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1 Tarkastelun taustaa

Valtio heikensi vuonna 2002 Helsingin taloutta noin 170 miljoonalla eurolla. Nain
suurta helsinkilaisten resurssien siirtoa muiden kuntien hyvaksi ei ole tapahtunut toi-
sen maailmansodan jalkeen. Helsinki on 1990-luvulla tottunut olemaan maksumiehe-
na erilaisissa uudistuksissa, mutta useimmiten Helsingin menetykset on kohtuullis-
tettu.

Vuonna 1993 siirryttiin laskennalliseen valtionosuusjarjestelmé&én siihenastisesta
kustannusperusteisesta jarjestelmasta. Uudessa jarjestelmassa valtio pystyi enna-
koimaan oman osuutensa aikaisempaa paremmin. Jarjestelma oli kuntia kannustava
siina mielessa, etta kunta saa hyddyn toiminnan tehokkaasta organisoinnista. Vuon-
na 1996 poistettiin kantokykyluokitusjarjestelma ja siirryttiin kuntien verotulotasauk-
seen. Sen ansiosta valtio saattoi vAhentaa omaa rahoitusosuuttaan, kun kuntien tulo-
pohjaa tasattiin kuntien kesken.

Valtio on vahentanyt osuuttaan kuntien toiminnan rahoituksessa perustellen sitéa val-
tion talousongelmilla. Kunnallistalouden tulopohjan on turvannut yhteiséveron voima-
kas kasvu. Valtio on kuitenkin leikannut kuntien osuutta yhteiséveron tuotosta erilai-
sin perustein niin ettd yhteisévero on rapautunut erddnlaiseksi kunta—valtio -suhteen
yleiseksi tasauseraksi. Se on vienyt pohjaa kuntien itsehallinnon peruspilarina pide-
tyltd verotusoikeudelta. Yhteisdveron kunnittaisesta jaosta keskusteltaessa nayttaa
unohtuneen se, etta yhteisbvero on nimenomaan vero, joka pitad kohdistaa mahdolli-
simman oikein niihin kuntiin, joista se on kertynyt. Kuntien tulopohjan tasaus on eri
asia.

Helsingin asema kunnallistalouden kentassa edellyttad melkoista omavaraisuutta;
taloudessa pitaa olla koko tietty pelivara. Valtiovalta ei tule Helsingin apuun, jos kau-
pungin talous joutuu ongelmiin. Kansantalouden vaihteluista Helsinki on selvinnyt. Se
on selvinnyt myds valtion valilla kivuliaistakin ratkaisuista, vaikka niitd on Helsingissa
pidetty epdoikeudenmukaisina. Viime vuosina kuntien mahdollisuudet suunnitella
omaa toimintaansa talousarviovuotta pitemmalla aikavalilla ovat heikentyneet. Halli-
tusohjelmiin on kirjattu toistuvasti kuntien tulopohjan keskeisten elementtien uudis-
taminen. Taman takia kunnissa on oltu epavarmoja tulojen kehittymisesta.

Tama julkaisu sai alkunsa siita, etta sisaasiainministerion ja Helsingin kaupungin yh-
teishankkeena on kartoitettu Helsingin seutukunnan ja muun maan valisia tulonsiir-
toja. Siihen liittyen tarkasteltiin koko seutukunnan ja Helsingin talouden kehitysta
vuosina 1990—2002". Kyseisesta tarkastelusta on muokattu tdma, vain Helsinkiin
keskittyva talouden kuvaus. Taloutta tarkastellaan karkealla tasolla vertailemalla
Helsingin ja koko maan keskeisten talouden tunnuslukujen kehitysté. Lisaksi kuva-
taan vero- ja valtionosuusuudistusten vaikutuksia kaupungintalouteen. Lopuksi yh-
teenvedossa pohdiskellaan Helsingin talouden nakymia.

'Helsingin seutukunnan talouden kehitysta kuvaava artikkeli ilmestyy vuoden 2004 puolella sisaasi-
ainministerion artikkelikokoelmassa, jossa kasitellaan Helsingin seutukunnan ja muun maan valisia
tulonsiirtoja.



Valtio on imuroinut kunnilta yhteisdveron kasvun alentamalla kuntien osuutta sen
tuotosta ja leikkaamalla valtionosuuksia. Kun yhteisévero-osuutta pienennetaan,
muita suurempia menettajia ovat ne kunnat, jotka ovat saaneet yhteiséveroa keski-
maaraista enemman. Helsinki on ollut aina suurimpien menettajien joukossa.

Kun kuntien tulopohja tasataan, maksajina ovat sellaiset kunnat, joiden tulopohja on
muita suurempi. Helsingin vuoden 2002 veroprosentin tuotosta (16,50) nelja veropro-
senttia meni verotulotasaukseen. Tassa yhteenvedossa tarkastellaan talouden kehi-
tyksen liséksi valtionosuus- ja verouudistuksia Helsingin kannalta. Lopputulos on sel-
ked; paasaantoisesti Helsinki on menettanyt uudistuksissa.

Kunnallistalouden tila on vaihdellut 1990-luvulla kansantalouden kehityksen ja valtion
toimenpiteiden seurauksena. Kunnan tulopohjan keskeisimmaét osat ovat verotulot ja
valtionosuudet. Naihin molempiin valtio on vaikuttanut merkittavasti. Kunnallistalou-
den pitemman aikavalin analysointi 1990-luvun osalta on vaikeaa, koska kirjanpito,
tilastointi seka vero- ja valtionosuusjarjestelmat ovat muuttuneet moneen kertaan.
Keskeisten kasitteiden sisélto on ollut erilainen eri vuosina. Karkea yhteenveto muu-
toksista on kuviossa 1.

Kuvio 1. Yhteenveto vuosien 1990-2002 kunnallistalouden keskeisimmista
muutoksista?®

Talousarvioasetelma Kirjanpitolaki Euron kayttéénotto
ALV kirjanpidossa
Kirjanpito-
luokitukset
KuntalL
Vuosi
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[Valtionosuuksi¢n leikkhukset eri perustein
Laskennalliset valtionosuudet Kosken vos-uudistu Sailaksen paketti:
Alv-tak.perinnéan
Kantokykyluokat poistettu kuittaus yhteiséverosta,
Verotulojen tasausjarjestelma Verotulotasauksen 15 %
katto pois

Tasapainovaatimus
Verouudistus Yhteisbveron
uudelleenjako

Taloudellista likkumavaraa voidaan hahmotella keskeisimpien taloutta kuvaavien
muuttujien avulla. Kuviossa 2 on eraita mahdollisia muuttujia. Kuvioon on otettu vero-
prosentit (kunnallisvero ja kiinteistovero), tulorahoituksen riittavyys, lainakanta asu-
kasta kohti, konsernilainat sek& kunnan palvelut. Mitaéan tarkkoja absoluuttisia arvoja
ei voida antaa, vaan tulkinta on suhteutettava kunkin kunnan omiin olosuhteisiin. Liik-
kumavaran kuvauksessa on mahdollista kayttda myds muita muuttujia. Tulos- ja ra-

2 Alkuperainen kuvio on Mikael Enbergin laatima ja sita on kirjoittaja paivittanyt.



hoituslaskelmista johdetuilla tunnusluvuilla on tiivis yhteys vuosikatteeseen. Taseesta
johdetut tunnusluvut korreloivat voimakkaasti keskenaan.

Tassa suppeassa tarkastelussa taloudellista likkumavaraa kuvataan verotuloilla (la-
jeittain ja veroprosentit), valtionosuuksilla, verorahoituksella (verotulot + valtionosuu-
det), vuosikatteella (euro/asukas, vuosikate % poistoista, investointien omarahoitus-
prosentti) ja lainakannalla. Niiden kehityksesta esitetaan mahdollisuuksien mukaan
lukusarja vuosilta 1990-2002. Samalla tarkastellaan tulopohjan muutosten vaikutuk-
sia taloudelliseen liikkumavaraan. Palveluja ei tassa yhteydessa tarkastella.

Kuvio 2. Kuntien taloudellisen liikkumavaran osatekijat

Tulorahoituksen

Veroprosentti e
riittavyys

Taloudellinen

liikkkumavara

Palvel . .
alvelut Konsernitase (lainat)

Tase (lainat)

Kunnallistalouden jatkuvien muutosten takia vertailukelpoisten lukusarjojen muok-
kaamisessa vuosilta 1990-2000 on ongelmia. Tarkastelu perustuu paljolti Suomen
Kuntaliiton ns. tunnuslukutiedoston lukuihin. Eréilta osin niité on tdydennetty kaupun-
gin oman tilinpaatoksen luvuilla. Vertailuongelmien takia tarkeinta onkin hahmottaa
kehityksen suuri linja eika yrittad millintarkkaa vertailua. Mitd pienempiin yksityiskoh-
tiin vertailun ulottaa, sitd varmemmin tulos on vaara.

Valtionosuusuudistusten liséksi verouudistukset ovat vaikuttaneet merkittavasti talo-
uslukuihin. Vuoden 1993 verouudistuksessa yhteis6jen kunnallisvero muutettiin kun-
tien osuudeksi yhteiséveron tuotosta. Samalla kunnittaiset osuudet kiinnitettiin vuosi
en 1991 ja 1992 tasoon. Tama oli kohtalokas ratkaisu lamasta karsineille teollisuus-
paikkakunnille. Paikkakunnan elpyminen lamasta ei vaikuttanutkaan niiden yhteisve-
ro-osuuden kertymiseen. Vasta vuoden 1999 muutoksessa pyrittiin kohdistamaan
yhteisdjen maksamat verot juuri niihin kuntiin, joista verotkin kertyivat. Valtionvarain-
ministerid on systemaattisesti koko ajan vastustanut kuntien osuutta yhteisdveron
tuottoon. Vuonna 1993 otettiin kayttdon myds kiinteistovero.



2 Talouden kehitys

2.1 Verotulojen kasvu yhteisdveron varassa

Helsingin ja Manner-Suomen vertailu

Koko 1990-luvulla on kuntien veroprosenttien keskiarvo noussut. Helsingin veropro-
senttia korotettiin laman seurauksena ensin vuonna 1993 yhdella prosenttiyksikolla ja
seuraavana vuonna taas yhdella yksikoélla, silloisella pennilla. Vuonna 1997 kaupunki
alensi veroprosenttia 16,50:een. Sita jouduttiin korottamaan vuodeksi 2003.

Kuvio 3. Helsingin ja koko maan veroprosenttien kehitys 1990-2003*
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Helsingin verotulot ovat vaihdelleet muuta maata huomattavasti enemman. 1990-
luvun alun laman seurauksena Helsingin verotulot vahenivat yli viidesosan, kun koko
maassa vahennys oli noin kymmenesosa. Verotulojen muutos vuosina 1990-2002 oli
Helsingissa 34,6 prosenttia ja koko maassa 39 prosenttia. Helsingin verotulojen kas-
vua vahensi nimenomaan vuoden 2002 "kuntatalouden vakauttamisratkaisu”

(kuvio 4).

®Koko veroprosentti on ns. painotettu keskiarvo, joka ottaa huomioon kunnittaiset veroprosentit vero-
tulojen suhteessa.



Helsingin verotulot asukaslukuun suhteutettuna ovat olleet noin 1 000 euroa koko
maan keskiarvoa suuremmat. Asukaslukuun suhteutetut verotulot saavuttivat vuoden
1990 tason vasta vuonna 1995. Veroprosentti oli silloin 2 prosenttiyksikkd& korkeam-
pi kuin vuonna 1991 (kuvio 5).

