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Kädessäsi on neljäs painos Suomen Kuntaliiton laatimasta 

Kuntatalous – monen muuttujan summa -julkaisusta. Se on 

alansa bestseller sisältäen tiiviisti olennaisen muun muassa 

kuntatalouden roolista julkisessa taloudessa sekä tulo- ja 

menorakenteesta. Samoin yksittäisen kunnan talouden ohja-

us- ja seurantamenettelyistä, tunnuslukujen tulkinnasta sekä 

uudistuneista hankinnoista annetaan kattava yleiskuva.

Kuntatalous on yhä riippuvaisempi yleisestä talouske-

hityksestä. Se puolestaan kietoutuu aiempaa vahvemmin 

maailmantalouden muutoksiin. Finanssikriisin jälkeiset noin 

kymmenen laihaa vuotta ovat kääntymässä kasvuksi, tosin 

hitaaksi. Kuntatalouden verotulopohjan ja etenkin työttömyy-

teen liittyvien menojen kannalta ollaan ainakin hetkellisesti 

kulkemassa valoisampaan suuntaan. Toisaalta muun muassa 

ikääntymisen tuomat rakenteelliset haasteet ovat edelleen 

olemassa vaikuttaen koko julkisen talouden kestävyyteen.

Keväällä 2017 valitut uudet valtuustot saavat eteensä 

ylimpinä päättäjinä kuntatalouden koko kirjon. Yhtenä kes-

keisenä viime aikojen muutoksena on konserniajattelun voi-

makas esiinmarssi, mikä näkyy myös tämän oppaan sivuilla.

Konsernitarkastelu tekee kuntatalouden seurannasta or-

ganisointineutraalia mahdollistaen vertailun ja läpinäkyvyy-

den aiempaa paremmin. Uusi kuntalaki vauhdittaa osaltaan 

tätä ulottaessaan myös kriisikuntakriteerit konsernitasolle. 

Kuntatalous on aina ollut monen muuttujan summa. Nel-

jännen painoksen ilmestyessä muuttujien määrä – jos mah-

dollista – entisestään kasvaa. 

Toteutuessaan tämän hetkisen aikataulun mukaan vuo-

den 2020 alusta sote- ja maakuntauudistus muuttaa kunta-

talouden ja kuntien talouksien asemaa merkittävästi. Kuten 

muutoksiin aina, tähänkin sisältyy mahdollisuuksia ja uhkia. 

Kustannuspaineisimpien sote-menojen siirtyminen kuntaa 

laajemmille harteille kuuluu ensimmäisiin, huoli suhteellisesti 

velkaantuvan kuntatalouden kestävyydestä investointipai-

Neljännen painoksen alkusanat
neiden keskellä jälkimmäisiin. Myös rahoituksen saatavuu-

teen ja korkotasoon liittyvät riskit on otettava vakavasti.

Tähän liittyy olennaisesti kysymys kuntasektorin omai-

suuden kohtelemisesta uudistuksissa. Tällä on pitkäjänteisiä 

vaikutuksia myös siksi, että kuntien omaisuuteen liittyvä 

kompensaatiomallin säätäminen nousi eduskunnan perus-

tuslakivaliokunnassa yhdeksi edellytykseksi uudistuksen to-

teuttamiselle tavallisessa lainsäätämisjärjestyksessä. Omai-

suusjärjestelyt sekä sote-tilojen käyttöasteisiin liittyvät riskit 

ovat joka tapauksessa toiminnallisesti ja taloudellisesti mer-

kittävä uusi kuntatalouden muuttuja vuosiksi eteenpäin.

Uuden kunnan talouden kuvaa on pyritty myös tässä jul-

kaisussa piirtämään tietoisena siitä, että kysymys on osin hy-

pystä tuntemattomaan. Näin myös lukijan kannattaa asiaan 

suhtautua.

Vaikka kysymys on monen muuttujan summasta, kunta-

talouden idea on yksinkertainen: turvata rahoituksen riittä-

vyys kulloinkin tarvittaviin palveluihin ja elinvoimatehtäviin 

tuottavuutta ja tuloksellisuutta kehittäen. Tätä eivät myös-

kään tekeillä olevat uudistukset muuta. 

Haluan lämpimästi kiittää tämän julkaisun kirjoittaneita 

maan parhaita asiantuntijoitamme ja muita sen valmistumi-

seen myötävaikuttaneita jälleen selkomielisestä ja -kielisestä 

työstä moniulotteisen asian äärellä. 

Toivon, että kirja toimii oppaana kuntatalouden kiemuroi-

hin ja lisää laajemminkin ymmärrystä kunta-alan muutoksis-

ta. Myös palaute sisällöstä on erityisen tervetullutta. Saattaa 

nimittäin olla, ettei viideskään painos ole kovin kaukana, niin 

nopeaa on ajan riento.

Helsingissä syyskuussa 2017

Timo Reina

varatoimitusjohtaja, Suomen Kuntaliitto
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Suomessa kuntien vastuu sosiaali- ja terveyspalveluiden, 
koulutus- ja kulttuuripalveluiden, kunnallisen infrastruk-
tuurin ja muiden hyvinvointipalveluiden järjestämisessä 
on kansainvälisesti ja eurooppalaisittainkin tarkasteltuna 
poikkeuksellisen suuri. Samoin kunnallisella itsehallinnol-
la, kuten verotusoikeudella ja taloudenpidon vapaudella, 
on korostunut asema. Itsehallintoa rajoittaa kuitenkin se, 
että tulorahoitus on käytännössä lähes kokonaan sidot-
tu lakisääteisten tehtävien hoitamiseen. Kuntatalouden 
osuus koko kansantaloudesta on merkittävä – tällä het-
kellä noin viidennes. 

Kuntalain mukaan kunnan tehtävänä on edistää 
asukkaidensa hyvinvointia ja kestävää kehitystä alu-
eellaan. Hyvinvoinnin edistäminen tarkoittaa peruspal-
velujen järjestämistä asukkailleen, joko kunnan itsensä 
toimesta tai ostopalveluina muilta tuottajilta. Kestävän 
kehityksen edistäminen tarkoittaa, että kunta pyrkii säi-
lyttämään palvelutoiminnassaan sekä maa- ja luonnon-
varojen käytössä ekologisen ympäristön elinkelpoisena 
sukupolvesta toiseen.

Kunnat ovat pääasiallisesti järjestämisvastuussa lais-
sa säädetyistä peruspalveluista. Valtion tehtävät liittyvät 
peruspalveluita koskevaan lainsäädäntöön ja kansalais-
ten toimeentulon turvaaviin tulonsiirtoihin.

Sote- ja maakuntauudistus tulee muuttamaan koko-
naisuutta merkittävästi, kun noin puolet kuntien tuloista 
ja myös menoista on tarkoitus siirtää vuoden 2020 alus-
ta lukien perustettaville maakunnille, joille siirtyy sosiaa-
li- ja terveydenhuollon järjestämisvastuut. 

Laissa säädettyjen tehtävien lisäksi kunta voi itsehal-
lintonsa perusteella ottaa harkintansa mukaan hoidetta-

vakseen myös muita tehtäviä. Näitä vapaaehtoisia teh-
täviä ovat muun muassa vapaa-ajan toimintaan liittyvät 
palvelut, ammatillinen lisäkoulutus ja vapaa sivistystyö. 
Vapaaehtoisia tehtäviä ovat esimerkiksi asuntotoimi, 
energiahuolto, joukkoliikenne ja satamatoiminta. Muita 
merkittäviä kuntien hoidettavakseen ottamia tehtäviä 
ovat elinkeinojen tukeminen ja matkailu. Voimavarojen 
osoittaminen vapaaehtoisiin tehtäviin on kokonaan kun-
nan omassa päätösvallassa.

Kuntapalvelujen rahoitus on osa julkisen talouden 
rahoitusjärjestelmää, jonka keskeiset periaatteet ovat 
kuntien itsehallintoon perustuva verotusoikeus ja ra-
hoitusperiaate. Kunta voi käyttää keräämänsä verotulot 
palvelujen rahoittamiseen harkintansa mukaan. Myös 
käyttötalouden valtionosuudet ovat yleiskatteellisia, eli 
”ilman korvamerkintää”, vaikka niiden kuntakohtainen 
määrä perustuu laskennallisesti arvioituun rahoitustar-
peeseen.

Keskimäärin ja valtaosassa kuntia verotulojen mer-
kitys palveluiden rahoituksessa on valtionosuuksia suu-
rempi. Valtio kuitenkin ohjaa monin tavoin kuntien (toi-
mintaa ja) rahoitusta esimerkiksi päättämällä yleisistä 
veroperusteista ja valtionosuuksista. Kuntien verotusoi-
keus koskee lähinnä kunnan tuloveroprosenttia sekä eri 
kiinteistöveroprosentteja. 

Eduskunta voi lainsäädännöllä osoittaa kunnille uusia 
tehtäviä tai lisätä nykyisiin tehtäviin liittyviä velvoitteita 
ja normeja. Mainitun rahoitusperiaatteen mukaan sa-
malla, kun valtio säätää uusien tehtävien hoitamisesta, 
tulee sen huolehtia siitä, että kunnilla on taloudelliset 
edellytykset suoriutua velvoitteistaan.

1 Kuntatalous kansantalouden 
osana
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1.1 KUNTATALOUS OSANA JULKISTA 
TALOUTTA

Suomi pohjoismaana eroaa varsin voimakkaasti muusta 
Euroopasta julkista taloutta tarkasteltaessa. Kun useim-
missa maissa julkinen talous on pitkälti valtiontaloutta, 
pohjoismaissa paikallishallinnolla on merkittävä osuus 
julkisesta taloudesta. Paikallishallinnon merkitys on kas-
vanut yhteiskunnan kehityksen myötä, kun valtaa ja 
vastuuta on siirretty valtiolta kuntiin, lähemmäksi kan-
salaisia. Näin on ajateltu lisättävän kansanvaltaa ja myös 
toimintojen tehokkuutta, kun paikallisesti on voitu päät-
tää kuntalaisia koskevista asioista. 

Kuntien ja kuntayhtymien toiminta on pääosin niin 
sanottua julkista kulutusmenoa, joka koostuu merkit-
täviltä osin palkoista ja palkkaperusteisista maksuista. 
Kunta-ala onkin hyvin työvaltainen ja kuntien ja kun-
tayhtymien henkilöstön suuruus on noin 430 000. 

Kuntasektori vastaa kaikissa pohjoismaissa pääosin 
sosiaali- ja terveydenhuollosta sekä opetus- ja kulttuuri-
toimesta. Valtion vastaa sosiaalisista tulonsiirroista, kor-
keimmasta opetuksesta ja kansalaisten turvallisuuteen 
liittyvistä kokonaisuuksista. 

Tähän linjaukseen on Suomen osalta tulossa sote- ja 
maakuntauudistuksen myötä hyvin merkittävä muutos, 
kun perustettavat maakunnat ovat voimakkaasti valtio-

Kuvio 1. Julkiset kulutusmenot tehtävittäin vuonna 2015 mrd. € 
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vetoisia niin rahoituksen kuin ohjauksen osalta. 
Paikallishallinnon osuus niin kansantuotteesta kuin 

työvoimasta on jo vuosikymmeniä pysynyt noin viiden-
neksen tasolla, kun esim. Ruotsissa tämä osuus on noin 
neljännes. Sote- ja maakuntauudistuksen myötä paikal-
lishallinnon osuus puolittuu samalla kun valtion merkitys 
kasvaa.  

1.2 KUNTATALOUDEN TULKINNAT

Valtioiden ja julkishallinnon talouden ohjaaminen perus-
tuvat Euroopassa kansantalouden tilinpidon tilastoon ja 
sen käsitteisiin. Monissa maissa paikallishallinnon mer-

kitys on vähäinen ja julkinen talous on pääosin valtion 
taloutta. Pohjoismaissa tilanne on toinen ja erityisesti 
kunnilla on merkittävä rooli julkisen toiminnan toimeen-
panijana ja rahoittajana. Kunnilla on pohjoismaissa myös 
merkittävä elinkeinopoliittinen rooli.

Kuntatalousohjelmassa keskeisiä käsitteitä ovat ra-
hoitusasematavoite ja menorajoite. Rahoitusasemata-
voite paikallishallinnolle (= kuntatalous) asetetaan kan-
santalouden tilinpidon termein, jolloin investoinnit tulee 
rahoittaa vuosittain tulorahoituksella, jotta talous olisi 
tasapainossa.

Kunnan ja kuntayhtymän kirjanpito ja talouden oh-
jaus perustuvat soveltuvin osin kirjanpitolakiin, jonka 

Kuvio 2. Paikallishallinnon osuus julkisyhteisöjen kokonaismenoista 1975–2021, % BKT:sta
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tärkeimpiä elementtejä ovat tulos- ja rahoituslaskelma 
sekä tase. Vaikka rahoitusasematavoite asetetaan kan-
santalouden tilinpidon käsittein, kuntatalousohjelmassa 
esitetyt kuntatalousennusteet laaditaan kunnallisen kir-
janpidon käsittein. Tämä onkin luonnollista koska ohjel-
malla pyritään vaikuttamaan myös yksittäisen kunnan 
taloudenhoitoon osana julkisen talouden kokonaisuutta.

Perinteisesti kuntatalouden kirjanpidollista tasapai-
noa on tarkasteltu tuloslaskelman tuloksen kautta. Kun-
nan talous on tasapainossa, kun tilikauden tulos on nolla. 
Tällöin tulojen ja menojen erotusta kuvaava vuosikate 
(tulorahoitus) on riittänyt vuosittaisiin poistoihin ja näin 
arvioiden talous on tasapainossa. Kuntien kirjanpidossa 
investoinnit erotetaan käyttömenoista ja ne rahoitetaan 
usein pitkäaikaisilla lainoilla.

Kansantalouden tilinpidossa talous on tasapainossa, 
kun tilinpitovuoden kokonaismenot ja tulot ovat tasa-

painossa. Kansantalouden tilinpidon menoihin luetaan 
mukaan myös kyseiselle vuodelle ajoittuvat investointi-
menot, joita käsitellään kuten käyttömenoja. Kokonais-
tulojen ja kokonaismenojen erotus eli nettoluotonanto/
nettoluotonotto ei kuvaa kuntatalouden vuosittaista ta-
sapainoa vaan lähinnä kuntatalouden rahoitusasemaa 
tilinpitovuotena.  

Tilinpidon käsittein kuntatalouden tasapaino kuvaa 
siis ensisijaisesti vuosittaista rahoituksellista tasapai-
noa, jonka tärkein työkalu kuntien kirjanpidossa on ra-
hoituslaskelma. 

Kestävän kuntatalouden tarkemmat kriteerit mää-
räytyvät kuntakohtaisesti, jolloin pitää huomioida muun 
muassa onko kunta kasvava vai väestöään menettävä, 
pitääkö palveluverkkoa uusia tai laajentaa vai onko kaik-
ki suuret investoinnit jo tehty. Tarkasteluun vaikuttaa 
olennaisesti myös se, millä aikavälillä toiminnan ja in-

Kuvio 3. Julkisen talouden ohjausjärjestelmä
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vestointien rahavirta tulisi olla positiivinen. 
Jokaisella kunnalla tulee olla taloustavoitteena ylijää-

mä ja velkaisuuden kasvun hallinta, kunnan oma tilanne 
ja rakenne huomioiden.

1.3 KUNTATALOUDEN OHJAUS

Kuntatalouden uusi ohjaus toteutuu Kuntatalousohjel-
massa (KTO), joka on osa Julkisen talouden suunnitelmaa 
(JTS). Julkisen talouden suunnitelman kautta toteutetta-
van kuntatalouden makro-ohjauksen tavoitteena on 
luoda toimintamalli, jolla kuntasektorin vastuulla olevien 
palvelujen järjestämisen ja niiden rahoituksen kokonai-
suus pidetään tasapainossa suhteessa julkisen talouden 
sekä koko kansantalouden kantokykyyn.

Julkisen talouden suunnitelman tavoitteet asetetaan 
kansantalouden tilinpidon käsittein. Tavoitteista tärkeim-
mät ovat niin sanotut rahoitusasematavoitteet. Niillä tar-
koitetaan koko julkisen talouden lisäksi kunkin julkisen 
talouden alasektorin kokonaistulojen ja kokonaismeno-
jen erotukselle asetettuja tavoitteita.

Syyskuussa 2015 maan hallitus antoi eduskunnalle 
Suomen ensimmäisen julkisen talouden suunnitelman. 
Siinä paikallishallinnolle asetettiin rahoitusasematavoite, 
joka on ½ prosenttiyksikön nettoluotonanto suhteessa 
bruttokansantuotteeseen vuonna 2019. Tällä tarkoite-
taan tuolloista kuntatalouden kokonaismenojen ja ko-
konaistulojen välistä eroa. Nettoluotonanto sekoitetaan 
usein virheellisesti kuntatalouden alijäämään, joka puo-
lestaan on kunnallisen kirjanpidon käsite.

Vuosille 2018–2021 ulottuva kuntatalousohjelma val-
mistui kuntavaalien jälkeen huhtikuun lopulla 2017 osa-
na Julkisen talouden suunnitelmaa. 

Kuntatalouden tilaa ja hallituksen toimenpiteiden 
vaikutuksia kuntien talouteen kuvataan käytössä olevan 

uuden tiedon pohjalta. Erityiseksi nyt hyväksytyn Kun-
tatalousohjelman tekee se, että siinä on ensimmäistä 
kertaa otettu täysimääräisesti huomioon sote- ja maa-
kuntauudistus vuodesta 2019 alkaen. 

Kuntatalousohjelman tiivistelmä on osa maan halli-
tuksen kehyspäätöstä. Sen mukaan kuntatalouden tila 
on pääosin hyvä mutta kuntien väliset erot ovat suuret ja 
suurimmat talouden sopeutustarpeet ovat pienissä kun-
nissa. Merkittävä ansio kuntien taloustilanteen kohentu-
misella on kuntien omilla toimenpiteillä. 

Kuntataloudelle asetettu rahoitusasematavoite, 0,5 
prosenttia suhteessa bruttokansantuotteeseen, näyt-
täisi olevan saavutettavissa. Tämä edellyttää kuitenkin 
tiukkaa taloudenpitoa ja suotuisaa talouskehitystä. Oh-
jelmassa oletetaan, että sote- ja maakuntauudistus läh-
tökohtaisesti vakauttaa kuntataloutta jatkossa. 

Kuntatalousohjelman painopiste on kuntatalouden 
kehitysnäkymien ja valtion toimenpiteiden tarkastelus-
sa. Toimenpiteiden vaikutuksia on arvioitu koko kunta-
talouden lisäksi kuntakokoryhmittäin sekä rahoitusperi-
aatteen toteutumisen näkökulmasta aina vuoteen 2018 
asti. 

Kuntatalousohjelma on valmisteltu valtiovarainmi-
nisteriön nimeämässä sihteeristössä, jossa ovat mukana 
kaikki keskeiset kuntien tehtävälainsäädäntöä ja kunta-
talouteen vaikuttavia valtion toimenpiteitä valmistelevat 
ministeriöt sekä Suomen Kuntaliitto. Valtiovarainministe-
riön kansantalousosasto on valmistellut kuntatalouden 
kehitysarvion, joka tässä ohjelmassa esitetään kuntien 
kirjanpidon käsittein. Maan hallitus on käsitellyt Kunta-
talousohjelman kehysriihessä. Valtion ja kuntien välinen 
neuvottelu on käyty Kuntatalouden ja -hallinnon neu-
vottelukunnassa sekä sille valmistelutyötä tekevässä 
talousjaostossa.
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2.1 KUNTIEN JA KUNTAYHTYMIEN  
MENOT JA TULOT

Kuntien ja kuntayhtymien kirjanpidossa menot ja tulot 
ryhmitellään tehtävittäin sekä meno- ja tulolajeittain. 
Kuntien toiminta- ja taloustilaston mukaisia tehtäväluok-
kia ovat yleishallinto, sosiaali- ja terveystoimi, opetus- ja 
kulttuuritoimi sekä muut palvelut. Nämä päätehtävät 
jakaantuvat osatehtäviin, kuten esim. lasten päivähoito, 

perusterveydenhuolto, erikoissairaanhoito, peruskoulu, 
kirjasto, yhdyskuntasuunnittelu, palo- ja pelastustoimi 
sekä liiketoiminnan puolelta esim. vesihuolto. Meno- ja 
tulolajeittain käyttötalouden menolajeja ovat palkat ja 
niihin kiinteästi liittyvät henkilöstömenot, erilaiset tava-
roiden ja palvelujen ostot, avustukset sekä muut toimin-
tamenot. Toimintamenojen lisäksi kunnilla on menoja 
investoinneista, lainanhoidosta ja lainanannosta muille 
yhteisöille.

2 Kuntatalouden rakenne

Kuvio 4. Kuntien ja kuntayhtymien talous vuonna 2016

Tulos- ja rahoituslaskelman mukaiset ulkoiset tulot 44,8 mrd. € ja ulkoiset menot 44,3 mrd. € 

Lainanhoito 5 %, 2,4 mrd. €

Muut henk.menot 11 %

9,2 mrd. €

4,4 mrd. €

3,5 mrd. €

Investoinnit 10 %

4,9 mrd. €

Palvelujen ostot 21 %

Muut menot 3 %, 1,2 mrd. €

Materiaalin ostot 8 %

Avustukset 6 %, 2,8 mrd. €

Palkat 36 %
15,9 mrd. €

Muut tehtävät 16 %

(Toimintamenot ja investoinnit)

8,8 mrd. €

Käyttötalouden
valtionosuudet 20 %

7,1 mrd. €

Opetus- ja kulttuuri-
toimi  31 %

(Toimintamenot ja investoinnit)

(Toimintamenot ja investoinnit)

Rahoitustoiminta ja muut
menot 6 %, 2,6 mrd. €

13,7 mrd. €

Sosiaali- ja terveys-
toimi 47 %

siitä:
myyntitulot 4,2 mrd. €
maksutulot 2,4 mrd. €

muut toimintatulot 2,9 mrd. €

Toimintatulot 21 %, 9,5 mrd. €

siitä:
kunnallisvero 18,9 mrd. €

yhteisövero 1,6 mrd. €
kiinteistövero 1,6 mrd. €

Muut tulot 4 %, 1,6 mrd. €

22,1 mrd. €
Verotulot 49 %

Lainanotto 6 %, 2,8 mrd. €

20,9 mrd. €

Lähde: Kuntaliiton laskelma/Tilastokeskus
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Toimintatuloja ovat myyntitulot, maksut, tuet ja 
avustukset sekä muut toimintatulot. Toimintatulot kat-
tavat vain osan kuntien menoista. Toimintatulojen ohella 
kunnat keräävät veroja ja saavat valtionosuuksia meno-
jensa kattamiseksi. Lainanotto ja eräät muut tulot kuten 
korkotulot sekä liittymismaksut, investointiavustukset 
ja käyttöomaisuuden myynti muodostavat osan kunta-
alan kokonaistuloista. Kuntayhtymissä jäsenkuntien 
oman pääomanehtoiset peruspääomasijoitukset ovat 
myös tärkeä tulonlähde investointien rahoituksessa. 

Kunnan kirjanpidossa ja tilastoinnissa tulot ja menot 
sisältävät myös liiketoiminnan toisin kuin kansantalou-
den tilinpidossa, missä kunnan liikelaitokset luetaan 
yksityissektoriin. Tämä tuottaa merkittävän määräeron 
näiden tarkastelukehikkojen välille. 

Kuntien ja kuntayhtymien menot

Kuntien ja kuntayhtymien ulkoiset menot olivat vuonna 
2016 noin 44 miljardia euroa. Sosiaali- ja terveystoimen 
menojen osuus kokonaismenoista on noin puolet. Ope-
tus- ja kulttuuritoimen osuus kokonaismenoista on lähes 
kolmannes. Muiden tehtävien osuus on noin viidennes. 
Rahoitustoimintaan liittyviä ja muita menoja oli 6 pro-
senttia kaikista menoista. 

Ulkoisista menoista lähes puolet on henkilöstön palk-
koja tai niihin liittyviä menoja. Kunta-alan palkkasumma 
oli noin 16 miljardia euroa vuonna 2016. Varsinaisen pal-
kan ohella kunnat ja kuntayhtymät maksoivat työnan-
tajina erilaisia sosiaalivakuutusmaksuja lähes 5 miljardia 
euroa. Merkittävimmät sosiaalivakuutusmaksut liittyvät 

Kuvio 5.  Valtion ja kuntien verorahoitus vuonna 2016, mrd. €

Alv ja muut 
verot

1,7

Vero ansiotuloista

18,9 6,5

Kiinteistövero

1,5

Yhteisövero

29,1

Vero pääomatuloista

KUNNAT
verotulot

22,1

VALTIO
verotulot

41,8

Valtionosuudet
8,8

Rahoitus
lakisääteisiin 

tehtäviin

2,93,3
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eläkemaksuihin. Kaikkiaan henkilöstön sivukuluina mak-
settiin kunta-alalla keskimäärin 30 prosenttia palkoista.

