusjarjestelma ja tehtiin suuri verouudistus. Toinen vaikeuksia aiheuttanut vuosi ol
1997, jolloin my6s muutettiin valtionosuusjarjestelmaa. Vuonna 1993 siirrettiin kuntayhty-
mien valtionosuudet peruskunnille. Vuonna 1997 opetustoimen kuntayhtymien valtion-
osuudet siirrettiin peruskunnilta takaisin kuntayhtymille.

Kuvio 6. Kuntien talouteen liittyvia uudistuksia ja uudistusyrityksia vuosina 1990-
2010

Pekkarinen 20002001

Hiltusen esitys 1989 Kosken uudistukset Valtiosihteeri Sailaksen tyéryhma 5.5.2001
Hallituksen esitys 1991 Tilapaisratkaisu 1996 Valtionosuusjarjestelman
Valtionosuusuudistus 1993 Kokonaisuudistus 1997 VOS-tydryhma 2001-2002 muutokset 1.1.2006
POyhonen 1994 Kunta—valtio- Kunnallistalouden neuvottelukunnan valtionosuusjaosto
Relander 1995 neuvottelutyéryhma VM: Valtio ja kunnallisen toiminnan rahoitus 14.2.2003
1997-1998 Sevoénin tyéryhma 2003-2005 Kuntien rahoitus ja valtionsuus-
tydryhma 25.1.12007- Valtionosuus-

Vuosi jatko 1.6.2007 uudistus
Rk B ot s s B
1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

Talousarvioasetelma KuntalL Euron kéyttodnotto
Kirjanpitoluokitukset Kirjanpitolaki Tasapainovaatimus
Verouudistus Kuntien hankintojen
ALV arvonlisdverotyéryhma
2000-2001

Kuvio 7. Kuntien tilinpaatosten ja talousarvioiden valtionosuuksien ero veroprosent-

teina 1993-2010
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Kuvio 8. Kunnat, joissa tilinpaatoksen valtionosuudet olivat talousarvion
valtionosuuksia suuremmat (prosentuaalinen osuus kunnista)
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Taulukko 2. Talousarvioiden ja tilinpaatosten valinen ero kuntien valtionosuuksissa
1993-2010

Vuosi Valtionosuuksien poikkeama veroprosenttia, kuntien prosenttijakautuma Kuntia,
<1,00 -1,00--0,50 -0,49-0 0-0,49 0,50-1,00 >/=1,00 yhteensa
1993 15,5 15,0 21,9 18,0 10,7 18,9 100
1994 0,7 1,6 4,3 9,8 23,0 60,6 100
1995 3,2 2,3 5,5 20,4 22,7 45,9 100
1996 3,7 3,5 18,5 39,5 18,0 16,9 100
1997 16,3 13,3 29,4 32,1 6,2 2,8 100
1998 3,9 5,7 36,2 37,6 12,2 4,4 100
1999 3,7 5,5 33,5 38,8 15,4 3,2 100
2000 0,0 0,2 22,5 76,6 0,5 0,2 100
2000 0,0 0,2 22,5 76,6 0,5 0,2 100
2001 1,6 2,5 12,7 41,0 18,1 24,1 100
2002 2,3 4,4 18,1 39,6 13,7 22,0 100
2003 0,5 0,5 23,0 74,9 1,2 0,0 100
2004 1,9 4,4 32,9 40,0 11,2 9,6 100
2005 1,0 3,4 6,0 30,0 42,1 17,5 100
2006 2,2 4,1 19,6 50,2 15,9 8,0 100
2007 0,8 4,5 34,8 45,2 8,8 5,8 100
2008 0,8 2,0 12,0 53,6 22,1 9,5 100
2009 0,0 1,2 22,6 45,5 20,5 10,2 100

2010 2,8 4,6 16,9 32,5 21,2 22,1 100
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5 Vuosikatteiden toteutuminen 2003-2010

Kuntien vuosikatteet ovat tilinpd&toksissa olleet paremmat kuin talousarvioita valmistelta-
essa on arvioitu. Eron taustalla on ollut se, etté verotuloja ja valtionosuuksia on kertynyt
enemman kuin arvioitiin.