Kuvio 4. Helsingin ja koko maan verotulot 1990-2002
(1990=100, 2000 rahanarvo)
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Kuvio 5. Helsingin ja koko maan verotulot euroa/asukas 1990-2002
(vuoden 2000 rahanarvo)
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Asukaslukuun suhteutetut Helsingin verotulot kasvoivat vuosina 1990-2002 vain 13
prosenttia. Koko maan vastaava kasvu oli 16,1 prosenttia (kuvio 6). Koska Helsingin
verotuloista on muita suurempi osuus muodostunut yhteisdveroista, ovat verotulot
vaihdelleet yhteisdveron tahdissa.

Kuvio 6. Helsingin ja koko maan verotulot euroa asukas 1990-2002, 1990=100
(vuoden 2000 rahanarvo)
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Verotuloja voi vertailla lajeittain vuodesta 1993 alkaen®. Helsingin osalta on konstru-
oitu kohtuullisen vertailukelpoiset sarjat vuodesta 1990 alkaen. Koko maan ja Helsin-
gin lajeittaisia verotuloja vertaillaan vain vuosilta 1993-2002.

Vaikka yhteisévero on heilutellut Helsingin verotuloja, on kunnan tuloveronkin kasvu
jadényt koko maata pienemmaksi. Kasvu on ollut erittdin vaatimatonta vuoteen 1999
saakka. Lukuja vaaristaa verojen tilityksiin liittyvat ongelmat, joita on kutsuttu rytmi-
hairioksi. Kunnallisverojen tilitysjarjestelman johdosta valtio sai kunnilta "pakko-
lainan”, joka oli suurimmillaan vuoden 2000 lopussa. Kuntien verosaatava valtiolta ol
vuoden 2000 lopussa 960 miljoona euroa. Vuonna 2000 kunnille tilitettiin vain 92 %
tuona vuonna maksetuista kunnallisveroista. Valtio siten "lainasi” yksinomaan tuona
vuonna kunnilta ilman korkoa noin 670 miljoonaa euroa. Samanlainen tilanne, joskin
lievempéana, oli jo parina aikaisempana vuonna. Valtio palautti osan tasta "lainasta”
kunnille vuonna 2001 ja loput vuonna 2002 korottamalla kuntien jako-osuutta kunnal-
lisverojen tilityksissa. Vuonna 2002 kunnille tilitettiinkin perati 700 miljoonaa euroa

“ Verotulojen vertailua vaikeuttaa vuoden 1993 verouudistus. Vuosina 1990-1992 ei ollut nykyista ja-
koa kunnallis- ja yhteiséveroon. Veroayrit jaettiin luonnollisille henkiléille ja yhteiséille maksuunpantui-
hin ayreihin. Tassa em. vuosien verotulot on jaettu kunnallisveroon ja yhteiséveroon maksuunpantujen
ayrien suhteessa eli luonnollisten henkildiden ayrien osuudella on saatu kunnallisveron ja yhteisdayri-
en perusteella yhteisévero osuus. Kyse on likiarvosta.



enemman kuin kunnallisveroja maksettiins. Tasta johtuu vuosien 2001 ja 2002 voi-
makas tuloveron kasvu.

Kuvio 7. Helsingin ja Manner-Suomen kuntien tulovero euroa/asukas 1993-
2003 1993=100 (vuoden 2000 raha)
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Yhteison ja yhteis6etuuden tulosta maksetaan veroa valtiolle, kunnalle ja seurakun-
nalle. Kunnilla on yksiselitteisesti veronsaaja-asema yhteiséveroihin. Yhteisoveron
jakoperusteet olivat muuttumattomat vuosina 1993-1998. Vuonna 1999 yhteisdjen
maksamat verot pyrittiin kohdistamaan mahdollisimman oikein niihin kuntiin, joiden
yritykset olivat verot maksaneet.

YhteisOverokanta oli 25 % vuosina 1993-1995. Vuosina 1996-1999 se oli 28 % ja
vuodesta 2000 alkaen se on ollut 29 %. Vuonna 1998 kuntien jako-osuutta alennettiin
44,80 prosentista 40,00 prosenttiin. Hallituksen esityksen perusteluissa (102/1997) to-
dettiin, etta "yhteisdveron tuotto ehdotetaan jaettavaksi valtion, kuntien ja seurakuntien
kesken uudella tavalla. Kuntien ja seurakuntien osuus yhteisdveron tuotosta palautettai-
siin tasolle, joka vastaa niiden oikeutta veron tuottoon ennen kuin yhteis6jen verokantaa
korotettiin 25 prosentista 28 prosenttiin verovuodesta 1996"°. Samoin perusteltiin vuo-
den 2000 muutosta 1,38 prosenttiyksikolla.

Verovuodesta 2000 lahtien valtio on tosiasiallisesti kayttanyt kuntien jako-osuutta va-
lineena kuntien ja valtion valisten rahoitussuhteiden saatelyssa. Talldin ei ole ollut ky-
symyksessa pelkastaan kertaluontoinen, kahden rahavirran vélinen kuittaus kuten ar-
vonlisaveron takaisinperinnén kuittauksessa. Kuntien jako-osuutta on myds pienen-
netty vailla yksiselitteisia perusteluja korostaen valtion ja kuntien vélisia rahoitussuh-

*Timo Kietévainen: Kunnallistalous taitekohdassa. Suomen Kuntaliiton tiedote 22.11.2002; Mikael En-
berg: Kommunerna kammar hem gamla skatter. Finlands Kommuntidning 11/2002.

6Alunperin valtio halusi puolittaa indeksitarkistukset. Jostain syysta niin ei tehtykdan, vaan leikattiin
yhteiséveroa. Tasta seurasi Helsingin menetysten voimakas kasvu.



teita. Yhteisévero on rapautunut yleiseksi kunta-valtiosuhteen tasauseraksi, vaikka
kunnallista verotusoikeutta on sanottu yhdeksi kunnallisen itsehallinnon peruskiveksi.
Yhteisévero kasvoi voimakkaasti 1990-luvulla. Kuntien yhteiséveron maara on riippu-
nut yhteiséveron kokonaiskertymasta ja kuntien jako-osuudesta. Kuviossa 8 on esi-
tetty kuntien osuus yhteiséveron tuotosta 1993-2003.

Kuvio 8. Kuntien osuus yhteiséveron tuotosta vuosina 1993-2003
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Kuntien yhteis6vero-osuuden supistaminen on vahentanyt Helsingin verotuloja muita
kuntia huomattavasti enemman. Yhteisévero ei kuitenkaan ole ollut ainakaan Helsin-
gin kaupungille mitenkdan niin vaikeasti ennakoitavissa oleva tuloeré kuin valtiova-
rainministerid on esittanyt. Paljon vaikeammin ennakoitavissa ovat olleet valtion omi-
en ratkaisujen seuraukset kaupungin taloudelle. Yhteisévero ei ole kuin vuonna 2002
jadnyt tilinpaatdksessa pienemmaksi kuin mité talousarviossa oli arvioitu sen tuotoksi.

Helsingin kiinteistbvero euroina asukasta kohti on Manner-Suomea huomattavasti
korkeampi. TAma johtuu kiinteistdjen korkeammista verotusarvoista.
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Kuvio 9. Helsingin ja Manner-Suomen yhteisdvero euroa/asukas 1990-2002
(vuoden 2000 raha)
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Kuvio 10. Helsingin ja Manner-Suomen Kiinteistovero euroa/asukas 1993-2002
(vuoden 2000 raha)
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Helsingin verotulojen lajeittainen kehitys 1990-2003

Helsingin ja kuntien verotulojen kasvu on 1990-luvulla perustunut yhteisbveron voi-
makkaaseen kasvuun (kuvio 11). Verotuloista kunnallisvero ylitti vuoden 1991 tason
vasta vuonna 1998’. Jos kunnallisvero suhteutetaan asukaslukuun, lamaa edeltava
taso ylittyi vasta vuonna 2000. Sekin edellytti 1,50 prosenttiyksikkta korkeampaa ve-
roprosenttia kuin vuonna 1990 (kuvio 12). liman veroprosentin korotusta se olisi
vuonna 2000 ollut reaalisesti pienempi kuin vuonna 1990 (kuvio 13).

Erityisen huolestuttavaa on kunnan tuloveron kehitys. Vaikka tuloveron muutos pro-
sentteina oli hieman koko maan keskiarvoa suurempi, tarvittiin sen aikaansaamiseksi
l&hes 70 000 asukasta enemman. Jos muutos suhteutetaan asukaslukuun, jai se ko-
ko maata pienemmaksi.

Hallitus on keventanyt verotusta ja kohdistanut kevennykset kunnallisverotuksen
puolelle. Kunnallisveron hitaan kasvun analysointi on Helsingin talouden keskeisim-
pia kysymyksia. Syitd on etsittdva muuttoliikkeesta ja asuntopolitiikasta®.

Kuvio 11. Helsingin verotulot lajeittain 1990-2002 milj. e (vuoden 2000 taso)
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7 Vuosiluku vaihtelee rahanarvonkertoimen mukaan. Tassa kaytetty kunnallistalouden indeksia 1995
=100.

8 Mari Vaattovaaran ja Pekka Vuoren julkaisussa Vaestorakenteen ja alueellisen eriytymisen vaikutus
Helsingin veropohjaan tarkastellaan heikon verotulon taustoja (Tutkimuskatsauksia 2002:1).
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Kuvio 12. Helsingin verotulot lajeittain e/asukas 1990-2002
(vuoden 2000 rahanarvo)
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Kuvio 13. Helsingin kunnallisvero 1990-2002 ja veroprosentin korotuksen vai-
kutus (vuoden 2000 rahanarvo)
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2. 2 Valtionosuudet

Valtionosuuksien vertailua vaikeuttavat useat valtionosuusjarjestelman muutokset.
Kuviossa 14 on Kuntaliiton tunnuslukutiedoston ns. tilinpaatoksen® mukaiset kaytto-
talouden valtionosuudet euroina asukasta kohti. Helsingin valtionosuudet muuttuivat
vuonna 2000 miinusmerkkisiksi eli Helsingin osuuksiksi valtiolle muiden kuntien kus-
tannusten kattamiseksi. TAma johtui verotulotasauksen voimakkaasta kasvusta.

Kuvio 14. Helsingin ja koko maan tilinpaatoksen mukaiset valtionosuudet
euroa /asukas 1990-2002 1990=100 (vuoden 2000 rahanarvo)
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Valtionosuuksien vertailua vaikeuttaa se, etta niiden suuruus riippuu my6s toiminnan
organisoinnista. Jos kunnalla on runsaasti esimerkiksi ammatillista koulutusta, ovat
myos valtionosuudet suuremmat kuin sellaisessa kunnassa, jossa toiminta on organi-
soitu kuntayhtymén toimesta. Téaté vertailuongelmaa Kuntaliitto on pyrkinyt lieventé-
maan laskemalla em. korjatun valtionosuuden.

Nain korjattuja valtionosuuksia ei kuitenkaan ole perusteltua kayttad yhdessa muiden
tuloslaskelmasta johdettujen tunnuslukujensa kanssa, koska niihin ei sisally em. mui-
den palveluntuottajien hoitaman toiminnan kustannuksia. Ero Helsingin ja koko maan
nain laskettujen valtionosuuksien kesken on hieman kasvanut. Tama johtuu paaasi-
assa Helsingin verotulotasauksen voimakkaasta kasvusta.

Helsingin kaupungin omien tilinpaatdsten mukaiset valtionosuudet poikkeavat mo-
lemmista Kuntaliiton esittamista valtionosuusluvuista. Ero Kuntaliiton tilinpaatoksen
mukaisiin tietoihin johtuu vuosien 1990-1992 eroista. Kuntaliitto on kohdistanut kun-
tayhtymien (silloisten kuntainliittojen) kautta helsinkilaisten palveluihin kohdistuneet

°Vuosien 1990-1992 osalta kyse ei ole tilinpaatdsten mukaisista valtionosuuksista, vaan korjatuista
luvista. Mukaan on otettu ko. vuosina kuntayhtymille kohdistetut kunnan toimintaan tulleet valtionosuu-
det.
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valtionosuudet kaupungin lukuihin. Kaupungin omiin tilinpaatoksiin ne eivat sisalty-
neet. Kun vuonna 1993 kaikki valtionosuudet siirrettiin kunnan lukuihin, ovat kuviossa
16 valtionosuudet vuonna 1993 suuremmat kuin vuosina 1990-1992.

