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Esipuhe

Ajatus tdmdn kirjan kirjoittamisesta syntyi, kun vuonna 2010 Tampereen
yliopistossa finanssiriskeistd Suomen kunnissa véitellyt Eero Laesterd otti
yhteyttd Asko Koskiseen, joka oli kirjoittanut yhdessd Olli Pusan kanssa
kirjan Kuntien rahoitusriskit ja niiden hallinta (Suomen Kuntaliitto, 1996).
Taman jalkeen Koskinen ja Laesterd ottivat yhteytta Pekka Averioon. Yh-
dessé kolme kirjoittajaa paattivat yhdistda tietonsa ja asiantuntemuksensa.
Kunnallisalan kehittdmissaatio oli asiasta riittdvan kiinnostunut ja paatti
kustantaa kirjan.

Eero Laesterdlld on hyvit tiedot kuntien taloudellista asemasta, ja hdn on
konsultoinut useita Suomen kuntia taloudenhallinnassa ja muissa kunnal-
lishallintoon liittyvissa erityiskysymyksissd. Asko Koskisella on pitka koke-
mus kidytdnnoén rahoitusasioiden hoidosta muun muassa Tampereen kau-
pungin palveluksessa seka julkisesti omistettujen ja yksityisten yhtididen
hallituksissa. Pekka Averiolla puolestaan on pitkan linjan pankkimieheni ja
Kuntarahoitus Oy:n entisend toimitusjohtajana ylivertainen kokemus kun-
tien rahoituksesta viimeisen yli 20 vuoden ajalta. Kuntien rahoitustoimin-
nan lisdksi kirjoittajia yhdistad pankkitoiminnan tuntemus eri tehtévien
kautta muun muassa pankkien hallituksissa.

Kuntataloudesta on kirjoitettu aiheen tdrkeys huomioon ottaen varsin
vahan. Julkista keskustelua hallitsee keskustelu kunnallisten palvelujen riit-
tavyydesta, eikd kuntien talous nouse otsikoihin paikallista talousarvio-
vaiheen uutisointia lukuun ottamatta. Kuitenkin talous muodostaa sen
puitteen, jossa kunnallisia palveluita tuotetaan.

Kirjoittajat eivdt ole pyrkineet tekemadn téssé tiedettd vaan enemmankin
nostamaan esille kysymyksid ja keskustelua siitd, mitka tekijit vaikuttavat
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kuntien talouteen ja millaisia mahdollisuuksia kunnilla talouden hoidos-
saan on kaytettdvissd ja millaisia riskejd ja mahdollisuuksia eri vaihtoehdot
sisdltavit. Mistéd johtuu esimerkiksi se, ettd samassa asemassa olevien kun-
tien talous eroaa toisistaan? Mikd merkitys on kunnan strategisella johta-
misella ja mikd on investointien ja kdyttotalouden keskindinen suhde kun-
nan johtamisessa?

Kirja ei sisdlld lahdeviittauksia eikai sitaatteja. Kirjoittajat kiittavat kaikkia
kirjan kirjoittamiseen eri tavoin osallistuneita. Erityiset kiitokset osoitetaan
Tampereen kaupungin luottamushenkiléille ja viranhaltijoille: pormestari
Lauri Lylylle, konsernijohtaja Juha Yli-Rajalalle, liiketoiminta- ja rahoitus-
johtaja Arto Vuojolaiselle, talousjohtaja Jukka Ménnikoélle seké rahoitus-
paallikko Janne Saloselle. He ovat omalla panoksellaan haastattelujen kaut-
ta auttaneet kirjoittajia valottamaan tdman pdivdn ajankohtaisia talous-
kysymyksia.

Riitta Laesterd on kirjan eri vaiheissa huolehtinut eri tekijéiden tuotosten
ja muutosten yhdistdmisesta.

Toivomme, ettd téstd kirjasta on hyotyd nykyisille ja tuleville kuntien viran-
haltijoille ja poliittisille paatoksentekijoille sekd median edustajille. Kirja
pyrkii kurkistamaan kulissien taakse paitettdessd kuntien taloudesta ja sii-
hen liittyvistd keskeisistd kysymyksistd. Kirja nostaa myos esille uusia kysy-
myksia siitd, onko lainsddddnnossd jotain tarkistettavaa koskien kunnalli-
sen taloudenpidon sddnnoksid. Sellainen on esimerkiksi kysymys kuntien
vastuiden paattamisestd talousarvion hyviksymisen yhteydessd ja kirjaami-
sesta kunnan kirjanpitoon ja tilinpaatokseen.
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1 Johdanto

Kuntien taloudesta on kirjoitettu melko vdhan. Tassé kirjassa pyritdan ku-
vaamaan, miten kuntatalous on kehittynyt ja mikd on kuntatalouden tila
juuri nyt. Padpaino on kuntien rahoitustoiminnassa, siihen liittyvissd mah-
dollisuuksissa ja riskeissd.

Kirjan alussa kuvataan kuntatalouden tilaa. Eri kuntien taloudellinen ti-
lanne on varsin erilainen. Suomessa eroja kuntien palvelutarpeessa ja ta-
loudellisissa olosuhteissa tasataan valtionosuusjdrjestelmalld. Onko valtion-
osuusjdrjestelma oikeudenmukainen eli antaako se kaikille kunnille tasa-
vertaiset edellytykset kunnan kehittamiselle ja palvelutuotannolle? Mitka
ovat kunnan oman strategian ja tehtyjen paatosten vaikutukset kunnan ke-
hittdmiseen, palvelutuotantoon ja taloudelliseen asemaan?

Yritysmaailmassa samanlaisessa markkinatilanteessa yritykset menesty-
vat eri tavalla. Kunnissa kysymys ei ole ndin yksinkertainen, mutta kunnan
omien toimenpiteiden vaikutusta ei pitdisi aliarvioida. Keskustelua valtion-
osuuksien riittdvyydestd ja oikeudenmukaisesta jakautumisesta on ollut
niin kauan kuin on ollut valtionosuuksia, eiké keskustelulle ndy loppua.

Valtionosuuksiin voidaan vaikuttaa valtakunnan tasolla, mutta ulos-
pédsyd kuntatalouden oravanpyoristé on etsittdvd muualta — kunnan omis-
ta ratkaisuista. Kasvavat palvelutarpeet lisdavit kuntien seké kayttotalous-
ettd investointimenoja. Kasvavat menot katetaan korottamalla veroprosent-
tia, ottamalla lisd4 lainaa ja myymalla omaisuutta. Kaikki ovat hyvaksytta-
vid tapoja, mikali ratkaisuna ei ole se, ettd kaikki nima kasvattavat kunnan
kayttotalousmenoja ja pahentavat talouden epiatasapainoa. Ulospaésya on
etsittdva kunnan strategiasta, operatiivisen tehokkuuden parantamisesta,
hyvistd sidosryhmasuhteista sek taitavasta verkottumisesta.
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Kuntien taloudenohjaus on muuttunut vuosien varrella. Valtionosuus-
jarjestelmda on uudistettu tehtdvikohtaisista valtionosuuksista yleiskattei-
siin. Kuntien péitdsvalta omissa asioissaan on lisdantynyt. Kuntien velan-
ottoon liittyvit rajoitteet on purettu aikoja sitten. Rahoitusmarkkinat ovat
globalisoituneet, eika rahoituksen saatavuus ole pitkdan aikaan ollut rajoite
kuntien investoinneille. Tatd vapautta on myds kaytetty. Kuntien sisdisid
prosesseja on uudistettu ja viranhaltijoiden pdétosvaltaa lisdtty. Kuntien
talousarvioissa on siirrytty suurempiin madrarahakokonaisuuksiin, ja toi-
mintayksikoilld on laajat valtuudet paattda omista asioistaan.

Liikekirjanpitoon (soveltuvin osin) siirryttiin vuonna 1997. Liikekirjan-
pitoon siirtyminen mullisti kunnallisen kameraalisen kirjanpidon perin-
teen. Siihen asti kirjanpidon tdrkein ja miltei ainoa tehtéva oli valvoa sita,
ettd kunnanvaltuuston myontdmat madrarahat kéytettiin siihen tarkoituk-
seen, johon kunnanvaltuusto oli ne tarkoittanut, eiké niité ylitetty. Liike-
kirjanpitoon siirtyminen nosti esille myos rahoituslaskelman ja etenkin
kunnan taseen merkityksen. Myohemmin siihen liitettiin myos konsernin
kasite.

Mikédn ndistd uudistuksista ei romuttanut kuntien hallintoa. Uudistuk-
set osoittivat, ettd luottamushenkilot tiesivat mitd tekivit. Kun otetaan huo-
mioon taloudessa tapahtuneet isot muutokset, kuten 1990-luvun alun lama
ja vuoden 2008 pankkikriisi, kunnat ovat useaan otteeseen osoittaneet so-
peutumiskykynsa ja laajan kunnallisen itsehallinnon olemassa olon oikeu-
tuksen.

Sen sijaan voidaan perustellusti kysyd, onko taloudellinen johtaminen
kunnissa kehittynyt samassa tahdissa. Yrityksissd taloushallinnon tehtava
takavuosina oli laatia yrityksen budjetti ja pitdd kirjaa yrityksen menoista
ja tuloista sekd laskea yrityksen verotettava tulos. Nykymaailmassa talou-
dellisesta johtamisesta yrityksissd on tullut johdon ja hallituksen tarkein
tyokalu, joka tukee strategista ja operatiivista johtamista. On ymmarretta-
vai, ettei yritysjohtaminen sellaisenaan toimi kunnissa. Tarve kehittda ta-
loudellista johtamista kunnissa on kuitenkin ilmeinen.

Konsernin kisite on tullut kuntiin jaddakseen. Kuntien toimintoja on yh-
tiditetty. Siihen on vaikuttanut tarve liiketoimintamuotoisen toiminnan te-

hostamiseen, toiminta kilpailuilla markkinoilla, kilpailulainsdadéanto seka
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kuntien yhteistoimintaan liittyvit ndkokohdat. Konsernilaskennassa on vield
paljon kehitettdvad. Téarkeintd on ymmartda kuntakonsernin tase resurssi-
na. Konsernitilinpaatoksestd ei ole paljon hyotya, jos omaisuuserien arvot
konsernitaseissa eivit ole ajan tasalla.

Konsernin ohella kehittyi myds omistajaohjaus. Entisind aikoina kuntien
yhtiot olivat kuin valtio valtiossa. Niiden hallituksissa istuivat samat henkil6t,
jotka pitivdt valtaa kunnanhallituksissa ja -valtuustoissa. Esteellisyyskysymyk-
siin ei juuri kiinnitetty huomiota. Kuntakonsernit ovat laajentuneet niin,
ettd niiden laajuus tasearvoilla mitaten voi jo vastata emokunnan taseen
kokoa. Liiketoimintojen osaamisvaade on aivan uusi. Kuntien perinteisiin
vahvuuksiin ei ole kuulunut liiketoimintaosaaminen ja konserniohjaus.

Konserniin kuuluu myds konsernin sisdisten volyymi- ja synergiaetujen
hy6édyntdminen. Konsernipankki on yleistynyt monissa kunnissa. Konserni-
ajattelusta ei ole paljon hyotyd, jos omistajaohjaus ei toimi eikd konsernin
sisdisid volyymi- ja synergiaetuja hyodynneta.

Velka on veli otettaessa, veljenpoika maksettaessa. Velkaan liittyy edel-
leen jotenkin negatiivinen perusvire. Velan otto oli kunnissa pitkdan rajoi-
tettua. Sitd on rajoittanut padomien saatavuus ja lainsddddnto. Kuitenkin
velasta on muodostunut valttimiton rahoituskeino kuntien investointien
rahoittamiseen varsinkin kasvavissa kunnissa, joissa kasvun arvioidaan ra-
hoittavan mychemmin velan ja siitd aiheutuvat kustannukset.

Kuinka paljon kunnalla voi olla velkaa, on samantapainen ikuisuuskysy-
mys kuin kysymys valtionosuuksien oikeudenmukaisesta jakautumisesta.
Julkisessa keskustelussa kunnissa investoinnit ja palvelujen kehittdminen
asetetaan usein vastakkain. Ne ovat kuitenkin saman kolikon eri puolia.
Kunnan on investoitava kilpailukykynsa ylldpitdmiseen, silld ilman panok-
sia ei tule tuloksia. Se, milloin investointeja ja velkaa on liikaa, on herkka
kysymys. Velasta aiheutuvat hoitokulut eivét saa vaarantaa kunnallista pal-
velutuotantoa. Nykyisen nollakoron aikana ndin on vain harvoin, ja viran-
haltijoiden huomio on kiinnitettava kayttdtalouden tasapainoon.

Korko voi nousta, ja velka voi tulevaisuudessa muodostaa uhan kuntien
taloudelle. Velkaan liittyvit riskit on tunnistettava. Paittdessdadn rahoitus-
toiminnan periaatteista kunnanvaltuuston on saatava riittavat tiedot ja tun-
nistettava rahoitukseen liittyvit riskit.

15



Investointien toteutukseen ja rahoitukseen on kasvavassa mairin tarjolla
my0s vaihtoehtoisia ratkaisuja. 1990-luvulta lahtien on keskustelu yksityi-
sen ja julkisen yhteistyostd (public-private-yhteistyd, PPP). Télld on yleises-
ti tarkoitettu elinkaarimalleja, joissa yksityinen taho toteuttaa kunnallisen
investoinnin ja kunta maksaa investoinnin elinkaaren aikana investoinnin
ja elinkaaren aikaisen yllapidon sovitulla tavalla vuosittaisilla maksuilla.
Myos vuokraus ja leasing-vuokraus kunnissa ovat yleistyneet. Aivan uusina
malleina on tullut allianssimallit, joissa ei endd olekaan erillisté tilaajaa ja
tuottajaa, vaan tilaaja ja tuottaja toimivat samassa allianssissa yhteiselld so-
pimuksella.

Niihin uusiin rahoitusmalleihin voidaan ajatella liittyvan myos joitakin
ongelmia. Perustilanteessa kunta saa aina edullisemmin rahoitusta kuin
yritys. Siksi ndilld malleilla on tavoiteltava jotain muuta. Se muu voi olla
hankkeen tehokkaampaa toteuttamista, taseeseen sitoutuneen padoman
ongelman ratkaisua tai riskinjakoon liittyvia kysymyksia.

Kuntien sijoitustoiminnalla ei ole endd samanlaista merkitystd kuin en-
nen, jolloin kuntien taloudenpitoon liittyi enemmain kassavaroja sitovia ele-
menttejd. Siirtomdardrahat olivat kdytossd, ja kunnilla oli sekd omia ettd
lahjoitettuja varoja erilaisissa rahastoissa. Maksuvalmiuden ylldpitoon ei
ollut vekseleitd kummempia vilineitd, joten maksuvalmiuden yllapito oli
talousjohdon tirkeimpia tehtdvid talousarvion ja tilinpaatoksen laatimisen
ohella. Nykyisellddn nollakassaperiaate on yleinen ja hyvaksytty. Lyhyt-
aikaista rahoitusta on helposti saatavilla kuntatodistusohjelmilla. Vanhan
liiton virkamiehet kokevat enintddn nostalgiaa, kun puhutaan kassavarojen
sijoittamisesta. Toki on niitdkin kuntia, jotka ovat myyneet merkittavaa liike-
laitosomaisuutta ja joilla on huomattavat sijoitusvarat.

Mikain ei ole niin vaarallista kuin haave nopeasta rikastumisesta. Omilla
varoillaan jokainen saa tehdd mita haluaa, mutta julkisia varoja on hoidet-
tava huolellisesti ja tunnettava sijoitustoimintaan liittyvat riskit. Kunnan-
valtuuston on tunnistettava ja rajattava ndma riskit ja kunnanhallituksen on
valvottava sijoitustoimintaa. Sijoitustoiminnan ja siihen liittyvan paitoksen-
teon on oltava niin ldpindkyvaa ja hyvin valvottua, ettei kukaan péadse kun-
nan varoilla ottamaan kunnan talouden vakautta uhkaavaa riskid, jonka
merkitys hyvéssdkadn tapauksessa ei voisi ratkaista kunnan talousongelmia.
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Kuntien rahoitus oli 1990-luvun laman jiljiltd ongelmissa. Lainaa oli koti-
maisilta pankeilta vaikea saada, ja osaaminen ulkomaiseen rahoitukseen oli
rajallista. Vain muutamat suurimmat kaupungit olivat kokoonsa nahden
riittdvdn isoja toimiakseen kansainvilisilldi markkinoilla. Kuntarahoitus
Oy:n perustaminen ratkaisi nditd ongelmia. Sitten kuntien asuntorahoituk-
seen liittyvid ongelmia ratkaisemaan perustettiin Kuntien Asuntoluotto Oy.
Kyseiset luottolaitokset sittemmin fuusioituivat, jolloin syntyi uusi Kunta-
rahoitus Oy. Kuntarahoituksesta muodostui nopeasti kuntien tarkein ra-
hoitusldhde. Lainsddddnnolla Kuntarahoitus Oy:n varainhankintaa takaa-
maan perustettiin Kuntien takauskeskus.

Kuntarahoitus hankki rahoituksensa kotimaisilta ja ulkomaisilta markki-
noilta ja valitti rahoitusta suomalaisille kunnille. Kuntien hyva luotto-
kelpoisuus ja luodut rakenteet ovat vuosien ajan madaltaneet kuntien ra-
hoituskustannuksia ja tehneet rahoituksen saamisen helpoksi. Tietysti tima
kaikki on tapahtunut kilpailun kautta, vaikka Kuntarahoituksen toimintaa
ja Kuntien takauskeskuksen perustamista pankkien taholta voimakkaasti
kritisoitiin. Kuntarahoitus on ollut suureksi avuksi suomalaisten kuntien
kehittamisessd vuosien aikana.

Kirjassa kuvataan myos sddntelyn kehittymistd. Sddntelyn lisddntymisen
taustalla ovat olleet pankkikriisit. Sddntely ei ole pysynyt kaikilta osin rahoi-
tuslaitosten tuotekehityksen ja innovatiivisten ratkaisujen perdssa. Pankki-
sektori toimii entistd enemman globaalin kilpailun markkinoilla, ja perin-
teisten varainhankintamahdollisuuksien hiipuessa on etsittdva uusia. Pankki-
jarjestelma on talousjdrjestelman ydin, joka kanavoi padomia investointeihin.
Vuoden 2008 pankkikriisi uhkasi maailmanlaajuisesti kaataa koko talous-
jarjestelman. Vastaavien tapahtumien ehkiisemiksi rahoitusjarjestelman ja
pankkien sdédntelyd on ollut pakko lisdtad. Padatoksentekijéidenkin on hyva
ymmartdd, millaisia riskeja pankkijarjestelmaén liittyy ja miten se vaikuttaa
kuntien rahoitukseen tulevaisuudessa.

Kirjan lopussa tarkastellaan sitd, millainen on tulevaisuuden kunta. Maa-
kuntauudistus muuttaa kuntien toiminnan luonnetta. Jos sosiaali- ja ter-
veydenhuolto ja sen rahoittaminen siirtyvit tavalla tai toisella pois kuntien
vastuulta, supistuu kuntien toiminta puoleen. Kuntien tase jad olemaan la-
hes sellaisenaan. Kuntien toiminta muodostuu yleishallinnosta ja melko
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laajoista muista palveluista, opetus- ja sivistystoimesta sekéd kunnallistekni-
sistd palveluista.

Ainakin suuret kaupungit ovat yhtidittdneet toimintojaan, joten kuntien
toiminnasta muodostuu entistd enemmén konserneja, joissa opetus- ja si-
vistyspalvelujen lisaksi on liikelaitoksia ja yhti6itd. Muutoksesta tulee iso, ja
laskelmien mukaan eri kunnat joutuvat hyvin erilaiseen tilanteeseen suh-
teessa nykyiseen tilanteeseen ja toisiinsa. Kun kuntien verotuloja leikataan,
korostuvat kiinteistoveron ja yhteisoveron merkitykset kokonaisverotulois-
sa — kiinteistoveron vield yhteisoveroa enemman. Toisaalta riskit vihenevit,
koska kuntien menojen kasvusta hallitsemattomin osuus liittyy sosiaali- ja
terveysmenoihin.
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2 Kuntatalous: kasitteita, nykytila
jaongelmia

2.1 Kuntien taloudesta yleensa

Kunnan olemassaolo perustuu perustuslain turvaamaan itsehallintoon.
Tama on yleensd kunnille myonteistd, mutta koko yhteiskunnan kehityksen
kannalta ndin laajaa ja sitovaa sementoitua sdddostd voidaan pitdd myos ki-
rouksena — nykypdivdn vaatimusten edellyttimat muutokset tuntuvat mah-
dottomilta. Kunnan toiminta perustuu yleiseen toimialaan, mika tarkoittaa
kdytannossa sitd, ettd kunta saa tehdé lahes kaikkea sellaista yleishyodyllis-
td, mika ei ole kiellettyd. Kunta ei voi esimerkiksi vastata alueellaan jdrjes-
tyksenpidosta perustamalla esimerkiksi omia poliisi- tai puolustusvoimia
tai paattad itse omasta veronkannosta yli lainsdadannon. Kun valtio velvoit-
taa lailla kuntaa tekemién jotain puolestaan, sen olisi annettava tehtavin
mukana myds rahoitus. Vaaditaan siis laki ja rahoitus. Valtio huolehtii ra-
hoituksestaan valtionosuudella ja varmistaa palveluiden rahoituksen myon-
tdmadlld kunnalle verotusoikeuden.

Kunnan ei ole pakko tuottaa palveluita itse. Kunta voi ostaa palvelut toi-
silta palveluntuottajilta, yksityisiltd toimijoilta tai muilta kunnilta. Erityisen
vaativaa ja laajaa osaamista edellyttamat palvelut, kuten erikoissairaan-
hoito, voidaan tuottaa yhdessd esimerkiksi kuntien yhteisty6ssa perusta-
malla yhteistoiminta-alueella. Niitd ovat esimerkiksi kuntayhtymat. Pelkis-
tetyimmillddn kunta voi ostaa kaikki muut palvelut kunnanjohtajapalvelui-
ta lukuun ottamatta, ja nditdkin on ostettu.

Kuntien - ja erityisesti kaupunkikuntien - palveluiden muututtua moni-
mutkaisemmiksi ja tehtavien monipuolistuttua suurta osaamista edellyttaviksi
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ja erityisid vilineitd ja tiloja vaativiksi kunnat ovat palveluita jarjestadkseen
perustaneet liikelaitoksia ja osakeyhtioita.

Nykykasityksen (Kuntalaki 126 §) mukaan markkinoilla toimiva liike-
laitos on yhtiditettavd. Varsinkin suurilla kaupunkikunnilla konsernien
muodostama kokonaisuus on iso ja monimutkainen, ja perinteinen perus-
kunta on kokonaisuudesta vain pieni osa. Téstd syystd ja my0s siksi, ettd
kunnat ovat siirtdneet tulojaan, menojaan ja tasettaan riskeineen konser-
neihin, kuntien taloutta tarkastellaan konsernin ndkokulmasta.

Tuloslaskelma kuvaa kunnan vuotuista toimintaa. Tuloslaskelmasta kay
selville suunnitellut tulot ja menot (talousarvio, taloussuunnitelma) seka
vuoden toteutuma (tilinpaatds). Toimintatuloihin ja -menoihin sisaltyvat
kaikki varsinaisesti kunnan toimintaan liittyvat tulot ja menot. Tassa kirjoi-
tuksessa kdytetddn tulo- ja menokaisitettd, ei tuotto- ja kustannuskasitetta,
vaikka jalkimmadinen kirjanpidollisesti kuvaakin paremmin jaksotettuja
tuloja ja menoja. Varsinkin kasvualueilla, esimerkiksi kehyskunnissa ja
suurissa kasvukeskuksissa, toimintatuloihin kirjautuu maanmyyntituloja
tonttikaupasta. Nama tulot ovat kunnan rahoituksen kannalta hyvin oleel-
lisia, mutta saattavat vadristad kuntien keskindistd vertailua.

Kunnan palveluntuotanto ei perustu voitontavoitteluun. Siitd syystd pal-
veluista, esimerkiksi paivihoidosta tai terveydenhuollosta, kuntalaisilta pe-
rittavit maksut eivit kata ldhellekdén palveluiden kustannuksia. Kun verra-
taan toimintatuloja toimintamenoihin, havaitaan, etté tulot kattavat menot
vain 20-25-prosenttisesti. Loppu palveluista rahoitetaan verorahoituksella.
Tama tarkoittaa my0s sitd, ettei kunnan toiminta-ajatuksensa mukaisesti
pidd tuottaa liiketaloudellista voittoa, vaan palvelut kdytdnnossa rahoite-
taan pakolla - eli veroja kerdaamalla.

Toimintamenoista toiminnallisesti suurin osa menee sosiaali- ja ter-
veydenhoidon palveluihin ja seuraavaksi eniten opetuksen ja kulttuurin
palveluihin. Suurin osa palveluista perustuu lakiin, ja varsinkin maaseutu-
kunnissa vapaaehtoisia palveluita on hyvin vahdn. Mitd suurempi kunta,
varsinkin keskuskaupunki tai maakunnan keskus, sitd enemman kaupunki
rahoittaa alueellisia, vapaaehtoisia palveluita. Yleishallinnon osuus koko-
naisuudesta on hyvin pieni. Kisitteiston selventdmisen vuoksi on hyva tun-
nistaa, ettd laki velvoittaa kunnan jarjestimaén jonkin palvelun, esimerkiksi
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Taulukko 1.

Tuloslaskelman ulottuvuudet 2010-2017, 1000 euroa

1000 euroa 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 A 2010-17
Toimintatulot 8285349 8735021 9056776 9099866 9120068 7521120 7626674 7158827 -13,6%
Toimintamenot 31765384 33467143 35283938 36154397 36434063 36335521 36517141 35690549 12,4 %
Toimintakate -23480035 -24732 122 -26 227 162 -27 054 531 -27 313 996 -28 814 401 -28 890 467 -28 531 722 21,5%
Tuloverot 15690676 16127866 16754413 17881106 18102704 18443219 18807344 18806334 19,9 %
Yhteisovero 1407 162 1645712 1205379 1308621 1456 303 1644072 1539 341 1889 826 34,3%
Kiinteistoverot 1167 652 1199 955 1268178 1360 351 1508 573 1588903 1640918 1738625 48,9 %
Valtionosuus 7394694 7621892 8031581 8252562 8160854 8196322 8792091 8503 554 15,0 %
(Harkinnanvarainen) 20 000 20 000 20 000 20 000 20 000 0 0 0
Rahoitustulot ja -menot 285035 186 487 307743 314 055 280410 340731 360483 452 251 58,7 %
Korkotulot 226 142 251244 220142 205 086 200433 250238 245114 246 992
Muut rahoitustulot 305 267 289 847 367 685 349 625 329575 359922 334 540 404 655
Korkomenot 209 827 256 493 235608 200399 215077 193799 176 766 170103
Muut rahoitusmenot 36 547 98111 44 476 40 257 34522 75630 42 405 29293
Vuosikate 2465988 2049995 1340812 2062736 2195404 1894704 2695145 3266069 32,4%
Poistot 1671580 1737 620 1870743 2058535 2065374 2081911 2114293 2195625 31,4%
Summa
Satunnaiset tulot 1082677 143709 271 406 384160 1946732 346 559 334182 152502 4661927
Satunnaiset menot 24794 29218 29081 18131 46 309 15730 21859 29743 214865
Tulos 1827643 419081 -308 688 370230 2030453 143 622 893175 1193203 6568719
Poistoero 5390 -10175 20056 -19191 172929 -16 481 -9011 16321 159838
Varausten muutos -12072 33385 -6 257 -6 649 103419 -15415 —27 985 -50981 17 445
Rahastojen muutos 16 496 23 005 10973 49155 139174 52925 10638 16773 319139
Tuloslaskelman ali/ylijaama 1837457 465 297 -283917 393545 2445516 164 651 866817 1175316 7064 682
Taseessa
Kumulatiivinen ali/ylijaama 7005659 7483367 6571755 6961486 9364904 9527507 10310344 11311167 4305508
Verotettava tulo mrd. euroa 827 841 870 922 917 929 947 945 118
Veroprosentilla tuloja 795 439 811499 832771 873 554 876 162 889 370 903 684 899 496
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Taulukko 2.

Tuloslaskelman ulottuvuudet 2010-2017, euroa/asukas

euroa/asukas 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 A2010-17
Toimintatulot 1549 1626 1678 1678 1676 1378 1393 1305 -244
Toimintamenot 5940 6229 6536 6667 6694 6657 6671 6509 568
Toimintakate -4391 -4603 -4859 -4989 -5018 -5279 -5278 -5203 -812
Tuloverot 2934 3002 3104 3298 3326 3379 3436 3430 495
Yhteisovero 263 306 223 241 268 301 281 345 81
Kiinteistoverot 218 223 235 251 277 291 300 317 99
Valtionosuus 1383 1419 1488 1522 1499 1502 1606 1551 168
(Harkinnanvarainen) 4 4 4 4 4 0 0 0 -4
Rahoitustulot ja
-menot 53 35 57 58 52 62 66 82 29
Korkotulot 42 47 41 38 37 46 45 45 3
Muut rahoitustulot 57 54 68 64 61 66 61 74 17
Korkomenot 39 48 44 37 40 36 32 31 -8
Muut rahoitusmenot 7 18 8 7 6 14 8 5 -1
Vuosikate 461 382 248 380 403 347 492 596 134
Poistot 313 323 347 380 379 381 386 400 88
Summa
Satunnaiset tulot 202 27 50 71 358 63 61 28 860
Satunnaiset menot 5 5 5 3 9 3 4 5 40
Tulos 342 78 -57 68 373 26 163 218 1211
Poistoero 1 -2 4 -4 32 -3 -2 3 29
Varausten muutos -2 6 -1 -1 19 -3 -5 -9 3
Rahastojen muutos 3 4 2 9 26 10 2 3 59
Tuloslaskelman
ali/ylijaama 344 87 -53 73 449 30 158 214 1302
Taseessa
Kumulatiivinen
ali/ylijaama 1310 1393 1217 1284 1721 1746 1883 2063 753
Verotettava tulo
euroa/as 15466 15655 16120 17007 16843 17028 17298 17 231 1765
Veroprosentilla
tuloja 786 794 811 845 823 824 834 828

perusopetuksen, jolloin palvelun jarjestiminen on siis pakollista. Palvelun

jarjestaminen voi olla vapaaehtoista ja samalla lakisdateistd. Esimerkiksi

lukio-opetuksen jédrjestiminen on vapaaehtoista, mutta jos lukio-opetusta

jarjestetddn, sen jarjestdmistd rajaa laki.

22



Taulukko 3.

Padtoiminnot 2010-2017, 1000 euroa, kasvu-% ja osuus % kokonaisuudesta

Osuus kokonaisuudesta

2010 2017 Kasvu 2010 2017
Yleishallinto 726 594 545 808 -25% 3% 2%
Muut palvelut 1369942 1507 412 10 % 5% 5%
Opetus ja kulttuuri 9450066 10533912 11 % 37% 35%
Sosiaalitoimi 7215312 9 046 696 25% 28 % 30 %
Terveydenhuolto 7 059877 8690710 23% 27 % 29 %
Kaikki yhteensa 25821791 30324538 17 % 100 % 100 %
Terveydenhuollosta 2010 2017 Kasvu
Muut kuin
erikoissairaanhoito 1830264 1957 897 7%
Erikoissairaanhoito 5229612 6732813 29 %

Taulukosta 3 ky selville terveydenhuollon ja sosiaalitoimen seka jossain
maédrin myds opetuksen ja kulttuurin menojen lisdys. Muut palvelut ja
yleishallinto ovat toimintoinakin pienid, mutta ne ovat myos saaneet hyvin
pienen osan menojen lisdyksestd hyvakseen.

Rahaa on kohdennettu erityisesti varhaiskasvatukseen, perusopetukseen
ja sosiaali- ja terveyspalveluihin, mutta muihin toimintoihin ei. Kasvua on
silti annettu erityisesti vain perusturvaan: sosiaalitoimeen ja terveyden-
huoltoon. Kun muutosta ja maérai tarkastellaan terveydenhuollon sisélla,
havaitaan erikoissairaanhoidon kasvaneen huomattavasti nopeammin kuin
muut terveyspalvelut. Erikoissairaanhoidon méara on kasvanut 2,9-kertai-
sesta 3,4-kertaiseen verrattuna muihin terveyspalveluihin kahdeksassa
vuodessa!

Taulukko 4 kuvaa sitd, kuinka paljon kunnat ovat joutuneet kdyttamaan
erityisesti tuloja lisdd kymmenen vuoden aikana rahoittaakseen kasvaneen
palveluntarpeen. Palveluntarpeen kasvu on edellyttanyt 6,3 miljardin euron
lisdrahoitusta. Tama vastaa lahes kymmenen veroprosenttiyksikon tuottoa
kunnissa. Tédstd maaréstd jopa 74 prosenttia on kohdentunut sote-palve-
luihin.
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Taulukko 4.

Kuntien sote (sosiaalitoimi ja terveydenhuolto) ja NON-sote (muut kuin sote-palvelut)
euromaarainen muutos 2008-2017, 1000 euroa ja kasvun osuus kokonaisuudesta

Muutos Osuus
Koko maa 2008 2017 Muutos-% euroa muut:sta
Kaikki 24054 422 30324538 26 % 6270116
Non-sote 10940 753 12587 132 15 % 1646 379 26,3 %
Sote 13113 669 17 737 406 35% 4623737 73,7 %
Sosiaalitoimi 4985 668 7676631 54 % 2690 963 42,9%
Terveydenhuolto 8128000 10060 775 24 % 1932775 30,8 %
Perusterveys yms 3229511 3327962 3% 98451 1,6 %
Erikoissairaanhoito 4898 489 6732813 37 % 1834324 29,3 %

Meno- ja tulolajeittain eniten kunnan menoista maksetaan henkilosto-
menoja. Ostojen rahoitustarve on kasvanut aivan viimeisten vuosien aikana,
kun kunnat ostavat perusturvan (sosiaali- ja terveystoimi) palvelut joltakin
yhteistoiminta-alueelta, esimerkiksi kuntayhtymalta, liikelaitoskuntayhty-
maltd tai osakeyhtiolta.

Taulukossa 5 ensimmadisen tulojen ja menojen sarakepari on alle 7 000
asukkaan maaseutumaisen kunnan taulukko ja oikeanpuoleinen kuvaa
koko maan tilannetta vuonna 2017. My®0s téstéd taulukosta kdy hyvin sel-
ville se, ettd palveluihin kaytetyt menot ovat huomattavasti suuremmat
kuin vastaavat tulot. Menolajeista suurimmat kohdentuvat palkkoihin ja
palveluiden ostoihin. Myos palveluiden ostot siséltavit palkkoja ja muita
henkilostokustannuksia. Myyntituotoista suuri osa on maanmyyntituottoja,
ja varsinaisesti palveluiden saatavuuteen perustuvat maksutuotot ovat sel-
vasti alle kymmenen prosenttia kokonaisuudesta. Yksi iso ero kuntien kes-
kindisessd kustannuslajivertailussa tulee sisdisten vuokrien kasittelysta:
kaikki kunnat eivit edelleenkéddn laske ja kohdenna sisdisid vuokria, ja si-
sdisten erien laskentaperiaatteet vaihtelevat kuntien kesken hyvinkin paljon.

Tuloslaskelmasta selvidd toimintatulojen ja toimintamenojen erotus, toi-
mintakate. Toimintakate kuvaa sitd rahaméardd, mikd kunnan pitad pystya
rahoittamaan muilla keinoin, jotta talous pysyy tasapainossa.
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Taulukko 5.

Kuntien toimintamenot ja -tulot lajeittain 2017

KAYTTOTALOUS YHTEENSA 1000e  e/as % 1000e  e/as %
Kululajit

Palkat ja palkkiot 8455 1287 18% 10516781 1908 26 %
Eldkekulut 2163 329 5% 2476720 449 6%
Muut henkil6sivukulut 329 50 1% 490 893 89 1%
Asiakaspalvelujen ostot:

Asiakaspalvelujen ostot valtiolta 0 0 0% 75626 14 0%
Asiakaspalvelujen ostot kunnilta 15031 2289 32% 624 439 13 2%
Asiakaspalvelujen ostot kuntayhtymilta 7985 1216 17% 8936518 1621 22 %
Asiakaspalvelujen ostot muilta 748 114 2% 2601409 472 6 %
Muiden palvelujen ostot 7291 1110 15% 6954778 1261 17 %
Aineet, tarvikkeet ja tavarat 2183 332 5% 1912194 347 5%
Avustukset 705 107 1% 2005986 364 5%
Vuokrakulut, ulkoiset 290 44 1% 971379 176 2%
Vuokrakulut, sisdiset 1774 270 4% 2608126 473 6%
Muut kulut 128 19 0% 195974 36 0%
Toimintakulut yhteensa 47082 7169 100% 40370823 7323 100%
Toimintakuluista: Siséiset kulut yhteensa 4035 614 9% 4593387 833 1%
Poistot ja arvonalentumiset 2367 360 5% 2206210 400 5%
Vyorytyskulut 0 0 0% 423217 77 1%
Palautusjérjestelman arvonlisévero 988 150 2% 1251794 227 3%
Tulolajit

Myyntituotot valtiolta 36 5 0% 425354 77 4%
Myyntituotot kunnilta 884 135 10% 872012 158 7%
Myyntituotot kuntayhtymilta 0 0 0% 379313 69 3%
Myyntituotot muilta 1464 223 16% 1335821 242 1%
Sisaiset myyntituotot 2257 344 25% 1832887 332 16 %
Maksutuotot 513 78 6% 1736099 315 15 %
Tuet ja avustukset:

Tyollistamistuet 151 23 2% 71765 13 1%
Muut tuet ja avustukset valtiolta 371 56 4% 289 535 53 2%

Tuet ja avustukset kunnilta ja

kuntayhtymilta 0 0 0% 4376 1 0%
(Tr:i:‘jizl\;l;stukset sos.turvarahastoilta 46 7 1% 61940 1 1%
Tuet ja avustukset Euroopan unionilta 0 0 0% 10 261 2 0%
Tuet ja avustukset muilta 0 0 0% 65139 12 1%
Vuokratuotot, ulkoiset 1281 195 14% 1271154 231 11 %
Vuokratuotot, sisdiset 1776 270 20% 2595961 471 22 %
Muut tuotot 208 32 2% 754207 137 6 %
Toimintatuotot yhteensa 8987 1369 100% 11705824 2123 100%
Toimintatuotoista: Sisdiset tuotot yhteensa 4034 614 45% 4601030 835 39%
Valmistevarastojen muutos 0 0 0% 0 0 0%
Valmistus omaan kayttoon 0 0 0% 407 463 74 3%
Vyorytystuotot 0 0 0% 422321 77 4%
e:::gll\l( :XTTOKUSTANNUKSET 40462 6161 30464642 5526
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Toimintakate

Asukaskohtaiset toimintakatteet vaihtelevat koko maassa valtavasti: Rus-

kossa toimintakate on vain hiukan yli 4 000 euroa/ruskolainen, kun Pel-

kosenniemelld rahoitettavaksi jaa yli 8 500 euron toimintakate/pelkosen-

niemeldinen.

Toimintakate on yleensd suurempi ikddntyneissd ja harvaan asutuissa

kunnissa, joissa yleensdkin palveluiden jarjestiminen on vaikeampaa. On

Taulukko 6.

Suurimmat ja pienimmat toimintakatteet 2007-2017 (toimintakate on muutettu posi-
tiiviseksi tunnusluvuksi)

Omasij. Toimintakate e/as 2007 2017

Minimi 3109 4066

25 % 3749 5192

Keskiarvo 4049 5806

75 % 4322 6300

Maksimi 5450 8551
Sij. Toimintakate e/as 2007 2017 Sij. Toimintakate e/as 2007 2017
1 Rusko 3286 4066 295  Pelkosenniemi 5347 8551
2 Muurame 3397 4302 294  Salla 5219 8467
3 Pornainen 3311 4317 293  Puolanka 4643 8301
4 Kerava 3264 4439 292  Ristijarvi 4596 7 966
5 Helsinki 3444 4447 291  Savukoski 5346 7916
6 Jyvaskyla 3453 4478 290  Utsjoki 5450 7638
7 Pirkkala 3429 4486 289 Vaala 4972 7614
8 Lieto 3524 4490 288  Pello 4628 7597
9 Lempaala 3583 4506 287  Enontekio 5350 7484
10 Jarvenpaa 3554 4510 286  Kemijarvi 4968 7 395
11 Vantaa 3773 4523 285 Hyrynsalmi 4803 7380
12 Aura 3157 4525 284  llomantsi 4798 7375
13 Nurmijarvi 3428 4573 283  Vesanto 4913 7370
14 Kangasala 3561 4574 282  Posio 4664 7253
15 Ylojarvi 3299 4581 281 Rautavaara 5133 7176
16 Hattula 3554 4617 280 Utajarvi 4702 7166
17 Masku 3191 4618 279  Pudasjarvi 4878 7115
18 Vihti 3369 4630 278  Ylitornio 4484 7103
19 Kontiolahti 3391 4642 277  Pyhdjarvi 4530 7101
20 Naantali 3414 4649 276  Kaavi 4499 7087
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melko selvii, ettd harvaan asutuissa Lapin kunnissa on mutkikkaampaa
jarjestad palvelut kuin esimerkiksi usein itsedén erityisen tehokkaana mai-
nostavassa Keravan kaupungissa. Keravalaisen pitdisi oikeastaan saada pal-
velut vield pienemmalld toimintakatteella ottaen huomioon kaupungin
suppea pinta-ala, hyvin edullinen asukkaiden ikdrakenne ja padkaupunki-
seudun, erityisesti Helsingin, ylimaakunnallinen palveluntarjonta, jonka
jarjestamiseltd Kerava on valttynyt.

Pieni toimintakate ei siis vélttamatta ole seurausta siit, ettd palvelut olisi
jdrjestetty erityisen edullisesti — se voi olla seurausta my®os siité, ettd palve-
luiden laatu ja laajuus ovat vajavaisia ja/tai kunnan ei ole edes tarpeen jar-
jestdd kaikkia palveluita, kun alue jarjestdd niitd kunnan puolesta. Sama pa-
tee kuntiin, joissa toimintakate on suuri. Ndissd olosuhteet voivat olla hyvin
epdsuotuisat palveluiden jdrjestdmiselle, eikd naapureiden palveluntarjon-
taan voida tukeutua. Lisaksi lakisdateisyys voi tuoda tullessaan edelliseen
yhdistettynd olosuhteen, jota vastaan kunta ei voi mitdédn: Inarissa Sevetti-
jarven koululaisen yksikkokustannus on suuri siksi, ettd koulumatkan pi-
tuus estdd koulun yhdistdmisen johonkin muuhun, taloudellisesti ja jopa
pedagogisesti jarkevampéan yksikkoon, vaikka koulussa olisi reilut viisi op-
pilasta, johtaja, opettaja ja tukipalveluhenkilsto.

Valtionosuus

Valtio varmistaa sen, ettd kunta toteuttaa valtion toimeksiannon mukaiset
palvelut antamalla kunnille valtionosuutta. Valtionosuus ei ole entiseen ta-
paan lainkaan korvamerkitty tulo. Sddtdessdan kunnalle jonkin menoja kas-
vattavan tehtdvan valtion pitdisi aina osoittaa tehtévalle rahoitus. Tama ra-
hoitus osoitetaan yleisimmin valtionosuudella, jolla varsinkin taantuvilla
alueilla on iso merkitys. Valtionosuus koostuu nykyjarjestelmassa eniten
ikaryhméperusteisista valtionosuuksista, ja eniten valtionosuutta makse-
taan yli 85-vuotiaasta ja nuorimmista ikdryhmista.

Valtionosuutta maksetaan lisdd myos esimerkiksi saaristolaisuuden, vie-
raan kielen ja vaikkapa saamelaisuuden perusteella. Télla kohdentamisella
pyritddn varmistamaan palveluiden sdilymistd koko maassa edes jollakin
tasolla. Kohdennettu tuki saattaa olla kdytdnndssa myos ylimitoitettu.
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Hyvin suuri osa valtionosuudesta voi tulla kuntalaisten pienten verotulo-
jen perusteella. Tdma verotulon tasauksena nimetty valtionosuuden osa on
sitd suurempi, mitd pienemmadt kuntalaisten verotettavat tulot ovat suhtees-
sa muihin kuntiin.

Kunnat, joissa verotulo on sopimusperusteista rajaa pienempi, eivit suo-
raan hyody verotulojen parantumisesta, koska verotulon tasaus vdhenee
suunnilleen samassa suhteessa mitd kunnan verotulot vahvistuvat — kunta

Taulukko 7.
Valtionosuus 2008-2017 veroprosenttiyksikkdd

Omasij. vosveroprosenttia 2008 2017

Minimi 0,0 -0,2

25% 9,6 11,6

Keskiarvo 16,6 20,5

75 % 22,7 28,9

Maksimi 43,6 48,3
Sij. vos veroprosenttia 2008 2017 Sij.  vosveroprosenttia 2008 2017
1 Kauniainen 13 -0,2 295 Ranua 43,6 48,3
2 Espoo 0,0 0,5 294 Rautavaara 38,9 46,9
3 Helsinki 1,6 1,6 293 Salla 34,5 46,5
4 Kirkkonummi 2,8 2,5 292  Puolanka 343 45,7
5 Tuusula 3,1 2,8 291 Vesanto 35,2 44,7
6 Pirkkala 41 2,9 290 Kivijarvi 33,7 43,8
7 Kerava 19 3,0 289 Posio 27,8 43,4
8 Jarvenpaa 3,1 3,0 288 Raakkyla 30,6 43,0
9 Sipoo 4,2 3,4 287 Karsamaki 28,2 41,9
10 Nurmijarvi 3,6 3,5 286 Pudasjarvi 31,4 41,0
11 Siuntio 43 3,6 285 Merijarvi 31,3 40,8
12 Vantaa 3,0 39 284  Pielavesi 29,7 40,8
13 Naantali 41 4,2 283 Valtimo 32,9 40,4
14 Vihti 43 43 282 Kannonkoski 31,0 38,9
15 Kaarina 44 4,5 281 Hyrynsalmi 31,3 38,9
16 Masku 53 4,8 280 Kaavi 26,8 38,6
17 Rusko 6,3 4,9 279  Taivalkoski 31,2 385
18 Porvoo 4,5 51 278 Kinnula 35,0 38,1
19 Lempaala 6,1 5,7 277 Perho 31,1 37,8
20 Lieto 6,4 57 276  Enontekio 330 378
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ei siis valttdmattd hyody verorahoituksen kokonaissummana omien vero-
tettavien vahvistumisesta. Vastaavasti vahvassa taantumassa oleva kunta ei
valttamattd karsi verotulojen alenemasta, kun verotulojen tasaus korvaa
alenemaa. Kédytannossa eteldn suuret, vauraat kunnat ja kaupungit luopuvat
omista verotuloistaan taantuvien alueiden hyviksi. Témén vuoksi joiden-
kin kuntien (Espoo, Helsinki, Kauniainen) valtionosuus on voinut olla jopa
negatiivinen. Joillakin kunnilla valtionosuus vastaa jopa 50-60 vero-
prosenttiyksikon tuottoa. Tasavallan periaatteeseen kuuluu se, etté kaikista
pidetddn huolta ja kaikille annetaan tasapuolinen mahdollisuus toimintojen
jarjestimiseen. Jos siis tatd tasavaltaisuuteen perustuvaa ja kuuluvaa valtion-
osuutta ei olisi, joutuisi ranualainen maksamaan suhteellisesta verosta pe-
rittdvdd kunnan tuloveroa yli 48 veroprosenttiyksikkod vastaavan madrian
nykyisen veroprosentin lisdksi.

Veroprosentit

Kunnan itsehallinto perustuu suurelta osaltaan sen omalle verotusoikeudelle.
Niin palvelut ja my6s investoinnit voidaan teoriassa aina rahoittaa. Kun kun-
ta pystyy rahoittamaan rajoituksetta toimintaansa kerdamaélld kuntalaisilta
veroja, se muodostaa my6s rahoituslaitoksille riskittéman luottokohteen.

Veroprosentit ovat jatkuvasti nousseet, joskaan veroprosentin todellinen
teho ei ole muuttunut kasvun suhteessa. Jos todellista tehoa kuvataan efek-
tiiviselld veroprosentilla, se on kasvanut vain alla taulukon 9 mukaisesti.
Veroprosentit ovat kasvaneet alla kuvion 1 mukaisesti - vasemmalla olevasta
kuviosta ilmenee, ettd vuonna 2005 vain muutama kunta verotti yli 19 vero-
prosentin méarén, kun oikeanpuoleinen kuvio osoittaa, ettd vain hyvin har-
va kunta verotti alle 19 veroprosentin maarin vuonna 2018.

Usein veroprosenttia nostettaessa vedotaan juuri efektiiviseen veroprosent-
tiin, ikddn kuin veronkorotus ei vaikuttaisi kuntalaisten maksurasitukseen.
Kuitenkin veronkorotuksella keritddn aina tietty euromaara, ja tdimén euro-
madrdn maksaa joku - yleensd suhteellisesti eniten veroja maksavat suuri-
tuloiset, joilla ei ole endd vahennyksia.

Kuntalaisten tulotasoa ja aidon verotulopohjan kehitysta voidaan mita-
ta esimerkiksi verotettavalla tulolla asukasta kohden. T4ll4 tavalla tarkas-
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Taulukko 8.

Kuntien veroprosenttien kehitys 2007-2018

Omasij. Veroprosentti 2007 2018**

Minimi 16,00 17,00

25% 18,75 20,50

Keskiarvo 19,05 20,91

75 % 19,50 21,50

Maksimi 21,00 22,50
Sij. Veroprosentti 2007 2018** Sij. Veroprosentti 2007 2018**
1 Kauniainen 16,00 17,00 295 Teuva 19,25 22,50
2 Espoo 17,50 18,00 294 Reisjarvi 20,00 22,50
3 Eurajoki 18,00 18,00 293 Jamijarvi 19,00 22,50
4 Helsinki 17,50 18,00 292 Vimpeli 19,75 22,25
5 Luhanka 19,00 18,50 291 Vehmaa 19,50 22,25
6 Kustavi 19,25 18,75 290 Pelkosenniemi 21,00 22,25
7 Vantaa 18,50 19,00 289 Ahtéri 20,75 22,00
8 Inari 19,00 19,00 288 Veteli 19,50 22,00
9 Naantali 16,80 19,00 287 Tuusniemi 19,00 22,00
10 Sysma 18,00 19,00 286 Siikalatva 19,80 22,00
11 Kerava 18,00 19,25 285 Simo 20,75 22,00
12 Sipoo 18,75 19,25 284 Siikajoki 19,50 22,00
13 Kirkkonummi 18,25 19,50 283 Siikainen 20,00 22,00
14 Koski Tl 18,00 19,50 282 Savonlinna 20,09 22,00
15 Lieto 18,55 19,50 281 Raasepori 20,18 22,00
16 Luoto 18,50 19,50 280 Ruovesi 19,50 22,00
17 Merikarvia 19,50 19,50 279 Rautavaara 19,50 22,00
18 Muurame 18,50 19,50 278 Rautalampi 19,50 22,00
19 Nurmijarvi 18,75 19,50 277 Punkalaidun 18,50 22,00
20 Oripaa 18,50 19,50 276 Pieksamaki 19,00 22,00

tellen saadaan poistettua veroprosentin noston vaikutus verotulon kehi-

tyksessa.

Kunta saa tuloja myds yhteisoverosta. Yhteisovero-osuus jaetaan ensiksi

kuntien ja valtion kesken, ja lopulta kunnat saavat niille kuuluvasta osasta

oman jako-osuutensa mukaisen méaaran yhteiséveroa. Yhteisoveroa makse-

taan my0s metsdtuloista, ja timédn osuus laajoissa maaseutumaisissa kun-

nissa on hyvin suuri. Yhteisoveroa kertyy sitd enemman, mitd enemman
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Veroprosentit 2005 Veroprosentit 2018

5

5

5]

5

Kuva 1. Tuloveroprosentit kunnissa 2005-2018

2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

2018 A 2010-18

19,73 19,87 20,12 20,47 2066 20,74 20,81

Taulukko 9.