Materiaalin ja palvelujen ostot ulkopuolisilta olivat lä-
hes kolmanneksen kuntien ja kuntayhtymien menoista. 
Avustukset erilaisille yhteisöille ja yksityisille henkilöille 
kuten toimeentulotuki olivat noin kuusi prosenttia kun-
tien menoista. Lainanhoidosta eli koroista ja lainojen ly-
hennyksistä aiheutuneet menot olivat nelisen prosenttia 
kuntien ja kuntayhtymien ulkoisista menoista.

Kunta-alan investoinnit olivat ensisijaisesti palvelu-
tuotannon tuotantovälineiden hankintoja ja pääomasi-
joituksia kunnan tytäryhteisöihin ja kuntayhtymiin. Mer-
kittäviä investointikohteita ovat rakennukset ja kiinteät 
rakenteet sekä laitteet kuten katu- ja johtoverkostot. 

Kuntien ja kuntayhtymien tulot

Kunta-alan rahoituksesta noin 70 prosenttia muodostuu 
verorahoituksesta eli verotuloista ja valtionavuista. Vero-
tulojen osuus kokonaistuloista on puolet ja käyttötalou-
den valtionosuuksien osuus 20 prosenttia. Kunnittainen 
vaihtelu on huomattavaa. 

Toimintatulot muodostavat runsaan viidenneksen 
kunta-alan tuloista. Palvelujen myyntitulot, erityisesti 
kuntien liiketoiminnasta, ovat suurin erä toimintatulois-
sa. Maksutuloista valtaosa kertyy sosiaali- ja terveyden-
huollon asiakasmaksuista, jotka ovat lainsäädännössä 
säänneltyjä. Muut toimintatulot ovat tukia ja avustuksia 
sekä vuokratuloja.

Kuntatalouden kokonaistarkastelussa kaikkia rahoi-
tuslähteitä käsitellään tuloina. Pääomarahoitukseen kuu-
luvia tuloeriä ovat lainanotto, antolainojen palautus ja in-
vestointeihin saadut rahoitusosuudet. Tulorahoitukseen 
kuuluvia eriä, toimintatulojen lisäksi, ovat korko- ja muut 
rahoitustulot. Lainanoton osuus kunta-alan rahoitukses-
sa oli kuusi prosenttia ja muiden tulojen osuus kolme 
prosenttia vuonna 2016.

Vuoden 2016 tilinpäätöstiedoissa kuntien verotulo-
jen kokonaissumma oli noin 22 miljardia euroa. Verotulot 

ovat julkisen sektorin ulkoista rahoitusta. Valtionosuudet 
ovat puolestaan julkisen sektorin sisäisiä rahoituseriä 
valtiolta kunnille. Niiden määrä vuonna 2016 oli 8,8 mil-
jardia euroa. Verolähteittäin välittömiä verotuloja ovat 
verot ansiotuloista, yhteisövero, verot pääomatuloista ja 
kiinteistövero. Välillisiä veroja ovat arvonlisävero ja muut 
välilliset verot. Ansiotulojen verosta kuntien osuus on 
noin 75 prosenttia ja yhteisöverosta noin 32 prosenttia. 
Kiinteistövero tuloutetaan kokonaan kunnille. Vero pää-
omatuloista ja arvonlisävero ja muut välilliset verot tu-
loutetaan kokonaan valtiolle.

2.2 VEROTUSOIKEUS JA VEROTULOT

Kunnalla on itsehallintoon perustuva oikeus verottaa 
asukkaitaan ja kiinteistönomistajia alueellaan. Lisäksi 
kunnat saavat osuuden alueellaan toimivien yhteisöjen 
tuloverosta. Kunnan verotulot koostuvat kunnallisveros-
ta, osuudesta yhteisöveron tuottoon ja kiinteistöveros-
ta. Keskimäärin kunnat rahoittavat verotuloilla puolet 
menoistaan, vaihtelu kuntien välillä on kuitenkin suuri, 
18–77 prosenttia. 

Kunta voi päättää itsenäisesti kunnan tuloveropro-
sentista. Kiinteistöveroprosenteissa kunnan päätösval-
taa on rajattu määrättyihin vaihteluväleihin. Verotuk-
sella koottujen varojen käyttöä kunnan tehtäviin ei ole 
lainsäädännössä säännelty tai rajattu. Eduskunta voi 
säännellä sellaisia kuntien veropohjaan liittyviä seikkoja, 
kuten verovelvollisuutta, tulon veronalaisuutta, verovä-
hennyksiä, veronkantoa ja verotulojen tilittämistä veron-
saajille. 

Kunnan tuloveroprosentti ja kiinteistöveron prosentit 
ovat tärkeitä talousarvion tuloperusteita. Niistä on pää-
tettävä viimeistään talousarvion hyväksymisen yhtey-
dessä ja kunnan tulee ilmoittaa veroprosenttinsa Vero-
hallinnolle viimeistään marraskuun 17. päivänä seuraa-
vaa varainhoitovuotta varten.

Uusimmassa Kuntatalousohjelmassa on ennakoitu 
vuoteen 2021 asti kuntien verotulojen kehitys taulukon 
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1 mukaisesti.
Kuten ennusteesta havaitaan, kunnallisveron merki-

tys vähenee voimakkaasti maakuntauudistuksen toteu-
tuessa. Sen sijaan kiinteistöveron merkitys tulisi koros-
tumaan. 

Kunnallisvero

Kunnallisvero on kunnan verotuloista merkittävin erä. 
Kunnassa asuvan luonnollisen henkilön ja kuolinpesän 
on suoritettava ansiotulostaan kunnallisveroa. Ansio-
tuloa ovat esim. palkka- ja eläketulot. Pääomatuloista, 

kuten korkotuloista, vuokratuloista, luovutusvoitoista ja 
metsätalouden pääomatulosta, suoritetaan veroa vain 
valtiolle. Kunnallisverotuksessa verotettava tulo muo-
dostuu veronalaisista tuloista vähennettynä lainsäädän-
nössä määritellyin vähennyksin. 

Erilaisten vähennysten johdosta kunnan tulovero-
prosentti eli nimellinen veroaste ei vastaa todellista eli 
efektiivistä veroastetta. Veronmaksajaan kohdistuvan 
todellisen verovaikutuksen eli efektiivisen veroasteen 
osoittaa maksuunpannun kunnallisveron suhde ansiotu-
loihin. Verovähennysten korotusten seurauksena veron-
maksajan tosiasiallinen veroaste on pitkällä aikavälillä 

Taulukko 1. Kuntien verotulot vuosina 2015–2018, mrd. € (painelaskelma, kuntien veroprosentit pidetty 2017–2018)

2015 2016* 2017* 2018*

Verolaji

Kunnallisvero 18,54 18,87 18,54 18,94

Yhteisövero 1,65 1,54 1,53 1,62

Kiinteistövero 1,59 1,67 1,75 1,84

Verotulot yhteensä 21,77 22,07 21,83 22,40

Muutos-%

Kunnallisvero 1,9 1,8 -1,7 2,2

Yhteisövero 12,0 -6,7 -0,3 5,6

Kiinteistövero 4,9 5,2 5,1 4,8

Verotulot yhteensä 2,8 1,4 -1,1 2,6

Tuloveroprosentti, keskim. 19,82 19,86 19,91 19,91

Yhteisöveroprosentti 20,0 20,0 20,0 20,0

Osuus yhteisöverosta, % 36,87 30,921) 30,34 31,472)

1) Kuntien yhteisövero-osuuden viiden %-yksikön määräaikainen korotus päättyi vuonna 2016
2) Varhaiskasvatusmaksujen alentamisen kompensaationa kuntien verotuloja aiotaan korottaa vuodelle 2018 yhteisöveron  
jako-osuutta korottamalla (60 milj. euroa) sekä kiinteistöveroja korottamalla (25 milj. euroa)

Lähde: Vuodet 2015–2016. Tilastokeskus. Vuosien 2017–2018 arviot VM 28.4.2017
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pysynyt samalla tasolla, vaikka kunnat ovat kompensoi-
neet verorahoituksen vähentymistä nostamalla tulove-
roprosenttejaan. 

Palkansaajilla kunnallisveron maksaminen alkaa noin 
14 000 euron vuosittaisella tulotasolla, on sen jälkeen 
suuruudeltaan muutamia prosentteja nousten vähitel-
len aina noin 36 000 euron tulotasolle. Eläkkeiden osalta 
kunnallisverot alkavat kertyä reilun 11 000 euron vuosi-
tuloilla ja etuustuloilla jo noin 3 200 euron vuosituloilla.

Kunnan osuus yhteisöverosta

Yhteisöverokanta on nykyisin 20,0 prosenttia. Yksittäi-
sen kunnan saama osuus yhteisöverontuotosta muodos-

tuu siten, että yhteisöveron tuotosta erotetaan kuntien 
jako-osuuden mukainen ryhmäosuus koko yhteisöve-
ron tuotosta. Suurin osa yhteisöveron tuotosta ohjautuu 
valtiolle. Kuntien lakisääteinen jako-osuus yhteisöveron 
tuotosta vuonna 2017 on 30,34 prosenttia, mutta eri-
laiset muutokset veropohjassa aiheuttavat sen, että 
kuntien jako-osuus vaihtelee vuosittain, kun verotuloja 
vähentäviä muutoksia kompensoidaan kunnille jako-
osuutta korottamalla. 

Kuntien saama osuus yhteisöverosta jaetaan kunti-
en kesken vuosittain etukäteen vahvistettavien kunta-
kohtaisten jako-osuuksien avulla. Kunnan verovuoden 
jako-osuus on kahden viimeksi valmistuneen vero-
tuksen tietojen perusteella laskettujen jako-osuuksien 

Kuvio 6. Kunnallisveroprosentti 1998–2017
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keskiarvo. Esimerkiksi vuonna 2017 käytetään pohjana 
verovuosien 2015 ja 2014 vahvistetun verotuksen tie-
toja yritystoimintaerän määrittämiseksi. Lisäksi kuntien 
jako-osuuteen vaikuttaa alueen metsäkeskuksen brut-
tokantorahatulot ja kunnan metsien pinta-ala kyseisinä 
vuosina. Kunnan jako-osuus saadaankin laskemalla kun-
kin kunnan verovuoden yritystoimintaerän ja metsäerän 
summan suhteellinen osuus kaikkien kuntien vastaavien 
lukujen summasta. 

Kunta ei voi suoraan vaikuttaa sen saaman yhteisö-
veron määrään, mutta luomalla edellytyksiä kannatta-
valle liiketoiminnalle alueellaan, kunta voi pidemmällä 

aikavälillä hyötyä sen seurauksista myös yhteisöveron 
tuoton kautta.

Kiinteistövero

Kiinteistövero on kunnallinen vero, joka määrätään kun-
nassa sijaitsevasta kiinteistöstä sen omistajalle. Kiinteis-
tövero koskee sekä maata että rakennuksia. Maa- ja 
metsätalousmaa sekä vesialueet eivät kuulu kiinteistö-
veron piiriin, maatilojen rakennukset sen sijaan kuuluvat. 
Kunnat eivät maksa kiinteistöveroa omalla alueellaan 
sijaitsevista kiinteistöistä.

Kuvio 7. Palkkatuloista maksettavat verot ja maksut vuoden 2017 veroperustein eri tulotasoilla, % palkkatulosta

Yksinelävä tulonsaaja, jolla viranpuolesta tehtävät vähennykset
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Kiinteistövero määräytyy kiinteistöveroprosentin 
mukaisena osuutena kiinteistön verotusarvosta. Kun-
nalla on oikeus ja velvollisuus määritellä vuosittain käy-
tettävät kiinteistöveroprosentit eri kiinteistötyypeille. 
Kunnan tulee määrätä kunnan yleinen kiinteistöveropro-
sentti, vakituisten asuinrakennusten veroprosentti sekä 
muiden kuin vakituisten asuinrakennusten veroprosentti. 
Kunta voi tämän lisäksi halutessaan määrätä käytettävät 
veroprosentit muille kiinteistötyypeille. Jos niitä ei mää-
rätä, myös näihin kiinteistöihin sovelletaan kunnan yleis-
tä kiinteistöveroprosenttia. 

Taulukko 2. Kiinteistöveroprosenttien rajat ja vaihteluvälit vuonna 
2017

Yleinen kiinteistöveroprosentti  0,93–1,80 %
Vakituisten asuinrakennusten veroprosentti 0,41–0,90 %
Muiden asuinrakennusten veroprosentti  0,93–1,80 % 
Rakentamattoman rakennuspaikan  
veroprosentti  2,00–6,00 %
Voimalaitoksen veroprosentiksi enintään  3,10 %

Yleishyödyllisen yhteisön yleishyödyllisessä käytössä oleva 
kiinteistön veroprosentti voidaan määrätä alhaisemmaksi 
kuin muuten kiinteistöön sovellettava veroprosentti.

2.3 VALTIONOSUUDET

Suomessa perustuslaki takaa kansalaisille tietyt perus-
palvelut henkilön asuinpaikasta, tuloista tai muista omi-
naisuuksista riippumatta. Kunnat vastaavat näiden pe-
ruspalvelujen, kuten terveydenhuollon, opetustoimen ja 
kulttuuripalvelujen järjestämisestä kuntalaisille. Vaikka 
palvelujen järjestämisvastuu on kunnilla, valtio osallistuu 
peruspalvelujen rahoittamiseen valtionosuusjärjestel-
män kautta. Valtionosuusjärjestelmän ensimmäinen teh-
tävä on ohjata valtion rahoitus julkisten peruspalvelujen 
järjestämiseen.

Valtionosuusjärjestelmällä on kuitenkin muitakin teh-

täviä. Koska kaikilla kunnilla on yhtäläiset velvollisuudet 
samojen palvelujen järjestämiseen asukkailleen, tulee 
kunnilla myös olla yhtäläiset mahdollisuudet järjestää 
nämä lakisääteiset palvelut. Valtionosuusjärjestelmän 
toinen tehtävä on tasata kuntien välisiä eroja, jotta kai-
killa kunnilla eri puolella Suomea olisi yhtäläiset mahdol-
lisuudet järjestää asukkaille perustuslailla turvatut palve-
lut kohtuullisella veroasteella.

Valtionosuusjärjestelmän kolmas tehtävä liittyy po-
liittisiin päätöksiin. Kuntien valtionosuuksilla on merkit-
tävä rooli valtiontaloudessa. Kunnille myönnettävät val-
tionavut ovat noin viidennes valtion kokonaismenoista. 
Valtionapuja voidaankin käyttää myös poliittisen ohjauk-
sen välineenä.

Valtionosuusjärjestelmä kuntien välisten  
erojen tasaajana 

Kuntien erilaisuus ilmenee sekä eroina palvelujen järjes-
tämisen kustannuksissa, että kunnan keräämissä tulois-
sa. Tästä johtuen Suomen valtionosuusjärjestelmä muo-
dostuu rakenteellisesti kahdesta osasta: 

1)  kuntien kustannuserojen tasauksesta ja 
2)  kuntien tulopohjan tasauksesta. 

Kuntien väliset erot palvelujen järjestämisen kustannuk-
sissa johtuvat siitä, että kunnat eroavat palvelutarpeil-
taan (esimerkiksi ikärakenteeltaan ja sairastavuudeltaan) 
ja ominaisuuksiltaan (esimerkiksi kuntien asukastiheys, 
saaristoisuus ja vieraskielisen väestön määrä vaihtele-
vat). Tästä johtuen valtionosuuden perusteena käytet-
tävää kunnan laskennallista kustannusta määritettäessä 
otetaan huomioon erilaisia kunnan palvelutarvetta ja 
muita ominaisuuksia kuvaavia tekijöitä (kustannusero-
jen tasaus).

Erot kuntien tulopohjassa johtuvat eroista kuntien 
verotettavissa tuloissa. Kunnissa asuu eri määrä rikkaita 
ja köyhiä ihmisiä, kunnissa toimii eri määrä paremmin 
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ja huonommin menestyviä yrityksiä ja kunnissa on eri 
tavalla verotettavia kiinteistöjä. 

Voimassa olevan lainsäädännön mukaisesti tulopoh-
jan tasausta kutsutaan verotuloihin perustuvaksi valtion-
osuuden tasaukseksi. Tasauksessa verotuloja ei siirretä 
kunnasta toiseen, vaan tulopohjan tasauksen myötä 
”kunta ei saakaan niin paljon valtionosuutta, mitä se saisi 
pelkän kustannuserojen tasauksen perusteella” tai vas-
taavasti ”kunta saakin enemmän valtionosuutta, mitä se 
saisi pelkän kustannuserojen tasauksen perusteella”.

Rakenteellisesti Suomen valtionosuusjärjestelmä 
koostuu kahdesta osasta, kustannus- ja tarve-erojen ta-
sauksesta ja tulopohjan tasauksesta. Kustannuserojen 
tasauksen laskentaperusteena ovat asukasmäärän ja 
ikärakenteen lisäksi erilaiset olosuhdetekijät, kuten kun-
nan harva asutus ja vieraskielisen väestön määrä. Toise-
na valtionosuusjärjestelmän kiinteänä osana kuntien tu-
lopohjaa tasataan verotulojen perusteella. Järjestelmää 
täydentävät tilapäisissä taloudellisissa vaikeuksissa ole-
ville kunnille myönnettävä harkinnanvarainen valtion-
osuuden korotus sekä muut tyypillisesti hakemukseen 
perustuvat kertasuoritteina maksettavat valtionavut.

Suomen valtionosuusjärjestelmässä merkittävin roo-
li on kustannuserojen tasauksella, jonka kautta valtion 
raha ohjataan kunnille. Tulopohjan tasaus toteutetaan 
Suomen järjestelmässä verotuloihin perustuvalla valtion-
osuuden tasauksella. Esimerkiksi Ruotsin järjestelmä on 
päinvastainen: valtio kanavoi valtionosuusrahoituksen 
kunnille tulopohjan tasausjärjestelmän kautta, ja kustan-
nuserojen tasaus on kuntien välinen.

Valtionavut koostuvat valtionosuuksista ja 
valtionavustuksista 

Valtion kunnille myöntämää rahoitusta kutsutaan val-
tionavuiksi. Valtionavut koostuvat valtionosuuksista ja 
valtionavustuksista. Valtionosuudet määräytyvät lasken-
nallisesti ja ovat kunnille yleiskatteista tuloa, jonka kunta 
saa verotulojen tavoin käyttää parhaaksi katsomallaan 

tavalla toimintansa järjestämiseen. Valtionosuuksien 
käyttöä ei ole miltään osin sidottu, vaan osana kunnallista 
itsehallintoa kunta itse päättää valtionosuuden käytöstä.

Valtionavustukset sen sijaan ovat tyypillisesti tiettyyn 
kustannukseen ja hakumenettelyyn sidottua, tiettyyn 
käyttötarkoitukseen kohdennettua rahoitusta. Valtion-
avustuksia kutsutaan myös termillä ”muut valtionavut”.

Suurin osa valtion rahoituksesta kunnille myönnetään 
valtionosuuksina. Pieni osa kuntien valtion rahoituksesta 
muodostuu esimerkiksi kuntien investointi- ja kehittämis-
hankkeisiin myönnettävistä valtionavustuksista.

Valtionosuusjärjestelmän kehitys

Suomen valtionosuushistorian suurin muutos toteutui 
vuonna 1993, kun valtionosuusjärjestelmässä siirryttiin 
kuntien todellisiin kustannuksiin perustuvasta järjestel-
mästä nykyiseen laskennalliseen järjestelmään. Vuoteen 
1992 saakka voimassa olleen menoperustaisen valtion-
osuusjärjestelmän heikkoutena oli se, että järjestelmä ei 
kannustanut kuntia valitsemaan kustannustehokkainta 
tapaa palvelujen järjestämiseen vaan pikemminkin päin-
vastoin. 

Laskennalliseen valtionosuusjärjestelmään on tehty 
useita osittaisuudistuksia vuoden 1993 jälkeen. Vuonna 
1996 kantokykyluokitus korvattiin kunnan laskennallisten 
verotulojen mukaan määräytyvällä tasauksella. Vuonna 
1997 opetustoimessa otettiin käyttöön ylläpitäjien yk-
sikköhintajärjestelmä, ja valtionosuusrahoitusta alettiin 
maksaa myös muille kuin kunnalliselle opetuksen järjes-
täjille. Vuoden 2006 uudistukset koskivat valtionosuuden 
laskentaa ja määräytymisperusteita. 

Vuoden 2010 uudistuksessa peruspalvelujen valtion-
osuudet yhdistettiin ja hallintoa keskitettiin valtiovarain-
ministeriöön, kun voimaan tuli laki kunnan peruspalvelu-
jen valtionosuudesta. Nykyinen valtionosuusjärjestelmä 
on ollut voimassa vuoden 2015 alusta, jolloin valtion-
osuuden laskentaperusteita yksinkertaistettiin ja sektori-
kohtaisista laskennallisista kustannuksista luovuttiin. 



21

Valtionosuusjärjestelmän hallinto ja käyttö

Hallinnollisesti kunnan valtionosuusrahoitus muodostuu 
kahdesta osasta, valtiovarainministeriön hallinnoimasta 
kunnan peruspalvelujen valtionosuudesta ja opetus- ja 
kulttuuritoimen rahoituksesta annetun lain mukaisesta 
valtionosuusrahoituksesta, jota hallinnoi opetus- ja kult-
tuuriministeriö (Kuvio 8). Valtionosuusrahoitus makse-
taan kunnille yhtenä eränä jokaisen kuukauden 11. päi-
vään mennessä.

Kunnan peruspalvelujen valtionosuuteen sisältyvät 
sosiaali- ja terveydenhuolto, esi- ja perusopetus, kirjastot 
ja eräät kulttuuripalvelut. Myös esi- ja perusopetuksen 
kotikuntakorvausjärjestelmä ja verotuloihin perustuva 
valtionosuuden tasaus sisältyvät kunnan peruspalvelu-
jen valtionosuuteen.

Opetus- ja kulttuuritoimen rahoituslain mukaisen 
rahoituksen euromääräisesti merkittävin osa on koulu-

tuksen ylläpitäjille myönnettävä yksikköhintarahoitus lu-
kiokoulutukseen, ammatilliseen koulutukseen ja ammat-
tikorkeakouluille. Lisäksi opetus- ja kulttuuriministeriö 
myöntää perusopetukseen oppilaskohtaista lisärahoitus-
ta ja rahoituksen muuhun opetus- ja kulttuuritoimintaan.

Kunnalle koko valtionosuusrahoitus on yleiskatteelli-
nen tuloerä, jota ei ole miltään osin korvamerkitty tiet-
tyjen palvelujen järjestämiseen. Vaikka valtionosuuden 
laskennallinen peruste muodostuu erilaisten määräyty-
mistekijöiden ja kertoimien perusteella, kunta itse voi 
ohjata valtionosuusrahoituksen haluamiinsa käyttötar-
koituksiin.

Valtionosuuksien määräytyminen

Valtionosuuden laskennallinen peruste määräytyy asu-
kas- ja suoritemäärien lisäksi kunnan palvelujen tarvetta 
ja kuntien välisiä kustannuksia kuvaavien olosuhdeteki-

Kuvio 8. Kuntien valtionavut koostuvat 
valtionosuuksista ja valtionavustuksista

VALTIONAVUT

VALTIONOSUUDET

Kunnan peruspalvelujen
valtionosuus (VM)

OKM:n
valtion-
osuus

VALTIONAVUSTUKSET
VM STM OKM TEM SM LVM
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jöiden perusteella. Valtionosuuden määräytymisperus-
teita ovat esimerkiksi kunnan ikärakenne, syrjäisyys sekä 
vammaisten, työttömien ja vieraskielisten määrä. Las-
kennalliset kustannukset määritellään palveluittain erik-
seen esimerkiksi sosiaali- ja terveydenhuollossa, esi- ja 
perusopetuksessa ja kirjastoissa. Lukio- ja ammatillises-
sa koulutuksessa sekä ammattikorkeakouluissa määrite-
tään oppilaskohtaiset laskennalliset kustannukset koulu-
tusmuodoittain. 

Valtio osallistuu peruspalvelujen rahoitukseen valti-
onosuusprosentin mukaisella osuudella. Valtionosuus-
prosentti kuvaa kuntasektorin ja valtion välistä kustan-
nustenjakoa koko maan tasolla, ei yksittäisen kunnan 
saamaa valtionosuutta. Kunnan omarahoitusosuus on 
kaikissa kunnissa asukasta kohden laskettuna yhtä suuri. 
Kumpikin valtionosuusrahoituksen osa, kunnan peruspal-
velujen valtionosuus ja opetus- ja kulttuuritoimen rahoi-
tus, sisältää oman kunnan itse rahoitettavan osuuden. 

Verotuloihin perustuvan valtionosuuden tasauksen 
perusteena ovat laskennallinen kunnallisverotulo ja kun-
nan osuus yhteisöveron tuotosta. Tasaus on kuntien vä-
listä: tasaus joko lisää tai vähentää kunnalle myönnetyn 
valtionosuuden määrää. 

Verotuloihin perustuvaa valtionosuuden tasaus-
ta laskettaessa käytetään koko maan keskimääräistä 
veroprosenttia, eikä yksittäisen kunnan veroprosentin 
muutoksella ole täten käytännössä lainkaan vaikutusta 
kunnan saaman tasauslisän tai maksaman tasausvähen-
nyksen määrään.