Kuvio 15. Kayttétalouden korjatut valtionosuudet euroa/asukas 1990 — 2001
(vuoden 2000 rahanarvo)
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Kuvio 16. Helsingin valtionosuudet 1990-2002 (vuoden 2000 rahanarvo)
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Verotulotasaus vahentanyt valtionosuuksia®®

Kunnalle mydnnetaan verotuloihin perustuvaa valtionosuuden lisaysta (tasauslisa),
jos sen laskennallinen verotulo asukasta kohden on pienempi kuin 90 prosenttia eu-
romaarasta, joka saadaan jakamalla kaikkien kuntien yhteenlasketut verotulot kuntien
yhteenlasketulla asukasluvulla (tasausraja). Tasauslisa lasketaan siten, etta sen ja
kunnan laskennallisen verotulon summa on tasausrajan mukainen euromaara. Kun-
nan laskennallista verotuloa laskettaessa otetaan huomioon kunnallisvero, kunnan
osuus yhteison tuloverosta (yhteisévero-osuus) ja kiinteistovero.

Jos kunnan laskennallinen verotulo asukasta kohden ylittda tasausrajan, vahenne-
tddn kunnan valtionosuuksista euromaara, joka on 40 prosenttia kunnan laskennal-
listen verotulojen ja tasausrajan erotuksesta, kuitenkin enintdan 15 prosenttia kunnan
laskennallisesta verotulosta (tasausvahennys). Vuonna 2002 poistettiin vuosina
1996-2001 kaytossa ollut 15 prosentin kattosaantd, mita vuoden 1997 valtion-
osuusuudistusta valmisteltaessa pidettiin kohtuullisuuden ylarajana.

Kuviossa 17 on esitetty Helsingin verotulotasauksen tasausvahennyksen suuruus ve-
roprosentteina. Vuonna 2002 tasausvahennys oli yli neljan veroprosentin tuotto. Kar-
jistaen voisi ilmaista, ettd helsinkildisten maksamasta 16,50 veroprosentista neljdsosa
meni muiden kuin helsinkildisten palvelujen tukemiseen. Vuonna 2002 kattos&&annon
poistaminen lisasi Helsingin tasausvahennysta 58,5 miljoonaa euroa.

10 Kuntien valtionosuuslaki, 7§. 1360/2001.
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Kuvio 17. Helsingin verotulotasaus vuosina 1996-2002 veroprosentteina
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Kuvio 18. Helsingin verotulotasaus vuosina 1996-2003
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2.3 Verorahoitus

Vuosina 1993-1996 oli helppo laskea kunnan verorahoitus, mika tarkoittaa verotulo-
jen ja kayttotalouden valtionosuuksien summaa. Kuten edelléd on ilmennyt, etta kaikki
valtionosuudet eivat ole mukana vuodesta 1997 alkaen eikd vuosina 1990-1992.

Helsingin verorahoitus (verotulot + kayttotalouden tilinpaatoksen mukaiset valtion-
osuudet) on vaihdellut koko maan verorahoitusta huomattavasti voimakkaammin.
Muutokset johtuvat verotulojen muutoksista. Kahtena vuonna (1992 ja 2002) Helsin-
gin verorahoitus on jadnyt pienemmaksi kuin koko maan euroina asukasta kohti.
1990-luvun alun lama koetteli Helsinkia huomattavasti rankemmin kuin kuntia keski-
maarin, koska Helsingin talous perustui muita enemman omiin verotuloihin. Koko
maan verorahoitus heikkeni vuoden 1990 tasosta laman aikana vain viisi prosenttiyk-
sikkdd, kun Helsingissa pudotus oli yli 15 prosenttiyksikkoa.

Merkittavaa verorahoituksen kehityksessa on se, etta verorahoituksen taso asukasta
kohti on niin Helsingissa kuin koko maassakin alhaisempi kuin vuonna 1990.

Kuvio 19. Verorahoitus (verotulot + tilinpdatoksen mukaiset valtionosuudet)
euroa/asukas 1990-2002 (vuoden 2000 rahanarvo)
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Verorahoitukseen vaikuttavat yleisen taloudellisen kehityksen ohella vero- ja valtion-
osuusjarjestelman uudistukset seka valtion toimenpiteet, erityisesti valtionosuuksien
leikkaukset.



18

Kuvio 20. Verorahoitus (verotulot + tilinpdatoksen mukaiset valtionosuudet)
euroa/asukas 1990=100 (vuoden 2000 rahanarvo)
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2.4 Tulorahoituksen riittavyys

Arvioinnin perusteet

Kunnan talouden tasapainon arvioinnissa keskeinen tunnusluku on vuosikate. Se
osoittaa paljonko vuotuisista tuloista jaa vuotuisten menojen suorittamisen jalkeen
poistoihin/investointeihin ja lainojen lyhennyksiin.

Tuloslaskelma jakautuu vuosikatteen arvioinnin suhteen kahteen osaan. Vuosikatetta
edeltava laskelman yldosa siséaltda kunnan sddnnénmukaisen, vuotuisen talouden-
hoidon jaksotetut tulot (tuotot) ja menot (kulut). Vuosikatteen jalkeen tulevat eréat kos-
kevat pitemman aikavalin taloutta tai ovat satunnaisia®'.

Liikelaitosten organisointi vaikuttaa kuntien taloutta kuvaaviin lukuihin. Liiketoiminta

voi olla organisoitu tavanomaisen hallintokunnan tapaan, liikelaitosmallin mukaan tai
yhti6ina. Jos toiminta on yhtiémuodossa, se ei ilmene kunnan toimintakuluissa eika -
tuotoissa. Yhtiomuotoisen organisoinnin takia kunnan vuosikate, poistot ja investoin-

1 Meklin Pentti, Tunnusluvut kunnan talouden kuvaajina — tunnuslukujen rajat ja vaarat. Kuntapuntari
6/1998.

Meklin Pentti, Tilinpaatdksen tunnuslukuja pitéisi tulkita huolellisesti. Kuntalehti 131998.

Meklin Pentti, Kunnan taloudellinen tulos ja sen mittarit. Kunnallistieteellinen aikakauskirja 1/1999.
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nit ovat pienemmat kuin sellaisen kunnan, joissa kaytossa on liikelaitosmalli tai ta-
vanomainen hallintokuntamalli.

Helsingissa liikelaitokset on organisoitu liikelaitosmallin mukaisesti ja niiden luvut ovat
mukana kaupungin talousluvuissa*?. Sen takia Helsingin vuosikate ja investoinnit ovat
noin 170 miljoonaa euroa suuremmat verrattuna tilanteeseen, jossa ne olisivat yhti-
Oita. Jos vuosikate suhteutetaan poistoihin ja investointeihin, ei vertailuongelmia ai-
heudu. Vuosikatteen suhteuttaminen poistoihin on mahdollista vasta vuoden 1997
kirjanpitomuutoksesta alkaen. Aikaisempien vuosien osalta on turvauduttava asu-
kaslukuun ja investointien omarahoitusosuuteen®® suhteutettuun vuosikatteeseen.

Kunnan talouden katsotaan olevan tasapainossa, kun vuosikate vastaa suunnitelma-
poistoja. Poistojen tulisi vastata keskimaaraista vuotuista korvausinvestointitarvetta.
Korvausinvestoinnit kattava vuosikate tarkoittaa, ettei kunnan tarvitse velkaantua,
realisoida kayttbomaisuutta tai pitkaaikaisia sijoituksia eik& vahentaa toimintapaa-
omaansa pitaakseen palvelujen tuotantovalineet toimintakunnossa.

Tulorahoituksen tasapaino-oletusta voidaan kuitenkin pitaa patevana vain, mikali
poistot vastaavat kunnan keskimaaraista vuotuista investointitarvetta. Investointitar-
peella tarkoitetaan talldin poistonalaisten investointien omahankintamenoa, joka saa-
daan vahentamalla hankintamenosta valtionosuudet, liittymismaksut ja muut rahoi-
tusosuudet.

Tavoiteltava tilanne kunnan talouden ohjauksessa on, etta poistot maaritetaan vas-
taamaan hyvaksytyn investointisuunnitelman mukaista investointitarvetta, jolloin tu-
loslaskelmasta suoraan voidaan melko luotettavasti arvioida tulorahoituksen riitta-
vyytta.

Kun poistojen ja investointitarpeen yhta suuruus vuosikate % poistoista tunnusluvulla
toteutuu, voidaan seuraavia johtopaatoksia’* tulorahoituksen riittavyydesta pita liki-
pitden oikeina:

* Kun vuosikate ylittdé poistot, voidaan tulorahoituksen sanoa olevan tasapai-
nossa

» Tulorahoitus on riittAmé&ton, jos vuosikate on poistoja pienempi. Tassa kayte-
taan riittamattoman sijasta termia heikko.

» Jos vuosikate on negatiivinen, on kunnan tulorahoitus epatasapainossa.
Tulkintaa vaikeuttaa se, ettad kasvavissa kunnissa poistojen mééara on liian pieni ver-

tailuperuste, koska investointitarve on suuri. My6s vuosikate prosentteina poistoista —
tunnuslukuun kuten muihinkin tunnuslukuihin liittyy ongelmia. Kasvavassa kunnassa

?Helsingin vuosikate on vuosien 1995 ja 1996 tilinpaatoksissa ja Tilastokeskuksen talous- ja toiminta-
tilastossa liilketoiminnan osalta nettona. Kuntaliiton tunnuslukutiedostossa se on muutettu bruttoperi-
aatteen mukaiseksi. Helsingin tilastollisessa vuosikirjassa on tehty vastaava muutos, mutta luvuissa on
hieman eroa. Kokonaisuuden kannalta erot eivat ole merkittavat.

2|nvestointien omarahoitusosuus = kayttdomaisuusinvestoinnit — rahoitusosuudet (valtionosuudet).
“Esimerkiksi Helsingin kayttaa naita maarittelyja esitellessaan kuntien talousarvioita ja tilinpaatoksia.
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poistojen suuruinen vuosikate ei riita. Koyhimmissa kunnissa taas investointien valti-
onosuudet ovat pienenténeet poiston perustana olevaa lukua. Omaisuuden kulumista
kuvaavien poistojen saaminen tuloslaskelmaan oli kuitenkin eréas kirjanpitouudistuk-
sen kulmakivia. Jos poistojen suuruus on virheellinen, silloin Kuntalain edellyttama
alijgaman kattamisvelvoite joutuu outoon valoon.

Vuosikate euroina asukasta kohden on tulkintaongelmistaan huolimatta yleisesti
kaytetty tunnusluku tulorahoituksen riittavyyden arvioinnissa. Kuntakohtainen tavoi-
tearvo on loydettavissa tunnusluvulle investointitarpeen asukaskohtaisesta maarasta.
Toisin sanoen vuosikatteen maaran asukasta kohden tulisi olla vahintaan investoin-
titarpeen asukaskohtaisen maaran suuruinen, jotta tulorahoitus olisi riittava.

Keskimé&araista, kaikkia kuntia koskevaa tavoitearvoa ei voida asettaa. Kunnan koko,
taajama-aste, tekniset verkostot ja toimintojen organisointi ovat muun muassa teki-
jOita, jotka maarittvat asukaskohtaisen vuosikatetavoitteen kunnassa. Asukasmaa-
rana tunnusluvussa kaytetaan vaestdlaskennan mukaista asukaslukua tilikauden lo-
pussa.