Veroprosenttien kehitys 2010-2018
euroa/asukas 2010
Veroprosentti 19,67
Kiinteistovero

Yleinen 0,84

kiiinteistovero
Vakituiset asunnot 0,40
Muu asunto 0,94

08 08 092 09 101 103 1,06

041 043 045 047 049 050 0,51
095 098 100 103 105 109 1,12

20,91 1,24
1,07 0,23
0,52 0,12
1,15 0,20

Verotettava tulo 15466 15655 16120 17007 16843 17028 17298 17 231

eur/as

tyollistavid ja voittoa tuottavia yrityksid kunnassa on. Yhteisovero otetaan

huomioon verotulon tasauksessa. Myos tilld tavoin kunnat, joihin on siir-

tynyt ja joihin on perustettu yhtidita, osallistuvat taantuvien alueiden pal-

veluiden rahoittamiseen. Yhteis6vero on suhdanteista riippuva vero eli suh-

dannevero, jonka kertymé on riippuvainen yritysten tuloksesta. Tdmén

vuoksi se on jokseenkin vaikeasti ennustettavissa oleva veroera. Tastd syys-

té sitéd ollaan aika ajoin ottamassa pois kunnilta.
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Taulukko 10.
Yhteisdveron kehitys euroa/asukas 2007-2017

Omasij. Yhteisoveroe/as 2007 2017

Minimi 42 69

25% 148 184

Keskiarvo 225 286

75 % 266 349

Maksimi 1352 1222
Sij. Yhteisoveroe/as 2007 2017 Sij.  Yhteisovero e/as 2007 2017
1 Harjavalta 552 1222 295 Luoto 100 69
2 Pyhajarvi 425 1169 294  Liminka 43 75
3 Kittila 222 1107 293 Tyrnava 55 75
4 Savukoski 703 966 292 Lumijoki 42 79
5 Kaskinen 1352 946 291 Siuntio 80 20
6 Kolari 146 885 290 Nousiainen 75 96
7 Rautavaara 439 825 289  Alavieska 113 109
8 Helsinki 461 822 288 Keminmaa 132 111
9 Vierema 508 818 287 Akaa 150 113
10 Puumala 503 666 286  Vesilahti 107 114
1 llomantsi 387 666 285 Nivala 88 114
12 Multia 409 661 284 Simo 78 115
13 Loviisa 455 660 283 llmajoki 104 117
14 Heindvesi 499 647 282 Hailuoto 109 118
15 Rauma 304 582 281 Merijarvi 155 122
16 Kivijarvi 365 547 280 Pornainen 50 122
17 Honkajoki 280 523 279  Jarvenpaa 128 125
18 Sonkajarvi 31 520 278  Nakkila 141 126
19 Lestijarvi 413 513 277 Liperi 109 126
20 Puolanka 410 512 276  Kontiolahti 120 126

Yhteisoveron merkitys vaihtelee kunnittain hyvin paljon. Suuren yhteiso-
veron kuntia on myds muuten taantuvilla alueilla, erityisesti Lapissa.

Kolmas suuri ja yhd keskeisemmaksi tuleva kunnan menoja rahoittava
veroerd on kiinteistovero. Kiinteistovero on suhteellinen vero, jonka vero-
tuspohja perustuu kiinteistojen arvolle. Kiinteistoveroa peritdin erikseen
yleisestd kiinteistoveropohjasta, vakituisesta asuinrakennuskannasta ja
loma-asunnoista. Voimalaitospaikkakunnilla voimalaitoksen kiinteisto-
verolla on suuri merkitys. Kiinteistoverolla voidaan yrittad ohjata kunta-
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laisia rakentamaan; talloin korotettu kiinteistévero kohdentuu asema-
kaavassa olevaan rakentamattomaan maa-alueeseen. Kiinteistoveron mer-
kitys on kasvanut, ja se muodostaa kunnalle pysyvén ja helposti ennakoita-
vissa olevan verotulopohjan, jota ei pddse toiseen kuntaan muuttamalla
“karkuun”, Kiinteistoveroa ei oteta huomioon tilld hetkelld verotulon ta-
sauksessa, mutta otettaneen 50-prosenttisesti huomioon mahdollisen sote-
ja maakuntauudistuksen toteutuessa.

Taulukko 11.

Kiinteistoveron muutos ja suuruus euroa/asukas 2007-2017

Omassij. Kiinteistoveroe/as 2007 2017

Minimi 44 117

25% 99 221

Keskiarvo 145 315

75 % 153 339

Maksimi 1017 2030
Sij. Kiinteistoveroe/as 2007 2017 Sij.  Kiinteistoveroe/as 2007 2017
1 Eurajoki 576 2030 295 Liminka 44 17
2 Pelkosenniemi 1017 1813 294 Tyrnéava 53 132
3 Kustavi 832 1519 293 Aura 77 133
4 Utajarvi 539 948 292 Lumijoki 68 138
5 Vaala 484 914 291 Laihia 73 141
6 Tervola 511 874 290 Mynamaki 97 142
7 Sodankyla 415 865 289 Uurainen 67 159
8 Puumala 318 782 288 Mantta-Vilppula 148 166
9 Taivassalo 305 739 287 Jokioinen 89 169
10 Luhanka 191 674 286 Karijoki 80 171
1 Ristijarvi 321 627 285 Valtimo 85 176
12 Inari 234 618 284 Marttila 65 176
13 Parainen 241 601 283 Nousiainen 69 177
14 Kuhmoinen 280 595 282 Karsamaki 72 180
15 Hirvensalmi 283 581 281 Merijarvi 59 181
16 Kemijarvi 313 577 280 Lieto 94 182
17 Inkoo 207 554 279 Kontiolahti 121 183
18 Loviisa 279 547 278 Rusko 72 187
19 Utsjoki 194 510 277 limajoki 75 189
20 Sysma 227 509 276 Isokyro 74 190
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Télla hetkelld monet kunnat suunnittelevat vahvistavansa - ja vahvistaa-
kin - kiinteistoverotulojaan erityisen selvityksen avulla. Selvityksessd var-
mistetaan, ettd kaikki rakennetut kiinteistot ovat kiinteistorekisterissa ja
rakennetut kiinteistot ovat kiinteistorekisterissé siind kayttotarkoituksessa,
johon ne on luvitettu. Joillakin selvityksen tehneilld kunnilla kiinteisto-
veron midrd on kasvanut useilla sadoilla tuhansilla ja jopa miljoonilla
euroilla vuodessa.

Rahoitustulot ja -menot

Edellisten tulojen ja menojen lisdksi kunnan kayttotaloudessa vaikuttavat
rahoitustulot ja -menot. Rahoitustuloihin lasketaan kuuluviksi korkotulot
ja muut rahoitustulot ja menoihin korkomenot ja muut rahoitusmenot.
Varsinkin muilla rahoitustuloilla voi olla joissain kunnissa suurikin merki-
tys: erddn lasketaan esimerkiksi yhtididen osingot ja suurista sijoituksista
kertyvit rahoitustulot. Korkotulon merkitys on yksittdisend rahoittavana
tekijana pieni. Suuria korkotuloja saadaan esimerkiksi silloin, jos kunnalla
on suuret antolainasaamiset — kuntahan pystyy antamaan lainaa konserni-
yhtiéilleen, kunhan lainan antaminen ei muodosta liian suurta negatiivisen
riskin toteutumisen mahdollisuutta kunnan toiminnalle. Suuren muun ra-
hoitustulon kuntia ovat esimerkiksi Kurikka ja Kauhajoki, joilla molemmil-
la on suuret porssiyhtidomistukset, ja Heinola, joka on sijoittanut sahko-
yhtiénsa myynnin tulot tuottavasti.

Korkomenon osuus on tilld hetkelld hyvin pieni. Kunnat saavat teoriassa
lainaa jopa negatiivisella korolla. Koron kasvaessa ja suojaamattoman laina-
position tapauksessa korkomeno kasvaa. Tama on ongelma velkaantuneille
kunnille ja kuntakonserneille. Muilla rahoitusmenoilla on niin ikdén vain
marginaalinen vaikutus tilld hetkella.

Vuosikate

Kun edelliset — sdannolliset — tulot ja menot lasketaan yhteen, padstaan kes-
keiseen valisummaan, vuosikatteeseen. Vuosikate osoittaa, kuinka paljon
kunnalle jda varaa investointeihin ja lainan takaisinmaksuun. Riippumatta
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siitd, onko kunta kasvava vai taantuva, tulisi vuosikatteen olla ainakin nol-
la. Jos kunta kasvaa nopeasti tai sen rakennuskanta edellyttid muuten in-
vestointeja, pienen vuosikatteen kunta velkaantuu.

Poistot

Toisaalta vuosikatteen pitéisi kattaa tuloslaskelman seuraava saannéllinen
mutta tdysin laskennallinen menoera: poistot. Jos kunta ei pysty kattamaan
vuosikatteellaan poistoja, se tekee ilman satunnaisia tuloja alijaamaa. Jos
kunta ei ole juuri investoinut eiké investoi esimerkiksi asukasluvun alene-
man vuoksi ja kdyttdomaisuus on lahes poistettu, kunta selvidd hyvinkin
pienelld vuosikatteella. Vastaavasti nopeasti kasvava, paljon investoinut
kunta tarvitsee hyvian vuosikatteen selvitikseen ylijadmaisena.

Kun kuntaa sopeutetaan ja sen menoja ja tuloja tarkastellaan tasapainon
saavuttamiseksi, ollaan usein ensimmadiseksi vahentimassa investointeja.
Jos kuntalaiselle tai kokemattomalle poliittiselle paitoksentekijdlle kerro-
taan, ettd kunta on tekemadssa miljoona euroa alijadmaa ja sddstaa pitad, on
tietenkin luonteva sanoa, ettd jitetdan seitsemén miljoonan euron lijkunta-
halli rakentamatta ja ndin voidaan sdilyttda kyldkoulu. Ongelmana on vain
se, ettd seitsemédn miljoonan euron liikuntahalli vaikuttaa tulokseen vain
poistojen kautta — parhaimmillaan jopa 30 vuoden ajalle jaksotettuna, ja
suora menovaikutus toimintamenoista voi olla jopa positiivinen, jos ky-
seessd on aito kdyttdmenoja alentava investointi. Investoinnista pidattayty-
minen ei siis suoraan saa aikaan tulokseen vaikuttavaa sopeuttavaa sadstoa!
On toki mahdollista, ettd palvelun laatua ja laajuutta kasvattava investointi
lisdd myos suoraan toimintakatetta heikentévid kiayttomenoja.

Kriisikunnan kriteereitd uudistetaan télld hetkelld. Yhtend mittarina jopa
kaikkien mittareiden tilalla voisi kéyttda vuosikatetta, joka on korotettu
maan korkeimpaan veroprosenttiin (seka tuloveroprosentti etta kiinteisto-
veroprosentit). Jos tdma ei riitd kattamaan vuotuisia poistoja esimerkiksi
kolmen vuoden ajan jaksolla, kuntaa voisi pitdd perustellusti ja pysyvasti
kriisikuntana.

Kunnat ovat jossain médrin alipoistaneet, eli niiden investointeihin koh-

distamat poistoajat ovat olleet liian pitkid. Tdma on toisaalta seurausta siita,
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ettd liikekirjanpitoon siirtymisen hetkelld poistojen tason etsiminen perus-
tui jopa senhetkiseen vuosikatteen médrdén ja poistoaikoja pidennettiin,
jotta kunta ei tekisi tuomittavaksi tiedettdvaa alijadmaa. Vuosien varrella
kunnat ovat alipoistaneet useiden miljardien eurojen edestd. Meilld on
edelleenkin kuntia, joiden poistoajat ovat liian pitkié erityisesti siksi, ettd
kriisikuntamenettelyn yksi keskeinen mittari on juuri alijgdma. Alimitoite-
tut poistot vddristavat kunnan tuloslaskelmaa ja kidytdnnon arjessa kasvat-
tavat korjausvelkaa.

Taulukko 12.
Poistojen muutos ja taso euroa/asukas 2007-2017
Omasij. Poistot e/as 2007 2017
Minimi 93 120
25% 158 271
Keskiarvo 206 352
75 % 233 420
Maksimi 578 958
Sij. Poistot e/as 2007 2017 Sij.  Poistot e/as 2007 2017
1 Kannonkoski 342 958 295 Sauvo 103 120
2 Kivijarvi 183 892 294 Halsua 142 126
3 Virrat 294 828 293 Sievi 125 146
4 Kauniainen 498 764 292 Paimio 147 165
5 Vaala 272 692 291 Sulkava 116 166
6 Valtimo 183 674 290 Humppila 93 166
7 Kaskinen 578 671 289 Vehmaa 109 171
8 Kuhmoinen 189 579 288 Pedersore 144 173
9 Toivakka 118 570 287 Kruunupyy 139 173
10 Rautavaara 221 567 286 Nousiainen 181 182
1 Vantaa 316 554 285 Enontekio 162 184
12 Sodankyla 201 553 284 Savukoski 149 187
13 Helsinki 518 552 283 Aura 96 188
14 Heinavesi 237 546 282 Honkajoki 246 189
15 Laitila 153 538 281 Karijoki 122 191
16 Padasjoki 308 527 280 Jamijarvi 155 192
17 Tohmajarvi 134 527 279 Nivala 150 193
18 Ranua 208 526 278 Kemi 232 195
19 Paltamo 198 523 277 Evijarvi 260 198
20 Juva 163 521 276 Kannus 132 202
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Satunnaiset tulot ja menot

Kunnan tuloslaskelmaan kuuluu myds satunnaisten tulojen ja menojen
erdt, jotka vaikuttavat vain yhden vuoden tulokseen. Varsinkin satunnais-
ten tulojen avulla on saatu useinkin kunnan tulos positiiviseksi ja jarjestel-
tyd kunnan taseessa olevaa alijdamai. Kunta on voinut myydéa omaisuut-
taan jopa omalle perustamalleen yhtidlle niin, etté jarjestely on ollut hyvin-
kin suotuisa. Operaatio on voitu jopa rahoittaa antamalla yhtiolle lainaa tai
takaamalla yhtion jdrjestelyd varten otetun lainan. Joissakin tapauksissa
kunta on myynyt tulosvaikutteisesti omaisuuttaan siten, ettd myynnistd on
tullut todellinen myyntivoitto.

Satunnainen meno voi tulla esimerkiksi omaisuuden arvon alaskirjauk-
sena.

Satunnaisilla erilld on ollut hyvinkin suuri merkitys kunnan talouden ko-
konaisuudessa. Kunnat ovat samaan aikaan tehneet positiivisia tuloksia,
mutta velan méaérd on samalla kuitenkin kasvanut. Vuosikatteen, poistojen
ja satunnaisten erien jalkeen tarkasteltava valisumma on tulos. Tuloksella
ei ole kdsitteend samanlaista merkitystd kunnassa kuin yritykselld, koska
kunta ei maksa veroja.

Tuloslaskelman lopussa on erid, joilla kunnan tuloslaskelman ali-/yli-
jdamdrivid voidaan jdrjestelld. Niitd erid ovat poistoeron, varausten ja ra-
hastojen muutos.

Vuotuinen tulos: ali- tai ylijaama

Tuloslaskelman viimeinen rivi kuvaa vuotuista toiminnan ali-/ylijadmaa.
Jos kunnan reaaliset ja laskennalliset tulot ovat suuremmat kuin menot,
kunta on ollut toiminnassaan ylijaédmainen, ja jos menot ovat olleet tuloja
suuremmat, kunta on ollut toiminnassaan alijagdmainen. Kun vuosittain las-
ketaan kunnan toiminnan tulos yhteen, saadaan tarkasteltavaksi taseessa
oleva kumulatiivinen ali-/ylijaéama.

Kunta on toiminnassaan kuntalaisten ja valtion sille antamia tehtévia jér-
jesteleva ja toimeksiantoja toteuttava toimija, joka voi tasapainottaa talou-
den verottamalla kuntalaisia. Taman vuoksi sen ei teoreettisesti pitdisi vuo-
sittain tehda suurta ylijadmaa, koska silloin kunta on kerdnnyt tarpeeseen
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ndhden liikaa verotuloja. Kdytdnnon arjessa taloutta on hoidettava niin,
ettd toiminta tuottaa ylijadmad mieluummin kuin alijadmaa.

Tuloslaskelman virallisia mittareita ovat toimintatulojen suhde toiminta-
menoihin, vuosikatteen suhde poistoihin ja vuosikatteen maéra euroa/
asukas.

2.2 Rahoituslaskelma (keskeiset erat)

Rahoituslaskelman ensimmadinen rivi, vuosikate, on tuloslaskelmasta tule-
va, saannollistd tulorahoituskykyd osoittava mittari. Seuraava rivi, tulo-
rahoituksen korjauserit, kuvaa toimintatuottoihin kirjattuja saannoéllisind
pidettyja omaisuuden myynteja (maanmyyntitulot). Satunnaiset erdt ku-
vaavat (yleensd) toimintaa rahoittavia, tdysin yksittdistapauksina pidettavid
rahoitusjirjestelyja (tulosvaikutteinen omaisuuden myynti tms.). Kun ha-
lutaan tietdd, kuinka paljon kunta pystyy sdannollisilld tuloillaan rahoitta-
maan rahoitettavaksi jaddvid investointejaan, vdhennetddn vuosikatteesta
ylld olevat erdt. Kahdeksan vuoden aikana kuntien yhteenlaskettu, kumula-
tiivinen vuosikate ei ole sdadnnollisesti riittanyt investointien rahoittami-
seen, joten kunnat ovat joutuneet joko ottamaan lisdd lainaa tai purkamaan
rahavarojaan.

Investointeja on rahoitettu myos antolainasaamisten lyhennysten avulla,
jos ne ovat suuremmat kuin lainananto. Taulukosta kdy selville, ettd kun-
tien lainakanta on kasvanut ldhes 5,7 mrd. euroa, konsernin lainakanta on
kasvanut 10,2 mrd. euroa ja rahavarojen muutos on ollut 1,7 mrd. euroa.
Tdma kasvu on tietylld tavalla pois investointien rahoituksesta. Jos tarvitta-
vaa rahoitusta tarkastellaan vuosittain keskimaardiselld veroprosentilla, ha-
vaitaan, ettd veroprosentilla rahoitettava osuus on vaihdellut 0,17:std aina
vuoden 2013 veroprosenttiyksikkoéd vastaavaan maaraan 1,38 saakka. Voi-
taneen sanoa, ettd perimilld vuosittain noin yhtd veroprosenttiyksikkoa
suurempaa veroprosenttia kunnat eivit olisi velkaantuneet.

Kunnan rahoituslaskelma osoittaa, kuinka tuloslaskelmasta vuosikate, sa-
tunnaiset erdt ja maanmyynti riittdvét rahoittamaan investoinnit ja lainan-
hoidon - pddsdadntona. Rahoituslaskelma jakautuu varsinaisen toiminnan

ja investointien rahavirtaan ja varsinaiseen rahoitukseen. Kun tuloslaskelma
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Rahoituslaskelma koko maan tasolla, 1000 euroa

Taulukko 13.

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 Summa

Vuosikate 2465988 2049995 1340812 2062736 2195404 1894704 2695145 3266069 17970853

Tulorahoituksen korjauserdt -1366200 -453082 -543070 -611896 -2577832 -613360 -635925 -544286 -7 345651

Investointimenot 3698965 3570519 3748436 3815428 6791643 3603012 3468321 3490721 32187045
Rahoitusosuudet 237510 228 295 195274 210416 222285 196 256 139273 137475 1566 784
Kayttoomaisuuden myynti 2380101 701930 833967 896983 4995687 914 830 894629 973981 12592108
Nettoinvestoinnit 1081354 2640294 2719195 2708029 1573573 2491926 2434419 2379265 18028055
Vuosikate - korjauserat -

nettoinvestoinnit -2599177 -1973 606 -2950694 -2364588 -7174071 -2321668 -1409101 -768938 -21561843
Antolainat, peruskunta 4224496 4351604 4436382 4288514 5353203 5552611 5654298 5712937 1488 441
Antolainan lyhennys 185502 256 203 238177 853633 285826 313689 165728 258244 2557002
Antolainan ottaminen 1341962 357 243 314975 718037 1334417 512465 270002 326 253 5175354
Antolainat, konserni 1019674 1185657 1106216 1065708 1096698 1096501 1163381 1196148 176 474
Lainakanta, peruskunnat 10459031 10947624 12212446 13786842 14670640 15504296 16088917 16125610 5666 579
Lainan lyhennys 1153891 1315633 1351668 1514912 1787158 1783034 1897536 1696115 12499947
Lainan ottaminen 1820932 1764590 2125190 2724696 2522611 2268170 2215982 1846546 17288717
Nettolainaus 667 041 448 957 773522 1209784 735453 485136 318446 150431 4788770
Lainakanta, konserni 24455157 25390842 27153019 30059246 31425079 32689492 33709261 34624959 10169802
Kassavarojen muutos 465736 -230075 -413242 980 025 -21595 -186280 470 883 595294 1660 746
Veroprosentin nousupaine 0,84 0,55 0,93 1,38 0,84 0,55 0,35 0,17
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sisdltad kirjanpidollisia elementtejd, rahoituslaskelmassa niitd ei (oikeas-
taan) ole. Rahoituslaskelmassa lasketaan rahavirtoja. Ennen investointeja
tarkastellaan suoraan tuloslaskelmasta johdettuja vuosikatetta, satunnaisia
erid ja tulorahoituksen korjauserid. Korjauserissa on kirjattuna ehka useim-
min pysyviin (ennen kiyttdomaisuus jne.) vastaaviin kirjatut myyntivoitot
ja -tappiot toimintatuloissa ja -menoissa sekd satunnaisissa erissd. Varsin-
kin kasvukunnissa korjauserit voivat olla hyvinkin suuret.

Tamin jalkeen rahoituslaskelmassa tarkastellaan investointeja. Investoin-
timenot vaikuttavat tuloslaskelmassa poistoissa eivitka siis ole suoraan me-
nona eivitka tulona tuloslaskelmassa. Suuret investoinnit eivit heikenna
kunnan tulosta investointimenon méérand vaan jaksotetusti poistoissa.
My®os investoinnin seuraus, joko kayttaimiseen kuuluvien menojen ja tulo-
jen muutos sekd useimmiten korkomenot, vaikuttaa tulokseen eli ali-/yli-
jadmaan. Investointimenoja viahentdd suoraan investointimenoon kohdis-
tuva rahoitus ja omaisuuden myyminen. Kunnan investoinnit kokonaisuu-
dessaan voivat olla negatiiviset, ja tilloin investointitulot ovat suuremmat
kuin investointimenot ja investointi kdytannossa rahoittaa toimintaa. Usein
kunnissa kaytetddn kisitettd nettoinvestointi, joka tarkoittaa rahoitettavaa
investointia, kun investointimenoista on vihennetty rahoitusosuudet inves-
tointeihin (kansanomaisemmin investointitulot). Kuntalaisilta - ja harmit-
tavan usein myds poliittisilta paatoksentekijoiltd ja viranhaltijoilta - puut-
tuu ymmarrys kayttotalouden ja investointitalouden eroista.

Taulukkoon 14 on koottu keskeisia investointeihin ja niiden maaraan liit-
tyvid mittareita. Investointeja on hyva tarkastella pidemmalld aikajaksolla.
Vain ndin voidaan hahmottaa, onko kunta investoinut paljon vai vdhan,
riittdvasti vai riittdmaéttomasti. Lisaksi investointien yhteydessa on hyva tar-
kastella poistojen tason ja kdyttdomaisuuden madrén tasoa ja kehitysta.

Kun suhteutetaan kunnan investointien maaraa koko maahan tai omaan
verrokkiryhmdin, on perustelluinta laskea bruttoinvestointien maara.
Bruttoinvestoinnit kuvaavat investointeihin suoraan kiytetyn rahan maa-
rad. Tamd madra pienenee, kun investointeja rahoitetaan esimerkiksi omai-
suutta myymalld tai valtion rahoituksella. Kasvukunnan bruttoinvestoin-
tien pitéisi olla koko ajan maan keskiarvon ylapuolella ja asukasluvultaan
taantuvan kunnan ehka jopa alapuolella.
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Taulukko 14.

Esimerkki investointitarkastelusta (esimerkkikunta)

2008...2011 2011...2015 2015...2017

Vuodessa Vuodessa Vuodessa

Asukasluku 6958 6783 6623
Bruttoinvestoinnit e/as 380 519 539
...koko maa keskimaarin 661 795 643
Nettoinvestoinnit e/as 230 442 477
...koko maa keskimaarin 405 448 445
Vuosikate e/as 460 231 309
...koko maa keskimaarin 386 352 479
Poistot e/as 128 202 346
...koko maa keskimaarin 310 362 389
Poistot kdyttoomaisuudesta %:ia 2,9% 3,4% 5,6 %
...koko maa keskimaarin 4,1 % 42 % 4,3 %
Ali/ylijadma e/as 52 42 10
...koko maa keskimaarin 87 30 214
Vuosikate - Nettoinvestoinnit e/as 230 -212 -168
...koko maa keskimaarin -20 -96 34
Kayttoomaisuuden arvo e/as 4373 5870 6202
...koko maa keskimaarin 7 643 8727 9013

Jos kunta on jatkuvasti investoinut maan keskiarvoa huomattavasti va-
hemmin, voidaan olettaa jotain jddneen tekemittd. Tama on esimerkiksi
kuntaliitostilanteessa vastaanottavalle kunnalle vaaran merkki. Jos poisto-
jen taso on matala, voidaan kyseenalaistaa kunnan taseessa olevan mahdol-
lisen ylijadman todellisuus. Vaikka kdyttbomaisuuden tasearvo ei suinkaan
ole yksiselitteinen ja ehdottoman oikea mittari kuvaamaan kéayttdomaisuu-
den arvoa, se antaa siitd kuitenkin riittdvan kuvan. Jos kunta on poistanut
sekd euroa/asukas ja % kayttdomaisuudesta liian vahén, tdma voi olla viite
liian pienista poistoista.

Vastaavasti jos vuosikate on huomattavan pieni investointeihin nahden,
kunta todennékdisesti velkaantuu. Jos vuosikate on hyvin suuri verrattuna
investointeihin, kunta pystyy maksamaan velkojaan pois. Jos velat saadaan
maksettua, on perusteltua laskea vuosikatetta esimerkiksi alentamalla vero-
prosenttia.
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Seuraavaksi rahoituslaskelmassa tarkastellaan kunnan lainanantoa ja
antolainojen lyhennyksid. Kuntahan voi antaa hyvin rajoitetusti lainaa
omille yhtidilleen. Laina olisi kuitenkin annettava vakuutta vastaan. En-
nen kunta pystyi lainaamaan jopa ulkopuolisille yhtidille esimerkiksi
elinvoima perusteenaan, mutta EU-lainsdddédnto rajoittaa titd nyt. Jos oma
yhti6 toimii markkinoilla, lainan antaminen on vield rajatumpaa. Vaikka
lainaa ei saisi antaa, lainasta muodostuu laillinen’, jos valtuuston paatok-
sestd ei valiteta.

Jos kunnan oma rahoitus ei riitd investointien ja antolainan rahoittami-
seen, kunta joutuu ottamaan lainaa. Lainan ottamista kasvattaa myos lainan
lyhentdminen. Laina jaetaan vield pitkdaikaiseen ja lyhytaikaiseen lainaan,
mutta télld jaolla ei ole endd entisenlaista merkitystd. Lyhytaikainen laina
otettiin maksuvalmiuden turvaamiseksi ja pitkdaikainen esimerkiksi inves-
tointien rahoitukseen. Lyhytaikaisen luoton korko oli suurempi kuin pitka-
aikaisen. Nyt tilanne on muuttunut, ja lyhytaikaista lainaa saa kuntatodis-
tuksilla jopa negatiivisella korolla. Keskeinen velkaantumista kisitteleva
rivi on lainakannan nettomuutosta kuvaava rivi.

Erityisesti valttadkseen joutumasta kriisikunnan arviointimenettelyyn
kunnat ovat viime vuosina alkaneet rahoittaa investointejaan taseen ulko-
puolisin keinoin. Tdmd tarkoittaa hyviksyttdvimmillaén sité, ettd rahoitus-
yhtio rakentaa esimerkiksi paivikodin omaan taseeseensa, kun kunta mak-
saa paivakotia ja usein jopa sen ylldpitoa ja kayttokustannuksia toiminta-
menoissa. Téssd tilanteessa myds omaisuuden poisto menee toimintame-
noihin eli jossain maarin kohdentamisen kannalta vddrdan paikkaan.
Téllaista elinkaarirakentamisena kutsuttua menettelya voidaan tiukasti pe-
rustellen pitdd hyvana ratkaisuna — kunta antaa ammattilaisten tehdd ammat-
tilaisen tyon. Sitd vastoin ratkaisua, jossa kunta myy omistamiaan kiinteis-
toja taseestaan hyvélld mutta usein keinotekoisella voitolla rahoitusyhtiolle,
ei voida pitdd moraaliltaan sopivana kuntalaisen parasta katsovana toimin-
tana. Talla menettelylld koetetaan myos vilttaa kriisikunnan status. Pahin
esimerkki on kunta, joka myi useita, jopa epakurantteja kdyttbomaisuuteen
kuuluvia kiinteist6jd rahoitusyhtiolle niin, ettd konsernitaseeseen mer-
kittiin suuri alijadméan poistava myyntivoitto, ja kunta maksaa omaisuuden
kaytosta kayttokustannukset ja korkeana pidettédvan padoman koron.
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Kunta voi rahoittaa investointejaan ja lainojensa hoitoa heikentamalla
maksuvalmiuttaan. Tdma tarkoittaa ensisijaisesti rahavarojen tai muun lik-
vidin omaisuuden purkamista. Rahoituslaskelma kuvaa tilinpaitostilan-
teessa myods muuta maksuvalmiuden muutosta, mutta timé kokonaisuus
kasittdd hyvin paljon laskennallisia rahavirtoja.

Rahoituksen mittareista virallisia ovat investointien tulorahoitusprosent-
ti (kuinka suuren osan investointimenoista kattavat investointeihin liittyvat
tulot), paddomamenojen tulorahoitusprosentti (kuinka paljon vuosikate kat-
taa nettoinvestointeja ja nettoantolainausta ja lainan lyhennystd) ja lainan-
hoitokate (kuinka paljon vuosikate kattaa lainan lyhennystd). Nyttemmin
tarkastellaan myds vuosikatteen ja nettoinvestointien erotusta ja vuosi-
katteen ja poistojen erotusta — myos kumulatiivisesti.

2.3 Tase - kuntien omaisuus ja velka

Se, mitd kuntien tulos- ja rahoituslaskelmaan kirjautuu vuosittain, nakyy
taseessa. Taseen liitetietoihin kirjataan muita taseen tietoja tdydentavia ja
mahdollisesti vaikuttavia tekijoitd, kuten leasing-vastuut ja tarkempi takaus-
ten erittely. Tdssd esityksessd tarkastellaan keskeisimpid taseen tekijoita.

Tasetarkastelu laajennetaan konserniin. Kun muutosta tarkastellaan,
kannattaa muutos suhteuttaa esimerkiksi koko maan tasolla veroprosent-
tiyksikon tuottoon. Vuodesta 2010 vuoteen 2017 esimerkiksi lainakanta on
kasvanut maarlld, joka vastaa noin kuuden veroprosenttiyksikon tuottoa.
Kéayttdomaisuuden madrd on kasvanut maaralld, joka vastaa lahes kymme-
nen veroprosenttiyksikon tuottoa ja rahavarojen kasvu noin 0,75 vero-
prosenttiyksikon tuottoa.

Samaan aikaan, kun kunnat ovat velkaantuneet, niiden taseessa oleva yli-
jaamakin on kasvanut. Tétd epdsuhtaa olisi mielenkiintoista tarkastella
enemman - yksi selittava tekija talle voi olla juuri se, ettd kunnat ovat "kik-
kailleet” taseensa kanssa saadakseen sinne ylijddmaa keinotekoisesti.

Taseesta ilmenevit myos kuntien peruspddoma ja oma pddoma. Perus-
pddoma muodostettiin nykyiseen kirjanpitojéarjestelmadn siirryttdessa
1.1.1997 sen hetken omaisuus- ja pddomaerien erotuksena. Kaytdnndssa
summat saatiin vanhasta kirjanpitojérjestelmasta tietyin korjauksin, muun
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Taulukko 15.

Erdiden tase-erien kehitys kunnissa 2010-2017, 1000 euroa

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 A 2010-17
Antolainat, peruskunta 4224496 4351604 4436382 4288514 5353203 5552611 5654298 5712937 1488441
Antolainat, konserni 1019674 1185657 1106216 1065708 1096698 1096501 1163381 1196148 176 474
Lainakanta, peruskunnat 10459031 10947624 12212446 13786842 14670640 15504296 16088917 16125610 5666579
Antolainat, konserni 1019674 1185657 1106216 1065708 1096698 1096501 1163381 1196148 176 474
Rahavarat 4509924 3750973 3339979 4323597 4302249 4114383 4593067 5182307 672383
Taseen ali/ylijaama 7005659 7483367 6571755 6961486 9364904 9527507 10310344 11311167 4305508
Peruspdaoma 17324874 17332658 17934482 17932728 17940048 17949096 17966721 18022107 697 233
Oma padoma 29192010 29681423 29412648 29639172 31845971 31923788 32784930 33918254 4726244
Kayttoomaisuus 39600228 41067334 42540276 43495177 46418520 47635049 48670271 49423411 9823183
Takaukset 298 498 304333 326217 342680 359485 376729 384193 390679 92181
Asukasluku 5347269 5372913 5398173 5422604 5442837 5458325 5474083 5483641 136 372
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Taulukko 16.
Erdiden tase-erien kehitys kunnissa 2010-2017, 1000 euroa

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 A 2010-17

Antolainat,

peruskunta 790 810 822 791 984 1017 1033 1042 252
Antolainat, konserni 191 221 205 197 201 201 213 218 27
Lainakanta,

peruskunnat 1956 2038 2262 2542 2695 2840 2939 2941 985
Antolainat, konserni 191 221 205 197 201 201 213 218 27
Rahavarat 843 698 619 797 790 754 839 945 102
Taseen ali/ylijaama 1310 1393 1217 1284 1721 1746 1883 2063 753
Peruspaaoma 3240 3226 3322 3307 329 3288 3282 3287 47
Oma padoma 5459 5524 5449 5466 5851 5849 5989 6185 726
Kayttoomaisuus 7406 7643 7880 8021 8528 8727 8891 9013 1607
Takaukset 56 57 60 63 66 69 70 71 15

muassa muuttamalla pitkdaikainen omaisuus suunnitelman mukaisilla pois-
toilla vahennetyksi, lisadmalld lomapalkkavelka ja poistamalla verotulo-
saaminen. Kirjanpito-ohjeistus olisi voinut tuolloin olla tarkempikin, silld
kunnat laskivat peruspadoman vaihtelevin perustein.

Peruspadoman korottaminen (vahvistaminen) on perusteltua silloin, kun
sen madrd yhdessd arvonkorotusrahaston padoman kanssa on olennaisesti ja
pysyvasti pysyvien vastaavien maéraa alempi. Peruspadomaa voidaan korot-
taa vapaaehtoisista varauksista, muista omista rahastoista tai edellisten tili-
kausien ylijadmasta tehtdvilld siirroilla (siis tuloslaskelman kautta muodostu-
neista ylijddmaeristd). Talousarviosuosituksessa on mainittu raja-arvo, jonka
mukaan peruspddoman ja arvonkorotusrahaston tulisi olla 2/3 pysyvistd vas-
taavista, mutta tdtd raja-arvoa ei ole kuitenkaan mainittu kirjanpitoa koske-
vissa ohjeissa. Peruspddoman alentaminen - erityisesti alijadmén kattamisek-
si — voidaan tehdd, jos pysyvien vastaavien maird on alentunut pysyvasti,
korvausinvestointien taso on pysyvasti suunnitelmapoistoja olennaisesti al-
haisempi ja omavaraisuus on riittivd. Peruspadomaa ei tule alentaa enempéd
kuin maéralld, jolla peruspddoman ja pitkdaikaisen vieraan paddoman maa-
rd ylittdd pysyvien vastaavien madrdan. Nama kriteerit 10ytyvit aiemman
kuntalain muutoksen perusteluista, joista ne on otettu kirjanpito-ohjeisiin.

45



2.4 Kuntien ja kuntakonsernin lainakanta

Kun kuntien lainakannan suuruutta tarkastellaan niin, ettd lainassa otetaan
vahentdvina tekijand rahavarat, voidaan puhua nettolainasta. Nettolainan
tapaisen kdsitteen laskeminen ei onnistu konsernitasolla, mutta kuntien
kesken sitd on hyva vertailla. Tédssd jakajana on kunnan verotulopohja.
(Katso taulukko 17.)

Jos nettolaina-tunnusluvun arvo on negatiivinen, kunnalla on enemmaén
rahavaroja kuin sen lainakanta on. Esimerkiksi Hirvensalmen nettolaina

Taulukko 17.

Nettolaina suhteutettuna veroprosenttiyksikkddn vuonna 2017, suhteutuksen vuoksi
veroprosentti samana vuonna

Omasij. Nettolainavpyks 2008 2017 Vero%

Minimi -388 -29,3 17,00
25% 3,0 9,1 20,50
Keskiarvo 84 149 2091
75 % 143 21,5 21,50
Maksimi 336 626 2250
Sij.  Nettolaina 2008 2017 Vero%  Sij. Nettolaina 2008 2017 Vero%
vpyks vpyks
1 Hirvensalmi -7,6 -293 20,00 295 Rautavaara 14,2 62,6 22,00
2 Luumaki -256 -17,5 20,50 294 Konnevesi 8,5 57,6 22,00
3 Ylitornio -76 -16,2 20,00 293 Kaustinen 22,8 509 21,50
4 Enonkoski -20,6 -15,2 21,00 292 Reisjarvi 21,1 47,8 22,50
5 Ranua -1,3 -13,9 19,75 291 Karkkila 23,8 43,5 20,75
6 Sysma -3,8 -13,0 19,00 290 Toholampi 21,9 41,5 21,75
7 Polvijarvi -124 -12,9 20,25 289 Hanko 26,1 39,1 21,75
8 Tervola 99 -12,7 19,50 288 Keuruu 154 379 21,50
9 Kuhmoinen 62 -96 20,75 287 Tyrnava 13,7 36,9 21,00
10 Puumala 103 -58 20,00 286 Soini 33,6 36,7 21,75
11 Koski Tl 08 -55 1950 285 Teuva -53 364 22,50
12 Heinola -29 =50 2050 284 Hartola 22,7 36,3 21,50
13 Merikarvia -1,3 -48 19,50 283 Kannonkoski 22,4 36,3 21,00
14 Evijarvi 157 -48 21,50 282 Kihnio 1,7 34,7 21,50
15 Hailuoto -11,6 -48 20,50 281 Muhos 20,9 33,8 21,00
16 Parikkala -6,1 -4,7 19,50 280 Lahti 12,2 33,7 20,75
17 Merijarvi 132 -47 21,50 279 Ylivieska 29,7 333 21,50
18 Eurajoki 32 -41 18,00 278 Veteli 11,3 33,2 22,00
19 Espoo -104 -2,1 18,00 277 Virolahti 29,3 32,3 20,00
20 Savukoski 82 -20 21,75 276 Kangasniemi 21,0 31,2 20,75
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Taulukko 18.

Konsernivelka euroa/asukas

Omasij. Konsenivelka eur/as 2008 2017

Minimi 0 642

25% 2039 3372

Keskiarvo 3069 4846

75 % 3840 5947

Maksimi 9419 12291
Sij. Konsenivelka eur/as 2008 2017 Sij. Konsenivelka eur/as 2008 2017
1 Koski Tl 1023 642 295  Espoo 3656 12291
2 Merikarvia 1650 763 294  Halsua 3065 12273
3 Enonkoski 1644 766 293  Kaustinen 5581 11104
4 Parikkala 502 856 292 Kyyjarvi 5238 11081
5 Sysma 1891 863 291 Reisjarvi 5056 10676
6 Ylitornio 2037 962 290  Kotka 8376 10465
7 Myrskyla 1359 1243 289  Raahe 6802 10456
8 Polvijarvi 1293 1434 288  Hartola 8817 10404
9 Punkalaidun 1340 1489 287  Rautavaara 2857 10236
10 Nakkila 1563 1525 286  Keuruu 5201 10122
1 Voyri 866 1607 285  Konnevesi 3184 9834
12 Siikainen 996 1628 284  Toholampi 4010 9670
13 Korsnas 950 1643 283  Kemijarvi 7608 9512
14 Isojoki 671 1726 282  Kokkola 5046 9485
15 Ruovesi 1968 1764 281 Mikkeli 6557 9311
16 Marttila 1210 1785 280  Lahti 3758 9183
17 Multia 2258 1797 279  Kajaani 4142 9024
18 Ypéja 1587 1843 278  Vantaa 7029 8837
19 Eurajoki 1704 1843 277  Hanko 5736 8603
20 Rauma 1079 1876 276  Seinajoki 4871 8582

vastaa ldhes 30 veroprosenttiyksikon tuottoa niin, ettd veroprosenttia voi-

taisiin jopa tilapaisesti laskea. Suurimmat “aidot” nettolainat on esimerkik-

si Rautavaaralla, Konnevedelld ja Kaustisella. Niilld kaikilla tase on niin ras-

kaassa velkalastissa, ettd kuntien pitdisi nostaa huomattavasti veroprosent-

tiaan pelkdstadn velkansa maksaakseen — Rautavaaralla kymmenen vuoden

ajan yli kuudella veroprosenttiyksikolla.
Konsernivelkaa tarkastellaan mittarilla euroa/asukas taulukossa 18.

My6s konsernivelassa on hyvin suuria kuntakonsernikohtaisia eroja.

Merkille pantavaa on, ettd suurimpia konsernivelallisia ovat suuret kaupungit.
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Suurimmilla kaupungeilla on my6s isot vastapuolella olevat omaisuus-
massat, esimerkiksi tuottoiset konserniyhtiot, jotka vastaavat esimerkiksi
energiantuotannosta. Kaikki vastuut eivit ndy konsernin lainakannassa, ja
lainakantaa ovat kasvattaneet viime vuosien aikana myos kuntien leasing-
vastuut.

Jos kuntajoukosta poimitaan joitakin yksittdisid kuntia, voidaan esimer-
kiksi Hartolaa pitdd "aidosti” velkaantuneena kuntakonsernina. Hartolan
tapaisen kunnan muu kyky jdrjestelld konsernivelka on pieni erityisesti ti-
lanteessa, jossa korko alkaa nousta.

Kuntien kayttoomaisuus

Kuntien omaisuuden arvon voi ajatella olevan kirjautuneena kayttéomai-
suuteen. Kirjanpitokdytdnnoistd, erilaisista poistokdytdnnoistd ja tasearvoista
johtuen kéyttdomaisuus ei todellisuudessa vastaa omistuksia, mutta antaa
suunnan tarkasteltaessa omaisuuden suhdetta velkaan, omaisuuden kehit-
tymistd ja omaisuuden rakennetta. Tehdyissd kuntakyselyissd on havaittu,
ettd esimerkiksi joidenkin kuntien suuretkin metsdomistukset on kirjattu ta-
seeseen hyvin aliarvostaen, samoin esimerkiksi kuntien suuretkaan osake-
omistukset eivit vastaa ldhellekdan nykyhetken mahdollista myyntihintaa.
Jos suurten kaupunkien omistukset, esimerkiksi satamat ja liikelaitokset, oli-
sivat oikeassa arvossaan, muuttuisi ndiden kaupunkien velan ja omistuksen
suhde tdysin esimerkiksi edellisesséd lainakantavertailussa.
Kéyttoomaisuuden tunnusluvut vaihtelevat paljon. Keskimédardinen kaytto-
omaisuus vastaa arvoa 7121 euroa/asukas, ja se on kasvanut yli 2000 euroa/
asukas kymmenessa vuodessa. Kunnat ovat siis investoineet siten, ettd
omaisuuden arvo on kehittynyt. Suurin kdyttdomaisuus on Helsingissa, ja
tdma arvo ei vastanne ldhellekddn todellista realisoimishetken omaisuutta
kuten eivdat muidenkaan suurten kaupunkien arvot. Varakkaiden kuntien
joukossa on kuntia, joilla on paljon metsiomaisuutta (esimerkiksi Juva),
mutta samalla kunnalla on my6s matalaan arvoon arvostettu Suur-Savon
Sdhkon osakekanta. Vastaavasti Kaskisten kayttbomaisuuden arvo taseessa
on suuri, mutta sen reaaliarvo lienee pienempi. Arvo koostunee padasiassa

kaupungin satamasta, jonka merkitys on vahentynyt ldhelle nollaa.
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Taulukko 19.

Kayttdomaisuus ja sen muutos 2008-2017 euroa/asukas

Omasij. Kayttoomaisuus 2008 2017
eur/as
Minimi 2706 3784
25% 4126 5886
Keskiarvo 5038 7121
75 % 5756 8005
Maksimi 15273 19019
Sij. Kayttoomaisuus 2008 2017 Sij.  Kayttoomaisuus 2008 2017
eur/as eur/as
1 Helsinki 15273 19019 295  Nakkila 2896 3784
2 Kannonkoski 8333 14273 294  Lemi 2721 4090
3 Kaskinen 12538 14039 293 Jamijarvi 3379 4289
4 Rautavaara 6253 13342 292 Aura 3180 4367
5 Hanko 8650 12957 291  Multia 3891 4370
6 Konnevesi 5292 12549 290  Honkajoki 4456 4451
7 Miehikkala 4727 12353 289  Ruovesi 4104 4522
8 Lestijarvi 9106 11132 288  Pyhdranta 2784 4574
9 Keuruu 5857 11090 287  Humppila 3961 4595
10 Pietarsaari 8040 10830 286  Hirvensalmi 4173 4608
1M Oulu 8617 10714 285  Ypaja 4983 4766
12 Kauniainen 9401 10677 284  Isokyro 3545 4769
13 Lahti 7200 10635 283  Poytya 4405 4772
14 Juva 4965 10311 282  Liperi 3595 4843
15 Eurajoki 4509 10152 281  Ulvila 4527 4964
16 Méntsala 5534 10062 280  Karijoki 3869 5023
17 Pori 8061 10056 279  litti 4477 5028
18 Sipoo 6718 10040 278  Lumijoki 4396 5029
19 Espoo 6902 10035 277  Lieksa 4062 5030
20 Virolahti 5885 9973 276  Kontiolahti 4643 5048

Kuntien antolainasaamiset

Kuntalaki on aiemmin antanut kunnille mahdollisuuden antaa lainaa seka

konserniin kuuluville yhtidille mutta my6s muille kuin omille yhtiéille esi-

merkiksi elinkeinopoliittisin perustein. Antolainasaamiset voidaan erotella

riskittomiin (omat konserniyhtiét, asunto-osakeyhtiot) ja riskia siséltaviin.

Luokituksen mukaisesti riskittomiksi luokitellut omat asunto-osakeyhtiot

ja esimerkiksi konserniin kuuluvat valokuituyhtiot saattavat tosiasiassa
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varsinkin asukasluvultaan taantuvilla alueilla sisdltdd suuren riskin negatii-
visen toteutumismahdollisuuden. Riskid sisédltdviin antolainasaamisiin
saattaa kuulua esimerkiksi vesiosuuskuntia. Lainaa antaessaan kunnan on
huolehdittava vakuuksista aivan kuten pankitkin tekevit.

Kuntien rahavarat

Kuntien rahavaroihin lasketaan likvideiksi helposti muutettavat varat aito-
jen kiteisvarojen lisaksi. Rahavaroilla oli aiemmin suuri merkitys maksu-
valmiuden vuoksi. Kunnat pyrkivit pitimaan likvidit varansa niin suurina,
ettd ne vastasivat 20-30 pdivan menoja.

Nyt rahavaroilla ei ole enda entisenlaista merkitystd, ja nollakassan peri-
aate on jo varsin tavallinen. Tama johtuu siitd, ettd rahaa on nyt nopeasti-
kin saatavilla ja varsinkin "pikavipin” omaisten kuntatodistusten korko on
jopa negatiivinen - korkoa joudutaan maksamaan pitkdaikaisista lainoista.
Nykytilanne ei siis kannusta pitimédédn rahaa kassassa.

Joillakin kunnilla on hyvin suuret rahavarat. Tama nakyy useimmiten
suurina muina rahoitustuloina. Jos kunnan rahavarat vastaavat useiden ve-
roprosenttiyksikdiden tuottoa, on oikein tiedostaa, ettd kunnan ylilikvidit
rahavarat ovat kuntalaisten omaisuutta ja niiden avulla voitaisiin jopa las-
kea veroprosenttia. Ylilikvidit rahavarat saattavat ylldpitda tai kasvattaa
kunnan ylileveda palvelurakennetta. Rahoitusteoreettisesti on oikein kysya
myos sitd, osaako kunta sijoittaa ja hallita sen itselleen uskomia varoja pa-
remmin ja osaavammin kuin kuntalaiset.

Kuntien sijoitukset

Kuntien sijoitukset ovat osa kunnan kiyttdomaisuutta. Kuntien sijoitukset
ovat useimmin kuntayhtymasijoituksia, omien asunto-osakeyhtididen osak-
keita ja muita yleishyodyllisid yhteis6jd. Nédiden tuotto on joko vdhdinen ja
useimmin jopa negatiivinen. Harvoilla kunnilla on endd ulkopuolisia osake-
yhtiosijoituksia kdyttoomaisuudessaan.

Sijoitukset jaetaan antolainasaamisten ja takausten tapaisesti riskittomiin
seka riskia sisdltaviin sijoituksiin.
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Taulukko 20.

Rahavarat veroprosenttiyksikoiksi muutettuina, 2008 ja 2017

Omassij. Rahavarat vpyks 2008 2017

Minimi -2,2 0,0

25 % 13 14

Keskiarvo 49 5,7

75 % 6,8 7,0

Maksimi 38,8 43,3

Sij. Rahavarat vpyks 2008 2017 Sij.  Rahavarat vpyks 2008 2017

1 Reisjarvi 21,1 43,3 295  Pomarkku 0,7 0,0
2 Karsamaki 22,3 34,7 294  Nousiainen 0,1 0,0
3 Merijarvi 18,5 33,0 293  Mantsala 04 0,0
4 Kyyjarvi 26,7 32,3 292  Pieksamaki 0,1 0,0
5 Hirvensalmi 12,7 30,9 291 Hattula 0,0 0,0
6 Heinola 19,9 27,7 290  Oripaa 6,9 0,1
7 Ranua 7.6 23,4 289  Jarvenpaa 0,1 0,1
8 Joroinen 5,0 23,3 288 Kaskinen 34 0,1
9 Posio 22,5 22,7 287  Mikkeli 0,2 0,1
10 Luumaki 25,6 21,6 286  Tyrndva 11 0,2
1 Evijarvi 1,1 20,7 285  Seindjoki 038 0,2
12 Perho 20,4 204 284  Kajaani 1,7 0,2
13 Kuhmo 11,1 20,0 283  Ahtdri 2,0 0,2
14 Tervo 25,5 19,8 282  Savonlinna 03 03
15 Pihtipudas 20,6 19,4 281 Lapinlahti 43 0,3
16 Tervola 3,4 19,0 280  llmajoki 2,4 0,3
17 Hailuoto 24,8 18,5 279  Tornio 0,3 0,3
18 Kannonkoski 19,7 18,1 278  Kaustinen 1,9 0,3
19 Ylitornio 12,3 17,4 277  Naantali 0,9 0,3
20 Kinnula 11,9 174 276  Humppila 0,6 0,3

Kuntien takaukset

Kunnat ovat voineet antaa takauksia samaan tapaan kuin ne ovat antaneet

antolainoja. Myo0s takaukset voidaan jakaa riskittomiin ja riskid sisaltaviin

takauksiin, ja takauksista pitéisi aina perid reaalinen takausprovisio tai ottaa

taattava kohde vastatakauksena haltuun.
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2.5 Kuntatalouden vaikeudet: menojen ja
tulojen epéatasapaino

Kuntien taloudessa on keskiméarin jatkuva epasuhta tuloissa ja menoissa:
valtion kunnille antamien tehtdvien méara kasvaa, mutta valtionosuus ei
kehity samassa suhteessa. Myds kunnat ottavat itse tehtavikseen erityisesti
elinvoiman nimissa sellaisia tehtévid, joiden tekeminen ei ole valttamatta
edes kunnan jdrjestdmisvastuulla. Maan sisdinen muuttoliike johtaa kahden-
suuntaisiin ongelmiin: asukasluvultaan taantuvilla alueilla kunnat eivit pysty
purkamaan palvelurakennetta tarpeen vahentyessd ja kasvukeskuksissa pal-
velurakennetta on lisdttdva. Uusi valtionosuusjdrjestelma hyvittda kuntia
asukasluvun muuttuessa, eli valtionosuus alenee asukasluvun pienentyessa,
ja tdman pitdisi ndkyd kuntien palvelurakenteissa.

Kokonaisuuden isoksi ongelmaksi tulee vield samaan aikaan tapahtuva
vdeston ikddantyminen, joka kasvattaa varsinkin terveydenhuollon palve-
luntarvetta. Kun kokonaisuuteen lisdd sen, ettd julkisen verorahoitteisen
sektorin palkkojen odotetaan seuraavan yksityisen sektorin palkkatason
nousua ja hyviksytdan samalla julkiselle sektorille pienempi tuottavuuden
kasvu ja puuttumattomuus palvelurakenteisiin, ollaan jatkuvassa oravan-
pyoréssd — tulot eivit riitd kattamaan kasvavaa hyvin jakamista ja rakentei-
siin puuttumattomuutta. Julkisen sektorin ja varsinkin kuntien toiminnas-
sa keskitytdan perustelemaan sitd, miksi olemassa oleva tilanne ei saa muut-
tua, mieluummin kuin sitd, miten ja kuinka nopeasti epdtarkoituksen-
mukaisuus toiminnassa olisi poistettava.

Téman lisdksi kunnat ovat omaksuneet palvelurakenteiden sdilyttdmis-
mantraksi elinvoiman ylldpitdmisen ja kasvattamisen jopa ja vieldpa sellai-
silla keinoilla, jotka eivdt edes kuulu kunnan jérjestamisvastuulle.

