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Esipuhe

Kuntien veroprosenttien korotuksia seurataan tarkkaan joka vuosi. Korotusten perus-
teella paatelldan verotuksen kiristyvan. On kuitenkin tehtava ero valtuustojen paatta-
mien kunnallisveroprosenttien ja todellisen kunnallisveroasteen valilla.

Kunnallisvero ei valttamatta koidu maksettavaksi taysimaaraisesti. Tama johtuu pitkal-
ti valtakunnan tasolla eri hallitusten tekemista verojen kevennyksista. Todellinen kun-
nallisveroaste, tai efektiivinen tuloveroaste, tarjoaa toisenlaisen nakdkulman.

Tassa tutkimuksessa tietokeskuksen erikoistutkija Heikki Helin tarkastelee valtuusto-
jen paattamien kunnallisveroprosenttien ja todellisen kunnallisveroasteen eroja, ero-
jen taustoja ja vaikutuksia kuntien talouteen ja sen tulkintaan. Lahtékohtana talle var-
sin vahalle huomiolle jaaneen ilmion tarkastelulle on Paavo Poterin julkaisu nimeltaan
Kunnallisveroaste, joka ilmestyi jo vuonna 1988.

Helsingissa kesakuussa 2012

Timo Cantell
tutkimuspaallikkd



1 Johdanto

Kuntien tuloverotusta ovat leimanneet kuntien veropohjan kaventuminen vahennysten
kasvun seurauksena seka kuntien valtuustojen paattamien kunnallisveroprosenttien ja
kuntalaisen todellisen kunnallisveroasteen eron kasvu. Kuntien veroprosenttien nousuja
seurataan tarkkaan ja niiden perusteella tehdaan paatelmia kuntatalouden tilasta ja kehi-
tyksesta.

Kuntien tulevaisuuden hahmottelussa kunnallisveroprosentti on muuttuva tekija. Sen koro-
tuksilla kuvataan kuntatalouden kiristymista. Laskelmat osoittavat, miten veroprosentit
nousevat pilviin.

Kuntien valtuustojen paattama kunnallisveroprosentti on erkaantunut todellisesta kunnal-
lisveroasteesta, siis siita, paljonko verot ovat prosentteina tuloista.

Tarkastelun aluksi luvussa 2 esitetaan keskeisimmat verotuksen kasitteet lahtokohtana
Paavo Poterin' vuonna 1988 ilmestynyt julkaisu Kunnallisveroaste. Siind ensimmaisen
kerran kuvattiin eroa valtuuston paattaman veroprosentin — silloisen verodyrin — ja kunta-
laisen todellisen veroprosentin valilla.

Luvussa 3 tarkastellaan tuloveroprosenttien ja kunnallisveroasteen kehitysta. Lisaksi
esitetaan karttakuviot kunnallisveroprosenteista, kunnallisveroasteista ja niiden eroista.

Luvussa 4 kuvataan tulojen, vahennysten ja verojen kehitystd 2000-2010 koko maassa ja
Helsingissa. Paakaupunkiseudulla kunnallisveroprosentin ja kunnallisveroasteen ero on
pienin muita alueita vahvemman tulopohjan johdosta.

Luvussa 5 tarkastellaan veronkevennysten kompensointia ja siitd seurannutta
valtionosuuksien lisaysta. Vuosina 1997-2003 valtio kevensi verotusta 0,8 miljardilla
eurolla kuntien kustannuksella. Taman jalkeen valtio on korvannut kevennyksista
aiheutuneet menetykset lisaamalla valtionosuuksia. Vuosien 1997-2012
veronkevennysten takia kunnat saavat 2,9 miljardia euroa vahemman verotuloja

Kun valtio on muuttanut kuntien verotuloja valtionosuuksiksi veronkevennysten yhteydes-
sa, kuntien riippuvuus valtionosuuksista on lisdantynyt. Samalla kuntien talous on kuiten-
kin muuttunut entistd epavarmemmaksi, koska valtio voi oman taloutensa tasapainottami-
seksi leikata valtionosuuksia, vaikka osa niista on kuntien entisia verotuloja. Taman seura-
uksena niiden kuntien maara, joissa verotulot ovat suuremmat kuin valtionosuudet, on va-
hentynyt.

Tama tarkastelu perustuu padasiassa Suomen Kuntaliiton ja Veronmaksajien? aiheeseen
liittyviin selvityksiin. Kuntaliitto on kayttanyt kasitetta efektiivinen® tuloveroaste kuvaamaan
sita, miten paljon kunnallisvero on prosentteina kunnallisverotuksen veronalaisista tuloista.

' Paavo Poteri, Kunnallisveroaste. Helsingin kaupunginkanslian talous- ja suunnitteluosaston julkaisuja 2/1988. Helsinki 13.1.1988.
Raportti liittyi Helsingin kaupunginkanslian, Suomen Kaupunkiliton ja Helsingin yliopiston valtio-opin laitoksen yhteiseen kuntien
verotuloja, taloudellista liikkumavaraa ja palvelutasoa kasittelevaan tutkimusprojektiin. Projektin julkaisut luetellaan liitteessa ¢

% Kiitokset Kuntaliitolle ja Veronmaksajille aineiston hankkimisesta tdman yhteenvedon laadintaan. Kansikuvio on muokattu Reutersvar-
din kuvioiden pohjalta.

® Efektiivisyys tarkoittaa todenmukaisuutta jollakin tarkkuudella.



Vaikka tassa tekstissa kaytetaan yksinkertaisempaa kasitetta kunnallisveroaste, Kuntalii-
ton kuvioissa esiintyy sen kayttama kasite efektiivinen tuloveroaste.