Vuosikatteen maaré euroina tai asukaslukuun suhteutettuna kuvaa hyvin yksittaisen
kunnan kehitysta, mutta sen riittdvyydesta suhteessa muihin kuntiin se ei kerro mi-
td&an. Kunnissa, joissa on omaa, laajaa liiketoimintaa, on vuosikate luonnollisesti asu-
kaslukuun suhteutettuna suurempi kuin kunnissa, joissa sellaista ei ole tai liiketoi-
minta on organisoitu yhtiomuotoisena.

Vlilla ei voi valttya ajatukselta, ettd tunnuslukuja kaytetaan tarkoitushakuisesti'®
luomaan tietynlaista kuvaa kunnallistaloudesta. Laskettaessa esimerkiksi yksittaisten
kuntien ja asukasluvun mukaisten kuntaryhmien vuosikatteiden keskiarvoja, ovat
suurten kuntien luvut muita suurempia, koska niilla on suuria liikelaitoksia (energia,
vesihuolto ja satamalaitokset). Naiden ansiosta tulorahoitus on suurempi, mutta myos
investointitarve.

Investointien tulorahoitus, %: = 100 x Vuosikate / Investointien omahankintameno

Investointien tulorahoitus -tunnusluku kertoo kuinka paljon investointien omahankin-
tamenosta on rahoitettu tulorahoituksella. Tunnusluku vahennettyna sadasta kertoo
prosenttiosuuden, mika on jadnyt rahoitettavaksi padomarahoituksella eli kayttbomai-
suuden myynnilla, lainalla tai kassavarojen maaraa vahentamalla.

Investointien omahankintamenolla tarkoitetaan rahoituslaskelman kayttbomaisuusin-
vestointeja, joista on vahennetty rahoituslaskelmaan merkityt rahoitusosuudet.

Helsinki on esittéanyt talousarvioiden tulos- ja rahoituslaskelmissa liikelaitokset netto-
na. Kuviossa 21 on Helsingin kahdella eri tavalla lasketut vuosikatteet. Kaksi kertaa,
vuosina 1992 ja 2002, Helsingin vuosikate ilman liikelaitoksia on jadnyt miinusmerkki-

Esimerkiksi kuntaministeri Hannes Manninen esitti Helsingin virastopaallikkopaivilla (30.10.2003) lu-
kuja siitd, paljonko Helsingin vuosikate on prosentteina kuntien yhteenlasketuista vuosikatteista. Sa-
massa yhteydessa han vertaili Helsingin henkiléstdomenoja euroa/asukas koko maan vastaavaan lu-
kuun. Mannisen laskelmien mukaan Helsingin veroprosentiksi olisi riittdnyt 11,5, jos henkiléstdmenot
olisivat olleet koko maan keskitasoa. Vastaavalla tavalla ministeri vertaili myds investointimenoja tosin
todeten, etta lukuja vaaristaa liiketoiminta.
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seksi. Tama luku asukaslukuun suhteutettuna on vertailukelpoinen useimpien Suo-
men kuntien kanssa.

Kuvio 21. Helsingin vuosikate milj. e vuosina 1990-2002 talousarvion
(liikelaitokset nettona) ja tilinp&&atoksen (liikelaitokset bruttona)
(vuoden 2000 rahanarvo)
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Kuviossa 22 on kuvattu asukaslukuun suhteutetun vuosikatteen kehitysta vertaamalla
sitd vuoden 1990 tasoon. Nain laskien Helsingin vuosikate on ollut vuosina
1995-1998 ja 2000 vahintaan yhta suuri kuin vuonna 1990. Koko maan osalta nain
oli vain vuosina 1994 ja 1995.
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Kuvio 22. Vuosikate euroa asukas 1990-2002 1990 =100
(vuoden 2000 rahanarvo)
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Vuoden 1997 kirjanpitomuutoksen seurauksena vuosikatetta on ollut mahdollista ver-
rata poistoihin. Poistojen on ajateltu vastaavan investointien korvausinvestointitar-
vetta. Tunnusluku vuosikate prosentteina poistoista on ollut yli 100 Helsingissé vuo-
sina 1997-2001 ja koko maassa 1998-2002. Helsingin tunnusluku notkahti selkeasti
vuonna 2002 (kuvio 23).

Investointien omarahoitusprosentti kuvaa asukaslukuun suhteutettua vuosikatetta pa-
remmin tulorahoituksen riittavyytta. Helsingissa vuosikate riitti investointien omahan-
kintamenoihin vuosina 1994-1997 ja koko maassa 1994-1997 (kuvio 24).
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Kuvio 23. Helsingin ja koko maan vuosikate % poistoista 1997-2002
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Kuvio 24. Helsingin ja koko maan investointien tulorahoitusprosentti 1990-2002
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2.5 Lainakanta

Kunnan rahoituksen rakennetta kuvataan taseen ja siita laskettavien tunnuslukujen
avulla. Rahoitusasemassa tilikaudella tapahtuneet muutokset kuten sijoitukset, paa-
oman lisaykset ja palautukset kayvat ilmi rahoituslaskelmasta. Kuntien tilinpaatoksis-
sa esitellaan useita eri tunnuslukuja, mutta ne antavat jo muodostamistapansa takia
hyvin samansuuntaisen kuvan. Taman takia riittaa, kun kayttaa yleisimmin tunnettua
asukaslukuun suhteutettua lainamaaraa:

Lainakanta 31.12., milj. e*®
= Vieras paaoma — Saadut ennakot — Ostovelat — Siirtovelat — Muut korottomat velat

Asukaskohtainen lainamaara (lainat euroa/asukas) lasketaan jakamalla edell& mai-
nittu lainakanta tilinpaatésvuoden paattymispaivan mukaisella kunnan asukasmaa-
ralla.

Laman seurauksena Helsingin lainakanta kasvoi muita kuntia nopeammin, koska
kaupungin talous oli muita kuntia enemman omien verotulojen varassa. Suurimmil-
laan lainam&éara oli vuonna 1993. Se oli vuosina 1993-1998 koko maan asukaslu-
kuun suhteutettua lainamaaraa suurempi. Kaupunki pystyi vahentamaan lainojaan
niin, etta ne olivat lahes 1990-luvun vaihteen tasolla vuonna 2001.

Kun valtio kuntatalouden tasapainottamisen nimissa siirsi Helsingin ja paakaupunki-
seudun resursseja muille kunnille, kaupunki menetti vuodessa noin 170 miljoonan eu-
ron tulot. Taman seurauksena vuosikate romahti ja taloutta jouduttiin tasapainotta-
maan lainanotolla. Kaupungin lainakanta kasvaa kahdessa vuodessa lahes 700 mil-
joonaa euroa. Nain suureen velanottoon kaupunki ei joutunut turvautumaan edes la-
man seurauksena 1990-luvun alussa.

Koko maan lainakannan vaihtelu on jaanyt huomattavasti pienemmaksi kuin Helsin-
gin. Kun 1990-luvun alun lainakannan kasvu johtui lamasta, oli vuosien 2002 ja 2003
lainakannan kasvu seurausta valtion toimenpiteista. Jonkin verran kehitykseen vai-
kutti yhteisbveron vdheneminen.

18 Kunnan lainakannalla tarkoitetaan korollista vierasta padomaa. Lainakantaan lasketaan talléin koko
vieras paaoma vahennettyné saaduilla ennakoilla seka osto-, siirto- ja muilla veloilla. Jotta lainakanta
voitaisiin laskea suoraan tasekirjan taseesta, ei mainittuihin véhennettaviin eriin tule kirjanpidossa

merkita korollisia lainoja.
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Kuvio 25. Helsingin ja koko maan lainakanta euroa asukas 1990-2002/2003)
1990=100 (2000 rahanarvo)
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3 Jarjestelmien muutokset 1990-2003

Kuntien vero- ja valtionosuusjarjestelmia on muutettu moneen kertaan vuosina 1990
— 2003. Lisaksi on muutettu talousarvioiden ja organisaatioiden rakenteita ja kirjan-
pitoa. Naista on koottu yhteenveto kuvioon 1. Tassa kuvussa esitetdan tiivistetysti
muutosten periaatteet ja niiden vaikutukset Helsingin talouteen'’. Lisaksi kuvataan
eraitd muita valtion toimenpiteitd, jotka ovat kohdistuneet kuntien eri tavoin. Naita
ovat esimerkiksi saastotoimenpiteiden kohdentaminen eri perustein. Kuvaus jaa lu-
ettelonomaiseksi, koska saastdihin kytkeytyi eraitd muita muutoksia (esimerkiksi ve-
rotuksen muutokset). Seuraavassa esitetaan luvut eurojen liséaksi markkoina.

Vuoden 1993 valtionosuusuudistus

Valtiosihteeri Hiltusen johdolla valmisteltiin esitys valtionosuusjarjestelman muuttami-
seksi kustannuspohjaisesta laskennalliseksi (Hiltunen 1989). Valtionosuusmuutosten
pienentdmiseksi Hiltusen esittdmaa mallia hiottiin Pekka Ojalan, Matti Korhosen ja
Pekka Tuomiston johtamissa tydéryhmissa. Lopulta muutos minimoitiin 10,10 euroksi
(60 markaksi) asukasta kohti ja ylimenovaiheen jalkeenkin muutos sai olla enintdén
70,70 euroa ( 420 mk/asukas). Jarjestelmaan jai vastoin Hiltusen esitysta kantoky-
kyluokitus, jolla porrastettiin tehtavakohtaisia valtionosuuksia. Helsingille laskelmat
osoittivat noin 62,50 euron/asukas (375 mk/asukas) menetysta*®.

Vuoden 1993 verouudistus

Tuloverolain 1.3 8:n nojalla yhteison ja yhteisbetuuden tulosta suoritetaan veroa val-

tiolle, kunnalle ja seurakunnalle. Kunnilla on siten yksiselitteisesti veronsaaja-asema

yhteisdveroihin. Yhteis6jen maksamat verot jaettiin eri veronsaajaryhmien kesken ve-
rovuoden 1992 yhteisdverokantojen mukaan. Tamé&n mukaan valtion osuus oli 51,84
prosenttia, kuntien 44,80 prosenttia ja seurakuntien 3,36 prosenttia. Yhteiséverokan-
nan ollessa 25 prosenttia, valtion veroprosentti oli 12,96, kuntien 11,20 ja seurakunti-
en 0,84.

Yhteis6veron jako-osuuksien ongelmaksi muodostui se, ettd laskennan perusteena
olivat vuosien 1991 ja 1992 verotustiedot. Taman jalkeen tapahtunut taloudellinen
kehitys ei vaikuttanut kunnan yhteisdvero-osuuteen millaan tavalla. Erityisesti tasta
karsivat sellaiset teollisuuspaikkakunnat, joita lama koetteli raskaasti mutta jotka sen
jalkeen toipuivat nopeasti. Helsingin yhteiséveroihin ei muutos vaikuttanut merkitta-
vasti.

Y uku on laskelmasta, joka on paivatty 21.10.1991 ja muutosta vertailtu vuoteen 1989. Vuoteen 1988
muutos oli —293 mk/asukas, Kirjoittajalla on parhaillaan valmisteilla muutosten taloudellisten vaikutus-
ten yksityiskohtainen selvitys.

18Helsingin vuoden 1993 talousarvion perusteluissa todetaan seuraavasti: Valtionosuusuudistuksen
myo6ta Helsingin saamat valtionosuudet vahenevét. Vahennys on kokonaisuudessaan arvioitu 200 milj,
mk:Ksi ja se toteutuu tasaisesti vuosina 1994—2000.
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Kunnalle vuodesta 1993 alkaen suoritettavat verot ovat kunnan tulovero (kunnallis-
vero), kiinteistévero, osuus yhteiséverosta ja koiravero, joista on saadetty tulovero-
laissa (30.12.1992/1535), kiinteistoverolaissa (20.7.1992/654) ja koiraverolaissa
(29.6.1979/1590).

