VALTIOVARAINMINISTERIO MUISTIO
6.4.2017

Hallituksen esitys eduskunnalle maakuntien perustamista ja sosiaali- ja terveydenhuollon jarjes-
tamisen uudistusta koskevaksi lainsaddannoksi sekd Euroopan paikallisen itsehallinnon perus-
kirjan 12 ja 13 artiklan mukaisen ilmoituksen antamiseksi

Tiivistelma kuntien kayttotalouteen, velkoihin ja omaisuuteen kohdistuvista vaikutuksista

Kayttétalousmenojen nousupaine pienenee, sairastavuudesta ja ikdantymisesta syntyvat talouden
paineet siirtyvat maakunnalle

Kunnilta poistuu se osa kustannuksista, mik& on kasvanut viimeisen 10 vuoden aikana noin 3,5 pro-
senttia vuodessa ja kasvaisi ensi vuosikymmenelld noin 4,5 prosenttia vuodessa. Kuntiin jaavat, mer-
kittavalta osalta opetustoimeen liittyvét kayttotalouden menot eivét ole viime vuosina juuri kasvaneet,
eivatkd ne vaeston ikarakenteen muutoksen vuoksi ole kasvamassa lahivuosinakaan.

Kayttotalous puolittuu

Maakunnan jarjestdmisvastuulle siirtyvat tehtavat ovat muodostaneet keskimaarin 57 prosenttia kun-
tien kayttotalousmenoista. Kéytdnndssé kyseiset maakunnille siirtyvét kustannukset ovat lahes koko-
naisuudessaan sosiaali- ja terveydenhuollon menoja. Kunnittain vaihteluvali on kuitenkin ollut suuri,
alimmillaan siirtyvia tehtdvia vastaavat kustannukset ovat olleet noin 43 prosenttia ja enimmillaén I&-
hes 80 prosenttia kunnan kayttdtaloudesta.

Uudistuksesta aiheutuvat talouden tasapainotilan muutokset tasataan

Kunnan talouden tasapainotilan ilmaisee vuosikatteen ja suunnitelman mukaisten poistojen erotus. Pe-
rusoletus on, etta tulorahoitus on pitkélla aikavélilla riittdva, jos vuosikate on véhintaan keskiméaaraista
vuosittaista korvausinvestointitarvetta kuvaavien kayttomaisuuspoistojen suuruinen. Vaikutuksia
kuntatalouteen on arvioitu vertaamalla ennen uudistusta vallinnutta kunnantalouden tasapainotilaa uu-
distuksen jalkeiseen tasapainotilaan. Uudistuksen tavoitteena ei l&htokohtaisesti ole kunnan taloudessa
jo talla hetkella mahdollisesti vallitsevan epatasapainotilan korjaaminen, vaan uudistusta edeltavan
kunnan tulorahoitusaseman séilyttdminen mahdollisimman ennallaan.

Arvioinnissa on otettu huomioon kaikki kéyttdtalouskustannukset ja -tulot. Arvioinnissa on kéytetty
vuoden 2017 tasoisia kustannus- ja tulotietoja, jotka perustuvat kuntien ja kuntayhtymien talousarvio-
kyselysta saatuihin tietoihin seka valtiovarainministerién arvioihin.

Uudistuksen tullessa voimaan kuntien tasapainotilanne jaadytettaisiin jarjestelmamuutoksen tasauksel-
la nykytilanteen eli vuoden 2018 arvioidulle tasolle kunnittain. Seuraavina vuosina muutos rajataan
portaittain kasvavasti +-25 euroa asukasta kohden vuosittain siten, etté siirtymékauden paattyessa
vuonna 2023 muutos rajataan pysyvasti enintdan +- 100 euroon asukasta kohden. Tama pysyva siirty-
maétasaus koskee noin kolmannesta kunnista. Kaytannossa edella todettu tarkoittaa, ettd kuntien uudis-
tusta edeltava talousasema pysyisi laskennallisesti lahes ennallaan usean vuoden ajan. Uudistuksen to-
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teuttaminen takaamalla kunnalle laskennallisesti sama tasapaino kuin ennen uudistusta ja rajaamalla
kokonaismuutos +/- 100 euroon asukasta korostaa kunnan uudistusta edeltavén taloustilanteen merki-
tystd. Uudistuksella ei siten lahtokohtaisesti paranneta tai heikennetd kunnan rahoitusasemaa. On kui-
tenkin huomioitava, ettd kunnan todelliseen tasapainon muodostumiseen vaikuttavat valtionosuuksien
ja niiden tasauserien lisaksi mm. verotulojen kehitys ja kuntien omat toimenpiteet. Kunnan talouden
kehitysta ja elinvoimaa maarittavat tulevaisuudessakin eniten talouskasvu, tyollisyys- ja tyottomyys-
kehitys, ikarakenteen muutokset sekd muuttoliike.