Tama on vahvistanut kuntien taloutta. Vaikka vuosikatteet ovat olleet parempia, eivat ne
ole olleet riittavan suuria. Vuosikatteet eivat ole riittdneet investointien rahoittamiseen.
Niinpé& velkaa on otettu lisda joka vuosi.

Kuvio 9. Kuntien tilinpaatosten ja talousarvioiden vuosikatteiden erot
veroprosentteina 2003-2010
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Vuosikate on ollut tilinpaatéksessa suurempi kuin talousarviossa, koska verotuloja ja valti-
onosuuksia on kertynyt arvioitua enemman. Valtionosuusjarjestelma "vuotaa”, ts. kunnilta
jaéa jarjestelman toimintaperiaatteiden takia saamatta valtionosuuksia. Lisaksi valtio on lei-
kannut valtionosuuksia oman taloutensa tukemiseksi. Valtio on keventanyt verotusta kun-
tien kustannuksella. Kompensoimattomia verokevennyksia on kertynyt noin 0,8 miljardia
euroa. Kuntien talouden kiristymisen taustaa on kuvattu julkaisussa Miten tédh&an on tultu.
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6 Arvioitua paremmin — talous kuitenkin kiristyi

Kuntien tilinpaatokset ovat olleet parempia kuin talousarvioissa oli arvioitu. Tama on vah-
vistanut kuntien taloutta. Vaikka vuosikatteet ovat olleet parempia, eivéat ne ole olleet riitta-
van suuria. Vuosikatteet eivat ole riittdneet investointien rahoittamiseen. Niinpéa velkaa on
otettu lisaa joka vuosi.

Taulukko 4. Investointien tulorahoitusprosentti 2000-2011

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

Helsinki 92,3 759 199 698 77,7 802 840 853 779 508 448 851
Espoo 173,0 88,3 52,2 252 508 1004 129,7 1169 31,8 569 62,6 851
Tampere 78,3 80,1 106,7 604 651 612 774 980 623 529 695 538
Vantaa 45,7 433 451 -55 144 404 60,7 491 629 46,7 382 46,0
Turku 56,8 78,1 100,3 554 403 6,3 395 675 32,7 101,6 1153 62,1
Oulu 126,1 105,7 91,4 758 72,1 1201 879 589 520 492 1130 69,0
Jyvaskyla 38,7 56,3 776 21,3 16,0 33,1 585 76,7 37,7 37,7 511 17,7
Lahti -5,0 84,5 1610 343 576 39 82,1 1136 1053 72,7 77,8 718
Kuopio 48,6 64,1 1058 64,0 330 443 419 314 343 649 99,7 84,0
Kouvola 915 64,6 1121 99 75 460 64,1 541 76 252 615 50,8
Pori 26,2 90,2 1174 102,8 69,6 294 322 332 575 86,2 403 438

Manner-Suomi 62,8 68,4 805 49,1 420 444 622 67,1 576 581 712

Talousarvion valmistelun yhteydessa on puhuttu alibudjetoinnista. Talousarvioihin otetut
maararahat saattavat kasvaa vain vahan tilinpaatoksesta. Vaihtoehtoisesti kysymys voi
olla myos siita, etta budijetilla pyritaan budjetilla pyritdan ohjaamaan, mutta organisaatio ei
reagoi siihen.

Keskustelu kuntien eri yksikdiden resursseista toistaa itsedan. Talousarvion valmistelun
yhteydessa maaritellyt raamit ylittyvat hallintokuntien talousarvioehdotuksissa. Kun raamin
ylittavaa osaa pienennetaan, kutsutaan tata leikkaukseksi. Nain siitd huolimatta, etta uusi-
kin maararaha olisi edellisvuotista suurempi.