Kiinteistéveron kayttéonotto lisasi Helsingin kuten monien muidenkin kuntien verotuloja.
Suomen Kaupunkiliton laskelman mukaan vuonna 1992 kiinteistévero 72,8 milj. euroa
(433 milj. mk) korvasi katumaksun 10,8 milj. euroa (64 milj. mk), asuntotulon veron 1,8
milj. euroa (9 milj. mk) ja kiinteistétulon harkintaverotuksen 13,5 milj. euroa (80 milj. mk).
Kiinteistéveron maara oli siten noin kolminkertainen sen korvaamien verojen ja maksu-
jen maaraan verrattuna®®.

Valtion saastdotoimet

Kansantalouden ajauduttu lamaan valtio pyrki leikkaamaan menojaan, joista kuntien
valtionosuudet muodostivat huomattavan osan. Tassa ei ole mahdollista tarkastella
yksityiskohtaisemmin valtionosuuksien leikkauksia eikd muitakaan ratkaisuja kuin
siltd osin, miltd ne kohtelivat Helsinkia eri tavoin kuin kuntia keskimaarin.

Valtion vuoden 1993 talousarvioesityksen lahtokohtana oli se, etta myds kuntien vuo-
den 1993 vahenisivat reaalisesti. Hallitus asetti elokuussa 1992 kdymissaan neuvot-
teluissa tavoitteeksi, ettd kuntasektori saastaisi jo suunnitelluista kulutusmenoista 4
%. Saasto vastaisi 1,5 mrd:n markan vahennysta valtionosuuksiin. Kuntien osuutta
kansaelékkeen lisdosan kustannuksiin korotettiin 0,98 pennista 1,47 penniin ayria
kohti. Koska kelamaksun suuruus perustui ayrimaaraan, kohdistui saastévaatimus
siten suurempana korkean ayrimaaran kuntiin. Helsingin menetys oli muita suurempi.
Vuonna 1995 kelamaksua korotettiin 1,47 pennista 1,55 penniin veroayrilta.

Vuoden 1994 leikkaustavasta syntyi kova aluepoliittinen kiista. Alun perin valtiova-
rainministerio esitti leikkausmallia, joka olisi vienyt saman prosentin jokaisen kunnan
valtionosuuksista. Malli olisi leikannut valtionosuuksia muita enemman kunnilta, joi-
den tuloista valtionosuudet muodostavat suuren osan. Mallia muutettiin opetusminis-
terion todettua, ettd esitettyd mallia ei ole mahdollista toteuttaa opetus- ja kulttuuri-
toimen puolella. Kun sosiaali- ja terveydenhuollossa sovellettiin leikkausmallia, jossa
40 % perustui asukaslukuun ja 60 % ayrimaaraan, leikkasi se vahvan veropohjan
kunnilta huomattavasti enemman kuin alkuperainen malli.

Leikkauksia arvioitaessa on muistettava, etta valtio ns. perhepoliittisen ratkaisun yh-
teydessa vahennyksia poistamalla lisasi kuntien veroja.

Kantokykyluokituksen korvaaminen verotulotasauksella 1996

Valtioneuvosto asetti sisaasiainministeriéon valtion ja kuntien vélisten suhteiden uu-
distamisprojektin, jonka johtoryhméan puheenjohtajaksi kutsuttiin hallintotieteiden
tohtori Heikki Koski. Projektin tuli ensin tehda ehdotus vuoden 1996 alusta toteutetta-
vasta valtionosuusuudistuksesta siten, ettd kantokykyluokitus korvataan verotuloihin
perustuvien valtionosuuksien tasausjarjestelmalla. Verotulotasaus otettiin ensimmai-
sen kerran kayttoon vuonna 1996.

YHelin Heikki, Vyota ja verotusta kiristamalla. Suurten kaupunkien vuoden 1993 tilinpaatokset. Hel-
singin kaupungin tietokeskuksen tutkimuksia 1994:8. ss. 13-14.
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Valtionosuuksia leikattiin myos siksi, ettd kunnilta poistettiin kelamaksu. Sen maara
vahennettiin valtionosuuksien kokonaissummasta. Helsinki hyotyi néin tehdysta uu-
distuksesta, koska sen kelamaksu oli ollut suuri ja ayriperusteisena Helsinki joutui
maksamaan sita huomattavasti keskimaéaraista enemman.

Kelamaksun poistotapa oli ainoa kerta kun Helsinki hy6tyi 1990-luvun uudistuksissa.
Tosin ennen uudistusta Helsingilta oli edellytetty esimerkiksi asukaslukuun suh-
teutettuina muita suurempia saastoja kelamaksun korotuksen takia.

Valtionosuusjarjestelman uudistus 1997

Selvitysmies Heikki Kosken tuli my6s tehda "ehdotus vuoden 1997 alusta toteutetta-
vasta valtionosuusjarjestelman uudistamisesta siten, ettd tehtavakohtaisten valtion-
osuuksien maaraytymisperusteet muutetaan, sekd muut ehdotukset valtion ja kuntien
valisen tyon- ja kustannustenjaon selvittamisesta”.

Kosken esitys perustui aikaisempia valtionosuusuudistuksia laajempaan tutkimustie-
don hyvaksikayttoon. Tutkimuksista ei luonnollisestikaan ollut suoraan otettavissa yk-
siselitteisia kriteereja. Vaikka Kosken jarjestelmaa vastaan esitettiin monenlaista kri-
tiikkkia, oli se siihen astisista jarjestelmista kaikkein herkimmin kuntien tulopohjan ja
vaeston muutoksiin reagoiva jarjestelma (Helin 1997). Helsingin menetys jarjestelman
muutoksesta oli 47,50 euroa (282 markkaa) asukasta kohti.

Kuntien yhteisévero-osuuden pienentaminen 1998

Vuonna 1998 kuntien jako-osuutta alennettiin 44,80 prosentista 40, 00 prosenttiin. Hal-
lituksen esityksen perusteluissa (102/1997) todettiin, etta "yhteisbveron tuotto ehdote-
taan jaettavaksi valtion, kuntien ja seurakuntien kesken uudella tavalla. Kuntien ja seu-
rakuntien osuus yhteisdveron tuotosta palautettaisiin tasolle, joka vastaa niiden oikeutta
veron tuottoon ennen kuin yhteiséjen verokantaa korotettiin 25 prosentista 28 prosent-
tiin verovuodesta 1996."

Kuntien osuudeksi palautettiin 11,20 ja seurakuntien 0,84 eli samat kuin vuosina 1993—
1995. Loppuosa eli 15,96 oli valtion veroprosentti. Valtion yhteisévero-osuus on 57 pro-
senttia, kuntien osuus 40 prosenttia ja seurakuntien osuus 3 prosenttia kaikille naille ve-
ronsaajille tilitettavasta yhteisdéveron kertymasta. Laki muutettiin verovuodesta 1998 al-

kaen (1263/97).

Alunperin valtio halusi puolittaa indeksitarkistukset. Jostain syysté niin ei tehtykaan
vaan leikattiin yhteisdveroa. Valtio leikkasi kunnilta pysyvasti "suhdannepiikiksi” ni-
mitetyn yhteiséveron kasvun tuoton pysyvasti . Kuntalehti (13/1997) uutisoi ratkai-
susta seuraavasti:

"Helsingin ylipormestari Eva-Riitta Siitonen oli pettynyt yhteistveroleikkaukseen ja Kuntaliiton neuvot-
telulinjaan. Nyt liséleikkauksesta tulee 1998 helsinkilaisten maksettavaksi puolet, 84,20 euroa (500
markkaa) henked kohden. Siitonen epailee, ettd Kuntaliitolla oli joku syy torjua valtion aluksi esittdma
58,92 miljoonan euron (350 milj. markan) indeksitarkistuksen puolitus, josta Helsingin osuus olisi ollut
5,05 milj. euroa (30 milj. mk). Sen sijaan syntyi helposti yhteiséveron tuoton leikkaus, jossa paakau-
punki menettaa 13-kertaisesti eli 67,30 milj. euroa (400 milj. markkaa) 1998. Hanesta ei mikaan voi
muuttaa sita tosiasiaa, ettéd Kuntaliiton koetaan epaonnistuneen budjettineuvotteluissa.”
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1999 Yhteisdveron kunnittaisten jako-osuuksien muutos

Yksittaisen kunnan jako-osuus maaraytyy kunnassa toimivien yritysten maksamien
verojen perusteella. Jos yritys toimii vain yhdessa kunnassa, yhteisén vero ohjataan
ko. kunnalle. Jos toimipaikkoja on useassa kunnassa, yhteisolle maksuunpantu vero
jaetaan yhteisdjen toimipaikkakuntien kesken toimipaikkojen kunnittaisten henkilds-
tomaarien suhteessa. Metsdkuntia varten yhteisbverosta on erotettu metsavero-
osuus. Se voi olla vahintaan viisi ja enintdén 15 prosenttia kuntien yhteisévero-
osuudesta.

Verovuosien 1999 ja 2000 jako-osuudet maaraytyvat siten, ettéa jako-osuuksia las-
kettaessa kaytetaan puoliksi uutta ja puoliksi vanhaa jako-perustetta muutoksen lie-
ventamiseksi. Muutoksen suuruus rajattiin myos tata varten 252,50 euroa (1 500 mk)
asukasta kohti. Verovuoden 2001 veroihin sovellettiin pelkastaan uusia, verotilityslain
mukaisia jako-osuuksia.

Ensimmaisten koelaskelmien mukaan Helsingin menetys oli ollut 12, 80 milj. euroa
(76 milj. mk). Valmistelun aikana esitysta muutettiin. Uusien laskelmien (16.4.1998)
mukaan Helsingin menetys olisi ollut 22,40 milj. euroa (133 milj. mk). Kesakuun
(15.6.1998) laskelmien mukaan menetys olisi noussut perati 138,40 milj, euroon (822
milj. mk). Helsingin osuus kuntien osuudesta olisi laskelman mukaan supistunut 20,5
% :iin, kun se oli 28,7 %. Esityksen valmistelu ja laskelmat olivat sekavat. Eduskun-
nassa ei ollut tietoa siité, mitk&d muutoksen todelliset vaikutukset olivat. Helsinkilaiset
kansanedustajat jattivat oikeuskanslerin tutkittavaksi, valmisteltinko mahdollisesti
satojen miljoonien markkojen menetykset Helsingille aiheuttava yhteiséverolaki
asianmukaisesti.

Lopulta Helsingin menetykset jaivat pienemmiksi kuin valmistelun viime vaiheen las-
kelmat osoittivat. Helsingin osuus kuntaryhman sisalla ei vahentynyt aivan yhta pro-
senttiyksikkoakaan?°.

Suomen Kuntaliiton asema tassakin uudistuksessa on vaikea. Se ehdotti eraassa
vaiheessa, etta yhteisdvero voitaisiin jakaa osin toimikunnan esittamien perusteiden
ja osin kuntien asukasluvun perusteella.

2002 Arvonlisaveron takaisinperinnasta luopuminen ja sen kuittaus
yhteisdverosta

Sisaasiainministerio nimitti Jukka Pekkarisen selvitysmieheksi (21.12.1999). Selvi-
tysmiehen oli maéara saada esityksensa valmiiksi vuoden 2000 loppuun mennessa.
Selvitysmiehen esitys?! valmistui 18.1.2001. Selvitysmies ehdotti mm. verotulojen re-

**Helsingin osuudet kuntaryhmassé olivat seuraavat:

1998 28,7
1999 27,8
2000 26,5
2001 20,8
2002 24,8
2003 22,6

21 pekkarinen Jukka, Kuntien peruspalvelujen rahoitus. Sisdasiainministerion kuntaosaston julkaisu
1/2001.
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aaliaikaista tasausta, kiinteistoveron poistamista verotulotasauksesta, yhteisoveron
jako-osuuksien paattamisesta lopulliseksi yhdella kertaa, arvonlisaverojen takaisin
perinnadsta luopumista alentamalla kuntien yhteisdvero-osuutta. Pekkarisen malli oli
kuitenkin 1,4 miljardia markkaa epatasapainossa.