Kunnallisveroprosenttien keskiméarainen nousupaine pieni

Rahoituksen siirto sek siihen liittyvat kunnan peruspalvelujen valtionosuusjérjestelméan tehtavat
muutokset toteutetaan niin, ettd kuntien véliset kunnallisveroprosenttien erot eivét kasva vélittomasti
senkaan jalkeen, kun kunnallisveroprosentteja on leikattu noin 12,47 prosenttiyksikkod. Uudistuksesta
johtuvat kunnallisveroprosenttien nousupaineet jaavét kaikissa kunnissa alle yhden prosenttiyksikon.
Kunnan veroprosentin tuotto pysyy jatkossa ennallaan tai jopa hieman vahvistuu, kun kunnallisveron
vahennyksia siirretdén valtionverotukseen.

Kunnan oma velkamaaéra ja lainahoitokate sailyvat ennallaan

Muutoksen yhteydessd kunnan velkamaarassé ei tapahdu konsernivelkojen pienentymista lukuun ot-
tamatta muutoksia, koska kuntien sosiaali- ja terveydenhuollon sek& pelastustoimen rakennukset séily-
vat edelleen kuntien omistuksessa. Jarjestamisvastuun siirron seurauksena tapahtuvan rahoituksen siir-
ron eli kayttotaloustulojen puoliintumisen vuoksi kuntien suhteellinen velkaantuneisuus nousee. Suh-
teellisen velkaantuneisuuden tunnusluku kertoo kuinka paljon kunnan vuosittaisista kayttotuloista tar-
vittaisiin vieraan padoman takaisinmaksuun. Koko maan tasolla suhteellisen velkaantuneisuuden tun-
nusluvun arvioidaan olevan 54 % vuonna 2017, vuonna 2019 se olisi arvioiden mukaan 111 %. Kay-
tannossé kuntien suhteellinen velkaantuneisuus siis kaksinkertaistuu.

Kunnan peruspalvelujen valtionosuusjarjestelmaan siséllytettavien tasausjarjestelmien vuoksi kunnan
tulorahoitus eli vuosikate ei kuitenkaan kaytdnnossa uudistuksen yhteydesséd muutu, vaan se séilyy uu-
distusta edeltavélla tasolla. Taman seurauksena kunnan lainanhoitokate- ja kyky ei lahtokohtaisesti
muutu, koska kunnan kéyttdtalouden tasapainotila, jonka vuosikate ilmaisee, sdilyy uudistuksessa en-
nallaan. Lainanhoitokate kertoo kunnan tulorahoituksen eli kaytanndssé vuosikatteen riittdvyyden vie-
raan padoman lyhennysten ja korkojen hoitoon.

Kuntien omistamasta rakennuskannasta kohdistuu aiemmin tehtyjen selvitysten perusteella merkittavin
osuus eli noin 60 prosenttia opetustoimeen ja noin 20 prosenttia sote-toimitiloihin. Oletettavasti velat
kohdistuvat investointeihin vastaavalla tavalla, vaikka kuntien velanotto ei olekaan ns. korvamerkittyé.
Joka tapauksessa kuntien sote — ja pelastustoimen toimitiloistaan saama vuokratulo varmistaisi, etta
kunnat pystyvat hoitamaan niita varten ottamansa velat. Tahan liittyen merkitysta on silld, mika tulee
olemaan kyseisten tilojen kayttoaste tulevaisuudessa.