Kuntien toiminnot ovat melko hyvin lipindkyvid, mutta varsinkin taseessa
voi olla negatiivisesti realisoituvia riskejd. Taseeseen voi siséltyd piiloriske-
ja, jotka liittyvat kehittdmistd varten otettujen lainojen korko- ja vasta-
puoliriskeihin.

Kuntien ja kuntakonsernien kasvaneet lainakannat muodostavat merkit-
tavan korkoriskin, jos korkokanta nousee. Kunnat ovat suojanneet laina-
salkkujaan varsin usein niin, ettd osa salkusta suojataan johdannaisilla, osa
pitkédn juoksuajan kiintedkorkoisella lainalla ja osaa ei suojata. Johdannaiset
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ovat kunnan toiminta-ajatuksen mukainen tapa toimia niin kauan kuin
kyse on suojauksesta, silld kunnan ei pida julkisen sektorin verorahoitteise-
na toimijana spekuloida johdannaisilla. Joitakin aikoja sitten tiedetddn suo-
jauksia tehdyn spekulointimielessd, mutta tdima johti yksittaistapauksissa
hankaluuksiin. Kunta institutionaalisena toimijana on otollinen kohde sel-
laisille johdannaiskauppiaille, jotka joutuvat hajauttamaan sopimuksiaan
ylipitkiin juoksuaikoihin (50 vuotta). Naihin muut organisaatiot kuin toi-
minta-ajatukseltaan ikuisiksi ajatellut kunnat eivit pystyneet.

Pelkéstadn lainakannan mukana oleva korkoriski on jo nyt joissakin kun-
nissa erittdin suuri. Vuonna 2017 peruskuntien yhteenlaskettu lainakanta
oli 16,13 miljardia euroa. Yhden prosenttiyksikon korkoriski vastaa 161
miljoonaa euroa, miki vastaa 904 miljoonan euron veroprosenttiyksikon
verotuotolla ldhes 0,2 veroprosenttiyksikon korkoriskia.

Kuntien antamat takaukset olivat viedd Karkkilan kaupungin hallitse-
mattomaan tilaan 1990-luvun alussa. Ensin kaupunki takasi Karkkilan
Teollisuuskyld Oy:n lainat, ja sitten se joutui ottamaan ne vastuulleen. Ta-
kaus on hankala instrumentti siksi, ettd paatoksentekijat eivit seuraa ta-
kauksen kehittymistd eikd takaus "tunnu missddn”, kunnes se riskin reali-
soituessa negatiivisesti tulee kunnan maksettavaksi. Vield hankalampi ti-
lanne tulee antolainasaamisessa silloin, jos kunta on lainannut edelleen an-
tamansa antolainan pankista, kuten jo ennestdin ehtyvén elinvoiman kun-
nissa joudutaan toimimaan. Jos yritystoiminta epaonnistuu, ei yritys pysty
maksamaan kunnalle lainaa ja kunta joutuu tekemddn alaskirjauksen.
Tadmaén lisdksi kunta vastaa tietenkin alkuperdisestd lainasta pankille. On
muistettava, ettd kunta pystyy ottamaan vastuuta kannettavakseen jopa oh-
jeistuksen ohi, jos valtuuston paatoksestd ei valiteta. Naissé tilanteissa olisi
harkittava, millaiselle negatiiviselle riskille kunta altistuu, jos elinvoimaan
panostus ei toimikaan. Ei riité, ettd kunta kantaa vastuunsa, vaan sen on var-
mistettava, ettd se pystyy itsendisend huolehtimaan siitd, miksi kunta kui-
tenkin on olemassa: jarjestimadn minimissdan pakolliset palvelut. Jos ris-
kin negatiivinen realisoituminen johtaa kunnan itsendisyyden menettami-
seen, vastuu siirtyy vastaanottavalle kunnalle.

Kuntalaki edellyttad kuntien taloudelta tuloslaskelman osoittamaa tasa-
painoa. Koska poliittinen jarjestelmi ei ole kyennyt tasaamaan suhdanteita,
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joudutaan kunnissa aika ajoin laatimaan talouden tasapainottamisohjel-
mia. Suhdanteiden lukemisen luulisi olevan kunnissa helpompaa, koska
muun muassa verotulojen tilitysjarjestelmastd johtuen suhdannemuutokset
ndkyvit kunnissa noin yhden tai jopa kahden vuoden viiveelld. Kunta-
taloudessa verotulot voivat vield kasvaa, kun avoin talous on jo alkavassa
laskusuhdanteessa.

Niissd tilanteissa kunta ajautuu erddnlaiseen oravanpyo6rdaan. Menojen
kasvua katetaan veroprosenttia korottamalla, kunnes siiné tulee seiné vas-
taan. Sen lisdksi tai jdlkeen lisdtadn voimakkaasti lainanottoa, kunnes vel-
kamadira alkaa kasvaa pelottavan suureksi. Keinovalikoimaan liitetddn myos
omaisuuden myynti. Lisddntynyt raha kéytetadn palveluihin, jolloin menot
edelleen kasvavat ja aiheuttavat painetta veroprosentin korotukseen ja oravan-
pyora aloittaa toisen kierroksen.

Jotta oravanpyorista padstdan ulos, on kdynnistettdva talouden tasa-
painottamisohjelma. Usealla kunnalla on tdstd kokemusta alkaen 1990-
luvun alun lamasta ja senkin jalkeiseltd ajalta. Kriisikunnille on tunnus-
omaista menojen ja tulojen rakenteellinen epétasapaino, eli kunnan menot
ovat pysyvassa epasuhdassa kunnan tulopohjan kanssa. Veroprosentti on
keskimddriistd selvasti korkeampi ja velkamadra selvisti yli kuntien keski-
tason.

Viisasta on tietysti talouden tasapainottaminen jo ennen kriisikunnaksi
ajautumista. Hyvin hoidetuissa kunnissa talouden tasapainotus kdynniste-
tadn heti, kun ensimmadiset merkit menojen ja tulojen rakenteellisesta epa-
tasapainosta esiintyvat. Tdlloin tasapainottamisen elementteind voidaan
vield jarkevasti kdyttdd menojen leikkaamisen ja tulojen lisédmisen ohella
veroprosentin korotusta, taseen uudelleenarviointia sekéd velkamairén tila-
péista lisadmista.

Varsinkin veroprosentin korotuksesta kuntatalouteen saatava hyoty on
luonnollisesti sitd suurempi, mitd aikaisemmin tima véistimaton paatos
tehdddn. 1990-luvun alussa parhaiten pérjasivat kunnat, jotka kdynnistivat
toimenpiteet ajoissa. Esimerkiksi Tampereella veroprosenttia korotettiin
1991-1992 perikkiisind vuosina yhteensd kahdella prosenttiyksikolld ja
varsin pian monet vertailukaupungit olivat jilleen ohittaneet Tampereen

veroprosentin suuruudessa.
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Saneerausohjelmissa tilapdistd velan kasvua voidaan kiyttdd osana ohjel-
maa, jos ollaan varmoja siitd, ettd ohjelma kokonaisuutena toimii. Silti yli-
velkaantuneisuus on suurin rahoitustoimintaan liittyva riski. Euroopan velka-
kriisista aaritilanteena voidaan pitdd Kreikan julkista velkaa.

Menojen leikkaamisen ja veroprosentin korottamisen ohella taloutta voi-
daan tasapainottaa myos kunnan taseomaisuuden myynnilld. Talléin on
muistettava, ettd omaisuus voidaan myyda vain kerran. Yleensd omaisuu-
den myynnistéd saatava vaikutus kunnan talouden tasapainoon on véihai-
nen, ja vaikutus syntyy vain korkomenojen tai -tulojen kautta riippuen sii-
td, kdytetdanko omaisuuden myynnistd saatavia tuloja lainojen lyhen-
nyksiin vai kunnan kassan vahvistamiseen. Mikali kunnalla on toimintan-
sa kannalta tarpeetonta tai toisarvoista omaisuutta, sen myynti kannattaa
ajoittaa sen mukaan, milloin omaisuudesta saatava hinta on korkein.

Yleinen virhe on asettaa investoinnit ja palvelut toistensa vastapuoliksi.
Pohjimmiltaan ne ovat kolikon kaksi eri puolta. Kunta ei voi kehittya ilman
investointeja eikd investoinneista luopuminen pitkalld aikavililld kasvata
kunnan mahdollisuuksia tasapainottaa talouttaan.

Talouden tasapainottaminen on pitkdjanteistd toimintaa. Jos arvioidaan,
ettd kdyttotaloudessa ei ole mahdollista poliittisista tai muista syistd saada
aikaan riittdvdn suuria sadstoja riittdvan nopeasti, on jarkevaa korottaa
veroprosenttia. Lainanotolla voidaan saneeraukseen ostaa lisdd aikaa, jotta
varsinaiset sddstotoimet voidaan jaksottaa pidemmaille aikavilille.

2.6 Kriisimittarit

Tassd yhteydessd on nostettava esille kriisikuntamenettely, ja kriisikunta-
menettelyn laukaisevat kriisikuntamittarit. Menettelyyn on paadytty siksi,
ettd itsehallinnosta huolimatta valtio on halunnut varmistaa sen, ettei kun-
ta joudu sellaiseen tilanteeseen, missé sen kyky jéarjestdd palveluita jarkeval-
14 veroprosentilla vaarantuu. Jos kunta ei lapaise kriisikuntamenettelya lop-
puun saakka, voi valtioneuvosto liittdd kunnan toiseen kuntaan jopa niin,
ettd menettely toteutuu vastoin sekd liitettavan ettd vastaanottavan kunnan
tahtoa. Kriisikuntamittareissa on sekéd peruskunnan ettd kuntakonsernin
mittareita. Kunnat ovat alkaneet jarjestelld asioita vain siksi, etta kriisikunta-
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menettelyyn ei jouduttaisi, mutta varsinaisiin toiminnallisiin asioihin ei
puututa. Tallainen menettely pitdisi pystyd estimadn tilanteessa, jossa toi-
minnalliset ratkaisut ovat epatarkoituksenmukaisia ja niiden oikaisematto-
muus on toimimista muiden kustannuksella.

Erityisesti alijadman ja lainan tarkastelun nostaminen konsernin tasolle
poisti epatarkoituksenmukaista toimintaa. Ennen tdtd kunnat myivat omis-
tustaan perustamilleen ja lainoittamilleen yhtidille. Talld menettelylld saa-
tiin peruskunnan taseen alijddmat poistettua, ja koska kunnan takaaman
lainan otti yhtid, ei kunta joutunut selvitykseen. Tasetarkastelun nostami-
nen konserniin poisti “kikkailun” hetkeksi, mutta joidenkin kuntien seu-
raava askel osoitti sekd rahoittajien ettd kuntien luovuutta - kunnat myivat
omistustaan usein ylihintaan rahoitusyhtion taseeseen. Ne saivat talld
menettelylld kuitattua konsernin alijddman, ja koska leasing-rahoitusta
ei lasketa lainakantaan, myds lainaan liittyvat kriisimittarit jaivat kritee-
rien laukeamistason alapuolelle. Tdstd pddstaankin siirtymaan viimei-
seen tdssd esille nostettavaan tapaan jérjestelld toimintoja ja siirtda ris-
kid eteenpdin mahdollisesti toisten karsittavaksi. Leasing-yhtio ei usein-
kaan toimi kuntiin pdin hyvintekijdna, ja rahan hinta on normaalilainaa
suurempi.

Neljas tdssi esille nostettava ongelma onkin johdettavissa juuri leasing-
vastuista. Perinteiset leasing-vastuut tulevat esimerkiksi kestokulutus-
hyodykkeiden hankinnasta leasing-rahoituksella, ja ndin hankitaan esi-
merkiksi autoja ja suuria tyokoneita johonkin muuhun kuin omaan tasee-
seen. Leasing-vastuut kdyvat kuitenkin ilmi vain tilinpaatoksen liitetiedois-
ta, eikd leasing-vastuita lasketa vieraaseen pddomaan kuuluviksi vastuiksi
samoin kuin perinteistd lainaa, vaikka vastuun mekanismi onkin sama. Té-
mén kunnat huomasivat ja ryhtyivit edelld mainittuun menettelyyn. Tal-
laista taseen ulkopuolista omistusta voidaan perustella myos sillé, ettd kun-
ta maksaa kokonaisuudesta kiinteiston oletetun elinkaaren ajalta. Téll6in
“pakettiin” kuuluvat pddoman kustannukset ja kiinteiston yllapitokustan-
nukset - siirrettynd vuosikatevaikutteisiksi menoiksi. Elinkaarirakentami-
nen on paikallaan, jos yksityinen pystyy vastaamaan myds yllapidosta pa-
remmin kuin oma organisaatio, ja tdmé parempi laatu pitdisi saada vain

hiukan omaa ty6td kalliimmalla.
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Yritykset menevit konkurssiin usein siksi, ettd niiltd loppuvat likvidit
varat eli ne menevat maksukyvyttomyyden tilaan. Ne ovat usein myos yli-
velkaisia, eivitkd rahoituslaitokset usko niiden kykyyn korjata tilannetta
omalla tulorahoituksellaan. Kunta ei voi menna konkurssiin, koska silld on
verotusoikeus eikd veroprosenttia ole rajattu. Ainoastaan kiinteistoveroissa
on saddetty veroprosentteihin erot eri kiinteistoverokantojen vilille, eikd
kunnan koko kiinteistoveron mddrad voi sélyttdd vapaa-ajan asunnoille.
Kunnan liikkkumavara epatarkoituksenmukaisessa toiminnassa on suuri.

”Kikkailu” perustuu usein siihen, ettei uskota kunnan tilannetta ja ollaan
varmoja, ettd samalla tavalla edelleen toimimalla ihme tapahtuu: kunta séi-
lyy itsendisend kuntana eikd joudu muuttamaan palvelurakennettaan vas-
taamaan tulorahoitustaan. Elinvoiman nimissé velkaannutaan lisad, koska
elinvoimahankkeet on jollakin tavalla myds rahoitettava. Valtioneuvosto-
kaan ei ole ollut tdysin johdonmukainen erityisen kuntajakomenettelyn
loppuvaiheessa, koska kunta on jollakin tavalla pyhd organisaatio. Kriisi-
kuntamenettely olisi hyva uudistaa ja kehittdd hiukan my6s menettelyn
mittaristoa. Vastaanottava kunta joutuu ottamaan vastatakseen pahim-
millaan suuret vastuut, ja timan kunnan kuntalaiset joutuvat luopumaan
enemmastd kuin olisivat joutuneet ilman liitosta. Pahimmillaan liitetyn
kunnan omasta edustaan kiinni pitdneet paitoksentekijét jarruttavat jatkos-
sa uuden kokonaisuuden péatoksentekoa vastustamalla isomman kunnan-
osan paatoksid tarkoituksenmukaisesta palvelurakenteesta. Vastaanhangoit-
televan kunnan paatoksentekijoilld on usein taito liittoutua taitavasti muiden
paatoksentekijoiden kanssa heidan vastustaessaan jotain itselleen tirkedn
rakenteen purkua.

Edellinen johtaa my®s siihen, etti liitoksen valmistelussa olisi uuden kun-
nan palvelurakenne harkittava ja paatettdva tarkemmin, pidemmalle ja sito-
vammin. Muuten liitosta kdyddén poliittisesti lapi vahintddn kymmenen
vuotta liitoksen toteuduttua.
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3 Kuntien talousohjaus ja
rahoitustoiminta

Puhuttaessa kuntien rahoitustoiminnasta ja siihen liittyvistd riskeistd on
tarkedd ymmartdd, miten kuntien toiminta ja talousohjaus ovat muuttu-
neet. Se on tarkeda siksi, ettd se kuvastaa kunnallishallinnon perusluonnet-
ta nykymuotoisen kunnallishallinnon perustamisesta lahtien.

Kunnan toiminnan perusluonteena on aina ollut ja on edelleenkin kun-
talaisten hyvinvoinnista huolehtiminen. Rahoitustoiminta on vain osa kun-
nan toimintaa, ja sen hyva hoito edesauttaa kunnan vakaata taloutta. Hyvin
harvoin jos koskaan lainanoton kustannuksilla tai sijoitustoiminnan tuo-
toilla voidaan ratkaista talouden tasapainoa eli kykya tuottaa kuntalaisille
palveluita. Sen sijaan siihen liittyvilla riskeilld ja epdonnistumisilla voidaan
hyvinkin aiheuttaa vakavaa vahinkoa kunnan taloudelle ja kuntalaisten
hyvinvoinnille.

3.1 Kuntien tehtavat ja rahoitusriskit

Kunnallishallinnon alkuaikoina kuntien tehtédvakenttd oli suppea ja kisitti
ldhinnd vain kdyhdinhoidon, tielaitoksen ja opetustoimen. Kunnallishallin-
non alkuvuosista ldhtien kuntien tehtdvakentta on laajentunut. Kuntien
tehtdvakenttd on muodostunut kahdesta osasta. Toinen osa tehtévistd on
kuulunut kuntien itsehallintoon ja ollut kuntien itsensé paatettdvissa tietyin
rajoituksin. Toinen osa kuntien tehtivistd on muodostunut kunnille lailla
sdadetyistd tehtavista.

Kuntien lakisaiteiset tehtavit ovat lisdantyneet jatkuvasti uusien lakien
myo6td. Merkittivid isoja ja ndkyvid lainsdddénnollisia uudistuksia ovat olleet
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muun muassa kansanterveyslaki ja peruskoulu-uudistus. Viime aikoina
kunnille on tullut velvollisuuksia moniin lakisdateisiin tehtaviin. Laki-
sadteinen tehtdvikenttd on ollut sidoksissa myos valtionosuuslainsaddantoon.

Lahtokohtana on ollut, ettd sddtdessdan kunnille uusia tehtédvié valtioval-
lan on myo6s huolehdittava siitd, ettd kunnilla on riittavat taloudelliset re-
surssit ndiden tehtdvien toteuttamiseen tasapuolisesti eri puolilla maata.
Valtionosuusjarjestelmd on vuosien kuluessa muuttunut, ja sekin on osal-
taan asettanut vaatimuksia kuntien talousohjaukselle.

Kuntien itsehallintoon kuuluva tehtavikentta on myos kokenut vuosien
kuluessa muutoksia. Tulkinta siitd, mitka tehtavit kuuluvat kuntien itse-
hallintoon, on vuosien kuluessa muuttunut ja vaihdellut. Suurimmat kes-
kustelunaiheet ovat liittyneet siihen, miten kunta voi osallistua elinkeino-
elamén tukemiseen.

Elinkeinoasiamiesjarjestelma syntyi kuntiin 1970-luvulla, jolloin kunnat
alkoivat laajasti toimia aktiivisesti uusien tyopaikkojen syntymisen edis-
tamiseksi. Tdma oli yhteydessa suomalaiseen aluepolitiikkaan ja muun
muassa kehitysaluelainsddaddnnon syntymiseen, jonka tarkoituksena oli
tyopaikkojen synnyttdminen muuttotappion tai muun muassa teollisen
murroksen alueille ja kuntiin. Uudet tyopaikat synnyttivat verotuloja, joita
tarvittiin kunnan ja sen asukkaiden elinolojen kehittimiseen.

Tuolloin oli varsin tavanomaista, ettd kunta rakensi ja vuokrasi teollisuus-
halleja, myonsi ja takasi yrityksille lainoja ja muutoinkin kaikin keinoin kil-
paili muiden kuntien kanssa yritysten sijainnista ja tyopaikoista. Kuntaeld-
madssd oli totuttu suhteellisen rauhalliseen menoon, ja aktiivisuus elinkeino-
elaman saralla sai totutusta poikkeavia piirteitd. 1980-luvulla puhuttiin muun
muassa Keiteleen kummisedistd, joista sitten kirjoitettiin kirjakin (Osmo
Karkkainen: Keiteleen kummisedit — pienkunnan tulevaisuus, 1980). Vas-
taavia muitakin tarinoita kirjoitettiin monissa kunnissa tuohon aikaan.

Kuntien aktiivisuuden kasvu lisdsi kuntataloudessa riskeja, joita kuntien
virkamies- tai luottamushenkildjohto ei ollut tottunut kasittelemdan. Ei
ollut kykya arvioida liiketoimintaan tai rahoitustoimintaan liittyvia riskeja.
Toiminta kunnissa oli sithen asti ollut melko riskitonté tai vdhariskista,
ellei oteta huomioon tavanomaisia vahinkoriskeja, jotka nekin olivat tavan-
omaisella vakuuttamisella katettavissa.
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Maailma oli vield turvallinen, rahamarkkinoilla elettiin niukkuuden
aikaa ja korkoja sditeli Suomen Pankki. Jotain oli jo kuitenkin muuttu-
nut ldhinnd kuntien elinkeinopolitiikan aktivoitumisen seurauksena.
Kuntien yrityksille myontdmat lainat ja takaukset sekd investoinnit teol-
lisuuskyliin ja -halleihin olivat tuoneet kunnallishallintoon uuden riski-
elementin.

3.2 Kuntien taloudenohjaus ja rahoitustoiminta

Kuntien taloudenohjauksessa valta oli tiukasti kunnanvaltuuston kisissa.
Kuntien budjetit laadittiin kaikille kunnan organisaatioon kuuluville yksi-
koille ns. alamomenttitasoisesti, joten kirjasto tiesi budjetin perusteella tar-
kalleen, kuinka paljon silld kullakin budjettivuotena oli varattuna kirjojen
hankintaan. Uusi tai entisestd vuodesta korotettu médraraha vaati 2/3 enem-
miston (ns. maaraenemmistd) valtuutetuista. Ndin oli asian laita ennen kuin
talousarvion sitovuussadnnoksia yleisesti kunnissa 16ysattiin.

Virat perustettiin budjetin yhteydessi tai erikseen kunnanvaltuuston
paatokselld. Kunnan tulot muodostuivat valtionosuuksista, jotka silloin
kohdistuivat tietyistd tehtdvistd aiheutuviin menoihin sen mukaan, mika oli
kunnan kantokykyluokka. Kunnat oli jaettu kantokykyluokkiin 1-10, joista
luokka 1 osoitti heikointa taloudellista kantokykya eli kunnan omia tulon-
hankintamahdollisuuksia ja samalla ldhinna verotulopohjaa. Toisessa ddri-
paassa oli kantokykyluokka 10.

Valtiovalta pddtti kantokykyluokan muutoksista vuosittain siten, ettd
kantokykyluokaltaan alennettujen ja nostettujen kuntien asukaslukujen
maard vastasi toisiaan. Iso osa kunnan virkamiesjohdon ajasta kului sen pe-
rustelemiseen valtiovallalle, miksi kunnan kantokykyluokkaa olisi pitanyt
laskea isompien valtionosuuksien toivossa.

Menojen lisddminen kunnissa oli siten varsin helppoa, jos kunnalla oli al-
hainen kantokykyluokka. Viran perustamisen kustannuksista valtio saattoi
maksaa 80 prosenttia, ja loppu tulikin sitten jo viranhaltijan maksamana
kunnallisverona. Toki valtionosuuden alaisia kustannuksia valvottiin, joten
aivan ndin yksinkertaista ei elama kdytdnnossd ollut. Kuntien valtionosuu-
det olivat ja ovat edelleen yksi suurimmista rahoitusriskeista.
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Investointien taloudellinen luonne oli erilainen kuin nykyisin. Investoin-
ti oli meno ja vastaavasti lainanotto oli tulo aina 1990-luvun puoliviliin asti,
jolloin vuoden 1995 kuntalakiin kirjattiin siirtyminen liikekirjanpitoon,
joka toteutui vuonna 1997. Investointeihin saatiin valtio-osuutta siltd osin,
kun investoinnit oli valtionhallinnossa hyviksytty investointiohjelman pii-
riin. Luonnollisesti my0s ne kirjattiin tuloksi. Kunnan taloudenohjauksessa
keskeista oli tuohon asti, ettd kameraalisen periaatteen mukaan menot koh-
distettiin budjetin momenteille ja menojen ja tulojen tasapainoa mitattiin
vuosittain.

Kuntien organisaatiot olivat yksinkertaisia yksikkopohjaisia funktionaa-
lisia organisaatioita ennen kuin 1990-luvulla alkoi tulla uudenlaisia aja-
tuksia kuntaorganisaatioiden uudistamisesta kaupunginosapohjaisesti tai
muulla tavoin. Puhuttiin uudesta julkisesta hallinnosta, johon voidaan kat-
soa kuuluvan my®os liikekirjanpitoon siirtyminen. Liikelaitoksia kunnissa
oli vahdn, ldhinnd vain suurimmissa kaupungeissa. Kuntien omistamien
yhtididen osalta tilanne oli sama.

Yhtiét toteuttivat jotakin kunnan tukitehtdvid. Eniten kunnilla taisi olla
sormensa pelissd vuokra-asuntojen toteuttamisessa ja sitd kautta asunto-
olojen helpottamisessa. Valtion tukemaa asuntotuotantoa ei silloin mielletty
erityiseksi riskiksi vaan lahinna luonnolliseksi oheistoiminnaksi kunnalle.
Nykyisin asuntotuotantoon liittyvié riskejd voidaan pitdd yhtend suurim-
mista kuntien riskikeskittymista.

Lopullisesti kunnan budjetti tasapainotettiin kuntalain mukaan siten,
ettd se madrd, joka muiden tulojen lisdksi tarvittiin varainhoitovuoden me-
nojen kattamiseksi, kerttiin varainhoitovuoden kunnallisverona. Kuntien
maksupolitiikka ei silloin ollut kovin aktiivista, eikd lainsdadantokdan an-
tanut suuria mahdollisuuksia olennaisten maksutulojen perimiseen. Kunnan
tulovero oli padasiallinen verotuksen muoto ennen kiinteistoveron saata-
misti. Muita tuloja tai veroluontoisia maksuja ei mainittavassa maérin ollut.
Investointiosassa maanmyynnistd saatavia tuloja toki on aina ollut.

Kuntataloudessa ei aiemmin kuten ei nykydankadn kaikki aina mennyt
suunnitellusti. Vuosittaisia poikkeamia kisiteltiin valtuustoissa budjetin
ylitysoikeuksina, usein vasta seuraavan vuoden puolella ennen varsinaisen
tilinpaatoksen kasittelya tai adritapauksissa vasta silloin. Heikkoa budjetti-

61



kuria voitiin jo silloin pitdd yhtend suurimmista taloudenhoitoon liittyvistd
riskeista.

Lainanottoon on jo suomalaisessa kansanperinteessa suhtauduttu epdile-
vdisesti. Kunnallishallinnossa monen mielestd velka oli ja on osittain viela-
kin vain siirrettya verotusta, mika nyt nakyy valtion ja kuntien velasta kay-
tavassd keskustelussa. Ajatus siité, ettd otetaan velkaa ja painetaan hieman
kaasua, tuntui monesta paittdjastd vield 1970-luvulla vieraalta. Lisdksi Suo-
mi oli pddomakéyhd maa eika velkaa niin vaan tahtonut saada, vaikka kun-
ta oli tdysin varma maksaja.

Osittain investointien rahoitus kunnissa, ainakin vauraammissa, perustui
my0s rahastoivaan investointien rahoituspolitiikkaan. Katsottiin, ettd in-
vestointien rahoitus oli tukevammalla pohjalla, kun ensin vdhan sddstettiin.
Oikeastaan tdhdn oli olemassa myds kdytdnnon sanelema pakko. Esimer-
kiksi koulurakennuksen toteuttaminen suunnittelusta rakentamiseen ja
kayttoonottoon kesti monta vuotta.

1990-luvulla kuntalakiin tuli velvoite kuntasuunnitelman laatimiseen.
Moni kunnan virkamies on aloittanut uransa kuntasuunnitelmaa laatimal-
la. Kuntasuunnitelmaan kuului tavoiteosa ja toteuttamisosa, johon muun
muassa investoinnit liitettiin muun taloudenhoidon ohella. Se ei kuiten-
kaan ollut silloinkaan sitova, vaan hankkeista patettiin erikseen vuosittain
budjetin yhteydessd. Vuodesta toiseen madrarahoja siirrettiin joko siirto-
madrdrahakdytannollé tai rahastoimalla.

Siirtomadrdraha tarkoitti budjettimaérarahaa, jota saatiin kayttaa joko
varainhoitovuonna tai sitd seuraavien kolmen vuoden aikana. Toki sitten
kunnanvaltuuston péaatoksilld madrarahoja voitiin muuttaa siirtomaéra-
rahoiksi. Toinen tapa oli varojen siirtiminen investointirahastoon. Suurim-
missa kaupungeissa liikelaitoksilla oli omia rahastoja, joihin varoja siirret-
tiin muun muassa sahkolaitoskunnissa tulevien voimalaitosinvestointien
rahoittamiseksi.

Rahastoivalla investointien rahoituspolitiikalla oli kahdenlaista vaikutus-
ta kuntien talouteen. Talous pysyi vahvana ja tarjosi vahvalle kunnalle stra-
tegisia kehittamismahdollisuuksia toteuttaa investointeja, jotka eivit muu-
ten olisi olleet mahdollisia. Toisaalta kassaan kertyneet rahastoituneet varat
lisasivit operatiivista toimintakykyé kehittamisinvestoinneissa.
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Voisi vaittdd, ettd suurten kaupunkien menestys, kasvu ja kehitys perus-
tuivat pitkddn rahastoivaan investointien rahoituspolitiikkaan. Isojen inves-
tointihankkeiden suunnittelujanne on aina pitkd, jopa kymmenii vuosia,
joten niiden rahoitus on aina suunniteltava huolella. Velkaakin voidaan
ottaa, jos edellytykset sen takaisinmaksuun esimerkiksi kasvutekijoiden
ansiosta ovat hyvit. Investointien takaisinmaksulaskelmia ei menneind
vuosina kovin huolellisesti laadittu.

Tuolloin suurin taloudenhoitoon liittyvé riski oli kunnan taloudenhoi-
don huono suunnittelu ja tulevien vélttaimattomien investointitarpeiden
huomioimatta jattdminen. Tama riskitekija ei ole mitenkddn vahentynyt
vuosien kuluessa.

3.3 Kunnan rahoitustoiminnan saantelysta

Lainanoton sddntelyn méara on vaihdellut eri ajanjaksoina. Yleensa lainan-
ottoon on kohdistunut sekd kunnan sisdistd sddntelya ettd ulkoista valtion
harjoittamaa sddntelyd eri muodoissaan. Vuoden 1948 kuntalain mukaan
lainanottaminen oli kunnanvaltuuston pditos, johon vaadittiin 2/3 osan
maédrdenemmistd aivan kuten muihinkin suuriin budjettia koskeviin péaa-
toksiin. Lisaksi lainaa sai ottaa vain pddomamenojen kattamiseen.

Lainanottamiseen on aikojen kuluessa kuulunut myos valtion saéntelya
eli valtion viranomaisen lupa lainanottoon. Viimeinen sellainen oli lupa
ulkomaisen lainan ottamiseen. Sellainen tarvittiin Suomen Pankilta 1980-
luvun lopulla valuuttamarkkinoiden vapauttamisen yhteydessa. Jalkikéteen
voisi sanoa, ettei se ollut yhtddn liikaa vaadittu, ellei valuuttamarkkinoiden
vapauttamiseen olisi liittynyt suurempiakin ongelmia kuin vain kuntien
ulkomaiset luotot.

1990-luvun alussa koko Suomen talousjéarjestelma oli vaarassa kaatua.
Valuuttamarkkinoiden vapautumisen jalkeen Suomi ajautui tilanteeseen,
jolloin sen kyky selvité velvoitteistaan kansainvalisilld markkinoilla joutui
kyseenalaiseksi. Pankkijdrjestelma joutui sekasortoon ja jérjesteltiin uudel-
leen. Monille kunnille valuuttalainoista aiheutui huomattavia menetyksia,
jotka kuitenkin olivat melko vdhdisid siihen verrattuna, mitd ongelmia
kunnille aiheutui ty6ttomyyden kasvusta ja siitd johtuneista verotulojen
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vahenemisesta. Devalvaatiosta ja Suomen markan kellutuksesta aiheutu-
neet valuuttakurssitappiot arvioitiin kahdeksi miljardiksi silloiseksi mar-
kaksi, mikd vuoden 2018 tasolla vastaa noin 500 miljoonaa euroa.

Aikaisemmalta ajalta kunnille ei ole syntynyt ongelmia lainoihin liittyvien
rahoitusriskien osalta ainakaan siind médrin, ettd ne olisivat vaikuttaneet
olennaisesti kuntien talousasemaan. Suurilla kaupungeilla oli aikanaan va-
luuttalainoja, joten maan tapana olleet sddnnollisesti toistuneet devalvaa-
tiot vaikuttivat kylld lainojen kustannuksiin, mutta toisaalta tulopohjaan
vaikuttaneet inflaatiotekijat neutraloivat niiden vaikutuksen.

Nykyisin kuntien luottoja ldhinna vain tarkkaillaan. Kuntien velkaantu-
neisuus on erds kuntalain 118 § arviointimenettelyn mukainen kriteeri.
Kuntien yhteinen varainhankintajdrjestelma perustuu siihen, ettd kaikki
Suomen kunnat ovat Kuntien takauskeskuksen jasenid. Kunnat ovat yhteis-
vastuullisesti vastuussa toistensa velasta ja takaavat sitd kautta Kuntarahoi-
tus Oyj:n varainhankinnan. Kuntien lainakannasta puolestaan 80 prosent-
tia on kuntien ja valtion omistaman Kuntarahoitus Oyj:n rahoittamaa. Silld,
minkdlaisen luottokelpoisuusluokituksen kunnat ja Kuntarahoitus Oyj saa-
vat, on suuri merkitys kuntien varainhankinnalle ja rahoituksen hinnalle.
Kuntien rajoittamattomalla verotusoikeudella on aina ollut suuri merkitys
kuntien luottokelpoisuudelle ja niiden varainhankinnalle.

Aikaisemmassa keskustelussa 1970- ja 1980-luvuilla kuntien kassa-
varojen hoito jdi vahemmalle huomiolle. Kuntien kassavaroja kasvatti-
vat edelld todettu siirtomééraraha- ja rahastokdytannot. Niiden lisdksi
kuntien taseissa saattoi olla riskirahastojen ja toimeksiantojen padomia.
Tuolloin oli varsin tavanomaista, ettd kunta piti tietyt riskit omalla vas-
tuullaan perustamalla riskirahastoja. Toimeksiantojen pddomissa oli
kunnalle uskottuja lahjoitusvaroja, jotka saattoivat kuntakohtaisesti olla
huomattaviakin.

Lisaksi kunnat joutuivat itse huolehtimaan omasta maksuvalmiudestaan.
Nopeita keinoja saada markkinoilta maksuvalmiusluottoja normaaleja
sekkiluottoja lukuun ottamatta ei ollut. Kunnat joutuivat jopa kdyttdméaan
vekseleitd, joka jo termina taitaa olla nykysukupolvelle tdysin vieras. Jois-
sakin kunnissa jopa pitkd “piikki” viivdstyskorkoineen oli osoitus epa-
onnistuneesta taloudenhallinnasta. Joka tapauksessa sen aikaiset rahoitus-
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keinot olivat erittdin kalliita, joten kassavarojen riittavyyttd mitattiin tar-
kasti.

Sen seurauksena kunnilla oli paitsi velkaa my6s kassavaroja. Hallinnol-
listen korkojen aikana niista sitten sijoitettiin pankkien talletustileille en-
nen kuin rahamarkkinat vapautuivat. Sen aikaisissa oloissa kassavarojen
sijoittaminen ja jarkevad tuoton saaminen edellyttivdat kunnalta kekselidi-
Syytta.

Toisin kuin lainanoton suhteen, kassavarojen sijoittamiselle ei ollut oikeas-
taan mitddn saantoja tai rajoituksia. Nain jélkikéteen ajateltuna se tuntuu
jopa oudolta. Toki kuntakohtaisilla hallinto- ja muilla saannéilla oli paétos-
valtaa saatettu rajoittaa, mutta monissa kunnissa kassavarojen sijoitta-
misesta vastasi suvereenisti taloussihteeri tai kamreeri, jotka olivat silloin
tavanomaisia virkanimikkeitd. Tama tilanne jatkui hyvin pitkdan vield
1990-luvulla.

Velvollisuus sijoitussuunnitelman laatimisesta tuli kuntalakiin vasta
vuonna 2002. Valvontaa on tietysti ollut aina. Kunnanhallitus on saattanut
madratd kassantarkastajat valvomaan kunnan kanssa hoitoa, ja tilintarkas-
tajat valvovat sijoitustoiminnan lainmukaisuutta, joten tdysin vailla valvon-
taa toiminta ei ollut. Ongelmiin vain olisi ollut vaikea puuttua, jos vahinko
olisi jo tapahtunut.

Tunnetuin keskustelu kéytiin varmaankin 1980-luvulla, kun Joensuun
varsin vérikds virkamiesjohto joutui punnitsemaan tekojaan oikeuden
edessd sijoitettuaan kaupungin varoja porssiosakkeisiin. Vaikka sijoituksis-
ta tuli tuottoa, oli kyse silloin siitd, kuuluiko porssiosakkeisiin sijoittaminen
kunnan toimialaan ja oliko kyseisilld sijoituspddatoksen tehneilld virka-
miehilla riittavét valtuudet sijoitusten tekemiseen. Nykyéan lienee melko
tavallista, ettd kunnalla voi olla sijoitussalkussaan myos osakkeita ja yksit-
taiset sijoituspadtokset tekee viranhaltija saamiensa valtuuksien puitteissa.

Sitd, kuinka paljon muita kuntakohtaisia tapahtumia oli, on vaikea sanoa,
koska kuntien varoja oli sijoitettuna osakkeisiin myo6s muissa kaupungeissa.
Isoja tappioita ei ilmeisesti syntynyt tai niitd ei mitattu, koska siihen aikaan
kuntien kirjanpidossa tai raportoinnissa arvoja ei valttamatta kirjattu vuo-
sittain kdypdan arvoon eiké raportointi missddn tapauksessa ollut sellaista
kuin sen nykykasityksen mukaan pitdi olla.
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3.4 Valtionosuusjarjestelma ja rahoitustoiminta

Tultaessa 1990-luvulle kuntien menot olivat kasvaneet jatkuvasti ja alkoi
esiintyd paineita kuntien talousohjauksen uudistamiselle. Menoperustaiset
valtionosuudet eivit kannustaneet kuntia taloudelliseen toimintaan, vaan
péinvastoin kannustivat kuntia lisédmaan menojaan. Kuntien valtionosuus-
jarjestelmad uudistettiin menoperustaisesta mallista laskennallisiin valtion-
osuuksiin perustuvaksi vuonna 1996. Jo sitd ennen valtionosuusjarjestel-
maa uudistettiin kustannusperustaisesta laskennalliseksi. Esimerkiksi
vuoden 1991 valtionosuusuudistuksen perusteluissa todetaan, ettd kuntien
valtionosuusjarjestelman tulisi
« kannustaa kustannustietoiseen toimintaan
o lisdtd kuntien toimivaltaa ja poistaa valtion viranomaisten
tarpeetonta ohjausta
« painottaa toiminnan taloudellisuutta ja tuloksellisuutta
« tasoittaa kuntien taloudellisessa asemassa olevia eroja
o olla yksinkertainen ja selked
« toimia viivytyksettd ja joustavasti
« perustua mahdollisimman pieneen asiakirjatuotantoon ja
hallinnolliseen ty6hon
« olla vaikutuksiltaan hallittava ja ennakoitava.

Vuonna 1996 uudistuksessa kuntien kantokykyluokituksen ja verotulojen
tdydennyksen sijasta kuntien taloudellisia eroja tasattiin verotuloihin perus-
tuvalla valtionosuuksien tasauksella. Uudessa jdrjestelméssd laskennalliset
perusteet eivit endd sitoneet kuntia valtionosuuksien kaytossa tiettyihin pal-
veluihin. Hallituksen esityksen mukaan (HE 110/1995) valtionosuusjarjestel-
ma antaa kunnille liikkumavaraa palvelujen jarjestelmissa ja korostaa kun-
tien omavaraisuutta seké toiminnan tehokkuutta. Jos kunta kykeni tehosta-
maan toimintaansa, se koitui suoraan sen hyvaksi. Tassa uudistuksessa vield
sdilytettiin erillisend valtionosuudet kuntien perustamishankkeisiin.
Seuraavan kerran valtionosuusjdrjestelmad uudistettiin vuonna 2010
(HE 174/2009). Tassa uudistuksessa yhdistettiin hallinnonalakohtaisia
valtionosuuksia sekd vahvistettiin kuntien veropohjaa siirtamalld joitakin
verovidhennyksid valtion rasitukseksi. Jilleen kerran valtionosuusjérjestel-
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min uudistamisen tavoitteena oli yksinkertaisempi, selkedmpi ja ldpindky-
vampi valtionosuusjdrjestelmd. Vuonna 2015 valtionosuusjarjestelmadn
tehtiin tarkennuksia, joiden seurauksena kuntien valtionosuudet alenivat.
Hallituksen esityksessa (133/2014) todetaan, ettd valtionosuudet vahenevét
mutta kunnan tehtivit eivat. Kunnat joutuvat sopeuttamaan toimintaansa
vahenevien valtionosuuksien vuoksi. Tdma kiristdd kuntien kayttotaloutta
sekd aiheuttaa painetta kunnallisverojen korottamiseen.

Kaikissa valtionosuusuudistuksissa tavoitteena on ollut jarjestelman kan-
nustavuuden lisddminen, yksinkertaistaminen ja lapindkyvyyden lisadmi-
nen. Valtionosuusuudistusten tavoitteena on myos ollut sopeuttaa kuntien
ja valtion vilinen kustannusten jako valtion taloudelliseen tilanteeseen,
mika kdy ilmi myo6s hallituksen esitysten perusteluista. Valtionosuusjdrjes-
telmad ei ole ollut missddn vaiheessa selked, ja harvalukuinen on niiden virka-
miesten ja poliittisten paattajien joukko, jotka jarjestelméan ja sen eri vaiheet
lapikotaisin tuntevat.

Pohjimmiltaan kunta-valtio-suhde on aina ollut ongelmallinen, ja se on
ollut kaikkien kuntien taloudesta jérjestettyjen seminaarien keskustelun-
aihe nyt ja tulevaisuudessa. Kokonaisuutta arvioiden julkinen talous, kun-
nat ja valtio, muodostavat yhden kokonaisuuden, josta muodostuu Suomen
julkisen talouden tila. Valtion talous vaikuttaa kuntien talouteen ja péin-
vastoin. Jos valtiolla on sddstotarpeita, ne kohdistuvat my6s kuntiin. Samal-
la tavoin kuntien talous vaikuttaa valtion paatoksiin, jotta suomalaisen
hyvinvointiyhteiskunnan vaatimat palvelut voidaan tuottaa. Palvelutuotan-
non eturintamassa ovat suomalaiset kunnat.

Valtion valvonnan vaheneminen on vahvistanut kuntien itsehallintoa ja
toisaalta my6s kunnan vastuuta omasta taloudestaan. Vuosien mittaan kun-
tien itsehallinto on osoittanut toimivuutensa. Kunnat ovat kyenneet hyvinkin
hankalissa oloissa sopeuttamaan toimintansa yleisiin taloudellisiin olosuhtei-
siin. Taloustaantumat ja valtionosuusmuutokset ovat pakottaneet kunnat so-
peuttamaan ja tehostamaan toimintaansa. On vaikeaa arvioida, millainen vai-
kutus valtionosuusmuutoksilla on ollut kuntien velkaantuneisuuteen. Inves-
tointien valtionosuuksien poistuminen tuskin on houkutellut kuntia investoi-
maan, joten investointien ja velkamiérin kasvu on johtunut muuta kautta
lainsdaddannosta, palvelutarpeen kasvusta ja halusta kunnan kehittdmiseen.
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1990-luvun alun lamassa kuntien verotulot supistuivat kuntakohtaisesti
jopa 10 prosentilla ty6ttomyysasteen noustessa yli 20 prosentin. Kuntien
velkamadrat kasvoivat, mutta jo 1990-luvun puolivilissa tilanne oli varsin
pitkélle vakautunut. Tilanteeseen vaikutti luonnollisesti vuoden 1991 de-
valvaatio ja vuoden 1992 Suomen markan kellutus. Téll6in ne kunnat, joil-
la oli taseessaan valuuttalainoja, kohtasivat ensimmadisen kerran konkreet-
tisesti lainoihin liittyvét rahoitusriskit.

Kunnat eivdt kuitenkaan laajasti vapauden lisdéantymisen myota yli-
velkaantuneet, vaikka kuntien taloudessa on ja tulee aina olemaan ero-
ja. Erot johtuvat sekd toimintaympéristosta ettd kunnan johtamisesta ja ta-
louden hallinnasta. Siini ei ole mitdén erityistd. Myos yksityiselld sektorilla
yritykset parjadvat erilaisissa toimintaymparistossa eri tavalla, mutta eroja
on myos samalla toimialalla toimivien yritysten vililld. Ne johtuvat eroista
strategisessa ja operatiivisessa johtamisessa.

3.5 Liikekirjanpiirtoon siirtyminen ja
rahoitustoiminta
Toinen keskeinen kuntia koskettava uudistus oli 1990-luvulla siirtyminen
liikekirjanpitoon soveltuvin osin. Kunnan kirjanpito perustui vuoteen 1997
asti hallinnolliseen kirjanpitoon, jossa menot ja tulot kirjattiin momenteille
ja kirjanpidon paatehtava oli seurata hyvéksytyn talousarvion toteutumista.
Hallinnollisessa kirjanpidossa investointi oli meno ja lainanotto tulo. Taseen
jaksotuksiin kirjanpidossa ei siten kiinnitetty juurikaan huomiota.
Suhtautuminen kirjanpitouudistukseen oli suunnilleen samanlaista kuin
keskustelu valtionosuuksista. Toisaalla sanottiin, ettd uudistus romuttaisi
kuntatalouden, ja toisaalta liikekirjanpitoon siirtymista perusteltiin muun
muassa aktiivisella taseen hallinnalla ja omistajapolitiikalla. Omistajapoli-
tiikalla tarkoitetaan tdssa sitd kokonaisuutta, jossa mietitddn, mihin tar-
koitukseen kunnan omaisuus on hankittu, mihin sitd kdytetdan ja onko se
taloudellisesti jarkevaa ja tukeeko se kunnan perustehtavaa.
Kirjanpitouudistus voidaan ndhda luonnollisena osana 1990-luvulla ta-
pahtunutta julkisen hallinnon muutosta, johon kansainvilisessa keskuste-
lussa yleisesti viitataan termilla New Public Management (NPM).
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Perusteiltaan hallinnollinen kirjanpito ei antanut riittivin selkeédd ja
vertailukelpoista informaatiota kunnan taloudesta. Tuohon aikaan liittyi
muun muassa kuntien liikelaitosten lisadntyminen ja kuntien organisaa-
tioiden eriytyminen sekd kuntakonsernien synty, mika lisdsi uudistuksen
tarpeita.

Yleisesti ottaen kuntien taloudessa taseella ei ollut ennen uudistusta juuri
minkédnlaista arvoa kunnan talouden arvioinnissa, jos velkamaérai ei ote-
ta Jukuun, ja sitakin tarkasteltiin erikseen talousarvion tulokohtana. Liike-
kirjanpitoon siirtyminen yhtendisti yritysten ja kunnan kirjanpidon ja teki
siitd laajasti ymmarrettdvimman.

Kunnan velkaantuneisuuden vastapainona nousi esiin kunnan omaisuus
ja sen arvostaminen taseessa. Se mahdollisti tarkastelun kunnan omaisuu-
desta ja poistotarpeista, jotka ovat tarpeen muun muassa rakennusten
peruskorjaustarpeen tai -velan arvioinnissa. Niin ollen uudistus antoi evéi-
td omistajapolitiikalle ja -ohjaukselle. Kirjanpitouudistus antoi myds evaita
kehittdd kunnallisen toiminnan taloudellisuutta, tuloksellisuutta ja kil-
pailukykyi seka lahtokohdat tuote-, palvelu- tai yksikkokohtaiselle kustannus-
laskennalle.

Jalkeenpdin arvioiden kirjanpitouudistus on tuottanut juuri niita hyotyja,
joita silld ajateltiin saavutettavan. Hallinnollisessa kirjanpidossa yksikoita
arvioitiin yksinomaan sen perusteella, pysyivatko kustannukset hyviksytyn
talousarvion puitteissa ja tuliko kaikki talousarvioon merkityt tulot kannet-
tua. Silld ei ollut juurikaan merkitystd, kuinka paljon aikaansaannoksia kay-
tetylld rahapanoksella saavutettiin tai oliko toiminta tehokasta ja tuloksel-
lista verrattuna aikaisempaan ja muihin kuntiin.

Aiemman kaytannon hyva puoli oli hallinnollisen kirjanpidon rahoitus-
laskelma, joka yhdella laskelmalla antoi kuvan kunnan taloudesta. Taméan
avulla moni paitoksentekijé ja viranhaltija sai helposti kasityksen kunnan
taloudesta.

Lahtokohtaisesti uudistuksessa oli kyse hieman samasta kuin valtion-
osuusuudistuksessa. Liikekirjanpitoon siirtyminen uudisti taloussuunnitte-
lua ja antoi tilaa johtamisen uudistamiselle kunnissa, joissa tehokkuuden
merkitys oli noussut oikeusvarmuuden ja demokraattisen paiatoksenteon
rinnalle. Tama oli valttdmatonta taloustilanteen kiristyessa.
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Yritystoiminnassa tilanne on ollut tdysin sama, koska kilpailu on kiris-
tynyt viimeiset sata vuotta’, kuten yleinen sanonta yritysten hallinnossa
kuuluu. Liikekirjanpitouudistus antoi tilaa my6s markkinamekanismille,
koska kuntien ja yritysten palvelujen tuotantokustannuksia voidaan parem-
min vertailla. Tdma on tarked lahtokohtana nykyisen kilpailulainsdadén-
non kilpailuneutraliteetin ndkokulmasta, koska kunnat ja yritykset toimivat
nykyisin osin samoilla markkinoilla.

Nykyisin tuskin kukaan asettaa kyseenalaiseksi liikekirjanpitoon siirty-
mistd, eikd tdimdkdan uudistus romuttanut kuntien taloutta, vaarantanut
demokraattista paatoksentekoa tai oikeusvarmuutta. Toiminnan tehok-
kuutta ja taseen merkitystd uudistus on korostanut.

Kuntien rahoitustoimintaan liikekirjanpitoon siirtyminen korjasi ajattelu-
tavan muutoksen; investointi ei ollut menoa eiki lainanotto tuloa. Inves-
toinnit kuluvat ja omaisuuden kulumista osoittavat poistot, jotka on katet-
tava kunnan talousarviovuoden tuloilla. Mikali tulot ylittavit poistoilla li-
satyt menot, on vuosikate positiivinen. Positiivisella vuosikatteella katetaan
poistot ylittdvid investointimenoja tai vahvistetaan kunnan omaa padomaa.
Rahoituslaskelmalla osoitetaan rahan ldhteet ja puuttuva osa investointien
rahoitukseen katetaan rahoitusmarkkinoilta otettavilla lainoilla.

Liikekirjanpitoon siirtymiselld on vaikutuksia my6s rahoitustoimin-
nan menojen ja tuottojen kirjaamiseen vuosittain kirjanpitoon. Tilin-
paatokseen kirjataan lainojen ja sijoitusten pddoma-arvojen muutokset
vuosittain tai ainakin niitd seurataan raportoinnissa. Aikaisemman hal-
linnollisen kirjanpidon aikana padoma-arvojen muutoksia ei juurikaan
seurattu. Ndin ollen rahoitusvdlineiden nykyarvojen seuranta on merkit-
tavasti parantunut. Esimerkiksi vuosien 1991 ja 1992 devalvaation seu-
rauksena nousseiden valuuttalainojen padoma-arvojen nousua ei kirjattu,
vaan lainojen takaisinmaksu kirjattiin kurssitappiona lainoja takaisin
maksettaessa.

Liikekirjanpitoon siirtymiselld vield suurempi merkitys on ollut sen ymmaér-
tamiselld, ettd kunnan tase on resurssi. Mikili kunnan taseessa on tuottama-
tonta omaisuutta, joka ei liity kunnan ydintehtavaén, se voidaan realisoida,
jolloin se ei aiheuta kunnalle ylldpitokustannuksia ja varallisuusarvoilla
voidaan korvata lainanottoa.
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3.6 Liikekirjanpito ja uudet rahoitusmallit

Padomamarkkinoiden kehittymisen my6td kunnille on tullut my6s tasee-
seen liittyvid uusia mahdollisuuksia. Varhaisempia néista olivat kumppa-
nuus-leasing (partnership leasing) ja "myy ja vuokraa takaisin” -ratkaisut
(sale and lease back). Myos perinteisen leasing-vuokrauksen kaytté on kun-
nissa yleistynyt muun muassa tietoteknisissa hankinnoissa, jossa on tarve
padstd eroon vanhentuneesta kalustosta turvallisesti ilman vaivaa ja kustan-
nuksia.

Myoéhemmin rahoitusmarkkinoille on tullut kehittyneempid ratkaisuja.
Elinkaarimalleja varhaisempi toimintamalli oli yksityisen ja julkisen yhteis-
ty0 (public—private partnership), jossa hankkeen toteutus ja rahoitus yhdis-
tettiin ja rahoituskulut maksettiin muiden yllapitokulujen yhteydessa. Sit-
temmin yha suurempi osa kuntien investoinneista on toteutettu elinkaari-
malleilla.