Valtionosuuksien laskennallisuus ja yhteys 
kuntien todellisiin kustannuksiin

Järjestelmän laskennallisuus tarkoittaa sitä, että valtion-
osuudet eivät perustu suoraan kunnan toteutuneisiin 
kustannuksiin. Valtionosuusjärjestelmän laskennallisuu-
desta johtuen kunta ei voi omilla päätöksillään vaikuttaa 
valtionosuutensa määrään. 

Valtionosuuden laskennallinen peruste muuttuu vuo-

sittain, kun yleisistä tilastoista saatavat uudet laskenta-
tiedot otetaan huomioon. Näitä ovat vuosittain muut-
tuvat asukasmäärät, oppilasmäärät ja muut laskennan 
perusteena olevat tiedot. Vuosittain valtionosuuteen 
tehdään myös kustannustason muutoksesta johtuva tar-
kistus, joka perustuu kunnan peruspalvelujen hintaindek-
siin. Vuosittaisten automaattimuutosten lisäksi valtion-
osuuden laskennallinen peruste voi muuttua lainsäädän-
tömuutosten myötä. Tällaisia ovat esimerkiksi kunnille 
lailla säädettävät uudet ja laajentuvat tehtävät, joiden 
rahoitus otetaan huomioon valtionosuutta lisäämällä. 

Yhteys kuntien todellisten kustannusten ja valtion-
osuuden perusteena käytettävien laskennallisten kus-
tannusten välillä tarkistetaan joka vuosi. Kustannusten-
jaon tarkistus toteutetaan koko maan tasolla todellisia 
ja laskennallisia kustannuksia vertaamalla, ei yksittäisen 
kunnan kustannuseroon perustuen. 

Kuntien verorahoitus kattaa siis kuntien verotulot ja 
valtionosuudet. Näiden lisäksi maksu- ja myyntituloilla 
on olennainen merkitys kuntien tulonmuodostuksessa. 

2.4 MAKSU- JA MYYNTITULOT

Kunnat perivät asiakasmaksuja palveluiden käytöstä, 
myyvät tiettyjä tavaroita ja palveluita omakustannus-
hintaan sekä saavat eräitä muita tuloja, kuten tukia ja 
avustuksia. Näitä kutustaan toimintatuloiksi ja yhteensä 
ne muodostavat noin viidenneksen kuntien tuloista. 

Vuonna 2016 kunnat ja kuntayhtymät saivat myyn-
tituloja yhteensä 4,2 miljardia euroa, maksutuloja 2,4 
miljardia euroa ja muita toimintatuloja yhteensä 2,9 mil-
jardia euroa.  

Maksu- ja myyntituloilla katetaan tuotanto-
kustannuksia

Maksutuloilla tarkoitetaan asiakasmaksuja ja muita 
maksuja tavaroista ja palveluista, joiden hinnoittelun 
tarkoituksena ei ole kattaa tuotantokustannuksia koko-
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naisuudessaan tai joiden hinnat määrätään asiakkaan 
maksukyvyn mukaan. Kunnan maksutuloja ovat esimer-
kiksi sosiaali- ja terveydenhuollon palveluista perittävät 
maksut sekä varhaiskasvatuksen maksut.  

Myyntituloilla tarkoitetaan tuloja tavaroiden ja pal-
velujen myynnistä, jotka on tarkoitettu myytäväksi pää-
sääntöisesti tuotantokustannukset peittävään hintaan. 
Kunnan liiketoiminnan suoritteista perimät korvaukset 
kuuluvat myyntituloihin riippumatta siitä, kattavatko ne 
tuotantokustannukset. Kunnan myyntituloja ovat esi-
merkiksi vesi- ja jätevesimaksut, sähkö- ja kaukolämpö-
maksut sekä erilaiset pääsymaksut.    

Sosiaali- ja terveystoimessa asiakasmaksuja kerä-
tään laajasti eri palveluista ja niillä katetaan noin 6û8 
prosenttia käyttökustannuksista. Opetus- ja kulttuuritoi-
messa maksuilla katetaan noin 4 prosenttia käyttökus-
tannuksista, ja toimialan selvästi suurin maksukertymä 
muodostuu varhaiskasvatuksen maksuista.  

Kuntien ja kuntayhtymien merkittävimmät myynti-
tulot ovat nykyisin peräisin vesihuollosta sekä joukko-
liikenteestä. Energiahuollon myyntitulot olivat aiemmin 
suurin yksittäinen erä, mutta yhtiöittämisen seuraukse-
na nämä tulot eivät enää näy kuntien ja kuntayhtymien 
myyntituloissa, vaan osinko- tai rahoitustuotoissa.  

Valtuusto päättää, lainsäädäntö rajaa

Kuntalain mukaan valtuusto päättää kunnan palveluista 
perittävien maksujen perusteista. Valtuusto voi kuiten-
kin johtosäännössä siirtää maksujen yksityiskohtaisista 
perusteista päättämisen kunnanhallitukselle tai muulle 
toimielimelle. 

Useille maksuille on lainsäädännössä säädetty enim-
mäismäärä. Tällaisia maksuja ovat muun muassa so siaa-
li- ja terveydenhuollon asiakasmaksulaissa ja asiakas-
maksuasetuksessa sekä varhaiskasvatuksen asiakas-
maksulaissa säädetyt maksut. Näiden maksujen osalta 
kunta tai kuntayhtymä voi päättää, että asiakkailta pe-
ritään säädetyt maksut enintään maksimimääräisinä, 
alennettuina tai että niitä ei joiltakin osin peritä lainkaan. 

Kunnan päättämissä maksuissa noudatetaan muu-
toin pääsääntöisesti kustannusvastaavuutta. Kuntalaissa 
ei kuitenkaan ole valtion maksuperustelakia vastaavaa 
säännöstä omakustannusperiaatteen noudattamisesta. 
Näin ollen kunnallinen maksu saa tuottaa ylijäämää eri-
tyisestä syystä.

Kunnan harkintavaltaa rajoittavat lisäksi yleiset viran-
omaistoimintaan liittyvät periaatteet kuten oikeuden-
mukaisuus ja tasapuolisuus. Mikäli kunta on alueellaan 
määräävässä markkina-asemassa, sääntelee sen aset-
taman maksun kohtuullisuutta kilpailulainsäädäntö eli 
lähinnä laki kilpailun rajoittamisesta.

Hinnoittelun tulee liiketoiminnan osalta turvata riit-
tävä tulorahoitus ja vakavaraisuus. Kunnallinen liikelaitos 
saa tavoitella yksityisen yrityksen tapaan kohtuullista 
ylijäämää, tulevaisuuden investointitarpeet ja välilli-
set kustannukset voidaan ottaa maksuja määrättäessä 
huomioon. Esimerkiksi vesihuoltolain mukaan maksuilla 
tulee pitkällä aikavälillä kattaa käyttökustannusten lisäk-
si investoinnit. Kohtuullinen hinnoittelu pitää sisällään 
myös korvauksen kunnan liiketoimintaan sijoittamalle 
pääomalle.
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Kunnan toimintaa ja taloutta ohjataan vähintään kolmek-
si vuodeksi laadittavalla taloussuunnitelmalla. Talous-
suunnitelman ensimmäinen vuosi on talousarviovuosi. 
Valtuuston on vuoden loppuun mennessä hyväksyttävä 
kunnalle seuraavaksi vuodeksi talousarvio ottaen huo-
mioon kuntakonsernin talouden vastuut ja velvoitteet. 
Talousarviota on noudatettava kunnan toiminnassa.

Talousarviossa ja -suunnitelmassa hyväksytään kun-
nan ja kuntakonsernin toiminnan ja talouden tavoitteet. 
Talousarvio ja -suunnitelma on laadittava siten, että ne 
toteuttavat kuntastrategiaa, ja että edellytykset kunnan 
tehtävien hoitamiseen turvataan. Talousarvioon otetaan 
tehtävien ja toiminnan tavoitteiden edellyttämät määrä-
rahat ja tuloarviot sekä siinä osoitetaan, miten rahoitus-
tarve katetaan.

Kuntalain mukaan kunnan asukkailla ja palvelujen 
käyttäjillä on oikeus osallistua ja vaikuttaa kunnan toi-
mintaan. Tätä voidaan edistää osallistuvalla budjetoinnil-
la eli järjestämällä kuntalaisille mahdollisuuksia osallistua 
kunnan talouden suunnitteluun. 

Kunnan talousarvion ja -suunnitelman laadinnasta 
on annettu tarkemmat ohjeet JHS 199 Kuntien ja kun-
tayhtymien talousarvio ja -suunnitelma -suosituksessa. 
Siihen sisältyy myös valtiovarainministeriön tietotarve ja 
ohjeistus ko. tietojen toimittamisesta.

3.1 TALOUSSUUNNITTELUN TEHTÄVÄT 
JA RAKENNE

Talousarviolla ja -suunnitelmalla on kunnassa kolme 
päätehtävää:

1. Asetetaan palvelutoimintaa ja investointihankkeita  
 koskevat tavoitteet sekä kuvataan niiden kokonai- 
 suuden laajuus
2.  Budjetoidaan menoja ja tuloja koskevat arviot eri  
 tehtäville ja hankkeille. Talousarviovuoden arviot  
 ovat sitovia määrärahoja ja tuloarvioita.
3.  Osoitetaan, miten varsinainen toiminta ja investoin- 
 nit rahoitetaan.

Talousarvion ja -suunnitelman rakenne palvelee mainit-
tuja kolmea tehtävää: palvelutoimintaa ja investointi-
hankkeita koskevien tavoitteiden asettaminen sekä nii-
den edellyttämä menojen ja tulojen budjetointi tehdään 
käyttötalous- ja investointiosissa. Toiminnan ja investoin-
tien pääomarahoitus ja siihen liittyvät korvaukset osoite-
taan tuloslaskelmaosassa ja rahoituslaskelmaosassa. 

3.2 TALOUSARVIOPERIAATTEET

Suunnittelukautena, joka on enintään neljän vuoden pi-
tuinen, taloussuunnitelman on oltava tasapainossa tai 
ylijäämäinen. Kunnan ja kuntayhtymän taseeseen kerty-
nyt alijäämä tulee kattaa enintään neljän vuoden kulues-
sa tilinpäätöksen vahvistamista seuraavan vuoden alusta 
lukien. Taloussuunnitelmassa kunnan on päätettävä yksi-
löidyistä toimenpiteistä, joilla alijäämä mainittuna ajan-
jaksona katetaan. Suunnitellun toiminnan ja hankkeiden 
on oltava realistisia suhteessa käytettäviin varoihin. Kun-
ta, jolla on taseessa kertynyttä ylijäämää, voi sen sijaan 
tehdä alijäämäisen taloussuunnitelman kertyneen ylijää-
män verran.

3 Taloussuunnittelu ja  
talousarvio
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•• Tasapainoperiaate: Taloussuunnitelman on oltava tasapainossa tai ylijäämäinen.
•• Brutto- ja nettoperiaate: Menojen ja tulojen budjetointi joko erikseen määrärahoina ja tuloarvioina  

(brutto) tai niiden sitovuus päätetään nettomääräisenä.
•• Suorite- ja realisointiperiaate: Talousarvioon otetaan varainhoitovuoden tapahtumista aiheutuvat  

tulot ja menot.
•• Täydellisyysperiaate: Talousarvioon otetaan kunnan rahan käyttö ja rahan lähteet kokonaisuudessaan.  

Tiedossa olevia menoja tai tuloja ei voi jättää pois.
•• Kehysbudjetointiperiaate: Valtuusto päättää talousarvion määrärahakokonaisuuksista.  

Määrärahat annetaan pääsääntöisesti tehtäväkohtaisina.

Kuvio 9. Kunnan talousarvion ja -suunnitelman rakenne

Taulukko 3. Talousarvioperiaatteet

KÄYTTÖTALOUSOSA

TULOSLASKELMAOSA

Toimintatulot
Toimintamenot
Toimintakate
Verotulot
Valtionosuudet
Rahoitustulot ja -menot
Vuosikate
Poistot ja arvonalentumiset
Satunnaiset erät
Tilikauden tulos
Varaus- ja rahastosiirrot
Tilikauden ylijäämä (alijäämä)

Tulorahoitus
Vuosikate
Satunnaiset erät
Tulorahoituksen korjauserät

Investoinnit
Investointimenot
Rahoitusosuudet
Pysyvien vastaavien
hyödykkeiden luovutustulot

Tulorahoitus ja investoinnit 
netto
Antolainauksen muutokset
Lainakannan muutokset
Oman pääoman muutokset
Vaikutus maksuvalmiuteen

RAHOITUSOSA

TOIMIELIN C

TOIMIELIN B

TOIMIELIN A

Tehtävä 2

Tehtävä 1
Tavoitteet
Toimintatulot
Toimintamenot
Toimintakate

INVESTOINTIOSA

TOIMIELIN C

TOIMIELIN B

TOIMIELIN A

Hanke 2

Hanke 1
Menot
Tulot 
Netto
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3.3 SUUNNITELMIEN SITOVUUS

Talousarvion sitovia eriä ovat valtuuston hyväksymät 
toiminnan ja talouden tavoitteet ja niiden edellyttämät 
määrärahat ja tuloarviot. Niistä poikkeaminen tai nii-
den tarkistaminen edellyttää valtuuston hyväksymistä. 
Jos määräraha ei riitä menoon, on toimielimen haettava 
valtuustolta määrärahan korotusta. Toisaalta toimielin ei 
ole velvollinen käyttämään määrärahaa kokonaisuudes-
saan, jos toiminnalle asetetut tavoitteet muutoin saa-
vutetaan. Olennaiset vajaukset tuloissa on käsiteltävä 
menonylitysten tapaan valtuustossa lisätalousarviossa 
tai erillisenä asiana.  

Talousarvioon tehtävistä muutoksista päättää val-
tuusto. Muutokset talousarvioon tulisi esittää valtuustol-
le talousarviovuoden aikana. Määrärahojen ylitysten ja 
alitusten käsittelyn yhteydessä valtuuston tulee päättää 
myös, mitä vaikutuksia muutoksilla on toiminnan tavoit-
teisiin sekä kunnan rahoitustarpeeseen ja sen kattami-
seen.

Taloussuunnitelman muiden vuosien sitovuus poik-
keaa talousarviosta. Niihin kohdistuvat menoarviot eivät 
oikeuta vielä varojen käyttöön. Kunnan toimielimillä ja 
viranhaltijoilla on kuitenkin velvollisuus toimia suunnitel-
massa asetettujen tavoitteiden mukaisesti. Taloussuun-
nitelman velvoittavuus korostuu myös alijäämän katta-
missäädösten myötä.

3.4 TALOUSSUUNNITTELUPROSESSI

Talousarvion ja -suunnitelman valmistelu on vuosittain 
toistuva prosessi, johon osallistuvat kunnan toimielimet, 
viranhaltijat ja työntekijät, joilla on tulosvastuuta tavoit-
teiden toteutumisessa ja jotka ovat tilivelvollisia varojen 
käytöstä. Vuosittaiseen talousarvio- ja tilinpäätösproses-
siin kytkeytyy käytännössä myös sisäinen valvonta ja 
riskienhallinta. Alla on esitetty ohjeellinen kaavio valmis-
telun ajallisesta etenemisestä kunnan päätöksenteossa 
ja organisaatiossa.

Valtuuston on hyväksyttävä seuraavan vuoden ta-
lousarvio laadintavuoden loppuun mennessä. 

Käytännössä talousarvion valtuustokäsittely alkaa 
marraskuun puolivälissä, jolloin valtiolle on ilmoitettava 
seuraavan vuoden veroprosentit.

Talousarviossa ja -suunnitelmassa hyväksytään 
kunnan toiminnan ja talouden tavoitteet, joita voidaan 
luokitella esimerkiksi asiakaslähtöisiin tavoitteisiin sekä 
palvelutoiminnan tuotantoon ja järjestämiseen liittyviin 
tavoitteisiin. Tavoitteiden tulee olla selkeitä, jotta niitä 
voidaan mitata mahdollisimman yksiselitteisillä ja konk-
reettisilla mittareilla ja menetelmillä.

Konserninäkökulma on tärkeä tavoiteasettelussa. 
Kuntakonsernia koskevilla tavoitteilla valtuusto ohjaa 
konsernijohdon lisäksi kuntaa eri yhteisöissä edustavia 
henkilöitä. Valtuuston tavoitteet ohjaavat myös tytär-
yhteisöjä niiden tavoiteasettelussa, vaikka ne eivät ole 
tytäryhteisöjä oikeudellisesti sitovia.

3.5 LIIKELAITOKSEN TALOUS- 
SUUNNITTELU

Kunnan tai kuntayhtymän liikelaitoksen talousarvio ja 
-suunnitelma on kunnan ja kuntayhtymän talousarvion 
ja -suunnitelman erillinen osa. 

Kunnan talousarviossa päätetään liikelaitoksen toi-
minnan ja talouden tavoitteista. Liikelaitosta sitovia me-
no- ja tuloeriä kunnan talousarviossa ovat korkotulot ja 
-menot sisäisestä anto- ja ottolainauksesta sekä kor-
vaukset kunnan liikelaitokseen sijoittamasta peruspää-
omasta. Sitovia eriä ovat myös kunnan tuki ja toiminta-
avustus liikelaitokselle määrätyn tehtävän hoitamiseksi. 
Valtuusto voi määritellä sitovaksi myös muun erän. 

Liikelaitoksen johtokunta päättää vuoden loppuun 
mennessä liikelaitoksen talousarviosta ja -suunnitelmas-
ta, kun liikelaitosta koskevat sitovat erät on hyväksyt-
ty kunnan talousarviossa. Liikelaitoksen talousarviossa 
noudatetaan samoja talousarvioperiaatteita kuin kunnan 
talousarviossa. 
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3.6 TALOUDEN OHJAUS YHTEIS- 
TOIMINNASSA

Kunnat voivat sopia palvelujen järjestämisestä ja tuot-
tamisesta yhdessä. Yhteistoiminnan järjestämisen pää-
vaihtoehdot ovat kuntayhtymämallin mukainen ja sopi-
muskuntamallin mukainen yhteistoiminta.

Kuntayhtymämallissa kunnat perustavat kuntalain 
mukaisen juridisen oikeushenkilön, jonka tehtäväksi an-
netaan yleensä määrätyn palvelutehtävän hoitaminen 

jäsenkuntien puolesta. Kuntayhtymä voi myös olla mo-
nitoimialainen.

Sopimuskuntamallissa palvelutehtävä annetaan yh-
den tai useamman sopimuskunnan hoidettavaksi mui-
den puolesta. Kunnat voivat myös tehdä yhteistyöso-
pimuksia tehtävien hoitamisesta yhtiön, osuuskunnan, 
säätiön tai yhdistyksen kanssa. Sopimuskuntamallista 
käytetään myös nimikettä isäntäkuntamalli tai vastuu-
kuntamalli.

Kuvio 10. Kunnan talousarvion ja -suunnitelman valmistelu- ja hyväksymisprosessi

Tavoite- ja kehys-
seminaari

Ehdotukset talousarvioksi
ja -suunnitelmaksi sekä

alustavat käyttösuunnitelmat

Talousarvio- ja 
suunnitelmaehdotus

Täytäntöönpano 
-ohjeet

Valtuusto

Kunnanhallitus

Keskushallinto

Lauta- ja 
johtokunnat

Tammikuu Maaliskuu                  Touko-Kesäkuu                   Elo-Syyskuu        Loka-Marraskuu         Joulu-Tammikuu

Kehykset ja 
laadintaohjeet

Talousarvion ja 
taloussuunnitelman

hyväksyminen

Yhdistelmä ja  tasapainotus
”Kunnanjohtajan budjetti”

Käyttösuunnitelmien ja 
erillisbudjettien 
hyväksyminen

    Huhtikuu                                   Touko–kesäkuu                            Elo–Syyskuu      Loka–Marraskuu        Joulu–Tammikuu



29

Kunta voi perustaa yhtiöitä, osuuskuntia tai säätiöitä, 
joiden tarkoituksena on hoitaa kunnan tehtäviä. Näitä 
yhteisöjä voivat lisäksi olla kuntayhtymät ja yhdistykset. 
Kunta voi myös sijoittaa pääomaa yhteisöihin, joiden 
tarkoituksena on muutoin kuin varsinaisia kuntapalveluja 
tuottamalla edistää kunnan tehtäviin kuuluvia päämää-
riä, esimerkiksi elinkeinorakenteen muutosta tai työlli-
syyden turvaamista kunnan tai seutukunnan alueella. 

4.1 KUNTAKONSERNI JA KONSERNI- 
OHJAUS

Kunta tytäryhteisöineen muodostaa kuntakonsernin. 
Myös kunnan määräysvallassa olevat säätiöt kuuluvat 
kuntakonserniin. Yhteisö on kunnan tytäryhteisö silloin, 
kun kunnalla on yhteisöön nähden määräämisvalta. Se 
voi perustua joko omistuksen tuomaan enemmistöön 
äänivallasta tai oikeuteen nimittää tai erottaa yhteisön 
hallitus taikka sopimukseen. Määräämisvalta voi olla 
kunnalla tai kuntayhtymällä yksin tai yhdessä sen tytär-
yhteisöjen kanssa.

Valtuusto ohjaa kunnan tytäryhteisöjen toimintaa 
asettamalla niille tavoitteita kuntastrategiassa ja talous-
arviossa. Omistajapolitiikka on osa valtuuston hyväksy-
mää kuntastrategiaa. Omistajapolitiikassa määritetään, 
missä kunnan on perusteltua olla omistajana ja sijoitta-
jana. Omistajapolitiikka linjaa omistajaohjauksen sisältöä 
ja konkretisoituu konserniyhteisöille kunnan talousarvi-
ossa asetettuina tavoitteina. Kunnanhallituksen on teh-
tävä selkoa tytäryhteisölle asetettujen tavoitteiden to-
teutumisesta kunnan toimintakertomuksessa.  

Kunnan tytäryhteisön hallituksen kokoonpanossa on 
otettava huomioon yhteisön toimialan edellyttämä riit-
tävä talouden ja liiketoiminnan asiantuntemus. Yhteisön 
hallintoelimien valinta on omistajan kannalta käytännös-
sä merkittävin yksittäinen toimenpide, sillä hallitus to-
teuttaa niitä tavoitteita ja tarkoitusperiä, joita omistaja 
on yhteisölle asettanut. 

Tärkeä väline tytäryhteisöjen ohjaamisessa on val-
tuuston hyväksymä konserniohje. Sillä ohjataan kunnan 
omia toimielimiä ja viranhaltijoita, joiden tehtävänä on 
valvoa tytäryhteisöjen toimintaa. Konserniohjeessa voi-
daan lisäksi antaa pysyväisluonteisia ohjeita kunnan 
edustajille toimimisesta tytäryhteisöjen yhtiökokouksis-
sa tai muussa toimielimessä.  

Kuntalain 47 pykälän mukaan konserniohjeessa an-
ne taan tarpeelliset määräykset ainakin seuraavista 
asiois ta:

1)  kuntakonsernin talouden ja investointien suunnitte-
lusta ja ohjauksesta;

2)  konsernivalvonnan ja raportoinnin sekä riskienhal- 
linnan järjestämisestä;

3)  tiedottamisesta ja kunnan luottamushenkilöiden  
tietojensaantioikeuden turvaamisesta;

4)  velvollisuudesta hankkia kunnan kanta asiaan en-
nen päätöksentekoa;

5)  konsernin sisäisistä palveluista;
6)  kunnan tytäryhteisöjen hallitusten kokoonpanosta  

ja nimittämisestä;
7)  kunnan tytäryhteisöjen hyvästä hallinto- ja johta- 

mistavasta.

4 Kuntakonsernin ja tytär- 
yhteisöjen ohjaus
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Konserniohjauksesta eli omistajaohjauksen toteuttami-
sesta ja konsernivalvonnan järjestämisestä valtuuston 
päätösten mukaisesti vastaa konsernijohto. Siihen kuulu-
vat kunnanhallitus ja kunnanjohtaja tai pormestari sekä 
muut valtuuston johtosäännössä määräämät toimieli-
met ja viranhaltijat. 

Omistajaohjauksella tarkoitetaan toimenpiteitä, joil-
la kunta omistajana tai jäsenenä aktiivisesti myötävai-
kuttaa yhtiön ja muun yhteisön hallintoon ja toimintaan. 
Toimenpiteet voivat liittyä muun muassa perustamisso-
pimuksiin, yhtiöjärjestysmääräyksiin, muihin sopimuk-
siin, henkilövalintoihin, ohjeiden antamiseen kuntaa eri  
yhteisöissä edustaville henkilöille tai muuhun kunnan 
mää räysvallan käyttöön. Omistajaohjauksella on varmis-
tettava, että tytäryhteisön toiminnassa otetaan huomioon  
kuntakonsernin kokonaisetu. Omistajaohjaus perustuu 
valtuuston hyväksymiin omistajaohjauksen periaatteisiin.  