Kuntien verotuloja tarkasteltiin 1980-luvun loppupuolelle saakka vain ayrilajeittain. Kuntien
verotulot ennen vuoden 1993 verouudistusta jakaantuivat kiinteistotuloihin, liike- ja ammat-
tituloihin seka henkildkohtaisiin tuloihin. Kiinteistotuloja olivat mm. tulot maataloudesta ja
metsataloudesta. Kiinteistotuloista maksetut verot menivat kiinteiston sijaintikunnalle. Elin-
keinotoiminnasta saadut tulot olivat joko liiketuloja tai ammattituloja. Niistd maksettavat
verot menivat niille kunnille, joissa liiketta tai ammattia oli harjoitettu kiinteasta toimipaikas-
ta.

Liikkumavaraprojektissa tarkastelua syvennettiin verohallinnon maksuunpanotilaston mah-
dollistamissa puitteissa. Tarkastelun kohteiksi tulivat perinteisten ayrilajien ohella verovel-
vollisryhmat, tulolajit, vahennykset ja yhteisot.



2 Keskeiset kasitteet

Paavo Poteri laati vuoden 1988 alussa julkaisun Kunnallisveroaste. Siina ensimmaisen
kerran kiinnitettiin huomiota kunnan paattaman veroayrin hinnan ja todellisen, maksetta-
van kunnallisveron eroon. Nain Poteri:

"Verotulot ovat kuntien talouden perusta. — — Kunnissa on yleensa tyydytty veroayrimaaran
ja sen kehityksen arviointiin. Kuntien valisissa vertailuissa kiinnitetdan paahuomio useim-
miten asukaskohtaiseen ayrimaaraan ja veroayrin hintaan. Paakaupunkiseudun ongelmien
ratkaisuksi on esitetty ayrin hinnan korottamista, koska seudun kuntien ayrin hinnat ovat
selvasti maan keskitason alapuolella. Talloin kuitenkin jaa huomiotta, etta kunnallisveroas-
te seudulla on vahintaankin yhta korkea kuin muualla maassa. Kunnallisvero ei olekaan
puhdas jakovero.”

Poteri selvensi verotuksen kasitteita:

"Keskeisia kasitteita ovat veronalainen tulo ja verotettava tulo. Verotettava tulo lasketaan
siten etta veronalaisista tuloista vahennetaan sen hankkimisesta tai sailyttamisesta aiheu-
tuneet menot seka verotuksessa myonnettavat muut vahennykset.

Kunnallisverotuksessa — nimesta huolimatta — kunnan osuus rajoittuu vain ayrin hinnan
maaraamiseen. Kunta voi vain valillisesti vaikuttaa veronalaiseen tuloon, vahennyksiin ja

naiden kautta verotettavaan tuloon, jota kunnallisverotuksessa nimitetaan ayrimaaraksi.”

Kuvio 1. Luonnollisten henkildiden verotuksen keskeiset kasitteet (Poteri 1988)

[ [ } verottomat tulot
} v@hennykset |
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Kunnallisvaltuustot paattivat verodyrin hinnasta. Sen perustana oli arvio ayrimaaran el
verotettavan tulon kehityksesté seka arvio kunnan verotulojen tarpeesta. Ayrin hinta ase-
tettiin sellaiseksi, etta silla arvioitiin saatavan tarvittavat verotulot. Ayrin hinta méaariteltiin
seuraavasti:

Ayrin hinta = kunnallisvero / kunnallisverotuksessa verotettavat tulot.



Poterin mukaan ayrin hinnasta ja hintaeroista paatellaan yleisesti kunnallisverorasituksen
eroja. Korkeaa ayrin hintaa kauhistellaan ja alhaista kadehditaan. Talldin kuitenkin jaa
huomiotta verotuksessa myonnettavien vahennysten vaikutus veroon.

"Verotuksessa myonnettavien vahennysten vaikutus on erilainen eri tulolajeissa, tulo-
luokissa ja alueilla. Taman takia on tarpeen tarkastella myos verotettuja tulolajeja ja va-
hennyksia. Kunnallisveroasteella tarkoitetaan kunnallisveron ja kunnallisverotuksessa ve-
ronalaisten tulojen suhdetta, mika kuvaa todellista verorasitusta.”

Kunnallisveroaste = kunnallisvero / kunnallisverotuksessa veronalaiset tulot

Kunnallisveroaste siis kertoo, paljonko veronalaisesta tulosta maksetaan kunnallisveroa.
Se on Poterin mukaan veroayrin hintaa parempi mittari, koska se kuvaa veron ja tulon
suhdetta ja eliminoi vahennysten vaikutukset. Jos kunnallisverotuksessa ei olisi véhennk/k-
sia lainkaan, olisivat valtuuston paattama veroprosentti ja kunnallisveroaste yhta suuret”.
Kasitteet ovat vuoden 1988 jalkeen muuttuneet®. Vuonna 1993 toteutettiin ns. suuri vero-
uudistus.

Kunnallisveron osuus tuloista riippuu siis kunnallisveroprosentin lisaksi ansiotulojen maa-
rasta ja lajista, silld ne maarittelevat vahennykset, jotka tulonsaaja saa®. Tyé- ja yrittajatu-
loista saa ansiotulovahennyksen ja elaketulosta kunnallisverotuksen eldketulovahennyk-
sen. Perusvahennys lasketaan kaikkien ansiotulojen perusteella. Myos verosta tehtava
tyé’gulovéhennys pienentaa pienituloisten palkansaajien maksamaa kunnallisveron maa-
raa’.