Elinkaarimallien suurin hy6ty on saatu hankkeiden kilpailuttamisessa
sekd nopeassa ja tehokkaassa toteutuksessa. Tosiasia on edelleenkin se, ettd
kunta saa lainaa halvemmalla kuin yritykset, joten elinkaarimallit eivit pe-
rustu rahoituskulusaast6ihin.

Hallinnollisen kirjanpidon aikana epatyypillisid rahoitusratkaisuja saa-
tettiin perustella silld, ettd kunnan velkaméara ei kasva ja tase ndyttda pa-
remmalta. Tdmén tyyppinen taloussuunnittelu eli itsensé pettiminen ei tie-
tenkadn ole mielekéstd, vaan investointien toteutusmalleja pitaa tarkastella
kokonaisuutena. Konsernilaskelmissa lainoja ei endd saada piilotettua kun-
nan yhtididen taseisiin.

Elinkaarimalleilla tavoitellaan investointi- ja kdyttokustannuksiltaan te-
hokkaita investointimalleja. Esimerkkiné voi mainita kokonaisien kaupun-
ginosien rakentamisen. Prosessi raakamaan hankinnasta kaavoituksen ja
kunnallistekniikan rakentamisen kautta tonttien luovutukseen on pitka ja
sitoo paljon padomaa kunnan taseeseen, ennen kuin tonttien luovutuksesta
alkaa tulla tuloa. Sama koskee monia isoja investointeja. Siksi on jarkevaa
miettid, miten ndihin liittyvid raha- ja reaaliprosesseja voisi nopeuttaa ja te-
hostaa.

Lisdaksi on otettava huomioon, ettei kunta saa eri rahoitusmalleihin liitty-
vid verohyotyjd, koska kunta ei ole verovelvollinen. Koska veroedut puuttuvat
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ja kunta yleisesti saa lainaa halvemmalla kuin yritys, on uusille investointi-
malleille asetettavat tavoitteet oltava muualla kuin rahan hinnassa.

Uusi malli, jossa yhdistetdan investointien tehokas toteuttaminen ja kun-
nan edullinen rahan hinta, on allianssimalli, jossa kunta toimii tilaajana ja
allianssin osapuolena. Toteuttaja-allianssi muodostuu yksityisisté yrityksis-
td. Esimerkki allianssimallista on Tampereen raitiotie. Hankkeen toteuttaa
kaupungin omistama yhtié Tampereen Raitiotie Oy ja sen toteuttaa allians-
si, jonka osapuolia ovat yhtion ja Tampereen kaupungin liséksi yksityiset
yritykset.

Voidaan siis sanoa, ettd liikekirjanpitoon siirtyminen on laajasti mahdol-
listanut uudet toimintamallit. On vaikea kuvitella, miten hallinnollisen kir-
janpidon aikana ndma uusilla malleilla toteutetut hankkeet olisi kirjattu
kunnan kirjanpitoon ja miten niitd olisi hallinnollisen kirjanpidon puitteis-
sa hallinnoitu.

Nykypiiva ei mitenkdin olisi sopinut vanhaan hallinnollisen kirjanpidon
malliin, ja monet uudistukset olisivat jadneet toteuttamatta. Tosin tulevai-
suutta ei voi ennustaa edes jilkikdteen. Maailma ei ole palautettavissa sithen
pisteeseen, ettd liikekirjanpitoon siirtymisestd olisikin pédtetty luopua, tai
valtionosuudet perustuisivat edelleen siihen, etté niitd maksettaisiin kanto-
kykyluokitukseen perustuen menoperustaisesti. Voi siis sanoa, ettd luotta-
mushenkil6t ovat olleet hyvin hereilld siitd, mitd ajassa liikkuu. Paine nii-
hin uudistuksiin on lopulta syntynyt kuntasektorin siséltd, ei valtiolta tai
muutoin ulkoa annettuna.

3.7 Kuntien talousohjaus ja rahoitustoiminta nykyisin

Tutustuminen kuntien talousarvioihin kertoo, ettd kuntien talousohjaus ei
ole muuttunut paljoakaan. Budjettirakenteet ovat muuttuneet vuosien ku-
luessa organisaatiorakenteeseen sidotuista yksikko- ja osastobudjeteista
funktionaalisempaan suuntaan, joissa kunnan palvelutoimintaa pyritdan
katsomaan entistd enemman kuntalaisen nakokulmasta.

Asiakkaan kisite on uuden ajattelun my6ta tullut myos kunnallishallin-
toon. Mitddn yhtendistd kaavaa budjeteilla ja taloussuunnitelmilla ei ndyt-
tdisi olevan, kun budjetointi takavuosina perustui kunnallisten keskus-
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jarjestojen suosituksiin. Niitd suosituksia laati tuolloin KULAUS eli kun-
nallisen laskentatoimen uudistamistoimikunta.

Sitovuustasot ovat nousseet ja momentti- ja alamomenttitason ohjauk-
sesta on siirrytty suurempiin budjettikokonaisuuksiin. Ndin ollen kunnal-
lisille lauta- ja johtokunnille seka virkamiehille on tullut enemman toimi-
valtaa oman alueensa johtamiseen. Voidaan sanoa, ettd kunnallisessa joh-
tamisessa on menty ldhemmaksi yritysten johtamista, vaikka ero yritys-
johtamiseen on edelleen iso.

Suurin ero on edelleen paitoksentekovaltuuksissa. Kunnallishallinnossa
péaatosvalta annetaan erikseen kunnallisilla ohje- ja johtosdannoilla seka
delegointipdatoksilld. Osakeyhtidssd toimitusjohtaja saa padttdd lahes kai-
kesta, mitd toimitusjohtajan paatosvallasta ei ole suljettu pois lailla tai ase-
tuksella tai yhtion hallituksen péaatokselld. Selvyyden vuoksi on mainittava,
ettei yritysjohtaminen kunnallishallinnon demokraattisen luonteen vuoksi
sovellu sellaisenaan kunnallishallintoon. Yritysjohtamisessa on kuitenkin
piirteitd, joita voidaan soveltaa myos kunnissa.

Kuntatalouteen on tullut myds konsernin kisite. Entistd suurempi osa
kuntien toiminnoista on siirretty liikelaitoksiin ja yhtiéihin. Monesti liike-
laitos on ollut ensi askel toiminnan yhtidittamiseen. Liikelaitoksia ohjataan
vield osana kuntien talousarviota, mutta osakeyhtiét muodostavat yhdessa
emon eli kunnan kanssa konsernin.

Toimintoja yhtidittamalld on pyritty aikaansaamaan tehokkuutta ja toi-
saalta antamaan kuntien kilpailun alla toimiville yksikdille mahdollisuudet
tasapuolisesti kilpailla markkinoilla ja toteuttaa joustavasti kilpailun edel-
lyttimid investointeja. Vastaavasti kilpailulainsdddanto edellyttda kunnilta
tasapuolisuutta siind, ettd kuntien omistamat yhtiot eivdt nauti kilpailua
vadristavaa julkista tukea.

Kuntien organisaation pirstoutuminen on lisannyt painetta koota kon-
serniyksikot konsernitilinpddtokseen ja seurata konsernin tunnuslukuja
muun muassa velkamdirdn suhteen. Se on my6skin ainoa keino saattaa
kunnat vertailukelpoisiksi talouden tunnuslukujen suhteen.

Kuntien tulot ovat muuttuneet yleiskatteisiksi, kun aikaisemmin kéytto-
talouden eli toiminnan valtionosuudet olivat tehtdvikohtaisia. Kuntien tu-
lojen hankinnalle asetetaan rajoituksia laissa muun muassa silta osin, kun

73



ne koskevat verojen yldrajoja (esimerkiksi kiinteistéverot) tai asiakas-
maksujen yldrajoja. Sen sijaan siitd ei ole midrdyksid, kuinka kunta saa
kdyttdd saamiaan tuloja.

Tuloslaskelman ohella kunnilla on rahoituslaskelma ja tase, joiden mer-
kitys kuntien talousohjauksessa on kasvanut. Karkeasti ottaen rahoitus-
laskelmassa investoinnit ja kdyttopddoman tarve rahoitetaan tuloslaskel-
man vuosikatteella sekd otettavilla lainoilla, joista talousarviossa ja talous-
suunnitelmassa esitetdan lainamaaran muutos.

Kuntien lainamaérin tarkastelu osoittaa, ettei kunnissa ole juurikaan
harjoitettu suhdannepolitiikkaa niin, ettd lainamaara olisi noususuhdantees-
sa verotulojen kasvaessa vahentynyt tai laskusuhdanteessa olisi lainanottoa
lisatty. Verotulot lisddntyvit noususuhdanteessa ja laskevat laskusuhdan-
teessa. Kuntataloudessa on pyrkimys edelleen takavuosien tapaan kayttda
kaikki saatavat tulot budjettivuonna huolimatta siité, ettd taloussuunnitel-
man merKkitysti ja velvoittavuutta alijddmien kattamisessa on lisatty.

Pikainen tarkastelu kuntien talousarvioihin ja taloussuunnitelmiin osoit-
taa, ettd kunnissa on varsin vihédn harrastusta kansantaloudellisen tilan
arviointiin talousarviota laadittaessa. Yleisesti ottaen ndma osiot on otettu
Kuntaliiton tai vastaavan tahon kansantaloutta koskevista arvioista. Pitda-
ko tdssd sitten paikkansa vanha totuus, ettd on turvallisempaa olla yhdessa
vadrdssd kuin yksin oikeassa.

Kunnan talousjohdon kyvykkyyteen kuitenkin kuuluu myos seka yleisen
taloudellisen tilanteen ettd yleisten taloudellisten ennusteiden kriittinen
arviointi. Vakaan talouden takana on usein ollut varovaisuus vero- ja muiden
tulojen arvioimisessa.

Sama koskee lainanhoitomenojen ja korkotulojen arviointia. Korko-
menoja ja -tuloja ei ole pidetty kuntatalouden kannalta yhta kriittisind kuin
monia muita meno- ja tuloerid. Se onkin totta, silla harva kunta on milloin-
kaan joutunut vaikeuksiin rahoitusmenojen vuoksi tai siksi, ettd rahoituk-
sen kustannukset olisivat olleet merkittavésti markkinatasoa korkeammat.
Téastd pitdd lukea pois Suomen markan vuosien 1991 devalvaatio ja vuoden
1992 kellutus, jotka hetkellisesti nostivat huomattavasti kuntien rahoitus-
menoja. Tosin lainoja pois maksettaessa Suomen markan arvo oli jo jilleen
vahvistunut.
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Valtion velkaa arvioitaessa korkotekija on analysoitu huomattavasti tar-
kemmin. Yhden prosenttiyksikon korkotason nousu merkitsee valtion-
taloudessa jo huomattavaa menojen lisdysta. Kuntien velkamaaran kas-
vaessa on my0s rahoituskustannusten merkitys kuntataloudessa kasvanut.
Suhteessa ongelma on sama isoissa ja pienissa kunnissa, ja lainasalkun hoi-
dolla on nykyédn iso merkitys miltei kaikissa Suomen kunnissa, koska velat-
tomia kuntia ei taida olla.

Kuntien rahoitustuloja arvioitaessa talousarvioista 16ytyy vield vahem-
maén perusteita budjetoitujen korkotulojen maéralle. Rahavarojen maarasta
ja maksuvalmiudesta riippuen sijoitustoiminta voi olla aktiivista tai passii-
vista. Kassanhallinnan tulisi kuitenkin aina olla aktiivista kkmmassakin ti-
lanteessa.

Titd kirjoitettaessa korot ovat olleet pitkddn alhaalla, ja sijoittajan on
monesti ollut tyytyminen siihen, ettd mikdan ei tuota mitdan. Ndin on
varsinkin kuntien nakokulmasta, koska kuntien ei ole jarkevia ottaa sijoi-
tusmarkkinoilla spekulatiivista riskid. Sijoitustoiminnan tuotoilla ei oikeas-
taan ole milloinkaan ratkaistu kuntatalouden suuria kysymyksid, mutta
osaava talousjohto kykenee ndissakin korko-olosuhteissa hankkimaan
omansa ja joidenkin muiden palkkakustannukset ja tekemddn kunnan
varainhallinnan kustannuksiltaan tehokkaasti. Siksi tatakadn kysymysta
ei saa vahatella.

Rahoitukseen ja sijoittamiseen liittyvat kysymykset jadvit siis kuntien
taloussuunnittelussa usein kiinnostavampien kunnallispoliittisten kysy-
mysten varjoon. Ainoastaan kunnan ja kuntakonsernin velasta kdyddan po-
liittista keskustelua. Tarkastelua kdyddan pddasiassa sen suhteen, vaaran-
tavatko kunnan investoinnit ja velkamadran kasvu palvelujen tuottamista.
Jossain midirin velasta keskustellaan my6s sukupolvikysymyksend, joka
liittyy kameraalisen kirjanpidon aikaiseen kysymykseen siitd, ettd velka on
vain siirrettya verotusta.

Niin tietysti onkin, mikali investoinnit ovat puhtaasti defensiivisid valtta-
mattomyysinvestointeja eivitka tuloa tuottavia. Investointien tuottoa voidaan
tarkastella monin tavoin. Tall6inkin investoinnit voivat olla tuloa tuottavia,
mikali ne ovat luonteeltaan rationalisointi-investointeja, jotka saavat aikaan
joko absoluuttisia tai suhteellisia saastoja.
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Sote-uudistuksen sanotaan olevan tuottava investointi, koska se suhteel-
lisesti leikkaa tulevaisuudessa vaistamattd odotettavissa olevaa menojen
kasvua. Investointi voi olla tuottava my®s silloin, kun se merkittavasti pa-
rantaa kunnan kasvuedellytyksia, lisdd asukasmaédrda ja sitd kautta vero-
tuloja. Investoinneilla voi olla tuloa tuottavaa merkitystd myos kunnan
omistaman maan arvoon tai maankayttémaksuihin.

Onnistuneissa investoinneissa ndma kaikki ndkemykset voivat yhdisty4,
ja ne voivat sisdltdd my6s “immateriaaliarvoja’, kuten ympariston tilan pa-
ranemista ja lilkkumisen sujuvuutta. Ennustettavissa on, ettd esimerkiksi il-
mastomuutoksen torjunta edellytta niin laajoja toimenpiteitd, ettd kunnat
joutuvat arvioimaan omia toimenpiteitddn myds tistd nakokulmasta entis-
td useammin. Yleensdakin merkittévid investointipdatoksia tehtdessa tulisi
aina laskea kaikki investointien vaikutukset.

Kuntien budjeteista rahoitusta koskevat arviot ovat suppeita tai puuttuvat
kokonaan lukuun ottamatta joitakin poikkeuksia. Taloussuunnittelun yh-
teydessa tulisi kuitenkin myds arvioida talousarvion perusteluissa rahoitus-
markkinoiden toimintaympdristda siitd huolimatta, ettd nykyisin rahoitus-,
sijoitus- ja takaustoiminnan periaatteet hyvaksytddn valtuustoissa ja laina-
ja sijoitustoiminnan suunnitelmat hyvéksytadn erikseen. Ainakin kunnan ja
konsernin lainasalkkuun siséltyvit riskit ja niihin varautuminen tulisi ottaa
huomioon jo talousarviossa ja taloussuunnitelmassa. Naistd tehtévit arviot
edellyttavit talousjohdolta perehtyneisyytta rahoitusmarkkinoiden tilaan.

Kun puhutaan kuntien rahoitustoiminnasta, ei voi mitenkdin sivuuttaa
aktiivista taseenhallintaa. Tase on kunnalle resurssi siind missd verotulot tai
vaikkapa kunnan henkildsto. Takavuosina kunnan taseen siséltoon ei juuri
kiinnitetty mitdan huomiota. Vakuutustoimintaa tarkasteltaessa saatettiin
havaita, ettd vakuutettuna oli muun muassa kivisié laivalaitureita.

Kuntien talouden kiristyessé asiaan alettiin kiinnittdd tarkempaa huo-
miota omistajapolitiikan osana. Alettiin arvioida, mihin tarkoitukseen
kunta oli omaisuutta hankkinut ja mihin tarkoitukseen sitd kéytettiin. Siind
samassa selvisi, oliko omaisuus tuottavassa kiytossa tai palveliko se yli-
paataan kunnan tarkoitusperid. Talousjohdolle tuli tarpeen ostaa kumi-
saappaat, jotta ranta-alueiden, saarten ja takametsien metséapalstat tulivat
tietoon ja tiedostetuiksi.
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Samalla tuli selviksi se, ettei kunnan ole mitenkédan valttimatonta itse
omistaa toimintaansa tarpeellisia rakennuksia, koneita ja laitteita. Samaten
kunnan taseessa olevasta ikimuistoisesta omaisuudesta voidaan luopua ja
hankkia saaduilla rahoilla kunnan tarkoitukseen paremmin soveltuvia ti-
loja, koneita ja laitteita tai kdyttdad saadut rahat vaikkapa velkamaérén ly-
hentimiseen tai rahastoida varat kunnan taseeseen tulevia tarkoituksia
varten.

Kunnan velkamaaraa ei nykyisin voi tarkastella erillddn taseesta ja kun-
nan nettovarallisuudesta. Tarkastelu on hyodyllista vasta, kun kunnan ta-
seen arvot on saatu vastaamaan kdypid arvoja. Mikali tatd tyota ei ole tehty,
se on syytd kdynnistad viimeistaan nyt.

Kunnan talousohjaus on nykydin paljon mutkikkaampaa kuin vaikkapa
30 vuotta sitten. Menot olivat joko kayttotalous- tai investointimenoja. Me-
not oli kohdistettu yksityiskohtaisesti yksikéille, momenteille ja alamomen-
teille. Valtionosuudet saatiin kuhunkin tehtavaan erikseen ja heikoimmille
kunnille jaettiin erityistd rahoitusavustusta. Lainanotto oli tulo ja lainojen
lyhennykset meno. Vield tuolloin oltiin hallinnollisen koron markkinoilla,
jolloin lainan hinta oli ”Suomen Pankin peruskorko plus jotain” ja talletuk-
sille saatiin korkoa "Suomen Pankin peruskorko miinus jotain”. Ulkomailta
sai hakea lainaa, jos sai sithen luvan Suomen Pankilta.

Mullistus alkoi 1980-luvun lopussa rahamarkkinoiden avautumisella ja
on jatkunut siitd asti. Todenndkoisesti ndemme tulevaisuudessakin mark-
kinoilla erilaisia aikoja. Euroopan velkakriisi ei ole helpottanut laisinkaan.
Euroopan keskuspankki on kdyttdnyt valtioiden ja eurooppalaisten pank-
kien velkakirjojen ostoihin 4 500 miljardia euroa. Markkinat ovat darim-
maisen likvidit. Varallisuusarvot ovat kohonneet samalla tavalla kuin ennen
1990-luvun alun finanssikriisid tai 2008 kdynnistynyttd subprime-laina-
kriisid. Nayttaa siltd, ettd finanssimarkkinoilla tapahtuu aina jotain 10-15
vuoden vilein.

Edelld mainituista syistd kunnissa kannattaa seurata rahoitusmarkkinoi-
den kehitysta tarkasti osana muuta talouskehitystd ja talouden ennusteita,
ja tassd saa kayttdd myos omaa jarked. Tarkedd rahoitusmarkkinoilla toimit-
taessa on myos hyviksya se, ettd tirkedampaa kuin se, mitd osaa, on se, ettei

koskaan tee mitddn, mité ei osaa eikd ymmarra.
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4 Kuntakonserni -
konserniajattelu

4.1 Konserniajattelun synty

Vield 1990-luvun alussa kunnalla ymmarrettiin ldhinna peruskuntaa. Kun-
nilla on ollut jo aikojen alusta liikelaitoksia, jotka yhdistettiin kunnan kirjan-
pitoon “rivi riviltd” My6hemmin liikelaitosten osalta siirryttiin nettobudje-
tointiin, jonka jalkeen liikelaitoksesta otettiin kdyttotalouden osalta vain
liikelaitoksen tulos ja investointien osalta kokonaisinvestointien maara.

Vain harvoilla kunnilla oli omistuksessaan yhtioitd, jotka oli aikanaan
perustettu kunnan toimesta johonkin paikalliseen tarpeeseen, esimerkiksi
asuntojen rakentamiseen tai rakennuttamiseen seka niihin liittyviin toi-
mintoihin. Tyypillistd oli my6s matkailuun ja matkailun edistdmiseen liit-
tyva yhtidmuotoinen toiminta. Isoissa kaupungeissa toiminta oli laajempaa
kuin pienissa kunnissa. Asuntotuotannon toteutuksessa kunnilla on ollut
roolia my0ds pienemmissa kunnissa kiinteistdosakeyhtididen perustajana ja
osakkaana. Sellaisen isdnnoéinti saattoi aikanaan tuottaa pientd lisituloa
kunnan pienipalkkaiselle virkamiehelle.

Yhtiot kuitenkin elivdt omaa eldmédnsd, ja niiden hallituksissa istui kun-
tien keskeisia paatoksentekijoitd ja virkamiehid. Yhtiot olivat melkein kuin
valtio valtiossa, ja varsinkin asuntotuotannossa kunnan tehtavéksi jéi lai-
nojen takausten myontiminen. Jarjestelmad pidetddn vieldkin vakaana,
eikd siihen ndhty sisédltyvdn isoja riskejd, joten takausten myontdminen
ainakin oman kokemukseni mukaan oli 1dhinna rutiinia. Taka-alalle jii se,
ettd asuntotuotantoon liittyvit takausvastuut saattoivat olla kunnan suurin

riskikokonaisuus. Nykyisin tdmaé varsinkin pienimmissé ja syrjdisimmissa
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kunnissa ymmarretddn hyvin, ja joissakin kunnissa nditd kunnan vuokra-
taloja on purettu.

1970-luvulla kunnat aktivoituivat elinkeinopolitiikassa ja alkoivat perus-
taa teollisuuskylayhtioitd, rakentaa pienteollisuustaloja ja muutoinkin pa-
nostaa elinkeinopolitiikkaansa. Monen nuoren kunnallisalan tutkinnon
suorittaneen ensimmadinen tyopaikka oli elinkeinoasiamies tai elinkeino-
asiamies-suunnittelusihteeri-yhdistelma. Kuntien rakentamiin teollisuus-
kyliin ja teollisuushalleihin liittyi uudenlaisia rahoitusriskeja. Naita hank-
keita leimasi usein enemminkin valtava kunnianhimo ja odotukset kuin
asiantunteva rahoitusriskien hallinta. Tunnetuin tapaus lienee Karkkilan
Teollisuuskyld. Kuntien teollisuushalleihin oli harvoin saatavissa hyvia va-
kiintuneita yrityksia tai ainakaan sellaisia, jotka olisivat olleet valmiit mak-
samaan kaypid vuokria kunnan rakentamista tiloista. Enemménkin tarkas-
teltiin vain hintaa.

Tultaessa 1990-luvulle Suomea koetteli ankara taloustaantuma. Ty6tto-
myys nousi suurissa kaupungeissa yli 20 prosenttiin, ja kunta saattoi yhtena
vuonna menettdd verotuloistaan lahes 10 prosenttia. Koko Suomen kansan-
talous oli veitsenterélld. Taustalla oli rahamarkkinoiden vapauttaminen,
joka lisdsi investointeihin kdytettdvid padomavirtoja ja nosti varallisuus-
arvoja. Kaikki tdma padtyi devalvaatioon ja Suomen markan kellutukseen
vuosina 1991 ja 1992. Varallisuusarvot romahtivat, ulkomaisten lainojen
padomat kasvoivat kymmenid prosentteja, ulkomaisten lainojen jélleen-
rahoitus loppui ja lainansaanti ehtyi. Suomen oloissa toteutui rahoitus-
markkinoiden jarjestelmariski.

Téssd kohtaa joutuivat vaikeuksiin myds kuntien yhtiét, muun muassa
Karkkilan Teollisuuskylé ja rakennusliike Tampereen Haka. Pankit paatti-
vat, ettd kuntien yhtiot saivat rahoitusta vain kuntien takauksella. Kunnat
eivat kuitenkaan halunneet pelastaa yhtioitddn tai niilld ei yksinkertaisesti
ollut varaa siihen.

Tampereella rakennusliike Tampereen Hakan kisittely osoittautui mah-
dottomaksi, koska kaikki asiat piti kasitelld julkisesti kaupunginhallitukses-
sa ja kaupunginvaltuustossa. Tilanne oli kestdméton, koska julkinen kasit-
tely pysdytti yhtion juoksevan kassavirran. Suomeksi sanottuna yritys sai

toimintaansa valttamattomia raaka-aineita vain maksamalla niita kateisella.
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Lopulta rakennusliike ajautui konkurssiin, joka vuonna 1992 oli 10 suurim-
man konkurssin joukossa. Pesiluettelon arvo oli yli 300 miljoonaa silloista
Suomen markkaa.

Tamin seurauksena Tampereella perustettiin kaupunginhallituksen liike-
toimintajaosto valvomaan ja kasittelemaan kaupungin yhtididen toimintaa
ja ehkdisemdin jo ennalta vastaavanlaisten tapahtumien uusiutuminen
tulevaisuudessa. Luultavasti kaupunginhallituksen liiketoimintajaosto oli
Suomessa ensimmainen kunnan omistajapolitiikkaan erikoistunut kunnal-
linen toimielin. Liiketoimintajaoston keskeisid tehtévid on edelleen omista-
japoliittisten tavoitteiden asettaminen, yhtiéiden hallitusten miehitys, val-
vonta ja raportoinnin jarjestiminen sekd muu yhtiéiden toimintaan liittyva
ohjaus ja valvonta.

Niissd vaikeuksissa kylvettiin siemen omistajaohjaukselle ja konserni-
ajattelulle. Varsinaisesti kunnasta ei vield tuossa vaiheessa puhuttu konser-
nina. Kunnan toiminta tuolloin oli varsin kaukana yrityksille tyypillisista
konserneista, ja liiallista rinnastusta kunnan ja yritysten vélilla valteltiin,
vaikka monet kunnan omistuksessa olevat yritykset harjoittivat puhdasta
liiketoimintaa.

4.2 Kuntakonsernien muodostuminen

1990-luvun laman jéalkeen syntyi tarve kunnallisen toiminnan tehostami-
seen. Kunnat osoittivat sopeutumiskykynsd, ja jo 1990-luvun puolivilissa
Suomi oli varsin hyvin toipunut lamasta. Tultaessa 2000-luvulle kunnan
toimintamalli arvioitiin joiltain osin liian tehottomaksi. Kunnat alkoivat
perustaa liikelaitoksia lisdtakseen johdon toimintamahdollisuuksia. Samal-
la kilpailuttamisvaatimukset lisdantyivat, ja kunnat alkoivat my6s ulkoistaa
toimintaansa. Kunnan omille yksikéille haluttiin antaa mahdollisuus kil-
pailukykyiseen toimintaan suhteessa avoimilla markkinoilla toimiviin kil-
pailijoihin.

Keskeinen rajoite kilpailunalaisilla liikelaitoksilla oli se, ettd ne joutuivat
kilpailemaan investointi- ja henkiloresursseista kunnan talousarviossa.
Adrimmilldan kunnan konekeskus joutui 2000-luvulla kilpailuun ulko-
puolisten kilpailijoiden kanssa 1960-luvun koneilla. Joissakin tilanteissa
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olisi tietysti voinut olla jarkevdd investointien asemasta liiketoiminnan
myynti ulkopuoliselle taholle. Tunnetusti kyseiset prosessit eivdt ole kun-
nan péitoksenteossa helppoja silloinkaan, kun ne olisivat strategisesti ja ta-
loudellisesti jarkevid. Joka tapauksessa tilanne oli kohtuuton jatkuvia inves-
tointeja toimintaansa vaativille liikelaitoksille. My0s sahkd- ja vesilaitokset
vaativat jatkuvasti investointeja tuotantokoneistonsa yllapitaimiseen.

Liikelaitoksia voidaan pitdd erddnlaisina vdlivaiheina, jolloin kunnallista
yksikkod valmisteltiin kilpailuun ja my6hemmin tapahtuvaan yhtioittimi-
seen. Néin lopulta muodostuivat kuntakonsernit. Kunta ei ennen kuntalain
muutosta voinut muodostaa konsernia. Vasta kuntalakiin tulleet konserni-
madrdykset mahdollistivat kuntakonsernin kasitteen.

4.3 Kuntakonsernin toiminta

4.3.1 Yleista

Syitd yhtiéiden perustamiseen kunnissa on lukuisia. Yhti6itd voidaan pe-
rustaa toiminnallisista syistd, jolloin tavoitteena on kyseisen toiminnan
saattaminen kilpailukykyiseksi ulkopuolisten toimijoiden kanssa ja tehos-
taa palveluyksikon toimintaa.

Joissakin tapauksissa kunnan tai kuntayhtymén toiminnan yhti6ittdmi-
nen johtuu kilpailuoikeudellisista paineista. Entistd useammin markkinoil-
la syntyy tilanteita, joissa yksityinen ja julkinen kohtaavat kilpailluilla
markkinoilla. Yhtiomalli tekee toiminnasta lapindkyvaa. Télloin voidaan
varmistaa, ettd yhtion tulo-, kustannus- ja pddomarakenne eivit sisalla kiel-
lettyd julkista tukea verovaroista. Nami yhtiot toimivat sellaisilla toimialoil-
la, joilla on runsaasti kilpailevaa yritystoimintaa. Yhtidittdiminen on valtta-
matontad varsinkin silloin, kun yli 10 prosenttia liikevaihdosta tulee muual-
ta kuin kuntaomistajilta.

Ennustettavissa on, ettd tulevaisuudessa kuntayhtiét entistd useammin
kilpailevat markkinoilla eikd in house -aseman sdilyttiminen hintaan mi-
hin hyvinsa ole jarkeva peruste. In house -asemassa kunta saa ostaa palve-
luja omistamaltaan yhti6ltd ilman kilpailua. Nykyisin yha useammin kunta
ja yksityinen omistavat yhtioitd yhdessd. Néin on esimerkiksi sosiaali- ja
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terveydenhuollossa. Luultavasti kuntayhtioita tulee lahiaikoina my6s myy-
tavaksi yksityisille toimijoille, ja toimialarationalisointi ulottuu myds kun-
tiin. Tdma asettaa uudenlaisia vaatimuksia kuntien omistajaohjaukselle ja
osaamiselle.

My6s seudullinen toiminta on erds peruste yhtididen perustamiselle.
Muitakin malleja seudulliseen yhteisty6hon on, mutta monissa tapauksissa
yhtié on luonnollinen muoto toiminnan harjoittamiseen varsinkin, jos toi-
minta on liiketoiminnan luonteista. Se yhdistyy kahteen edelld mainittuun
tekijaan eli toiminnan tehokkuuteen ja kilpailuneutraliteettiin.

Strategiseksi kuntayhti6td voidaan kutsua silloin, kun se toteuttaa jotain
erityistd strategista tarkoitusta, jonka toteuttaminen kunnan oman organi-
saation toimesta ei ole mahdollista tai jarkevad. Kaupunkien kehittdmis-
projektit ovat pitkdaikaisia ja vaativat kirsivallistd rahaa.

4.3.2 Omistajaohjauksen periaatteet

Kuntalaki nosti omistajaohjauksen uudelle tasolle. On ymmarretty, ettd
kuntakonsernin toiminnalla on laaja kirjo ja kyse on isoista padomista.
Kaupunkikonsernin yhtididen markkina-arvo esimerkiksi Tampereella on
yksi miljardi euroa. Onnistuminen omistajaohjauksessa on avainkysymys,
jota vield maakuntauudistus korostaa. Toiminnan painopiste siirtyy kohti
yhtiditd, ja tima tie on vasta alussa.

Yhtiéiden luonne samassa konsernissa voi olla tdysin erilainen. Sielld on
elinkeinotoimintaa harjoittavia kaupalliselta pohjalta toimivia yhtioita ja
toisaalta muun muassa kunnallista toimintaa harjoittavia edunvalvonta-
yhti6itd. Yhtiéiden toimintaa arvioidaan niiden tehtavan yhteiskunnallista
merkitystd, kunnallisen toiminnan luonnetta ja taloudellista tulosta vasten.
Tulos ei ldheskddn aina ole ensisijainen kriteeri, vaikka osakeyhtiomaailmas-
sa eletddn.

Nykyiselldan kunta ohjaa konserniyhti6itd monin tavoin. Kunnan talous-
arvioon kirjataan konserniyksikoitd koskevat omistajapoliittiset tavoitteet,
ja konsernijohto miehittdd konserniyhtiéiden hallintoelimet. Konserni-
johto antaa yhtididen paatoksentekoa koskevia ohjeita muun muassa palkit-
semisesta ja muista tarpeelliseksi katsomistaan asioista, ja konserni valvoo
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konserniyksikoiden toimintaa ja taloutta. Yleensa nima ohjaus- ja valvonta-
tehtévit kuuluvat kaupunginhallitukselle tai sen jaostolle.

Ohjauksen yksityiskohtaisuudesta voidaan olla eri mieltd. Suomessa on
kuitenkin olemassa vain yksi osakeyhtidlaki, joka maarittdd yhtion hal-
lituksen vastuun. Omistajaohjaus ja yhtion hallituksen valta ja vastuu
eivit voi mennai sekaisin. Jos omistajaohjaus puuttuu yhtion hallituksen
vastuulle kuuluvaan asiaan, kantaa se samalla pditoksestd aiheutuvan
vastuun. Silloin voidaan kysyd, kuka valvoo, jos valvoja puuttuu halli-
tuksen vastuulle kuuluviin asioihin. Hyvd omistajaohjaus vaatii hyvaa
vuoropuhelua omistajan ja yhtion hallituksen vililld. Yleisen kasityksen
mukaan omistajasuhteiden hoito yhtiossa kuuluu hallituksen puheen-
johtajalle.

Joka tapauksessa kuntien omistajaohjaus ja konserniajattelu ovat viimei-
sen 20 vuoden aikana ottaneet valtavan kehitysaskeleen. Mikali maakunta-
malli toteutuu, asettaa se entistd suuremmat vaatimukset konserniohjauk-
selle. Kunnan tuloslaskelmasta ldhtee puolet, mutta tase jad. Kuntaan jaavat
muun ohella monet liiketoimintaan liittyvdt vastuut ainakin suurimmissa
kaupungeissa, ja johdon tehtdvéksi jad entistd enemmain konsernityyppinen
toiminta, joka vaatii aivan uudenlaista osaamista.

Keskeiset omistajaohjauksen vilineet ovat konserniyhtidille kunnan
talousarviossa asetettavat toiminnalliset ja taloudelliset tavoitteet. Muita
ohjausvilineitd voivat olla omistajapolitiikan periaatteet, konserniohje seka
erilaiset muut konsernihallinnon konserniyhtidille antamat ohjeet. Konser-
nia koskevia ohjeita ja madrdyksid voi sisdltyd myos muihin valtuuston tai
hallituksen tekemiin pdatoksiin, kuten kuntalain edellyttdméan rahoitus-,
takaus- ja sijoitustoiminnan periaatteisiin.

Kuntalain (14 §) mukaan valtuusto paattad kuntastrategiasta, omistaja-
ohjauksen periaatteista ja konserniohjeesta. Omistajaohjaus tarkoittaa kun-
talain (46 §) mukaan toimenpiteitd, joilla kunta omistajana myoétévaikuttaa
yhtion ja muun yhteison hallintoon ja toimintaan. Yhtioitd ja yhteis6jd pe-
rustettaessa madritellddn perustamisasiakirjat ja yhtidjéarjestys. Omistaja-
ohjauksesta vastaa kunnanhallitus tai sen jaosto.

Konsernin nakokulmasta omistajan tehtdvana on paattad, missd toiminta-

muodossa kutakin kaupunkikonserniin kuuluvaa tehtivaa tai taseeseen
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liittyvad omaisuuseraa hoidetaan, sekd huolehtia siitd, ettd kyseinen tehtava
tai omaisuuserd toteuttaa kunnan tarkoitusta ja padomien kiytto tdhdn
kunnan toimialaan kuuluvaan tehtévdan on tehokasta. Kaupunkikonsernin
toimintaa tulee tarkastella kokonaisuutena. Kunnalla tulee olla selked nike-
mys omistuksista ja siitd, mitd omistuksilta odotetaan. Konsernirakenne on
myos eldvd, ja sitd tulee tarkastella sddnnollisesti sen mukaan, miten kunnan
tarpeet muuttuvat. Omistuksista on myo6s voitava luopua silloin, kun se on
tarkoituksenmukaista.

Strategiseen johtamiseen kuuluu, ettd nykytila analysoidaan, omistaja-
strategia madaritellddn ja se jalkautetaan tehokkaasti. Lisdksi sitd tulee ar-
vioida sadnnollisesti.

Konsernilla tarkoitetaan kaupungin tytdr- ja osakkuusyhtioita seka sda-
tioitd. Laajemmassa mielessd kuntien omistuksiin kuuluvat my6s kaupun-
gin omaisuuserit sekd kuntayhtymat, joita ei kuitenkaan lueta kunta-
konserniin kuuluviksi. Esimerkiksi Tampereen kaupungissa omistuksiin si-
toutunut padoma on tasearvojen mukaan kokonaisuudessaan 3 368 miljoo-
naa euroa, josta

« peruskaupunki 1 095 miljoonaa euroa

« kaupungin liikelaitokset 905 miljoonaa euroa

o tytdryhtiot 1 225 miljoonaa euroa

« kuntayhtymit 83 miljoonaa euroa

« osakkuusyhtiot 60 miljoonaa euroa.

Téssd havaitaan, ettd tytaryhtioihin sitoutunut pddoma on suurempi kuin
peruskaupungin. Tytdryhti6ihin ja liikelaitoksiin sitoutunut pddoma on kak-
si kertaa suurempi kuin peruskaupunkiin sitoutunut pddoma.

Omistajaohjauksella luodaan ne periaatteet, joilla kaupunki hoitaa omai-
suuttaan kaupungin strategisten tavoitteiden toteuttamiseksi. Tytaryhtiot
ovat kaupunkia ja kaupunkilaisia varten, eivit painvastoin. Olennainen osa
omistajaohjauksen periaatteita on toiminnallisten tavoitteiden ohella péa-
omien kdyton tehokkuus.

Kuntien omassa talousohjauksessa on pyritty korostamaan jatkuvuutta.
Kuntalainkin mukaan taloutta on ohjattava vuotta pidemmalla aikavalil-
la. Samaa jatkuvuutta on syyta korostaa myos omistajaohjauksessa. Ei ole
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jarkevaa, ettd yhtioille asetettavia tavoitteita mietitddn joka vuosi erikseen.
Yleensd ottaen tavoitteiden haasteellisuutta on syytd pohtia. Vaatimattomil-
la tavoitteilla saavutetaan vain vaatimattomia tuloksia. Yksityisisséd yrityk-
sissd omistaja asettaa usein hyvinkin tiukkoja hallitusta ja johtoa velvoitta-
via tavoitteita, joiden toteutumista yhtiokokouksissa valvotaan. Miksi sitten
kunnassa ei tehtdisi samalla tavalla?

4.3.3 Konserniohje

Valtuuston hyvéksyttdviin asiakirjoihin kuuluu my6s konserniohje, jolla
ohjataan konserniin kuuluvien tytdryhtiéiden toimintaa. Konserniohjetta
voidaan noudattaa my0s soveltuvin osin osakkuusyhtidissd. Kunnalla on
siis oikeus ja oikeastaan myds velvollisuus antaa ohjeita tytaryhtioille ja tar-
vittaessa rajata niiden toimintaa. Kunnan ndkékulmasta téhdn on selked
strateginen ja riskien hallintaan liittyva peruste. Se ei kuitenkaan muuta sitd
tosiasiaa, ettd osakeyhti6lain mukaan yhtion hallitus vastaa siita, ettd yh-
tion hallinto on asianmukaisesti jarjestetty.

Konserniohjeella voidaan maérdta, milloin yhtion on ennen paitoksen-
tekoa hankittava kunnan kanta péaatokseen. Téllaisia paatoksia voivat olla
muun muassa merkittdvin omaisuuden myyminen tai ostaminen, toimin-
nan merkittdvé laajentaminen tai supistaminen, lainanotto ja rahoitus-
aseman merKkittdvd muuttaminen. Yleisesti ottaen omistajasuhteiden hoito
on tavallisesti yhtion hallituksen puheenjohtajan velvollisuutena ja vastuul-
la. Edelleen konserniohjeessa voidaan ottaa kantaa konserniraportointiin ja
tietojen saantiin yleensd tytaryhtiosta konsernihallintoon. Jarkeva omistaja-
ohjaus on konsernihallinnon ja yhtién luonnollista yhteistoimintaa. Omis-
taja on omistaja kunnassakin.

Kuntakonsernissa tulee noudattaa hyvéa hallinto- ja johtamistapaa riip-
pumatta siitd, onko kunta antanut sitd koskevat ohjeet. Hyvé hallinto- ja
johtamistapa (corporate governance) on osa kaikkien suomalaisten osake-
yhtididen toimintaa. Hyva hallinto- ja johtamistapa koskee niitéd periaatteita,
joita yhtion hallinnossa noudatetaan, sekd yhtiossa tapahtuvaa toimintaa
alkaen yhtiokokouksesta seka hallituksen ja toimitusjohtajan tydskentelysta
ja toimintatavoista.
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Kunnanhallitus tai sen jaosto voi antaa my6s muita ohjeita, jotka voivat
tasmentdd edelld mainituissa asiakirjoissa mainittuja ohjeita. Ohjeistusta
laadittaessa on otettava huomioon, etti jarkeva yhteistoiminta konserni-
hallinnon ja tytdryhtididen valilla luultavasti johtaa parempaan lopputulok-
seen kuin kaikkien mahdollisten asioiden ohjaaminen konserniohjeilla.

Yhtion hallituksilla on toiminnan kehittamisessé strateginen rooli, ja toimi-
alaan liittyvad strategista osaamista menetetddn, mikali hallitus on vain
konsernihallinnon etdispaate. Tama tietysti edellyttden, ettd yhtion hallitus
on koottu siten, ettd se sisdltdd monenlaista osaamista ja strategista kyvyk-
kyyttd. Kunnan hallinnon ulkopuolisten ja riippumattomien hallituksen ja-
senten rooli on kasvussa paitsi yrityksissa my6s kunnissa. Omistajaohjauk-
sessa on siis kyse yhteistoiminnasta, ei niinkddn perinteistd kunnallisesta
paatoksenteosta tai ohjeistuksesta.

4.3.4 Konsernin talous

Talouden ohjaus ja sisdiset palvelut

Yrityskonserneissa taloushallinnon tehtdvét on tavanomaisesti keskitetty
suurelta osin konsernihallintoon. Tama on jarkeva periaate myos kunta-
konserneissa. Konsernihallinto tuottaa tytaryhtiéille taloushallinnon pal-
veluja, kuten maksuliikenteen hoitoa ja kirjanpitopalvelua. Jonkinlaisena
kuntakonsernia koskevana rajoitteena on havaittu, ettd kunnan toiminta-
logiikka eroaa jossain mdirin yhtididen toimintalogiikasta. Talloin voi syn-
tyd tilanteita, joissa kunnan palvelukeskus puhuu “eri kieltd” kuin yhtion
taloushallinto. Kunnan tarpeet muun muassa raportoinnin suhteen poik-
keavat yhtididen tarpeista, joissa taloushallinnon keskeinen tehtiva on
yhtion taloudellisen tuloksen seuraaminen, kun taas kunnassa keskeinen
peruste on hallintoelinten paitdsten noudattamisen seuranta.

Isoissa kunnissa tytaryhtididen arvo konsernin taseessa voi olla yhtd suu-
ri kuin peruskunnassa tai jopa ylittdd peruskunnan taseen arvon. Odotetta-
vissa on, ettd maakuntamallin myo6ta tdma suhde muuttuu viela siten, ettd
tytdryhtididen taseen arvo vain kasvaa suhteessa peruskuntaan. Sosiaali- ja
terveyspalvelujen siirtiminen maakuntien vastuulle leikkaa kuntien tasetta.
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Yhtidittdminen on edelleen kasvava trendi sitd mukaa, kun kunnan toimi-
alalle syntyy yhtiomuotoista kilpailua.

Kunnat siirtyvit jatkossakin entistd suuremmassa maarin palvelujen
tuottajista palvelujen jdrjestdjiksi. Kunnan omia toimintoja supistetaan ja
jaljelle jadvia osia yhtiditetddn, jotta kyetddn varmistamaan kunnan omis-
tamien toimintojen laatu ja kilpailukykyisyys. Viime aikoina tdma on kos-
kenut muun muassa tilahallintoa. Sen sijaan on vaikea kuvitella, ettd esi-
merkiksi varhaiskasvatuksessa ja opetuksessa siirryttdisiin yhtiomuotoi-
seen toimintaan. Niin ollen pelkéstdan konsernihallintoa kunnasta ei kui-
tenkaan ole syntymassa.

Joka tapauksessa yhtiomuotoisen toiminnan koordinointi on entisté suu-
remmassa roolissa tulevaisuudessa. Maksuvalmiuden hoidossa, sijoitustoimin-
nassa ja rahoituksessa konsernimuotoisen toiminnan hyodyt ovat selvia.

Maksuvalmiuden hoito ja konsernitilit

Konsernin maksuvalmiuden hoito tapahtuu niin, ettd emokunnan liséksi
kaikki konserniyksikot tai ainakin tarkeimmat niista ilmoittavat meno- ja
tulovirtansa konsernin taloushallintoon, joka laatii tastd konsernin maksu-
valmiusennusteen sovituksi ajaksi eteenpdin. Normaalisti jarkeva ennuste-
jakso on kaksi viikkoa tai enintddn kuukausi. Kehittyneissa taloushallinnon
jarjestelmissd meno- ja tulovirrat saadaan ainakin osaksi suoraan tieto-
jarjestelmista.

Tytaryhtiot liittyvat omilla paatoksilladn konsernitilijarjestelmadn. Kon-
serni maksaa tytdryhtididen konsernitililla oleville varoille korkoa mark-
kinakoron mukaan ja vastaavasti veloittaa konserniyhtiditd konsernitilin
velkasaldoista. Velkasaldoja varten tytaryhtidille méaritelladn konserni-
tilien luottolimiitit. Téll4 tavalla konsernin eri yksikoiden kassaylijaamat ja
-alijdamat netotetaan ja valtytadn ulkopuoliselta lyhytaikaiselta luotolta.

Vastaavasti konsernitasolla kassaylijadmat sijoitetaan osana kunnan sijoitus-
toimintaa. Kunta voi oman sijoitustoimintansa tuloksen perusteella paattaa,
millaista plus- tai miinuskorkoa tytdryhtioille maksetaan tai niiltd peritaan.

Isoissa kunnissa tytaryhtiéiden kassavaroilla voi olla ratkaisevan suuri
merkitys kunnan maksuvalmiudelle ja sijoitustuotoille. Isoissa kaupungeissa
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tytaryhtididen muodostama maksuvalmiuspuskuri voi olla sadoissa mil-
joonissa. Tdmé on se médrd, jota kunta ilman konsernitilid joutuisi otta-
maan lyhyt- ja pidempiaikaisena lainana markkinoilta. Kérjistden voidaan
sanoa, ettd ilman konsernitilid kunta joutuisi lainaamaan konserniyhtionsa
varoja markkinoilta.

Konsernitili on ehka tdrkein niistd kdytannon johtamisinstrumenteista,
jotka ovat eniten vaikuttaneet kunnan ja sen tytdryhtididen viliseen suhtee-
seen. Yhtiot eivét endd ole valtioita valtiossa, vaan konsernihallinnon ty6-
kaluja. Konsernitilin kautta emokunta on jatkuvasti selvilld siitd, mika tytér-
yhtion talousasema kulloinkin on. Toisaalta yhtidissé valtytadn pohtimasta
kassavarojen sijoittamista ja voidaan keskittyd operatiiviseen toimintaan.
Konsernitili onkin yhtidille parasta pankkipalvelua lyhytaikaisten kassa-
varojen hallinnassa.

Tama tekee mielenkiintoiseksi kysymyksen siitd, miten vastuu omien va-
rojen kaytosta kassamielessd vaikuttaisi kunnan omien yksikéiden toimin-
taan. Kun kassa kuukausitasolla olisi tyhjd, jouduttaisiin miettimééan, miten
vajaus tdytetddn ja miten sddstdvaisestd toiminnasta palkittaisiin ylimaarai-
silld kehittamismaéararahoilla tulevina kuukausina ja vuosina. Téll6in muun
muassa madrdrahojen ylitykset paljastuisivat nykyistd nopeammin, kun
osuus kunnan yleiskatteisista tuloista jaksotettaisiin kuukausittain toimin-
noille. Ndin kavisi sosiaali- ja terveyspalveluissa maakuntamallin toteu-
tuessa.

4.3.5 Tytdryhtioiden rahoitus

Péddomasijoitukset

Yhtididen toiminnan kannattavuus edellyttad, ettd yhtididen toiminta on
toiminnalle asetettuihin tavoitteisiin ndhden riittavasti padomitettu. Nykyi-
sellddn tytaryhtion padoma voi muodostua osakepddomasta, vapaan oman
pddoman sijoituksesta tai vieraasta padomasta.

Vanhastaan kunnan tytdryhtiéiden padomarakenne on monesti ollut
heikko, miki vaikeuksien tullen on johtanut ongelmiin. Heikko omavarai-
suus ja korkea velkaantumisaste ennakoivat ongelmia. Tésta oli kyse aikanaan
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myos Karkkilan Teollisuuskyld Oy:n ja Tampereen Haka Oy:n osalta. Liike-
toiminnan laatu ja laajuus eivét ole olleet keskendén oikeassa suhteessa.

Témad ei ole kunnissa mitenkdan harvinaista, koska padomat on otettava
jatkuvasti niukoista yleiskatteisista varoista, kuten verotuloista, joista kil-
pailevat kaikki kunnan yksikét. Valitettavan usein kunnassa mietitdén sitd,
miten pienelld pddomapanoksella tytaryhtié voidaan perustaa. Jarkevdi on
ajatella, millaisia odotuksia ja tavoitteita kunnalla on tytdryhtion toimin-
nalle, ja pddomittaa yhtiotd niiden mukaisesti. Liian kovat odotukset ja niu-
kat omat padomat ennakoivat vaikeuksia jo etukéteen.

Antolainasaamiset

Voimassa oleva kuntalaki muutti takausten ja lainojen kasittelyd. Sdéannos-
pohjaan on vaikuttanut Euroopan unionin lainsdadanto ja siind kiellettyyn
valtion tukeen liittyvit saidnnokset. Kilpailulainsdddanto maarittelee reilun
kilpailun ehdot, eivitkd markkinoilla toimivat yhtiot saa hyotyd kunnan tai
valtion myontdmistéd avustuksista, lainoista tai takauksista suhteessa kilpai-
lijoihin.

Kunta voi my6ds myontdad tytaryhtiélleen lainoja. Omistajaohjauksen
ohjauskehikko vaikuttaa myds tytdryhtididen rahoitukseen. Rahoitus- ja
takaustoiminnan perusteissa valtuusto mairittelee ne periaatteet, joilla
kunta osallistuu tytdryhtididen rahoitukseen. Yhtion voi olla vaikea jar-
jestdd investointiensa rahoitusta ilman kunnan mydtéavaikutusta, vaikka
kilpailulainsdadéantd nykyisin vaikuttaa siihen, miten kunta voi osallistua
tytdryhtionsa rahoitukseen.

Eris keskeinen vaatimus nykyisen kilpailulainsdddannén mukaan on kil-
pailuneutraliteetti. Kunnan yhtididen toimintaa on rajoitettu siten, ettei
yhti6 kilpailullisissa olosuhteissa saa hyotyd kunnan omistuksesta. Yhtio
osallistuu kilpailun alaiseen toimintaan, mikali vahintddan 10 prosenttia sen
liikevaihdosta tulee muilta kuin kunnallisilta omistajilta. Kunta ei voi nyky-
sdantojen mukaan tukea taloudellisesti omistamiaan yhtigita silloin, kun ne
toimivat kilpailluilla markkinoilla.

Mikali kunta myontdd lainoja tytdryhtidilleen, pitdd lainan ehtojen olla
lahtokohtaisesti markkinaehtoisia ja tytaryhtion pitda antaa niille kdypa
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vakuus. Toisaalta tytaryhtidlainoihin voi kytkeytyd myos verotuksellinen
vaara peitellyltd osingonjaolta. Ndin ollen tytdryhtididen lainoilta perittdva
korko ei voi myoskddn ylittdd markkinakorkoa. Kdytdnnossd markkina-
korko muodostuu parhaasta riskittémasta korosta lisattyna riski- ja likvidi-
teettipreemiolla senhetkisessa markkinatilanteessa. Toiselta puolelta vaanii
siis kilpailuneutraliteetin rikkomisen vaara ja toisaalta vaara peitellystd
osingonjaosta tytdryhtion verotuksessa.

Kunnan mahdollisuudet tukea varsinkin markkinoilla toimivia tytar-
yhti6itadn ovat erittdin rajallisia. Lahtokohtaisesti osakeyhtioita tulisi perus-
taa vain sellaisiin toimintoihin, joiden tulonmuodostus tulee muuta kautta
kuin suorina avustuksina tai lainoina emokaupungilta.