Kuntien hankintojen arvonliséverotydryhm&? ehdotti takaisinperinnasta luopumista
(22.2.2001). Tyoryhman mukaan takaisinperittdva maara tulisi kuitata paaosin kunti-
en yhteisdvero-osuutta alentamalla.

Talouspoliittinen ministerivaliokunta asetti 28.3.2001 tydryhman selvittdmaan arvon-
lisdveron palautusten takaisinperintgjarjestelman uudistamisen rahoitustavan seka
kuntien valisen verotulopohjan tasausvaihtoehdot ja niiden rahoituksen. Tyéryhman
puheenjohtajaksi nimettiin valtiovarainministerion kansliapaallikké valtiosihteeri
Raimo Sailas. Tyoryhmalle annettiin aikaa toukokuun puoleenvaliin.

Tybryhma sai esityksensa valmiiksi ja sen perusteella laaditulla lailla kumottiin arvon-
lisdveron palautusten takaisinperinnasté kunnilta annettu laki sek& muutettiin veronti-
lityslakia, tuloverolakia ja arvonlisaverolakia. Kuntien hankintoihin liittyvien arvon-
lisdveronpalautusten takaisinperintd uudistettiin luopumalla erillisesta takaisinperin-
tajarjestelmasta. Valtion ja kuntien valinen kustannustenjako pyrittiin kuitenkin sailyt-
tamaan muuttumattomana. Takaisinperinnasté luopumisen aiheuttama valtion tulon-
menetys otettiin huomioon muissa valtion ja kuntien valisissa rahavirroissa siten, etta
kuntien yhteisdveron jako-osuutta alennettiin ja valtionosuuksien perusteena olevista
kustannuspohjista vahennettiin arvonlisdveron osuus.

Verontilityslakia muutettiin siten, etta takaisinperintdjarjestelmasta luopumisesta joh-
tuen seké valtion ja kuntien rahoitussuhteiden muutokseen liittyen kuntien jako-
osuutta yhteiséveron tuotosta alennettiin ja valtion osuutta korotettiin vastaavasti. Ve-
rontilityslakia muutettiin myos siten, etta yksittaisten kuntien ja seurakuntien jako-
osuudet vahvistetaan kerralla lopullisiksi. Laskentaperusteena kaytetadan kahden vii-
meksi valmistuneen verotuksen tietoja. Tama olikin ainoa toteutunut muutos Pekkari-
sen esityksista. Verontilityslain mukaista, vuosia 1999-2001 koskevaa siirtymaaikaa
jatkettiin kahdella vuodella, ja siihen tehtiin rahamaarid koskevat tarkistukset seka ja-
ko-osuuksien oikaisuja koskeva sdannokset.

Samassa yhteydessa muutettiin valtionosuuslakia niin, etté verotulotasauksen 15
prosentin kattosdanto poistettiin. Helsingin menetys oli kaupungin omien laskelmien
mukaan noin 170 miljoonaa euroa.

Kertaakaan eivét ole valtion toimenpiteet kohdanneet Helsinki& niin voimakkaina kuin
vuonna 2002. Nain siitakin huolimatta, ettd hallituksessa oli vahva edustus Helsin-
gista eduskuntaan valituilla ministereilla.

Seuraavassa kuviossa on esitetty Helsingin yhteiséveron kehitys vuosina 1993—
2002. llmeisesti vuonna 2001 tehtdessa kuntatalouden "vakautusratkaisua” ei osattu
ottaa huomioon yhteiséveron nopeaa vahenemistd. Samalla kun pienennettiin kunti-
en osuutta yhteisdveron tuotosta, vaheni yhteiséveron tuotto. Tama vahensi entises-
td&an Helsingin yhteisdveroja.

“Kuntien hankintojen arvonlisavero -tydryhma. Tyéryhmamuistioita 3/2001.
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Kuvio 26. Helsingin yhteisdvero 1993-2002 (milj. e)
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YhteisOveron tuotto on vaihdellut, mutta esimerkiksi Helsingissa sen arvioiminen ei
ole tuottanut mitd&n suurempia ongelmia. Ainoastaan vuonna 2002 veroa kertyi va-
hemman kuin talousarviossa oli arvioitu. Kaupunki on pystynyt ennakoimaan veron

kehityksen. Kuntien osuuden pienennettyé sita tuskin voi pitdd minaan riskind kuntien
taloudelle.
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4 Pohdiskelua Helsingin talouden nakymista

Helsingin talous on vuosina 1990-2002 notkahtanut kaksi kertaa niin syvélle, etta
vuosikate ilman liiketoimintaa jai miinusmerkkiseksi. Molemmilla kerroilla Helsingin
verorahoitus euroina asukasta kohti jai koko maan keskiarvoa pienemmaksi.

Notkahdus johtuu siita, ettd Helsingin talous on muita kuntia enemman perustunut
kaupungin omiin verotuloihin. Niistd merkittdva osa on kertynyt yhteis6jen maksa-
mista veroista. 1990-luvun alun lama leikkasi yhteis6jen maksamia veroja ja vuonna
2002 valtio pienensi kuntien osuutta yhteisveron tuotosta arvonlisaveron takaisinpe-
rinnan korvikkeeksi. Menettajina olivat kunnat, joiden osuus yhteisdveron tuotosta oli
muita suurempi.

Kunnallistaloudesta on muodostunut valtion talouden jakojadnnoés. Valtio on onnistu-
nut vetaytymaan osittain vastuustaan jattamalla kuntien rahoituksen ja tulopohjan ta-
sauksen tehtavaksi entistd enemman kuntien kesken. Kuntien keskinaiset erimieli-
syydet joudutaan ratkaisemaan Kuntaliitossa ja maan hallitus selviad sotkeutumatta
kuntien keskinaiseen riitelyyn. Se voi vain todeta kuntien eli Suomen Kuntaliiton ha-
lunneen nain tehtavan® Tama on asettanut Kuntaliiton monesti ikavaan valikateen.

Kunnallista verotusoikeutta on pidetty erddné kunnallisen itsehallinnon peruskivena.
Yritykset ovat maksaneet kunnille kunnallisveroa ja vuodesta 1993 alkaen kunnille on
kohdistettu osa yhteisdjen maksamien verojen tuotosta. Valtiovarainministerié on
johdonmukaisesti halunnut poistaa kuntien osuuden yhteiséveron tuotosta. Yhteiso-
veroa on pidetty epavakautensa ja yllattavyytensa takia sopimattomana kunnallisen
palvelutuotannon rahoittamisessa. Audiatorin toimitusjohtaja Leif Engfelt onkin to-
dennut, etta yhteiséveroa suurempi riski kuntien taloudelle ovat valtion toimenpiteet®.

Kun kuntien osuutta yhteisdveron tuotosta ei ole saatu poistettua, on sen merkitysta
vahennetty pienentamalla kuntien osuutta sen tuotosta. Helsingin kannalta tilanne on
vaikea; aina kun yhteisdveroa leikataan, menettaa Helsinki muita kuntia enemman.

Kunnan tuloveron kehitys on Helsingissa ollut huolestuttavan hidasta. Osittain taus-
talla on se, ettd kaupunkiin muuttaneiden tulotaso on ollut alhainen ja hyvatuloisten

veronmaksajien muutto naapurikuntiin. Kehitykseen on vaikuttanut myos verotuksen
keventaminen, mika on kohdistunut nimenomaan kunnallisveron puolelle.

Zyaltiosihteeri Raimo Sailas totesi Suomen Kuvalehdessa (34/2002): “. ei ole oikeastaan valtion on-
gelma, saavatko kunnat tulonsa yhteiséverosta vai valtionosuuksista. Sanoin, etté ottakaa itse kantaa.
En saanut vastausta". Toisessa yhteydessa valtiosihteeri Sailas on todennut seuraavasti: "Hallituksen
nakovinkkelistd Kuntaliitto on etujérjestt, jonka néakdkohtia on viisasta ottaa huomioon ja kuunnella,
mutta viime kadessa hallituksen pitda kyeta tekemaan myds sellaisia ratkaisuja, jotka eivat miellyta
Kuntaliittoa. Ei voida ikaan kuin leikkia, ettd Kuntaliitto olisi tasavertainen neuvottelukumppani. Harvoin
on sanottu, mutta se on vain etujarjesto etujarjestdjen joukossa” (Polemiikki 3/2001).

**polemiikki 2/2001: " Yhteis6vero on tietysti riski, mutta viel& suurempi riski ovat valtiovallan mahdolli-
set toimet, joilla valtionosuuksista voidaan paattad suhdanteiden mukaan. Kokemukset osoittavat, etta
jos valtiontaloudella on hankala tilanne, puututaan helposti kuntien valtionosuuksiin. Kun dollarin kurssi
joitakin vuosia sitten nousi ja valtion velanhoitokustannukset kasvoivat, niin valtionosuuksia leikattiin
silla perusteella”,
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Vaikka valtio korvaisikin verotuksen keventadmisesta aiheutuvat verotulomenetykset
kunnille, kaventuu kuntien omien tulojen osuus. Mitd suurempi osa tuloista tulee val-
tionosuuksina, sitd enemman kunnat ovat valtion ja valtiovarainministerion paatok-
sista riippuvaisia®®. Suomen Kuntaliiton laskelmien mukaan valtio on toimenpiteilldan
heikentanyt kuntien taloutta vuosina 1990-2000 noin 4,3 miljardilla eurolla (26 miljar-
dilla markalla, liite 2).

Helsingin tulevaisuuden uhkana on yhteiséveron poistaminen ja muuttaminen valti-
onosuuksiksi . Tata on esitetty kaikissa valtionvarainministerion toimesta laadituissa
tydryhmamuistioissa yms. viime vuosina. Alaviitteessa®® on esitetty joitain esimerk-
kej& naista kannanotoista. Helsinki menettaisi kaikissa tallaisissa jarjestelyissa, vaik-
ka muutoshetken laskelmat nayttaisivatkin suotuisilta. Jos yhteisbvero muutettaisiin
valtionosuudeksi, kunnilta jaisi mahdollisuus hyotyéa yhteisdveron kasvusta vastai-
suudessa. Helsingin talouden elpyminen laman jalkeen on perustunut nimenomaan
yhteiséveron voimakkaaseen kasvuun. Valtio voi leikata valtionosuuksia ja muuttaa
verotulotasausta, jolloin tilanne muuttuu.

Valtionosuus ja verotulotasaus
Valtio on imuroinut verotulojen kasvusta toisaalta alentamalla kuntien osuutta edella

kuvatulla tavalla ja toisaalta leikkaamalla valtionosuuksia. Helsingin valtionosuuksien
leikkausta on vauhdittanut verotulotasauksen voimakas kasvu ja 15 prosentin katto-

#\/altionosuuksien voimakas nostaminen voisi korvata kuntien saaman osuuden yhteiséveron tuo-
tosta, sanoo sisaasiainministerion kuntaosaston paallikko, ylijohtaja Cay Sevon. Jos valtio maksaisi
kuntien sosiaali- ja terveyspalveluista isomman osan, se voisi myds vaatia kuntia hoitamaan velvolli-
suutensa. Nyt vaatiminen on heikolla pohjalla kun kuntien osuus rahoituksesta on 75 ja valtion 25.”
(HS 25.5.2002). Paattely on kunnallisen itsehallinnon kannalta mielenkiintoinen: kunnilta viedaan ve-
rotulot ja muutetaan valtionosuuksiksi, jotta valtio paasisi paremmin ohjailemaan!