Veronmaksajien laskelman mukaan viran puolesta tehtavien vahennysten vuoksi kunnal-
lisveron osuus palkkatulosta kasvaa kun ansiot lisdantyvat. Progressio on kasvanut viime
vuosina toteutettujen tyotulovahennyksen ja perusvahennyksen laajennusten myota.
Vuonna 2011 keskimaaraisella 19,17:n kunnallisveroprosentilla maksettiin 10 000 euron
vuosipalkasta kunnallisveroa noin 4 prosenttia. 20 000 euron vuosipalkasta kunnallisveroa
maksettiin 12 prosenttia ja 40 000 euron vuosipalkasta 17 prosenttia (kuvio 2.). Liitteessa
1 on esitetty kuvion 2 taustatiedot ja palkkatuloa saaneet tuloluokittain 2010.

* Naiden erojen vahentamiseksi on esitetty ajatuksia, mutta se on osoittautunut tahan asti ylivoimaiseksi (Heinaluoma 2004/5).
s Verodyri on Suomen kunnallisverotuksessa aikaisemmin kaytetty verotettavan tulon yksikko. Verotettavat tulot laskettiin verodyreina
siten, ettd yhden markan tulo vastasi yhta veroayria. Verodyrin hinta osoitti, kuinka paljon kunnallisveroa oli maksettava kutakin
veroayria kohti, ja se ilmoitettiin penneind. Vaikka veroayrin hinta siis ilmoitettiin markkoina tai myéhemmin penneina, se tarkoitti itse
asiassa prosenttilukua, jonka mukainen osuus tuloista meni kunnallisveroon. Kuntalaissa (365/1995) luovuttiin kuitenkin verodyrin
kasitteesta, ja lain 66 §:ssa kasite veroayrin hinta korvattiin tuloveroprosentilla. Sita on kaytetty kuntalaissa vuodesta 1997 alkaen.
Kunnille vuodesta 1993 alkaen suoritettavat verot tulivat olemaan kunnan tulovero (kunnallisvero), kiinteistdvero, osuus yhteisdverosta
ja koiravero, joista on saadetty tuloverolaissa (30.12.1992/1535), kiinteistoverolaissa (20.7.1992/654) ja koiraverolaissa
529.6.1979/1 590).

Holm, Pasi—Huovari, Janne, Kunnat verouudistuksen maksajina? Kunnallisalan kehittdmissaation tutkimusjulkaisu, PTT raportteja.
Helsinki 2011.
http://www.ptt.fi/site/?lan=1&page_id=125&mode=tiedotteet&tiedote id=1341
! Veronmaksajien verkkosivut:
http://www.veronmaksaijat.fi/fi-Fl/tutkimuksetjatilastot/kunnat/tietoakunnallisverosta/




Kuvio 2. Kunnallisveron osuus palkkatuloista eri tulotasoilla 2011 (Veronmaksajat )
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Veronmaksajat on tarkastellut vdhennysten vaikutuksia veronmaksuun®:

"Kunnallisveron prosentuaalinen maara vaihtelee sen mukaan, mihin vahennyksiin veronmaksaja on oikeu-
tettu. Kunnallisverotuksessa myonnettava perusvahennys pienentaa verotaakkaa pienimmilla tuloilla, oli
sitten kyse mista tahansa ansiotulosta. Palkansaajan kunnallisverotuksen progressioon vaikuttaa erityisesti
kunnallisverotuksen ansiotulovahennys seka tyotulovahennys. Eldkkeiden verotuksessa taas kunnallisvero-
tuksen elaketulovahennys pienentaa kunnallisverojen suhteellista maaraa.

Perusvdhennyksen ansiosta kaikkein pienimmista tuloista ei makseta kunnallisveroa ollenkaan. Palkansaaja
maksaa talldin ainoastaan pakollisia sosiaalivakuutusmaksuja. Keskimaaraisella kunnallisveroprosentilla
laskettuna palkansaaja alkaa maksaa kunnallisveroa vasta kun tulot ylittdvat 8 300 euroa vuonna 2012.
Kunnallisvero nousee kuitenkin nopeasti, ja reilun 20 000 euron kohdalla sitd maksetaan hieman yli 10 pro-
senttia palkasta. Tuolloin se muodostaa jo Iahes 60 prosenttia palkansaajan maksettavista tuloveroista.

Kunnallisveron suhteellinen osuus ansiotuloveroista on kasvanut viime vuosina.”

& http://www.veronmaksajat.fi/fi-FI/tutkimuksetjatilastot/kunnat/tietoakunnallisverosta/

° http://www.veronmaksajat.fi/omatveroasiat/veroprosentit2012?SetLayoutSuffix=Text




Kuvio 3. Kunnallisveron osuus palkkatulosta erailla tulotasoilla vuosina 1991-2012
keskimaaraisella kunnallisveroprosentilla laskettuna (Veronmaksajat)
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Perusvahennyksen ja ty6tulovahennyksen laajentaminen vuodelle 2012 selittaa alimmilla
tulotasoilla kunnallisverotuksen pienenemista. Jotakuinkin keskituloisen palkansaajan
kunnallisveroaste on sen sijaan ollut noususuunnassa keskimaaraisen kunnallisveropro-
sentin ja ansiotason nousun myota.



3 Tuloveroprosenttien ja kunnallisveroasteen kehitys

Tuloveroprosentteja tarkastellen kuntien verotus nayttaa kiristyneen. Keskimaarainen tulo-
veroprosentti on noussut. Vuosittain veroprosenttejaan on korottanut melkoinen joukko
kuntia. 2000-luvulla korottaneita kuntia on seitsemana vuonna ollut enemman kuin 100.
Vuonna 2010 veroprosenttiaan korotti perati 181 kuntaa. (Kuvio 4.)

Kuntien talouden tavoitteena on tasapaino. Sen sailyttamisessa veroprosentti on vain yksi
tekija. Kynnys veroprosentin korottamiseen on kuitenkin suuri. Tarkastelin vuonna 2004
kuntien veroprosenttien muutoksia verkkojulkaisussa Kartelli vai verokilpailu®.