Takaukset

Kuntien myontdmié takauksia koskevat samat kilpailulainsdddédnnon rajoi-
tukset kuin antolainojakin. Kaupunki ei saa toimillaan vaarantaa yleista kil-
pailuneutraliteettia eikd vaaristad markkinoiden toimintaa. Aikaisemmasta
poiketen nykyisin on tavanomaista ja lain mukaista, ettd kunta vaatii an-
tamilleen takauksille vastavakuudet silloinkin, kun vastavakuuksilla ei ole
todellista arvoa. Kunnan myontdmien takausten midré kirjataan kunnan
taseen liitetietoihin ja silloin on arvioitava, etteivat takausriskit vaaranna
kunnan tehtdvien hoitoa. Aikanaan muun muassa Karkkilan kaupunki jou-
tui vaikeuksiin juuri takausvastuidensa vuoksi.

Yhti6 voi hankkia vapaasti rahoitusta omilla vakuuksillaan. Jos yhtiolla ei
ole omia rahoittajan hyvaksymid vakuuksia, on yhtion kdyttdessdan kunnan
myontdmaa takausta maksettava takauksesta markkinaehtoista takaus-
provisiota ja jarjestettdva saamalleen takaukselle hyvaksyttava vastavakuus,
yrityskiinnitys tai vastaava.

Takausprovision kiytto on yleisesti hyviksytty kunnissa. Suuri keskuste-
lun aihe on ollut kuntien asuntoyhtiéiden takausprovisiot, koska takaus-
provisio nostaa vuokra-asuntoyhtidéiden kuluja ja sitd kautta jo ennestdidn
melko korkeita vuokria. Kunnille takausprovisiolla on talouteen jonkin-
moista, ei kuitenkaan kovin ratkaisevaa, merkitystd. Isossa kaupungissa se
voi kuitenkin olla tulona merkittava.
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Muu rahoitus

Yhtiot voivat myos hakea rahoitusta suoraan markkinoilta omilla vakuuk-
sillaan, ja tdimi on ollut my®s lainsddtdjan tavoite. Tamén edellytykseni on,
ettd yhtiolla on omaa vakuuskelpoista omaisuutta. Usein ndin onkin, ja toi-
mivilla rahoitusmarkkinoilla kunnan lainat ja takaukset eivit muodosta
endd samanlaista etuutta kuin ennen. Terve periaate on, ettd yhtididen oma-
vastuista vastuunkantokykyd mitataan entistd enemmaén my6s kuntayhtioi-
den osalta, vaikka niiden lainoilla olisikin kunnan takaus. Omistajaohjauk-
sen hyvien periaatteiden mukaan omistajaa on syytd informoida, milloin
laina on yhtion liiketoiminnan laatuun ja laajuuteen nahden merkittéva.
Yleensd tillainen madrays sisaltyy jo konserniohjeisiin.

4.3.6 Konsernitilinpaatos

Konsernilaskentaa on harjoitettu kunnolla vasta pari vuotta. Konsernitase
ei ollut riittdvé keino arvioida konsernin taloutta, vaan tarvittiin perusteel-
lisempia malleja konsernitilinpddtoksen laatimiseksi. Vieldkin tilinpaatok-
set ovat puutteellisia varsinkin omaisuuserien arvostuksen osalta. Post sote
-maailmassa tulevat korostumaan konsernitalouden ohjaus ja sen kehitta-
minen. Jotkut kunnat ovat sen jo aloittaneet.

Konserniohjauksen lainsaddannollisen pohjan vahvistaminen on pohdinnan
paikka. Sote-uudistuksen my6td esimerkiksi Tampereen kaupungin “liike-
vaihto” putoaisi 1,6 miljardista eurosta 0,8 miljardiin euroon. Sen sijaan taseen
ennustetaan putoavan 2 miljardista eurosta 1,5 miljardiin euroon eli selvésti vé-
hemmin. Taseeseen siséltyvit vastuut kohdistuvat jatkossa selvdsti pienempdin
taloudelliseen volyymiin, ja taseeseen sisaltyvit riskit kasvavat suhteellisesti.

Kun arvioidaan konsernin taloutta, on rahoitusriskien nidkokulmasta
otettava huomioon konsernin lainojen kokonaisméaara. Télloin on erityisen
tarkedd kiinnittdd huomiota sekd konsernin nakokulmasta ettd yhtiokohtai-
sesti lainojen valuutta- ja korkosuojaukseen. Nykyiselldan kuntakonsernin
toimintoihin sisdltyy vain poikkeustapauksissa valuuttariskeja, joten paa-
paino on korkosuojauksissa.

Toki kuntayhti6ihin voi sisdltyd myos muita rahoitustoiminnan erityis-
piirteitd. Energialaitoksilla polttoainehankintojen suojauksiin voi liittya
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raaka-aineisiin sisaltyvid hinta- ja valuuttariskeja. Samoin joissakin isoissa

projekteissa voi syntyd saman tyyppisid raaka-aineisiin tai yleiseen kustannus-

tasoon liittyvid indeksiperusteisia sopimusriskeja. Nama ovat kuitenkin

erityistapauksia, mutta samalla ne kuvastavat konsernimuotoisen toimin-

nan moninaista luonnetta varsinkin isoissa kaupungeissa.
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Kuva 2. Takaukset 1000 euroa

B Takaukset yhteensa

M Ei-konserni-takaukset

Taulukko 21.
Takaukset 1000 euroa
2006 2007 2008 2009 2010 2011
Takaukset yhteensi 6299885 10265840 5468458 6051426 6540013 6886406
Ei-konserni-takaukset 2225843 5989716 909 365 920 837 981718 958 677
2012 2013 2014 2015 2016 2017
Takaukset yhteensa 7342260 8152849 8544593 8951189 9274600 9716818
Ei-konserni-takaukset 958328 947703 1126093 1170855 1266757 1160319
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Kuva 3. Antolainasaamiset 1000 euroa

M Ei-konserni-antolainat

Taulukko 22.
Antolainasaamiset 1000 euroa
2006 2007 2008 2009 2010 2011
Antolainasaamiset
yhteensa 2681552 2695633 2945107 3093120 422449 4351604
Ei-konserni-antolainat 2 666 647 2682539 2933942 3082937 3028971 3158545
2012 2013 2014 2015 2016 2017
Antolainasaamiset
yhteensa 4436 382 4288514 5353203 5552611 5654298 5712937
Ei-konserni-antolainat 3243 792 3093837 4156 920 4 359 364 4454643 4513192
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5 Rahan tarve - investointien
rahoitus kunnissa

5.1 Kunnan strategia

Kunnan taloustilanne riippuu usein kunnan strategiasta. Valtionosuusjérjes-
telmén tarkoituksena on luoda yhtildiset edellytykset kaikille kunnille suo-
riutua tehtdvistddan. Olettaman edellytys on tietysti se, ettd valtionosuus-
jarjestelma on reilu ja oikeudenmukainen. Valtionosuuksien lisdaksi kunnan
toimintaedellytyksiin vaikuttaa oma toimintaymparisto ja sen muutokset.

Valtionosuusjarjestelma ei reagoi kovin joustavasti dkillisiin tapahtumiin,
kuten vaikkapa paikkakunnan tdrkeimmaén tehtaan sulkemiseen tai muu-
hun yllattdvaan tapahtumaan. Toisaalta taas samantyyppisten kuntien talous-
asema voi olla hyvinkin erilainen.

Yrityselamassa tilanne on sama. Samassa asemassa olevat yritykset me-
nestyvit eri tavalla, ja erityisesti yrityselimassa strategiset valinnat korostu-
vat, joten miksi ei siis my0s kunnissa. Keskeinen ero yrityksiin on suhde ris-
kiin ja siihen, milld pddomilla riskid otetaan. Yrityksissa ei voida juurikaan
edes ajatella menestystd ilman riskid. Keskeiseksi arvioitavaksi tekijaksi
nousee se, millaista riskid kunnan pitiisi ottaa omassa toiminnassaan.

Yrityksissd ndhddin keskeisend investointien ja taloudellisen tuloksen
vdlinen yhteys. Harvoin jos koskaan taloudellinen tulos yrityksissa syntyy
ilman investointeja. Koska kilpailu yritysten valilld kiristyy koko ajan, pitda
yritysten investoida kasvuun ja kannattavuuteen. Muussa tapauksessa yri-
tyksen kilpailuasema markkinoilla heikkenee ja taloudellinen tulos laskee.
Heikoimmat ja uudistumiskykynsd menettineet yritykset karsiutuvat kil-
pailutaloudessa.
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Kunnissa poliittisessa keskustelussa on tunnistettavissa sellaisia termeja
kuin 6kyinvestoinnit ja kerskakulutus. Investointien ja palvelujen yhteyt-
td ei ndhda samalla tavalla kuin yrityksissd. Kuitenkin my6s kunnissa in-
vestointien ja uudistumisen laiminlyonti johtaa kunnan kilpailukyvyn
menetykseen ja palvelutuotannon yllapitimisen edellytysten heikkene-
miseen.

Varsinkin kasvavissa kunnissa on valttdmatonta investoida uusiin asunto-
alueisiin, katuihin ja teihin, palvelulaitosten uudistamiseen seka tekijoihin,
jotka lisadvit kunnan houkuttelevuutta asukkaiden ja yritysten ndkokulmas-
ta. Pelkdstadn peruspalveluihin keskittyminen riittda vain harvassa kunnas-
sa, jossa ihmisten tulotaso on niin korkea, ettd silld voidaan jatkuvasti ylla-
pitdd hyvat kunnalliset palvelut. Voidaan jopa sanoa, ettd jotkut kunnat ovat
investoineet itsensd ylos kuopasta.

Kehittdmisinvestointeja kyetdan nykymaailmassa vain harvoin rahoitta-
maan kertyneilld sdastoilld tai juoksevilla tuloilla. Siksi kehityksen vauhdit-
tamiseksi on yleensa otettava lainaa. Laina merkitsee riskid. Ikuisuuskysy-
mys on, kuinka paljon kunnalla voi olla lainaa.

Lainamadrda on arvioitava tehtyjen investointien luonteella ja kunnan
kehittdmisodotuksilla. Lahtokohtaisesti voidaan arvioida, onko kunnan
velka sellaisella tasolla, ettd siitd aiheutuvat menot vaarantavat kunnan pal-
velutuotannon. Tiedossa on, ettd joissakin kunnissa tdma raja on arvioitu ja
maddritelty. Jos ei poliittisessa paatoksenteossa, niin ainakin virkamies-
kunnassa tillaisia arvioita on tehty. Kyseisen velkakaton maérittely voi olla
hyvinkin hyodyllista. Iso velkamdidrd asettaa suuria vaatimuksia kuntien
riskienhallinnalle. Keskeisid riskejd ovat korko- ja jélleenrahoitusriski, joita
arvioidaan tdssd kirjassa myohemmin.

Velkaantumiseen voi liittyd myds keskiarvoharha. Usein kunnan velkaa
verrataan kuntien velan keskimaardiseen madradn, mistd voi syntya keski-
arvoharha. Yritys tai edes yksityinen henkil6 ei arvioi omaa velkaméaraan-
sd naapurin velkaan vaan vain ja ainoastaan omaan velanhoitokykyynsa.

Luottamushenkil6itd haastateltaessa hammastyttdvaa on havainto, ettd
kunnissa ei juurikaan tehdd investointien kannattavuus- ja takaisinmaksu-
laskelmia, ei ainakaan systemaattisesti. Usein vastaus on, ettd se on vaikeaa
tai mahdotonta. Megaprojekteissa tehdaén kylla vaikuttavuusarviointeja ja
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investoinneista budjettiteknisid laskelmia mutta ei varsinaisia kannattavuus-
tai takaisinmaksulaskelmia.

Kannattavuuslaskelmien tekeminen ei kuitenkaan ole sen kummempaa
kuin yrityksissa, joissa investointien kannattavuuslaskelmat perustuvat ar-
vioihin yrityksen tuotteiden tai palvelujen kysynnistd, markkinaosuuksista
tai niistd saatavasta hinnasta. Mitddn varmaa tietoa investointien kannatta-
vuudesta ei yrityksissakdan ole. Yritysten hallituksissa toimivat kuitenkin
tietdvat, ettd hallitukselle on turha esittdd mitdan investointia ilman kannat-
tavuuslaskelmia.

Kunnallisten investointien kannattavuutta voidaan arvioida yhtd hyvin
silla perusteella, miten ne vastaavat kunnan kasvutavoitteisiin ja miten nii-
den arvioidaan vaikuttavan kunnan verotulojen kehitykseen ja miten kus-
tannusrasitus kohdistuu eri sukupolviin. Vahintddnkin voidaan arvioida
sitd, miten investoinnit vaikuttavat kiyttokustannuksiin ja palveluverkkoon
kokonaisuutena eli saadaanko investoinneilla aikaan saastoja. Valttaimatto-
myysinvestoinneissakin kannattavuus voidaan laskea, vaikka se olisi nega-
tiivinen. Jokaisen kunnallisen investoinnin vaikutukset tulisi arvioida osa-
na budjettiprosessia.

Kunnan rahoitustarpeet riippuvat siis suurelta osin kunnan strategiasta.
Kunnan aktiivinen kehittdminen johtaa miltei vaistamattomésti siihen, ettd
kunta joutuu ottamaan velkaa. Olennaista on, kuinka hyvin ulkopuolinen
rahoitus kehittdd kuntaa eli kuinka tehokkaita investoinnit ovat kunnan ke-
hittdmisen nakokulmasta. Tilanne on sama kuin yrityksissé, koska yrityk-
sen menestys riippuu siitd, kuinka onnistuneita yrityksen investoinnit ovat.

Eri kysymys on, kuinka paljon kunta voi ottaa riskié eli velkaa. Yrityksis-
sd seind on edessd, jos hinnat ovat pohjassa eikd kauppa kiy sittenkaén.
Kunnassa vastaava tilanne syntyy, jos seki verot ettd velka ovat tapissa ja
verotulot ja asukasluku edelleen supistuvat. Kunta ei voi menna konkurs-
siin, mutta jéljelle jdd enda liittyminen vahvempaan kuntaan.

5.2 Investointien suunnittelu ja rahoitustarve

Kunnallisten investointien perusluonne on pitkdjanteinen. Syotteet tulevat
kunnan toimintayksikdiltd, ne kirjataan kuntasuunnitelmiin ja viimein ne
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paatyvit budjettiin ensin suunnitteluméédrirahoina ja lopulta budjetti-
padtosten myota toteutukseen.

Useiden hankkeiden suunnitteluaika on todella pitka. Pitkistd suunnitte-
lu- ja valmisteluajoista johtuen kuntalain edellyttdma kolmen vuoden suun-
nittelujanne kuntien investoinneille on liian lyhyt. Samoin isojen investoin-
tien sijoittamiseen kunnan taloussuunnitelmaan kolmen vuoden aikajakso
on liian lyhyt talouden vakaana pitdmisen ndkokulmasta. Joissakin kau-
pungeissa on pyrkimys paljon pidempédédn suunnitteluaikaan eli kymme-
neksi vuodeksi, joista seitseman viimeistd vuotta ovat enemman ohjeellisia
sitovuuden lisddntyessd sen mukaan, mitd ldhemmaksi paatoksentekoajan-
kohtaa tullaan. Juridisesti ainoastaan talousarviopédatokset ovat sitovia, ellei
valtuusto erikseen toisin paitd. Kyse ei ole yksin suurinvestoinneista. Valta-
osa kuntien investoinneista on kuitenkin varsin arkisia, esimerkiksi koulu-
ja paivikoti-investointeja. Ndiden madrd on kasvanut myos taantuvilla
alueilla muun muassa homeongelmien vuoksi.

Investoinneilla on taipumus myos kasautua. Julkisen talouden eli Suo-
messa valtion pitdisi tasata talouden suhdanteita. Laskusuhdanteessa kun-
nan pitdisi siis kiihdyttaa investointeja tyollisyyden ja sitd kautta verotulo-
jen nostamiseksi ja tyottomyydestd aiheutuvien sosiaalikulujen alentami-
seksi. Vastaavasti noususuhdanteessa julkisen talouden tulisi pitdytyd in-
vestoinneista ja sddstad ja hillitd talouden ylikuumenemista. Sadstot pitéisi
sitten kayttaa laskusuhdanteessa.

Pitkén aikavalin suunnittelussa voidaan ottaa huomioon myds suhdanne-
vaihtelut ja koordinoida péallekkaisid hankkeita sekd ottaa huomioon kau-
pungin taloustilanne ja suhdannevaihtelut. Koska lainamédrd on matemaat-
tinen laskelma, jossa lainanotto on kaupungin vuosikatteen ja nettoinves-
tointien erotus, voidaan pitkdn aikavélin suunnittelulla méaritelld jarkeva
lainaoton maara ja velkaantuneisuuden taso.

Valitettavasti julkiset toimijat ja varsinkin kunnat pdinvastoin toimivat
suhdanteita vahvistavasti. Tama liittyy kuntien vahvaan kameraalisen
kirjanpidon perinteeseen. Kunta pyrkii kdyttdméan kaikki tulot heti riip-
pumatta senhetkisestd suhdannetilanteesta. Myos rahan tarjonta nousu-
suhdanteessa on suurempaa ja luo siten edellytyksid investoinneille, kun
taas laskusuhdannetta leimaa yleinen varovaisuus. Tdma on seurausta myos
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siitd, etteivdt kunnat vastaa tyollistamisestd, huolehdi vakaudesta ja suh-
dannepolitiikasta vaan toiminta-ajatuksensa mukaisesti jarjestavit kunta-
laisille palveluita.

Investoinnit tulevat kunnan budjettiprosessiin kaupungin strategiasta,
toiminta- ja taloussuunnitelmasta seké toimintayksikdiden budjettiesityk-
sistd. Budjettiprosessissa investoinnit arvioidaan osana kaupungin muuta
taloutta. Investointien osalta pitdisi sadnnollisesti tehda investointien kan-
nattavuus- ja takaisinmaksulaskelmat ja muut vaikuttavuusarviot ainakin
merkittivimmista investoinneista. Valitettavasti yleinen kasitys on, ettei
nditd laskelmia tehdd Suomen kunnissa kovinkaan systemaattisesti.

Kunnan tuloslaskelmasta tulevat kuntien juoksevat menot ja tulot ja nii-
den erotuksena muodostuva vuosikate. Karkeasti ottaen kunnan investoin-
tien ja vuosikatteen erotus katetaan lainanotolla tai lainojen erotuksella eli
nettolainanotolla. Nettolainanotto muodostuu siten, ettd kunnan rahoitus-
laskelmassa lainanotosta vihennetdin lainojen lyhennykset. Budjetti-
padtoksessd lainanottovaltuuksia kunnanhallitukselle tai kunnan johdolle
on suositeltavaa kasitelld nettolainanottovaltuutena. Nettolainanottovaltuus
madrittdd kunnan vuotuisen lisdvelkaantumisen tason. Kun rahoituksen
tarve on maadritelty, voidaan tehda lainanottosuunnitelma, joka yleensd on
kunnanhallituksen asiana.

5.3 Rahoituksen perusta

Rahoitusmarkkinoilla julkisten toimijoiden maine on sdilynyt hyvéind, mika
on edellytys vakaalle toiminnalle rahoitusmarkkinoilla. Tétd vakautta ovat
horjuttaneet ainoastaan erittdin harvat hairiot 1990-luvun alussa. Kuntien
lainoitukseen liittyvit jarjestelmariskit nahdadn vahiisina. Valtaosa kun-
tien lainoista on Kuntarahoitus Oyj:lta tai muilta erityisluottolaitoksilta.
Kuntien takauskeskus takaa Kuntarahoituksen varainhankinnan, ja valtio
on Kuntarahoitus Oyj:n yksi omistaja.

Kaiken taustalla on kuntien itsendinen verotusoikeus. Puolileikillddn on
sanottu, ettei kunta voi menni konkurssiin ennen kuin kunnan veroprosent-
ti on teoreettisessa maksimissaan ottaen huomioon kokonaisveroaste. Ndin

yksinkertainen kysymys velan mairastd ei kuitenkaan ole, ja kuntien rahoitus
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on altis héiriéille siind kuin mika tahansa talousyksikko, mikali julkista ta-
loutta hoidetaan huonosti.

Pienessé piirissd on aika ajoin keskusteltu poliittisiin organisaatioihin liit-
tyvastd riskistd, jota voidaan kutsua nimelld "moral hazard”. Silloin voidaan
sanoa, ettd verotusoikeus suojaa kunnan lainansaantia liian hyvin. Histo-
rian saatossa yksittdiset valtiot, maakunnat ja kunnat ovat ajautuneet mak-
sukyvyttomyyteen, vaikka Suomessa sellaisia tapauksia ei tunneta. Kun-
nallislain kriisienhallintamekanismi suojaa Suomessa liialliselta talouden
epatasapainolta useilla mittareilla. Kuntien luottokelpoisuus on siis meilld
hyva.

Halukkuus sijoittaa suomalaisiin kuntiin on lisadntynyt, joten tarjontakin
on lisdantynyt. Liikepankkien taselainat ovat jadneet suurelta osin pois.
Pankit ovat kansainvilistyneet ja rahoituksen esteet euromaailmassa pois-
tuneet. Globalisaatio on avannut rajat, ja valuutta on harmonisoitunut. Ra-
hoituksen saatavuus ei ole endd se este, joka rajoittaa kuntien investointeja.
Ainoa todellinen iso riski liittyy velan maédrdan ja siitd johtuen luottamuk-
sen sdilymiseen suomalaisiin kuntiin myds tulevaisuudessa. Tédhdn asti
kunnat ovat hoitaneet asiansa hyvin. Markkinoilla on kuntiin vahva luotta-
mus, ja kuntien yhteinen rahoitusjdrjestelmad vahvistaa luottamusta.

5.4 Lainanottosuunnitelma

Kuntalain mukaan kunnanvaltuusto hyvaksyy rahoitustoiminnan peri-
aatteet, jotka kattavat sekd rahoituksen ettd takaustoiminnan periaatteet.
Rahoitusperiaatteet on pitkdaikainen pddtos, jossa otetaan kantaa muun
muassa valuutta- ja korkoriskiin. Vuosittain kaupunginhallitus tai sen maa-
rdama viranhaltija hyviksyy lainanottosuunnitelman ja tekee lainanotto-
paatokset.

Lainapaitoksissa on huomattava, ettd riittdva paatoksenteon delegointi
on vilttamatonta. Tiedossa on silti, ettd moni kunta vie lainapaéatokset edel-
leen kaupunginhallitukseen. Lopulta paitoksentekomalli on jokaisen kun-
nan oma asia. Mikali riittava delegointi puuttuu, saatetaan menettda joita-
kin korkohy®étyja, jotka liittyvit nopeaan paatoksentekoon ja markkinoiden
hyodyntimiseen. Edellytykseni on silloin, ettd rahoitustoiminnan periaatteet,
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lainanottosuunnitelma ja delegointipadtds ovat riittdvan tasmallisid, jotta
viranhaltijan padtosvaltuuksien rajoista ei synny epaselvyytta.

Nykyisin on itsestdan selvd, ettd lainat kilpailutetaan. Rahoituksen ehdot
tavanomaisesti sovitaan silld hetkelld, kun lainanottopaitds tehddan, var-
sinkin jos kyseessd on kiintedkorkoinen laina. Lainapaitokset voivat olla
my0s puitepddtoksid tai lainalimiittejd, joiden korkoehdot kilpailutetaan
lainoja nostettaessa.

5.5 Lainasalkun seuranta

Kunnan lainasalkun tilasta olisi raportoitava kunnanvaltuustolle ja -halli-
tukselle. Kunnanvaltuusto hyvéksyy rahoitustoiminnan periaatteet ja ta-
lousarvion yhteydessd otettavan lainamédrdn tai sen muutoksen. Tarkoi-
tuksenmukaista on, ettd kunnanvaltuusto paatoksenteon yhteydessd saa
riittavat tiedot paatoksenteon pohjaksi.

Paitoksentekoa varten kunnanvaltuusto tarvitsee muun muassa tietoa
siitd, onko rahoituskustannuksia onnistuttu hallitsemaan tavoitteiden mu-
kaisesti, mikd on kunnan lainojen korkosuojauksen aste ja missa aika-
taulussa lainat erddntyvit. Padtoksenteossa on kiinnitettdva erityistd huo-
miota niihin seikkoihin seka siihen, kasaantuvatko kunnan lainojen erdan-
tymiset erityisesti joillekin vuosille, joina bruttolainanotto muodostuu suu-
reksi vanhojen lainojen erddntymisen vuoksi.

Lainamadran muutoksen lisdksi kunnan talousarvioon ja taloussuunni-
telmaan budjetoidaan kunnan lainojen korko. Téllgin tarvitaan tietoa val-
litsevasta korkotasosta, ennusteista sekd kunnan lainasalkun korkosuojauk-
sen tasosta eli siitd, onko kunnan lainat sidottu vaihtuvaan vai kiintedan
korkoon ja onko vaihtuvakorkoisia lainoja suojattu ja miten se on tehty.
Suojaustoiminnalla pyritddn vakaaseen ja ennustettavaan rahoituskustan-
nusten tasoon.

Kaikki kunnat eivit suojaa lainoja lainkaan. Se on tdysin hyvaksyttavaa,
jos se perustuu selkeddn paitokseen. Suojaustoimintaan kaytetddn raha-
markkinajohdannaisia yleisimmin koronvaihtosopimuksia. Kyseisissa so-
pimuksissa on kyse vakuuttamisesta, ja kuten vakuutustoiminnassakin,
suojauksista pitdd maksaa tietty kustannus. Kunnan omassa harkinnassa on,
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onko tillainen “vakuutustoiminta” perusteltua kunnan lainasalkun raken-
ne huomioon ottaen.

Johdannaisinstrumentteja voidaan kayttaa myos sijoitustoimintaan. Kun-
nissa niitd saadaan kayttad vain suojaustoimintaan. Tunnetuin johdannai-
sia koskeva julkisuudessa ollut tapaus koski Finaviaa, jossa johdannaisia oli
kaytetty sijoitustoimintaan. Térkedd on, ettd rahoitus- ja sijoitustoimintaa
koskevat periaatteet ja ohjeistukset on madritelty riittivan tdsmaéllisesti.

Kunnanhallitus valmistelee paatokset kunnanvaltuustolle. Koska kunnan-
hallitus johtaa kunnan hallintoa, kunnanhallitukselle on perusteltua rapor-
toida lainakannasta ja sen tilasta myos talousarviovuoden aikana.

Tarkasteltaessa kuntien asiakirjoja voidaan todeta, ettd rahoitusta koske-
va informaatio on esimerkiksi talousarvioasiakirjoissa melko niukkaa.
Kuntien talousarviot perustuvat yleisemminkin Suomen Kuntaliiton ja
valtiovarainministerion arvioihin kansantalouden tilasta ja kehityksesta.
Varsinkin pienten kuntien oma talousanalyysi on niukkaa. Harrastus
omaan talousanalyysiin on perusteltua, jotta vaihtoehtoiset skenaariot kan-
santalouden kehityksestd ja muun muassa rahoitusmarkkinoista tulisivat
paremmin huomioiduiksi. Poliittisessa paatoksenteossa talousjohdon na-
kemykset tulevat useimmiten haastetuiksi ja yleensd liian pessimistiseksi
arvioiduiksi.

Erddn kunnan johtava taloushallinnon viranhaltija totesi, ettd raportteja
kylld tehdddn, mutta poliittinen keskustelu ei ole kiinnostunut niistd. Paat-
tajat eivat ole kiinnostuneita taloudesta vaan palveluista, ja usein talous-
ihmisten viesti on kuin huuto tuuleen.
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6 Investointien rahoitus lainalla

Kunnat ovat kdyttaneet velkaa ldhes yksinomaan investointeihin, silla koko
2000-luvun lainakannan kasvusta ns. sydmévelkaa on Kuntaliiton arvioi-
den mukaan vain noin kuusi prosenttia. Kuntien investoinnit ovat olleet
noin kymmenen prosenttia kaikista Suomessa tehdyistd investoinneista.
Viime vuosina kuntien investoinnit ja tarpeet investoida ovat kasvaneet. In-
vestoinnit ovat kohdistuneet rakennuksiin ja teihin, vesi- ja viemariverkos-
toihin sekd muuhun talouskehitystd edistdvddn infrastruktuuriin. Lahi-
vuosina keskeistd on etenkin kiinteistbomaisuuden hallinta seka korjaus-
velan pienentdminen. Korjausvelkaa arvioidaan pelkdstddn kuntien omis-
tamissa kiinteistdissd olevan 4-5 miljardin euron verran.

Yksi keskeisimpid kysymyksid kunnissa on kestdvian kuntatalouden ar-
viointi ja investointien taso tulevaisuudessa. Iso kysymys on, kestdako kun-
nan tase vaadittavien ja tarpeellisten investointien tekemiseksi oman taseen
avulla vai onko kunnan syyté harkita vaihtoehtoisia investointi- ja rahoitus-
malleja. Erityisesti kuntien toimitilahankkeita on viime vuosina toteutettu
erilaisilla elinkaarimalleilla, leasingeilld sekd vuokraus- ja kumppanuus-
malleilla. Erilaisia rahoitusmalleja on jo olemassa yhteiskunnalliseen ja so-
siaaliseen vastuuseen liittyviin investointeihin (social impact bonds).

Kuntien ja kuntayhtymien lainakanta vuoden 2017 lopussa oli 18,4 mil-
jardia euroa, miki on bruttokansantuotteeseen suhteutettuna noin kahdek-
san prosenttia. Lainakantaa on kasvattanut viime vuosina kuntien tehta-
vien merKkittdva lisddntyminen. Velkaantumista ovat lisinneet my6s kun-
tien valtionosuuksien leikkaukset ja lisdantynyt palvelujen kysyntd. Kunta-
kohtaiset erot lainojen méarissd ovat suuria. Useissa kunnissa toimintoja on
yhtiditetty, jolloin niiden ottamat lainat eivit ndy emokunnan tilinpaatoksessa
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eivatki rasita sen tunnuslukuja. Samoin kuntien eri kehitysvaiheet voivat
johtaa erilaisiin investointitarpeisiin. Vertailtaessa kuntien taloutta ja vel-
kaantumista on oltava tarkkana, jotta vertaillaan oikeita asioita keskendan.
Edelld mainituista syistd esimerkiksi vertailu asukaskohtaisista laina-
madristd ei valttdmattd anna oikeaa kuvaa kuntien talouden luvuista.
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Kuva 4. Eri lainakantoja ja bruttokansantuote

Taulukko 23.
Eri lainakantoja ja bruttokansantuote

2006 2007 2008 2009 2010 2011
Kuntien lainakanta 7 680 8148 8631 9783 10459 10 948
Kuntakonsernien lainakanta 18755 19 602 20 644 22579 24 455 25391
Julkisyhteisojen velka 65 894 63 425 63 254 75482 88160 95 490
Valtionvelka 60958 58 358 57 659 68 053 79967 88 047
BKT 172614 186 584 193711 181029 187 100 196 869

2012 2013 2014 2015 2016 2017
Kuntien lainakanta 12212 13787 14671 15504 16 089 16126
Kuntakonsernien lainakanta 27153 30059 31425 32689 33709 34625
Julkisyhteisojen velka 107 708 114 801 123 696 133175 136 040 137 286
Valtionvelka 96012 101231 107 409 113323 115757 116 996
BKT 199793 203 338 205474 209 604 216 111 223843
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Mikali sosiaali- ja terveyspalvelujen jdrjestimisvastuu siirtyy kunnilta
maakunnille, tulee se jonkin verran helpottamaan kuntatalouden osalta
vdeston ikddntymisestd johtuvia menopaineita pitkalld aikavalilld. Toisaalta
kuntien tulopohja pienentyy merkittavasti toimintakentdn kaventuessa.
Valtiovarainministerion mukaan uudistuksen ei kuitenkaan pitédisi muuttaa
kuntien talouden tasapainoa.

Kunnissa on melko hyvin vakiintuneet kdytdnnot lainan ottamiseen.
Kunnat kilpailuttavat pankkeja ja rahoituslaitoksia lahettdmalld tarjous-
pyynnon tarvitsemastaan lainasta. Tyypillinen kunnan ottama talousarvio-
laina on kymmenen vuoden tasalyhenteinen laina. Edullisimman laina-
tarjouksen antanut taho voittaa tarjouskilpailun, ja yleensé verrataan pelk-
kad lainan marginaalia. Viime vuosina kilpailu on laskenut lainojen margi-
naaleja, joskin lainan tarjoajien médrd on pienentynyt.

Velka- ja suojausinstrumentit

Kuntien kéyttdma yleisin velkainstrumentti pitkdaikaisessa (yli 1 vuoden)
velanotossa on normaali velkakirjalaina. Lainojen maturiteetti eli laina-aika
voi olla yhdesta kymmeneen vuoteen, yleensd kymmenen vuotta. Lainojen
lyhennysrakenne voi olla kertalyhenteinen, tasalyhenteinen tai porrastetus-
ti lyhentyvd. Annuiteettilainoja ei yleensd kdytetd. Aikaisemmin kunnat
kayttivat yleisesti kertalyhenteisié eli bullet-lainoja, mutta niiden kaytté on
vahentynyt selvdsti viimeisten vuosien aikana. Lainat voivat olla joko kiintea-
korkoisia tai vaihtuvakorkoisia sidottuna pitkiin viitekorkoihin (3/5/7 vuotta)
tai euribor-korkoon.

Kovassa kilpailutilanteessa 2000-luvun alkupuolella pankit alkoivat tar-
jota kunnille tavallisten lainojen ohella erilaisia korkorakenteellisia lainoja.
Kuntien lainojen kilpailutuksessa ratkaisevin elementti vaihtuvakorkoisissa
lainoissa oli lainan marginaali. Yleensd pienimmén marginaalin tarjonnut
pankki voitti tarjouskilpailun. Kilpailutuksen ansiosta kuntien lainamargi-
naalit painuivat hyvin alas ldhelle nollaa prosenttiyksikkoa. Joissakin ta-
pauksissa ndhtiin jopa negatiivisia marginaaleja. Tallaisessa tilanteessa
osa pankeista kehitti erilaisten johdannaisten avulla lainatuotteita, joiden
marginaalit tai korkotaso suhteessa vallitsevaan markkinatilanteeseen oli

104



huomattavan alhainen. Ndin tavallisista lainoista saatiin houkuttelevan
“halpoja’, joissa lainan marginaali saattoi olla jopa yhden prosenttiyksikon
alle euriborin.

Erilaisia korkorakenteita oli paljon, ja useimmilla pankeilla oli omat ver-
sionsa naistd. Tama vaikeutti luonnollisesti lainojen keskindistéd vertailua
hyvin paljon. Useimmissa tapauksissa halvimmalta néyttianyt laina ei kui-
tenkaan ollut sitd. Monet niista rakenteista olivat niin monimutkaisia, ettd
niiden analysoimiseen tarvittiin paljon asiantuntemusta ja markkinatietoa.
Monissa kunnissa téllaista osaamista ei kuitenkaan ollut. Usein pankkien
myyntimateriaali ja myyjé eivét tuoneet riittdvin selvsti esille tuotteeseen
liittyvid ominaisuuksia ja niihin liittyvid riskeja. Moni kunta joutui lopulta
huomaamaan, ettd oli sitoutunut pitkéksi aikaa todella kalliiseen lainaan.

Yksi tyypillinen tuote oli sellainen, jossa kunta maksoi lainastaan samaa
lainan alussa sovittua korkoa niin pitkdan kuin esimerkiksi viiden vuoden
korko ei ylittanyt tiettyd ennalta sovittua tasoa. Jos tdma taso ylittyi, lisdttiin
lainan marginaaliin x prosenttia seuraavaan korontarkistuksen ajan-
kohtaan saakka. Jos tdssda uudessa tarkistuksessa viiden vuoden korko oli
taas noussut yli ennalta sovitun, lisdttiin lainan marginaaliin taas sovittu
korotus. Huonoimmassa tapauksessa lainan marginaali nousi joka vuosi, ja
loppuvaiheessa lainan kokonaiskorko saattoi olla yli 10 prosenttia, kun sen
sijaan markkinakorot olivat merkittavasti alhaisemmat.

Niiden tuotteiden ongelmana oli se, ettd lainanottajan piti ennen lainan
nostoa muodostaa oma niakemyksensa tulevien vuosien markkinoiden
korko- ja muusta kehityksestd. Padtoksen teki vaikeaksi se, ettd markkina-
nidkymadt muuttuivat joka hetki. Taman paitoksen pohjalta kunnan piti teh-
dé paitos, millaisen korkorakenteellisen lainan se ottaa ilman tietoa mark-
kinoiden todellisesta tulevaisuuden kehityksestd. Korkorakenteellisia laino-
ja pohtivan kunnan rahoitusjohtajan kannattaa muistaa ja samaistua ohjee-
seen, jonka kirjoittaja sai aikanaan omalta pankkivalvojaltaan: "Pankkiirin
tulee tietdd, mitd pankKkiiri tekee.” Kun ei tieda tulevaisuutta, ei kannata li-
satd kunnan riskeja tdménkaltaisilla tuotteilla.

Lyhytaikaisessa velanotossa (alle 1 vuoden) kéytetdan yleensa kuntatodis-
tuksia. Kunnilla on yleensd useamman rahoittajan kanssa kuntatodistus-
ohjelma, jonka puitteissa se voi laskea kuntatodistuksia litkkeeseen. Kilpailutus

105



tehdddn puhelimitse. Yleisimmat maturiteetit ovat 1-3 kuukautta. Kunta-
todistus on niin kutsuttu diskonttoarvopaperi, ja lainanottaja saa nostohetkel-
14 luoton mdéran vihennettynd koron osuudella ja maksaa takaisin erdan-
tymispdivana lainan alkuperdisen arvon, joka sisdltda koron ja padoman.

Muutamat kunnat ovat laskeneet liikkeeseen joukkovelkakirjalainoja,
jotka ovat olleet luonteeltaan yksityisid (private placement). Ndma joukko-
velkakirjat myyddan yksityisille instituutiosijoittajille. Niilld ei ole julkista
noteerausta, eiké niilla kdyda kauppaa jalkimarkkinoilla julkisten joukko-
velkakirjojen tapaan.

Joukkovelkakirjalainojen kayttd Suomessa on kuitenkin ollut vahaista
verrattuna esimerkiksi ruotsalaisiin kuntiin. Joukkovelkakirjalainojen kayt-
tod rajoittaa markkinoiden yleensd vaatima liikkeeseen laskettavan lainan
madrd. Yleisesti minimikokona pidetddn 20-30 miljoonaa euroa. Lainan
liikkeeseenlaskuun liittyy yleensd my6s muita kuluja, kuten jarjestamis-
palkkiot ja dokumentaatiokulut. Useimmiten sijoittajien tuottovaatimukset
jalainaan liittyvat palkkiot nostavat joukkovelkakirjojen kustannukset suu-
remmiksi kuin normaalin pankkilainan, joten joukkovelkakirjalainojen
hyodyt kunnille jaavat vahaisiksi.

Mikédn suomalainen kunta ei ole viime aikoina mennyt julkisille joukko-
velkakirjalainamarkkinoille. Syyna tdhan ovat markkinoiden vaatimat suuret
kertavolyymit. Minimikoon on oltava vdhintaén 100-200 miljoonaa euroa.
Lisdksi useimmat kansainviliset sijoittajat edellyttdvat jonkin tunnetun
luottoluokittajan (Moody’s / Standard & Poor’s / Fitch Ratings) luokituksen.

Millddn suomalaisella kunnalla ei vield ole julkista luottoluokitusta, kun
taas esimerkiksi yli 20 ruotsalaisella kunnalla on. Luokituksen hankkimi-
nen on pitka ja tyolds prosessi ja erittdin kallista. Hankintakustannusten
péalle tulevat vuotuiset kustannukset ja arvioinnit, jotka tyollistavit paljon.
Jotta kunnan kannattaisi hankkia luottoluokitus, silld pitéisi olla useamman
vuoden suuri investointiohjelma, joka rahoitetaan julkisilla joukkovelka-
kirjalainoilla. Koska Suomessa on ollut muun muassa Kuntarahoitus Oyj:n
takaamat toimivat luottomarkkinat, ei kunnille ole ollut jarkevaa hakea
luottokelpoisuusluokitusta.

Muutamat kansainviliset rahoittajat, kuten Euroopan investointipankki
(EIP) ja Euroopan neuvoston kehityspankki (ENK), tarjoavat kunnille ja
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kuntayhtymille sekd sairaanhoitopiireille isoihin investointeihin rahoitus-
limiittejd. Rahoituslimiitit ovat luonteeltaan sitovia luottolupauksia. Myos
joidenkin isojen kuntien omistamilla yhti6illd, kuten Lansimetro Oy:1l4, on
limiittisopimus EIP:n kanssa.

Limiittisopimuksessa sovitaan euromaéra ja aika, jonka se on voimassa.
Yleensd aika on kolme vuotta. Tuona aikana kunta voi nostaa lainoja enin-
tddn limiitin madran. Lisdksi sovitaan investointikohteet, joihin lainavaroja
voidaan kayttdd. EIP:n lainoilla voidaan rahoittaa enintdén 50 prosenttia in-
vestoinnin arvosta. Kunnan on hankittava loppuosa rahoituksesta muista
lahteistd. Limiittisopimuksissa lainan korko kiinnitetddn lainan nosto-
hetkella.

Monet kunnat ovat solmineet myos luottolimiittisopimuksia pankkien
kanssa. Ne ovat hyvid vaihtoehtoja lyhytaikaisiin lainoihin ja ylldttaviin kassa-
menoihin.

Kunnat kayttavit lainasalkkuun siséltyvien riskien suojautumiseen joh-
dannaisinstrumentteja.

Koronvaihtosopimuksella kunta voi muokata korkoriskid vastaamaan
omaa korkondkemystdén ja riskinsietokykydan. Koronvaihtosopimuksella
voi suojautua markkinakorkojen mahdolliselta nousulta ja lukita vaihtuva-
korkoisen lainan viitekoron méaréajaksi, jolloin rahoituskustannusten en-
nustettavuus paranee.

1. Kunta ottaa vaihtuvakorkoisen lainan,

Pankki A 3 kk:n euribor + x % Pankki A:lta
\l, 2. Kunta tekee koronvaihtosopimuksen Pankki B:n kanssa
siten, etta se maksaa Pankki B:lle kiinteata korkoa Y %
Kunta ja saa Pankki B:lta vaihtuvakorkoista 3 kk:n euribor-
kassavirtaa.
‘l’ T 3. Kunnalle jaa maksettavaksi siten kiintea korko
) Y % + X % marginaali, koska sen Pankki B:ltd saama
Pankki B vaihtuvakorkoinen kassavirta on saman suuruinen

kuin se, jonka se maksaa Pankki A:lle.

Kuva 5. Koronvaihtosopimus
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Koronvaihtosopimuksella voi myos vaihtaa kiinteakorkoisen luoton vaih-
tuvakorkoiseksi. Kiintedakorkoisessa luotossa rahoituskustannus on lukittu
eikd markkinakorkojen noususta aiheudu kustannuksia, mutta toisaalta sil-
loin ei padse hy6tyméan korkotason mahdollisesta laskusta.

Kunta voi halutessaan suojata korkokattosopimuksella vaihtuvakorkoi-
sen lainan mahdolliselta markkinakorkojen nousulta. Télloin korkokatto
rajaa kunnan maksaman enimmadiskoron. Viitekoron laskiessa kunta péa-
see hyotymadidn korkotason laskusta. Korkokattosopimuksesta maksetaan
myyijélle palkkio. Se voidaan maksaa kerralla tai jaksottaa sopimusajalle.

Jos kunta haluaa suojata vaihtuvakorkoisen lainansa korkokattosopimuk-
sella, se voi laskea siitd maksettavan preemion hintaa myymalld samalla
korkolattian. Ndin muodostuu korkoputki. Korkolattia maarittdd minimi-
koron, jonka kunta sitoutuu maksamaan, vaikka markkinakorot menisivit
sen alle. Korkoputki on siis vaihteluvili, jossa lainan korko voi liikkua
markkinakorkojen muutosten mukaan.

Erilaisilla koronvaihtosopimusten ja optiosopimusten yhdistelmilld kun-
ta voi radtiloidd tdysin omaa korkondkemystddn ja riskinottohalukkuut-
taan vastaavan sopimuksen. Strukturoiduilla sopimuksilla eli erilaisilla so-
pimusrakenteilla voidaan suojautua korkojen nousua vastaan tai alentaa

Korkoprosentti
N
Korkokatto /\, N
7
Korkoputki L\/_
Korkolattia

N
j "\——-._,f 7
N
7

Aika

Kuva 6. Korkoputki
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lainasalkun korkokuluja. Monet isommat kunnat suojaavat nykyisin omaa
lainasalkkuaan kokonaisuutena ja ovat luopuneet yksittdisten lainojen suo-
jauksesta.

Perinteisen velkarahoituksen rinnalla monet kunnat ovat investoineet
elinkaarimallilla tai PPP-mallilla (public-private partnership). Elinkaari-
tai PPP-mallilla toteutettavassa hankinnassa yksityinen yritys vastaa julki-
sen hankkeen toteutuksesta kokonaisuutena ja tyypillisesti huomattavasti
tavanomaisia sopimuksia pidemman ajan. Useimmissa elinkaarimalli-
hankkeissa yksityisen palvelutuottajan vastuulle kuuluvat hankkeen suun-
nittelu, rahoitus, toteutus seka yllapito. Palvelujakson pituus on useista vuo-
sista kymmeniin vuosiin. Elinkaarimallin kaikki kustannukset jaetaan taval-
lisesti palvelumaksuina koko sopimusjaksolle. Tilaajalta hankkeen toteutus
ei vaadi suuria alkuinvestointeja, kuten tavanomaisissa julkisrahoitteisissa
hankkeissa. Tdmin ansiosta elinkaarimallit tarjoavat hyvan keinon kallii-
den hankkeiden toteuttamiseen my6s esimerkiksi laskusuhdanteen aikana.
Riippumattomuus vuosittaisista investointibudjeteista mahdollistaa myos
usein nopeamman toteutuksen.

Leasing-rahoituksen kdyttd on myds yleistynyt kuntien keskuudessa. Eri-
tyisesti useita kiinteistohankkeita on rahoitettu leasing-rahoituksella viime
vuosina. Kiinteisto-leasing on hyvé vaihtoehto rakennettaessa uusia rakennuk-
sia, kuten kouluja, hyvinvointikeskuksia tai vaikka paloasemia. Leasingilla
rahoitettaessa kustannukset jakautuvat pitkille aikavilille eikd investointi
rasita kunnan tasetta kuten lainalla rahoitettaessa. Kiinteistd-leasingilla ra-
hoitettaessa saadaan kaikki kustannukset yhdelle sopimukselle. Leasing-
vuokraa aletaan maksaa vasta sitten, kun kohde on valmis. Kiinteisto-leasingien
tyypillinen sopimusaika on 20 vuotta. Kun leasing-kausi paattyy, asiakas voi
joko lunastaa kohteen, jatkaa leasing-sopimusta tai osoittaa kohteelle ostajan.
Kiinteistolle lasketaan jadnnosarvo, josta asiakas aina vastaa.
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7 Vaihtoehtoiset rahoitustavat

7.1 Pankkikriisi muuttaa ajattelua

Kuntien taloudenhoito oli pitkddn varsin suoraviivaista. Kayttdtalouden tu-
lot ja menot kirjattiin kaupungin talousarvioon. Investoinnit olivat meno ja
lainanotto tulo. Siirryttdessa liikekirjanpitoon investointien meno- ja lainan-
oton tulokaisitteista luovuttiin. Sen jdlkeen investointikustannukset katet-
tiin investointien tuloilla, kuten avustuksilla, vuosikatteella ja lainanotolla.
Investointien rahoitustapoja ei juurikaan pohdittu, vaan ne katettiin rahoitus-
laskelmassa talousarviolainoilla tai oikeastaan lainamddrdan nettomuutok-
sella.

Ensimmadisen kerran uusia rahoitusmahdollisuuksia jouduttiin pohtimaan
tosissaan 1990-luvun alun lamassa. Kuntarahoitus Oy ei ollut silloin vield
syntynyt. Laman seurauksena pankkien lainanantokyky heikkeni, ja toi-
saalta kunnat nédhtiin pankkisektorilla uusin silmin. Pankkien keskuudessa
kuntalainoihin nahtiin siséltyvdn riskeja, vaikka kunnat silloinkin olivat
pankeilla 0-riskiluokassa eli ilman oman pddoman vaatimusta. Riskiajattelua
pankeissa lisasivit myds tuohon aikaan tapahtuneet kunnallisten yhtididen
konkurssit, ja sen jalkeen pankeissa tehtiin pdatds, ettd lainaa kunnan yh-
tiélle mydnnetddn vain kunnan takauksella. Téma periaate on pitkalle voi-
massa nykyisinkin.

Jo pitkddn on ollut tosiasia, ettd kunnat ovat saaneet ja saavat itse rahoi-
tusta hyvén luottokelpoisuutensa ansioista markkinoilta edullisemmin kuin
sitd muista ldhteistd on saatavissa. Pankkien luottokelpoisuus on usein
heikompi kuin kuntien, joten pankit joutuvat maksamaan rahasta 1dhto-
kohtaisesti enemmaén kuin kunnat, ellei sitten pankin siséisilla jarjestelyilla
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hy6dynneti lopullisen rahoituskohteen eli kuntien vakavaraisuutta ja 0-riski-
luokitusta.

Kuntien talousaseman vertailussa on aina ollut keskeisessd asemassa
kunnan velkamaara. Taseen ulkopuoliset rahoitusmahdollisuudet houkut-
telivat kuntapaattdjid siirtimédn lainoitusta kunnan taseen ulkopuolelle.
Téllaisia keinoja ovat aina olleet muun muassa leasing-vastuut ja pitkdaikai-
set vuokravastuut. Aluksi oli my6s mahdollista siirtdd velkaa kunnan siséi-
sin jarjestelyin kunnan omistamalle yhtiélle. Kuntalakiin tulleet konsernia
koskevat méaraykset ovat nykyisessd kuntamaailmassa erityisen perusteltu-
ja. Ne parantavat kuntien talousaseman arviointia ja kuntien vertailu-
kelpoisuutta.

Nykyisellddn suurempien kaupunkien taloutta arvioidaan eri talouseld-
man julkaisuissa samalla tavoin kuin isompien yritystenkin. Kuntalaiset ja
varsinkin yritykset seuraavat néitd analyyseja. ”Voting by foot” on yleisesti
tunnettu termi kunnallispolitiikan tutkimuksessa.

Kuntien talousvirkamiesten mukaan investointipdatoksia tehdadn aivan
liikaa tunnepohjalta. Investointien kannattavuus- ja takaisinmaksulaskel-
mia ei juurikaan tehda. Rahoitus on sitten seuraus, jota tarkastellaan vaihto-
ehtojen pohjalta. Vaihtoehtoina tavallisimmin ovat talousarviolainat, leasing,
erilaiset elinkaarimallit ja yhtion perustaminen. Kehittyneempiékin inves-
tointien toteutustapoja tutkitaan. Suomessa suosiota ovat lisainneet allianssi-
mallit. Toistaiseksi allianssimalleissa on kuitenkin enemman kyse investoin-
tien toteutusmallista kuin investointien rahoituksesta.

7.2 Aktiivinen taseen hallinta

Investointien uusia rahoitustapoja on kuitenkin syyta jatkuvasti tutkia.
Uusien rahoitustapojen edullisuus voi vain harvoin jos koskaan perustua
edullisempaan rahan hintaan. Ndin ollen uusien rahoitus- ja toteutusmallien
kaytolle pitad 10ytdd muita perusteluja.

1990-luvulla Ruotsissa alettiin tutkia kuntien taloutta ja etsid velkaan-
tumisen syitd “aktiv kapital behandling” -mallista. Vahan karjistden se tar-
koittaa, ettd myyddan omaisuus ja tuhlataan rahat, minka jélkeen ei ole ra-
haa eikd omaisuutta. Suurelta osin virheet johtuivat siit, etti liilkkeenjohdon

111



periaatteet vietiin kuntamaailmassa liian pitkalle ja ulkoistettiin kunnan
ydintoimintoja. Yrityksissa selked oppi on se, ettd ydinliiketoiminnat pide-
tddn omassa hallussa ja vain tukitoimintoja ulkoistetaan.

Kunnan taseen arviointi on lainanoton ensimmadinen vaihtoehto. Kun-
nan toimintojen tarvitsemien tilojen ja laitteiden omistusaste on edelleen
korkea, vaikka taseen merkitys kunnan taloudenhoidossa onkin lisdantynyt.
Esimerkiksi Tampereen kaupungilla on kdytossddn 1,2 miljoonaa nelio-
metrid tiloja, joissa kaupungin omistusaste on 80 prosenttia.

Kunnan taseen arvioinnissa on hyvé katsoa, mitd omaisuutta kunta on
vuosien kuluessa hankkinut, mihin omaisuutta kdytetddn, palveleeko han-
kittu omaisuus kunnan tarkoitusperia ja millaisia kustannuksia tai tuottoja
omaisuudesta aiheutuu. Tietenkddn tdtd omaisuutta ei kannata suin pdin
lahted myymaddn, vaan kannattaa arvioida, millainen on markkinatilanne ja
minkélaisen hinnan tastd kunnan toiminnalle tarpeettomasta tai toisarvoi-
sesta omaisuudesta voi saada. Omaisuuden myynnisté saatavat tulot vihen-
tavat rahoituslaskelmassa nettoinvestointeja ja siten alentavat tarvittavaa
lainaméaraa.