Vastuu lakisaateisten kuntayhtymien veloista poistuu

Maakuntiin siirrettdvien kuntayhtymien velat poistuvat kuntien vastuulta. Maakuntiin siirrettavien la-
kisaateisten kuntayhtymien velat muodostuvat kdytdnnossa sairaanhoitopiirien veloista, jotka vuoden
2016 ennakollisten tilinpaatostietojen mukaan ovat noin 1,4 mrd euroa. Velkamaard on merkittavassa
kasvussa, sill& sairaanhoitopiireille on maaliskuun 2017 loppuun mennessa myonnetty kuntien ja kun-
tayhtymien eréiden oikeustoimien valiaikaisesta rajoittamisesta annetun lain (548/2016) nojalla noin
1,4 mrd euron investointiluvat sairaanhoitopiirien rakennusten peruskorjauksiin ja uusinvestointeihin.
Tama tarkoittaa, ettd sairaanhoitopiireistd maakuntien vastuulle siirtyvat velat saattavat olla ldhes 3
mrd euroa jarjestamisvastuun siirtohetkella.
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Kunnan asema velallisena perustuu edelleen verotusoikeuteen

Kuntien asema velallisena ja varainhankinnassa perustuu kunnan verotusoikeuteen. Pankkien vakava-
raisuuskriteereista sdadetadn EU:n asetuksessa luottolaitosten ja sijoituspalveluyritysten vakavarai-
suusvaatimuksista (EU575/2013, EU:n vakavaraisuusasetus). Asetuksen 115 artiklan 2 kohdan mu-
kaan saamisia alue- ja paikallisviranomaisilta on kasiteltdva kuten saamisia valtiolta siind maassa, jon-
ka lainkédyttdvallan piirissé ne toimivat, mikali saamiset eivat eroa toisistaan viranomaisen veronkanto-
oikeuden ja erityisten instituutionalisten jarjestelyjen vuoksi, jotka vahentavat maksukyvyttomyysris-
kid. Kéytannossé tamaé tarkoittaa, ettd kunnat ovat ns. nollariskisia.

Esityksessa ehdotetaan rajoitettavaksi kunnan oikeutta paattad veron korottamisesta itsendisesti vuonna
2019. Kunnan veronkanto-oikeuden rajoittaminen yhtena vuonna ei olennaisesti rajoita kuntien talou-
den litkkumavaraa, joten ei voida pitad todennékdisena, ettd yhden vuoden rajoitus muuttaisi myos-
kaan kuntasektorin lainojen nollariskiluokkaa.

Sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestamisvastuun siirto hallituksen esityksen mukaisesti edellyttaa ra-
hoituksen siirtoa. Kuten edell& on jo todettu, rahoituksen siirto tarkoittaa kuntien kayttétalouden puo-
liintumista ja sen seurauksena suhteellisen velkaantuneisuuden nousua. Valmistelussa ei ole voitu yk-
siselitteisesti arvioida, onko talla muutoksella vaikutuksia kuntien varainhankintaan, sill& vaikutukset
riippuvat markkinareaktioista. Epatodennékdisesta kuitenkin on, ettd vaikutus nékyisi kuntien luottojen
riskipainon nousuna, silla kuntien verotusoikeus séilyy vuoden 2019 jélkeen ennallaan.

Investointitarpeet pienenevat

Kuntasektorin nettoinvestoinnit ovat vuosittain noin 3,5 mrd euroa, josta sosiaali- ja terveydenhuol-
toon ja pelastustoimeen kohdistuu noin 0,9 mrd euroa eli noin 25 prosenttia. Luvussa on huomioitu
rakennusinvestointien ohella myos ict- seka kone- ja laiteinvestoinnit. Naiden investointien rahoitus-
vastuut poistuvat kunnilta. Sairaanhoitopiirit investoivat l&hivuosina noin 1,4 mrd euron maarésta, mi-
ké siirtyy kokonaisuudessaan maakuntien vastuulle.

Omavaraisuusaste laskee

Uudistukseen liittyvat omaisuusjarjestelyt pienentévat kuntien taseita lakisaateisten kuntayhtymien ja-
senosuuksien seké sosiaali- ja terveydenhuollon seké pelastustoimen irtaimiston verran. Nailla muu-
toksilla on vaikutusta kuntien omavaraisuusasteisiin. Omavaraisuusaste kuvaa kunnan oman pd&doman
suhdetta koko pddomaan.