Talousarvion laadinnassa on syyta noudattaa varovaisuuden periaatetta tulojen arvioinnis-
sa. Jos optimistisesti laadittu tuloarvio ei toteudu, se johtaa alijgdmaiseen tilinpaatokseen.
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Liite Poimintoja vuosittaisista seurantaraporteista: 60 suurimman kunnan sosiaali-
ja terveystoimen toteutuneet nettotoimintamenot verrattuna talousarvioihin.
Heikki Punnonen, Kuntaliitto

2004

Reilu kolmannes néaistéa kunnista suoriutuu talousarvionsa mukaan vuonna 2005 erikoissai-
raanhoidosta pienemmin menoin kuin vuonna 2004 - ja reilu kuudennes kansanterveys-
tyostaan. Vuonna 2004 ndaistd kunnista kahden erikoissairaanhoidon nettomenot olivat
pienemmat kuin vuonna 2003.

2005

Reilu kolmannes néaisté kunnista arvioi suoriutuvansa talousarvionsa mukaan vuonna 2005
erikoissairaanhoidosta pienemmin menoin kuin vuonna 2004 - ja reilu kuudennes kansan-
terveystyostaan. Yhdessakaan naistd tama ei toteutunut. Sama linja jatkuu myds vuoden
2006 talousarvioissa

2006

Reilu kolmannes néistd kunnista arvioi suoriutuvansa alkuperdisen talousarvionsa mu-
kaan vuonna 2006 erikoissairaanhoidosta pienemmin menoin kuin vuonna 2005 - ja reilu
kymmenesosa suoriutui. Vajaa kuudennes suoriutui kansanterveystytsta edellisvuotista
pienemmin nettomenoin. Neljannes naista kunnista arvioi jarjestavansa erikoissairaanhoi-
don palvelut vuonna 2007 pienemmin menoin kuin vuonna 2006. Tavoite tuskin toteutuu
taysin.

2007

Neljannes mukana olevista kunnista arvioi jarjestdvansa erikoissairaanhoidon palvelut
vuonna 2007 pienemmin menoin kuin vuonna 2006 — ja viidennes kansanterveystyon.
Kymmenesosa suoriutui nain erikoissairaanhoidossa ja kahdeskymmenesosa kansanter-
veystyossa. Tilanne on hieman parantunut aikaisemmista vuosista. Esimerkiksi vuonna
2000 yhteensa 35 kuntaa 58 suurimmasta arvioi talousarvioidensa mukaan suoriutuvansa
asukkaidensa erikoissairaanhoidon palveluista edellisvuotta pienemmin menoin.

Helsingin Sanomat uutisoi 2.10.2007, ettd Vantaan sosiaali- ja terveydenhuollon 2007
budjetti oli alun alkaen alimitoitettu. Kaupunginhallituksen varapuheenjohtaja Petteri Nis-
kanen totesi, etta "sosiaali- ja terveysrahojen tiedettiin olevan lilan matalat jo silloin, kun
talousarviota valmisteltiin kaupunginvaltuustossa viime vuonna”. Hanen mielestaan tahalli-
nen alibudjetointi heikentdé valtuuston valtaa kaupungin rahankayttéon. Vantaan sosiaali-
ja terveystoimen nettomenot olivat 504,07 M€ vuonna 2007. Vuoden 2008 talousarviossa
Vantaa on varannut sosiaali- ja terveystoimen nettomenoihin 506,29 M€ eli 0,44 % viime
vuonna toteutunutta enemman. Tuskin riittd&. Alimitoitus vaivaa edelleen.
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2008