Keskeisimmat taseen tulot muodostuvat rakennusmaan tai joissakin
kunnissa my6s metsian myynnistd. Kunnissa liikelaitoksen tai kaupungin
yhtiéon myyminen voi muuttaa kerralla kunnan talousasemaa ratkaisevasti.
Niitakin ratkaisuja kunnissa on tehty, ja silloin kunnalla on ollut mahdol-
lisuus muuttua kerralla velattomaksi, sijoittaa saadut myyntitulot markki-
noille tai kohdentaa saadut myyntitulot joihinkin strategisiin kehittamis-
investointeihin. Téllainen ratkaisu edellyttdd kunnan johdolta malttia ja hy-
vad osaamista. Yrityskaupat ja laaja sijoitustoiminta eivat kuulu kunnan pe-
rinteisiin vahvuuksiin.

7.3 Investointi vai vuokraaminen

Suomalaiset ovat asunnonomistajakansaa. Samanlainen omistamisen pe-
rinne liittyy my6s kunnan palveluinvestointeihin. Keskustan kivikoulun
omistaminen voi olla hyvinkin perusteltua, mutta toisaalta palvelutarpeet
muuttuvat nopeasti. Kuten aiemmin on todettu, lainarahan hinta on kunnil-

le aina edullisempi kuin yritykselle eli esimerkiksi kiinteistdja vuokraavalle
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yritykselle. Se ei kuitenkaan ole ainoa kriteeri arvioitaessa sitd, voidaanko
kunnan toiminto sijoittaa vuokratiloihin.

Kysymys voi olla palveluverkon jirkevésta suunnittelusta. Toimintoja ei
epavarmemmaksi muuttuvassa maailmassa voi endd suunnitella kymme-
niksi vuosiksi eteenpiin, vaan tarpeet muuttuvat nopeammin. Pohjimmil-
taan vuokrauksessa on kyse riskin jakamisesta samalla tavalla kuin kunnan
vakuuttaessa omaisuuttaan. Voidaan kysyd, mikd olisi tilanne monessa
kunnassa, jos homekoulujen korjaaminen olisikin vuokrasopimuksen pe-
rusteella vuokraisantdnd toimivan kiinteistonomistajan vastuulla.

Leasing on yksi perinteinen vuokrauksen muoto, jota kunnat ovat kayt-
tdneet omaisuuden hankinnassa. Leasing-rahoitusta on kdytetty myos ra-
kennuksiin, mutta luultavasti kaikkein eniten koneisiin ja laitteisiin, erityi-
sesti tietotekniikkaan. Joissakin tapauksissa rahoitustavan valintaan on vai-
kuttanut se, ettéd leasing-rahoitus on saatu parhailla ehdoilla leasing-yhti6ilta.
Leasing-rahoitus on siis perusteltua selvittad investointien rahoitusvaihto-
ehtona myos rahoituskustannusten ndkokulmasta.

Kunta ei ole verovelvollinen, joten kunta ei saa leasing-vuokrauksesta
verotuksellisia etuja, joita yritykset voivat saada. Yrityksissd kyse on usein
my0s siitd, ettd vuokrattu laite toimii rahoituksen vakuutena. Kunnilla tél-
laista etua ei ole.

Selked hyoty tulee kunnille siitd, ettd kaytetyt laitteet poistuvat ja uusiu-
tuvat ilman erityisid toimenpiteitd. Yrityksissd on varsin tavallista, ettd kaik-
ki irtaimisto toimistokalusteita my6ten on hankittu leasing-rahoituksella
vero-, vakuus- ja muista syistd. Erds tdllainen muu syy on se, ettd rahoitus-
yhti6 hoitaa silloin koko yrityksen irtaimistokirjanpidon.

Keskusteltaessa kuntien taloushallinnon ammattilaisten kanssa nousee
esille kysymys siitd, pitdisikd myds kunnissa siirtyd IFRS-kirjanpitoon,
jolloin leasing-vastuut ja pitkdaikaiset vuokravastuut tulisivat kirjatuiksi
taseeseen samalla tavalla kuin nykyisin talousarviolainat. Samalla heraa
kysymys siitd, pitdisiko vastuut myos budjetoida. Tapa lienee, ettd esimer-
kiksi leasingilld tai pitkdaikaisella vuokrasopimuksella hankittu omaisuus
pitédisi mainita limiittind ainakin budjetin perusteluissa. Nykyisellddn on-
gelma ei ole kovin iso, ellei vastuita aleta laajemmin kayttdd kunnanvaltuus-

ton maarittaman investointi- tai velkakaton kiertamiseen.

113



7.4 Elinkaarimallit

Kuntien investointeja on erityyppisié ja -kokoisia. Suuri osa kuntien inves-
toinneista on palvelutuotantoon tai kunnallistekniikkaan kohdistuvia mel-
ko tavanomaisia valttamattomyysinvestointeja, palvelulaitosten ja kunnal-
listekniikan rakentamista tai peruskorjaamista. Silloin télloin kunnalle tu-
lee eteen laajempia kehittdmisinvestointeja esimerkiksi otettaessa kiyttoon
tdysin uusia asuntoalueita tai tehtdessd poikkeuksellisen suuria vayld- tai
palveluinvestointeja. Kyse on silloin investointien kustannuksista ja vai-
kutusajasta, joka voi olla kymmenié vuosia.

Niiden suurinvestointien luonteeseen kuuluu, ettd ne ovat suuria ja kun-
nan hankkeeseen sijoittama pddoma sitoutuu erittdin pitkaksi aikaa. Esi-
merkiksi uuden asuntoalueen osalta aikajanne maanhankinnasta kaavoi-
tuksen ja kunnallistekniikan rakentamisen kautta maanluovutukseen on
pitka. Kustannukset sitoutuvat kunnan taseeseen, ja tulot maanluovutuk-
sesta tai kaavoituskorvauksista tulevat vasta vuosien, kenties kymmenien
vuosien kuluttua, ja puhumattakaan siitd, ettd asukasluvun kasvun mu-
kanaan tuomat verotulot alkavat kertyd vasta sitten, kun asukkaat ovat
muuttaneet alueelle. Varsinkin kasvavissa kunnissa ongelmaksi muodos-
tuvat taseeseen sitoutunut padoma ja useat isot padllekkidiset kehittdmis-
hankkeet.

Isoihin investointeihin kunnat tarvitsevat karsivéllistd rahaa. Nykyisin
korkotaso on edullinen ja raha- ja paddomamarkkinat ovat kehittyneet niin,
ettd jopa 30-vuotiset kiintedkorkoiset lainat ovat mahdollisia tai ainakin
korkoriskilta voidaan suojautua koronvaihtosopimuksilla kymmeniksi
vuosiksi eteenpdin aina 30 vuoteen asti.

Toinen mahdollisuus on elinkaarimalli. Elinkaarimallilla tarkoitetaan
tdssd investointien toteutusta malleilla, joissa kunnan nikokulmasta voi-
daan ratkaista taseeseen sitoutuvan padoman ongelmaa. Tall6in yksityinen
taho toteuttaa investoinnin joko yksin tai yhdessa kunnan kanssa. Elinkaari-
malleissa toteuttaja vastaa investointikustannuksesta jaksotettuna sopimus-
kaudelle lisattynd kayton aikaisilla kustannuksilla.

Elinkaarimalleja on kritisoitu siitd, ettd niilld sidotaan julkisia budjetti-
varoja pitkille tulevaisuuteen eivitka tulevat paattdjat voi niihin vaikuttaa.
Kritiikkia kohdistuu my®s siihen, ettd hyvan luottokelpoisuutensa ansiosta
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kunta saa aina lainaa edullisemmin kuin yksityinen toimija. Kumpikin kri-
tiikki on hyvin perusteltua.

Toisaalta elinkaarimalleilla voidaan tavoitella toisenlaisia hy6tyja. Poh-
jimmiltaan kyse on riskin siirtimisesta. Toteuttaessaan investointeja omaan
taseeseen kunnan on arvioitava investointeihin liittyvid riskeja. Pitkdaikai-
sissa isoissa lainalla toteuttavissa hankkeissa merkittavin riski on korkoriski.
Sitd on voitava hallita siten, ettd korkotason muutokselta voidaan suojautua
investoinnin vaikutusaikana. Muita riskejd ovat investoinnin toteutukseen
liittyvat aikataulu- ja kustannusriskit. Kaytonaikaisia riskejd ovat tekniikan
toimivuuteen ja ylldpitokustannuksiin liittyvat riskit. Tunnetuimmat kay-
tonaikaiset riskit kunnissa liittynevit palvelurakennusten homeongelmiin.

Toteutettaessa hankkeita elinkaarimallilla toteuttaja hinnoittelee ndma ris-
kit sopimuksen hintaan. Elinkaarihankkeissa kunnilta edellytetddn hyvaa
ostamisosaamista ja sopimusriskien hallintaa. Elinkaarimallien tavoitteena on
taseen keventamisen lisdksi keskeisesti investointeihin liittyvien riskien hal-
linta ja keventdminen. Téstd ei tietenkéddn pida olla valmis maksamaan liikaa.

Ensimmadisend keskusteluihin elinkaarimalleista tulivat PPP-mallit, joilla
tarkoitettiin yksityisen ja julkisen kumppanuutta (public-private partner-
ship). Kyseisid malleja alettiin selvitelld ensimmadisen kerran 1990-luvulla ja sen
eri sovelluksilla on toteutettu Suomessa useita hankkeita. Keskustelu liittyi
silloin my®6s yksityistamiseen, eivitka kokemukset aina olleet rohkaisevia.

Keskustelussa ei aina osata tehda eroa yksityistimisen, ulkoistamisen ja
kunnan oman palvelutuotannon vililld. Yksityistdmisestd on kyse vain sil-
loin, jos toiminta luovutetaan yksityisille toimijoille markkinaehtoisesti
toteutettavaksi. Ulkoistamisesta on kyse silloin, kun kunta asettaa toimin-
nalle tavoitteet ja rajat sekd valvoo niiden noudattamista. Luonteeltaan elin-
kaarimallit ovat ulkoistuksia, jossa kunta maksaa sopimuksella sovitusta ja
ostamastaan palvelusta sovittuja korvauksia.

7.5 Allianssimallit

Taseeseen sitoutuneen padoman ongelma aiheuttanee sen, ettd markkinoil-
le on tulossa uusia toteuttamis- ja rahoitusvaihtoehtoja. Verolainsdadanto
on muuttunut siten, ettd arvonlisdverot voidaan jaksottaa eikd endd tarvitse
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ottaa lainaa arvonlisdveron rahoittamiseen. Voi siis ajatella, ettd markki-
noille syntyy erilaisia hybridimalleja, joiden toteutukseen ja yllapitoon si-
sdltyy seka julkista ettd yksityistd rahoitusta.

Perinteisesti kunnan investoinnit on tehty joko oman organisaation toi-
mesta tai urakoitu kilpailun jalkeen. Urakkamuotoja on useita, eikd niiden
esittely tdssd ole tarkoituksenmukaista. Urakat ovat yleensd ankarasti hin-
nalla kilpailtuja, kuten muutkin kunnan hankinnat. Urakkarajat varsinkaan
isoissa hankkeissa eivit ole huolellisenkaan valmistelun jalkeen tasmallisi,
ja urakoihin liittyen joudutaan usein tilaamaan lisi- ja muutostoita. Varsin-
kin megahankkeista tehtyjen selvitysten mukaan kustannusten ylittyminen
ja aikataulujen pettdminen on varsin yleistdi. Huonoimmassa tapauksessa
tilaaja ja urakoitsija selvittelevat vilejadn pitkissd ja kalliissa oikeuden-
kéynneissd. Viimeaikaisista tapauksista esimerkiksi kdy Lansimetron ra-
kentaminen Helsingissé ja Espoossa.

Urakointimenettelyn tarkoituksena on padstd kokonaistaloudellisesti
mahdollisimman edulliseen lopputulokseen. Parhaassakaan tapauksessa
urakointi ei ratkaise eriaikaisten kassavirtojen ongelmaa.

Allianssimallissa pyritddn vélttdméddn urakointiin liittyvid ongelmia. Al-
lianssimallissa tilaaja ja toteuttaja tyoskentelevit yhdessd sovittuun loppu-
tulokseen paasemiseksi. Allianssimalli on sukua tavoitehintaurakalle, mutta
kannusteet toimivat toisinpdin. Tavoitehintaurakassa kohteelle maéritetadn
tavoitehinta. Urakoitsija saa katetta, mikali tavoitehinta alittuu.

Allianssimalli poikkeaa perinteistd urakointimuodoista erityisesti siten,
ettd siind allianssin muodostava ydinryhmad, esimerkiksi tilaaja, toteuttaja
ja suunnittelija, muodostavat yhteisen projektiorganisaation, jolla on yhtei-
sesti toteutettavalle hankkeelle madritellyt toiminnalliset, laadulliset ja ta-
loudelliset tavoitteet. Ndin ollen siind hankkeen keskeiset toimijat ovat poy-
dén samalla puolella, kun perinteisissa urakka- ja sopimusmuodoissa tilaa-
ja ja urakoitsija ovat pdydéan eri puolilla.

Allianssimallissa kannusteet on madritelty toisin pdin. Hankinnassa hank-
keelle mairitetdan yhdessd sovittu tavoitekustannus ja aikataulu sekd muut
keskeiset laadulliset tavoitteet ja tarpeelliset reunaehdot. Mikéli hankkeen
tavoitekustannus ja aikataulu toteutuvat, saa toteuttaja-allianssi sovitun bonuk-
sen. Tilaaja madrittad hankkeelle alustavan kustannusarvion ja aikataulun,
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jonka puitteissa lopullinen tavoitekustannus ja aikataulu madritetdan yh-
desséd toimijoiden kesken. Esimerkkind allianssimuotoisista toteutuksista
kunnissa voidaan mainita Tampereelta Ranta-Tampellan tunneli ja Tampe-
reen raitiotien rakentaminen. Raitiotien rakentamishankkeessa tilaaja on
Tampereen kaupunki, ja tilaajan edustajana toimii Tampereen Raitiotie Oy,
joka on sataprosenttisesti kaupungin omistama yhtio.

Allianssimallit ovat kilpailuoikeudellisesti ja juridisesti melko monimut-
kaisia, joten ne vaativat kunnilta uudenlaista osaamista tai niihin liittyvien
asiantuntijapalvelujen kayttod. Lisdksi on hyvi tiedostaa, ettd allianssitoteu-
tukset vaativat tilaajalta yleensa selvasti suurempaa panostusta ja ammatti-
taitoa kuin perinteiset urakkamuodot. Kokemukset allianssimallista ovat
toistaiseksi hyvid. Jatkona raitiotien rakentamiselle Tampereella tutkitaan
liilkennéinnin toteuttamista niin ikdan allianssimallilla, joten allianssimallit
ovat kayttokelpoisia muuhunkin kuin rakentamishankkeiden toteutukseen.

Sopimusjuridiikka on allianssimalleissa vaativampaa kuin tavallisissa jo
rutiiniksi tulleissa urakkasopimuksissa. Hyva toteutus syntyy alliansseissa
luottamuksesta, ja luottamuksen peruskivena on huolellinen sopiminen.
Toisaalta sopimusten on tehtdvd mahdolliseksi joustava toiminta ja nopea
paitoksenteko hankkeen aikana. Niin allianssimalleista saadaan tavoitellut
hy6dyt, jotka perustuvat innovatiivisuuteen ja hankkeen aikaiseen jatku-
vaan kehittdmiseen ja kehittymiseen. Joustavuutta tarvitaan siksi, ettd al-
lianssihankkeet ovat tyypillisesti isoja ja pitkdkestoisia. Kaikkien hankkeen
toteuttamisen aikana vastaan tulevien asioiden ennakointi ei ole tietenkdin
mahdollista ennen hanketta. Liséksi niiden ennakointi perinteisissd urakka-
muodoissa tulisi liian kalliiksi, kun jouduttaisiin varautumaan niihinkin
riskeihin, joita ei milloinkaan kohdata. Sopimisessa eri asioiden riskin ja
vastuiden jakaminen on térkedd, vaikka iso osa paatoksistd hankkeen aika-
na tehddédnkin yhdessa.

7.6 Hybridimallit

Allianssimalli ei vastaa yksistddn taseeseen sitoutuneen pddoman ongel-
maan, mikali allianssimalliin ei saada yhdistettya rahoitusratkaisuja. Asuin-
alueiden rakentamisessa on aikaisemmin kaytetty aluerakentamissopimuksia.
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Yhdistamalld allianssimalli ja aluerakentamissopimusmallit voidaan luoda
malleja, joilla kokonaisia kaupunginosia voidaan rakentaa siten, ettei kau-
pungin taseeseen sitoudu padomia niin paljon kuin perinteisessd mallissa,
jossa kunta hankkii maan, kaavoittaa, rakentaa kunnallistekniikan ja palve-
lulaitokset sekd luovuttaa maan asuntorakentamiseen.

Allianssimallissa kunta voi toimia hankkeessa myds allianssiosapuolena.
Mukana olo allianssissa voi kunnalle tarkoittaa sité, ettd kunta pédsee pa-
remmin osalliseksi hankkeiden arvontuotosta verrattuna siihen, mitd kun-
ta saisi pelkdstadn maan arvon nousuna kaavoituksen seurauksena.

Naihin hydridimalleihin liittyy vield paljon kysymyksid, eikd kdsityksemme
mukaan téllaista toteutusta ole vield missdan kokeiltu. Tase- ja kassavirta-
mielessd namad mallit saattaisivat olla vastaus kuntien tase- ja kassavirta-
ongelmiin isoissa hankkeissa. Melko varmaa on, ettd muutaman vuoden
kuluessa syntyy allianssimuotoisia toteutuksia, joissa allianssiosapuolena
on myos rahoittaja.
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8 Kuntien sijoitustoiminta

8.1 Sijoitustoiminta ennen ja nyt

Kuntien sijoitustoiminta on muuttunut ehkd enemmaén kuin mikadn muu
kuntien rahoitustoimessa. Ennen rahamarkkinoiden vapauttamista ja pit-
kadn sen jdlkeenkin maksuvalmiudesta huolehtiminen oli erds kunnan ta-
lousjohdon tiarkeimmistd tehtavistd, jopa tarkedmpi ja vaikeampi kuin suh-
teellisen yksinkertainen talousarviolainojen ottaminen ja kilpailuttaminen
sen aikaisessa toimintaymparistossd. Lyhytaikaisten kassavajeiden hoita-
miseen ei ollut kunnollisia valineitd. Jotkut kunnat menivat valilla vekseli-
vedolla, ja joissakin kunnissa vekselin virkaa toimitti pitka piikki, jonka
kamreeri tai silloinen taloussihteeri maanantaiaamuna kéaénsi ja maksoi
eniten myohdssa olevat maksut paaltd pois.

Ei ollut sattumaa, ettd hyvad maksuvalmiutta arvostettiin. Myos talouden
rakenteet suosivat sité, ettd varakkaimmilla kunnilla oli mittavat kassavarat.
Néama kassavarat muodostuivat muun muassa omien riskirahastojen péa-
omista silloin, kun vahinkoriskit oli paatetty pitdd kunnan omalla vastuulla
kerdamalla vakuutusmaksut kunnan toimintayksikéilta omiin rahastoihin.
Myos vapaaehtoiset varaukset eli investointeihin varatut rahastoidut varat
sekd siirtomadrarahat vahvistivat kuntien maksuvalmiutta. Monissa kun-
nissa oli lahjoitusvaroja, joita sdilytettiin erillisind toimeksiantojen pddomi-
na kunnan taseessa ja kassassa.

Keskusteltaessa erddn tuon ajan pankinjohtajan kanssa vertailtiin sen
aikaisen maailman laht6kohtia ja perusteita. Hyvit pankkisuhteet olivat sil-
loin molemminpuolinen etu. Kuntien maksuliikenne oli isoa, se oli kallista

ja siihen sitoutui silloisen arvopdivikaytannon vuoksi paljon kassavaroja.
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Lyhytaikaisten kassavajeiden kattamiseen ei ollut kunnolla vilineitd, joten
tassd mielessd kunta oli ikdan kuin pankin armoilla ja hyvé pankkisuhde ta-
kasi maksuvalmiusluotot vaikeinakin aikoina. Taloushallinnon organisaa-
tio oli ohut, ja hyva pankkisuhde takasi reilun tason hinnoittelun sen aikai-
sille melko rajoittuneille sijoitusinstrumenteille. Jatkuvaan kilpailuttamiseen
ei oikeastaan ollut edes resursseja.

Lahinnd kéytiin vain sijoitustodistuskauppaa tai tehtiin maédrdaikaistalle-
tuksia silloin, kun kyse oli kassavaroista. My6s lainan ottamisessa lainat ja
asuntotuotannon rahoitusosuudet irtosivat hyvian pankkisuhteen ansioista
edullisesti ilman jatkuvaa kilpailuttamista, vaikka toki lainat yleenséd on
aina tavalla tai toisella kilpailutettu. Pankkisuhde oli kunnan nakékulmasta
kokonaisuus ja pankkisuhteiden hoito osa kunnan rahatoimea. Olivathan
pankit tuolloin my6s ldhes ainoita yritystoiminnan rahoittajia, joten pank-
kien toiminnalla oli keskeinen merkitys myos sille, miten paikallinen elin-
keinoeldma menestyi.

Pankkien toiminta puolestaan perustui omaan varainhankintaan. Ilman
riittdvad varainhankintaa ei ollut mahdollisuutta mydskaan myoéntda luot-
toja eikd siten tehda tulosta. Kunnat olivat isoja talousyksikoitd, ja monel-
la oli paikkakunnan kokoon suhteutettuna mittavat rahavarat. Nama ra-
havarat olivat pankeille raaka-ainetta myonnettaville lainoille silloin, kun
pankkien varainhankintamahdollisuudet olivat paljon nykyista rajoite-
tumpia.

Vastaavasti kuntaluotot kuuluivat 0-riskiluokkaan eivitka vaatineet pan-
keilta omia padomia. Luotot olivat turvallisia ja korkokate vahintdankin
kohtuullinen. Ei ollut mikdan ihme, ettd myds pankit vaalivat hyvid suhtei-
ta kuntiin. Lieneeko sattumaa, ettd monet pankinjohtajat tuohon aikaan
kuuluivat my6s kunnanvaltuustoon? Tété kautta pankinjohtajat paasivit si-
sadn myos kuntien rahoitustoimintaan.

Nykyisellddn isoja kassavaroja on vain kunnilla, jotka ovat myyneet mer-
kittdvad omaisuutta. Muilta osin sijoitustoiminta voi isossakin kaupungissa
olla melko vaatimatonta. Liikekirjanpitoon siirtyminen, rahastoista luopu-
minen ja lyhytaikaisen rahoituksen joustava saatavuus ovat vihentaneet hy-
van maksuvalmiuden merkitysti ja sijoitustoiminnan roolia kunnan talous-

hallinnossa.
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Silti sijoitustoimintaan on syytd suhtautua yhtd vakavasti kuin lainan-
ottoon tai mihin tahansa muuhun osaan kunnan taloudenhoitoa. Uusia
elementteja kuntien sijoitustoimintaan ovat tuoneet entistd monimuotoi-
semmat sijoitusinstrumentit. Pohjimmiltaan sijoitusmarkkinat voidaan ja-
kaa sijoitushorisontin ja riskin mukaan. Sijoitusinstrumentit on tarkoitettu
joko lyhytaikaiseen tai pitkdaikaiseen sijoittamiseen. Jako riskin mukaan ta-
pahtuu korkomarkkinoilla niin, ettd pohjalla ovat kaikkein turvallisimmat
velkapapereiden liikkeeseen laskijat, kuten valtio ja kunnat, ja riskipitoisim-
pia ovat yritysten liikkeeseen laskemat yritystodistukset tai joukkovelka-
kirjalainat kunkin yrityksen luottokelpoisuuden mukaan. Omistamiseen
liittyvat sijoitukset eli osakkeet ovat pitkaaikaisia riskeja sisaltavia sijoitus-
instrumentteja. Nykyisellddn sekd korkoinstrumentteja ettd osakkeita tar-
jotaan kunnille my®s sijoitusrahastojen muodossa. Kullakin rahastolla on
oma profiilinsa riskin ja sijoitushorisontin osalta. Rahastoja tarjotaan myos
indeksirahastoina (ETF).

Koska sijoitusymparistd on muuttunut ja kansainvélistynyt, on julkis-
yhteisdjen sijoitustoiminnassa kiinnitetty huomiota myos eettisiin peri-
aatteisiin. Kunnat ovat my0s veronsaajia, joten sijoittamista veroparatii-
seissa toimiviin yrityksiin on pidetty yleisessd keskustelussa tuomittavana.
Samoin kuntien strategioissa on korostettu sosiaalisen syrjaytymisen eh-
kaisemistd sekd ympdriston ja ilmaston suojelua. Olisi ristiriitaista, mikali
nditd periaatteita ei otettaisi huomioon my®6s kuntien rahoitustoiminnassa.

Edelld mainituista syistd kuntien tulisi omassa sijoitustoiminnassaan ottaa
entistd enemman huomioon vastuullisuus- eli ESG-sijoittaminen (environ-
ment, social, governance). Yhé suurempi osa maailman sijoittajista suosii
vastuullisesti toimivia yhti6itd. Vastuullisen sijoittamisen periaatteita on lu-
kuisia. Ehka tunnetuin niistd on Yhdistyneiden kansakuntien maarittamat
kuusi vastuullisen sijoittamisen periaatetta (UNPRI). On kuitenkin hyva
huomata, ettd ndmékadn periaatteet eivit ole "ainoa totuus”

Jokaisen kunnan olisi syytd miettid omat vastuullisen sijoitustoiminnan
prioriteettinsa. Esimerkiksi ympdriston kannalta olennaisia asioita ovat il-
mastonmuutoksen huomioiminen ja energiatehokkuus. Sosiaalisuuteen tai
yhteiskuntavastuuseen voidaan laskea sijoitukset oman alueen yritystoimin-
taan. Talloin omistajana on mahdollista vaikuttaa yritysten toimintaan ja
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vastuullisuuteen osallistumalla esimerkiksi yhtiokokouksiin. Hyvddn hal-
lintotapaan kuuluu yrityksille esimerkiksi verojen maksu ja korruption eh-
kdiseminen.

Yksi nopeimmin ESG-sijoittamisen osaksi kasvaneita osia ovat niin sano-
tut green bond -markkinat, joille on syntynyt jo oma suuri erillinen sijoit-
tajakuntansa. Green bondeilla eli vihredlld rahoituksella rahoitetaan hank-
keita, jotka tuottavat esimerkiksi ymparistollisid ja/tai ilmastollisia hyotyja
tai parantavat kiinteistdjen energiatehokkuutta ja ekologisuutta ja yleisesti
parantavat kestdvaa kehitystd. Suomessa niité joukkovelkakirjalainoja ovat
laskeneet liikkeeseen Kuntarahoitus, Finngrid ja Suomen Yliopistokiinteistot.

Kuntien kannalta green bondit voivat olla hyva sijoituskohde, mutta kun-
nat voisivat harkita myds omien joukkovelkakirjalainojen liikkeeseen las-
kua omien investointiensa rahoittamiseen suoran lainanoton sijaan. Monet
kaupungit ja osavaltiot Euroopassa ovat tdimén jo tehneet.

Monien tutkimusten mukaan vastuullinen sijoittaminen tuo mukanaan

hieman paremmat sijoitustuotot tavallisiin sijoituksiin verrattuna.

8.2 Sijoitustoiminnan periaatteet

Sijoitustoiminnassa tuotto ja riski ovat toistensa vastapuolia. Hyvéa tuottoa
ei voi saada ilman riskié, ja riski puolestaan tarkoittaa paidoman menetta-
misen vaaraa. Kunnan sijoitustoiminnalla ei edes riskid ottamalla voi rat-
kaista kunnan taloudenhoidon peruskysymyksid. Taitavasti hoidettuna
kunnan talousjohto voi kuitenkin ansaita oman ja joidenkin toistenkin
palkat.

Pitéisi olla itsestadn selvad, ettd kunnallista palvelutuotantoa ei voi vaa-
rantaa sijoitustoiminnan riskeilld. Silti Suomen julkishallinnossa on melko
tuoreitakin esimerkkeja siitd, miten liiallinen riskinotto on aiheuttanut
merkittavid taloudellisia menetyksid. Nama esimerKkit viime ajoilta ovat la-
hinna julkisen vallan omistamista yhtidist4, jotka osaltaan korostavat kon-
sernitason ohjeistuksen merkitystd myos sijoitusriskien kisittelyssa.

Kuntalain mukaan valtuusto péattda varallisuudenhoidon ja sijoitus-
toiminnan perusteista. Kuntien sijoitustoiminnan periaatteiden térkein teh-

tdva on maaritella se, millaista riskid kunnan sijoitustoiminnassa on sallittua
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ottaa ja millaiset eettiset periaatteet ohjaavat kunnan sijoitustoimintaa.
Nykyéddn on myos itsestddn selvéd, ettd rahoituspalvelujen ostaminen pe-
rustuu kilpailuun silloin, kun kyse ei ole standardoitujen sijoitustuotteiden
ostamisesta. Lisdksi kunnanvaltuuston tulee ottaa paatoksessddn kantaa
muun muassa yleisiin periaatteisiin, sijoitusvalineiden hajauttamiseen, kéy-
tettdviin sijoitusvilineisiin sekd toimivallan siirtoon ja valvontaan.

Sijoitustoiminnan periaatteissa voidaan my6s madritelld, mihin kunnan
varoja ei saa sijoittaa. Lahtokohtaisesti mitddn spekulatiivista sijoitus-
toimintaa ei voida katsoa kunnan toimintaan kuuluvaksi. Vaarallisia ja spe-
kulatiiviseksi luokiteltavia sijoitusvélineitd ovat muun muassa johdannaiset
silloin, kun niita kaytetaan sijoitustuottojen hankkimiseen. Tédssa on mah-
dotonta madritelld kaikkien sijoitusinstrumenttien luonnetta.

Vasta kun riskitasot ja sijoitustoiminnan rajoitukset on madritelty, voi-
daan asettaa sijoitustoiminnalle tuottotavoitteet, jotka on suhteutettu vallit-
sevaan markkinakorkotasoon. Sijoitustoiminnan tuottotavoitteet voidaan
asettaa erikseen varsinaisille sijoitusvaroille ja juoksevien kassavarojen tuo-
tolle. Jos sijoitussuunnitelmassa rahamarkkinasijoitusten osuus on 75 pro-
senttia ja sijoitustodistusten korot ovat nollassa, on merkittavien sijoitus-
tuottojen saaminen vaikeaa. Kassavaroihin luetaan tidssd myds konserni-
tilien kautta kunnan kéytossa olevat tytdryhtididen varat.

Varsinaisilla sijoitusvaroilla tarkoitetaan taseessa oleviin rahastoihin ja
varauksiin sisédltyvid varoja sekd toimeksiantojen padomia. Jarkevaa voi olla,
ettd kassavaroja ja varsinaisia sijoitusvaroja tarkastellaan sijoitussuunnitel-
massa erikseen.

Kassavarojen ensisijaisena tarkoituksena on kunnan maksuvalmiuden
turvaaminen, eikd kassavaroilla ole jarkevai ottaa pidempiaikaista sijoitus-
riskid, ellei kunnan kassa ole poikkeuksellisen vahva. Silloinkin on oltava
varmuus siitd, ettd varat ovat irrotettavissa varsinaiseen tarkoitukseensa eli
maksuvalmiuden ylldpitimiseen kohtuullisessa ajassa ilman sijoitusten rea-
lisointiin tai sen ajankohtaan liittyvaa tappion riski.

Kuntalain perusteluissa todetaan, ettd sijoittaminen jaetaan kunnan toi-
mialaan liittyvaédn sijoittamiseen ja kassavarojen sijoittamiseen. Konsernia
ja konsernitilid sekd toimialaan sijoittamista kisitellddn konsernia koske-

vassa 0siossa.
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Varsinaisilla sijoitusvaroilla on perusteltua hakea korkeampaa tuottoa ja
pidempai sijoitusjannettd. Mikali varsinaisissa sijoitusvaroissa kyse on esi-
merkiksi energialaitoksen tai muun vastaavan omaisuuserdn myynnistd, on
perusteltua odottaa korkeampaa tuottoa, joka riskiltdan ja tuotoltaan vastaa
myydyn omaisuuserdn tuottoa ja riskid. Huomioon pitdd ottaa myds se, mitd
kunnan strategiassa tai taloussuunnitelmassa on paatetty sijoitusvarojen myo-
hemmaistd kdytostd. Rahastoitujen varojen osalta rahastojen sddnnot saattavat
asettaa erityisid vaatimuksia rahastoitujen varojen sijoittamiselle ja niista saa-
tavalle tuotolle. Varsinkin lahjoitusvarojen osalta se on tavanomaista.

Kunnan sijoitustoiminnan periaatteista padttamiselle ei ole yhtendistd
kaavaa, mitéd kyseisen paiatoksen pitdisi sisdltdd. Kyse on lahinna siitd, mil-
laista riskid kunta sijoitustoiminnassaan haluaa tai sallii otettavan. Riski-
tasot madradvat sijoitustoiminnalla saatavissa olevan tuoton ja rajaavat ris-
kin sijoitusvarojen menettamisestd. Riskitasojen ja tuottotavoitteiden on ol-
tava keskenddn tasapainossa. Pitkdaikaisten tuottotavoitteiden asettaminen
on haastavaa. Pidemman ajan riskittomana viitetuottona voidaan kéyttaa
esimerkiksi Suomen valtion viiden vuoden joukkovelkakirjalainan tuottoa.

Riski- ja tuottotavoitteet madrittavat kaytettavit sijoitusvalineet sekd nii-
den suhteen my6hemmin vuositason sijoitussuunnitelmissa. Huomiota on
syyté kiinnittdd myds sijoitusten likviditeettiin eli siihen, kuinka nopeasti,
vaivattomasti ja kustannustehokkaasti sijoitukset ovat muutettavissa ra-
haksi siind tilanteessa, ettd varoja tarvitaan kunnan toimintaan tai maksu-
valmiuden turvaamiseen.

Hyvin jérjestettyyn sijoitustoimintaan kuuluvat myos selkeét paatos-
valtuudet sekd valvonta- ja raportointivelvollisuudet.

8.3 Sijoitussuunnitelma

Kaupunginvaltuuston hyviksymien sijoitustoiminnan periaatteiden lisaksi
on suositeltavaa laatia vuosittain kunnan sijoitussuunnitelma. Sijoitussuun-
nitelman laatimisesta voidaan paattad kunnan sijoitustoiminnan periaattei-
den yhteydessa tai esimerkiksi kunnan hallintosadnnolld. Sijoitussuunnitel-
man hyviaksyminen voidaan hallintosdannolld antaa kunnanhallituksen tai
sen alaisen viranhaltijan hyvaksyttavaksi.
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Sijoitussuunnitelmassa madritellddn sijoitustoiminnan periaatteita nou-
dattaen yksityiskohtaiset tavoitteet kunnan sijoitustoiminnalle kunkin vuo-
den aikana. Sijoitussuunnitelman keskeisend tehtdvana on eri sijoitusvali-
neille asetettavan allokaation madrittiminen. Tavanomainen jako sijoitus-
suunnitelmassa on jako rahamarkkinasijoituksiin, korkosijoituksiin, osake-
sijoituksiin ja muihin sijoituksiin.

Sijoitussuunnitelmassa voidaan muiden sijoitusten riskid rajata tarkem-
min sen suhteen, millaista riskid voidaan ottaa ja kuinka paljon. Ndm4 ra-
jaukset voivat koskea esimerkiksi rajoituksia erityisen riskipitoisiin kohtei-
siin, kuten high yield -korkosijoituksiin, tai padomasijoituksiin tehtavia si-
joituksia. High yield -sijoituksilla tarkoitetaan tdssd heikomman luotto-
luokituksen tai luokittelemattomien liikkeeseenlaskijoiden liikkeeseen las-
kemia sijoitusarvopapereita. Sijoitustoiminnan periaatteissa hyvaksyttya
pidemmaén aikavilin tuottotavoitetta voidaan tdsmentéd vuosittain sijoitus-
suunnitelmassa sen mukaan, miten markkinat ja sijoitusymparisté muut-
tuvat.

Kuntien sijoitukset ovat padosin lyhyitd ja pitkid korko- tai osakesijoituk-
sia joko suoraan tai rahastojen kautta siséltden indeksirahastot. Nama peri-
aatteet voivat sisdltyd jo valtuuston hyvaksymiin sijoitustoiminnan periaat-
teisiin, tai rajauksia voidaan tehdi sijoitussuunnitelmassa. Sijoitustoimin-
nan periaatteet on tarkoitettu pidemmaén ajan ohjausvilineiksi, joten kun-
nan harkinnassa on, milld hallinnon tasolla rajauksia tehddan. Kaupan-
kaynti on sijoitustoiminnan luonteen vuoksi aina viranhaltijan tehtavana.
Kunnanhallitus johtaa kunnan hallintoa, joten kunnanhallituksen vastuulla
viime kéddessd on huolehtia siitd, ettd sijoitustoiminnan ohjeistus ja valvon-
ta ovat riittavalld tasolla.

Tavallista on miéritella paitoksentekohetken markkinatilanteen mukai-
nen perusallokaatio eli sijoitussalkun perusjakauma prosentteina kullekin
edelld mainitulle sijoitusvilineelle. Lisdksi on tavanomaista, ettd markkina-
tilanteen muutoksia ajatellen perusallokaatiolle maéritelldan vaihteluvalit
eli minimi ja maksimi, jota enemp4di tai vahemp4da ei saa olla sijoitettuna
kyseiseen sijoitusvilineeseen.

Liséksi sijoitussuunnitelmassa voidaan ottaa kantaa muun muassa sijoitus-

salkun kokoon ja realisointiin sekd kunnan maksuvalmiuden séilyttimiseen
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talousarviovuoden aikana. Sijoitussalkulla voidaan my6s vdhentda lyhyt-
aikaisesti velkaantumistarvetta. Sijoitusinstrumenttien myyntivoitot li-
sadvat kunnan rahoitustuloja ja siten kasvattavat vuosikatetta ja vahentavat
velanottotarvetta. Pddsdantoisesti kuitenkin velanotto ja sijoitustoiminta
ovat toisistaan irrallisia asioita.

Kun sijoitussuunnitelma on hyvéksytty, kdytdnnon sijoitustoimintaa hoi-
taa siihen valtuutettu kunnan viranhaltija, joka voidaan maérata esimerkik-
si konsernihallinnon toimintasdadnnolld. Sijoitustoiminnasta vastaavalla on
oltava hyvi kisitys kunnan maksuvalmiudesta, jotta sijoitettavat kassavarat
voidaan optimoida. Yleensd kunnissa on jérjestelmd, jolla kunnan menoja
ja tuloja arvioidaan sadnnollisesti kahdesta neljadn viikkoon etukdteen sen
lisdksi, ettd karkea kuukausittainen maksuvalmiusennuste voidaan laatia
talousarvion perusteella.

8.4 Sijoitusvilineet

8.4.1 Pankkitalletukset ja rahamarkkinasijoitukset

Yksinkertaisimmillaan kunnan sijoitukset ovat rahamarkkinasijoituksia.
Rahamarkkinasijoitukset ovat alle 12 kuukauden pituisia korkoinstrument-
teja, joita voivat laskea liikkeeseen pankit, valtiot, kunnat, yritykset ja yhtei-
sOt. Rahamarkkinainstrumentteja ovat sijoitustodistukset, valtion velka-
sitoumukset, kuntatodistukset ja yritystodistukset. Lyhyet rahamarkki-
nainstrumentit ovat tavallisesti nollakorkoisia sitoumuksia, joista liikkee-
seen laskija maksaa erdpdivdna nimellisarvon ja joita myydédn ja ostetaan
tuottoon perustuvaan osto- ja myyntikurssiin. Minimiera niille sijoituksil-
le on 100 000 euroa. Rahamarkkinainstrumentit voivat olla arvopaperi- tai
arvo-osuusmuotoisia.

Maksuliiketilien ohella rahamarkkinainstrumentit ovat yleisempia kun-
tien sijoitustoiminnan vélineitd, joiden osuus sijoitustoiminnasta vaihtelee
kunnan sijoitustoiminnan laajuudesta riippuen. Pddsadntoisesti juoksevat
kunnan maksuliikkeeseen tarvittavat varat on syyta sijoittaa rahamarkki-
nainstrumentteihin tai tavanomaisille pankkien talletustileille riippuen sii-
td, millainen korko niille tileille maksetaan. Negatiivisen koron tilanteissa
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rahamarkkinainstrumenteille tai pankkitalletuksille maksettava korko voi
olla my6s negatiivinen, eli kunta joutuu maksamaan korkoa siitd, ettd kassa-
varat on luotettavasti talletettu.

Rahamarkkinainstrumentteihin liittyvat riskit vaihtelevat sen mukaan,
kuka on kyseisen instrumentin liikkeeseen laskija. Valtion velkasitoumuk-
set ja kuntatodistukset ovat luottokelpoisuudeltaan pankkien sijoitus-
todistuksia ja erityisesti yritysten liikkeeseen laskemia yritystodistuksia
parempia, ja siksi niistd saatava tuotto on alempi. Alhaisen riskin vuoksi
niiden kysynté on kuitenkin korkea kaikissa tilanteissa. Tdma perustuu sii-
hen, ettd riskirajat ovat erittdin tiukat useilla institutionaalisilla sijoittajil-
la, joihin kunnatkin kuuluvat, ja riskittomyyttd arvostetaan enemman kuin
tuottoa.

8.4.2 Korkosijoitukset ja korkorahastot

Kun puhutaan varsinaisten sijoitusvarojen sijoittamisesta, ovat korkosijoi-
tukset varteenotettava tapa parantaa sijoitustoiminnan tuottoa. Korkosijoi-
tuksilla tarkoitetaan sijoituksia valtion, kuntien, pankkien ja yritysten liik-
keeseen laskemiin joukkovelkakirjoihin, jotka pidemman juoksuaikansa
vuoksi tarjoavat korkeampaa korkoa kuin rahamarkkinasijoitukset. Tuotto
riippuu korkokéyran muodosta eli lyhyiden ja pitkien korkojen suhteesta.
Normaalitilanteessa korkokéyra on lievésti nouseva, eli pidempiaikainen si-
joitus tarjoaa aina hieman korkeampaa korkoa eli tuottoa edellyttden, ettd
lainapaperi pidetddan erdpaivéadn asti.

Velkapaperien arvo riippuu juoksuaikana kulloisestakin korkotilanteesta.
Mikali korkopaperi joudutaan realisoimaan ennen erdpdivéa ja korko on
noussut sijoitusajankohdasta, vahentdad korkomuutoksesta johtuva velka-
paperin myyntikurssin eli pddoma-arvon pudotus arvopaperista saatua
tuottoa. Tdstd syystd pitkdaikaisten sijoitusinstrumenttien kdyttiminen
lyhytaikaiseen sijoittamiseen tulkitaan yleensd spekulatiiviseksi eika sité
sen vuoksi suositella, vaikka sen nimellistuotto saattaisikin tuntua houkut-
televalta. Kunnallisella sijoitustoiminnalla on oma perusluonteensa. Se joh-
tuu siitd, ettd kunnan varojen ldhteend ovat padasaantoisesti verot. Yksityi-
silld omilla varoillaan kukin voi tehdd mité haluaa.
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Yrityslainoissa tuotto on korkeampi kuin valtion ja kuntien liikkeeseen
laskemissa velkakirjoissa, koska niihin katsotaan sisaltyvin enemmin luot-
toriskid, joka médraytyy kunkin yrityksen luottokelpoisuusluokituksen mu-
kaan. Luottokelpoisuusluokituksia tekevit kansainviliset luottokelpoisuus-
luokitusyritykset, ja useimmiten kuntien sijoitustoiminnassa pidattaydy-
tadn sijoittamaan instrumentteihin, joiden luottokelpoisuusluokitus on ns.
Investment Grade (esimerkiksi BBB, Standard & Poor’s).

High yield -sijoituksilla tarkoitetaan sijoittamista yritysten tai myds joi-
denkin heikon luottokelpoisuuden omaavien valtioiden liikkeeseen las-
kemiin joukkovelkakirjalainoihin, joiden luottokelpoisuus on alempi kuin
Investment Grade. Kyseisten joukkovelkakirjalainojen tuotto voi olla hy-
vinkin korkea, mutta riski eli pddoman menettimisen vaara suuri.

Sijoitettaessa pitkdaikaisiin joukkovelkakirjalainoihin on tiedostettava,
ettd hyvankin luottokelpoisuuden omaavan yrityksen luottokelpoisuus voi
laskea eikd nykytilanne ole milloinkaan varma tae siiti, ettei luottokelpoi-
suus voisi muuttua. Silti pysyvien sijoitusvarojen osalta joukkovelkakirja-
lainat ovat olennainen osa haettaessa varsinaisille sijoitusvaroille tuottoa,
joka ylittad rahamarkkinasijoitusten tuoton. Yrityslainoilla voidaan myos
ylittad valtion joukkovelkakirjalainoista saatava tuotto. Yleisesti ndiden
joukkovelkakirjalainasijoitusten katsotaan kuuluvan kunnan normaaliin si-
joitustoimintaan, ja valtion joukkovelkakirjalainojen ylittava tuotto on hy-
vaksyttdva tavoite kunnan sijoitustoiminnalle.

Korkosijoitukset voidaan tehdd my®os rahastojen kautta. Sijoitettaessa
rahastojen kautta on kiinnitettdvd huomiota kunkin rahaston riskiprofii-
liin ja sijoitushorisonttiin. Markkinoilla olevien rahastojen ja muiden jouk-
kovelkakirjalainatuotteiden kirjo on loputon. Téssdkin tapauksessa on
korostettava sitd, ettd sijoitustoiminnasta vastaavan viranhaltijan on tun-
nettava rahaston sijoitusperiaatteet seka riskin ja tuoton muodostuminen.
Rahastot eivit saa sisaltda sijoitustoiminnan periaatteissa tai sijoitussuun-
nitelmassa kiellettyjd elementtejé, eikd rahastojen kautta sijoitettaessa saa
ylittaa sijoitussuunnitelmassa maariteltyja limiitteja esimerkiksi high yield
-riskin osalta.

Olennaista rahastojen kautta sijoitettaessa on, ettd rahastot tuottavat ldhes
automaattisesti sijoitusten riittdvan hajautuksen. Rahastotuotteita valittaessa
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ja rahastoja ostettaessa on kiinnitettdvd huomiota rahastosta perittaviin
maksuihin, joita tavallisimmin ovat merkintd-, lunastus- ja hoitopalkkiot.
Muussa tapauksessa merkittdva osa rahaston tuotosta menee ndihin rahas-
ton tuottoa vdhentédviin kuluihin. Aktiivisesti hoidetuissa rahastoissa kulut
ovat suuremmat kuin indeksirahastoissa. Indeksirahastojen suosio onkin
ollut kasvussa koko ajan.

8.4.3 Osakesijoitukset

Osakesijoituksia voidaan tehda joko suorina tai rahastosijoituksina. Suorien
osakesijoitusten tekeminen vaatii asiantuntemusta ja kasvattaa kunnan si-
joitusriskid, mikali kunnan varsinaisten sijoitusvarojen maara ei ole niin suu-
ri eikd kunnalla ole riittivad asiantuntemusta siihen, etti osakesijoitukset voi-
daan hajauttaa riittdvin laajasti. Yleensd suoria osakesijoituksia on suositelta-
vaa tehda vain suomalaisiin ja eurooppalaisiin osakkeisiin, ja kunnan mitta-
kaavassa riittavat tavallisesti vain suomalaisiin yrityksiin tehtavat sijoitukset.

Vanhastaan monilla kunnilla on aikaisempaa perua tai lahjoitusrahasto-
jen varoissa yksittdisten yhtididen osakkeita. Sijoitustoiminnasta vastaavan
on rahastojen sddntdjen perusteella tai muutoin arvioitava, onko varoja jar-
kevia pitad sijoitettuna yksittdisten yritysten osakkeisiin vai onko jéarke-
vampaa kayttad sithen esimerkiksi osakerahastoja.

Rahastojen kautta osakesijoituksia voidaan hajauttaa riittavasti seka yri-
tysten madrdn ettd maantieteellisen alueen perusteella. Lahtokohtaisesti kun-
ta voi perustellusti sijoittaa osakerahastoihin, jotka sijoittavat osakkeisiin
eri maantieteellisille alueille osana kunnan sijoitustoimintaa. Tassdkin pa-
tee se, ettd kunnan sijoitusomaisuutta hoitavan viranhaltijan on tunnettava
rahaston riskiprofiili ja sijoitushorisontti.

Kansankielessd osakesijoittamisella oli menneind vuosina negatiivinen
savy, mutta osakesijoittamisesta on tullut koko ajan suositumpaa. Se voi
perustellusti kuulua, varsinkin rahastojen kautta hajautettuna, kunnan var-
sinaisten sijoitusvarojen osalta riskiin ja varojen luonteen mukaisella pai-
nolla osaksi kunnan sijoitussalkkua.

Rahastoja myydddn my6s yhdistelmirahastoina, jotka voivat sisdltda
kaikkia edelld mainittuja instrumentteja eli rahamarkkinasijoituksia, korko-
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sijoituksia ja osakesijoituksia. Kunnan sijoitussalkku voi sisdltid myds yh-
distelmérahastoja. Ongelmaksi voi tulla se, ettd ne voivat sotkea sijoitus-
suunnitelman limiittijakauman. Suositus tassé on, ettd yhdistelmérahastoja
kaytettdisiin vain silloin, kun varsinaisten sijoitusvarojen méara on niin va-
héinen, ettei hajautus osake- ja korkorahastoihin ole jarkevaa. Joskus on
my0s sanottu, ettd yhdistelmarahastot eivdt ole ammattimaisen sijoittami-
sen véline, mutta tdstd ei ole yhtd oikeaa nakemysta.

8.4.4 Muut sijoitukset

Muihin sijoituksiin kuuluvat kaikki muut markkinoilla myytéavat sijoitus-
tuotteet. Viime aikoina markkinoille on tullut muun muassa kiinteisto- ja
asuntorahastoja. Kiinteistorahastoihin sijoittaminen voi olla hyvinkin pe-
rusteltua, jos kunta on myynyt tai myyméssa omia palvelukiinteistjdan ja
vuokraamassa niité tai hankkimassa niiden tilalle uusia kiinteist6jd. Jarke-
vad voi olla, ettd kunta jattad kiinteistdjalostuksen siihen erikoistuneille yri-
tyksille, jolloin my®6s osallistuminen kiinteistoihin sijoittamiseen voi olla
tuottomielessa perusteltua. Talla ei kuitenkaan tarkoiteta sitd, ettd kiinteis-
tojen myynti ja sijoittaminen suoraan yhdistetddn toisiinsa, koska péa-
toksenteko kummassakin asiassa tapahtuu eri perusteella. Myos sijoitukset
vuokra-asuntoihin sijoittaviin rahastoihin voivat olla perusteltuja samalla
periaatteella.

Periaatteessa sijoitusinstrumentin tuotto voidaan sitoa mihin tahansa,
kuten korkoihin, osakkeisiin tai vaikkapa hyodykkeisiin. Sijoitusinstru-
mentit voivat sisdltdd mitd erikoisempia rakenteita, joiden selvittdmiseen ei
riitd edes asiantuntijoiden ymmarrys. 2000-luvun pankkikriisi johtui poh-
jimmiltaan siit4, ettd sijoitusinstrumenteista tuli entistd monimutkaisempia
ja ne menettivit lapindkyvyytensa. Osin tastd syysta riskeja ei osattu tunnis-
taa. Markkinoilla on lukuisa maéra sijoituspalveluita tarjoavia yrityksid, ja
tarjottaviin tuotteisiin on syyta tutustua huolella.

Kunnan kannattaa ostaa sijoitustuotteita vain tunnetuilta ja vakavaraisilta
toimijoilta seka selvittad huolellisesti kunkin sijoitusinstrumentin luonne ja
riskit. Yliméaraisiltd riskeiltd kuntaa suojaa vain hyvin laadittu ohjeistus,
valvonta seka terve jarki. Sijoitustoiminnalla ei voi ratkaista kuntatalouden
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isoja kysymyksid, ja sen vuoksi varovaisuus kunnan sijoitustoiminnassa on
paikallaan.

8.4.5 Varallisuuden hoito

Kunta voi my6s ulkoistaa sijoitusvarojen hoidon tai osan siitd varainhoita-
jalle. Varainhoitoa tarjoavat kaikki pankit ja pankkiiriliikkeet maksua vas-
taan. Tama voi olla hyvinkin perusteltua, jos kyseessd on pieni kunta, jolla
on kunnan kokoon niahden mittavat sijoitusvarat. [sommissa kunnissa kyse
on siitd, kuinka paljon aikaa taloushallinnon viranhaltijoiden on jarkevaa
kayttda kunnan sijoitustoimintaan ja kuinka suurista sijoitusvaroista on
kyse. Mikéli kunnalla ei ole mittavia varsinaisia sijoitusvaroja ja pddhuomio
on maksuvalmiuden turvaamisessa, ei muutaman lahjoitusrahaston tai
muiden melko pienten sijoitusvarojen hoitoon kannata uhrata resursseja tai
ainakaan palkata uutta henkilostod. Talloin ulkopuolinen varainhoitaja voi
olla perusteltu valinta.