Vuoden 2015 tilinpaatosten mukaan kuntien keskiméaardinen omavaraisuusaste oli 60,2 prosenttia
vuonna 2015 ja 131 kunnalla se oli alle 50 prosenttia. Vuonna 2017 omavaraisuusasteiden arvioidaan
olevan keskimadrin 60 ja vuonna 2019 keskimé&arin 57.

Sairaanhoitopiirien maakuntiin siirtdmisesta johtuva omavaraisuusasteiden muutos on yksittaisesséa
kunnassa arvioinnin mukaan alimmillaan 0,5 prosenttiyksikkoa ja korkeimmillaan 11,9 prosenttiyksik-
kod. Suurimmassa osassa kuntia vaikutus on 2—5 prosenttiyksikon valilla. Vuoden 2015 tilinpaatos-
tietojen perusteella laskettuna omavaraisuusaste putoaisi 36 kunnalla sairaanhoitopiirin kuntayhtyma-
osuuden poistumisen vuoksi alle 50 prosentin.

Sosiaali- ja terveystoimen kaytdssé olevan irtaimiston osuuden maarittdminen kuntien omaisuudesta ja
taseiden loppusummista on valmistelun yhteydessé kéytettévissa olleiden tietojen perusteella kaytan-
nossa erittain hankalaa, koska kuntien tilinpaatoksissa koneet ja kalusto ilmoitetaan yhteissummana,
eiké tilinpaatosten liitetiedoista tai muista vastaavista tiedoista saada suoraan selville, mik& osuus ko-
neista ja kalustosta on sosiaali- ja terveystoimen kéytossa. Jos kunnan perusterveydenhuolto, tyoter-
veyshuolto tai esimerkiksi osa perusterveydenhuollosta, kuten suun terveydenhuolto, on liikelaitostettu
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tai muodostettu taseyksikoksi, kyseinen irtaimen omaisuuden mééraa koskeva tieto on l0ydettavissa
liikelaitosten eriytetyista tilinpaatoksista.

Valmistelun yhteydessé tarkasteltiin joitakin kuntia, joissa ainakin osia sosiaali- ja terveydenhuollon
toiminnoista on liikelaitostettu tai muodostettu taseyksikoksi. Ndiden tarkastelujen perusteella havait-
tiin, ettd sosiaali- ja terveydenhuollon koneet ja laitteet muodostavat kuntien taseen vastaavista paa-
saantoisesti alle yhden prosentin osuuden.

Pelastustoimen, sosiaalihuollon ja perusterveydenhuollon kaytdssa olevan irtaimen, erityisesti konei-
den ja kaluston osuuteen kuntien taseissa vaikuttaa huomattavasti niiden rahoitustapa ja myos se, etta
irtaimen omaisuuden poistoajat ovat huomattavasti lyhyemmat kuin esimerkiksi rakennusten. Merkit-
tava osa koneista ja laitteista hankitaan nykyisin leasingrahoituksella, jolloin niiden hankinta ndkyy
vain kunnan kayttotalousmenoissa. Koneiden ja laitteiden leasingsopimukset siirtyisivat maakunnan
vastuulle.

Maakuntaan siirrettdvien kuntayhtymien alijadmaét on katettava

Sairaanhoitopiirien, erityishuoltopiirien ja maakunnan liittojen kuntayhtymien jasenkuntien on katetta-
va kuntayhtymaén taseeseen mahdollisesti kertynyt alijg@ma ennen kuntayhtyman siirtamistd maakun-
taan. Kuntalain mukaan jasenkunnat vastaavat kuntayhtyman rahoituksesta ja alijadmisté eli velvoite
alijagaman kattamiseen on riippumaton sosiaali- ja terveydenhuolto- ja maakuntauudistuksesta. Alijaa-
mid on kertynyt erityisesti sairaanhoitopiirien kuntayhtymien taseisiin, mutta ne ovat pienentyneet
merkittavasti. Sairaanhoitopiirien taseisiin kertyneet alijadmat olivat vuonna 2015 noin 93,5 milj. eu-
roa, mutta vuoden 2016 tilinpaatdsten ennakkotietojen mukaan endé noin 36 milj. euroa.