Tytäryhteisöjen ohjaus- ja valvontakeinot poikkea-
vat kunnan omaan organisaatioon kohdistuvista hallin-
nollisista ohjauskeinoista. Konserniohjeet eivät yhtiöoi-
keudellisesti sido tytäryhteisöjen toimielimiä. Sitovuus 
syntyy vasta siinä vaiheessa, kun tytäryhteisön toimival-
tainen toimielin, yleensä hallitus, on hyväksynyt ohjeet 
yhteisöä sitoviksi. Tällöinkin esimerkiksi tytäryhteisönä 
toimivan osakeyhtiön hallituksen jäsen toimii tehtäväs-
sään osakeyhtiölain mukaisessa vastuussa ja hänen on 
toimittava yhtiön edun mukaisesti. Yhtiön etu sulautuu 
kuitenkin omistajan etuun samalla tavoin kuin yksityisen 
puolen konserneissa. Yksittäiset yhtiöt eivät voi toimia 
kokonaisedun vastaisesti, eikä niillä voi olla eri tavoit-
teita omistajan kanssa. Kunnan konsernijohdon ohjeilla 
on suuri painoarvo pääomistajan kannanottona. Konser-
nijohdon ohjeiden noudattaminen perustuu siihen, että 
tytäryhtiön johto toimii emoyhteisön luottamuksen va-
rassa. 

4.2 KONSERNITILINPÄÄTÖS 

Kunnan ja sen tytäryhteisöjen muodostamaa taloudellis-

ta kokonaisuutta kuvataan konsernitilinpäätöksen sekä 
siitä laskettavien tunnuslukujen ja liitetietojen avulla. 
Konsernitilinpäätös kuvaa kuntakonsernin toiminnan tu-
losta ja taloudellista asemaa siten kuin konserniyhteisöt 
olisivat yksi kirjanpitovelvollinen. Konsernitilinpäätök-
seen yhdistellään konserniyhteisöjen lisäksi myös kunta-
yhtymät, joissa kunta tai kuntayhtymä on jäsenenä sekä 
osakkuusyhteisöt. Konsernitilinpäätös antaa kokonaisku-
van kunnan toiminnasta ja taloudesta myös silloin, kun 
kunnan palvelutuotantoa ja vastuita on merkittävässä 
määrin siirretty tytäryhteisöihin. 

Konsernitilinpäätös on laadittava, jos kunnalla on yk-
si tai useampia tytäryhteisöjä. Konsernitilinpäätös tulee 
laatia myös silloin, jos kunta tai kuntayhtymä on jäsen 
kuntayhtymässä tai liikelaitoskunta-yhtymässä, vaikka 
sillä ei olisi tytäryhteisöjä. Konsernitilinpäätös sisältää 
konsernitaseen, konsernituloslaskelman ja konsernin ra-
hoituslaskelman sekä niiden liitetiedot.

Konsernituloslaskelma osoittaa kuntakonsernin tulo-
rahoituksen riittävyyden ja toiminnan taloudellisen tu-
loksen. Konsernitase osoittaa kuntakonsernin taloudelli-
sen aseman. Siitä käy ilmi kunnan ja sen tytäryhteisöjen 
varat, velat ja vastuut ulkopuolisille. Konsernin rahoitus-
laskelmalla tarkoitetaan kunnan ja sen tytäryhteisöjen 
rahavirrat käsittävää laskelmaa, josta käyvät ilmi konser-
nin varojen hankinta ja niiden käyttö tilikauden aikana. 
Konsernitilinpäätöksen merkitys taloudellisen kokonai-
suuden kuvaajana kasvoi huomattavasti, kun kriisikunta-
kriteerit ulotettiin vuoden 2015 kuntalain uudistuksessa 
konsernitasolle. Kunta voi joutua arviointimenettelyyn 
myös konsernista laskettavien tunnuslukujen perusteel-
la. (Lue lisää luku 5.3.)

Konsernitilinpäätös on kuntakonsernin ohjausväline. 
Sen tarkoitus on antaa tietoa kunnan ja sen tytäryhtei-
söjen eri sidosryhmille. Konsernitilinpäätös tekee mah-
dolliseksi kuntien välisen vertailun poistamalla erilaisista 
organisointitavoista johtuvat vaikutukset kuntakokonai-
suuden taloudelliseen tulokseen ja rahoitusasemaan. 
Lisäksi konsernitilinpäätös eliminoi tilinpäätösjärjestelyt, 
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joilla kunnan lainakantaa on alennettu ja siirretty tytär-
yhteisöihin tai järjestelyt, joiden tarkoituksena on paran-
taa kunnan tulosta kirjaamalla luovutusvoittoja tytäryh-
teisöön siirretystä omaisuudesta.  

4.3 KONSERNIVALVONTA

Konsernivalvonnalla tarkoitetaan konsernijohdon vas-
tuulla olevaa tytäryhteisöjen toiminnan tuloksellisuuden 
ja taloudellisen aseman seurantaa, analysointia ja rapor-
tointia. Konsernijohdon tehtävänä on järjestää tytäryh-
teisöjen toiminnan aktiivinen omistajaohjaus, toiminnan 
ja talouden seuranta sekä niihin liittyvien riskien arvioin-
ti. Konserniohjeessa määritellään tiedot, jotka tytäryh-
teisöt sovituin määräajoin raportoivat konsernijohdolle. 
Tytäryhteisön sisäisestä valvonnasta ja riskienhallinnasta 
vastaa sen hallitus tai vastaava toimielin. 

Kunnanhallituksen on toimintakertomuksessa tehtä-
vä selkoa, miten tytäryhteisöjen valvonta ja muu konser-
nivalvonta on kuntakonsernissa järjestetty. Selonteossa 
kiinnitetään huomiota siihen, onko valvonnassa havaittu 
puutteita kuluneella tilikaudella ja miten konsernival-
vontaa on tarkoitus kehittää voimassa olevalla talous-
suunnittelukaudella. Tilintarkastajan on tarkastettava ja 
annettava lausunto siitä, onko kunnan sisäinen valvonta 
ja riskienhallinta sekä konsernivalvonta järjestetty asian-
mukaisesti.

Kuntien yhteinen osakeyhtiö

Kuntien osakeyhtiö toimii osakeyhtiölain säädösten mu-
kaisesti. Kuntalaki säätelee yhtiön toimintaa valittaessa 
kunnan edustajia yhtiön hallintoon, osittain edustajien 
vastuukysymyksissä sekä yhtiön toimialaa määriteltäes-
sä.

Osakeyhtiössä ylin päätösvalta kuuluu yhtiökokouk-
selle. Yhtiökokouksessa kuntien edustaja tai edustajat 
käyttävät osakkeenomistajavaltaa. Yhtiön hallitus vas-
taa yhtiön hallinnosta ja toiminnan asianmukaisesta jär-

jestämisestä. Toimitusjohtaja vastaa yhtiön juoksevasta 
hallinnosta. Yhtiötä sitovia päätöksiä tekevät käytännös-
sä vain yhtiön toimielimet eli hallitus ja toimitusjohtaja. 
Kunnan päätöksentekoelimissä ei yhtiötä oikeudellisesti 
sitovia päätöksiä voida tehdä. 

Yhtiön hallintoelinten päätökset eivät ole julkisia eikä 
kuntienkaan omistamien yhtiöiden päätöksistä voi teh-
dä oikaisuvaatimusta tai kunnallisvalitusta. Yhtiön halli-
tuksen jäsenillä ja toimitusjohtajalla on osakeyhtiölain 
mukainen taloudellinen vastuu hallituksen tekemistä 
päätöksistä.

Osakeyhtiö soveltuu toimintamuodoksi parhaiten sel-
laisilla toimialoilla, joilla kunnat harjoittavat yhteistoimin-
nassa maksurahoitteista toimintaa. Kunnan liiketoimin-
nan yhtiöittämisellä on oltava ensisijaisesti toiminnan 
tehostamiseen tai lainsäädäntöön liittyvät perusteet. 
Toimintaa yhtiöitettäessä kunnan tai kuntayhtymän on 
varmistuttava siitä, että yhtiö voi toimia ilman kunnan 
taloudellista tukea ja että kunnan mahdollisuudet ohjata 
yhtiötä ovat tarpeeseen nähden riittävät. 

Yhdistys ja säätiö yhteistoimintamuotona

Joitakin kunnallisia tehtäviä voidaan hoitaa myös yhdis-
tys- tai säätiömuotoisena. Säätiö soveltuu kuntien väli-
seksi yhteistyömuodoksi vain poikkeuksellisesti, koska 
sen päätöksenteko on hyvin sidottua. 

Yhteistoiminnan tarkoituksessa perustamiinsa yh-
distyksiin ja säätiöihin nähden kunnat toimivat pääasi-
allisesti palvelujen tilaajina ja investointien rahoittajina. 
Varsinaista omistaja-asemaa ei niillä näissä yhteisömuo-
doissa ole.

Omistajaohjaus toteutuu ensisijaisesti kunnan kon-
serniohjeiden kautta ja yhtiöissä erityisesti yhtiöko kouk-
sen kautta. Erilliset sopimukset, esimerkiksi vuosittaiset 
palvelusopimukset ja raportointi ovat myös tärkeitä niin 
että omistajan ja tuottajan välinen luottamus säilyy ja 
kehittyy. 
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Kunnan tilinpäätöksen sisältö määritellään kuntalain 
113.2 pykälässä. Tilinpäätöksen tulee antaa oikeat ja riit-
tävät tiedot kunnan toiminnan tuloksesta, taloudellises-
ta asemasta ja rahoituksesta. Tilinpäätökseen kuuluvat 
tase, tuloslaskelma, rahoituslaskelma ja niiden liitteenä 
olevat tiedot sekä talousarvion toteutumisvertailu ja toi-
mintakertomus. Lisäksi kunnan, joka tytäryhteisöineen 
muodostaa kuntakonsernin, tulee laatia ja sisällyttää 

tilinpäätökseensä konsernitilinpäätös. Kunnan tilikausi 
on kalenterivuosi. Kunnanhallituksen on laadittava tilin-
päätös tilikautta seuraavan vuoden maaliskuun loppuun 
mennessä ja annettava se tilintarkastajien tarkastetta-
vaksi sekä tilintarkastuksen jälkeen saatettava se val-
tuuston käsiteltäväksi. Valtuuston on käsiteltävä tilinpää-
tös kesäkuun loppuun mennessä. Kunnan tilinpäätöksen 
allekirjoittavat kunnanhallituksen jäsenet ja kunnanjoh-

5 Tilinpäätös ja talouden  
tunnusluvut

Kuvio 11. Talouden suunnittelun ja rapor-
toinnin vuosikello

Tammi

Helmi

Maalis

Huhti

Touko

KesäHeinä

Elo

Syys

Loka

Marras

Joulu

Tilinpäätöksen 
valmistelu

Kuntayhtymien ja 
konserniyhteisöjen 

tiedot 
konsernitilinpäätöstä 

varten

Tilinpäätös/KH                          
Talousarvioraami ja 
laadintaohjeet sekä 
riskienarviointi/KH
Tytäryhteisöjen 
tulosbudjetit, 

investointiohjelmat, 
riskienarviointi

1. Osavuosiraportti, ml. 
konserniyhteisöjen 
raportointi /KH 
Tilinpäätös, 

tilintarkastuskertomus ja 
arviointikertomus/KV

Lautakuntien 
talousarvioehdotukset ja 

vastineet 
arviointikertomukseen

Talousarvio/KH
Vastine 

arviointikertomukseen/KH  
2. osavuosiraportti, ml. 
konserniyhteisöjen 

raportointi

Talousarvio/KV 
ml. tavoitteet 

konserniyhteisöille, 
kuntakonsernin vastuut 

ja velvoitteet 
TA täytäntöönpano‐

ohjeet/KH             
Käyttösuunnitelmat/LTK             
Liikelaitoksen TA/JTK
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taja tai pormestari.
Kunnan liikelaitoksen kirjanpito on eriytettävä kun-

nan kirjanpidossa ja sen on laadittava erillistilinpäätös, 
johon kuuluvat liikelaitoksen tase, tuloslaskelma, rahoi-
tuslaskelma ja niiden liitteenä olevat tiedot sekä talous-
arvion toteutumisvertailu ja toimintakertomus. Kunnan 
liikelaitoksen kirjanpito ja sen perusteella laadittu liikelai-
toksen erillistilinpäätös yhdistellään kunnan tilinpäätök-
sessä sisäiset erät eliminoiden. Liikelaitoksen tilinpäätös-
laskelmat esitetään kunnan tilinpäätöksessä.

Kunnan tilinpäätös ja siihen sisältyvät asiakirjat ovat 
julkisia sen jälkeen, kun kunnanhallituksen jäsenet ja 
kunnanjohtaja ovat allekirjoittaneet tilinpäätöksen. Jul-
kaistavassa tilinpäätöskokonaisuudessa on oltava tase, 
tuloslaskelma, rahoituslaskelma, konsernitilinpäätös ja 
liitetiedot sekä talousarvion toteutumisvertailu ja toi-
mintakertomus. Muut tilinpäätösasiakirjat on esitettävä 
pyydettäessä julkisuuslain tarkoittamalla tavalla. Kunnan 
tilinpäätös julkaistaan kunnan internet-sivuilla (KuntaL 
109 pykälä).

Tilinpäätöksen laatimisessa noudatetaan kuntalain 
sekä sovelletaan kirjanpitolain ja -asetuksen säännöksiä 
sekä kirjanpitolautakunnan kuntajaoston antamia ohjeita 
edellä mainittujen säännösten soveltamisesta kunnan ja 
kuntayhtymän kirjanpidossa.

5.1 TOIMINTAKERTOMUS

Toimintakertomuksen antamisesta vastaavat kunnan-
hallitus ja kunnanjohtaja tai pormestari. Toimintaker-
tomuksen erityisenä tehtävänä on selvittää valtuuston 
talousarviossa hyväksymien toiminnan ja talouden ta-
voitteiden toteutumista kunnassa ja kuntakonsernissa. 
Toteutumisvertailussa verrataan palvelutoiminnan tu-
loksia, varojen käyttöä ja tulojen kertymistä valtuuston 
talousarviossa asettamiin tavoitteisiin, määrärahoihin ja 
tuloarvioihin.

Tavoitteita, määrärahoja ja tuloarvioita koskevat ta-
lousarvion muutokset tulee pääsääntöisesti tuoda val-

tuuston päätettäväksi talousarviovuoden aikana. Käy-
tännössä tavoitteiden toteutumisen selvittäminen saat-
taa kuitenkin jäädä tilinpäätöksen laadinnan yhteyteen. 
Tällöin poikkeamat selvitetään toteutumisvertailussa.

Toimintakertomuksessa on annettava myös tietoja 
kunnan toiminnan kehittymistä koskevista tärkeistä sei-
koista sekä sellaisista kunnan ja kuntakonsernin talou-
teen liittyvistä olennaisista asioista, joista ei ole tehtävä 
selkoa kunnan tai kuntakonsernin taseessa, tuloslaskel-
massa tai rahoituslaskelmassa. Tällaisia asioita ovat ai-
nakin arvio todennäköisestä tulevasta kehityksestä sekä 
tiedot sisäisen valvonnan ja riskienhallinnan järjestämi-
sestä ja keskeisistä johtopäätöksistä.

Kunnanhallituksen on toimintakertomuksessa teh-
tävä esitys tilikauden tuloksen käsittelystä. Jos kunnan 
taseessa on kattamatonta alijäämää, toimintakertomuk-
sessa on tehtävä selkoa talouden tasapainotuksen to-
teutumisesta tilikaudella sekä voimassa olevan talous-
suunnitelman ja toimenpideohjelman riittävyydestä ta-
louden tasapainottamiseksi.

5.2 TILINPÄÄTÖSLASKELMAT JA  
TUNNUSLUVUT

Kunnan tilinpäätöslaskelmia ovat tuloslaskelma, rahoi-
tuslaskelma ja tase. Kunta, joka tytäryhteisöineen muo-
dostaa konsernin tai on jäsen kuntayhtymässä, laatii 
konsernituloslaskelma, konsernin rahoituslaskelman ja 
konsernitaseen. Lisäksi eräät liiketoimintaa säätelevät 
lait edellyttävät erillistilinpäätöksiä eriytetystä liiketoi-
minnasta. Liikelaitoksen tai muun eriytetyn yksikön tilin-
päätöslaskelmat, tuloslaskelma, rahoituslaskelma ja tase 
esitetään erikseen kunnan tilinpäätöksessä.

Tilikauden tuloksen muodostuminen

Kunnan toiminnan rahoitusta tarkastellaan tuloslaskel-
man ja rahoituslaskelman sekä niiden tunnuslukujen 
avulla. Tuloslaskelmassa osoitetaan tulorahoituksen 
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riittävyys palvelujen järjestämisestä aiheutuviin kustan-
nuksiin. Rahoituslaskelmassa osoitetaan, miten tulora-
hoituksen lisäksi rahoitetaan investoinnit, sijoitukset ja 
lainanlyhennykset.

Tilikaudelle jaksotettujen tulojen riittävyys jaksotet-
tuihin menoihin osoitetaan tuloslaskelman välitulosten 
avulla. Tuloslaskelman välituloksia ovat toimintakate, 

vuosikate ja tilikauden tulos. Toimintakate on toiminta-
tuottojen ja -kulujen erotus, joka osoittaa veronmaksa-
jan osuuden toiminnan kuluista. Kuntayhtymässä, jossa 
verorahoitusta ei ole, toimintakatteen on oltava ylijää-
mäinen. Toiminnan rahoituksen arvioinnissa käytetään 
lisäksi tuloslaskelman eristä ja välituloksista laskettuja 
tunnuslukuja.

Palvelun käyttäjän maksuosuutta kuvataan toiminta-
tuottojen prosenttiosuutena toimintakuluista. Tunnuslu-
ku lasketaan kaavasta: 

Toimintatuotot prosenttia toimintakuluista
= 100 x Toimintatuotot / (Toimintakulut – Valmistus 
omaan käyttöön)

Tunnuslukuarvot 2016: koko maa keskimäärin 21 %, 
suurin 53 %, pienin 6 %.

Kunnan koko, toimintojen yhtiöittäminen, liikelaitosta-
minen, oppilaitosten ylläpitäminen, palvelujen järjestä-
minen kuntayhtymän tuottamana ja vastuukuntamallilla 
toimiminen vaikuttavat tunnusluvun arvoon ja selittävät 
kuntakohtaisia eroja.

Vuosikate prosenttia poistoista
= 100 * Vuosikate / Poistot ja arvonalentumiset

Tunnuslukuarvot 2016: koko maa keskimäärin 128 
%, suurin 471 %, pienin – 154 %.

Tulorahoituksen riittävyyden arvioinnissa on vakiintunut 
käyttöön tunnusluku, joka osoittaa vuosikatteen pro-
senttiosuuden poistoista. Vuosikate osoittaa tulorahoi-
tuksen, joka jää käytettäväksi investointeihin, sijoituksiin 
ja lainan lyhennyksiin. Perusoletus on, että mikäli vuosi-
kate on siitä vähennettävien poistojen suuruinen, kun-
nan tulorahoitus on riittävä. Edellytyksenä riittävyydelle 
on, että poistojen määrä vastaa keskimääräistä vuotuis-
ta investointitasoa. 

Yleisesti tämä suunnitelman mukaisten poistojen 
määrä ei ole kattanut kuntien ja kuntayhtymien keski-

Taulukko 4. Tuloslaskelma ja sen tunnusluvut, kaikki kunnat

Tuloslaskelman erä
2016
milj. euroa

2015
milj. euroa

Toimintatuotot 7 661 7 551

Valmistus omaan käyttöön 446 510

Toimintakulut -36 679 -36 492

TOIMINTAKATE -28 573 -28 431

Verotulot 22 100 21 768

Valtionosuudet 8 830 8 233

Rahoitustuotot ja -kulut

   Korkotuotot 246 251

   Muut rahoitustuotot 335 360

   Korkokulut -177 -194

   Muut rahoituskulut -42 -76

VUOSIKATE 2 718 1 912

Poistot ja arvonalentumiset -2 125 -2 092

Satunnaiset tuotot 334 347

Satunnaiset kulut -22 -16

TILIKAUDEN TULOS 906 151

Tilinpäätössiirrot -29 19

Tilikauden yli-/alijäämä 877 170

Tuloslaskelman tunnusluvut

Toimintatuotot/toimintakulut, % 21,1 21,0

Vuosikate/poistot, % 128 91

Vuosikate, €/as. 494 348

Asukasmäärä, 1000 henk. 5 503 5 487

Lähde: Tilastokeskus
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määräisiä poistonalaisia investointeja, koska yleisesti 
on valittu ryhmäkohtaisesti esimerkkiajoista pisimmät 
poistoajat tai poistoprosenteista pienimmät tarkemmin 
perustelematta hyödykkeiden tai hyödykeryhmien ta-
loudellista pitoaikaa. Näistä syistä kuntajaosto on yleis-
ohjeessaan suunnitelman mukaisista poistoista (2016) 
suositellut käyttämään yleisohjeen liitteen 1 poistoai-
kojen alarajojen käyttämistä, ellei pidemmän poistoajan 
käyttämiseen ole erityistä hyödykekohtaista perustetta. 
Lähtökohta suunnitelmapoistojen poistoaikojen ja -pro-
senttien määrittelyssä on kunkin poistonalaisen hyödyk-
keen yksilöllinen tulontuottamis- tai palvelutuotantoky-
ky.

Tulorahoitus on ylijäämäinen, kun vuosikate ylittää 
poistot, ja alijäämäinen, kun vuosikate alittaa poistot. Jos 
vuosikate on alijäämäinen, kunnan tulorahoitus on heik-
ko.

Kuntataloudessa tavoitteena ei ole taloudellisen 
tuloksen maksimointi vaan tulorahoituksen riittävyys. 
Tämä tarkoittaa, että useamman tilikauden tarkastelu-
jaksolla tuloslaskelmaan merkittyjen tulojen tulisi kattaa 
tuloslaskelmaan merkityt menot. Toisaalta tulojen ei 
myöskään tulisi pitkällä aikavälillä olla menoja suurem-
mat.

Vuosikate euroa/asukas
Tunnuslukuarvot 2016: koko maa keskimäärin 494 €/as, 
suurin 1 521 €/as,  pienin – 632 €/as.

Vuosikate asukasta kohden on toinen yleisesti käytet-
ty tunnusluku tulorahoituksen riittävyyden arvioinnissa. 
Keskimääräistä, kaikkia kuntia koskevaa tavoitearvoa 
tunnusluvulle ei voida asettaa. Kunnan koko, taajama-
aste, tekniset verkostot ja toimintojen organisointi ovat 
tekijöitä, jotka määrittävät asukaskohtaisen vuosikate-
tavoitteen kunnassa. Kuntakohtainen tavoitearvo tun-
nusluvulle saadaan jakamalla keskimääräinen vuotuinen 
investointitaso asukasmäärällä. Asukasmääränä tunnus-
luvussa käytetään väestölaskennan mukaista asukaslu-

kua tilikauden lopussa.
Tilikauden tulos on tilikaudelle jaksotettujen tulojen 

ja menojen erotus, joka lisää tai vähentää kunnan omaa 
pääomaa. Satunnaiset tuotot tai kulut saattavat olennai-
sesti vaikuttaa tilikauden tulokseen, minkä takia tulora-
hoituksen riittävyyden arviointia ei voida määritellä sen 
perusteella.

Tilikauden tuloksen jälkeen esitettävät erät ovat 
poistoero- ja tuloksenkäsittelyeriä. Ylijäämäinen tilikau-
den tulos voidaan siirtää varauksiin, rahastoida tai liittää 
tilinpäätöstä seuraavan vuoden tilinpäätöksessä edelli-
siltä vuosilta kertyneeseen yli- tai alijäämään. Ylijäämää 
lisääviä tai alijäämää vähentäviä eriä ovat varausten ja 
rahastojen vähentäminen.

Toiminnan rahoitus

Toiminnan rahoitusta tilikauden aikana tarkastellaan ra-
hoituslaskelman ja siitä laskettavien tunnuslukujen avul-
la. Rahoituslaskelmassa esitetään erikseen tulorahoituk-
sen ja investointien nettomäärä ja rahoitustoiminnan eli 
anto- ja ottolainauksen, oman pääoman ja maksuval-
miuden muutosten nettomäärä. Näiden kahden netto-
määrän erotus tai summa osoittaa kunnan rahavarojen 
muutoksen tilikaudella.

Rahoituslaskelman tunnusluvuista poistetaan pää-
omamenojen tulorahoitus, lisätään Toiminnan ja inves-
tointien rahavirta ja sen kertymä 5 vuodelta, ks. alla ole-
va taulukko.

Toiminnan ja investointien rahavirta

Rahoituslaskelman välitulos Toiminnan ja investointien 
rahavirta itsessään on jo tunnusluku, jonka positiivinen 
(ylijäämäinen) määrä ilmaisee sen, kuinka paljon raha-
virrasta jää nettoantolainaukseen, lainojen lyhennyksiin 
ja kassan vahvistamiseen ja negatiivinen (alijäämäinen) 
määrä ilmaisee sen, että menoja joudutaan kattamaan 
joko olemassa olevia kassavaroja vähentämällä taikka 



Kuntaliitto | Kuntatalous – monen muuttujan summa

38

ottamalla lisää lainaa. 
Toiminnan ja investointien rahavirta -välituloksen 

tilinpäätösvuoden ja neljän edellisen vuoden kertymän 
avulla voidaan seurata investointien omarahoituksen 
toteutumista pitemmällä aikavälillä. Omarahoitusvaati-
mus täyttyy, jos kertymä viimeksi päättyneenä tilinpää-
tösvuonna on positiivinen. Toiminnan ja investointien 
rahavirran kertymä ei saisi muodostua pysyvästi nega-
tiiviseksi. 