%V/0S tydryhma esitti muistiossaan 2002 seuraavaa: "Valtionosuuksien painoarvoa peruspalveluiden
rahoituksessa lisétdan olennaisesti nykyisesta. Valtionosuuksien lisys rahoitettaisiin vahentamalla
merkittavasti kuntien jako-osuuksia yhteiséveron tuotosta. Osana rahoitusjarjestelman kokonaisuutta
tulee myds selvittdd mahdollisuus korottaa kunnan verotuloihin perustuvan valtionosuuksien tasauksen
tasausrajaa” (VOS ty6ryhma -suuntaviivoja valtionosuusjarjestelman kehittamiseksi (Muistio
15.4.2002).

Valtio ja kunnallisen toiminnan rahoitus -muistiossa todetaan: "Yhteisdvero ei suhdanneherkkyytensa
ja huonon ennustettavuutensa vuoksi sovellu kuntien peruspalvelujen rahoitukseen. Peruspalvelujen
rahoituksen turvaamiseksi kuntien yhteisévero-osuudesta luovutaan ja valtionosuuksia vastaavasti li-
satééan. Valtionosuuksien lisays voitaisiin ohjatas esimerkiksi osittain yleiseen valtionosuuteen ja osit-
tain sosiaali- ja terveydenhuollon valtionosuuksiin. Jatkossa yhteiséverosta siirrettya eraa kasiteltaisiin
osana valtionosuuksia eika se nain ollen enaa riippuisi yhteiséveron tuoton kehityksesta” (Valtio ja
kunnallisen toiminnan rahoitus. Tyéryhman raportti 21.3.2002).

Valtiovarainministerion tuloverotuksen kehittdmistydryhma (ns. Arvelan tydryhma) esitti, etta
"yhteiséveron tuotto menisi kokonaan valtiolle ja muiden veronsaajien asema turvattaisiin valtion-
osuusjarjestelmalla. Kunnille verotulon menetys kompensoitaisiin taysimaaraisesti.” Lisaksi tyéryhma
toteaa, ettd kuntien yhteisdvero-osuus voitaisiin korvata valtionosuudella, jonka perusteena olisivat
esimerkiksi avoimen sektorin tydpaikat tai jokin muu elinkeinopoliittinen kannuste” (Kilpailukykyiseen
verotukseen — Tuloverotuksen kehittdmistydryhman muistio. Valtiovarainministerié tyéryhmamuistioita
12/2002).

Hyvinvointipalvelujen turvaaminen -julkaisussa esitetdan Arvelan tyéryhman tavoin yhteiséveron kor-

vaamista valtionosuuksilla, joiden jakoperusteena voisi olla elinkeinopoliittisen kannustavuuden liséaa-
miseksi esimerkiksi avoimen sektorin tyépaikat (Hyvinvointipalvelujen turvaaminen. Valtiovarainminis-
teridn julkaisuja 4/2003. 16.6.2003).
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saannon poistaminen vuonna 2002. Verotulojen supistumista korvaa verotulotasauk-
sen pieneneminen seuraavina vuosina.

Kun valtionosuusjarjestelméa muutettiin vuonna 1996 niin, ettd samassa yhteydessa
tasataan kuntien verotuloja, leikattiin Helsingin verotuloista muille kunnille 1&hes 300
miljoonaa euroa. Verotulotasaus muutti valtionosuusjarjestelméan luonnetta siina
mielessa, etta tasausta siirrettiin kuntien valiseksi. Taméa merkitsi valtion rahoitustar-
peen vahenemista. Valtionosuusjarjestelma ei ole siten enaa taysin nimensa mukai-
nen, koska merkittdva osa siitd on kuntien keskinaista tasausta. Kun valtio vahentaa
omaa osuuttaan kuntien tehtavien rahoituksessa, joutuvat kunnat korottamaan vero-
prosenttiaan. Tasta taas seuraa se, ettd pienituloisetkin joutuvat kunnallisveron tasa-
veron luonteen takia osallistumaan palvelujen rahoitukseen enemman kuin jos ra-
hoitus kerattaisiin valtionveroina.

Helsingin kannalta on oleellista, mita verotulotasaukselle tehdaan. Mita enemman ve
rotuloja tasataan, sitd enemman Helsingiltd otetaan tasaukseen. Keskustelua yhtei-
sbveron muuntamisesta valtionosuuksiksi voisi verrata 1950-luvulla kaytyyn kiistaan
kuntien keskusrahaston perustamisesta 1950 -luvulla (Helin 2002).

Kun kuntien osuutta yhteiséveron tuotosta leikataan, on vaarana se, ettd omarahoi-
tusosuudet ovat suuremmat kuin tasatun verotulon taso. Nain olikin vuosina 1997 —
1999. Koska verotulotasaus tehtiin kolme vuotta vanhoilla tiedoilla ja verotulot kas-
voivat voimakkaasti, ei tasta aiheutunut kunnille merkittavid ongelmia. Vaikka verotu-
lotasauksen taso alenee vuonna 2004, on se viela suurempi kuin omarahoitusosuuk-
sien summa.
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Taulukko 1. Verotulotasaus ja omarahoitusosuudet euroa/asukas 1997-2004

Euroa/asukas 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004

Verotulotasaus 1634 1760 1851 1956 2226 2393 2347 2294

Sisdasianministerio:
Perusosa 35 33 31 31 31 28 28 28

Omarahoitusosuudet:

Sosiaali- ja terveysministerio 1327 1385 1414 1452 1511 1552 1547 1489
Opetusministerio 409 447 460 476 514 557 595 595
Yhteensa 1736 1831 1875 1928 2025 2108 2142 2084

Helsinki uudistusten menettaja

Helsingin talouden "suuri linja” on ollut maksumiehen rooli. Helsingin asema kunnal-
listalouden kentassé edellyttad melkoista "omavaraisuutta”; taloudessa pitaa olla ko-
ko tietty pelivara. Valtiovalta ei tule Helsingin apuun, jos kaupungin talous joutuu on-
gelmiin. Kansantalouden vaihteluista Helsinki on selvinnyt. Se on selvinnyt myoés val-
tion valilla kivuliaistakin ratkaisuista, vaikka niita on pidetty epédoikeudenmukaisina.

Helsingin vahvaa taloutta on kadehdittu. Siirtamallé osa Helsingin resursseista muu-
alle, on mahdollista saada monien kuntien talous tasapainoon. Helsinkia ei kuiten-
kaan ole tarkoituksenmukaista tarkastella yhtena kuntana muiden Suomen kuntien
joukossa. Helsingin seutu on tarked Suomen talouden moottori. Helsingin seutukunta
tuotti keskimaarin 30 prosenttia koko maan arvonlisayksesta vuosina 1988 — 1999.
Kauden loppupuolella sen arvonlisdosuus oli noussut jo yli 34 prosentin®. Helsingin
on menestyttava kilpailussa niin Itdmeren kuin koko Euroopan ytimen metropolien
valisessa kilpailussa. Jos Helsinki ei siina menesty, ei Helsingilta riita jaettavaa muille
kunnille.

Valtion ty6paikkojen merkitys oletettua vahaisempi

Usein on todettu Helsingin saavan kohtuutonta etua valtion ty6paikoista ja naiden
palkoista. Helsingin valtion tydpaikkojen osuus tydpaikoista ei eroa merkittavasti Jy-
vaskylan, Kuopion, Joensuun ja Hameenlinnan vastaavista luvuista (liite 3). Helsin-
gissa oli vuonna 2001 valtion ty6paikkoja 39 635. Helsinkiin naista maksaa veronsa
noin puolet (22 851, kts liite 4). Valtionenemmistdiset yhtiot eivat nykyaan poikkea
muista yhtidist4, joten niita ei ole perusteltua analysoida tarkemmin®.

Valtion tyopaikkojen Helsinkiin tuoma verotulolisays on noin yhden veroprosentin
tuoton verran. Pelk&stéaan verotulotasaus vie Helsingiltd vuosittain 3—4 veroprosentin
tuoton veran. Valtion tyOpaikoista saadut kunnallisverotulot on Helsingilta leikattu
moneen kertaan valtionosuusuudistuksissa ja verotulotasauksessa.

’susiluoto — Loikkanen 2001.
% Valtionenemmistdisilla yhtioilla on Helsingissé 17 054 tydpaikkaa, joissa tydskentelevista 8 404 asuu
ja maksaa veronsa Helsinkiin.
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Helsinkildisten maksamat valtion tuloverot

Pohdittaessa rahavirtoja Helsingin ja muun Suomen vélill&, voidaan ensin tarkastella
maakunnittaisia menoja ja tuloja. Valtion tulot — menot olivat Uudellamaalla noin

1 800 euroa asukasta kohti. Se on noin 2,3 miljardia euroa. Pelkastaan Helsingista
valtio kokoaa tulo- ja varallisuusveroa 1,3 miljardia euroa. Kun otetaan huomioon se,
ettd Helsingin kaupungin valtionosuudet ovat olleet miinusmerkkiset, hahmottuu mil-
lainen moottori Helsinki ja Uusimaa ovat koko maassa.

Kuvio 27. Maksuunpantu tulo- ja varallisuusvero Helsingissa 1993-2001
milj. euroa (vuoden 2000 rahanarvo)
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Veroprosentin alhaisuus ja korkeat asumis- ja palvelukustannukset

Valtion aiheuttamien Helsingin talouden ongelmien ratkaisuksi on esitetty alhaisen
veroprosentin korottamista. Alhainen veroprosentti on tavallisen kaupunkilaisen kan-
nalta harhaa. Jos tarkasteluun otetaan asumisen kustannukset, joutuu vapailta mark-
kinoilta vuokra-asunnon hankkiva maksamaan 5-10 veroprosentin tuoton verran
enemman kuin muualla Suomessa asuvat. Omistusasunnon hankinnassa ero on
viela suurempi.

Tassa yhteenvedossa ei ole kasitelty kuviossa 2 esitetyista taloudellisen likkumava-
ran osatekijoista palveluja ja niiden kustannuksia. Helsingin eri toimintojen kustan-
nukset ovat korkeat, suhteutettiinpa niitéa asukaslukuun, palvelujen kayttomaariin tai
ikaryhmiin®. Osalle kustannusten korkeudesta 16ytyy selitys, suurelle osalle ei 16ydy.
Taman vuoksi Helsingin kaupunki onkin pyrkinyt vuosien 2003 ja 2004 talousarviois-
sa karsimaan voimakkaasti kustannuksia.

*Tarkemmin suurten kaupunkien kustannuksista: Heikki Helin, Kallis Helsinki. Suurten kaupunkien
palvelukustannukset vuonna 2000. Helsingin kaupungin tietokeskuksen tutkimuksia 2002:1.
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Kunnat tarvitsevat vakaata toimintaymparistoa

Hallitusohjelmiin on kirjattu saannollisesti valtionosuusjarjestelmien uudistus. Nain
kuntien tulopohja on ollut epavarma niin kauan kuin uudistus on saatu toteutettua.
Ennen kuin uudistus siirtymévaiheineen on saatu viety lapi, ollaan toteuttamassa jo
seuraavaa uudistusta.

Kaikkien kuntien taloutta ei ole mahdollista turvata taysin laskennallisella valtion-
osuusjarjestelmalld ilman etta rahaa kohdistuisi sellaisiin kuntiin, jotka tulisivat toi-
meen pienemmallakin valtionosuudella. Esimerkiksi kuntatalouden vakautuksen ni-
missa tehty ratkaisu siirsi merkittavasti resursseja nimenomaan suuriin ja keskisuuriin
kuntiin. Se tuskin oli tarkoitus. Kaikkien kuntien talouden turvaaminen edellyttaa tietyn
suuruista harkinnanvaraista erdé jarjestelmassa. Silla on mahdollista hoitaa vuodesta
toiseen ongelmissa olevat kunnat. Néaita ei ole kovin monta kymmenta.