Veroprosentin tavoitetasoa tai sen korottamisessa sovellettavia/kaytettavia menettelytapo-
ja ei ole kirjattu asiakirjoihin muutoin kuin strategiasuunnitelmiin jonkinlaisina periaatteina.
Paattadessaan veroprosentista kunnat vertaavat jonkin verran muiden kuntien veroprosent-
teihin ja kuulostelevat mahdollisia korotusaikeita.

Veronkorotukset seuraavat toisaalta kansantalouden kehitysta ja toisaalta valtion kuntien
talouteen ja toimintaan kohdistuneita toimenpiteita.

Kuvio 4. Kuntien keskimaarainen tuloveroprosentti seka tuloveroprosenttia
nostaneet kunnat 1985-2012 (Kuntaliitto)

z Kuntien lkm

151

1,0 180
19,5 160
127 —
19 135 || il 140
1728
L /
& 114 = $ =0
108 B b e
101 aL ! gy
18.0 B E = f,;_::r" | | 91 100
- L = i
73 31 — --_-_;i- ”
17,5 a1 A 80
-
17 .0 55 1] ’,J{ | 5= . = &0
28 ol 4L 3
16,F s 1 { Rl 8 =1l | 40
—
- 1
1 i - T 1 G zl-..
g _ |I*Y
u] : l:
58 @5 ST BE BS S0 91 % 93 94 95 98 97 98 99 O 08 O a3 A (G L 7 Q8 3 IO 11 13

Keskim&drdinen tuloveroprosentti [ Tulowveroprosenttia nostaneiden kuntien lkm
[vuoden 2003 ulu ei sisélld kuntaliitolsissa
. miulrananlleita leuntal

Kuntaliitto on koonnut tietoja veroprosenttien keskiarvoista, muutoksista seka alhaisimmis-
ta ja korkeimmista veroprosenteista vuosilta 1985-2012 (taulukko 1). Korkeimman ja ma-
talimman veroprosentin ero on ollut viime vuosina noin 5 prosenttiyksikkoa.

' www.hel2.filtietokeskus/julkaisut/pdf/04 11_05 Helin_Vj30.pdf
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Taulukko 1. Tietoja kuntien tuloveroprosenteista vuosilta 1985-2012"" (Kuntaliitto)

Vuosi Keski- Muutos Aritmeet- Muutos Kuntien Ikm Korkein Alhaisin
maarainer edell. tinen edell. tulovero-%: tulo- tulo-
tulovero- vuodesta keskiarvo vuodesta nousi laski vero-% vero-%
prosentti ' %-yks. % %-yks.

2012%* 19,25 0,09 19,81 0,15 91 2 21,75 16,25

2011 19,16 0,19 19,66 0,06 49 6 21,50 16,25

2010 18,97 0,38 19,60 0,35 181 2 21,00 16,25

2009 18,59 0,05 19,25 0,10 672 42 21,00 16,50

2008 18,54 0,09 19,15 0,15 119 3 21,00 16,00

2007 18,45 0,06 19,00 0,13 106 3 21,00 16,00

2006 18,39 0,10 18,87 0,19 140 1 21,00 16,00

2005 18,29 0,17 18,68 0,18 136 1 21,00 16,00

2004 18,12 0,08 18,50 0,06 54 2 20,00 16,00

2003 18,04 0,26 18,44 0,11 93 2 20,00 15,50

2002 17,78 0,11 18,33 0,14 108 3 19,75 15,00

2001 17,67 0,02 18,19 0,04 41 6 19,75 15,00

2000 17,65 0,05 18,15 0,09 83 15 19,75 15,50

1999 17,60 0,07 18,06 0,10 87 10 19,75 15,50

1998 17,53 0,11 17,96 0,08 77 19 19,75 15,00

1997 17,42 -0,09 17,88 -0,03 10 44 19,75 15,00

1996 17,51 -0,02 17,91 -0,03 5 34 20,00 15,00

1995 17,53 0,00 17,94 0,01 9 8 20,00 15,00

1994 17,53 0,33 17,93 0,17 125 2 19,75 15,00

1993 17,20 0,32 17,76 0,16 114 0 20,00 14,50

1992 16,88 0,26 17,60 0,15 105 0 20,00 14,50

1991 16,62 0:15 17,45 0,14 101 1 19,00 14,00

1990 16,47 0,09 17,31 0,11 87 0 19,50 14,00

1989 16,38 0,08 17,20 0,13 101 1 19,50 14,00

1988 16,30 0,15 17,07 0,11 81 0 18,50 14,00

1987 16,15 0,10 16,96 0,09 79 1 18,50 13,50

1986 16,05 0,07 16,87 0,07 56 5 18,50 13,50

1985 15,98 16,80 38 2 18,75 13,50

1) Painotettu maksuunpantua kunnallisveroa vastaavilla verotettavilla tulcilla (ent. ansioayrit)
2) Vuoden 2009 luvut eivat sisalla kuntaliitoksissa mukana olevia kuntia.

Erot kunnallisveroprosentissa tarkoittavat kuntien kannalta erilaista likkumavaraa kuntata-
loudessa. Jo valmiiksi keskimaaraista korkeamman veroprosentin edelleen nostaminen
verotulojen saamiseksi on vaikeampaa kuin ennestaan keskimaaraista alhaisemman ve-
roprosentin.

Kuntien veroprosenttien erot ovat kuitenkin pienemmat kuin aaripaiden erot, silla valtaosa
kunnista on noin 1 prosenttiyksikdon paassa keskiarvosta. Veroprosentti on valilla 19,00-
20,50 perati 247 kunnassa. (Kuvio 5.)