Investointien tulorahoitus, %
= 100 x Vuosikate / Investointien omahankintameno

Tunnuslukuarvot 2016: koko maa keskimäärin 81 %, 
suurin 1 383 %, pienin - 185 %.

Investointien tulorahoitus -tunnusluku kertoo kuinka 
paljon investointien omahankintamenosta on rahoitet-
tu tulorahoituksella. Tunnusluku vähennettynä sadasta 
kertoo prosenttiosuuden, joka on jäänyt rahoitettavaksi 
pääomarahoituksella eli taseen pysyviin vastaaviin kuu-
luvien hyödykkeiden myynnillä tai lainalla taikka kassa-
varojen määrää vähentämällä. Investointien omahan-
kintamenolla tarkoitetaan rahoituslaskelman pysyvien 
vastaavien hyödykkeiden investointeja, joista on vähen-
netty 

Lainanhoitokate
= (Vuosikate + Korkokulut) / (Korkokulut + Lainanlyhen-
nykset)
Tunnuslukuarvot 2016: koko maa keskimäärin 1,4.

Lainanhoitokate kertoo kunnan tulorahoituksen riittä-
vyyden vieraan pääoman korkojen ja lyhennysten mak-
suun. Tulorahoitus riittää lainojen hoitoon, jos tunnuslu-
vun arvo on 1 tai suurempi. Kun tunnusluvun arvo on alle 
1, joudutaan vieraan pääoman hoitoon ottamaan lisälai-
naa, realisoimaan kunnan omaisuutta tai vähentämään 
kassavarojen määrää.

Taulukko 5. Rahoituslaskelma ja sen tunnusluvut, kaikki kunnat 

Rahoituslaskelman erä
2016  
milj. €

2015  
milj. €

Toiminnan rahavirta

  Vuosikate 2 718 1 912

  Satunnaiset erät, netto 312 331

  Tulorahoituksen korjauserät -641 -615

Investointien rahavirta

  Investointimenot -3 480 -3 627

  Rahoitusosuudet investointeihin 142 197

  Pysyvien vastaavien hyödykkeiden 
  luovutustulot

898 919

Toiminnan ja investointien rahavirta -51 -885

Rahoituksen rahavirta

Antolainauksen muutokset

  Antolainasaamisten lisäykset -270 -513

  Antolainasaamisten vähennykset 166 314

Lainakannan muutokset

  Pitkäaikaisten lainojen lisäys 2 216 2 269

  Pitkäaikaisten lainojen vähennys -1 902 -1 792

  Lyhytaikaisten lainojen muutos 251 334

Oman pääoman muutokset 3 -8

Muut maksuvalmiuden muutokset 69 96

Rahoituksen rahavirta 533 700

Rahavarojen muutos 482 -185

Rahavarat 31.12. 4 638 4 148

Rahavarat 1.1. 4 157 4 333

Tuloslaskelman tunnusluvut

Investointien tulorahoitus, % 81 56

Lainanahoitokate 1,4 1,1

Kassan riittävyys, pv 40 36

Toiminnan ja investointien rahavirran  
5 vuoden kertymä, milj. €

-3 582 -4 445

Asukasmäärä, 1000 henk. 5 503 5 487

Lähde: Tilastokeskus
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Kassan riittävyys (pv)
= 365 pv x Kassavarat 31.12. / Kassasta maksut tilikau-
della

Tunnuslukuarvot 2016: koko maa keskimäärin 40 pv, 
suurin 435 pv, pienin 0 pv.

Kunnan maksuvalmiutta kuvataan kassan riittävyytenä 
päivissä. Tunnusluku ilmaisee, monenko päivän kassasta 
maksut voidaan kattaa kassavaroilla. Maksuvalmiuden 
hoidon kannalta riittävänä voidaan pitää kahden viikon 
kassan riittävyyttä.

Tulorahoituksen riittävyyden arviointi

Tulorahoituksen riittävyydestä korvausinvestointeihin 
ja lainan lyhennyksiin voidaan tehdä johtopäätöksiä tu-
loslaskelman ja rahoituslaskelman erien ja niistä lasket-
tujen tunnuslukujen avulla seuraavalla tavalla:

Kunnan talous on ylijäämäinen tai vahvistuva, kun 
vuosikate kattaa sekä pitkäaikaisten lainojen lyhennyk-
set että korvausinvestoinnit.

Ylijäämäisessä taloudessa tulorahoitusta jää vie-
lä sen jälkeen, kun pitkäaikaisten lainojen lyhennykset 
ja korvausinvestoinnit on rahoitettu. Kunnan talous voi 
tilapäisesti olla ylijäämäinen esimerkiksi omaisuuden 
myynnin seurauksena. Mikäli kunnan talous on useana 
perättäisenä vuotena ylijäämäinen, joudutaan asianti-
laa perustelemaan toimintakertomuksessa. Jos kyse ei 
ole kriisitalouden tervehdyttämisestä tai varautumisesta 
poikkeuksellisen suureen investointimenoon tai vastai-
sen menetyksen korvaamiseen, joudutaan tuntuvasti 
ylijäämäisen talouden tuloperusteita tarkistamaan esi-
merkiksi veroprosenttia alentamalla.

Vahvistuvassa taloudessa kunnan tulorahoitus riittää 
sekä korvausinvestointeihin että lainojen takaisin mak-
suun, mutta merkittävää ylijäämää ei kunnalle vielä ker-
ry. Vahvistuvassa taloudessa kunnan omavaraisuusaste 
paranee.

Kunnan talous on tasapainossa, kun vuosikate kattaa 
poistot. Poistojen on vastattava keskimääräistä korvaus-
investointien tasoa kunnassa.

Tasapainoisessa taloudessa tulorahoitus riittää paitsi 
toimintamenoihin, myös pitämään palvelujen tuotanto-
välineet, kuten rakennukset ja verkostot, toimintakun-
nossa ilman lainanottoa tai omaisuuden myyntiä.

Tasapainossa olevassa taloudessa vuosikate kattaa 
suunnitelman mukaiset poistot. Poistojen on kuitenkin 
vastattava keskimääräistä vuotuista korvausinvestoin-
tien tasoa. Näin ei läheskään aina ole tilanne: keskimää-
rin poistojen määrä on kunnissa niin pieni, ettei vuosika-
te riitä korvausinvestointeihin, vaikka kattaisikin poistot.

Tulorahoituksen riittävyyttä arvioitaessa onkin syytä 
verrata vuosikatteen, poistojen sekä poistonalaisten in-
vestointien omahankintamenojen määrien vastaavuut-
ta. Omahankintamenojen määrä, joka saadaan vähentä-
mällä investointimenoista niihin saadut rahoitusosuudet, 
vastaa likimäärin kunnan korvausinvestointien tarvetta, 
kun määrä lasketaan useamman vuoden keskiarvona.

Kunnan talous on heikkenevä, kun vuosikate on posi-
tiivinen, mutta tilikauden tulos negatiivinen.

Heikkenevässä taloudessa vuosikate ei riitä poistoi-
hin. Kunnan on otettava lisää velkaa, realisoitava pysy-
vien vastaavien hyödykkeitään tai pitkäaikaisia sijoituk-
siaan taikka vähennettävä toimintapääomaansa pitääk-
seen tuotantovälineet toimintakunnossa.

Kunnan talouden tila on heikko, kun vuosikate on ne-
gatiivinen.

Kunnan taloutta voi kuvata heikoksi, kun vuosikate 
on merkittävässä määrin negatiivinen. Erityisen vaikea-
na talouden tilaa on pidettävä silloin, kun negatiivinen 
vuosikate toistuu vuodesta toiseen. Heikossa taloudessa 
kunta joutuu ottamaan velkaa, realisoimaan omaisuut-
taan tai vähentämään toimintapääomaansa juoksevien 
menojensa kattamiseksi. Talouden ongelmat näkyvät 
kunnan taseessa oman pääoman vähentymisenä ja 
omavaraisuuden heikkenemisenä.



Kuntaliitto | Kuntatalous – monen muuttujan summa

40

Rahoitusasema ja sen muutokset

Kunnan rahoituksen rakennetta kuvataan taseen ja sii-
tä laskettavien tunnuslukujen avulla. Rahoitusasemassa 
tilikaudella tapahtuneet muutokset, kuten sijoitukset, 
pääoman lisäykset ja palautukset, käyvät ilmi rahoitus-
laskelmasta.

Yleisimmin käytettyjä taseen tunnuslukuja ovat 
omavaraisuuden, suhteellisen velkaantuneisuuden, ra-
hoitusvarallisuuden ja asukaskohtaisen lainamäärän tun-
nusluvut. 

Omavaraisuusaste, %
= 100 * (Oma pääoma + Poistoero ja vapaaehtoiset vara-
ukset) / (Koko pääoma – Saadut ennakot)

Tunnuslukuarvot 2016: koko maa keskimäärin 60 %, 
omavaraisin 93 %, vähiten omavarainen 11 %.

Omavaraisuusaste lasketaan kunnan oman pääoman ja 
varausten suhteena taseen loppusummasta. Tunnusluku 
kertoo kunnan vakavaraisuudesta, alijäämän sietokyvys-
tä ja kyvystä selviytyä sitoumuksista pitkällä aikavälillä. 
Omavaraisuuden hyvänä tavoitetasona voidaan pitää 70 
prosentin omavaraisuutta. 50 prosentin tai sitä alempaa 
omavaraisuusastetta on pidettävä jo heikkona ja se mer-
kitsee kuntataloudessa merkittävän suurta velkarasitet-
ta. 

Suhteellinen velkaantuneisuus, %
= (Vieras pääoma – Saadut ennakot) / Käyttötulot

Tunnuslukuarvot 2016: koko maa keskimäärin 56 %, 
velkaisin 148 %, velattomin 7 %.

Suhteellinen velkaantuneisuus kertoo, kuinka paljon 
kunnan käyttötuloista tarvittaisiin vieraan pääoman ta-
kaisinmaksuun. Suhteellinen velkaantuneisuus on käyt-
tökelpoinen tunnusluku kuntien välisessä vertailussa, 
koska pysyvien vastaavien hyödykkeiden ikä, niiden ar-
vostus tai poistomenetelmä ei vaikuta tunnusluvun ar-
voon.

Mitä pienempi suhteellisen velkaantuneisuuden tun-
nusluvun arvo on, sitä paremmat mahdollisuudet kun-
nalla on selviytyä velan takaisinmaksusta tulorahoituk-
sella. Suhteellinen velkaantuneisuus oli kunnissa vuonna 
2016 keskimäärin 56 prosenttia. Sen alittavilla kunnilla 
velkavastuut ovat kohtuulliset tai vähäiset.

Velat ja vastuut prosenttia käyttötuloista
= 100 * (Vieras pääoma – Saadut ennakot + Vuokravas-
tuut) /Käyttötulot 

Tunnusluku kertoo, kuinka paljon kunnan käyttötuloista 
tarvittaisiin vieraan pääoman takaisinmaksuun, silloin 
kun vieraaseen pääomaan rinnastetaan myös vuokra-
vastuut. Tunnusluvun osoittajaan merkitään tarkaste-
luvuoden tilinpäätöksen koko vieras pääoma vähen-
nettynä saaduilla ennakkomaksuilla. Lisäksi osoittajaan 
merkitään liitetieto-ohjeen mukaisesti liitetiedoissa esi-
tetyt vuokravastuut ja leasingvastuut. Käyttötulot muo-
dostuvat tilikauden toimintatuotoista, verotuloista ja 
käyttötalouden valtionosuuksista.

Tunnusluku ottaa paremmin huomioon erilaisilla mal-
leilla, kuten rahoitusleasingsopimuksilla rahoitetut hank-
keet, jotka eivät näy velkana kunnan taseessa. Tunnus-
luku on uusi ja se esitetään ensimmäisen kerran vuoden 
2017 tilinpäätöksessä. 

Kunnanhallituksen on toimintakertomuksessa teh-
tävä selkoa taloussuunnitelman riittävyydestä talouden 
tasapainottamisessa, joten taseesta laskettavina tun-
nuslukuina käytetään myös kunnan kertyneen yli- tai ali-
jäämän kokonaismäärää sekä asukaskohtaista määrää. 
Erityisen tärkeää tunnuslukujen laskeminen on, jos kun-
nan kertynyt alijäämä on merkittävä. Varsinainen tasa-
painottaminen tehdään taloussuunnitelmassa.

Kertynyt ylijäämä (alijäämä) €
= Edellisten tilikausien ylijäämä (alijäämä) + Tilikauden 
ylijäämä (alijäämä)
Tunnuslukuarvot 2016: koko maa, ylijäämä 10 414 milj. €.
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Taulukko 6. Tase ja sen tunnusluvut, kaikki kunnat. 

VASTAAVAA
2016 
milj. €

2015 
milj. € VASTATTAVAA

2016 
milj. €

2015 
milj. €

A PYSYVÄT VASTAAVAT 48 898 47 864 A OMA PÄÄOMA 33 006 32 135

I Aineettomat hyödykkeet 605 602 I Peruspääoma 18 084 18 060

1. Aineettomat oikeudet 73 82 II Arvonkorotusrahasto 2 122 2 126

2. Muut pitkävaikutteiset menot 529 511 III Muut omat rahastot 2 387 2 426

3. Ennakkomaksut 3 9 IV Edellisten tilikausien ylijäämä (alijäämä) 9 538 9 353

V Tilikauden ylijäämä (alijäämä) 876 171

II Aineelliset hyödykkeet 31 802 30 978

1. Maa- ja vesialueet 7 914 7 724 B POISTOERO JA VAPAAEHTOISET VARAUKSET 918 894

2. Rakennukset 13 698 13 380 1. Poistoero 683 687

3. Kiinteät rakenteet ja laitteet 8 149 7 945 2. Vapaaehtoiset varaukset 235 207

4. Koneet ja kalusto 693 587

5. Muut aineelliset hyödykkeet 60 60 C PAKOLLISET VARAUKSET 283 307

6. Ennakkomaksut ja keskeneräiset 
hankinnat

1 287 1 281 1. Eläkevaraukset 154 173

2. Muut pakolliset varaukset 129 134

III Sijoitukset 16 492 16 285

1. Osakkeet ja osuudet 10 778 10 680 D TOIMEKSIANTOJEN PÄÄOMAT 991 896

2. Joukkovelkakirjalainasaamiset 150 150 1. Valtion toimeksiannot 204 221

3. Muut lainasaamiset 5 504 5 403 2. Lahjoitusrahastojen pääomat 197 181

4. Muut saamiset 59 52 3. Muut toimeksiantojen pääomat 591 494

 B TOIMEKSIANTOJEN VARAT 890 797 E VIERAS PÄÄOMA 21 709 20 852

1. Valtion toimeksiannot 201 219 I Pitkäaikainen 12 059 11 631

2. Lahjoitusrahastojen varat 136 129 1. Joukkovelkakirjalainat 683 650

3. Muut toimeksiantojen varat 553 449 2. Lainat rahoitus- ja vakuutuslaitoksilta 10 606 10 186

3. Lainat julkisyhteisöiltä 141 183

C VAIHTUVAT VASTAAVAT 7 120 6 424 4. Lainat muilta luotonantajilta 60 32

I Vaihto-omaisuus 76 95 5. Saadut ennakot 31 52

1. Aineet ja tarvikkeet 37 39 6. Ostovelat 6 5

2. Keskeneräiset tuotteet 12 12 7. Muut velat/Liittymismaksut ja muut velat 483 468

3. Valmiit tuotteet 3 3 8. Siirtovelat 48 54

4. Muu vaihto-omaisuus 24 41

5. Ennakkomaksut 1 0 II Lyhytaikainen 9 650 9 222

Taulukko jatkuu seuraavalla sivulla
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VASTAAVAA
2016 
milj. €

2015 
milj. € VASTATTAVAA

2016 
milj. €

2015 
milj. €

1. Joukkovelkakirjalainat 667 170

II Saamiset 2 412 2 181 2. Lainat rahoitus- ja vakuutuslaitoksilta 2 945 3 327

Pitkäaikaiset saamiset 462 390 3. Lainat julkisyhteisöiltä 57 62

1. Myyntisaamiset 22 32 4. Lainat muilta luotonantajilta 979 948

2. Lainasaamiset 228 196 5. Saadut ennakot 213 203

3. Muut saamiset 168 98 6. Ostovelat 1 649 1 562

4. Siirtosaamiset 43 64 7. Muut velat/Liittymismaksut ja muut velat 900 547

Lyhytaikaiset saamiset 1 950 1 791 8. Siirtovelat 2 240 2 403

1. Myyntisaamiset 691 682

2. Lainasaamiset 219 212 VASTATTAVAA YHTEENSÄ 56 908 55 085

3. Muut saamiset 442 416

4. Siirtosaamiset 597 482 Taseen tunnusluvut

 Omavaraisuusaste, % 59,9 60,2

III Rahoitusarvopaperit 1 600 2 041 Suhteellinen velkaantuneisuus, % 55,6 54,8

1. Osakkeet ja osuudet 250 226 Kertynyt yli-/alijäämä, milj. € 10 414 9 523

2. Sijoitukset rahamarkkinainstrument-
teihin

189 657 Kertynyt yli-/alijäämä, €/asukas 1 892 1 735

3. Joukkovelkakirjalainasaamiset 264 281  Lainakanta, milj. € 16 139 15 559

4. Muut arvopaperit 896 876 Lainakanta, €/asukas 2 933 2 835

Lainasaamiset, milj. € 5 654 5 553

IV Rahat ja pankkisaamiset 3 032 2 108 Asukasmäärä, 1000 henk. 5 503 5 487

VASTAAVAA YHTEENSÄ 56 908 55 085

Luku osoittaa, paljonko kunnalla on kertynyttä ylijäämää 
tulevien vuosien liikkumavarana tai paljonko on kerty-
nyttä alijäämää, joka on katettava tulevina vuosina.

Kertynyt ylijäämä (alijäämä), €/asukas
= [Edellisten tilikausien ylijäämä (alijäämä) + Tilikauden 
ylijäämä (alijäämä)] / Asukasmäärä 

Tunnuslukuarvot 2016: koko maa keskimäärin, ylijää-
mä 1 892 €, ylijäämäisin 12 274 €, alijäämäisin - 2 754 €.

Luku osoittaa asukaskohtaisen kertyneen ylijäämän tai 
katettavan kertyneen alijäämän määrän. Asukasmää-
ränä käytetään tilinpäätösvuoden päättymispäivän mu-
kaista asukasmäärää.

Lainakanta 31.12.
= Vieras pääoma – (Saadut ennakot + Ostovelat + Liitty-
mismaksut ja muut velat + Siirtovelat)
Tunnuslukuarvot 2016: koko maa 16 139 milj. €.

Lähde: Tilastokeskus, vuosi 2016 ennakkotieto
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Kunnan lainakannalla tarkoitetaan korollista vierasta 
pääomaa. Lainakantaan lasketaan tällöin koko vieras 
pääoma vähennettynä saaduilla ennakoilla sekä osto-, 
siirto- ja muilla veloilla.

Lainat euroa/asukas
= [Vieras pääoma – (Saadut ennakot + Ostovelat + Siirto-
velat + Muut velat)]/Asukasmäärä

Tunnuslukuarvot 2016: koko maa keskimäärin 2 933 
€, velkaisin 9 309 €, velattomin 0 €.

Asukaskohtainen lainamäärä lasketaan jakamalla korol-
linen vieras pääoma tilinpäätösvuoden päättymispäivän 
mukaisella kunnan asukasmäärällä.

Lainasaamiset 31.12.
= Sijoituksiin merkityt joukkovelkakirjalainasaamiset ja 
muut lainasaamiset
Tunnuslukuarvot 2016: koko maa 5 654 milj. €.

Lainasaamisilla tarkoitetaan taseen pysyviin vastaaviin 
merkittyjä antolainoja, jotka on tarkoitettu kunnan omis-
tamien ja muiden yhteisöjen investointien rahoittami-
seen.

Talousprosessissa seurannan lisäksi tärkeässä osas-
sa on tarkastus ja valvonta. Tarkastuksen ja valvonnan 
tarkoituksena on varmistaa, että toiminta on laillista ja 
tuloksellista. 

5.3 ERITYISEN VAIKEASSA  
TALOUDELLISESSA ASEMASSA OLEVIEN 
KUNTIEN ARVIOINTIMENETTELY

Kunnan taseeseen kertynyt alijäämä tulee kattaa enin-
tään neljän vuoden kuluessa tilinpäätöksen vahvistamis-
ta seuraavan vuoden alusta lukien (KuntaL 110.3 pykälä). 
Kunnan tulee taloussuunnitelmassa päättää yksilöidyistä 
toimenpiteistä, joilla alijäämä mainittuna ajanjaksona 
katetaan.

Kuntalain mukainen arviointimenettely voidaan käynnis-
tää, jos:
1. kunta ei ole kattanut taseeseen kertynyttä alijäämää 

määräajassa
2. kunnan konsernitaseeseen on kertynyt alijäämää 

viimeisessä tilinpäätöksessä vähintään 1000 euroa 
ja sitä edeltäneessä tilinpäätöksessä vähintään 500 
euroa asukasta kohden tai

3. kunnan ja kuntakonsernin talouden tunnusluvut ovat 
kahtena peräkkäisenä vuotena täyttäneet kaikki lais-
sa säädetyt raja-arvot, jotka ovat:
•• kuntakonsernin vuosikate on ilman kunnan peruspal-

velujen valtionosuudesta annetun lain (1704/2009) 

Taulukko 7. Arviointimenettelyssä mukana olleet kunnat

Erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa olevan kunnan 
arviointimenettelyssä olleet kunnat 2007–2017. Lähde: VM/
Kuntaosasto  

Kierros/
vuosi

Arviointi- 
menettelyssä  
olleet kunnat, 

lkm

Tehtiin  
kuntajako-

selvitys  
kuntien lkm

Selvitys johti  
kunta- 

liitokseen  
kuntien lkm

1. /2007 15 6 4

2. /2008 4 1 0

3. /2008 2 1 0

4. /2009 3 1 0

5. /2010 2 1 1

6. /2011 2 1 1

7. /2012 1 1 1

8. /2013 4 3 3

9. /2014 2 1 1

10./2015 1 1 0

11./2016 0 0 0

12./2017 4
   
Vuosina 2007–2017 arviointimenettelyssä on ollut 35 eri 
kuntaa, joista 5 kuntaa kahdesti. Arviointimenettely on tähän 
mennessä johtanut 11 kuntaliitokseen.
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30 pykälän mukaan myönnettyä harkinnanvaraisen 
valtionosuuden korotusta negatiivinen;
•• kunnan tuloveroprosentti on vähintään 1,0 prosent-

tiyksikköä korkeampi kuin kaikkien kuntien painotet-
tu keskimääräinen tuloveroveroprosentti (raja-arvot: 
vuonna 2015 20,83 prosenttia ja vuonna 2016 20,87 
prosenttia);
•• asukasta kohden laskettu kuntakonsernin lainamäärä 

ylittää kaikkien kuntakonsernien keskimääräisen lai-
namäärän vähintään 50 prosentilla (raja-arvot: vuon-
na 2015 8 980 euroa/asukas ja vuonna 2016 9 239 
euroa/asukas);
•• kuntakonsernin suhteellinen velkaantuminen on vä-

hintään 50 prosenttia.

Selvityksen kunnan mahdol-
lisuuksista turvata asukkail-
leen lakisääteiset palvelut 
tekee arviointiryhmä, jonka 
jäsenet nimittää valtiovarain-
ministeriö ja asianomainen 
kunta. Arviointiryhmä tekee 
valtuustolle ehdotuksen kun-
nan asukkaiden palvelujen 
turvaamiseksi tarvittavista toi-
menpiteistä. Valtuuston on kä-
siteltävä ryhmän toimenpide-
ehdotukset ja saatettava niitä 
koskeva päätös valtiovarain-
ministeriön tietoon mahdolli-
sia jatkotoimenpiteitä var ten. 
Jos arviointiryhmän toimen-
pide-ehdotukset eivät johda 

tulokseen peruspalvelujen ja niiden rahoituksen turvaa-
miseksi, valtiovarainministeriö voi käynnistää erityisen 
selvityksen kuntajaon muuttamiseksi.

Alijäämän kattamisvelvollisuus koskee myös kun-
tayhtymää. Jos kuntayhtymä ei ole kattanut kuntayhty-
män taseeseen kertynyttä alijäämää säädetyssä määrä-
ajassa, valtiovarainministeriö voi määrätä kuntayhtymää 
ja sen jäsenkuntia kuultuaan riippumattoman selvitys-
henkilön, jonka tehtävänä on laatia ehdotus kuntayhty-
män talouden tasapainottamista koskevaksi kuntayhty-
män ja jäsenkuntien väliseksi sopimukseksi. Selvityshen-
kilön tulee ehdotusta laatiessaan kuulla kuntayhtymää ja 
jäsenkuntia. Sopimus annetaan valtiovarainministeriölle 
tiedoksi.

Arviointimenettely (Kuntal 118 §)

Onko kunnan taseessa v. 2015 
kertynyttä alijäämää?

Onko kunnan 
konsernitaseeseen kertynyt 

alijäämää viimeisessä 
tilinpäätöksessä v. 2016 yli 
1000 €/asukas ja sitä ed. 

tilinpäätöksessä v. 2015 yli 
500 €/asukas?