Nayttdd myos silta, etta kun yritetdan liilan suuria uudistuksia kerralla, aika loppuu
kesken. Siten ajaudutaan tilapaisluontoisiin pikaratkaisuihin, joita pitaa paikata seu-
raavina vuosina. Sen seurauksena kuntien tulopohja on taas epavarma.

Nykyinen valtionosuusjarjestelma on perusrakenteeltaan toimiva. Tarvittavat muutok-
set ovat hyvin pienia®. Erilaisiin ongelmiin on esitetty uusia kertoimia, mutta kertoimi-
en lisdamisen seurauksena muutokset jaavat vahiin jarjestelman nollasumma pelin
luonteen takia. Kertoimien lukumaaran lisaéamisen toinen seuraus on se, ettéa suhteel-
lisen yksinkertaisesta jarjestelmasta tulee vaikeammin ymmarrettava. Eras sosiaali-
ja terveydenhuollon selkeaa jarjestelmad monimutkaistava piirre on ollut korvamer-
kittyjen valtionosuuksien lisaantyminen. Valtionosuusjarjestelméan ei ole tarvetta
tehd& suuria muutoksia.

Yritysjohtajat ovat vuoronperaan vaatineet valtiolta, ettd toimintaympariston pitaa olla
vakaa. Verolakien muutokset on oltava tiedossa vuosikausia, jotta yritykset pystyisi-
vat toimimaan suunnitelmallisesti. Kuntapuolella kaikki on toisin. Verotuksen vahen-
nyksista voidaan ratkaisut tehda vasta sen jalkeen kun kunnissa on paatetty talous-
arvioista.

Uuden kuntalain mukaan talousarviovuoden lisdksi on suunniteltava kaksi seuraava
vuotta. Valtion poukkoilevien ratkaisujen takia toisen ja kolmannen vuoden suunnit-
telu on mahdotonta. Kukaan ei osaa arvata mita kuntien tulopohjasta ja tehtavista
paatetddn. Kunnissa kaivataan yritysten tapaan vakaata ja ennustettavaa toimin-
taymparistéa. Kuntien valtionosuusjarjestelméa on ollut jatkuvasti uudistettavina ja
kunnissa on oltu koko ajan epavarmoja talouden perusteista.

30Helsingin kannalta valtionosuusjarjestelméa on epéoikeudenmukainen siind mielessé, etta se leikkaa
kaupungilta verotulotasauksen kautta muita korkeampaa tulopohjaa, mutta ei ota huomioon korkeam-
man tulopohjan edellytyksena olevia korkeampia palkkakustannuksia tehtavakohtaisissa valtionosuuk-
sissa.
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Yhteenveto

Helsingin kaupungin talous on muiden kuntien talouden tapaan mennyt vuoristorataa
valtion tahdittama 1990-luvulla. Sama meno nayttaa jatkuvaa 2000-luvullakin. Helsin-
gin talous notkahti jyrkasti 1990-luvun alun laman seurauksena. Notkahdus oli muita
kuntia syvempi, koska Helsinki on joutunut tulemaan toimeen omilla verotuloillaan.
Monilla kunnilla tulopohja ei paljon heilahtanut, koska valtionosuus ja verotulojen tay-
dennys turvasivat niiden tulopohjan.

Toinen notkahdus Helsingin taloudessa johtui valtion toimenpiteista "kuntatalouden
vakauttamiseksi” vuonna 2002. Pd&asiassa sen seurauksena Helsingin verotulot va-
henivat noin kolmen veroprosentin tuoton verran. Vastaavaa Helsingin resurssien
siirtoa muilla kunnille ei ole tapahtunut aikaisemmin.

Vuonna 2002 Helsingin verorahoitus jai pienemmaksi kuin koko maan verorahoitus
euroa/asukas. Nain tapahtui edellisen kerran vuonna 1992. My6s vuosikate talousar-
vion mukaan jai vuosina 1992 ja 2002 miinusmerkkiseksi. Helsinki leikkaa menojaan
vuosina 2003 ja 2004. Se on ainoa suurista kaupungeista, jonka menot molempina
vuonna vahenevat. Vuonna 2003 kaupungin veroprosenttia korotettiin yhdella pro-
senttiyksikolla. Siita huolimatta kaupunki joutuu lisddmaan velkaa niin, ettd se kasvaa
l&hes miljardiin euroon, kun se vuonna 2001 oli viela noin 200 miljoonaa euroa. Lai-
namaara siis viisinkertaistuu.

Valtiovarainministerion virkamiehet ovat toistelleet, etta yhteiséveron epavakautta ja
sopimattomuutta kuntien palvelujen rahoittamiseen. Helsingin kannalta yhteiséveron
kehitys on ollut huomattavasti helpompi ennakoida kuin valtion kuntataloutta koskevat
ratkaisut. Nyt kun kuntien osuutta yhteiséveron tuotosta on kaytetty kunta — valtio
-suhteen tasauserédnd, on sen merkitys vahentynyt niin pieneksi, ettei siitd voi saada
minkaanlaista uhkaa kuntien taloudelle.

Jos yhteisdvero muutettaisiin valtionosuudeksi, eivat kunnat saisi lisda tuloja yhteis6-
veron kasvaessa. Yhteisovero on tarkea elinkeinopoliittinen kannuste. Kyse on myos
kunnallisesta itsehallinnosta. Valtionosuuksien osuuden kuntien rahoituksessa kas-
vaessa, kasva myds valtion valta ohjata kuntien toimintaa. Yhteisovero on erittain téar-
kea maan kasvukeskuksille. Jos niiden tulopohjaa heikennetédéan, vieddan edellytyksia
niiden mahdollisuuksista toimia kansantalouden vetureina.

Helsinki on ollut erilaisten uudistusten maksumies. Helsingin menetykset on kuitenkin
kohtuullistettu useimmissa uudistuksissa. Nain ei kuitenkaan tehty vuoden 2002
"kuntatalouden vakauttamisratkaisussa”, joka rapautti Helsingin talouden. Jalkikateen
myonnetaan paatdksen olleen virhe, mutta mitdén ei olla tekemassé sen korjaami-
seksi.
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Liite 1. Julkisten menojen hintaindeksi 1995 =100 Kunnallistalous, kokonais-
indeksi ja rahanarvon muunnoskerroin vuoden 2000 tasoon

Vuosi Indeksi Kerroin
1990 89,3 1,241881
1991 93,6 1,184829
1992 96,3 1,151610
1993 97,0 1,143299
1994 97,7 1,135107

1995 100,0 1,109000
1996 101,3 1,094768
1997 102,5 1,081951
1998 105,4 1,052182
1999 107,1 1,035481
2000 110,9 1,000000
2001 114,3 0,970254
2002 1123 0,987533
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Liite 2. Valtion toimenpiteiden vaikutus kuntien talouteen 1991 — 2000 (Suomen
Kuntaliitto)

Milj.euroa 1991-1995  1996-2000  Yhteensa

Valtionosuusleikkaukset -1 289 -1 586 -2 875

Kuntia suosivien toimien
"Kuittaukset" valtionosuuksissa -1 032 -1 032

Korkomenetykset valtionosuuksien

viivastamisesta -66 -35 -101
Kuntien velvoitteiden muutokset -335 995 660
siitd muut kuin Kelaosuuksiin ja

tybnantajamaksuihin liittyvat 32 -23 9
Veropohjan muutokset -143 -641 -784
Arvonlisaverouudistus -84 -165 -249
Yhteensa -1 917 -2 464 -4 380

Lahde: Suomen Kuntaliitto
-kuntatalous heikentyy
+kuntatalous vahvistuu
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Liite 3. Suurten kaupunkien julkisen sektorin tydpaikkojen osuus tydpaikoista
suurissa kaupungeissa 2001

Valtio + Kunta+

Prosenttia tyopaikoista Valtio Kunta valtionyhti® valtio
091 Helsinki 10,5 17,2 15,1 27,7
049 Espoo 6,9 17,6 10,1 24,5
837 Tampere 7,5 19,4 11,7 26,9
853 Turku 9,6 20,9 12,5 30,5
092 Vantaa 3,5 14,9 16,5 18,4
564 Oulu 8,8 24,1 12,5 32,9
398 Lahti 3,9 24,2 6,1 28,1
179 Jyvaskyla 10,1 22,4 14,1 32,5
297 Kuopio 11,1 28,7 13,9 39,8
609 Pori 3,4 26,6 11,9 30,0
905 Vaasa 8,7 25,7 12,4 34,4
405 Lappeenranta 7,7 22,0 10,8 29,7
167 Joensuu 10,0 26,7 13,6 36,7
285 Kotka 3,4 26,5 59 29,9
109 Hameenlinna 10,2 25,3 13,7 35,4

491 Mikkeli 9,5 28,1 12,1 37,6
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Liite 4. Helsingissa tyossakayvat asuinkunnan mukaan 2001

Tunte-
Asuinalue Tybnantajan juridinen muoto Yrittajat maton Yhteensa

Kunta tai

Valtioenem-| yksityinen

Valtio] mistdinen Oy sektori
Helsinki - Helsingfors 22 851 8 404 179 542 14 189 386 225 372
Espoo - Esho 4 647 1935 36 119 466 27 43 194
Vantaa - Vanda 4201 2 063 33 369 425 5 40 063
Kauniainen - Grankulla 160 58 1327 8 8 1561
Hyvink&a - Hyvinge 414 468 2 356 15 1 3254
Jarvenpaa - Traskanda 723 503 4 236 28 - 5490
Kerava - Kervo 731 535 4138 29 1 5434
Kirkkonummi - Kyrkslatt 430 242 3338 48 3 4 061
Nurmijérvi 525 193 4169 47 - 4934
Sipoo - Sibbo 286 98 2 655 57 4 3100
Tuusula - Tusby 508 351 3868 54 1 4782
Vihti - Vichtis 259 105 2038 20 - 2422
Muu Uudenmaan maakunta 619 372 4 686 77 - 5754
Ita&-Uudenmaan maakunta, pl. Sipoo 427 192 3 367 37 7 4 030
Varsinais-Suomi - Egentliga Finland 518 213 2 557 26 - 3314
Satakunta - Satakunta 118 37 683 9 - 847
Kanta-Hame - Egentliga Tavastland 614 553 2810 18 - 3995
Pirkanmaa - Birkaland 362 142 2 505 23 - 3032
Paijat-Hame - Paijanne-Tavastland 211 116 1758 19 - 2104
Kymenlaakso - Kymmenedalen 166 56 1201 12 - 1435
Etela-Karjala - Sédra Karelen 69 48 621 7 - 745
Eteld-Savo - Sodra Savolax 99 43 658 15 - 815
Pohjois-Savo - Norra Savolax 105 39 955 7 - 1106
Pohjois-Karjala - Norra Karelen 75 21 505 7 - 608
Keski-Suomi - Mellersta Finland 123 63 1077 13 - 1276
Etela-Pohjanmaa - Sodra Osterbotten 52 25 550 5 - 632
Pohjanmaa - Osterbotten 56 32 615 1 - 704
Keski-Pohjanmaa - Mellersta Osterbotten 19 9 201 2 - 231
Pohjois-Pohjanmaa - Norra Osterbotten 131 88 1155 6 - 1380
Kainuu - Kajanaland 36 19 227 - - 282
Lappi - Lappland 83 31 501 4 - 619
Ahvenanmaa - Aland 17 - 65 - - 82
Kaikki yhteensa 39 635 17 054 303 852 15 674 443 376 658

Lahde: Tilastokeskus, tyossakayntitilaston ennakko 2001
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