Naista kunnista hyvin harvat arvioivat jarjestadvansa erikoissairaanhoidon ja kansanterve-
ystyon palvelut vuonna 2008 pienemmin menoin kuin vuonna 2007. Talousarvioiden ter-
veydenhuollon keskimaarainen kasvu oli 5 Vuoden 2008 talousarviossaan (1.1.2008) Van-
taa oli varannut sosiaali- ja terveystoimen nettomenoihin 0,44 % vuonna 2007 toteutunutta
enemman. Arvio oli "tuskin riittdd” ja "alimitoitus vaivaa edelleen”. Talousarvio ylittyi 7,2 %.
Savonlinna oli vuoden 2008 talousarviossaan varautunut 5,4 % suurempiin sosiaali- ja ter-
veystoimen

2009

Keskimaéarin naiden kuntien 2009 talousarviot verrattuna vuoden 2008 toteutuneeseen
(=100) nayttivat tallaisilta: sosiaali- ja terveystoimi yhteensa 105, sosiaalitoimi yhteensa
106, lasten paivahoito 109, toimeentulotuki 102, terveydenhuolto yhteensa 105, kansan-
terveysty0 105 ja erikoissairaanhoito 105. Naihin verrattuna vuoden 2009 nettotoiminta-
menojen yhteensa kasvut olivat reilassa — lukuun ottamatta toimeentulomenojen kasvua,
jonka talouden taantuma on saanut aikaan. Vuoden 2009 talousarvioissa oli vahan sellai-
sia, joiden nettomenot olivat pienemmat kuin 2008 toteutuneet. Taydellisyysperiaate ei ole
lahesk&én aina ohjannut eikd ohjaa kunnan ja kuntayhtymén talousarvion valmistelua ja
paatoksentekoa.

2010

Keskiméaarin naiden kuntien 2010 talousarviot (1.1.2010) verrattuna vuoden 2009 toteutu-
neeseen (=100) nayttivat tallaisilta: sosiaali- ja terveystoimi ilman lasten péivahoitoa yh-
teensd 104, sosiaalitoimi 104, toimeentulotuki 105, terveydenhuolto yhteensa 101, kan-
santerveysty0 102, erikoissairaanhoito 101 ja lasten paivahoito 105. Naihin verrattuna net-
totoimintamenojen yhteensa kasvu oli reilassa.

Naiden kuntien vuoden 2010 talousarvioista viidesosassa sosiaali- ja terveystoimen net-
tomenot olivat pienemmat kuin 2009 toteutuneet. Kolmessa kunnassa tavoite toteutui.
Talousarvioiden toteutumisasteissa on suuriakin kuntakohtaisia eroja.

2011

Naiden kuntien 2011 talousarviot verrattuna vuoden 2010 toteutuneeseen (=100) nayttivat
mediaaniarvoin tallaisilta: sosiaali- ja terveystoimi ilman lasten paivéahoitoa yhteenséa 103,
sosiaalitoimi 104, toimeentulotuki 106, terveydenhuolto yhteenséa 102, kansanterveysty6
103 ja erikoissairaanhoito 101. Naihin verrattuna terveydenhuollon vuoden 2011 toteutu-
neet nettotoimintamenot olivat selvasti suuremmat ja talousarviot alimitoitettuja.

Naiden kuntien vuoden 2011 talousarvioista kymmenesosassa sosiaali- ja terveystoimen
netto-menot olivat pienemmat kuin 2010 toteutuneet. Yhdessakaan tavoite ei toteutunut.
Talousarvioiden toteutumisasteissa on suuriakin kuntakohtaisia eroja.

Reilu neljannes naiden kuntien vuoden 2011 talousarvioista lahti siita, etta erikoissairaan-
hoidon kysynté pienenee ja ettd sen my6té nettotoimintamenot jaavat vuonna 2011 pie-
nemmiksi kuin vuoden 2010 toteutuneet nettotoimintamenot. Neljassa tavoite toteutui. Tal-
ta osin talousarviot olivat eparealistisia ja alimitoitettuja.
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Tilastokeskuksen kuntien talousarvio- ja tilinpaatostiedotteiden otsikot
6.8.1996 Kunnat vakavaraisia viime vuonna (1995)