Ovatko kunnan  ja 
kuntakonsernin tunnuslukujen 
raja-arvot täyttyneet kahtena 

vuonna (2015 ja 2016) 
peräkkäin?

Arviointimenettely voidaan 
käynnistää vuonna 2021

Onko kertyneet alijäämät 
katettu 4. vuonna 

tilinpäätöksen 
vahvistamisesta (tp 2020)?

Ei

Ei

Ei

Ei arviointimenettelyä

Kyllä Ei

Kyllä

Kyllä

Arviointimenettely voidaan 
käynnistää vuonna 2017

Arviointimenettely voidaan 
käynnistää vuonna 2017

Siirtymäsäännöksiä 148 §: 
• Jos kunnan tp:ssä 2015 

alijäämää yli 500 €/as, 
kattamisaikaa v. 2022 loppuun

Huom. Kuntayhtymää koskee vain ylin 
rivi, ei konsernitunnusluvut

Kuvio 12. Erityisen vaikeassa talou-
dellisessa asemassa olevien kuntien 
arviointimenettely
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Julkisella hankinnalla tarkoitetaan julkisilla varoilla ta-
pahtuvaa tavaroiden ja palvelujen ostamista sekä ra-
kennusurakoiden teettämistä muuna kuin omana työnä. 
Hankintalaki kattaa kaikkien viranomaisten ja tiettyjen 
viranomaisiin verrattavien yksiköiden julkiset hankinnat. 
Hankintayksiköitä ovat kuntasektorilla kunnat ja kun-
tayhtymät, kuten koulutuskuntayhtymät sekä sairaan-
hoitopiirit. Kuntien ja kuntayhtymien liikelaitokset ovat 
myös hankintayksiköitä, koska ne kuuluvat välittömästi 
kuntien organisaatioon. Julkiset hankinnat ovat vain yksi 
tapa järjestää kuntien palveluja. Ostopalvelujen käyttä-
misestä päättää aina kunta itse.

Julkisten hankintojen kilpailuttamista koskevat sään-
nöt perustuvat EU-direktiiveihin. Niistä säännellään kan-
sallisesti hankintalaissa (laki julkisista hankinnoista ja 
käyttöoikeussopimuksista, 29.12.2016/1397) ja tietty-
jen sektoreiden osalta erityisalojen hankintalaissa (laki 
vesi- ja energiahuollon, liikenteen ja postipalvelujen alal-
la toimivien yksiköiden hankinnoista ja käyttöoikeusso-
pimuksista, 29.12.2016/1398).   

Hankintalain säännökset kattavat kuitenkin vain osan 
hankintaprosessista. Hankintalainsäädäntö säätelee han-
kintojen kilpailuttamista menettelyllisesti, mutta ei mää-
rittele hankittavan tavaran, palvelun tai urakan sisältöä. 
Hankinnan sisällön määrittely on yksi hankinnan keskei-
simpiä seikkoja, sillä sen avulla kunta kertoo toimittajal-
le, millaisilla laatuvaatimuksilla ja sopimusehdoilla se on 
valmis tuotteen tai palvelun hankkimaan. Hankintasopi-
muksen laatiminen, sopimuksesta seuraavat oikeudet 
ja velvollisuudet sekä niiden rikkomisen seuraamukset 
kuuluvat puolestaan oikeustoimilain ja sopimusoikeuden 
piiriin. 

6.1 HANKINNAT KESKEISENÄ OSANA 
KUNTATALOUTTA

Julkisten hankintojen sääntelyn tavoitteena on tehostaa 
julkisten varojen käyttöä siten, että käytettävissä olevilla 
rajallisilla resursseilla pystytään hankkimaan laadultaan 
parhaita tuotteita ja palveluja. Julkisia hankintoja koskeva 
lainsäädäntö pyrkii edistämään EU:n sisämarkkinoita ja 
perustamissopimuksen mukaisia tavoitteita tavaroiden 
vapaasta liikkuvuudesta, palvelujen tarjoamisvapaudes-
ta sekä sijoittautumisvapaudesta. Tavoitteisiin pyritään 
avoimella kilpailuttamisella sekä tarjoajien ja toimittajien 
tasapuolisella ja syrjimättömällä kohtelulla. Avoimuuden 
periaate edellyttää, että hankinnoista ilmoitetaan riittä-
vän laajasti, hankintamenettelyä koskevia tietoja ei sala-
ta, tarjouskilpailun ratkaisusta tiedotetaan tarjouskilpai-
luun osallistuneille ja että hankintaa koskevat asiakirjat 
ovat lähtökohtaisesti julkisia. 

Yhdenvertainen ja syrjimätön kohtelu edellyttää, et-
tä tarjousmenettelyn kaikissa vaiheissa ehdokkaita ja 
tarjoajia kohdellaan samalla tavalla riippumatta näiden 
kansallisuudesta tai sijoittumisesta johonkin jäsenval-
tioon tai johonkin alueelle. Syrjimätön kohtelu edellyt-
tää myös, että eri paikkakunnilta olevia ehdokkaita tai 
tarjoajia kohdellaan samalla tavoin kuin omalta alueelta 
olevia ketään suosimatta tai syrjimättä. Suhteellisuuspe-
riaatteen mukaisesti hankintamenettelyn vaatimusten 
pitää olla oikeassa suhteessa tavoiteltavan päämäärän 
kanssa. Tarjouspyynnön sisältöön tai tarjousmenettelyn 
ehtoihin liittyvien vaatimusten tulee olla myös oikeassa 
suhteessa hankinnan laatuun nähden. 

Hankinnat muodostavat kunnissa ja kuntayhtymis-

6 Julkiset hankinnat
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sä taloudellisesti merkittävän kokonaisuuden. Kuntien 
ostopalveluhankinnat ovat viime vuosina lisääntyneet 
muun muassa sosiaali- ja terveydenhuoltopalveluissa. 
Ydintoiminta-ajattelun, palvelumarkkinoiden kehittymi-
sen, henkilöstökysymysten ja taloudellisten paineiden 
vuoksi kunnat ja muutkin hankintayksiköt ovat luopu-
neet omasta palvelutuotannosta ja siirtyneet hankki-
maan palveluja oman organisaationsa ulkopuolelta. Elin-
keinoelämän kannalta palvelujen kilpailuttamisen lisään-
tymisessä on kyse julkisten markkinoiden avaamisesta 
yksityisille palveluntarjoajille. 

6.2 HANKINTATOIMEN ORGANISOINTI 
JA HANKINTASTRATEGISET LINJAUKSET

Vaikka hankintasektorin euromääräinen osa kuntien 
taloudesta on merkittävä, ei hankintalaissa säädetä si-
tovasti tai anneta suosituksia kuntien ja kuntayhtymi-
en hankintatoimen organisaatiosta tai organisoinnista. 
Viranomaisten yksityiskohtainen toimivalta hankinta-
asioissa määrätään kuntalain mukaisesti johtosäännöil-
lä kuten yleensäkin kunnan hallinnon organisaatiosta 
päätettäessä. Kuntalain mukaisesti valtuusto hyväksyy 

Lähde: Kuntaliiton laskelma/Tilastokeskus
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Tilastouudistuksen sekä liikelaitosten yhtiöittämisien takia vuosi 2015 ei ole vertailukelpoinen aikaisempien vuosien kanssa
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Kuvio 13. Kuntien ja kuntayhtymien ulkoiset hankinnat vuosina 2000–2015, mrd. €
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hallintosäännön hallinnon järjestämiseksi. Käytännössä 
hankintoja koskeva toimivalta on yleensä siirretty asian-
omaisesta toimialasta vastaavalle lautakunnalle, johto-
kunnalle tai muulle toimielimelle taikka niiden alaisille 
hankintatoiminnan kannalta keskeisille viranhaltijoille. 
Esimerkiksi viranhaltijan toimivalta on voitu määritellä 
yksityiskohtaisesti johtosäännössä tai niin, että toimival-
ta on annettu lautakunnalle, jolla on oikeus omalla pää-
töksellään siirtää toimivaltaa edelleen alaiselleen viran-
haltijalle tai muulle toimielimelle. Usein kunnan sisäiset 
hankintavaltuudet on porrastettu niin, että viranhaltijan 
ja johtokunnan toimivalta tehdä hankinta on rajoitettu 
tiettyyn euromäärään. 

Kunnilla on oikeus käytännön kunnallispoliittisiin rat-
kaisuihin liittyen päättää kunnan tarvitsemien palvelujen 
tuotantotavasta eli siitä, mitkä palvelut ja missä laajuu-
dessa toteutetaan ns. omana työnä tai kuntien yhteistoi-
mintana ja mitkä palvelut hankitaan vapailta markkinoil-
ta. Hankintastrategisilla linjauksilla tarkoitetaan yleensä 
kunnan tai muun hankintayksikön tavarahankintoja, 
palveluhankintoja tai urakoita koskevia yleisiä periaat-
teita. Hankintastrategisilla linjauksilla, joiden tulisi olla 
osa kunnan strategiaa, tavoitellaan poliittisille päättäjil-
le ja päätöksiä toteuttaville tahoille yhteisiä pelisääntö-
jä. Päättäjien sitoutuminen asetettuihin tavoitteisiin on 
myös tärkeää, jotta päätöksiä toteuttaessa voitaisiin toi-
mia johdonmukaisesti. Linjauksissa pitäisi pyrkiä linjaa-
maan se laatutaso, jota hankinnoilla tavoitellaan, sekä 
varaudutaan myös asetettujen tavoitteiden mukaiseen 
rahoitukseen. Tehtyjen linjausten perusteella kunnan 
operatiivisen hankintaorganisaation on helpompi toimia 
arjen hankintatoiminnassa. Strategisissa linjauksissa on 
mahdollista linjata esimerkiksi sitä, millaisia arvoja kunta 
hankinnoissaan painottaa: suositaanko esimerkiksi ym-
päristönäkökohtien huomioimista vai sosiaalisia kritee-
rejä, kuten työllistämistä tai tavaroiden eettistä tuotan-
toprosessia. Palveluhankinnoissa strategiapohdinta on 
erityisen tärkeää, koska lähes joka kunnassa joudutaan 
pohtimaan kuinka turvata riittävät ja laadukkaat palve-

lut kaikille kuntalaisille. Keskeisimpiä yksittäisiä palveluja 
koskevia kysymyksiä on se, minkä laatuista palvelua ha-
lutaan ja mihin hintaan.

Hankintalain mukaan hankintayksiköiden tulee jär-
jestää hankintatoimensa siten, että hankintoja voidaan 
toteuttaa taloudellisesti, suunnitelmallisesti ja tarkoi-
tuksenmukaisina kokonaisuuksina. Hankintatoimen jär-
jestämisellä tarkoitetaan hankintayksiköiden strategista 
suunnittelua hankintojen toteuttamisen tavoista. Suun-
nitelmat voivat kohdistua esimerkiksi hankintatoimen 
organisointiin sekä hankintojen toteuttamisen keinoihin. 
Kunnan onkin hyvä selvittää omien hankintojensa eu-
romääräinen volyymi. Kartoituksessa on hyvä myös sa-
malla määrittää hankintojen kriittisyys- ja riskitaso. Mitä 
kriittisempi hankintakokonaisuus tai suuremmat riskit, 
sitä enemmän hankinnan toteuttamiseen ja valvontaan 
tulisi kiinnittää huomiota kunnassa. 

Euromääräisen hankintavolyymin kasvaessa kunnas-
sa olisi hyvä kiinnittää myös huomiota siihen, että han-
kintojen tekemiseen on saatavilla riittävästi ammattitai-
toista henkilökuntaa. Hankinta-ammattilaisten avulla on 
mahdollista myös hankintatointa johtaa ammattitaitoi-
sesti ja vaikuttavasti.

Hankintayksikkö ei saa käyttää tarjouskilpailua mark-
kinoilla vallitsevan hintatason selvittämiseen ilman aiko-
mustakaan tai valmiutta toteuttaa hankintaa. Hankinta-
yksiköllä on velvollisuus huolehtia, että sillä on käytet-
tävissä hankintaan riittävät määrärahat. Kilpailutusta ei 
tulisi aloittaa, jollei tarjolla olevia vaihtoehtoja ja hintata-
soa ole selvitetty ainakin karkeasti. Huolellisesti toimivan 
hankintayksikön on kuitenkin syytä seurata huolellisesti 
markkinoita ja niiden hintatasoa. Oman toiminnan tuot-
teistamisen avulla myös oman toiminnan ja markkina-
toiminnan kustannustason vertailu on helpompaa.

6.3 HANKINTALAIN SOVELTAMISALA

Kun on kysymys hankintalain mukaisesta hankintayk-
siköstä, lähtökohtaisesti kaikki sen muuten kuin oma-
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na työnä tekemät tavara- tai palveluhankinnat taikka 
rakennusurakat ovat hankintalainsäädännön mukaisia 
julkisia hankintoja, jotka on kilpailutettava hankintalain 
menettelytapasäännöksiä noudattaen. Hankintalaissa on 
kuitenkin lukuisia soveltamisalapoikkeuksia.

Taloudenpidon kannalta merkityksellistä on, että 
hankintalain soveltamisalaan eivät kuulu arvopaperien 
tai muiden rahoitusvälineiden liikkeeseen laskemiseen, 
ostoon, myyntiin tai siirtoon liittyvät rahoituspalvelut. 
Lain ulkopuolella on myös rahan tai pääoman hankinta. 
Käytännössä tämä tarkoittaa, että esimerkiksi kuntien 
velkarahoitus ja sijoitustoiminta eivät kuulu hankintalain 
soveltamisalaan. Tämä ei kuitenkaan tarkoita sitä, ettei-
kö näitäkin palveluja olisi järkevää kilpailuttaa riittävän 
laajasti. 

Normaalit pankki- ja vakuutuspalvelut kuuluvat han-
kintalain soveltamisalaan. Leasingrahoitus tulee han-
kintalain mukaan kilpailutettavaksi silloin, kun se liittyy 
suoraan jonkin tavaran tai hyödykkeen ostoon. Muutoin 
leasingrahoituksen katsotaan olevan soveltamisalan ul-
kopuolella.

Hankintalain soveltamisalaan eivät kuulu maan tai 
olemassa olevien rakennusten tai muun kiinteän omai-
suuden osto tai vuokraus. 

Silloin, kun hankintakokonaisuus kuuluu hankintalain 
soveltamisalaan, on sitä koskeva sääntely kolmitasois-
ta. Hankinnoissa voidaan puhua EU-kynnysarvon ylittä-
vistä, kansallisen kynnysarvon ylittävistä ja kansallisen 
kynnysarvon alittavista (ns. pienhankinnat) hankinnois-
ta. EU-kynnysarvot ovat 1.1.2016 lukien tavara- ja pal-
veluhankinnoissa 209.000 euroa ja rakennusurakoissa 
5.225.000 euroa. EU-komissio vahvistaa kahden vuoden 
välein EU-kynnysarvot. 

Kansallinen kynnysarvo on tavara- ja palveluhan-
kinnoissa 60.000 euroa ja rakennusurakoissa 150.000 
euroa. Kansallisiin hankintoihin sovelletaan hankinta-
lain 11 luvun menettelysäännöksiä. Sosiaali- ja terveys-
palveluiden sekä muiden erityisten palveluhankintojen 
kilpailuttamisessa noudatetaan hankintalakin 12 luvun 

säännöksiä. Sosiaali- ja terveyspalveluiden kynnysarvo 
on 400.000 euroa ja erityisten palveluhankintojen kyn-
nysarvo on 300.000 euroa.

Käyttöoikeussopimusten kynnysarvo on 500.000 eu-
roa. Käyttöoikeussopimukset voivat olla palveluja kos-
kevia käyttöoikeussopimuksia tai käyttöoikeusurakoita. 
Käyttöoikeussopimuksesta käytetään usein synonyymia 
konsessio. Käyttöoikeussopimukset kilpailutetaan han-
kintalain 13 luvun menettelysääntöjen mukaisesti.

Kansallisten kynnysarvojen suuruus perustuu kansal-
lisesti tehtyihin ratkaisuihin, joiden taustalla ovat poliitti-
set linjaukset kansallisten kynnysarvojen euromääristä. 

Kansallisten kynnysarvojen alle jäävät ns. pienhankin-
nat eivät lähtökohtaisesti kuulu hankintalain soveltamis-
alaan. Näihin hankintoihin sovelletaan hankintayksikön 
omia ohjeita ja määräyksiä. EU:n perustamissopimuksen 
yleisiä periaatteita kuten syrjimättömyyttä, suhteelli-
suutta ja avoimuutta, on noudatettava pienhankinnoissa 
silloin, kun hankinnalla saattaa olla rajat ylittävä intressi 
eli hankintaan saattaisi olla kiinnostusta osallistua myös 
muista jäsenvaltioista olevilla tarjoajilla. Koska hankinta-
lain menettelytapoja ei tarvitse soveltaa, hankinnoista 
ei ole pakko ilmoittaa julkisesti eikä pienhankinnoista 
voi valittaa markkinaoikeuteen. Pienhankintojen osalta 
markkinoilla on olemassa erilaisia pienhankintaportaa-
leja, joissa myös pienhankinnat voidaan ilmoittaa. Pien-
hankinnat on syytä tehdä mahdollisimman tarkoituk-
senmukaisina kokonaisuuksina tavoitteena kustannus-
tehokas, joustava ja yksinkertainen hankintamenettely. 
Pienhankintojen tekemisessä sovelletaan kunnan omia 
hankintaohjeita. Hankintaohjeissa on suositeltavaa mää-
rittää sovellettavien menettelyiden osalta myös kunnan 
omat pienhankintarajat eli oma kynnysarvo sille, minkä 
arvon ylittävät hankinnat on syytä kevyesti kilpailuttaa.

Hankintayksikkö voi tehdä hankinnan myös sidosyk-
siköltään (ns. in-house hankinta), jolloin hankintaan ei 
sovelleta hankintalainsäädäntöä. Kysymys on tilantees-
ta, jota voidaan verrata omana työnä tehtyyn hankin-
taan. Hankintalain mukaisesti sidosyksikköhankinnassa 
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hankinta tehdään hankintayksiköstä muodollisesti eril-
liseltä ja päätöksenteon kannalta itsenäiseltä yksiköltä, 
jota hankintayksikkö yksin tai yhdessä muiden hankin-
tayksiköiden kanssa valvoo yksikköä samalla tavalla 
kuin se valvoo omia toimipaikkojaan ja, yksikkö harjoit-
taa enintään viiden prosentin ja enintään 500 000 euron 
osuuden liiketoiminnastaan muiden tahojen kuin niiden 
hankintayksiköiden kanssa, joiden määräysvallassa se 
on. Sidosyksikössä ei saa olla muiden kuin hankintayk-
siköiden pääomaa.

Sidosyksikön tulee siis olla hankintayksiköstä muo-
dollisesti erillinen ja päätöksenteon kannalta itsenäinen. 
Esimerkiksi valtion ja kuntien yhtiöt ovat itsenäisiä oi-
keushenkilöitä. Niiden kohdalla sidosyksikön asemaa 
arvioidaan hankintayksikön valvontavallan laajuudella 
sekä sidosyksikön toiminnan kohdistumisella. Valvonta-
vallan tulee olla tosiasiallista ja ehdotonta. Sidosyksikön 
omistavilla hankintayksiköillä on lisäksi oltava lähes yk-
sinoikeus sidosyksikön tuottamiin palveluihin, urakoihin 
tai tuotantoon. Sidosyksiköllä ei voi olla kaupallista toi-
mintaa muuten kuin pieneltä osuudelta liiketoiminnasta. 

Sidosyksikön omistajana ei myöskään käytännössä voi 
olla yksityinen yritys. 

6.4 HANKINTAPROSESSIN VAIHEET

Julkisen hankinnan prosessia voidaan kuvata erilaisten 
vaiheiden avulla. Prosessin vaiheiden ymmärtäminen 
on tärkeää päätösten oikea-aikaisen ajoittamisen näkö-
kulmasta. Prosessissa voi olla eroa tiukasti säänneltyjen 
EU-hankintamenettelyjen sekä kevyemmin säänneltyjen 
kansalliset kynnysarvot ylittäviä hankintojen välillä. 

a) Hankintastrategia ja hankintaohjeet
 Kuntien tulisi laatia omat hankintastrategiset linja-

ukset siitä, millaisilla periaatteilla ja mitä näkökoh-
tia huomioiden kunta hankintansa toteuttaa. Myös 
omat hankintaohjeet on hyvä laatia ja tiedottaa niis-
tä myös toimittajakenttää.

b) Hankintatarpeen kartoittaminen, hankinnan suun-
nittelu ja aikataulutus

 Kunnan tulee ennakoivasti selvittää sen erilaiset 
hankintatarpeet ja kokonaisuudet, laatia niiden kil-
pailuttamiselle karkea aikataulu (vuosikello) sekä 
yksittäisen hankinnan osalta suunnitella, millaisia 
vaihtoehtoja markkinat tarjoavat sekä millaisilla 
ominaisuuksilla se haluaa hankinnan toteuttaa. 

c) Hankintamenettelyn valinta
 Yleisimmin käytetyt menettelyt ovat avoin ja rajoi-

tettu menettely. Monimutkaisemmissa hankinnois-
sa voidaan käyttää myös neuvottelumenettelyä. 
Toistuvissa hankinnoissa voidaan käyttää puitejär-
jestelyjä tai dynaamista hankintajärjestelmää. Me-
nettelyjen käyttöedellytyksistä on säädetty hankin-
talaissa.

d) Tarjouspyynnön laatiminen
 Tarjouspyyntö on hankinnan tärkein asiakirja. Siinä 

määritellään tarkasti, mitä hankintayksikkö haluaa 
ostaa, minkälaisilla ominaisuuksilla tai laadulla. Tar-
jouspyynnön vähimmäissisältö on määritelty laissa. 

Kuvio 14. Hankintalain kynnysarvot ja menettelyt

Hankintalain kynnysarvot ja menettelyt

Pienhankinnat

Kansalliset 
hankinnat
60 000 €
150 000 €

Luku 11

EU-hankinnat
209 000 €
5,225 M€

Osa II Sote-
hankinnat
400 000 €;

Muut 
erityiset 
palvelu-

hankinnat 
300 000 €

Luku 12

Käyttö-
oikeus-

sopimukset
500 000 €

Luku 13

Organisaation pienhankintaohjeet määrittävät kilpailuttamisen
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EU-hankinnoissa tarjouspyyntö on oltava avoimesti 
ja rajoituksetta sähköisesti saatavilla hankintailmoi-
tuksen tekemisen hetkellä. 

e) Hankintailmoituksen julkaiseminen
 Tulevasta hankinnasta on ilmoitettava avoimesti HIL-

MA-järjestelmässä sähköisesti (www.hankintailmoi-
tukset.fi). Ilmoittamatta jättäminen on hankintalain 
vastainen menettelyvirhe.

f) Tarjousten vastaanottaminen ja avaaminen
 Tarjoukset on toimitettava hankintayksikölle määrä-

ajassa. Tarjoukset avataan samanaikaisesti ja ne ovat 
luottamuksellisia hankintapäätöksen tekemiseen 
saakka. EU-hankinnoissa tarjoukset tulee jättää säh-
köisesti 18.10.2018 päättyvän määräajan jälkeen.

g) Tarjoajien soveltuvuuden alustava tarkastelu
 Soveltuvuusehdot liittyvät tarjoajan kykyyn suoriu-

tua hankinnan kohteen suorittamisesta. EU-hankin-
noissa soveltuvuutta koskevien ehtojen täyttyminen 
tarkistetaan tarjouskilpailun voittajalta ja alustavana 
näyttönä ehtojen täyttymisestä käytetään ESPD-
asiakirjaa.

h) Tarjousten vertaileminen
 Tarjousvertailuun hyväksyttyjen tarjousten tulee 

täyttää kaikki tarjouspyynnössä asetetut vähimmäis-
ehdot. Tarjouksista valitaan se, joka on kokonaista-
loudellisesti edullisin tarjous. Kokonaistaloudellisen 
edullisuuden perusteena voidaan käyttää halvinta 
hintaa, edullisimpia kustannuksia tai parasta hinta-
laatusuhdetta. EU-hankinnassa jos hankintayksikkö 
käyttää perusteena halvinta hintaa muussa kuin ta-
varahankinnassa, tulee sen esittää tälle ratkaisulleen 
perustelut. 

i) Hankintapäätöksen tekeminen ja tiedoksianto
 Hankintayksikön on tehtävä hankinnasta kirjallinen 

päätös, joka on perusteltava hankintalain mukaisesti. 
Päätös on annettava tarjoajille tiedoksi. 

j) Muutoksenhakuajan kuluminen
 Hankintapäätöksestä voidaan hakea muutosta han-

kintaoikaisuvaatimuksella tai valittamalla markkina-

oikeuteen. Tarjoajan muutoksenhakuaika on 14 vrk 
päätöksen tiedoksisaannista.

k) Hankintasopimuksen allekirjoittaminen
 Hankintasopimus syntyy vasta kirjallisen hankin-

tasopimuksen allekirjoittamisella. EU-kynnysarvot 
ylittävissä hankinnoissa hankintasopimus voidaan 
allekirjoittaa aikaisintaan 14 päivän kuluttua hankin-
tapäätöksen tiedoksisaannista.

l) Jälki-ilmoituksen julkaiseminen
 EU-kynnysarvon ylittävästä hankinnasta on julkais-

tava jälki-ilmoitus 48 päivän kuluessa hankintasopi-
muksen allekirjoittamisesta.

m) Hankintasopimuskausi
 Koko hankintaprosessi tähtää toimivaan sopimus-

kauteen. Sopimuskauden pituus on määritelty tar-
jouspyynnössä, sopimukset voivat olla määräaikaisia 
tai toistaiseksi voimassa olevia. Hankintasopimusten 
muuttamista sopimuskaudella rajoittaa hankintalain 
136 pykälä.

n) Sopimuksen valvonta ja palautteen kerääminen
 Sopimuskauden aikaista toimintaa on valvottava ja 

tarvittaessa puututtava toimintaan kirjallisin rekla-
maatioihin. Sopimuskauden aikaisesta toiminnasta 
on hyvä kerätä palautetta esimerkiksi tietojärjestel-
miin. Palautteen kirjallinen dokumentoiminen on tär-
keää.

o) Uuden hankinnan valmistelun aloittaminen
 Määräaikaisissa sopimuksissa hankinnat kilpailute-

taan tietyin ajanjaksoin. Tällöin uuden hankinnan 
valmistelussa on hyvä käydä läpi aikaisemman sopi-
muskauden aikainen sopimuspalaute ja katsoa, onko 
siitä opittavissa jotain seuraavalle kaudelle.