Kuntien omistukseen jaa sote- ja pelastustoimen toimitiloja

Kuntien omistamat perusterveydenhuollon ja sosiaalitoimen sek& pelastustoimen rakennukset séilyvét
uudistuksen jalkeenkin kuntien omistuksessa. Kunnat vuokraavat ndma toimitilat kolmeksi ensim-
maéiseksi vuodeksi maakunnalle ja tdméan jalkeen maakunnan yhtidille tai muille sosiaali- ja terveys-
palveluja tuottaville, valinnanvapauden piirissa toimiville yhteisoille. Voimaanpanolain saannésten
lahtokohtana on, ettd maakunnan maksama vuokra kattaa tilojen padoma- ja yllapitokustannukset eli
mya0s investointeihin otettujen velkojen hoitokustannukset. Alustavien arvioiden mukaan kuntien saa-
ma vuokrasumma sote- ja pelastustoimen tiloista tulisi olemaan kolmen vuoden siirtymakauden aikana
noin 1,1 mrd euroa vuodessa.

Valmistelun yhteydessa on arvioitu, ettd uudistuksen toimeenpanon edetessa noin 20 prosenttia nykyi-
sin kayt0ssé olevista, kuntien omistamista perusterveydenhuollon ja sosiaalitoimen toimitiloista tulisi
poistumaan sote-kéytosta. Tilanteen arviointiin vaikuttavat myos sosiaali- ja terveydenhuollossa asiak-
kaiden valinnanvapauteen liittyvéat kysymykset. Asiakkaiden valinnanvapaus saattaa johtaa siihen, etté
maakunnan toimitilatarpeet vahenevét, mutta tilalle tulevat yksityisen palvelutuotannon tilatarpeet.

Valmistelun yhteydesséa tehdyssé selvityksessa pyrittiin arvioimaan miten kuntien omistamiin sosiaali-
ja terveydenhuollon kiinteistéihin kohdistuva riski jakautuu ja miten suuren taloudellisen rasituksen
riski mahdollisesti toteutuessaan aiheuttaisi kunnille. Riskid on pyritty arvioimaan sosiaali- ja tervey-
denhuollon kehitystrendien, vaestdnkehityksen ja aiemmin toteutettujen muutosten valossa. Olemassa
olevien kiinteistjen tdimanhetkista oletettua arvoa ei voida suoraan pitéa taloudellisen riskin suuruute-
na, vaan kunnan lopullinen, tilinpaatksen tulokseen vaikuttava riski muodostuu kayttamaétta jaavan
tilan yll&pitokustannuksista, mahdollisesta jaljella olevasta investointivelasta seka taseessa olevasta
poistamattomasta hankintamenosta. Joissakin tilanteissa kiinteist0 saattaa myos olla niin huonokuntoi-
nen, ettd se on perusteltua purkaa, jolloin tulokseen vaikuttavat myés purkukustannukset. Toimitilan
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purkaminen olisi kuitenkin saattanut muodostua joissakin tilanteissa vaihtoehdoksi ilman nyt esitettya
uudistustakin.

Jos kiinteisto jaa taysin ilman kayttotarkoitusta, sen jaljell& oleva poistamaton hankintameno tulee Kkir-
jata kuluksi kolmannen kayttaméattomén vuoden jalkeen. Talléin syntyy poistamattoman hankintame-
non suuruinen tulosvaikutus. Samoin, jos Kiinteistd puretaan, tulosvaikutus on poistamattoman hankin-
tamenon suuruinen. Jos Kiinteistd myydaan poistamatonta hankintamenoa alhaisemmalla kauppahin-
nalla, tulosvaikutus on poistamattoman hankintamenon ja kauppahinnan erotus. Tulosvaikutus ei siis
ole kiinteiston mahdollisen jallenhankinta-arvon tai oletetun markkina-arvon suuruinen. Negatiivinen
tulosvaikutus vahintaan heikentda kunnan tulosta kyseiselta tilikaudelta. Kunnan taseeseen kertyneista
ali- tai ylijag@mista riippuu, lisadkd negatiivinen tulosvaikutus kunnan taseeseen kertynytté alijadmaa.
Koska negatiivinen tulosvaikutus johtuu kunnan vaikutusmahdollisuuksien ulottumattomissa olevasta,
erittdin suuresta hallinnollisesta ja lainsaadannéllisesta muutoksesta, mahdollinen alijadmavaikutus
olisi enk& mahdollista eliminoida kunnan peruspddomaa alentamalla.