" http://www.kunnat.net/filtietopankit/tilastot/kuntatalous/veroprosentit/tuloveroprosentit/Sivut/default.aspx




Kuvio 5. Kuntien lukumaarat vuoden 2012 tuloveroprosentin mukaan, 336 kuntaa
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Vuonna 1998 kuntien tuloveroprosenttien keskiarvo oli 17,51 prosenttia ja kuntalaisten
maksama vero oli 3 prosenttiyksikkoa pienempi eli 14,51 prosenttia. Vuonna 2012 koko
maan tuloveroprosentti oli noussut 19,25 prosenttiin ja kunnallisveroaste oli 14,32 prosent-
tia. Se oli siis alhaisempi kuin 14 vuotta aikaisemmin. Vahennyksista johtuva ero nimelli-
sen ja todellisen veroasteen valilla oli kasvanut 4,93 prosenttiyksikkoon.

Kuvio 6. Kunnallisveroprosentti ja kunnallisveroaste (efektiivinen tuloveroaste) 1998-2012

(Kuntaliitto)

Useat kunnat avat
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Kuvio 7. Kuntien kunnallisveroprosentit 2012

Tuloveroprosentit 2012

21,00 - 21,75 (38)
20,50 - 20,75 (56)
19,75 - 20,50 (126)
18,75 - 19,50  (80)
16,25 - 18,50

RN

Kuntien kunnallisveroprosentit ovat maakunnittain tarkasteltuina alle koko maan painote-
tun keskiarvon 19,25 vain kolmessa etelaisessa maakunnassa: Uudellamaalla, Varsinais-
Suomessa ja Satakunnassa. Vahintaan 0,7 prosenttiyksikkda korkeampi veroprosentti on
Etela-Pohjanmaalla, Kainuussa ja Lapissa. Karttakuviosta ilmenee, etta veroprosenttien
maarittelyssa seurataan naapurikuntien paatoksia. (Vrt. Kartelli ja verokilpailu 2004.) Kun-
tien kunnallisveroprosenttien erot ovat kasvaneet vuosittain vuodesta 2005 alkaen. Tar-
kastelun perustana ovat uuden kuntarakenteen mukaiset lukusarjat.
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Kuvio 8. Kuntien kunnallisveroasteet 2012 (Kuntaliitto)

Kunnallisveroasteet 2012

B 15,00 - (1)
B 14,00 - 14,99 (93)
B 13,00 - 13,99 (103)
[] 12,00 - 12,99 (80)
[ ] <12,00 (23)

Kunnallisveroprosentin ja kunnallisveroasteen korrelaatio vuoden 2012 luvuilla on .381.
Kunnallisveroaste on pienin heikon veropohjan kunnissa. Pienimmat erot kunnallisvero-
prosentin ja kunnallisveroasteen valilla ovat paakaupunkiseudun kunnissa, joissa tulotaso
on korkea: Helsingissa 3,40, Espoossa 2,81 ja Kauniaisissa 1,56 prosenttiyksikkéa. Suurin
ero (8,22) on Raakkylassa, jossa veroprosenttikin on 21,00.

Erot kunnallisveroprosentin ja kunnallisveroasteen valilla ovat suuret heikon veropohjan
kunnissa. Tallaisia ovat maakuntien reuna-alueen kunnat.
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9. Kunnallisveroveroprosentin ja kunnallisveroasteen erot 2012

Tuloveroprosentin ja
kunnallisveroasteen erot

B 7,00 - 107)
M 6,00-6,99 (98)
[ 5,00-5,99 (72)
] <5,00 (43)

Kuntien valiset erot niin kunnallisveroprosenteissa kuin kunnallisveroasteissa ovat kasva-
neet keskihajonnalla mitaten. Taulukon 2 perustana on vuoden 2012 kuntarakenne.

Taulukko 2. Kunnallisveroprosentin ja kunnallisveroasteen keskihajonta 2001-2012

2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

Kunnallisveropros. 0,689 0,678 0,653 0,646 0,646 0,670 0,756 0,792 0,825 0,858 0,883 0,911
Kunnallisveroaste 0,855 0,866 0,853 0,760 0,778 0,788 0,860 0,881 0,981 1,022 1,066 1,100
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4 Tulot, vahennykset ja verot

Erot kuntien kunnallisveroasteissa johtuvat kuntien vaesto- ja elinkeinorakenteissa olevista
eroista. Pienista tuloista verottajan tekemat vahennykset vievat suuremman osan kuin
suuremmista tuloista. Vuonna 2012 palkansaajan ei tarvitse maksaa kunnalle veroja alle 8
300 euron tuloista. Valtionverojen maksu alkaa vajaan 29 000 euron tuloista.

Helsingin kunnallisveroprosentti on koko maan keskiarvoa alhaisempi. Sen sijaan kunnal-
lisveroaste on korkeampi.

Kunnallisveroaste kuvaa nimenomaan koko kunnan veroastetta. Yksittaisten eri kunnissa
asuvien palkansaaijien, joilla on samansuuruiset tulot ja vahennykset, maksamien verojen
erot johtuvat pelkastaan kunnallisveroprosenttien mahdollisista eroista.

Kuvio 10. Helsingin ja koko maan tuloveroprosentit 2000-2012
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Kun kunnan tulopohja on heikko, muodostavat verottajan tekemat vahennykset siita suu-
remman osan kuin esimerkiksi Helsingissa. Ero Helsingin ja koko maan valilla on vajaat 5
prosenttiyksikkda (kuvio 11).