Varainhoitoa on kahdenlaista. Kunta voi antaa varainhoitajalle tietyn
mddrin sijoitusvaroja hoidettavaksi ja asettaa varainhoidolle tuottotavoit-
teet ja riskirajat. Varainhoitajan tehtdvéna on raportoida sijoitustoiminnan
onnistumisesta kunnalle sovitulla tavalla. Toinen vaihtoehto on, ettd varsinai-
set sijoituspddtokset tekee kunta varainhoitajan esityksestd. Talloin varain-
hoitaja toimii ldhinnd asiantuntijan roolissa. Téstd huolimatta kunnassa on
laadittava seka sijoitustoiminnan periaatteet ja sijoitussuunnitelma. Vastuu
sijoitustoiminnan tuloksesta on aina kunnalla, mikali varainhoitaja on nou-
dattanut kunnan kanssa tehtyd sopimusta. Varainhoito kannattaa aina kil-
pailuttaa, ja sopimukset on tehtdva huolellisesti.

8.5 Sijoitusten hallinta

8.5.1 Kirjaaminen

Sijoitustoimintaa koskevat paitokset on kirjattava. Sijoitusinstrumenttien
ostoista ja myynneistd on syytd tehda kirjalliset paatokset, jotta paatoksen-
tekija ja paatoksen perusteet voidaan jalkikateen selvittdad. Sijoittamista
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koskevat paitokset ovat yleensd lopullisia ja peruuttamattomia ja sitovat
kuntaa, kun toimivaltainen kunnan viranhaltija on ne tehnyt.

Sijoitustoiminnan tuotot kirjataan kunnan kirjanpitoon. Sijoitusinstru-
menttien arvonmuutokset kirjataan varovaisuusperiaatteen mukaan siten,
ettd arvonalennukset kirjataan tilinpaatokseen tulosvaikutteisesti. Arvon-
korotuksia ei padsaantdisesti kirjata.

Johdannaisinstrumenttien kirjaamisessa on ollut vaihtelua. Suojaustarkoi-
tuksessa tehdyt johdannaiset esitetddn taseen liitetiedoissa. Sijoitusmielessé
tehtyjd johdannaisia ei kunnassa pitisi olla.

8.5.2 Raportointi ja valvonta

Sijoitustoiminnasta on tarkoituksenmukaista raportoida valtuustolle vahin-
tadn kerran vuodessa. Koska valtuusto paattaa varainhoidon perusteista, on
tarkoituksenmukaista, ettd se voi vuosittain arvioida kunnan sijoitus-
toimintaa.

Raportointi kunnanhallitukselle on suotavaa tehdd vahintdan neljannes-
vuosittain. Viranhaltijaorganisaation sisdlld sijoitustoimintaa ja sen tulosta
on syytd tarkastella kuukausittain.

Sijoitusvarojen médrd ja luonne madraavat sen, kuinka yksityiskohtaista
raportoinnin kunnassa pitéisi olla. Itsestddn selvda on, etté sijoitustoimin-
nan tuottoa seurataan sdannollisesti ja verrataan sité sijoitustoiminnan
periaatteista madriteltyyn pidempiaikaiseen tuottoon ja toisaalta sijoitus-
suunnitelmassa tarkennettuun vuosittaiseen tuottoon. Tuottoprosenttia voi-
daan verrata vastaavanlaisen sijoitussalkun tai yksittdisen sijoituslajin ver-
tailuindeksiin.

Tuoton liséksi voidaan arvioida sijoitussalkun riskid eli tuoton muutos-
herkkyyttd suhteessa markkinoihin. Riskin mittaaminen erilaisten tunnus-
lukujen kautta on jo erdinlaista “sijoitustiedettd”, mika vaatii perehtynei-
syyttd sijoitustoimintaan. Padatoksentekijoiltd sellaista tietdmystd ei kunnis-
sa voida yleisesti odottaa, joten luottamushenkiléille tapahtuvan raportoin-
nin pitéa olla tuoton ja riskin osalta ymmarrettavaa jo ilman nditd tunnus-
lukuja. Jo sijoitussalkun rakenteen pitda paatoksentekijoille kertoa olennai-
sen siihen siséltyvasta riskista.
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Joka tapauksessa sijoitustoiminnasta vastaavalle luvut kertovat sijoitus-
toiminnasta ja sijoitusymparistostd jo enemman. Sijoitussalkun riskié voi-
daan mitata sijoitussalkun volatiliteetilla eli markkinoiden heilunnalla.
Mitd suurempi heilunta, sen suurempi on riski.

Beta-luku kertoo salkun herkkyydestd vertailuindeksin muutoksille. Ver-
tailuindeksi kertoo siten, miten hyvin sijoitussalkku vastaa vertailuindeksid
20. Sharpe-tunnusluku kertoo, miten sijoitussalkku on tuottanut suhteessa
otettuun riskiin. Riskid kuvaa myos VaR, joka kertoo sijoitussalkun vuotui-
sen enimmaistappion esimerkiksi 95 prosentin todennakoéisyydelld. Sijoi-
tussalkun tunnuslukuja on lukuisia muitakin, mutta kunnassa raportointi
on pidettdva oikeassa suhteessa sijoitettavien varojen maérédn ja sijoitus-
toiminnan luonteeseen nahden. Nykyédn on yleistynyt, ettd kunta ostaa si-
joitussalkun raportoinnin ulkopuoliselta palveluyritykseltd. Se on perustel-
tua silloin, kun sijoitusvarojen maara on suuri.

Sijoitustoimintaan liittyvid riskeja tarkastellaan erikseen seuraavassa lu-
vussa osana rahoitusriskien kokonaisuutta.
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9 Rahoitusriskit ja riskien hallinta

9.1 Riski kasitteena

Kasitteena riski voidaan ymmartdd hyvin monin eri tavoin. Riski voi tar-
koittaa useita eri asioita, ja se voidaan jaotella monella eri tavalla. Yleisesti
riski koetaan negatiivisena ja jopa vaarallisena, mutta se voi olla my6s po-
sitiivinen asia: riskinalainen tapahtuma voi toteutua joko negatiivisesti tai
positiivisesti. Ndin erityisesti silloin, kun riskiin liittyvd uhka voidaan
muuttaa mahdollisuudeksi omassa toiminnassa.

Riski sanana koetaan yleensd vaarana, uhkana tai epitietoisuutena, ja
usein sithen mielletddn onnettomuuden mahdollisuudet. Riskiin liittyy kol-
me tekijda, jotka ovat tapahtumaan liittyvd epavarmuus, tapahtumaan liit-
tyvat odotukset sekd tapahtuman laajuus ja vakavuus. Peruslahtokohtana
on se, ettd tapahtumaan liittyy epavarmuus tai jokin uhka. Jos tieddmme ta-
pahtuman lopputuloksen, ei se olisi riski.

Toinen tekijd on tapahtumaan liittyvat odotukset, jotka vaikuttavat sii-
hen, miten koemme riskin ja sen mahdollisen toteutumisen. Viimeinen te-
kija on tapahtuman laajuus ja merkityksellisyys, joilla on vaikutusta riskin
koettuun vakavuuteen. Kirjallisuudessa riski maéaritellddn siten, ettd se
muodostuu todennikdisyydestd (tapahtumiin liittyvd epavarmuus) ja mer-
kittdvyydesta (tapahtumien laajuus ja vakavuus), ja se esitetddn matemaat-
tisella kaavalla: riski = todenndkoéisyys x riskin laajuus tai vakavuus.

Eri riskilajit
Yritysten ja my0s kuntien seké niiden konsernien toiminnan riskit voidaan ja-

kaa kolmeen paédluokkaan: strategiset riskit, taloudelliset riskit ja operatiiviset
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Strategiset Operatiiviset Taloudelliset Vahinko- Maa- ja

riskit riskit riskit riskit poliittinen riski
Rahoitus- Perus-
riskit liiketoimintariskit
Markkina- Luotto- ja Maksuvalmius-/
riskit vastapuoliriskit likviditeettiriskit
Korko- Valuutta- Osake- Hyodyke- Jalleenrahoitus-
riskit riskit riski riskit riski

Kuva 7. Rahoitusriskit

riskit. Strategisella riskilld tarkoitetaan sitd, ettd kunta valitsee vddran stra-
tegian eikd padse asettamiinsa taloudellisiin ja toiminnallisiin tavoitteisiin.
Taloudelliset riskit voidaan jaotella edelleen rahoitusriskeihin ja perusliike-
toiminnan riskeihin. Rahoitusriskiin ja liiketoiminnan riskeihin liittyy aina
erilaiset markkinariskit. Markkinariskit ovat riskeji, jotka syntyvit valuutta-,
korko-, osake- ja hyodykemarkkinoilla tapahtuvista muutoksista. Taman li-
sdksi riskid tuovat vahinkoriskit. Nailtd voidaan suojautua vakuutusten ja
tehokkaan valvonnan avulla. Operatiivinen riski tarkoittaa taloudellisen
tappion vaaraa tai jotain muuta haitallista vaaraa, joka aiheutuu virheelli-
sistd prosesseista, puutteellisista menettelytavoista tai jarjestelmista tai jois-
takin ulkoisista tekijoista.

Yritysten ja kuntien suhtautuminen riskiin ja sen ottamiseen on lahto-
kohtaisesti erilainen. Yritysten on liiketoiminnassaan tyypillisesti otettava

erilaisia riskejd, ja niiden toimintaan liittyy usein riskej4, joiden ennakoiminen
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on kaytanndssd mahdotonta. Kuntien puolestaan ei tulisi ottaa riskié toi-
minnoissaan. Kuntien tulee huolehtia laissa sdaddettyjen peruspalvelujen
jarjestdmisestd mahdollisimman tehokkaasti. Kuitenkin tana paivana kunnat
ovat tilanteessa, jossa ne joutuvat miettimadn erilaisten riskien ottamista
esimerkiksi elinkeinopoliittisista syista. Yleisesti kuntien toimintaan ja sen
rahoitukseen ei liity niin paljon epdvarmuustekijoita kuin yrityksilld, ja ne
ovat useimmiten helpommin ennakoitavissa. Suurin ero kuntien ja yritys-
ten toiminnan vililld on kunnissa tehtdva poliittinen paatoksenteko, joka
voi tuoda toimintaan hitautta, mika lisda epavarmuutta ja siten voi tuoda
lisad riskia.

Riskeja tarkasteltaessa on otettava myds huomioon ajallinen ulottuvuus.
Vahinkoriskit tapahtuvat yleensa dkillisesti ja ennalta arvaamattomasti.
Liiketoimintariskit voivat realisoitua vasta pitkdnkin ajan kuluttua. Strate-
ginen riski toteutuu, jos liiketoiminta ei onnistu kuten strategiassa on suun-
niteltu. Tdma voidaan havaita vasta ajan kuluessa.

Rahoitusriskien tunnistamiseksi ja hallitsemiseksi on riskeji tarkastel-
tava erikseen, vaikka toisaalta kaikki rahoitusriskit liittyvét toisiinsa. Toi-
mintaan liittyvit riskit voivat muodostaa keskendin riskiketjun, joka saat-
taa ulottua kauas yrityksen tai kunnan ulkopuolelle. Ndin yhden riskin rea-
lisoituessa saattaa muitakin riskeja laueta. Eri markkinariskeilld on keski-
néisia korrelaatiovaikutuksia, ja esimerkiksi korkotason muutokset vaikut-
tavat my0s valuuttakursseihin sekd hyodykkeiden hintoihin.

9.2 Markkinariskit

Markkinariskeja ovat korko-, valuuttakurssi-, osakekurssi- tai muu hinta-
riski. Markkinariskilld tarkoitetaan sitd, ettd yritykselle tai kunnalle syntyy
tappiota, jos markkinahinta tai volatiliteetti muuttuu sen kannalta epaedul-
liseen suuntaan. Volatiliteetilla tarkoitetaan rahoitusinstrumentin arvon tai
tuoton keskihajontaa tietylld aikavililld. Volatiliteetin ollessa suuri instru-
mentin arvo muuttuu merkittavasti, jolloin on syytd seurata tarkasti mark-
kinoiden kehitystd. Ajan kuluessa on tyypillistd, ettd rahoitusinstrumentin
arvo ajautuu kauemmaksilahtoarvostaan. Yleinen tapa suojautua markkina-
riskeiltd on erilaisten johdannaisinstrumenttien kaytto.

136



9.2.1 Korkoriski

Korkoriski on korkomuutosten aiheuttama epavarmuus yrityksen tai kun-
nan tuloksessa ja arvossa. Korkoriski jaetaan korkovirtariskiin ja hintariskiin.
Korkovirtariskilld tarkoitetaan tilannetta, jossa yrityksen lainanhoitokulut
muuttuvat korkotason muutoksien vuoksi. Ndin ollen korkovirtariski on
sitd suurempi, mitd lyhyempi on erdn korkosidonnaisuusaika.

Korkosidonnaisuusajalla tarkoitetaan sitd aikaa, jonka kuluttua lainan
korkoprosenttia tarkistetaan. Hintariski merkitsee sitd, ettd saatavan tai velan
nykyarvo muuttuu korkotason muuttuessa. Markkinakorkojen noustessa
kiintedkorkoisen sijoituksen arvo laskee, kun taas korkojen laskiessa sijoi-
tuksen arvo nousee. Lainan arvo taas kéyttaytyy pdinvastoin.

Kunnissa korkoriskin merkitys ei viime vuosina ole ollut kovin merkitta-
va johtuen alhaisesta korkotasosta ja korkoriskin kannalta hyvin hajautet-
tujen lainasalkkujen takia. Kaikkiin korkopapereihin liittyy kuitenkin aina
sekd korkovirta- ettd hintariskid. Korkovirtariski on mahdollisimman pieni
kiintedkorkoisessa luotossa, jonka korkosidonnaisuusaika on pitka, ja toi-
saalta hintariski on mahdollisimman pieni lyhyeksi ajaksi sidotuissa luo-
toissa.

Korkoriskin mittaamisessa voidaan kéyttda erilaisia menetelmid. Yleisin
analyysimalli lienee duraatioanalyysi, jossa mitataan velkasitoumusten
hintaherkkyyttd korkotason nousuun. Duraatiolla tarkoitetaan lainan
kassavirroilla painotettua takaisinmaksuaikaa. Duraatio raportoidaan vuo-
sissa. Mitd pidempi duraatio on, sitd suurempi on kiintedkorkoisen laina-
salkun korkoriski.

Duraatiolla voidaan arvioida karkealla tasolla velkasalkun nykyarvon
muutokset korkotason muuttuessa. Analyysi on syytd tehdéd sadnnollisesti
ja arvioida, onko korkotason muutoksesta aiheutunut duraation muutos
niin suuri, ettd on ryhdyttava suojaustoimenpiteisiin. Lahtokohtana on se,
muodostaako lainasalkun korkoriski uhan kunnan taloudelle.

Toinen yleinen tapa mitata korkoriskid on VAR-malli (value-at-risk).
VAR-luku kuvaa yleensd 99 prosentin todenndkdisyydelld laskettua 10
vuorokauden aikana tapahtuneen taseen negatiivista markkina-arvon
enimmaiisarvon muutosta euroina. Tdéma euromédrd ilmaisee sen, mika olisi

ollut suurin mahdollinen euromaérdinen tappio kyseiselta ajalta laskettuna.
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Tédtd lukua pitdd verrata sitten omaan riskinsietokykyyn. Télld mallilla voi-
daan laskea ja mitata my6s muita markkina- ja luottoriskejé ja markkinoiden
hintariskien vaikutusta laina- tai sijoitussalkun arvoon.

Kunnassa on maariteltava hyviksyttiava korkoriskin maéra. Jos raja-arvot
ylittyvat, on ryhdyttava korjaaviin toimenpiteisiin.

9.2.2 Valuuttakurssiriski

Valuuttakurssiriski syntyy, kun otetaan velkaa tai sijoitetaan muussa kuin
omassa kotivaluutassa. Valuuttakurssien vaihtelut voivat olla suuriakin ly-
hyelld aijkavalilla. Valuuttariskin ottaminen edellyttda sen ottajalta korko-
jen, kurssien ja inflaation vilisten riippuvuuksien ymmartamistd. Valuutta-
kursseihin vaikuttavat muun muassa markkinatilanne seké kysynta ja tar-
jonta. Lisdksi vaikutusta on poliittisilla paatoksilld, kuten valuutan deval-
voinnilla, mutta tdllaista tapahtuu nykyadn endd vain ddrimmadisissd tilan-
teissa.

Kunnat ottivat 1980-luvun lopussa ja 1990-luvun alussa paljon valuutta-
maddrdisid lainoja. Erityisesti Sveitsin frangi (CHF) oli suosittu lainavaluut-
ta, koska sen korkotaso oli hyvin alhainen verrattuna Suomen markan kor-
koon. Suomen markan arvon heikentyessa merkittavasti syntyi lainanotta-
jille huomattavia tappioita. Viime vuosina kunnat eivit juurikaan ole kayt-

taneet valuuttamaardisia lainoja.

9.2.3 Maksuvalmiusriski

Maksuvalmius- eli likviditeettiriskilld tarkoitetaan sellaista tilannetta, jossa
kunnan kaytettdvissa olevat varat ja rahoitusmahdollisuudet eivit riita kat-
tamaan kaikissa tilanteissa ldhtevid rahavirtoja. Téllaisia voivat olla muun
muassa palkkakulut, erddntyneet laskut ja lainojen korot sekd lyhennykset.
Kunnalla tulisi aina olla likviditeettid eli kassavaroja seuraavan 20-30 péi-
vén tarpeiden kattamiseksi. Keskimaarin kuntien kassavarat vastaavat hiu-
kan yli kuukauden kassamenoja. Toisaalta voidaan sanoa, ettd kunta on
kassakriisissd, jos kunnan maksuvalmius on vain muutaman péivan suurui-
nen. Kassanhallinnan suunnittelu ja toteutus on yksi tarkeimmista kunnan
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rahoitustoimintaan liittyvistd asioista yhdessa pitkdaikaisen rahoituksen
suunnittelun kanssa. Helpoin tapa kunnalle hallinnoida likviditeettiriskia
on joko laskea liikkeeseen lyhytaikaisia velkainstrumentteja tai kuntatodis-
tuksia tai sopia rahoituslaitosten kanssa luottolimiiteista.

Vuonna 2008 alkaneessa finanssikriisissd syntyi tilanteita, joissa pan-
keilla ja rahoituslaitoksilla oli vaikeuksia kattaa omat lyhytaikaiset rahan-
tarpeensa, mistd aiheutui ongelmia myos niiden asiakkaille. Syksylla 2008
oli muutaman viikon ajan voimassa tilanne, jossa kunnat eivit saaneet lyhyt-
aikaista rahoitusta muualta kuin Kuntarahoitus Oy:Itd. Téll6in puhutaan
markkinoiden likviditeettiriskistd. Sitd voidaan pienentda hajauttamalla ja
lisadmalla vastapuolien maaraa.

Pankeissa ja rahoituslaitoksissa likviditeetin hallinta on yksi keskeisim-
mistd asioista niiden riskien hallinnassa. Historiaa tarkasteltaessa voidaan
havaita, ettd suurin osa pankkien ja rahoituslaitosten kaatumisesta on joh-
tunut likviditeettiriskin toteutumisesta. Ne eivit ole kyenneet uudistamaan
eradntyneitd lyhytaikaisia velkojaan. Samoin niiden mahdollisuudet saada
uutta pitkdaikaista velkaa ovat havinneet. Téllin niilld toteutuu my®ds jal-
leenrahoitusriski. Samoin niilld ei ole ollut mahdollisuutta realisoida omai-
suuttaan likviditeetin saamiseksi. Jalleenrahoitusriskia voidaan hallita par-
haiten hajauttamalla laajalle luotonantajien méarad, lainainstrumentteihin
ja mahdollisesti my6s eri markkinoille.

9.3 Luotto- ja vastapuoliriski

Luottoriskilld tarkoitetaan tilannetta, jossa luotonottaja ei pysty erdpdivana
maksamaan ottamaansa lainaa tai sen korkoja takaisin luotonantajalle.
Kunnille syntyy luottoriskid niiden rahoittaessa kuntakonserniin kuuluvien
yhtididen investointeja tai kayttotaloutta. Jotkut kunnat ovat luotottaneet
jopa konsernin ulkopuolisia yhtidita esimerkiksi elinkeino- tai ty6llistimis-
poliittisista syistd. Tyypillisid rahoitettavia kohteita ovat olleet erilaiset teol-
lisuushallit tai vastaavat kiinteistot.

Kunnille syntyy vastapuoliriskid myos sijoitustoiminnassa. Erityisen tar-
keda on luonnollisesti arvioida vastapuolen luottokelpoisuus sijoituskohtee-
na, mutta yhtd tarkedd on ymmaértaa sijoitusinstrumentin rakenne ja kayda
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kauppaa vain vastuullisten ja hyvdmaineisten toimijoiden kanssa. Vuosien
saatossa ovat monet kunnat tehneet sijoituksia, joiden luonnetta ne eivit ole
ymmartineet ja joissa myyjana toiminut pankki tai pankkiiriliike ei ole riit-
tavasti kertonut tuotteesta ja sen ominaisuuksista.

Kunnissa vastapuoliriski syntyy erilaisten sopimusten tai takausten kaut-
ta. Edelld mainittujen ulkopuolisille yhtiéille mydnnettyjen luottojen sijaan
ovat monet kunnat taanneet ndiden yritysten luottoja. Tdlloin niiden tulisi
huolehtia, ettd niilld on riittavit ja turvaavat vastavakuudet, joskin ndiden
saaminen kdytannon eldmassé on vaikeata.

Kuntalain mukaan kunnalla on mahdollisuus antaa takaus kilpailutilan-
teessa markkinoilla olevan yhteison velasta tai muusta sitoumuksesta, mi-
kali yhteis6 kuuluu kuntakonserniin tai se on kuntien tai kuntien ja valtion
yhteisessd madrdysvallassa. Lisaksi laissa edellytetddn, ettd kunnan tulee ot-
taa huomioon, ettei kunnan myontdma takaus saa vaarantaa kunnan kykya
vastata sille laissa saddetyisté tehtdvistd. Kunta ei saa myontdd takausta, jos
takaukseen sisaltyy merkittava taloudellinen riski.

EU:n valtiontukisddnnot ovat tuoneet muutoksia kuntien mahdollisuu-
teen taata omien yhtididen luottoja. EU:n takaustiedonanto rajaa kuntien
takauksen 80 prosenttiin luoton madrastd. Kunta voi kuitenkin taata taysi-
madrdisesti oman yhtionsa luoton, mikéli investointi kuuluu kunnan laki-
sddteiseen toimialaan tai mikali paikalliset erityisolosuhteet ovat sellaiset,
ettd investoinnilla turvataan valttiméttomien palvelujen saatavuus tai
tehokas tuottaminen. Rahoitettu investointi ei saa kuitenkaan vaaristaa kil-
pailua. Mikili kunnan omistama yhti6 toimii vapailla kilpailuilla markki-
noilla, ei kunta voi taata sen lainoja tdysimadriisesti. Takauksesta on myds
perittava markkinaperusteinen hinta. Yksityisessd omistuksessa olevien ja
kilpailluilla markkinoilla toimivien yhtididen luottoja kunta ei saa taata.

9.4 Operatiiviset riskit

Operatiivisilla riskeilld tarkoitetaan tappionvaaraa, joka aiheutuu riittamat-
tomistd tai epdonnistuneista sisdisistd prosesseista, henkilostostd, jarjestel-
mistd tai ulkoisista tekijoistda. Oikeudelliset riskit sisdltyvat operatiivisiin
riskeihin. Operatiivisen riskin aiheuttaman tappion maaréan laskeminen on
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vaikeata, ja niiden vaikutukset voivat tulla esiin vasta pitkdn ajan kuluessa,
esimerkkin jérjestelmavirheet. T4ll6in voi toteutua maineriski.

Keskeisimmit operatiivisten riskien aiheuttajat ovat henkil6kunta ja jar-
jestelmavirheet. Henkiloriskit voivat tapahtua tiedostamattomista tai tietoi-
sista vadrinkaytoksistd tai osaamattomuudesta. Myos tapaturmat ovat mah-
dollisia.

Kunnan rahatoimen hoidon tulee olla hyvin strukturoitua, jossa toimi-
valta ja vastuu on selkesti jaettu. Vdarinkaytokset ovat harvinaisia kuntien
rahatoimessa, mutta niitakin on tapahtunut. Haastavinta onkin suojautua
suunniteltua eparehellisyytta vastaan. Uudet riskit, kuten identiteettivarkau-
det ja muut kyberajan riskit, koskevat myds kuntia ja sen rahatointa.

Normaalisti operatiiviset riskit ovat melko védhiisid ja koskevat muun
muassa ohjeiden noudattamista. Lisdksi “pitkdssa kalenterissa” on syytd
pitdd sijoitusten erddntymisid ja muita vastaavia asioita unohdusten valtta-
miseksi. Kuntien rahatoimen hoitoa varten myyddan myds vastuuvakuu-
tuksia, joilla voidaan suojautua operatiivisten riskien aiheuttamilta vahin-
goilta. Hyva ohje kuntien rahatoimesta vastaaville viranhaltijoille on hoi-
taa kunnan raha-asioita niin kuin huolellinen henkil6kin hoitaa omia
asioitaan.

Operatiivisia riskeja seka laheltd piti -tapauksia on hyva rekister6ida ja
seurata ja siten pyrkid pienentdmaéin niiden toteutumisen mahdollisuuksia.
Operatiivisista riskeista tulee my0s arvioida toteutumisen todennakoéisyys
ja vaikutus sekd merkittavimpien riskien osalta madritelld toimenpiteet ris-
kin hallitsemiseksi.

9.5 Maariski ja poliittinen riski

Maariski voidaan maaritelld kohdemaan taloudellisista, poliittisista tai kult-
tuurisista erityispiirteistd syntyvistd vaikutuksista yrityksen ulkomaan toi-
mintoihin. Poliittinen riski voidaan maairitelld odottamattomasti yrityksen
toimintaan vaikuttavista poliittisista paatoksistd ja niiden tdytdntdon-
panoista, joilla on negatiivisia vaikutuksia yritysten toiminalle. Usein ter-
mejd maariski ja poliittinen riski kdytetddn synonyymeina puhuttaessa sa-
masta asiasta.
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Kuntien kannalta suurimman poliittisen riskin muodostavat valtion toimen-
piteet, joilla voi olla merkittévid vaikutuksia kuntien menoihin ja tuloihin.
Viimeisen vuosikymmenen aikana valtio on siirtanyt runsaasti sille kuulu-
neita tehtdvid kuntien vastuulle, miké on lisinnyt kuntien menoja. Samalla
kuntien valtionosuudet ovat pienentyneet huomattavasti. Taéma on vaikeut-
tanut kuntien talouden tasapainottamista viime vuosina. Myos yhteisdvero-
tulojen jako valtion ja kuntien kesken on pienentdnyt kuntien tuloja mer-
kittavasti.
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10 Kuntien yhteinen
varainhankinta

10.1 Tausta

Suomen rahoitusmarkkinat olivat hyvin pankkikeskeiset, suljetut ja tarkas-
ti sdadellyt aina 1980-luvun puoliviliin asti. Suomen pankki saati korko-
tasoa, markan ulkoista arvoa ja valuutan liikkeita. Ndissa olosuhteissa pank-
kien kilpailu oli lahinnd markkinaosuuskilpailua, ja kaikilla liikepankeilla
oli omat leirinsd ja yritysasiakkaansa, joista ne pitivat tiukasti kiinni. Kun-
nat asioivat kaikkien pankkien kanssa, ja luotot otettiin tasapuolisesti kai-
kista pankeista. Paine markkinoiden vapauttamiseksi kasvoi yritysten kan-
sainvilisen kaupan kasvun myotd ja niiden tarpeista hankkia rahoitusta
ulkomailta. Saédntelystéd luovuttiin asteittain 1980-luvulla, ja vuonna 1986
syntyi pankkien viliset interbank-markkinat. Myds yrityksille sallittiin
valuuttamédrdinen lainanotto. Toinen merkittivd muutos toimeenpantiin
my0s vuonna 1986, jolloin pankkien antolainauskorkojen yldraja poistettiin
kaytostd. Muutoksen jilkeen pankkien oli mahdollista sitoa antolainauk-
sessa kayttdmansa korot markkinasidonnaisiksi.

Vapautuneilla markkinoilla koettiin ennennidkemattomia tilanteita, kun
lainarahaa oli runsaasti ja helposti saatavilla, mika johti kotitalouksien ja
yritysten nopeaan velkaantumiseen. Pankit jatkoivat markkinaosuuksien-
sa kasvattamista ja rahoittivat luottoekspansiota rohkeasti lyhytaikaisel-
la markkinarahalla. Ndin ne altistuivat mittaville korko- ja luottotappio-
riskeille, joihin ne eivit osanneet varautua. Néin oli kdynyt aiemmin Yh-
dysvalloissa sadstopankkikriisissd, jonka seurauksena pankkeja kaatui run-
saasti. Luotonmyo6nt6 oli korkeimmillaan Suomessa vuonna 1988, jolloin
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keskimédrdinen rahoituslaitosten luottokannan kasvu oli 30 prosenttia
vuodessa.

Pankkien aggressiivinen kilpailu markkinaosuuksista johti siihen, ettd
uusia asiakkuuksia pyrittiin saamaan kovalla hintakilpailulla. Kdytdnnossa
tdma tapahtui maksamalla toista pankkia korkeampia talletuskorkoja tai
myontamalld edullisempaa lainaa. Aggressiivisimmat pankit olivat tase-
rakenteeltaan kaikista heikoimmin johdettuja. Samaan aikaan 1980-luvun
puolivilissd asuntojen ja kiinteistdjen arvot lahtivat huomattavaan nou-
suun. Vuosittainen arvonnousu saattoi olla 20-40 prosenttia. Myos porssi-
kurssit nousivat enndtyskorkealle, ja ihmisten into sijoittaa osakkeisiin oli
ennenndkemdton. Pankit altistuivat suurille riskeille myos osallistuessaan
sijoitustoimintaan ostamalla yrityksid ja kiintedd omaisuutta korkeilla hin-
noilla, ja pankkien toimintojen laajentaminen kansainvalisille markkinoille
lisési niiden riskeja.

Rahoitusmarkkinoiden vapautuminen kannusti pankkeja lyhytnakoiseen
tuottojen tavoitteluun. Téatd tuki myos se, ettd monien pankeissa tyosken-
nelleiden henkiléiden kannustinpalkkaus oli sidottu pelkkain lisadntynee-
seen lainavolyymiin. Pankkien riskien hallinta ei pysynyt mukana kasvavis-
sa volyymeissa, mikd ennen pitkdd johti monien riskien realisoitumiseen.
Ainoa merkitsevi tekijd oli lainanannon volyymi ja sen tuomat korkotulot
sekd palkkiot. Jos pankki oli aikaisemmin keskittynyt pddosin yksityis-
henkiléiden rahoittamiseen, sen liiketoiminnan aggressiivinen laajentami-
nen yritysrahoituksen puolelle lisdsi huomattavasti sen riskipositioita, koska
useimmilla pankeilla ei ollut riittdvasti osaamista ja ammattitaitoa yritys-
rahoitukseen. Jalkiviisaana voitaneen todeta, ettd liika vauhti sokaisi pankit
eiviatkd ne nahneet syntyneitd valtavia riskikeskittymia ja kansantalouden
huomattavaa ylikuumenemista. Ndma asiat johtivat Suomen ennennéke-
mattomaan pankkikriisiin ja lamaan 1990-luvun alkupuolella.

Pankkien luottotappiot ja valtion pankkituki kasvoivat Suomen 1990-
luvun alun kriisissa yli kymmeneen prosenttiin maan bruttokansantuottees-
ta. Ndin suhteuttaen Suomen pankkikriisi oli lantisen maailman pahimpia
vuosikymmeniin. Valtio joutui vuonna 1991 pakkodevalvaatioon valuutta-
paon seurauksena. Tama syvensi entisestdan kriisid ja lamaa. Devalvoinnin

seurauksena valuuttaluottoja ottaneiden asiakkaiden lainavastuut kasvoivat,
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ja se pahensi tilannetta entisestadn. Monet yksityishenkil6t ja pienet yrityk-
set olivat my0s ottaneet valuuttalainoja eivatka olleet ymmartaneet lainoihin
liittyvaa valuuttariskid. Tama johti moniin konkursseihin ja ty6ttomyyden
nopeaan kasvuun. Pankkien ndkokulmasta tdma tarkoitti maksuvaikeuksiin
joutuneiden asiakkaiden maédran lisddntymistd. Maksuvaikeuksien myo6té
lainojen vakuutena olevaa asunto-omaisuutta alettiin pankkien toimesta
realisoida, mika toi merkittdvaa liikatarjontaa asuntomarkkinoille. Asunto-
jen hinnat laskivat rajusti, ja monet joutuivat luopumaan omistusasunnois-
taan ja siirtymaan vuokramarkkinoille.

Suomen Pankki otti Sdastopankkien Keskus-Osake-Pankin SKOP:n hal-
tuun vuonna 1991, kun SKOP:n maksuvalmius romahti eiké se endd saanut
rahoitusta muilta pankeilta. Pankkien vakavaraisuuden ja maksuvalmiuden
turvaamiseksi valtio antoi vuonna 1992 kaikille pankeille pddomalainaa yh-
teensd 7,9 miljardia markkaa. Tukea jouduttiin antamaan pankkisektorille
merKkittavasti myos seuraavien vuosien aikana. Kaiken kaikkiaan valtio antoi
tukea rahallisesti 61 miljardia markkaa ja takauksina 28,3 miljardia. Veron-
maksajien lopulliseksi kokonaistappioksi pankkikriisistd on arvioitu noin
50 miljardia markkaa. Luvussa eivdt ole mukana liikepankkien omistajille
koituneet tappiot eivatka vililliset kansantaloudelliset vaikutukset.

Pankkikriisilld oli merkittdva vaikutus eri pankkiryhmiin ja niiden toimin-
toihin. Kaikki pankit kdrsivat merkittavia luottotappioita, ja niiden vaka-
varaisuudet heikkenivdt huomattavasti. Pankkisektorilla jouduttiin teke-
main toimialajdrjestelyjd. Aiemmin vahva sddstopankkiryhma hajosi krii-
sin seurauksena. Kevaalla 1992 perustettiin Valtion vakuusrahasto pankki-
tuen hallinnointia varten. Samana vuonna perustettiin myos Suomen Saasto-
pankki — SSP Oy, johon sulautui 43 vaikeuksissa ollutta sadstopankkia. Suo-
men Sadstopankin terveet osat myytiin lokakuussa 1993 muille pankeille.
Ongelmaluottoja hoitamaan perustettiin 18. marraskuuta 1993 valtion omis-
tama roskapankki Omaisuudenhoitoyhtié Arsenal. Kansallis-Osake-Pankki
KOP osti melkein konkurssiin ajautuneen STS-pankin. KOP sai ostamansa
pankin talletukset ja terveen luottokannan, ja ongelmaluotot siirrettiin Silta-
pankkiin.

My®és isoilla liikepankeilla eli KOP:lla ja Suomen Yhdyspankilla SYP:114
oli vakavaraisuusongelmia, ja KOP joutuikin vuonna 1993 hakemaan lisda
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pddomaa kahdella osakeannilla kaksi miljardia markkaa. Lopulta vuonna
1994 ndma kaksi pankkia yhdistyivit Merita Nordbankeniksi. Tastd alkoi
nykyisen Nordea Pankin kehitys vahvaksi pohjoismaiseksi pankiksi. Osuus-
pankkiryhma selvisi sddstopankkeja paremmin, mutta sekin joutui teke-
maédn suuria saneerauksia. Leikkisdsti monet ovat todenneet jélkikéteen,
ettd osuuspankit olivat tuohon aikaan sangen jahmeitd liikkkumaan niin,
etteivét ne ehtineet mukaan markkinoiden muutokseen ja sitd kautta pa-
hoihin ongelmiin. Toisaalta sddstopankkien pilkkominen oli seurausta po-
liittisesta padtoksestd rangaista sddstopankkeja, jotta suurimmat liikepankit
pystyivat jatkamaan ja sdilyttdimadn omistajien sijoitukset. Pankkikriisi pa-
kotti pankit karsimaan alan ylikapasiteettia niin, ettd 50 000 pankkitoimi-
henkilosti jai jaljelle vain puolet. Vahennyksiin vaikutti myos laaja tieto-
tekniikan kdyttoonotto. Myos konttoriverkostoa supistettiin rajusti.

Pankkikriisilld ja sen seurauksena syntyneelld talouslamalla oli luonnol-
lisesti merkittavia vaikutuksia julkiseen sektoriin ja sen talouteen. 1980-
luvulla nopeasti paisunut hyvinvointivaltio sdilyi laman aikaan turvaverkko-
na, mutta julkisia menoja jouduttiin leikkaamaan ja etuuksia karsimaan vero-
tulojen alenemisen seurauksena. Sdastdtoimet ja joidenkin toimintojen yk-
sityistiminen vahensivit tyopaikkojen mairdd myos julkisella sektorilla.
Saastot tuntuivat vahvasti myos kuntatasolla, kun valtionosuuksia leikat-
tiin. Myos sosiaalimenojen, kuten tydttomyysturvan, korotuksia jaddytet-
tiin ja ehtoja kiristettiin. Asumiseen ja perhepolitiikkaan suunnattuja tukia
leikattiin, eldkkeiden korotuksista tingittiin, sairausvakuutuksessa lisattiin
omavastuuta ja terveyspalveluja tehostettiin.

10.2 Kuntarahoituksen perustaminen

Ajatus kuntien yhteisestd varainhankinnasta syntyi jo 1900-luvun alku-
puolella. Suomella oli pienet pddomat, ja pankkisektori oli sangen kehitty-
maton. Pankkien tdrkein tehtdva oli yritysten rahoittaminen ja talouden
kasvun edesauttaminen. Kaupungit pohtivat yhteisen joukkovelkakirja-
lainan liikkeeseen laskua kansainvilisille markkinoille ja yhteisen keskus-
lainakassan perustamista. Muutamia yhteisid lainoja onnistuttiin tekeméan,
mutta toimintaa ei saatu kdyntiin. 1980-luvulla ajatusta herételtiin taas henkiin,
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ja se johtikin lopulta vuonna 1989 Kuntarahoitus Oy:n perustamiseen. Jo-
hanna Hietalahti on kirjoittanut aiheesta ansiokkaan teoksen "Ajatus yhtei-
sestd lainasta — Kuntien varainhankinnan historiaa 1909-1996”, jossa kay-
dédén ldhes vuosisadan ajalta perusteellisesti lapi sitd, kuinka kunnat ovat
saaneet rahoitusta eri aikoina.

Kuntien lainansaanti pankeilta oli tiukkaa 1970-luvulla ja vield 1980-
luvun alkupuolella. Kunnat alkoivat kilpailuttaa kuitenkin pankkeja kassa-
varojen talletuksilla ja niitd vastaan saaduilla lainoilla. Tili- ja maksuliikenne-
pankiksi valikoitui pankki, joka tarjosi eniten lainaa ja maksoi parhaan hin-
nan. Vuonna 1964 perustettu Kunnallinen eldkelaitos, nykyinen Keva, auttoi
kuntia tdssa kilpailutuksessa. Se oli jo vuonna 1967 aloittanut pienten lai-
nojen myontamisen kunnille omasta "vippikassastaan” Ne olivat kuitenkin
yleensd lyhytaikaisia mutta selvasti halvempia kuin pankkien myontamat
lainat. Tilanne muuttui 1986, kun Kevaa koskevaan lakiin tehtiin muutok-
sia ja Keva aloitti eldkkeiden rahastoinnin. Samalla pédtettiin, ettd rahaston
pédasiallinen sijoituskohde oli antolainojen mydntdminen kunnille. Laki
edellytti, ettd lainoitettavien kohteiden tuli olla tuotannollisia tai elinkeino-
toimintaa edistdvid. Kevan markkinaosuus kuntien lainoituksesta kasvoi
nopeastija oli jo vuonna 1989 noin 25-30 prosenttia. Kevan merkitys mark-
kinoiden kehittdmisessé ja kilpailuttamisessa oli suuri. Kunnilla oli aina
vaihtoehtona saada edullista rahoitusta Kevasta. Varsinkin pienille kunnil-
le talla oli suuri merkitys.

Samaan aikaan 1980-luvun lopulla Kevan rahaston nopean kasvun myo-
td alettiin pohtia, ovatko kunnille mydnnettavit antolainat jarkevia sijoitus-
toiminnan kokonaisuus huomioon ottaen. Sijoitusten piti lain mukaan olla
tuottavia ja turvaavia ja niiden tai ainakin suurimman osan piti olla likvi-
dissda muodossa. Nama ajatukset johtivat Kevasta erillisen mutta sen téysin
omistaman yhtion Kuntarahoituksen perustamiseen. Yhtion ajatuksena oli
hankkia varoja kunnille kansainvilisiltd paidomamarkkinoilta Kevan oma-
velkaisella takauksella. Rahoitusmarkkinoiden vapautumisen myota myos
kunnat saivat mahdollisuuden ottaa valuuttamaaraistd lainaa vuonna 1990.
Tama mahdollisti Kuntarahoituksen toiminnan aloittamisen ja laajentamisen.
Pankit eivit luonnollisesti pitaneet téstd ja kritisoivat laajasti, kuinka Kunta-
rahoitus ja Keva julkisina toimijoina vaaristivét kilpailua ja markkinoita.
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1990-luvun lama muutti vield tilannetta merkittavésti kuntien kannalta.
Kaikki suomalaiset pankit ajautuivat kriisiin samanaikaisesti. Pankkien
kyky ja halukkuus rahoittaa kuntia vaheni merkittévisti, ja ne joutuivat ra-
joittamaan omaa luotonantoaan merkittavasti. Isoimmat kaupungit yritti-
vdt saada luototusta suoraan kansainvalisiltd markkinoilta, mutta usein es-
teeksi muodostuivat liian pienet lainamédrat, vaadittavan osaamisen puut-
tuminen ja raskas kansainvilinen dokumentaatio. Kuntarahoitus otti myos
missiokseen kuntien varainhankinnan turvaamisen kaikissa olosuhteissa.
Tama luonnollisesti drsytti pankkeja entisestaan.

Kuntarahoitus hankki my6s luottoluokituksen Moody’silta ja Standard &
Poor’silta ja sai samat luottoluokitukset kuin Suomen valtio. Tédhédn vaikutti
erityisesti Kevan omavelkainen takaus sekd laissa mainittu asia, ettd suoma-
lainen kunta ei voi mennd konkurssiin. Samoin Kevan takaamalla likvidi-
teetin takauksella oli iso merkitys. Nailld evailla Kuntarahoituksen oli help-
poa ldhted kansainvilisille markkinoille ja saada edullista rahoitusta kun-
nille. Kuntarahoituksen kasvu oli nopeaa, ja sen tase oli vuoden 1993 lopus-
sa jo 7,3 miljardia markkaa.

Kuntarahoituksen varainhankinta tapahtui padasiassa sen EMTN-ohjel-
man (Euro Medium Term Note) alla. Tdmén ohjelman alla voidaan laskea
liikkeeseen lainoja eri valuutoissa. Yhtio laski ohjelman puitteissa liikkee-
seen erikokoisia Private Placement -lainoja. Kotimaassa Kuntarahoituksen
tunnetuimpana varainhankinnan vilineend olivat kuntaobligaatiot, jotka
laskettiin liikkeeseen kotimaisen velkaohjelman alla ja joita myytiin yksi-
tyishenkiléille samaan tapaan kuin valtion liikkeeseen laskemia tuotto-ob-
ligaatioita. Kuntaobligaatioista tuli nopeasti Kuntarahoitukselle merkitta-
vin varainhankinnan viline, ja niité oli laskettu vuoden 1994 loppuun men-
nessd lahes 1,5 miljardia markkaa.

Kuntarahoitus oli Euroopan luottolaitosdirektiivin mukainen luottolai-
tos, joka oli Rahoitustarkastuksen (Rata) valvonnan alainen. Suomen val-
tion kdydessa liittymisneuvotteluja Euroopan yhteison kanssa Kuntarahoi-
tus yritti saada vapautusta Baselin vakavaraisuussddnnoksistd (Permanent
Exclusion) siind kuitenkaan onnistumatta. Téllaisen vapautuksen saivat
muun muassa Suomen Vientiluotto ja Kera (entinen Kehitysaluerahasto
Oy). Tilla asialla oli suuri merkitys yhtion toiminnalle tulevina vuosina.
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Kuntarahoitus joutui kddntyméddan muutaman kerran omistajansa Kevan
puoleen ja pyytimadn lisdd pddomaa vakavaraisuusmaérdysten kiristyessa
1990-luvulla.

10.3 Kuntien Asuntoluotto

Sosiaalisen asuntotuotannon rahoitus hoidettiin Suomessa pitkdéan valtion
toimesta Arava-jérjestelmilld. Rahoitus tuli suoraan valtion budjetista, ja se
kanavoitiin Asuntohallituksen ja myéhemmin Valtion Asuntorahaston kaut-
ta vuokra-asuntojen tuotannon rahoittamiseen. Laman syventyessa 1990-
luvun alussa ja valtion nopeasti velkaantuessa se pdatti siirtya korkotuki-
jarjestelmddn sosiaalisen asuntotuotannon rahoittamiseksi. Lainoittajina
toimisivat pankit ja muut yksityissektorin rahoittajat, ja valtio maksaisi
lainanottajille korkotukea. Taman lisdksi lainoihin tuli lain nojalla valtion
taytetakaus, jolloin ne eivit rasittaneet pankkien vakavaraisuutta. Talla
pyrittiin saamaan pankit mukaan sosiaalisen asuntotuotannon rahoitta-
miseen.

Kunnat ovat aina olleet suuria vuokra-asuntojen omistajia ja rakennuttajia
omistamiensa vuokrataloyhtididen kautta. Muuttuneessa tilanteessa kun-
nat huolestuivat, mistd ne saisivat jatkossa pitkdaikaista rahoitusta asunto-
tuotannon rahoitukseen. Luonnollinen vaihtoehto oli Kuntarahoitus.
Monista eri syistd johtuen Keva, Kuntarahoituksen omistajan ja varain-
hankinnan takaajana, ei halunnut, ettd Kuntarahoitus ottaisi hoitaakseen
kuntien tarvitseman asuntotuotannon rahoituksen. Suurimpana syyna ker-
rottiin olevan asuntotuotannon lainojen pitkat maturiteetit, jopa 20 vuotta,
kun Kuntarahoituksen myontdmat lainat olivat padsadntoisesti aina alle 10
vuotta.

Ylld mainituista syistd kuntien keskusjarjestot alkoivat jo vuonna 1991
pohtia kuntien oman luottolaitoksen perustamista. Laitos huolehtisi kun-
tien kipedsti tarvitseman sosiaalisen asuntotuotannon rahoittamisesta.
Monien vaiheiden jilkeen saatiin perustetuksi Kuntien Asuntoluotto Oy
vuonna 1993. Kuntarahoituksen tapaan siité tuli luottolaitoslain mukainen
rahoituslaitos Rahoitustarkastuksen (Rata) valvontaan. Omistajiksi tuli
alkuvaiheessa 181 kuntaa. Myohemmin osakaskunta laajentui yli 230
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kuntaan uudessa osakeannissa vuonna 1994. Pankit vastustivat luonnolli-
sesti erittdin kiivaasti uuden yhtion perustamista, mutta siitd huolimatta
yhtio aloitti toimintansa syksylld 1993.

Kuntien asuntoluoton strategia ja toiminta rakennettiin tdysin eri pohjal-
ta kuin Kuntarahoituksen. Asuntoluoton omistuspohja oli hyvin hajaantu-
nut, ja sen varainhankinta tapahtui ilman vakuuksia tai takauksia. Yhtio
lahti liikkeelle hyvin pienelld padomalla suhteessa tulevien vuosien ennus-
tettuihin antolainausvolyymeihin, minka vuoksi yhtion tulevan toiminnan
piti perustua vahvaan taseeseen. Keskeiseni ajatuksena oli, ettd yhtion kas-
vun tuli olla kannattavaa ja sitd kautta yhtion padomittaminen tuli tehda tu-
loksen kautta. Tdstd syystd Asuntoluoton antolainojen hinnoittelu oli eri-
laista kuin Kuntarahoituksen, ja lainojen marginaalit olivat selvasti korkeam-
mat kuin Kuntarahoituksella mutta selvasti alhaisemmat kuin pankeilla. Si-
joittajille yhtion luottokelpoisuus rakennettiin my6s vahvan taseen ympa-
rille, ja kaikki yhtion myontamat lainat olivat joko valtion téytetakauksella
tai kuntien takauksella. Ndin ollen yhtion vakavaraisuus oli alusta alkaen
erinomainen.

Laman kourissa olevat pankit eivdt halunneet tai kyenneet tarjoamaan
asiakkailleen pitkdaikaista rahoitusta. Tastd syystd Asuntoluoton kasvu oli
nopeaa, ja se saavutti nopeasti yli 50 prosentin markkinaosuuden uusista
lainoista. Siitd tuli merkittavin sosiaalisen asuntotuotannon rahoittaja. Sen
varainhankinta tapahtui padasiassa kotimaassa tehdyilla JVK-lainoilla,
jotka suunnattiin institutionaalisille sijoittajille. Yhti6 ldhti mukaan myos
yksityisille suunnattuihin JVK-lainamarkkinoille. Vuoden 1995 lopussa
yhtion tase oli jo ylittanyt kahden miljardin markan rajan. Nopean kasvun
myo6td Asuntoluotossa pditettiin myds siirtyd varainhankinnassa kansain-
vilisille markkinoille. Vuonna 1997 Asuntoluotto allekirjoitti oman EMTN-

ohjelmansa ja aloitti kansainvilisen varainhankinnan.

10.4 Kuntien takauskeskus

Kuntien takauskeskuksen perustamista alettiin pohtia Kevassa ja Kunta-
rahoituksessa jo vuonna 1994, kun Rata kyseenalaisti Kevan omavelkaisen
takauksen Kuntarahoituksen varainhankinnalle. Ratan mukaan oli epasel-
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vai, ylittiko Keva toimivaltansa takauksia antaessaan ja sitoessaan kunnat
vastuuseen sen sitoumuksista. Kuntien on lain mukaan oltava Kevan jése-
nid ja vastattava viime kddessé sen sitoumuksista. Toinen Ratan esiin nos-
tama kysymys liittyi Kevan sijoitustoimintaan, jonka linjaukset oli maéri-
telty Kevaa koskevassa lainsddddnnossa. Mistddn lainsddddannostad ei ilmen-
nyt suoraan, ettd Keva voi myontda myds takauksia sijoitustoiminnassaan.
Kaiken tdmin taustalla oli luonnollisesti pankkien asettama paine Rataa
kohtaan ja niiden kokema epireilu kilpailuasetelma Kuntarahoituksen
kanssa. Kevan takauksen ansiosta Kuntarahoituksen varainhankinnan hinta
oli hyvin ldhelld Suomen valtion varainhankintahintaa, eikd pankeilla ollut
mitddn mahdollisuutta kilpailla sitd vastaan.

Mallia takauskeskukselle haettiin muista pohjoismaista ja muualta maail-
malta. Jokaisessa pohjoismaassa on Kuntarahoitusta vastaava organisaatio.
Kaikkien toimintamallit ja juridiset statukset ovat erilaiset, mutta pohjim-
miltaan ne kaikki toimivat samalla tavalla. Niiden tehtdvani on rahoittaa oman
maan kuntien investointeja ja hankkia siihen rahoitus pddomamarkkinoil-
ta. Monien vaiheiden ja pitkallisten valmistelujen jalkeen paddyttiin malliin,
jossa Kuntien takauskeskus (KTK) paitettiin perustaa lailla ja kunnilla olisi
oikeus kolmen kuukauden aikana lain hyvaksymisen jalkeen ilmoittaa, ha-
luavatko ne olla mukana KTK:n jasenkuntana. Ndin ollen kuntien mukana-
olo perustui vapaaehtoisuuteen eikd pakkojasenyyteen. Manner-Suomen 439
kunnasta vain 15 kuntaa jattaytyi jarjestelman ulkopuolelle. Itsehallinnolli-
sen Ahvenanmaan kunnat eivit voineet ldhted mukaan KTK:een. Nykyisin
kaikki Suomen kunnat ovat KTK:n jdsenia.

KTK:n perustamisella oli mahdollista eriyttdd Kevan ja Kuntarahoituk-
sen toiminta. Kuntarahoituksen toiminnan ja jatkuvuuden varmistamisek-
si paddyttiin ylld mainittuun malliin. Ajatuksena oli tehdé jarjestelmd, joka
on helppo kertoa sijoittajille ja luottoluokittajille. Tassd myds onnistuttiin.
KTK:n perustamisen my6td myos Kuntien Asuntoluoton varainhankinta
siirtyi KTK:n takauksen piirin, mikd mahdollisti sille entistd edullisemman
varainhankinnan.