Mahdollisesti noin 1,2 — 1,4 milj.m? osalta sosiaali- ja terveydenhuollon kaytto loppuu. Suurin riski
sille, etta kiinteistolle ei 16ydeté uutta kayttotarkoitusta, on pienissa ja vaestomaaraltaan taantuvissa,
harvaan asutuissa kunnissa erityisesti silloin, jos kyseessé on laitospalvelurakennus (seka yli etté alle
20 vuotta vanhat laitospalvelurakennukset). Seuraavaksi suurin riski kohdistuu vanhoihin avopalvelu-
rakennuksiin tiheén palveluverkon omaavalla, mutta véestomaaraltdan taantuvalla alueella. Naiden
edellda mainittujenkaan kolmen kiinteistotyypin kaikki rakennukset eivat tule poistumaan kaytosta,
vaan ainoastaan osa niistd. Taman suurimmalla todennakdisyydelld kaytostd kokonaan poistuvan ja
vaille uutta kéyttoa jadvan osuuden méaéaraksi on arvioitu noin 528 tm2 ja arvoksi véhennetyn jalleen-
hankintakustannuksen menetelmé&é kéyttden noin 315 milj. euroa seké vuosittaisiksi yllapitokustannuk-
siksi noin 3 milj. euroa.

Mahdollisesti kayttamattomiksi jaavien tilojen maéra ja osuus kunnan omistamista toimitiloista tulisi
todennakdisesti vaihtelemaan merkittavasti eri kunnissa. On olettavaa, ettd kasvukeskuksissa ja niiden
laheisyydessa tyhjiksi jadvien tilojen ongelma on valiaikainen ja poistuu kohtuullisen lyhyell& aikavé-
lilla tilojen siirtyessa véhitellen muuhun kayttoon. Ongelman merkittavyyteen vaikuttaa huomattavasti
toimitilojen ik&, kunto ja erityisesti sijainti. Suurimmat kuntataloudelliset haasteet syntyvét silloin, kun
kayttamattomaksi on jadmassa vasta peruskorjattu tai rakennettu, vaestorakenteeltaan taantuvassa kun-
nassa sijaitseva toimitila. Ongelman ajallista ulottuvuutta on lahes mahdoton arvioida, mutta vaikutuk-
set eivét tule yhtdaikaisesti ja kerralla, vaan todennékoisesti sangen pitkélla aikajanteella.

Yhteenveto

Uudistuksen tavoitteena on perusoikeuksien toteutumisen varmistaminen, hyvinvointi- ja terveyserojen
kaventaminen, palvelujen saatavuuden parantaminen seké kustannusten kasvun hillinta. Sosiaali- ja
terveydenhuollon jarjestamisvastuun siirtoa seka itsehallinnollisten maakuntien perustamista ei voida
toteuttaa ilman rahoituksen siirtoa. Maakuntien perustaminen seké jarjestamisvastuun ja rahoituksen
siirto on kokonaisuutena niin suuri uudistus, ettei seurannaisvaikutuksia voida kokonaan vélttaa.

Kuntien vastuulta poistuvat sosiaali- ja terveydenhuollon kustannukset seké niihin liittyvat kasvupai-
neet, mik& parantaa kuntatalouden ennustettavuutta ja hallittavuutta. Uudistus ei muodosta merkittavia
nousupainetta kunnallisveroprosenteille ja kunnallisveroprosentin tuotto sdilyy uudistuksen jalkeen
ennallaan, sen tosiasiallinen tuotto jopa jonkin verran paranee. Uudistus ei korjaa kunnan taloudessa
mahdollisesti vallitsevaa epatasapainoa, mutta se ei mygskaan heikenna sitd. Uudistus nostaa kuntien
suhteellista velkaantuneisuutta, mutta kunnan tosiasiallinen lainanhoito- ja investointikyky seka vero-
tusoikeuteen perustuva asema velallisena séilyy ennallaan.