Vastaavalla tavalla elaketulovahennys muodostaa suuremman osan pienemmista elaketu-
loista. Ero Helsingin ja koko maan valilla on 0,75 prosenttiyksikkda (kuvio 12). Elaketulosta
maksettiin vuonna 2011 kunnallisveroa vasta 9 620 euron vuosielakkeesta. Tana vuonna
viela 10 000 euron vuosielakkeesta ei mene veroa lainkaan.
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Kuvio 11. Helsingin ja koko maan kunnallisveroasteet 2000-2012
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Kuvio 12. Helsingin ja koko maan ansiotulojen vahennysasteet 2000-2012
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Kuvio 13. Helsingin ja koko maan eldaketulovahennyksen osuus elaketuloista
2000-2012
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Kunnallistalouden pitkan aikavalin kehityksen tarkasteluun vaikuttaa se, mika vuosi vali-
taan lahtokohdaksi. Kuviossa 14 lahtovuotena on 2000. Kun se merkitaan luvulla 100, ovat
ansiotulot koko maassa kasvaneet nopeammin kuin Helsingin.

Eroa alkoi muodostua heti 2000-luvun alussa. Silloin bruttokansantuotteen kasvu hidastui
ja Helsingin tyopaikat supistuivat noin 6 000:lla. Taman seurauksena Helsingin verotulot
kasvoivat hitaammin kuin muiden suurien kaupunkien. Jossain vaiheessa notkahdusta
alettiin kutsua minitaantumaksi'?. Ero Helsingin ja koko maan valilla suurenisi, jos tarkaste-
lu suhteutettaisiin asukaslukuun.

"2 Heikki Helin, Helsinki ja talouden notkahdukset. Helsingin kaupungin tietokeskuksen tutkimuskatsauksia 2009.
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Kuvio 14. Helsingin ja koko maan ansiotulojen kehitys 2000-2012 (2000 = 100)
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5 Veronkevennysten kompensointi ja valtionosuuksien lisays

Hallitus on pyrkinyt elvyttamaan keventamalla verotusta. Kevennykset on pitanyt tehda
kunnallisverotuksessa. Vuosina 1997-2003 Lipposen hallitukset kevensivat verotusta 0,8
miljardilla eurolla kuntien kustannuksella. Kunnilta on jaanyt tuon verran vuosittain
verotuloja saamatta.

Lipposen hallitusten jalkeiset hallitukset (Vanhanen, Kiviniemi, Katainen) ovat korvanneet
kevennyksista aiheutuneet menetykset lisaamalla valtionosuuksia. Vuosina 2002-2012
valtionosuuksia on lisatty 1,9 miljardia euroa veromenetysten kompensoimiseksi.

Kunnat ovat kuitenkin joutuneet korottamaan veroprosenttejaan, koska niille sdadettyjen
uusien velvoitteiden hoitamiseksi on tarvittu lisaa tuloja. Valtionosuus on kattanut vain
kolmasosan naiden kustannuksista. Korotuksista huolimatta kuntalaisten verorasitus ei ole
kasvanut samassa suhteessa.

Kuntien tulovero on vuonna 2012 Kuntaliiton arvion mukaan noin 16,8 miljardia euroa. Ve-
rotuksen vahennysten vaikutus on noin 4,7 miljardia euroa. Keskimaarainen veroprosentti
on 19,25. Yleiskuva verotuksen osatekijoista vuonna 2012 ilmenee seuraavasta asetel-
masta' (miljardia euroa):

Ansiotulot 116,9
Vahennykset 24.8
Ansiotulot — vahennykset 92,0
Maksuunpantava verotulo 16,8

Vahennyksia on kasvatettu, eika valtio voi enaa keventaa verotusta valtionveron puolella,
koska valtionverojen maksu palkansaajalla alkaa vajaan 29 000 euron tuloista. Kunnalle ei
tarvitse maksaa veroja alle 8 300 euron tyotuloista.

Vuosien 1997-2012 veronkevennysten takia kunnat saavat 2,9 miljardia euroa vahemman
verotuloja. Naistd kompensoimatta on noin 0,8 miljardia euroa. Veronmenetyksen
mittasuhteita kuvaa se, etta vuonna 2010 kuntien lainakanta oli 10,5 miljardia euroa ja
lainakannan nimellinen kasvu vuosina 2000-2012 noin 6,6 miljardia euroa. Lainakannan
kasvu vastaa noin 8 vuoden veronkevennyksista aiheutunutta verotulojen menetysta.
(Kuvio 15.)

3 Kuntaliiton veroennustekehikko 7.5.2012.
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Kuvio 15. Arvio veronkevennysten vaikutuksesta kuntien verotuloihin 1997-2012,
milj. euroa (Kuntaliitto)
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Kuvio 16. Veronkevennysten ja tuloveroprosenttien muutosten vaikutus kuntien ve-
rotuloihin 1997-2012 (Kuntaliitto)

3 00D a 2 2491

2 500

2 000

1558 1623

1 500 1470

1 000

S00

N 3

=500

97 98 %9 00 01 ©02 03 04 O5 O6 O D83 09 10 11 12
B Verckevennyksistd johtuva verotulomenetys, kumulativinen summa
— Kompensoimaton verotulomenetys, kumulatiivinen summa [« 2003-2012 827 milj. €]
Bl Tuloveroprosenttien muutoksien vailutus verctuloihin, kumulatiivinen summa

Kl aliifin

Kommundorbunder Sk




21

Kuntien veropohja kasvoi tasaisesti 1980-luvulla. Lama leikkasi verotuloja. Esimerkiksi
Helsingin verotuloista ja tyopaikoista katosi viidennes. Lamaa edeltanyt tydpaikkojen maa-
ra saavutettiin Helsingissa vasta vuonna 2000 (Helin 2009).

Laman jalkeen verotulot ja erityisesti yhteisovero alkoivat kasvaa ja valtio leikkasi talout-
taan tasapainottaakseen kuntien valtionosuuksia 90-luvun lopulle saakka.