6.5 MUUTOKSENHAKU HANKINTA- 
MENETTELYYN JA SOPIMUSKAUDEN  
AIKAINEN SOPIMUSVALVONTA

Hankintayksikön tekemään hankintapäätökseen voi-
daan hakea muutosta valittamalla markkinaoikeuteen 
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tai tekemällä hankintayksikölle kirjallisen vaatimuksen 
hankintaoikaisusta. Hankintaoikaisun voi tehdä myös 
pienhankinnoissa, jotka eivät muutoin kuulu hankinta-
lain soveltamisalaan. Valituksen tai hankintaoikaisun voi 
tehdä asianosainen, joksi katsotaan tietyin edellytyksin 
myös alalla toimiva yritys, joka ei ole osallistunut tar-
jouskilpailuun. Mikäli markkinaoikeus katsoo hankin-
tamenettelyn olleen virheellinen, se voi hakemuksen 
johdosta poistaa kokonaan tai osaksi hankintayksikön 
päätöksen, kieltää hankintayksikköä noudattamasta vir-
heellistä menettelyä tai velvoittaa hankintayksikön kor-
jaamaan virheellisen menettelyn. 

Hankintasopimus ei synny hankintapäätöksen teke-
misellä, vaan vasta kirjallisen hankintasopimuksen alle-
kirjoittamisella. Hankintasopimuksen ehtojen toteutu-
mista on valvottava koko sopimuskauden ajan. Jokainen 
hankintayksikkö joutuu omalta osaltaan miettimään sen, 
miten hankintasopimusten valvonta hallinnollisesti to-

teutetaan. Sopimuksiin on hyvä määrittää niistä vastaa-
vat yhteyshenkilöt, joiden vastuulla sopimuksen valvon-
ta pääasiassa on. Mikäli sopimuskauden aikana ilmenee 
sopimusehdoista poikkeavaa toimintaa, on näistä poik-
keamista hyvä reklamoida puolin ja toisin. Reklamaatiot 
on syytä tehdä kirjallisesti. Kuntien ja kuntayhtymien tu-
lee jo hyvän hallinnon vaatimusten takia varmistaa, että 
hankintatoimi on myös sopimusten seurannan ja toimi-
tusten valvonnan osalta asianmukaisesti organisoitu.

Kunnan talouden ohjauksessa tärkeää on toimin-
taympäristön muutosten tunnistaminen sekä kunnan ta-
louden ohjauksen perusteiden tunteminen. Tähän liittyy 
myös edellä kuvattu hankintatoimen kokonaisvaltainen 
hallinta. Talouden hallinnan kannalta olennaista on seu-
rata, miten talous on suunnitelmien pohjalta kehittynyt 
ja miten asetetut tavoitteet on saavutettu. Myös talou-
den seurannan osalta kuntalaissa on selkeät toiminta-
ohjeet. 
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Kunnan toiminnan ja talouden valvontajärjestelmä muo-
dostuu ulkoisesta ja sisäisestä valvonnasta. Ulkoinen 
valvonta jakaantuu tarkastuslautakunnan arviointiin ja 
lakisääteiseen tilintarkastukseen. Suurissa kaupungeissa 
voi lisäksi olla tarkastuslautakunnan valmistelusta vas-
taava ja tilintarkastajaa avustava ulkoisen tarkastuksen 
yksikkö. Sisäinen valvonta on osa päivittäistä johtamista, 
jonka apuna johto voi käyttää sisäistä tarkastusta.

Ulkoinen valvonta on kunnan toimivasta johdosta 
riippumatonta valvontaa, kun taas sisäinen valvonta on 
kiinteä osa jatkuvaa toiminnan ja talouden ohjausta ja 
seurantaa.

7.1 TARKASTUSLAUTAKUNTA

Valtuusto asettaa tarkastuslautakunnan hallinnon ja ta-
louden tarkastuksen ja arvioinnin järjestämistä varten. 
Tarkastuslautakunta suorittaa arvioinnin kokonaisuu-
dessaan siltä tilikaudelta, jona se on valittu tehtävään. 
Tarkastuslautakunnan kiinteää yhteyttä valtuustoon 
korostaa, että tarkastuslautakunnan puheenjohtajan ja 
varapuheenjohtajan tulee olla valtuutettuja. Kunnassa 
voidaan soveltaa myös valiokuntamallia, jossa kaikki lau-
takunnan jäsenet ovat valtuutettuja. 

Tarkastuslautakunnan tehtävänä on:
1. Valmistella valtuuston päätettävät hallinnon ja talou-

den tarkastusta koskevat asiat.
2. Arvioida, ovatko valtuuston asettamat toiminnan ja 

talouden tavoitteet kunnassa ja kuntakonsernissa to-
teutuneet ja onko toiminta järjestetty tuloksellisella 
ja tarkoituksenmukaisella tavalla.

3. Arvioida talouden tasapainotuksen toteutumista tili-
kaudella sekä voimassa olevan taloussuunnitelman 
riittävyyttä, jos kunnan taseessa on kattamatonta 
alijäämää.

4. Huolehtia kunnan ja sen tytäryhteisöjen tarkastuksen 
yhteensovittamisesta.

5. Valvoa 84 pykälässä säädetyn sidonnaisuuksien il-
moittamisvelvollisuuden noudattamista ja saattaa 
ilmoitukset valtuustolle tiedoksi.

6. Valmistella kunnanhallitukselle esitys tehtäviään kos-
keviksi hallintosäännön määräyksiksi sekä arvioinnin 
ja tarkastuksen talousarvioksi.

Tilintarkastusyhteisön valinnan valmistelu on osa tarkas-
tuslautakunnan vastuulle kuuluvaa hallinnon ja talouden 
tarkastuksen järjestämistä. Tilintarkastusyhteisö voidaan 
valita kerrallaan valtuuston päättämäksi enintään kuu-
den tilikauden ajaksi. Tarkastuslautakunnan on myös 
huolehdittava kunnan ja sen tytäryhteisöjen tarkastuk-
sen yhteensovittamisesta. Kunnan tytäryhteisön tilintar-
kastajaksi on valittava kunnan tilintarkastusyhteisö, jollei 
tästä poikkeamiseen ole erityistä syytä.

Tarkastuslautakunnan yksi tärkeimmistä tehtävistä 
on arvioida, ovatko valtuuston asettamat toiminnan ja 
talouden tavoitteet toteutuneet ja onko kunnan toiminta 
järjestetty tuloksellisella ja tarkoituksenmukaisella ta-
valla. Jos kunnan taseessa on kattamatonta alijäämää, 
tarkastuslautakunnan on lisäksi arvioitava talouden ta-
sapainotuksen toteutumista tilikaudella sekä voimassa 
olevan taloussuunnitelman riittävyyttä. Arvio tehdään 
kunnanhallituksen toimintakertomuksen yhteydessä 
esittämän selvityksen ja mahdollisten muiden kunnan 

7 Tarkastus ja valvonta
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talouden asemaa kuvaavien tietojen perusteella.
Arviointityö perustuu tarkastuslautakunnan hyväk-

symään arviointisuunnitelmaan, joka voidaan antaa tar-
kastuslautakunnan niin päättäessä valtuustolle tiedoksi. 
Tarkastuslautakunta voi itse valita tarkoituksenmukai-
simmat arviointimenetelmät ja toimintatavat. Arvioinnin 
tulee olla objektiivista, luotettavaa ja rakentavaa.

Suorittamastaan tilikauden arvioinnista tarkastuslau-
takunta laatii arviointikertomuksen. Kertomus annetaan 
valtuustolle tilinpäätöskokouksessa erillisenä asiakohta-
na. Lautakunta voi antaa valtuustolle tilikauden aikana 
muitakin tarpeellisena pitämiään selvityksiä arvioinnin 
tuloksista. Lisäksi tarkastuslautakunnan valmisteltaviin 
asioihin kuuluu muun muassa tilintarkastajan antaman 
tilintarkastuskertomuksen käsittely. Kunnanhallitus an-
taa valtuustolle lausunnon toimenpiteistä, joihin se on 
ryhtynyt tai aikoo ryhtyä arviointikertomuksen johdosta.

Kunnan luottamushenkilöiden ja viranhaltijoiden on 
ilmoitettava sidonnaisuuksistaan tarkastuslautakunnal-
le. Tarkastuslautakunnan tehtävänä on valvoa ilmoi-
tusvelvollisuuden noudattamista ja saattaa ilmoitukset 
valtuustolle tiedoksi. Ilmoitukset on julkaistava kunnan 
internet-sivuilla.

7.2 LAKISÄÄTEINEN JHT-TILINTARKASTUS

Kunnan ja kuntayhtymän tilintarkastajaksi voidaan valita 
vain tilintarkastusyhteisö, joka nimeää vastuunalaiseksi 
tilintarkastajaksi julkishallinnon ja -talouden tilintarkas-
tajan erikoistumistutkinnon (JHT-tutkinnon) suorittaneen 
ammattitilintarkastajan. Tilintarkastuksen tulee olla riip-
pumatonta eli tilintarkastajan tulee tehdä kaikki ratkai-
sunsa itsenäisesti ilman ulkopuolisia vaikutteita. Tilin-
tarkastajan riippumattomuutta on pyritty varmistamaan 
muun muassa vaalikelpoisuus- ja esteellisyyssäännöksil-
lä. Tilintarkastukseen tulee varata myös riittävät voima-
varat, jotta tilintarkastaja kykenee suorittamaan hänelle 
annetut tehtävät. Tilintarkastaja ei voi ottaa toimeksian-
totehtäviä muilta kunnan toimielimiltä paitsi valtuustolta 
ja tarkastuslautakunnalta. Toimeksiantojen on lähtökoh-
taisesti liityttävä tarkastuksen suorittamiseen. Konsul-
tointi- ja neuvontatehtävien vastaanottaminen kunnalta 
tai kuntayhtymältä ei saa vaarantaa tarkastuksen riip-
pumattomuutta. Tilintarkastustehtävää suorittaessaan 
tilintarkastajan ja tilintarkastusyhteisön on noudatettava 
julkishallinnon hyvää tilintarkastustapaa.

Tilintarkastajan on tarkastettava kunkin tilikauden 

Kuvio 15. Tarkastuslautakunnan arviointiprosessi

Arviointityön 
perusta
Kuntalaki
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ja  talousarviossa 
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jne.

Arviointityön 
suunnittelu

Tarkastuslautakunnan 
arviointisuunnitelma 

(valtuustokausi, vuosi), 
riskiperustainen, 

arviointikriteerit ja 
-menetelmät, voidaan antaa 

valtuustolle tiedoksi

Arvioinnin 
toteuttaminen

Kunnanhallituksen 
toimintakertomuksessa 

antama selvitys tavoitteiden 
toteutumisesta
Raportointitieto

Kyselyt, haastattelut, 
vertailutiedot jne.

Arvioinnin tulosten 
raportointi 

Tarkastuslautakunnan 
arviointikertomus valtuustolle

Objektiivista, luotettavaa, 
täsmällistä, rakentavaa

Seuranta
Hallituksen lausunto 

valtuustolle toimenpiteistä, 
joihin arviointikertomus 

antaa aihetta
Suositusten ja 

toimenpiteiden 
täytäntöönpano

Tarkastuslautakunnan oman 
työn arviointi

- lisäarvo?
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hallinto, kirjanpito ja tilinpäätös tilivuotta seuraavan vuo-
den toukokuun loppuun mennessä. 

Tilintarkastajan tehtävänä on tarkastaa:

1. Onko kunnan hallintoa hoidettu lain ja valtuuston 
päätösten mukaisesti.

2. Antavatko kunnan tilinpäätös ja siihen kuuluva kon-
sernitilinpäätös (tilinpäätöksen laatimista koskevien 
säännösten ja määräysten mukaisesti) oikeat ja riit-
tävät tiedot kunnan tuloksesta, taloudellisesta ase-
masta, rahoituksesta ja toiminnasta.

3. Ovatko valtionosuuksien perusteista annetut tiedot 
oikeita.

4. Onko kunnan sisäinen valvonta ja riskienhallinta 
sekä konsernivalvonta järjestetty asianmukaisesti.

Tilintarkastajan on tilintarkastuskertomuksessa esitet-
tävä, onko tilinpäätös hyväksyttävä ja voidaanko tili-
velvollisille myöntää vastuuvapaus. Jos tilintarkastaja 
havaitsee, että on toimittu vastoin lakia tai valtuuston 
päätöstä, on hänen tehtävä tilivelvolliseen kohdistuva 
muistutus. Muistutusta ei voi kohdistaa valtuustoon.

Valtuuston laillisten päätösten tarkoituksenmukai-
suutta ei voi arvostella tilintarkastuksessa. Tilintarkastaja 
voi kuitenkin esittää näkemyksiä tavoiteasettelun, val-
mistelun ja täytäntöönpanon mahdollisista puutteista tai 
ennalta arvaamattomista vaikutuksista. Tilintarkastaja 
luovuttaa tarkastuslautakunnalle valtuustolle osoitetun 
tilintarkastuskertomuksen. Jos kertomus sisältää muistu-
tuksen, hankkii tarkastuslautakunta asianomaisten seli-
tykset sekä kunnanhallituksen lausunnon. Tarkastuslau-
takunta antaa arvionsa tehdyistä muistutuksista, niihin 
annetuista selityksistä ja kunnanhallituksen lausunnosta 
sekä tekee esityksen siitä, voidaanko tilinpäätös hyväk-
syä ja tilivelvollisille myöntää vastuuvapaus.

Valtuusto päättää toimenpiteistä, joihin tarkastus-
lautakunnan valmistelu, tilintarkastuskertomus ja siinä 
tehdyt muistutukset antavat aihetta. Hyväksyessään ti-

linpäätöksen valtuusto päättää vastuuvapaudesta tilivel-
vollisille.

7.3 SISÄINEN VALVONTA JA  
RISKIENHALLINTA

Sisäinen valvonta

Sisäisen valvonnan tarkoituksena on varmistaa, että 
kunnan toiminta on taloudellista ja tuloksellista, päätös-
ten perusteena oleva tieto on riittävää ja luotettavaa, 
että lain säännöksiä, viranomaisohjeita ja toimielinten 
päätöksiä noudatetaan, ja että omaisuus ja voimavarat 
turvataan.

Kuntalain mukaan kunnanvaltuusto päättää kunnan 
ja kuntakonsernin sisäisen valvonnan ja riskienhallinnan 
perusteista. Hallintosääntöön tulee sisällyttää sisäiseen 
valvontaan ja riskienhallintaan liittyvä tehtävien ja vas-
tuun jako kunnassa. 

Sisäisen valvonnan järjestämisestä vastaa kunnan-
hallitus. Lisäksi kaikki ne toimielimet ja viranhaltijat, joille 
on annettu toimivaltaa kunnan varojen käytössä ja jotka 
toimivat viranomaisina, vastaavat sisäisen valvonnan to-
teuttamisesta. Sisäinen valvonta on osa kunnan johta-
misjärjestelmää. Se on myös kunnan johdon ja hallinnon 
työväline, jonka avulla arvioidaan asetettujen tavoittei-
den toteutumista, toimintaprosesseja ja riskejä. 

Osa sisäistä valvontaa on sisäinen tarkastus, jota voi 
suorittaa erityinen sisäisen tarkastuksen yksikkö alan 
ammattistandardien mukaisesti. Kunnanhallitus, kun-
nanjohtaja ja toimialajohto voivat valvontavelvollisuutta 
täyttäessään hyödyntää sisäisen tarkastusyksikön palve-
luja. Sisäisen tarkastuksen palveluja voidaan myös hank-
kia ostopalveluna tilintarkastusyhteisöiltä.

Riskienhallinta

Riskienhallinta on osa sisäistä valvontaa. Riskienhallin-
nan merkitys on korostunut erityisesti kunnan tehtävien 
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organisointitapojen monimuotoistumisen myötä. Suuri 
osa kunnan tehtävistä hoidetaan usein peruskunnasta 
erillään olevissa organisaatioissa kuten osakeyhtiöissä, 
yhdistyksissä, kuntayhtymissä ja liikelaitoskuntayhty-
missä. Kunnat ovat siirtäneet huomattavan osan talo-
udestaan peruskunnan ulkopuolelle. Myös merkittävä 
osa kuntasektorin velkataakasta on peruskunnan ulko-
puolisissa konserniyhtiöissä. Siten kunnan riskeistä ei voi 
saada riittävää kuvaa tarkastelemalla vain peruskunnan 
riskejä. Sisäisen valvonnan ja riskienhallinnan tulee siksi 
välttämättä kohdistua koko kuntakonserniin.

Kunnan ja kuntakonsernin riskit voidaan jakaa esi-

merkiksi strategisiin riskeihin, toiminnallisiin riskeihin, 
taloudellisiin riskeihin ja omaisuusriskeihin. Osa riskeistä 
on kunnan ja kuntakonsernin sisäisiä ja osa ulkoapäin tu-
levia. Riskejä liittyy lähes kaikkeen kunnan toimintaan. 
Riskienhallinta ei siten kohdistu pelkästään kunnan talo-
udenhoitoon ja siihen liittyviin riskeihin.

Kunnanhallituksen on toimintakertomuksessa teh-
tävä selkoa, miten sisäinen valvonta ja siihen sisältyvä 
riskienhallinta on kunnassa järjestetty, onko valvonnassa 
havaittu puutteita kuluneella tilikaudella, ja miten sisäis-
tä valvontaa on tarkoitus kehittää voimassa olevalla ta-
loussuunnittelukaudella.
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Kunnan rahatoimen tehtäviä ovat maksuvalmiuden yl-
läpitäminen ja maksuliikenteen hoito, lainarahoitus sekä 
rahavarojen sijoittaminen. Valtuusto päättää talousarvi-
ossa lainanotosta, lainanannosta ja pitkäaikaisista sijoi-
tuksista. Valtuusto voi siirtää toimivaltaa lainanotossa 
myös liikelaitoksen johtokunnalle. Valtuusto päättää niin 
ikään sijoitustoiminnan periaatteista. Muutoin kunnan 
rahatoimesta vastaa kunnanhallitus. Rahatoimen käy-
tännön hoidosta vastaa talousjohtaja tai muu rahatoi-
mesta vastaava viranhaltija.

8.1 MAKSUVALMIUDEN YLLÄPITO JA 
SIJOITUSTOIMINTA

Maksuvalmiuden hoito

Rahoituksen suunnittelun tarve lähtee siitä, että menot 
ja tulot toteutuvat eriaikaisesti. Vuositasolla rahoituksen 
riittävyys osoitetaan rahoituslaskelmassa, joka laadi-
taan sekä talousarvion että tilinpäätöksen yhteydessä. 
Maksuvalmiussuunnitelmalla tarkoitetaan suunnitelmaa, 
jossa talousarvion menot ja tulot jaksotetaan kuukausie-
riksi. Maksuvalmiussuunnitelma päivitetään rullaavasti 
edellisten kuukausien toteutumien perusteella. Kassa-
budjetoinnissa ennakoidaan päiväkohtaisesti kassaan ja 
kassasta maksuja. 

Maksuvalmiussuunnittelun ja kassabudjetoinnin tar-
ve ei rajoitu vain maksuvalmiuden varmistamiseen. 
Myös kassaylijäämien määrä ja ajoittuminen on kyettä-

vä ennakoimaan, jotta niille saataisiin mahdollisimman 
hyvä tuotto. Tuoton hankkiminen sijoitetuille varoille 
edellyttää, että kunta arvioi säännöllisesti korkonäke-
mystä, sijoitustensa tuotto-odotusten toteutumista ja 
mahdollisuutta lisätä sijoitusten tuottoa vaihtamalla si-
joitusvälineitä sekä muuttamalla sijoitusten juoksuaiko-
ja tai korkoperusteita. Maksuvalmiuden turvaamiseen 
riittävät kunnassa yleensä 10–15 päivän kassamenoja 
vastaavat kassavarat. Investointien maksupostit saatta-
vat tilapäisesti edellyttää tätä suurempaa kassavaran-
toa. Keskimäärin kuntien kassavarat vastaavat 36 päivän 
kassamenoja. Kunta on kassakriisissä, jos kunnan mak-
suvalmius on vain muutaman päivän suuruinen.

Digitalisaation etenemisellä on vaikutuksia myös 
kunnan maksuvalmiuden ja maksuliikenteen hoidossa. 
Mahdollisuus vastaanottaa ja lähettää verkkolaskuja on 
yksi keskeisimmistä maksujen välityksen tehostamistoi-
mista ja kustannussäästöjen elementeistä.

Sijoitustoiminta

Sijoitustoiminta jakaantuu kunnan toimialaan liittyvään 
ja kassavarojen sijoittamiseen. Toimialaan liittyvät sijoi-
tukset ovat antolainoja sekä osake- ja osuuspääomasijoi-
tuksia, joiden tarkoituksena on rahoittaa kunnan toimin-
taan liittyvien tai sitä palvelevien yhteisöjen toiminnan 
käynnistämistä tai jatkumista. Rahoitus kohdistuu tällöin 
ensisijaisesti investointeihin. Sijoittamisella edistetään 
tavallisesti kunnan toimialaan kuuluvia päämääriä, joita 
ovat esimerkiksi asuntotuotannon tukeminen, elinkei-

8 Kunnan rahatoimen hoito ja 
varainhankinta
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norakenteen muutoksen edistäminen tai työllisyyden 
turvaaminen alueella tai paikkakunnalla. Yksinomaan 
voiton tavoittelu ei saisi olla vaikuttimena kunnan toimi-
alaan liittyvässä sijoittamisessa.

Kassavarojen sijoittamisessa kyse on ensisijaisesti 
likvidien varojen sijoittamisesta. Kassavarat tulee sijoit-
taa turvaavasti ja tuottavasti. Tällöin tavallisesti tarvitaan 
joustoa sijoitusajassa sekä kohteen valinnassa ja vaihta-
misessa, joten sitominen pitkän aikavälin asunto-, elin-
keino- tai työllisyyspoliittisiin tavoitteisiin ei yleensä tule 
kysymykseen. Turvaavuus tarkoittaa luotto- ja hintariski-
en rajaamista siten, ettei vaaraa pääoman menettämi-
sestä ole tai että se on vain vähäinen. Esimerkiksi pörssi-
osakkeissa ja osakerahasto-osuuksissa hintariski voi olla 
merkittävä. Luottoriskiä puolestaan on muun muassa 
erilaisissa yrityslainoissa. Korkoriski sisältyy kaikkiin sijoi-
tus- ja lainaratkaisuihin, joissa on korkotekijä.

Valtuuston tulisi asettaa sijoitusvälineiden käytölle 
enimmäisrajat sekä päättää periaatteista, joilla kassa-
varoja sidotaan vuotta pidemmäksi ajaksi. Periaattei-
siin kuuluu myös hajauttaminen, joka voi koskea muun 
muassa sijoitusaikaa, sijoitusvälineitä tai velallisia. Yksit-
täistä sijoitusta koskeva toimivalta voidaan siirtää kun-
nanhallitukselle tai sijoitustoiminnasta vastaavalle viran-
haltijalle. Toimivallan siirtäminen on tehtävä hallinto- tai 
johtosäännössä.

Rahoitusmarkkinoiden toiminta

Kunnat hakevat lainaa investointiensa rahoittamiseksi 
kotimaisilta ja kansainvälisiltä rahoitusmarkkinoilta (va-
rainhankinta). Rahoitusmarkkinoilla arvioidaan velallisen 
kykyä hoitaa velkansa eli luottoriskiä. Kansainvälisil-
lä markkinoilla rahoittajat käyttävät arviointinsa apuna 
pääasiassa yhdysvaltalaisten luokitusyhtiöiden Standard 
& Poor’sin, Moody’sin ja Fitchin luottoluokituksia. Luo-
kitus kertoo todennäköisyyden velallisen joutumiselle 
maksukyvyttömyyteen. Paras luokitus on AAA (erin-
omainen luottokelpoisuus). Tästä mennään eteenpäin 

niin, että luokitus D kertoo velallisen olevan maksuky-
vytön.