7.3.1996 Kuntien talousarviot viimevuotista optimistisempia (1996)
6.8.1997 Kunnat lyhensivét velkojaan viime vuonna(1996)

19.3.1997 Kuntien talousarviondkymat viimevuotisia synkemmat (1997)
7.8.1998 Kuntien talous heikkeni viime vuonna (1997)

11.3.1998 Kuntien talousarvionakymaét edelleen heikot (1998)
11.6.1999 Kunnallistalous kehittyi odotettua suotuisammin viime vuonna (1998)

24.3.1999 Kuntien talousarviot pysyvat edelleen kireina (1999)
9.6.2000 Kunnallistaloudessa ei suuria muutoksia viime vuonna (1999)

23.3.2000 Kuntien talousarviondkymat parantuneet (2000)
11.6.2001 Kuntatalous vahvistui, kuntien valiset erot kasvoivat viime vuonna (2000)

21.3.2001 Kuntien talousarviot hieman viimevuotista optimistisempia (2001)
6.2.2002 Kuntatalouden kasvu ylitti arviot viime vuonna (2001)

14.3.2002 Kunnat varautuvat toimintamenojen kasvuun ja lainanottoon (2002)
6.6.2003 Kuntatalouden vahvistuminen jatkui viime vuonna (2002)

24.2.2003 Kuntien talousarviondkymaét synkentyneet entisestaan(2003)
10.6.2004 Kuntatalous kaantyi selvaan laskuun viime vuonna (2003)

26.2.2004 Talousarvioiden mukaan kuntien talous kiristyy edelleen tana vuonna (2004)
10.6.2005 Kuntatalouden kiristyminen jatkui viime vuonna (2004)

8.3.2005 Kuntatalouden ennakoidaan heikkenevan mygs tana vuonna (2005)
9.6.2006 Kuntien lainakanta jatkoi nopeaa kasvuaan viime vuonna (2005)

28.2.2006 Kuntien talousarvioissa merkkeja paremmasta (2006)
8.6.2007 Kuntien taloustilanne koheni ennakoitua ripeammin viime vuonna (2006)

28.2.2007 Talousarvioiden mukaan kuntasektorin talousnékymat pysyvét harmaina tané-
kin vuonna (2007)
6.6.2008 Kuntatalouden kohentuminen hidastui vuonna 2007

28.2.2008 Talousarvioiden mukaan kuntien menokehitys jatkuu nopeana (2008)
5.6.2009 Kuntien taloustilanne heikkeni hieman vuonna 2008

26.2.2009 Kuntien talousarvioiden mukaan verotulot kasvavat keskimaarin kaksi prosenttia
vuonna 2009

4.6.2010 Kuntien taloustilanne kiristyi ennakoitua vahemman vuonna 2009
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26.2.2010 Kuntatalouden alamaen ennakoidaan pahenevan tana vuonna (2010)

1.6.2011 Kuntien taloustilanne parani vuonna 2010

Liite 3. Heikki Helinin Tietokeskuksen sarjoissa julkaistut talousarvio- ja tilinpaa-
tosyhteenvedot

Vyo6ta ja verotusta kiristamalla. Suurten kaupunkien vuoden 1993 tilinpaatokset.
Tutkimuksia 1994:8.

Vuoden 1994 talousarviot: Valtio siirsi velanottoa kunnille.
Helsingin kaupungin tietokeskuksen tutkimuksia 1994:1.
Velkakierre oikeni. Suurten kaupunkien vuoden 1994 tilinpaatokset. Tutkimuksia 1995:6.

Valoa tunnelin paassa? Suurten kaupunkien vuoden 1995
talousarviot. Helsingin kaupungin tietokeskuksen tutkimuksia 1995:1.

Yhteistvero yllatti kunnat. Suurten kaupunkien tilinpaatokset 1995 ja toiminnoittaiset
menot 1994. Helsingin kaupungin tietokeskuksen tutkimuksia 1996:10.
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