Valtionosuudet ovat kasvaneet vasta 2000-luvulla. Kasvu on perustunut osittain siihen,
etta valtionosuuksia on lisatty verotuksen kevennysten kompensoimiseksi, mika on hidas-
tanut verotulojen kasvua. Tasta huolimatta rahanarvon muutos huomioon ottaen valtion-
osuuksien maara on edelleen pienempi kuin 90-luvun vaihteessa (kuvio 17).

Kuvio 17. Kuntien ja kuntayhtymien verotulojen ja valtionosuuksien kehitys
1985-2011 (2011 rahanarvo, 1985 = 100, Kuntaliitto)'.
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Kun verotusta on kevennetty ja verotuloja on muutettu valtionosuuksiksi, muuttuu kuntien
verotulojen ja valtionosuuksien suhde. Niiden kuntien maara, joissa verotulot ovat valtion-
onsuuksia suuremmat, on vahentynyt. Koska kuntien maara on vahentynyt, kuvaa pro-
senttiluku paremmin kehitysta. Vuonna 2000 perati 92 prosentissa kuntia verotulot olivat
valtionosuuksia suuremmat. Vuonna 2010 nain oli enaa 67 prosentissa kunnista.

" Eri vuosien valtionosuudet eivat ole suoraan vertailukelpoisia. Ne on pyritty tekemaan vertailukelpoisiksi vahentamalla
valtionosuuksista vuosina 1985-96 kuntien maksamat osuudet Kelalle ja lisddmalla niihin vuosina 1997-2012 valtion kirjanpidon
mukaisia valtionapueria kuten tyollistamistuki seka kuntayhtymien saama yksikkéhintarahoitus (valtionosuudet on esitetty
Peruspalveluohjelma-tarkastelun mukaisina). Valtionosuusuudistuksen johdosta vuodet 20102012 eivat kuitenkaan ole taysin
vertailukelpoisia aikaisempien vuosien kanssa. Valtionosuuksien tasoon vuodesta 2002 |ahtien vaikuttaa veronkevennysten
kompensoiminen kunnille valtionosuuksia korottamalla. (Kuntaliitto.)
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Kuvio 18. Niiden kuntien maara, joissa verotulot ovat suuremmat kuin valtionosuu-
det 2000-2010
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Kuvio 19. Niiden kuntien osuus, joissa verotulot ovat suuremmat kuin valtionosuu-
det 2000-2010 (%)
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6 Yhteenvetavaa pohdiskelua

Vuosina 1997-2003 valtio on keventanyt verotusta 0,8 miljardilla eurolla kuntien
kustannuksella. Taman jalkeen valtio on korvannut kevennyksista aiheutuneet menetykset
lisaamalla valtionosuuksia. Vuosien 1997-2012 veronkevennysten takia kunnat saavat 2,9
miljardia euroa vahemman verotuloja. Saman aikana kuntien paattamat veroprosenttien
korotukset ovat lisdnneet verotuloja noin 1,6 miljardia euroa.

Kuntien kannalta ei ole samantekevaa, mista kunnan tulot koostuvat. Verotulot lisaantyvat
automaattisesti talouden kasvaessa, ja kunnilla on paatdsvaltaa omiin veroihin. Kuntien
valtionosuudet ovat valtion kehysmenettelyn piiriin luettavia menoja, joissa paatosvalta on
aina valtiolla.

Kun valtio on muuttanut kuntien verotuloja valtionosuuksiksi veronkevennysten yhtey-
dessa, kuntien riippuvuus valtionosuuksista on lisdantynyt. Samalla kuntien talous on
muuttunut entistd epavarmemmaksi, koska valtio voi oman taloutensa tasapainottamiseksi
leikata valtionosuuksia, vaikka osa niista on kuntien entisia verotuloja. Taman seuraukse-
na niiden kuntien maara, joissa verotulot ovat suuremmat kuin valtionosuudet, on vahen-

tynyt.

Kunnallisveroprosentin ja kunnallisveroasteen valilla olevat erot johtuvat vahennyksista.
Eroa pyrittiin kuromaan pienemmaksi valtionosuusuudistuksessa. Hallituksen esityksessa
puitelaiksi (155/2006 vp) todettiin, etta tarkoitus on “siirtda verovahennyksia valtion rasi-
tukseksi”. Ajatusta kutsuttiin kunnalliseksi veromalliksi.

Vuonna 1998 kuntien tuloveroprosenttien keskiarvo oli 17,51 prosenttia ja kuntalaisten
maksama vero oli 3 prosenttiyksikkoa pienempi eli 14,51 prosenttia. Vuonna 2012 koko
maan tuloveroprosentti oli noussut 19,25 prosenttiin ja kunnallisveroaste oli 14,32 prosent-
tia. Se oli siis alhaisempi kuin 14 vuotta aikaisemmin. Vahennyksista johtuva ero nimelli-
sen ja todellisen veroasteen valilla oli kasvanut 4,93 prosenttiyksikkoon.

Kuvio 20. Helsingin Sanomien otsikko 18.6.2006

Sdp: Kuntaveroprosentti
kokonaisena kunnille

Periaatteessa ajatus kunnallisveroprosentin ja kunnallisveroasteen eron kiinni kuromisesta
on kannatettava, mutta sen kaytannon toteutus on vaikeaa. Veropolitikan keskeisin tavoite
on fiskaalinen eli kerata tuloja julkiseen sektoriin kuuluville veronsaaijille. Veropolitiikalla on
myOs monia muita keskenaan jopa ristiriitaisia tavoitteita. Tama on johtanut myos kunnal-
lisveroprosentin ja kunnallisveroasteen eroon.
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Hallitus tuskin luopuu mahdollisuudesta kayttaa verovahennyksia talouspolitiikkaa ohjates-
saan. Suomessa tulopoliittisten sopimusten eras osa ovat olleet palkkaveroratkaisut. Va-
hennykset on tehtava kunnallisverotuksen puolella, koska palkansaajan valtionverojen
maksu alkaa vajaan 29 000 euron tuloista. Vuonna 2012 kunnalle ei tarvitse maksaa vero-
ja alle 8 300 euron tyétuloista.