Kuntien takauskeskus on julkisoikeudellinen yhteiso, jonka toimintaa
valvoo valtiovarainministerion kuntaosasto. Kuntien takauskeskuksen
tarkoituksena on varmistaa ja kehittdd kuntien varainhankintaa myonta-
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malld takauksia kuntien omistamien luottolaitosten sellaiselle varain-
hankinnalle, jota kédytetddan antolainaukseen kunnille, kuntayhtymille tai
niiden omistamille tai madradmisvallassa oleville yhtidille tai yhteisoille.
Kunnat ovat asukasluvun mukaisessa suhteessa vastuussa KTK:n sitoumuk-
sista. KTK perii takauksesta takausprovision, jolla kerrytetadn puskuri-
rahastoa KTK:n toimintaan. Rahastolla ei toki ole suurta merkitysta arvioi-
taessa KTK:n luottokelpoisuutta ja maksukykyd mahdollisissa ongelma-
tilanteissa.

Pankit ja Pankkiyhdistys olivat vastustaneet koko valmistelun ajan KTK:n
perustamista erilaisilla argumenteilla. Yksi niiden keskeinen kritiikkinsa
kohde oli KTK:n kilpailua véaristava rooli. KTK:n takauksella Kuntarahoi-
tus ja Kuntien asuntoluotto saisivat ylivertaisen aseman ja sitd kautta maa-
radvan markkina-aseman. Téstd syystd Pankkiyhdistys pyysi joulukuussa
1996 Euroopan komissiota kdynnistimaan tutkimukset, olivatko takaus-
keskusta koskeva laki, ohjesdaanto ja ndihin perustuva KTK:n toiminta ris-
tiriidassa Euroopan unionissa voimassa olevien maardysten, erityisesti va-
paata kilpailua ja julkista tukea koskevien pykilien kanssa. Komissio antoi
paatoksen vuonna 2004. Paitoksen mukaan KTK voi myontdi edelleen ta-
kauksia Kuntarahoituksen varainhankinnalle.

Yleisemmin paitoksen taustalla oli kyse julkisen sektorin omien toimin-
tojen jdrjestimisestd ja valtion tuen maéarittelemisestd eri tilanteissa. Paa-
saannoksi muodostui, ettd julkinen sektori voi kayttaa valtion tukea omas-
sa varainhankinnassaan, kunhan huolehditaan siitd, ettei tuki valu yksi-
tyiselle sektorille esimerkiksi liian edullisten lainojen muodossa. Kunta-
rahoitus madriteltiin puolijulkiseksi toimijaksi, joka sai takauksen muo-
dossa valtion tukea, mutta kun takauksella hankitut varat kanavoidaan
takaisin antolainoina julkiselle sektorille, on se hyviksyttivad Euroopan
unionin ndkokulmasta. Télloin puhutaan ns. suljetun ympyrén (closed
circle) mukaisesta toiminnasta. Kokonaan toinen kysymys on, miten hy-
vin tdysin julkisesti omistetut pankit, kuten Euroopan investointipankki
EIP ja Pohjoismaiden investointipankki NIB, istuvat tdhdan malliin, koska
monessa tapauksessa ne kilpailevat sangen aggressiivisesti yksityisen sek-
torin toimijoiden kanssa monissa infrastruktuuri- tai sairaalainvestoin-

neissa.

152



10.5 Kuntarahoitus

Kuntien takauskeskuksen perustamisen jalkeen oli siis olemassa Kevan tdy-
sin omistama Kuntarahoitus ja kuntien omistama Kuntien asuntoluotto, jot-
ka molemmat kéyttivdt varainhankinnassaan KTK:n takausta. Molemmilla
yhti6illd oli omat velkaohjelmat, luottoluokitukset Moodysilta ja Standard &
Poor’silta, ja molemmat toimivat samoilla kansainvélisilld padomamarkki-
noilla tavoitellen samoja sijoittajia. Antolainauksen puolella tyénjaon piti olla
selvd: Asuntoluotto huolehtii sosiaalisen asuntotuotannon rahoittamisesta
myontdmalld lainoja kunnille, niiden omistamille vuokra-asuntoyhtioille
ja yleishyodyllisille toimijoille ja Kuntarahoitus huolehtii kuntien ja kun-
tayhtymien muusta rahoituksesta. Kéytannossd ndin ei kuitenkaan ollut, ja
niinpd 1990-luvun lopulla aloitettiin neuvottelut yhtididen yhdistdmisesta yh-
deksi luottolaitokseksi. Fuusioneuvotteluista tuli erittdin vaikeat ja pitkalliset,
silld molempien yhtididen omistajat pitivét tiukasti kiinni omista yhtioistdan
madriteltdessd yhtididen markkina-arvoa ja osakkeiden vaihtosuhdetta.

Juridisesti fuusio toteutettiin kombinaatiofuusiona, jossa vanhat yhtiot
lopetettiin ja perustettiin uusi yhtié. Uusi Kuntarahoitus Oyj aloitti toimin-
tansa 1.5.2001. Uuden yhtion kilpailukyky joutui heti alkuvuosina kovaan
testiin. Laman jilkeen pankit olivat merkittavasti tehostaneet toimintojaan
ja pienentdneet organisaatioitaan ja lahtivat voimakkaaseen kilpailuun myos
julkisen sektorin lainoista. Talouden kasvaessa koko maailmassa markkinoi-
den likviditeettitilanne oli erittdin hyvé kaikkialla. Tdma& toi my6s monet
ulkomaiset pankit mukaan kilpailemaan kuntasektorin lainoista. Kunnat
saattoivat ldhettdd tarjouspyynnon 2000-luvun puolessa vilissa jopa 25 eri
pankille. Kilpailu oli todella kovaa, ja kuntien lainamarginaalit painuivat
jopa negatiivisiksi.

Myos Kuntarahoitus joutui miettimédn omaa strategiaansa ja tulevaa toi-
mintaansa. Aikaisemman strategiansa mukaisesti se oli pyrkinyt aina viime
kadessd varmistamaan ja turvaamaan kuntien rahoituksen, ja sen lainojen
hinnoittelu oli sen mukaista. Kovassa kilpailussa péitettiin lopulta muuttaa
omaa strategiaa ja ldhted hinnan asettajaksi markkinoille. Néin pyrittiin li-
saantyneelld volyymilla saamaan aikaiseksi kannattavaa kasvua. Téssi on-
nistuttiin hyvin, ja Kuntarahoituksen markkinaosuus uusista lainoista nou-
si vuonna 2007 jo yli 60 prosenttiin.
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Vuonna 2007 Yhdysvalloista alkanut finanssikriisi muutti tilanteen téysin.
Hyvin nopeasti markkinoiden levottomuus ja huoli levisivit my6s Euroop-
paan. Monilla pankeilla ja sijoittajilla oli omissa sijoitussalkuissaan huo-
mattavia madrid erilaisia strukturoituja ja paketoituja sijoituksia, joissa oli
mukana yhdysvaltalaisia yrityksid, vakuutusyhtioité ja pankkeja. Niiden ar-
vot lahtivit nopeasti laskuun vuonna 2008, mika johti nopeasti alaskirjauk-
siin seka todellisiin luottotappioihin.

Lehman Brothers -pankin kaaduttua syyskuussa 2008 alkoi todellinen
markkinoiden myllerrys ja kaaos. Voidaan jilkikdteen sanoa, ettd markki-
nat jadtyivat tdysin syksylld 2008. Mikdan markkinaosapuoli ei luottanut
toisiinsa, padomamarkkinat eivét toimineet ja jopa lyhyen rahan markkinat
loppuivat viliaikaisesti tdysin. Kuntarahoitus oli tuolloin yksi harvoista
maailmalla olevista instituutioista, jotka laskivat uusia lainoja liikkeeseen
talvella 2008. Samoin yhti6 oli ainoa rahalaitos, joka pystyi silloin huoleh-
timaan kuntien lyhytaikaisesta rahoituksesta. Tama perustui siihen, ettd si-
joittajat pitivat Kuntarahoitusta ns. turvasatamana muiden samankaltaisten
instituutioiden kanssa.

Finanssikriisi romahdutti pitkédksi aikaa arvopaperimarkkinat, aiheutti
useimmissa Euroopan maissa pankkikriisin ja monien maiden asunto-
markkinat kirsivét pahasti. Suomalaiset ja useimmat pohjoismaiset pankit
selvisivit finanssikriisistd melko kuivin jaloin, silld ne olivat edellisen krii-
sin jljiltd vield suhteellisen hyvin padomitettuja ja muutenkin niiden taseet
olivat kohtuullisen terveet. Tastd huolimatta ne vetdytyivit jokseenkin ko-
konaan pois kuntien pitkaaikaisesta rahoituksesta. Samoin melkein kaikki
aikaisemmin Suomen markkinoilla operoineet ulkomaiset pankit ldhtivat
pois tadlta. Tama johti siihen, ettd Kuntarahoituksen markkinaosuus nousi
selvasti yli 90 prosentin uusissa lainoissa.

Finanssikriisin seurauksena Eurooppaan iski syva taantuma. My6s Suo-
men talous heikentyi nopeasti, ja Suomen BKT:n kasvu kddntyi negatiivi-
seksi. Erityisesti Eteld-Euroopan maat, Kreikka, Espanja, Italia ja Portugali
samoin kuin Irlanti ajautuivat lamaan ja massatyottomyyteen. Tésté oli seu-
rauksena euroalueen kriisi tai valtionlainakriisi, ja EU joutui antamaan
usealle maalle hétirahoitusta valtavia maarid. My6s Suomen valtio joutui
osallistumaan néihin rahoituspaketteihin.
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Suomen valtio alkoi nopeasti velkaantua talouden taantuessa. Samaan
aikaan kunnille siirtyi aiemmin valtiolle kuuluneita tehtdvia ja velvoitteita,
jotka jdivit kokonaan tai suurelta kuntien rahoitettavaksi. Tama kiristi edel-
leen kuntien talouksia, kun samaan aikaan myds niiden verotulot véheni-
vat. Tésté oli seurauksena myds kuntien lisddntynyt velkaantuminen. Myos
sosiaalisen asuntorahoituksen puolella pankit vetdytyivit kokonaan pois
niiden rahoittamisesta. Samaan aikaan valtio halusi taantuman keskelld elvyt-
tdd ja panostaa asuntorakentamiseen tuomalla markkinoille ns. védlimallin.
Vuonna 2009 jérjestetyssd osakeannissa Suomen valtio tuli Kuntarahoituksen
osakkaaksi noin 16 prosentin osuudella. Seuraavien vuosien aikana Kunta-
rahoituksen hartioilla oli valtion tukeman asuntotuotannon rahoittaminen.

Vuonna 2015 Kuntarahoituksen tase nousi yli 30 miljardin euron, ja siitd
tuli systeemisesti merkittdvd pankki. Tdmin seurauksena Kuntarahoitus
siirtyi vuonna 2016 Euroopan keskuspankin (EKP) valvontaan.

10.6 Kuntarahoituksen varainhankinta

Kuntarahoituksen varainhankinta on hajautettu tuotteiden, sijoittaja-
kunnan ja maantieteellisen jakauman osalta hyvin tehokkaasti. Perusaja-
tuksena hajautuksessa on varmistaa rahoituksen saatavuus eri markkina-
tilanteissa ja mahdollisten eri markkinoilla olevien hdirididen aiheutta-
mien tilanteiden varalta. Kuntarahoitus hankkii varoja kaikilta globaaleilta
padomamarkkinoilta ja on hyvin tunnettu lainojen liikkeeseen laskija
omassa SSA-kategoriassaan (Sovereign, Supra, Agencies), jossa liikkeeseen
laskijoina ovat valtiot, ylikansalliset pankit, kuten Maailmanpankki ja EIP,
sekd Kuntarahoituksen kaltaiset julkisesti omistetut rahoituslaitokset. Sen
vuosittaiset varainhankinnan volyymit ovat 6-8 miljardia euroa. Sijoittaja-
kunta muodostuu eri maiden keskuspankeista, pankeista, rahastoista ja
muista institutionaalisista sijoittajista seka joillakin markkinoilla my6s yk-
sityishenkil6istd, kuten Japanin markkinoilla. Lainojen maturiteetit ovat
vuodesta jopa 25-30 vuoteen. Lainojen suuruus voi vaihdella muutamasta
miljoonasta eurosta aina miljardiin euroon. JVK-lainat ovat MTN-ohjel-
man alla liikkeeseen laskettavia private placementeja tai julkisia viitelainoja
(benchmark-lainoja).
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Viime vuosina Kuntarahoitus on laskenut liikkeeseen myds ymparisto-
vastuullisia green bondeja. Monella suurella sijoittajalla keskeisia sijoit-
tamisen kriteereja ovat vastuullisuus ja kestava kehitys. Kuntarahoituksen
antolainat istuvat tdhan viitekehikkoon hyvin, niinpd monet kunnat ovat
tehneet uusia investointeja vihredlld rahoituksella.
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11 Finanssisektorin saantelyn
vaikutus kuntien
rahoitustoimintaan

11.1 Finanssikriisi

Vuonna 2007 lopulla alkaneen finanssikriisin aikana ja sen jilkeen alettiin
julkisuudessa keskustella kriisiin johtaneista syisté ja sen aiheuttaneista ta-
hoista. Kriisi sai alkunsa Yhdysvalloista. Keskeisina syina olivat Yhdys-
valtain keskuspankin eli FEDin pitkdan ylldpitima matala korkotaso, val-
tavat asuntolainavolyymit maksukyvyttomille asiakkaille, rahoituslaitosten
suuri riskinottohalukkuus ja monikymmenkertaisella velkavivulla sijoitta-
minen, laajaksi paisuneen johdannaiskaupan lapindkymattomyys, pankki-
valvonnan vakavat puutteet ja lainsddaddnnossa olleet aukot.

Yhdysvalloissa pankit ja muut rahalaitokset antoivat subprime-lainoja il-
man vakuuksia usein jopa tdysin maksukyvyttomille asiakkaille ilman oma-
rahoitusosuutta. Lainoja mydntineet pankit ja muut rahoituslaitokset myi-
vdt lainat eteenpdin ja siirsivét siten luottoriskin eri investointipankeille.
Investointipankit arvopaperistivat seuraavassa vaiheessa ndma lainat MBS-
lainoiksi (Mortgage-Backed Securities, asuntovelkavakuudellinen arvopaperi),
jotka sitten puolestaan myytiin eteenpdin sijoittajille.

Sijoittajille maksettavan tuoton piti muodostua asuntolainoista makset-
tavista kassavirroista, lainojen lyhennyksisté ja korkomaksuista. Ongelmaksi
muodostui alkuperdisten lainanottajien maksukyvyttomyys, jolloin sijoitta-
jat eivit saaneet luvattuja tuottoja tdysimaaraisesti.

Arvopaperistettujen asuntolainojen markkinoiden liséksi pankit loivat
johdannaismarkkinat, joilla ndihin lainoihin liittyvaa luottoriskiéd voitiin
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pienentdi erilaisilla johdannaissopimuksilla. Tdma mahdollisti johdannais-
markkinoiden valtavan ja hallitsemattoman kasvun 2000-luvun puolivélis-
sd ja sen jalkeen. Nédiden johdannaisten médra 12-kertaistui maailman-
markkinoilla vuosien 2004-2007 valilld, kaikkiaan 5100 miljardiin dollariin.
Kolme vuotta aiemmin ndité tuotteita ei ollut edes olemassa.

Edelld mainitut arvopaperistaminen ja johdannaiset olivat keskeiset syyt
finanssikriisiin. Monimutkaisiin johdannaisiin ja niiden rakenteisiin liittyi
vaikeasti ymmarrettdvid yhteyksid eri markkinatoimijoiden valilla. Mark-
kinoiden lapindkymattomyys teki systemaattisten riskien hahmottamisesta
erittdin hankalaa ja vaikeata. Markkinoilla, erityisesti pankeilla, oli harha-
kuva riskien hallittavuudesta ja riskin suuruudesta. Mydskadn minkain
maan finanssivalvojalla ei ollut riittdvid keinoja vaatia kattavaa raportointia.
Lisdksi puuttui markkinatietoa ja tytkaluja, joilla valvojat olisivat voineet
puuttua ongelmiin ajoissa.

Finanssikriisin syitd 16ytyy my0s isoista kansainvilisista luottoluokittajis-
ta Moody'sista ja Standard Poor’sista. Myoskdin luottoluokittajat eivdt ana-
lysoineet, millaisista yksittdisistd lainoista ndmé arvopaperistetut sijoittajil-
le myydyt lainapaketit muodostuivat. Luottoluokittajat antoivat ldhes kai-
kille ndille lainoille parhaan luottokelpoisuusluokituksen, johon sijoittajat
sokeasti luottivat. Ndiden sijoitustuotteiden houkuttelevuutta lisési se, ettd
niiden tuotot suhteessa muihin saman luottoluokituksen omaaviin sijoituk-
siin olivat merkittavasti paremmat. Sijoittajilla ei ollut osaamista tai vélinei-
td ndiden tuotteiden analysoimiseen.

Toimittaja John Lanchester on todennut ironisesti kirjassaan Whoops!,
ettd “jouduimme merkilliseen tilanteeseen, jossa asuntolainojensa kanssa
kamppailevat koyhdt ihmiset olivat ihmeellisesti kyenneet tuottamaan
maailman turvallisimmat rahoitusinstrumentit” Lanchesterin mukaan ti-
lanne sopi niin pankeille kuin luokittajillekin: pankit tienasivat laittamalla
liikkeeseen yhé uusia johdannaisia ja luokittajat tienasivat luokittamalla ne.
Vuosina 2002-2006 Moodyssin liikevaihto kaksinkertaistui ja osakkeen
hinta kolminkertaistui. Jos pankki ei ollut tyytyvdinen ensimmadiseen saa-
maansa luottoluokitukseen, se pyysi sen toiselta luokittelijalta. Ndin luotto-
luokituksia shoppailtiin ja niiden laatu laski. Luokittajat antoivat liian hel-
posti hyvid luokituksia, jotta saivat pidettya asiakkaansa.
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Jalkikdteen Yhdysvaltain senaatin tutkimusvaliokunnan selvityksen
mukaan 93 prosenttia kolmen A:n vuonna 2006 saaneista subprime-poh-
jaisista arvopapereista luokiteltiin kriisin myo6ta “roskaluokkaan” eli ison
riskin luokkaan. Vuoden 2007 kolmen A:n arvopapereista roskaksi paatyi
91 prosenttia. Senaatin valiokunnan raportin mukaan luottoluokitusyhtiot
olivat hyvissd ajoin perilld asuntojen hintatason kestaimattomyydestd ja
myonnettyjen asuntolainojen korkeista riskeistd, mutta voittojen saalistus
sai luokittajat jatkamaan liian ruusuisten luokitusten antamista. Ahneudes-
ta seuraa harvoin onnellista loppua.

11.2 Saantelyn lisaantyminen

Vastuu suomalaisten pankkien sddntelystd on siirtynyt suurelta osiltaan Euroo-
pan unionille (EU) ja Kansainvilisen jarjestelypankin (Bank for Internatio-
nal Settlements, BIS) alaisuudessa toimivalle Baselin komitealle.

Kansainvilisten rahoitusmarkkinoiden saéntely on nykyisellddan Eurooppa-
keskeistd; BIS:n ja sen alaisen pankkivalvontakomitean toimintaan osallis-
tuu Euroopan ulkopuolisista maista vain Yhdysvallat, Kanada ja Japani.
Tamad merkitsee sitd, ettd useat rahoitusmarkkinoiden merkittavit toimijat
eivit ole sitoutuneet noudattamaan BIS:n vahvistamia vakavaraisuus- ja
riskienhallintanormeja. Kiina, Intia ja Venija eivit ole sitoutuneet noudat-
tamaan nditd normeja, ja Yhdysvallat noudattaa normeja vain soveltuvin
osin.

Normaali menettelytapaprosessi uuden sdantelyn aloittamisessa on, ettd
BIS kerda markkinoilta tarpeet sddntelyn muuttamiseksi ja alkaa valmistel-
la madrayskokoelmaa. Tilld hetkelld on menossa Basel IV. Heti finanssi-
kriisin alussa tuotiin Basel III. Euroopan tasolla Baselin saadokset saadaan
sitoviksi, kun Euroopan komissio tekee vastaavan direktiivin. Basel III:sta
seurasi CRD IV -direktiivi. Kukin EU-maa implementoi vastaavat saadok-
set oman maan lainsdddantoon. Meilld on kahdenlaista EU:n tason sddnte-
lyd: sdddetyt direktiivit, jotka ovat pakottavaa EU-oikeutta kaikissa EU-
maissa, ja EU:n antamat asetukset, joihin voi tehdé kansallisia helpotuksia.

Pankkisddntelyn midrd on kasvanut rdjahdysmaisesti finanssikriisin jal-
keen, kun tavoitteena on ollut estdd uusien kriisien syntyminen. Voidaan
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puhua sddntelyn tsunamista. Pankkisddntelylle on tyypillistd sen runsaus ja
paallekkaisyys. Baselin komitea on jatkuvasti kehittdmaéssa uutta sadntelyd,
vaikka vanhaa sdantelyé on vield toimeenpanematta. Baselin komitean an-
tamaa sddntelyd tdydennetdan EU-tasoisilla normeilla, valvojien alemman
asteisella sadntelylld sekd kansallisella lisdsddntelylld, joten noudatettavaksi
tulevan sddntelyn maara helposti paisuu vaikeasti hallittavaksi kokonaisuu-
deksi.

Finanssikriisi ja sen seurauksena tullut eurokriisi herattivat monia kysy-

myksid ihmisten mielissa. Keskeisimmat kysymykset olivat:

 Miksi monet tallettajiensa varoilla toimivat heikosti pddomitetut
pankit pystyivit ottamaan valtavia riskeja? Miksi niiden valvojat
eivdt reagoineet mitenkddn? Tastd hyvand esimerkkind ovat edelleen
italialaiset pankit.

« Kuinka voidaan estid, ettd pankkien riskinotto ja siitd seuraavat
ongelmat eivit endd paityisi valtion maksettaviksi verovaroilla ja
ajaisi kokonaisia kansantalouksia ongelmiin?

« Miten jotkut euromaat pystyivat hoitamaan vastuuttomasti
talouttaan ja velkaantumaan pahasti?

Varsinkin politiikoilla oli valtava paine kiristdaa pankkien sadntelya ja ka-
ventaa niiden toimintavapauksia. Tavalliset kansalaiset kokivat, ettd holtit-
tomasti riskejd ottaneet pankit olivat yksin syyllisid kriiseihin. Téstd oli
pankkien keskuudessa seurauksena pelko, ettd tulevassa sddntelyssd men-
néddn toiseen ddripadhdn ja niiltd vieddan toimintaedellytykset.

Miksi saantelya tarvitaan?

Vakavaraisuussdannokset ovat keskeisin osa-alue luottolaitosten sadntelys-
sd. Sadntelyn perusajatus on, ettd pankkien omien varojen laatu, maira ja
kohdentuminen ovat jatkuvasti riittavalld tasolla kattamaan pankkeihin
kohdistuvat olennaiset riskit (Finanssivalvonnan standardi 4.2). Sdantelylld
pyritdan kannustamaan pankkeja kehittimaan riskienhallintajérjestel-
midén, liiketoimintamallejaan ja padomastrategioitaan ja ennen kaikkea
turvaamaan padomien riittavyys. Kaikkien pankin toimintaan sisiltyvien
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merKkittavien riskien tulee olla katettavissa sen omilla varoilla. Pankkien tulee
itse vastata vakavaraisuuden hallinnastaan arvioimalla omat riskinsa seka
omien varojen riittivan médran, jotta arvioidut riskit kyetdan kattamaan.

Vakavaraisuus on siten pankin oman padoman, saamisten, sijoitusten ja
taseen ulkopuolisten erien suhde. Niille erille asetetaan oman padoman va-
himmaisvaatimus niiden riskipitoisuuksien mukaan. Basel III -uudistuk-
sessa pankeille asetettiin vihimmaispadomavaatimus minimissaan kahdek-
san prosenttia. Se kaksinkertaistettiin aikaisemmasta tasosta. Tdémén lisak-
si asetettiin erilaisia lisdpadomavaatimuksia, joiden tavoitteena on makro-
vakauden hallinta parantamalla koko pankkijarjestelmén riskien ja tappioi-
den sietokykyd. Ndistd ensimmadinen on kiinted 2,5 prosentin suuruinen
lisdpddomavaatimus, jonka tarkoitus on toimia padomaa sdilyttavina pus-
kurina. Toisena on muuttuva lisdépddomavaatimus, joka puolestaan toimii
vastasyklisend padomapuskurina. Sen suuruus vaihtelee kansantalouden
suhdanteista riippuen nollasta 2,5 prosenttiin. Noususuhdanteessa pankilla
on oltava ylimaaraistd padomaa, jota voidaan kayttad laskusuhdanteessa
reaalitalouden luotonannon jatkamiseen. Suurimmille pankeille on liséksi
asetettu erilaisia muita padomavaatimuksia. Kuntarahoitus Oyj kuuluu
merkittdvinad suomalaisena ja eurooppalaisena pankkina niiden pankkien
joukkoon, joille lisipddomitusvaatimuksia on asetettu.

Baselin komitea toi vakavaraisuussddntelyyn Basel III -sopimuksessa en-
simmadisen pilarin vahimmaispddomavaatimuksen rinnalle uuden mittarin,
vahimmaisomavaraisuusasteen (Leverage Ratio). Se toimii pankkien vel-
kaantumisen rajoitteena siten, ettd ne eivit voi kayttaa liiallista velkavipua
tuottojen lisddmiseksi. Vakavaraisuussddnndston kiristyminen on vaikutta-
nut merkittdvésti pankkien toimintaan ja luotonantoon. Toisaalta on valtta-
matontd turvata pankkitoiminnan ja kansantalouden vakaus ja estdd uusien
pankkikriisien synty.

Vakavaraisuussdantelyn ohella yksi tarkeimmistd sdantelykeinoista on
maksuvalmiussaédntely, joka kohdistuu pankkien likviditeettiin. Pankilla tu-
lee olla riittavasti likvidejd varoja, jotta se kykenee selviytyméan velvoitteis-
taan. Likviditeettia tarvitaan kaikkina aikoina lunastamaan pankin sitovat
luottolupaukset sekd huolehtimaan pankin velvollisuuksista tallettajille ja
muille tahoille, joille pankeilla on vastuita. Kun pankeille asetetaan kassa-
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varantovaatimuksia, voidaan lisdtd luottamusta pankkitoimintaan ja eh-
kaista talletuspakojen syntymista.

Maksuvalmiussaéntely toteutetaan pddasiassa kahden eri mittarin avulla,
joista ensimmaiinen on Liquidity Coverage Ratio (LCR), jolla varmistutaan
lyhytaikaisen likviditeetin méarastd. Se edellyttdd pankkeja pitimadn tasees-
saan riittavasti likvideja korkealaatuisia varoja seuraavan 30 pdivén varalle.
Pankkien pitkdaikaisen likviditeetin varmistaa Net Stable Funding Ratio
(NSFR). Tavoitteena on varmistaa, ettd pankilla on taseessaan riittavasti
maturiteetiltaan yli vuoden rahoitusta suhteessa sen taseen pitkdkestoisiin
varallisuuseriin. Pankki ei voi koskaan tietad, milloin sille talletettuja varo-
ja nostetaan. Pitkaaikaisella likviditeettivaatimuksella yritetddn estdd pank-
keja rakentamasta tasettaan liian lyhyen rahoituksen varaan. Pankki voi ta-
sapainottaa tasettaan joko lyhentdmailld taseensa maturiteettiprofiilia eli
esimerkiksi myontamalld aiempaa lyhytkestoisempaa rahoitusta tai piden-
tamalla profiilia esimerkiksi hankkimalla juoksuajaltaan pidempikestoisia
talletuksia.

Likviditeettiriskid alettiin sdannelld Basel III -uudistuksella, kun finanssi-
kriisin seurauksena huomattiin, ettd pelkkd pankkien vakavaraisuuden
sadntely ei riitd estimadn kriisien syntymistd. Uudistuksella asetettiin pank-
kien maksuvalmiudelle ensi kertaa sitovia véhimmadisvaatimuksia, joilla
on myos ollut merkittdvid vaikutuksia pankkien toimintaan ja luoton-
antoon.

Maksuvalmiuden eli likviditeetin ylldpitiminen on kallista, koska no-
peasti ja helposti realisoitavista varoista ei kerry juurikaan tuottoja. Pankki,
jolla on korkea maksuvalmius, ei todenndkéisesti ole toiminnaltaan kovin
tuottoisa. Siksi ei olekaan ihme, etteivit pankit ole tyytyviisid uuden siddn-
telyn myo6té kiristyviin maksuvalmiusvaatimuksiin. Pankit pitévét Basel III
-uudistusta kalliina erityisesti siksi, ettd se heikentdd pankkien kykya ra-
hoittaa reaalitalouden toimijoita sekd ohjaa pankkeja kasvattamaan tasei-
densa riskia.

Kun pankit eivdt voi ansaita tarpeeksi rahoituksen myontamiselld, ne jou-
tuvat hakemaan tuottoa taseen muista varoista, jolloin ndiden erien riski-
taso nousee, tai niiden on muutettava ansaintamalliaan enemmaén palkkio-

tuottojen saamiseksi palveluista ja muista tuotteista.
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Monet tiukentuneet médrdykset vakavaraisuudesta ja maksuvalmius-
vaatimuksista ja niihin liittyvistd likviditeettivaatimuksista — unohtamatta
kaikkea muuta uutta sddntelyd ja entisestddn tiukentuneita viranomais-
raportoinnin vaatimuksia — ovat johtaneet siihen, ettd pankit ovat lahteneet
miettimdan strategioitaan ja toimintamallejaan aivan uudesta tilanteesta.
Saantelylld on ollut suuria vaikutuksia pankkien organisaatioihin ja toiminta-
malleihin.

Yksi iso muutos uudella sddntelylld saatiin aikaan. Eurooppaan on luotu
10 vuodessa Euroopan keskuspankin (EKP) suojissa toimiva keskitetty
pankkivalvonta, joka vastaa suurimpien eurooppalaisten pankkien valvon-
nasta. Suomessa sen valvonnassa ovat Kuntarahoitus Oyj, OP-ryhmi, Danske
Bank ja Nordea sen muutettua padkonttorinsa takaisin Suomeen. Pankki-
unioniin kuuluu my6s keskitetty kriisinratkaisurahasto, jonka pankit itse
rahoittavat. Pankkien kriisinratkaisusta annettu uusi lainsdadéanto tarkoit-
taa sitd, ettd mahdollisten tappioiden pitiisi ensisijaisesti koitua pankkien
omistajien ja sijoittajien maksettaviksi. Pankkien tulisi varautua kriiseihin
hankkimalla tietty mdard omaksi pddomaksi muunnettavaa pitkaaikaista
rahoitusta, joilla voidaan kattaa mahdollisia tappioita.

EU:ssa ja kansainvilisessd yhteis0ssd on perustettu useita viranomaisia ja
yhteistyoelimid, joiden tehtdvdnd on kartoittaa rahoitusmarkkinoiden ris-
kejd. Euroopassa taté tehtdvaa hoitamaan perustettiin Euroopan jérjestelma-
riskikomitea ESRB (European Systemic Risk Board). Johdannaiskauppojen
selvitystd varten perustettiin Central Counterparty Clearing House — CCP,
jossa kaikki johdannais- ja osakekaupat selvitetddn. CCP kerdd jokaisesta
transaktiosta pddomaa, rahastoa, jolla on tarkoitus kattaa mahdolliset kau-
poista syntyvit tappiot. CCP kantaa siis vastapuoliriskin markkinaosapuol-
ten toimesta, ja samalla sinne keskittyy tieto markkinan riskeista.

Monet pankit ja markkinoilla toimivat muut instituutiot ovat kritisoineet
viime vuosina voimakkaasti finanssikriisistd alkanutta voimakasta sdante-
lyn lisdystd. Useimpien mielestd sddntely uhkaa rajoittaa pankkien toimin-
taedellytyksid ja sitd kautta tukahduttaa talouden kasvua. Pankkisektori on
yhteiskunnan verenkiertojérjestelmd, jolla talous saadaan toimimaan ja in-
vestointeja tehtyd. Erityisesti Yhdysvalloissa kritiikki on ollut hyvin voima-
kasta. Presidentti Trump on jo ottanut ensimmadisia askeleita sddntelyn

163



purkamiseksi. Télld tietenkin voisi olla isoja vaikutuksia eurooppalaisille
pankeille, mikdli niiden toimintaedellytykset ovat erilaiset kuin Yhdysvaltain
pankkien.

Myo6s Suomessa on aloitettu keskustelu sddntelyn purkamisesta, ja sitd
ajavat muun muassa pankkeja edustavat etujdrjestot, kuten Finanssiala Suo-
messa. Finanssialan antaman linjauksen mukaan viime vuosina tehty saan-
telykehikko tulisi saada ensin valmiiksi ja ottaa kaytt6on kokonaisuudes-
saan, ennen kuin uutta sddntelyé aletaan valmistella.

Kritiikin kohteena on erityisesti se, ettd uutta sddntelyd tehddan koko
ajan, ennen kuin aikaisempia sdédntelyjd on edes saatettu voimaan ja néhty
niiden vaikutuksia. Sddntelyn edellyttimien eri vaatimusten tayttdminen on
kallista ja vie pankilta resursseja. Tiukka sddntely ajaa etsiméddn sadntelystd
porsaanreikid, jotta madrayksid voitaisiin kiertdd. Kirjallisuudessa puhu-
taan usein sadntelyarbitraasista, joka tarkoittaa tilannetta, jossa sddntelyd
pyritdan kiertimaan tai sen vaikutuksia valttimadn esimerkiksi siirtdmalla
liiketoimintaa virallisen taseen ulkopuolelle tai manipuloimalla informaa-
tiota. Jos sddntely on liian intensiivistd, on pankeilla houkutus kiertaa sitd
esimerkiksi sadstojen tai paremman tuoton toivossa. Kiertdmisen mahdol-
lisuus vesittdd sddntelyn keskeisen padmadran eli vakauden tavoittelun.

Saantelyarbitraasi voi johtaa esimerkiksi siithen, ettd pankit ottavat kan-
taakseen sdadntelyn ndkokulmasta liian suuria riskejé, joiden varalle ei
kuitenkaan varata riittavédsti pddomaa vakauden turvaamiseksi. Jos useat,
rahoitusjdrjestelmin kannalta merkittavat pankit hyodyntavit sdantelyn
porsaanreikid, voi makrovakaus olla uhattuna.

Yhdysvaltain pankki- ja finanssisektorilla toimi tavallisten talletus-
pankkien lisaksi myos investointipankkeja sekd muita erilaisia finanssialan
yrityksid, kuten erilaisia riski- ja sijoitusrahastoja (Hedge Funds). Nama
muodostivat niin sanotun varjopankkijarjestelméan (shadow banking system).
Se tarkoittaa pankkitoiminnan sddntelyn ja lakien ulkopuolella olevaa
pankinomaista toimintaa. Koska téllaiset toimijat eivit kuulu samanlaisen
valvonnan ja sddntelyn piiriin kuin talletuspankit, ne pystyivit toimimaan
selvasti vapaammin kuin tavalliset talletuspankit. Tutkimusten mukaan
tama varjopankkijarjestelma oli suurimmillaan ldhes saman kokoinen kuin
sadnnelty pankkimarkkina. Varjopankkijarjestelma kasvoi niin suureksi,
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ettd sen ajauduttua ongelmiin seurauksista padsi muodostumaan merkitta-
vid koko maailmantaloudelle.

Myos Eurooppaan ja Aasiaan on kehittynyt varjopankkijarjestelmia.
Varjopankkitoiminta on lisddntynyt kriisien ja sddntelyn tiukentumisen
seurauksena. Yleisesti peldtadn, ettd pankkitoiminta on yha enenevéssa maa-
rin muuttumassa varjopankkitoiminnaksi, joka on lain ja sdantelyn ulottu-
mattomissa. Erilaiset digitaaliset ratkaisut mahdollistavat esimerkiksi ku-
luttajille suunnattuja luottoja myontévien yritysten nopean perustamisen.
International Monetary Fund (IMF) on kuitenkin todennut, ettd varjo-
pankeilla saattaa olla hyédyllinen rooli perinteisen pankkitoiminnan tdy-
dentdjand, koska ne voivat laajentaa luotonsaantia tai tukea markkinoiden
likviditeettid, maturiteettitransformaatiota ja riskien hajauttamista.

Finanssisektorilla tapahtuneella merkittavalla lisdantymiselld ja siitd joh-
tuneella pankkien strategioiden ja fokuksen muuttumisella on ollut ja tulee
olemaan merkittdvid vaikutuksia kuntakonsernien rahoitukseen. Voidaan
ehkd nahdé kolmijakoa, jossa perinteiset pankit rahoittavat yksityisten
ihmisten asunto- ja kulutusluottoja seki hyvia ja terveitd PK-sektorin yri-
tyksid. Valtiot huolehtivat omasta varainhankinnastaan. Kuntien ja muun
julkisen sektorin tulee huolehtia omasta rahoituksestaan omistamiensa
luottolaitosten tai markkinoiden kautta. Erityisesti pitkdaikaisten investoin-
tien, kuten vuokra-asuntotuotannon, rahoittaminen talletuspankkien tasei-
den kautta voi osoittautua hankalaksi, koska muuttuneen saéntelyn vuoksi
pitkaaikaiset lainat eivét endd ole houkuttelevia pankeille. Lyhytaikaisen ra-
hoituksen jdrjestamisessa pankeilla on varmasti iso rooli jatkossakin.

Jatkossa kuntien kannattanee yhdistad lainatarpeensa ja pyrkia hake-
maan rahoitusta suoraan padomamarkkinoilta ja ndin hajauttaa rahoituk-
sen ldhteensd. Digitalisaatio ja alustatalous tulevat tarjoamaan myos kun-
nille uusia mahdollisuuksia seka rahoitus- ettd sijoitustoimintaan. Esimerk-
kejd uudenlaisista toimintatavoista ovat vertaislainat ja joukkorahoitus.
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12 Kuntatalouden tulevaisuus

Sosiaali- ja terveyspalveluiden jérjestimiseen ja tuottamiseen vaikuttavaa
uudistusta on valmisteltu jo useita vuosia. Uudistuksen Sipildn-hallituksen
version valmistelu lopetettiin juuri ennen timédn kirjan painoon ldahto4.
Eduskuntavaalien 2019 jdlkeinen hallitus ja eduskunta jatkavat uudistuksen
valmistelua. On todennakéistd, ettd ndiden palveluiden jarjestamisvastuu
poistuu kunnilta ja siirtyy suurempiin yksikéihin, esimerkiksi maakunnille.
Tama sementoinee kuntarakennetta ainakin joksikin aikaa. Suuri kysymys
on, kuinka moni kunta on odottamassa uudistuksen toteutumista, silld
kuntatalous on hyvin suurissa vaikeuksissa juuri nyt ja monessa kunnassa
on odotettu uudistusta.

Jotkut suurimmat kaupungit ovat myos ilmoittaneet halunsa jarjestaa
palveluita itse. Jos palvelut jaavat kunnille eikd rahoitukseen puututa, kunta-
rakenne voi muuttua hyvin paljon ja hyvin nopeasti. Sote-palvelujen jarjes-
tdmisen jadminen kunnille on kuitenkin epatodennékoistd, silld sote-maa-
kuntauudistuksen valmistelussa 18 maakunnan méardakin on arvioitu liian
suureksi.

Tulevaan kuntarakenteeseen voi vaikuttaa vapaaehtoisten liitosten ohella
lahinné yhdistdmiseen pakottava lainsddddnto tai valtion maksamat mer-
kittdvan suuret yhdistymisavustukset (porkkanarahat). Pakon ja merkitta-
vien porkkanarahojen todenndkéisyys ei ole kovin suuri. Kasvukunnat tar-
vinnevat tulonsa entistd enemman tulevaisuudessa oman kasvunsa rahoit-
tamiseen. Se, ettd yksittdiset taantuvien alueiden kunnat pystyisivit omin
voimin kehittdmaan elinvoimaansa varsinkaan ottamatta suurta riskid, ei
hyvilld tahdollakaan uskoen perustu endi oikein mihinkdan. Vaikka koko
maa halutaan pitdd asuttuna ja maaseudulla ollaan kateellisia kasvavien
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Taulukko 24.
Vaestomuutokset 2008, 2018 ja 2040

2008 2018 2040
Asukasluku 5298 858 5524063 5827050
Keskikoko 17 962 18726 19753
Mediaanikoko 6 866 6 605 5913
Taantuvia 204 203
Kasvavia 91 92
Summa, taantuvat 1531478 1596 624
Summa, kasvavat 3992585 4230426
Keskiarvo, taantuvat 7 507 7 865
Keskiarvo, kasvavat 43 875 45983
Keski-ikd, taantuvat 52 53
Keski-ika, kasvavat 41 46

kaupunkien ja niiden vierelld olevien elinvoimaisten kehyskuntien kehityk-
sestd, ei kiihtyva vaestonkasvu kasvukeskuksissa nayta rauhoittuvan.

Taulukko 24 osoittaa, ettd Suomen asukasluku on kasvussa, mutta kasvu
kohdistuu kuntiin hyvin epatasaisesti. Asukasluvultaan kuntien lukumdara
pysyy eri tarkastelujaksoilla melko samana, mutta silti 2/3 kunnista menet-
taa asukkaita. Vuodesta 2008 vuoteen 2040 asukasluvuiltaan pienenevissa
kunnissa vakiluvun arvioidaan alenevan ldhes 300 000 asukkaalla. Kasvu-
kuntien asukasluku kasvaa noin 800 000 asukkaalla. Kaikkien kuntien ika-
rakenne muodostuu epdedullisemmaksi mutta asukasluvultaan taantuvien
kuntien vield epdedullisemmaksi — mediaani-ikd nousee jopa yli 52 vuo-
den. Edellinen kehitys olisi hallittava sekd asukaslukuaan menettavissd ettd
asukaslukuaan kasvattavissa kunnissa.

Taantuvat kunnat selvidvit, jos ne myontavat tilanteen ja purkavat palvelu-
rakennettaan tarpeen vihetessd eivdtkd kuvittele epduskottavia asioita —
muuttoliike ei kddnny ilman luonnonmullistusta tai Ignalinan ydinvoimalan
katastrofia. Kunnat kuitenkin jaévit, ja niiden alueelle jda palveluita tarvitse-
via kuntalaisia, mutta niiden palvelurakenteen on sopeuduttava, muuten ko-
konaisuus tulee liian kalliiksi. Ndma kunnat pystyvit oikeansuuntaisella toi-
minnallaan varmistamaan sen, ettd koko maa pidetdan vaaditusti asuttuna.

Toisaalta kasvukuntien on osattava kasvaa. Kasvukuntien pitdisi pystya
kasvattamaan palvelurakennettaan hiukan myohéssa ja taantuvien alueiden
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mukautua nopeasti rakenteellaan vieston muutoksiin. Varsinkin suurimpien
kaupunkien ja maaseutukeskusten taloustilanne tulee olemaan edelleenkin
vaikeammin hallittava, kun ndma kehittavit elinvoimaa ja alueellisia palve-
luita niin, ettd myos ympardivd maaseutu kayttad palveluita, mutta ei osal-
listu kustannuksiin.

Asukasluvultaan taantuvissa tai taantuvimmissa kunnissa valtionosuu-
den madrd vihenee, mutta toisaalta kunnan jarjestaimat palvelut rajoittuvat
kaytdnnossd opetuksen (ja varhaiskasvatuksen) ja kulttuurin palveluihin,
mutta nididenkin maird vihenee. Soten toteutuessa — tavalla tai toisella ei-
kunnan jérjestimanad - niiden rahoitusvastuu siirtyy valtiolle tai muulle suu-
remmalle yksikolle. Ndin kunnan hy6ty verotuloina sdilyy ldhes nykytasolla,
mutta palveluiden jarjestdmisen negatiivinen riski poistuu. Tama voi nikya
kuntien strategioissa, joissa ikddntyneet ovat tervetulleita kuntaan, jopa har-
vaan asutuille alueille, joille uusi sote-toimija joutuu jdrjestimain palvelut.
Tama kehitys voi jopa vireyttdd kylid mutta kasvattaa kokonaisverorasitusta,
koska palveluiden jarjestiminen hajallaan oleville ikdantyneille on kallista.

Veropaine kasvaa myos siksi, ettd kunnat sementoivat myos sote-palvelu-
rakennettaan tekemalld sopimuksia yksityisten palveluntuottajien kanssa jopa
vuosikymmeniksi eteenpdin. Tdlld varmistetaan palvelut sellaisilla alueilla, joil-
ta isompi toimija ne todennikoisesti poistaisi. Samalla varmistetaan myds pal-
veluja tuottavien ihmisten kuntaan muuttaminen tai kunnassa pysyminen.

Tama ilmeinen kehitys on itseniisyyttd tavoittelevien kuntien edun mukainen
ratkaisu, mutta heikentdnee suurempien yksikdiden mahdollisuutta rahoituksen
tasapainoon. Kukaan ei todellisuudessa pysty luotettavasti kertomaan, kuinka ja
miksi jarjestely suurempiin yksikéihin kasvattaisi sopeutumisen mahdollisuutta.

Suunniteltu sosiaali- ja terveyspalveluiden siirtdminen kunnilta hyodyttaa
todennékoéisesti myos kasvavia alueita, erityisesti kehyskuntia siksi, etteivét ne
joudu kohtaamaan véeston ikddntymisestd johtuvaa palveluiden kasvutarvet-
ta — Lempadlat, Kempeleet, Raisiot ja Tuusulat eivit ole ikadntyneet vield.

Mahdollinen uudistus poistanee siis kuntien vastuulta ne palvelut, joiden
meno- ja tarvekehitys on ennakoimatonta. On oltava joku muukin syy kuin
vallan menetys sille, ettd erityisesti suurimmat kaupungit ja useat kymmenet
pienemmatkin kunnat ja kaupungit vastustavat uudistusta — puoluekannasta
riippumatta.
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Uudistusta vastustetaan usein siksi, ettd uudistuksen peldtdan heikenta-
van kuntainstituution legitimiteettid olla olemassa ja jarjestdd palveluita.
Tdamad on ymmadrrettdvisti varsinkin suurten kaupunkien edunvalvontaan
kuuluva huoli, silld ne pystyisivt jarjestimaédn palvelut edelleenkin ilman
uudistusta. Pienet kunnat eivit ole endd pitkddn aikaan jdrjestdneet omia
sote-palvelujaan, vaan ne on siirretty yhteistoiminta-alueille. Ristiriita on
siksikin aiheellinen, ettd useat suuret kaupungit ovat asukasluvultaan suu-
rempia kuin useat maakunnat.

Peldtdadn myos kunnan etdantyvan kuntalaisista, koska kuntalaiskohtaa-
misten uskotaan vihenevan. Tamakin lienee turha pelko, koska varsinainen
kuntalaisuuteen perustuva kohtaaminen on hyvin harvinaista nykydan ja
tamaékin kohtaaminen jdrjestyy liiankin hyvin somen avulla.

Jo nyt kuntien valtionosuuden leikkautuvuus on saanut aikaan sen, ettd
vain alle sadalla kunnalla valtionosuus on kasvanut ja kasvaa vuoteen 2021
mennessa. Valtionosuuden leikkautuvuus on vastannut useissa kunnissa 2-3
veroprosenttiyksikon tuottoa, kolmessa kunnassa jopa 5-8 veroprosentti-
yksikon tuottoa. Kyse ei ole todellisuudessa pelkisté leikkautuvuudesta. Eri
hallituskoostumusten toteuttamat rajut valtionosuusleikkaukset ja valtion
toteuttama hyvinvointipalvelujen kustannusten siirto ovat siirtaneet kunta-
palveluiden rahoittamista entistd enemman kuntalaisten oman verorahoi-
tuksen ja palvelumaksujen varaan.

Kuntatalouden tulevaisuuden lisdksi on hyva tunnistaa myos se, millainen
kunta olisi, kun koko sosiaalitoimen, terveydenhuollon ja palo- ja pelastus-
toimen jarjestimisen oikeus otetaan kunnalta ja siirretddn suuremmalle yk-
sikolle. Samalla my6s menot ja tehtdvaan kohdistetut tulot otetaan pois
kunnalta. Seuraavalla sivulla olevassa kuvassa 8 on kuvattu Oulun kaupungin
toimintamenot menolajeittain ennen uudistusta jokaiselle ikdvuodelle koh-
dennettuna ja kuvassa 9 sama uudistuksen jalkeen. Kuvassa 8 havaitaan, ettd
kunnan palvelut ulottuvat melko runsaina aivan vanhimpiin ikdryhmiin,
mutta uudistuksen jilkeen kunnan tarjoamat palvelut ovat hyvin suppeat ja
rajautuvat vield suppeammalle ikdryhmadlle. Sama pétee tuloihin. Sivuilla 172
ja 173 olevista kuvista 10 ja 11 ilmenee, ettd esimerkiksi valtionosuudet ra-
hoittavat kuntaa ennen uudistusta sekd nuorimmissa ettd vanhimmissa ika-

ryhmissd mutta uudistuksen jilkeen vain nuorimmissa ikaryhmissa.
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Kuva 8. Esimerkkikunnan yksittdisiin ikdluokkiin kohdennetut menolajit nyt (2017)
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Kuva 10. Esimerkkikunnan yksittdisiin ikdluokkiin kohdennetut tulolajit nyt (2017)

172

oJano|n NinO |

SOA uapinjanjedsniad m

SOA IADIO ®

0J3AQSIDYA

0JaAQISIRIUI W

¥8 78 08 8L 9L L TL 0L 89 99 9 T9 09 8S 9S VS TS 0S 8V 9 v T¥ OV 8E 9€ YE CTE0E 8T 9T YT TCOTBTIT VI ZIOT 8 9 ¥ T O

000 S-

Tulot euroa/v ika

000 S
000 0T

000 ST

000 0¢

000 ST




000 S-

Tulot euroa/v ika

000 0T

000 ST

000 0¢

000 S¢

oJano|n] NjNO W

SOA uapinjaajedsniad B

OJBNOSIDIYA W  SOAADIO W
&

0J3AQ1SIDIUIN B
8 28 08 8L 9L YL TL 0L 89 99 ¥9 29 09 85 95 S TS 0S 8V 9V ¥¥ Zv O 8E 9E ¥E ZE 0E 8Z 9Z b TZ 0T ST IT YT ZIOT 8 9 ¥ T 0

Kuva 11. Esimerkkikunnan yksittdisiin ikédluokkiin kohdennetut tulolajit mahdollisen

sote-uudistuksen jilkeen
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KAKS - Kunnallisalan kehittamissaétio rahoittaa kuntia palvelevaa tut-
kimus- ja kehittdimistoimintaa. Tavoitteena on tukea ja parantaa kuntien
ja niiden organisaatioiden toimintamahdollisuuksia.

Rahoitamme hankkeita ja tutkimuksia, joiden arvioimme olevan kun-
tien tulevaisuuden kannalta keskeisimpia. Tuloksien tulee olla sovellet-
tavissa kiytdntoon. Rahoitettavilta hankkeilta edellytetddn ennakko-
-luulotonta ja uutta uraa luovaa otetta.

Saatiolld on Polemiikki-niminen asiakaslehti ja kaksi julkaisusarjaa:

Polemia-sarja, jossa kdsitelldan kunnille tarkeita strategisia kysymyksia
ajattelua herattavilla tavalla.

Tutkimusjulkaisut-sarja, jossa julkaistaan osa saation rahoittamista tut-
kimuksista. Pddosa sdation rahoittamista tutkimuksista julkaistaan
tekijatahon omissa julkaisusarjoissa.

Julkaisut-sarja, jossa esitellddn tutkimustietoa tai yhteiskunnallisia kes-
kustelun avauksia.

Toimintamme ja julkaisumme esitelladn tarkasti kotisivuillamme
www.kaks.fi.

Vuonna 1990 perustettu itsendinen saatio rahoittaa toimintansa sijoitus-

tuotoilla.
Osoite Fredrikinkatu 61 A
00100 Helsinki
Asiamies Antti Mykkdnen, antti.mykkanen@kaks.fi,

p. 0400 570 087

Tutkimusasiamies  Veli Pelkonen, veli.pelkonen@kaks.fi,
p. 0400 815 527

Taloudenhoitaja Maarit Vaittinen, maarit.vaittinen@kaks.fi,
p. 040 716 4807

Tutustu kotisivuihimme (www.kaks.fi)!
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Mitka tekijat vaikuttavat kuntien talouteen?
Millaisia mahdollisuuksia ja vélineita kunnilla

on kdytettdvissaan talouden hoitoon?

Millaisia riskeja ja mahdollisuuksia ne sisaltavat?

Mika merkitys kunnan strategisella johtamisella
on kunnan kehittamiseen, palvelutuotantoon

ja taloudelliseen asemaan? Mika on investointien
ja kdyttétalouden keskindinen suhde kunnan
johtamisessa? Kuinka kuntakonsernia johdetaan?
Kuinka sijoitustoiminnan riskeja hallitaan?

Tarve kehittaa taloudellista johtamista kunnissa
on ilmeinen. Pekka Averion, Asko Koskisen ja
Eero Laesteran kirja ”Kuntien talous ja rahoitus”
kurkistaa kuntatalouden kulissien taakse.

Siitd on hyotya nykyisille ja tuleville poliittisille
paattdjille, kuntien viranhaltijoille, kunta-alan
asiantuntijoille, toimittajille ja kaikille, joita
kiinnostaa oman tulevaisuutensa talous.
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