Kuntien tulovero on vuonna 2012 Kuntaliiton arvion mukaan noin 16,8 miljardia euroa. Ve-
rotuksen vahennysten vaikutus on noin 4,7 miljardia euroa. Jos vahennykset kuitattaisiin
valtionosuuksista, jaisi valtionosuuksia lilan vahan kuntien tulopohjassa olevien erojen ta-
saamiseksi.

Kuvio 21. Valtion ja kuntien verorahoitus 2010 (Kuntaliitto)

: Rahoitus ‘ __.+' Sassssmnrnnneneas "
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N .)
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Eutalute
Kosmenindorbander UDEITIY M Eerg e

Verotuloja on pidetty yhtena kunnallisen itsehallinnon peruspilarina. Valtio on kuitenkin
vuosittain tehnyt kuntien veropohjaan liittyvia paatoksia ja usein kuntia kuulematta.

Entisen Suomen Kunnallisliton varatoimitusjohtaja Koivukoski totesi vuonna 1991, etta
vuoden 1993 suuren verouudistuksenkin valmistelivat valtion virkamiehet. Koivukosken mu-
kaan "kunnallisverotusta ja sita koskevia saannoksia on kehitetty erityisesti — — enemman
valtion kannalta tarkeiden nakokohtien eika niinkaan kunnallishallinnon tarpeiden ja
tavoitteiden mukaan”. Kunnallisverotuksenkin osalta on Koivukosken mukaan tapahtunut
eraanlaista "valtiollistumista”, mika on osaltaan ollut heikentdamassa kuntien itsehallintoa.
(Koivukoski 1991, 108.) Koivukosken havainnot kuvaavat osuvasti tilannetta myoés 20 vuotta
mydhemminkin.
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Valtio on vahvistanut omaa talouttaan kuntien kustannuksella niin verojarjestelman kuin
valtionosuusjarjestelman puitteissa’.

Naiden veroasteiden- kunnallisveroprosentin ja kunnallisveroasteen - ero saattaa antaa
myds aiheen vaariin johtopaatoksiin verotuksen kireydesta. Sen seurauksena myos kuva
kuntien talouden hoidosta saattaa vaaristya, koska verotuloja on muutettu valtionosuuksiksi.
Niiden kuntien osuus, joissa valtionosuudet ovat suuremmat kuin verotulot, on kasvanut.

'® T4ta on kuvattu yksityiskohtaisesti mm. seuraavissa julkaisuissa:

Heikki Helin, Tapausten kulku. Valtionosuus- ja verouudistukset ja uudistussuunnitelmat 19902006 ja valtion toimenpiteiden vaikutus
kuntien talouteen. Helsingin kaupungin tietokeskus, tutkimuksia 2008:4.

Heikki Helin, Miten tdhan on tultu? Toisenlainen tulkinta kuntataloudesta. Helsingin kaupungin tietokeskus. Tutkimuskatsauksia 2011:1.
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Liite 1. Kunnallisveron osuus palkkatuloista 2012 ja palkansaajat tuloluokittain
kunnallisveroa maksaneet luonnolliset henkilot ja palkansaajat tuloluokittain 2010
(Veronmaksajat, Tilastokeskus, Verohallinto)

Vuosi-palkka Kunnallisvero,
euroa % palkasta

2000 0
4 000 0
6 000 0
8 000 0
10 000 1,5
12 000 3.1
14 000 4,8
16 000 6,3
18 000 8,2
20 000 10,2
22 000 11,8
24 000 12,9
26 000 13,8
28 000 15,1
30 000 15,7
32 000 15,9
34 000 16,1
36 000 16,3
38 000 16,4
40 000 16,5
42 000 16,6
44 000 16,7
46 000 16,8
48 000 16,9
50 000 17,0
52 000 17,1
54 000 17,1
56 000 17,2
58 000 17,2
60 000 17,3
62 000 17,3
64 000 17,4
66 000 17,4
68 000 17,5
70 000 17,5
72 000 17,6
74 000 17,6
76 000 17,6
78 000 17,7
80 000 17,7
82 000 17,7
84 000 17,7
86 000 17,8
88 000 17,8
90 000 17,8
92 000 17,8
94 000 17,9
96 000 17,9
98 000 17,9
100 000 17,9

Veronalaiset Palkkatuloa
tulot saaneet

5000 224 450
5000 -10 000 179 578
10 000 - 15 000 198 868
15 000 - 20 000 224 029
20 000 - 25 000 298 626
25 000 - 30 000 378 464
30 000 - 35 000 342 095
35 000 - 40 000 247 227
40 000 - 50 000 296 463
50 000 - 60 000 150 728
60 000 - 80 000 118 893
80 000 - 100 000 42 001
100 000 - 44 751

Kunnallisveroa maksaneiden lukumaara 2010

Luonnolliset henkilét Palkansaajat
Yhteensa 3 608 237 2276 200
1 - 4999 52 697 15 993
5000 - 9599 315 956 156 145
10 000 - 14 999 610 257 172 025
15 000 - 19 999 496 899 192 739
20000- 24999 461 351 267 305
25000- 34999 662 828 663 013
35 000- 54999 706 453 574 783
55 000- 74999 181 951 145 292
75000 - 99999 68 376 52 444
100 000 - 145 999 34 864 25013
150 000 - 295 999 13115 8027
300 000 - 3 490 2417

Lahde: Verohallinnon maksuunpanctilasto
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