Menneinä vuosina monet valtiot ovat olleet AAA-
luokiteltuja ja siten rahoittajille vähäriskisin vaihtoehto.  
Muiden velallisten luottoriskiä ja rahoituksen hintaa on 
suhteutettu näihin valtioihin. Vuonna 2008 alkanut fi-
nanssikriisi kuitenkin muutti sekä usean valtion luokitus-
ta heikommaksi että rahoittajien suhtautumista velkaan 
ja velallisiin. 

Suomen kunnat ovat järjestäneet yhteisen varain-
hankintansa määräysvallassaan olevien Kuntarahoitus 
Oyj:n ja Kuntien Takauskeskuksen kautta. Yhteinen va-
rainhankinta edellyttää keskinäistä kuria, selkeitä vas-

Taulukko 8. Luottokelpoisuuden aakkoset 

Luonnehdinta S & P Moody’s Fitch

Korkealaatuiset AAA
AA+
AA
AA-

Aaa
Aa1
Aa2
Aa3

AAA
AA+
AA
AA-

Keskilaatuiset A+
A
A-
BBB+
BBB
BBB-

A1
A2
A3
Baa1
Baa2
Baa3

A+
A
A-
BBB+
BBB
BBB-

Heikkolaatuiset BB+
BB
BB-
B+
B
B-
CCC+
CCC
CCC-
CC

Ba1
Ba2
Ba3
B1
B2
B3
Caa1
Caa2
Caa3
Ca

BB+
BB
BB-
B+
B
B-
CCC+
CCC
CCC-
CC

Maksukyvyttömyys 
todennäköinen

C C C

Maksukyvytön D (C) D
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tuusuhteita, toiminnan yhtenäisyyttä, lainsäädäntöä ja 
tilinpitoa, vähäistä velkaantuneisuutta ja kestävää ve-
ropohjaa. Yksittäisen kunnan vastuu yhteisestä varain-
hankinnasta rajoittuu kunnan väestöosuuteen Suomen 
väestöstä. Ylivelkaantuminen vältetään tehokkaalla 
keskinäisellä puuttumisjärjestelmällä: mikäli kunnan ta-
lousluvut heikkenevät hälyttävästi, kunta päätyy valtio-
varainministeriön kriisikuntamenettelyyn. Tehokkaiden 
puuttumiskeinojen vuoksi kuntien velkaantumista ei ole 
myöskään ollut tarpeen ohjata esimerkiksi hinnoittelulla.

Suomen valtion luottoluokitus on keväällä 2017 
kaikilta luottoluokittajilta toiseksi korkeimmalla tasolla 
(AA+,AA1, AA+) vakain näkymin. Julkisen talouden vah-
vuus on myös kunnille hyödyksi, sillä luottoluokittajat 
ovat vahvistaneet myös Kuntarahoitukselle ja Kuntien 
Takauskeskukselle saman luokituksen. 

Kuntien varainhankinnan kannalta maan hallituksen 
toimissa on keskeistä valtion luottoluokituksen säilymi-
nen korkeana sekä Kuntarahoituksen aseman turvaa-
minen paitsi kuntien, myös valtion tukeman sosiaalisen 
asuntotuotannon lainoittajana. Vuonna 2020 voimaan 
tulevan maakunta- ja sosiaali- ja terveydenhuollon uu-
distuksen mahdolliset vaikutukset kuntien varainhankin-
taan ovat toistaiseksi avoimia. Lisäksi Suomeen voivat 
heijastua euroalueen talousongelmat, joiden mahdolli-
siin kielteisiin vaikutuksiin luottoluokittajatkin ovat kiin-
nittäneet huomiota. Mikäli luottoluokitusta laskettaisiin, 
se voi aiheuttaa erityisesti kuntien rahoituksen hintaan 
mutta myös saatavuuteen paineita. Tilannetta tuleekin 
tarkastella myös kuntien kustannusten näkökulmasta, 
sillä kunnat vastaavat noin kahdesta kolmasosasta jul-
kisten peruspalvelujemme rahoituksesta sekä noin puo-
lesta julkisista investoinneista. 

Suurimmat kaupungit ovat jonkin verran hankkineet 
rahoitustaan suoraan sijoittajilta eli sekä kotimaisilta et-
tä kansainvälisiltä joukkovelkakirjalainamarkkinoilta. On 
mahdollista, että tulevaisuudessa näiden markkinoiden 
hyödyntäminen laajenee edelleen. 

Rahoitusta kunnille välittävät myös koti- ja ulkomai-

set pankit. Vuoden 2008 finanssikriisin jälkeen kiristy-
neet vakavaraisuusvaatimukset ovat kuitenkin vaikut-
taneet liikepankkien hintakilpailukykyyn ja myös niiden 
mahdollisuudet järjestää investointeihin tarvittavia jopa 
20–30 vuoden mittaisia lainoja ovat olleet rajalliset. Kun-
nille on kuitenkin tärkeää kyetä toteuttamaan välttä-
mättömät investoinnit, jolloin tällaisessa ympäristössä 
Kuntarahoituksen kaltaisen yksilöidyn toimijan rooli ko-
rostuu.

8.3 KUNTIEN INVESTOINNIT JA  
VELKAANTUMINEN

Kuntataloudessa lainarahoitusta tarvitaan investointien 
rahoittamiseen ja maksuvalmiuden ylläpitämiseen. Lai-
nat ryhmitellään kunnan ja kuntayhtymän taseessa pit-
käaikaisiin ja lyhytaikaisiin. Pääsääntöisesti pitkäaikainen 
laina otetaan investoinnin rahoittamiseen, lyhytaikaisel-
la lainalla taas turvataan maksuvalmiutta. Sääntö ei kui-
tenkaan ole ehdoton. Esimerkiksi haluttaessa tarkkailla 
korkokehitystä voi olla edullista siirtää pitkäaikaisen lai-
nan ottamista ja rahoittaa investointi aluksi lyhytaikai-
sella lainalla.

Lainojen osuus kuntatalouden menojen rahoitukses-
ta on viime vuosina ollut 6 prosentin luokkaa. Kuntien ja 
kuntayhtymien lainakanta on vuodesta 2007 kasvanut 
keskimäärin noin 8 prosenttia vuodessa ja oli vuoden 
2016 lopussa noin 17 miljardia euroa. Velkaa on käytetty 
lähes yksinomaan investointeihin, sillä koko 2000-luvun 
lainakannan kasvusta ns. syömävelkaa on vain noin 6 
prosenttia. Julkisen talouden velkaantumisen kokonai-
suutta tarkasteltaessa on kuitenkin huomattava, että 
valtion lainanotto on pääsääntöisesti syömävelkaa (koh-
distuu siirto- ja kulutusmenoihin).

Kuntien ja kuntayhtymien lainakannan osuus brutto-
kansantuotteesta on viime vuosina ollut 7–8 prosenttia, 
mutta suuntaus on ollut nouseva. On kuitenkin huo-
mattava, että investointitarpeiden ohella suhteellista 
velkaantuneisuutta on kasvattanut ja velkaantumisen 
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Kuvio 16. Kuntien ja kuntayhtymien lainakanta 
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tulkintaa hankaloittanut se, että Suomen BKT ei ole pa-
lautunut finanssikriisin aiheuttamaa romahdusta edeltä-
neelle tasolle. 

Kuntatalousohjelman periaatteiden mukaisesti in-
vestointeja ja niiden omarahoitusosuutta tulee arvioida 
kriittisesti – taustalla tulisi olla huolellinen käsitys kunnan 
ja alueen tulevasta väestökehityksestä ja palvelutarpeis-
ta. Kunnille ei ole asetettu lainakattoa. Lainarahoituksen 
osuus liikelaitos- ja muissa tuloa tuottavissa investoin-
neissa voi olla merkittävä. Verorahoitteisessa toimin-
nassa investoinnit rahoitetaan ensisijaisesti kertyneestä 
tulorahoituksesta. Viime vuosina kuntien poistonalaisten 
investointien omarahoitusosuus on kuitenkin ollut kes-
kimäärin noin 70 prosenttia. Omarahoitusosuuden säi-

lyminen korkealla tasolla on velkaantumisen hallinnan 
keskeisimpiä tavoitteita. 

Kunnat ovat siirtäneet merkittävässä määrin tehtävi-
ään omistamilleen yhtiöille. Tämän seurauksena iso osa 
kunta-alan lainavastuista on kuntien yhtiöissä. Kunta-
konsernien lainat ovat keskimäärin noin kaksinkertaiset 
kuntien omiin lainoihin verrattuna. 

Vuodesta 2017 lähtien uuden kuntalain taloussään-
nökset ulotetaan koko kuntakonserniin. Uudessakin 
järjestelmässä kukin kuntatoimija päättää investoin-
neistaan itse. Muiden mittareiden ohella on tarpeen ar-
vioida velan merkittävyyttä yksittäiselle kunnalle sekä 
lainanhoitokykyä, joita mitataan omavaraisuusasteella 
ja suhteellisella velkaantuneisuudella. On kuitenkin siis 
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Kuvio 17. Kuntien lainakannan muutos 2000–2016, milj. €                         

otettava huomioon, että usein lopullinen velallinen on 
liikelaitos tai yhtiö, ja kyseisen yksikön taloudellinen tu-
los vaikuttaa osaltaan koko kuntakonsernin lainanhoito-
kykyyn.

Kunnat ovat varsin aktiivisesti alkaneet selvittää 
myös vaihtoehtoisten toteutus- ja rahoitusmallien käyt-
töönottoa. Malleista ja niiden sopimuskäytännöistä on 
kuitenkin vielä varsin vähän kotimaisia kokemuksia. So-
veltuvuus, vaatimukset osaamiselle ja resursseille sekä 
vaikutukset talouteen on tarpeen selvittää. Tämä tar-
koittaa, että uusia tapoja tulee ottaa käyttöön hallitus-
ti ilman riskien lisääntymistä tai kokonaiskustannusten 
nousua. 

8.4 RAHOITUSRISKIEN HALLINTA

Rahoitusmarkkinoiden muuttuessa ja kunnillekin tar-
jottavien rahoituspalveluiden monipuolistuessa myös 
riskien hallinta korostuu. Riskit ja riskinsietokyky voivat 
olla kuntakohtaisia. Riski on ongelma, jos se vaikeuttaa 
taloudellisten tavoitteiden saavuttamista ja heikentää 
kuntalaisten asemaa korkeampien kustannusten tai pie-
nempien tuottojen kautta. Kaikkia riskejä ei silti tarvitse 
aktiivisesti suojata. 

Riskien hallinta alkaa riskien kartoittamisella ja mää-
rittelemällä riskit, joita voidaan kantaa sekä riskit, joita 
tulee välttää. Tavoite on ennen kaikkea minimoida väl-
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tettävät riskit, kuitenkin siten, ettei synny uusia riskejä. 
Riskien hallintaan ja rajaamiseen on kehitetty apuväli-
neitä, muun muassa johdannaisia. 

Lainarahoituksessa johdannaisten käyttö mahdollis-
taa rahoituksen hankkimisen ja riskien hallinnan erotta-
misen toisistaan. Esimerkki: laina otetaan valitulta rahoit-
tajalta, mutta korkoriskiä hallitaan erillisellä johdannais-
sopimuksella ja mahdollisesti jopa eri tarjoajan kanssa. 
Koska johdannaiset ovat erillisiä sopimuksia, on tarpeen 
selvittää mahdollisesti syntyvät uudet riskit. Tällainen 
voi olla esim. vastapuoliriski eli uusi sopimuskumppani. 

Johdannaiset eivät kuitenkaan ole ainoa riskienhal-
linnan keino. Rahoitusriskien määrittäminen ja hallinta 
edellyttää koko rahatoimen läpikäyntiä, jolloin esimer-
kiksi jo toimintatapoja muuttamalla voi hallita ja rajata 
riskejä. On myös hyvä muistaa, että suojaamistarkoituk-
sessa tehtävät toimenpiteet toteutetaan päätöksente-
kohetken tiedoilla, joten ”ehdottoman oikean ratkaisun” 
tavoittelemisen sijasta on syytä pyrkiä kassavirtojen 
mahdollisimman tehokkaaseen ennakointiin. 

On tärkeää tarkistaa myös erilaisten sopimusten 
mahdolliset tulevaisuuteen ulottuvat ehdot ja vastuiden 
jako osapuolten kesken koko sopimusajalta. Kaikkia ra-
hoitus- ja riskienhallintatoimenpiteitä on syytä vertailla 
– ei pelkästään keskenään vaan myös suhteessa omaan 
tilanteeseen, jotta voidaan varmistaa toimenpiteen vas-
taavan tavoitteita. 

Kunnan verotuloihin ja valtionosuuksiin vaikuttami-
nen kunnan toimesta on rajallista. Alueellisen elinkeino-
elämän ja siten oman kuntatalouden kehittäminen on 
kaikkien kuntien tavoitteena. Positiivinen kehitys lisää 
verotuloja, kun taas päinvastainen kehitys tuo ongelmia, 
joita valtionosuusjärjestelmä osaltaan tasoittaa. Raha-

toimen hoidossa ja riskien hallinnassa korostuu kunnan 
oma osaaminen. Toisaalta Kuntien Takauskeskus on 
osaltaan tehnyt mahdolliseksi Kuntarahoitus Oyj:n edul-
lisen varainhankinnan maailmalta ja sen edelleen lainaa-
misen kunnille ja kuntayhtymille. 

Tulojen ja menojen hallinta edellyttää toimivaa talou-
den ohjausta. Talousarvio ja taloussuunnittelu ovat pe-
rustyökaluja kuntatalouden hallinnassa. Erityisen tärkeä-
tä kokonaisuuden hallinta on kuntien yhteistoiminnassa 
ja kuntakonsernissa. 

Korkoriski: 
Tärkein rahatoimen riski: kaikissa laina-, sijoitus- ja maksu-
valmiuspäätöksissä sekä sopimuksissa, joissa on korkote-
kijä. Riski on sitä suurempi, mitä pidempi instrumentti on 
kyseessä. 

Likviditeettiriski: 
”Kassassa ei riittävästi rahaa maksuihin”. Voi tarkoittaa myös 
sitä, että rahoitusinstrumentista ei päästä luopumaan tavoi-
tellulla hetkellä tai ehdoilla.

Luotto-/vastapuoliriski: 
Sopimuskumppani ei suoriudu maksu- tai muista velvoitteis-
taan. 

Jälleenrahoitusriski: 
Suuri osa lainoista rahoitetaan uudelleen niiden erääntyessä 
– kaikkien lainojen ei tulisi erääntyä samaan aikaan. 

Sijoitustoiminnan riskit: 
Markkina-, hinta-, korko-, likviditeetti- ja luottoriskit.

Hyödykeriskit: 
Ostoja raaka-aineissa, jotka hinnoitellaan markkinoilla ja 
joiden hinnanmuutoksia ei voida siirtää eteenpäin.

Rahatoimen yleisiä riskejä ovat esim. henkilö-, sopimus-, 
järjestelmä- ja ajoitusriskit.

Taulukko 9. Rahoitusriskikäsitteet
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Sote- ja maakuntauudistuksen on määrä tulla voimaan 
1.1.2020. Kunnan merkitys ja rooli muuttuvat. Myös kun-
tatalouden rakenne ja koko muuttuvat merkittävästi niin 
kuntatalouden kokonaisuuden kuin yksittäisen kunnan 
näkökulmasta. 

Uudistus vaikuttaa kuntien talouteen usealla eri ta-
valla. Kokonaisvaikutuksen suuruus ja suunta vaihtelevat 
kunnittain kunnan koosta, ominaisuuksista ja talouden 
rakenteesta riippuen. Uudistuksen myötä kuntakonser-

nin merkitys kasvaa ja kuntatalouden tunnusluvut tule-
vat muuttumaan ja osin uudelleen arvioitaviksi.

Toisaalta kunta säilyy monelta osin samanlaisena 
kuin aiemmin. Uuden kunnan perustehtävänä säilyy 
kuntalaisten hyvinvoinnin, yhteisöllisyyden ja alueen 
elinvoiman edistäminen. Kunnat vastaavat työllisyyden 
hoidosta ja edistämisestä sekä osaamisen ja sivistyksen 
sekä terveyden ja hyvinvoinnin edistämisestä, liikunta-, 
kulttuuri- ja muista vapaa-ajan palveluista, nuorisotoi-

9 Uuden kunnan talous 2020

Kuvio 18. Uuden kunnan talous 2020

Kuntien ja kuntayhtymien talous nyt ja tulevaisuudessa 

Lähde: VM 28.4.2017/Kuntaliitto

Muut tulot 4 %

Materiaalin
ostot 8 %

Palvelujen ostot
9 mrd. €

22 %

Avustukset  5 %

Lainanhoito 5 %

Investoinnit 17 %

Palkat
8 mrd. €

34 %

Rahoitus ym. 12 %

Verotulot
12 mrd. €, 48 %

Siitä:
Kunnallisvero 35 %

Yhteisövero 5 %
Kiinteistövero 8 %

Opetus- ja 
kulttuuritoimi

14 mrd. €
58 % 

(toimintamenot 
+ investoinnit)

Muut tehtävät
7 mrd. €

30 %,

Sosiaali- ja
terveystoimi

20 mrd. €
47 %

(toimintamenot 
+ investoinnit)

Palvelujen ostot
4 mrd. €, 15 %

Valtionosuudet
2 mrd. €, 10 %

Toimintatulot
7 mrd. €

28 %

Muut tulot 7 %Muut menot 1 %

Palkat
16 mrd. €

36 %

Muut henk.-
menot 10 %

Verotulot
22 mrd. €

50 %
Siitä:

Kunnallisvero 42%
Yhteisövero 4 %

Kiinteistövero 4 %

Valtionosuudet
9 mrd. €

20 %

Opetus- ja 
kulttuuritoimi

14 mrd. €
31 %

(toimintamenot + 
investoinnit)

Muut tehtävät
7 mrd. €

16 % 

Rahoitus ym. 6 %

Toimintatulot
9 mrd. €

20 %

Lainanotto 6 % Lainanotto 7 %

Muut henk.menot 9 %

Avustukset 5 %

Lainanhoito 11 %

Materiaalin ostot 8 %

Investoinnit 11 %

Muut menot 3 %

Maakunnille siirtyvä osuus 20 mrd. €

Tulos- ja rahoituslaskelman mukaiset ulkoiset tulot ja menot. 
ARVIO VUODELLE 2017 noin 44 mrd. €

Tulos- ja rahoituslaskelman mukaiset ulkoiset tulot ja menot.
HAHMOTELMA VUODESTA 2020 noin 24 mrd. €
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mesta, paikallisesta elinkeinopolitiikasta, maankäytöstä, 
rakentamisesta ja kaupunkisuunnittelusta. 

Uuden kunnan valtuutetut tekevät kuntastrategian 
ja hyväksyvät talousarvion ja -suunnitelman kuten en-
nen. Palveluverkkoa, tehokkuutta ja vaikuttavuutta ke-
hitetään edelleen kuntalaisten ollessa keskiössä. Hyvää 
ja laadukasta kunnan taloudenpitoa tarvitaan uudessa 
kunnassa myös sote- ja maakuntauudistuksen jälkeen.  

9.1 JULKISEN TALOUDEN KOKONAIS- 
OHJAUS 2020

Sote- ja maakuntauudistus ei muuta kuntataloutta 
koskevaa finanssipoliittista ohjausta. Julkisen talouden 
ohjaus järjestelmä on uudistettu vuonna 2015, jolloin 
otettiin käyttöön julkisen talouden suunnitelma ja sen 
osana kuntatalousohjelma. Julkisen talouden suunnitel-
massa asetetaan rahoitusasematavoitteet niin valtiolle, 
kuntataloudelle kuin sosiaaliturvarahastoille. 

Kuntatalousohjelma on uudistuksen jälkeenkin osa 
julkisen talouden suunnitelman ja valtion talousarvioesi-
tyksen valmistelua. Uudistus ei muuta myöskään valtion 
ja kuntien neuvottelumenettelyä, jossa käsitellään kun-
tia koskevaa lainsäädäntöä, periaatteellisesti tärkeitä ja 
laajakantoisia kuntahallinnon ja -talouden asioita sekä 
valtion- ja kunnallishallinnon yhteensovittamista. 

Julkisen talouden kokonaisohjaus kuitenkin muuttuu, 
kun maakuntien talous liitetään osaksi julkisen talouden 
suunnitelmaa. Kun maakunnilla ei ole omaa verotusoi-
keutta, lainanotto-oikeutta eikä itsenäistä budjettivaltaa, 
valtion ohjaus kasvaa voimakkaasti. Maakunnat käyvät 
omat toimintaa ja taloutta koskevat neuvottelunsa val-
tion kanssa.

9.2 UUDISTUKSEN VAIKUTUS KUNTIEN 
TULOIHIN JA MENOIHIN

Sote- ja maakuntauudistuksessa kuntien käyttöta lous 
puolittuu. Kuntien taseet jäävät uudistuksessa lähes 

ennalleen. Varhaiskasvatuksen, esi- ja perusopetuksen 
sekä kulttuurin, liikunnan ja nuorisotyön menojen osuus 
nousee lähes 60 prosenttiin kuntien taloudesta. Myös 
kuntien elinvoimaan liittyvät toimenpiteet korostuvat. 

Uudistuksessa kuntien vero- ja valtionosuustuloja vä-
hennetään maakuntiin siirtyviä kustannuksia vastaavalla 
määrällä koko maan tasolla. Jotta yksittäisen veronmak-
sajan kokonaisveroaste ei kasvaisi, kunnallisveropro-
sentteja alennetaan kaikissa kunnissa yhtä paljon uu-
distuksen voimaantulovuonna 2020. Myös osa kuntien 
yhteisöverotuloista ja siirtyviä tehtäviä vastaava osuus 
kunnan peruspalvelujen valtionosuudesta siirretään val-
tiolle maakuntien rahoittamista varten. 

Nykyiset kuntien tulomuodot säilyvät uudistuksessa. 
Verotulot ovat kuntien tärkein tulonlähde ja kunnallisen 
itsehallinnon peruspilari myös sote- ja maakuntauudis-
tuksen jälkeen. Verotulot muodostavat yhteensä noin 
puolet kuntien kaikista tuloista. Kuntakohtaiset erot ve-
rotulojen rakenteessa ovat suuret.

Nykyisenkaltainen verotusoikeus säilyy kunnilla. 
Kuntien verorahoitus muodostuu jatkossakin kunnallis-, 
yhteisö- ja kiinteistöverotuloista ja valtionosuuksista. 
Maakunnilla sen sijaan ei ole verotusoikeutta. Maakun-
tien tulot muodostuvat valtionrahoituksesta ja maksu- ja 
myyntituloista.

Kunnallisvero

Kunnallisvero on uudistuksen jälkeenkin kuntien tärkein 
verotulonlähde. Uudistuksessa kunnallisverotuksen efek-
tiivisyys kasvaa vähennysten siirtyessä aiempaa enem-
män valtion verotukseen. Tämä kasvattaa veroprosentin 
tuottoa nykyiseen verrattuna ja pienentää kuntien väli-
siä eroja efektiivissä veroprosenteissa. 

Keskimääräinen kunnallisveroprosentti uudistuksen 
jälkeen on 7,5 prosenttia, kun se ennen uudistusta vuon-
na 2017 on 19,91. Ennen uudistusta suurin kunnallisve-
roprosentti Manner-Suomessa on 22,50 ja pienin 17,00. 
Kunnallisverosta tehtävien vähennysten määrä on viime 
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vuosina kasvanut ja niin sanottu uudistusta edeltävä 
efektiivinen kunnallisveroaste on keskimäärin noin 14,4 
prosenttia.

Vuodelle 2019 kunta ei voi määrätä erikseen kun-
nallisveroprosenttia, vaan kunnan veroprosentti tulee 
olemaan vuoden 2018 veroprosentti vähennettynä erik-
seen uudistuksessa päätettävällä noin 12,5 prosenttiyk-
siköllä. Kunnallisveroprosentista valtiolle maakuntien ra-
hoittamista varten siirrettävä osuus perustuu siihen, että 
koko kuntatalouden tasolla kuntien tuloja vähennetään 
saman verran kuin kunnilta siirtyy tehtäviä maakunnille. 
Vuodesta 2020 eteenpäin kunta voi määrätä kunnallis-
veroprosenttinsa vapaasti 0,1 prosenttiyksikön tarkkuu-
della.  

Uudistuksessa kunnallisverotuksen efektiivisyys kas-
vaa vähennysten siirtyessä aiempaa enemmän valtion 
verotukseen. Tämä kasvattaa veroprosentin tuottoa 
nykyiseen verrattuna ja pienentää kuntien välisiä eroja 
efektiisivissä veroprosenteissa. 

Yhteisövero

Yhteisövero säilyy kuntien verotulon lähteenä sote- ja 
maakuntauudistuksessa ja elinvoimapolitiikka tulee ole-
maan keskeinen osa uuden kunnan toimintaa. Kuntien 
osuus yhteisöverosta on uudistuksen jälkeen noin 20 
prosenttia.

Kunnat saavat nykyisin noin kolmanneksen yhteisö-
veron tuotosta. Uudistuksessa kaikki kunnat menettä-
vät noin kolmanneksen nykyisistä yhteisöverotuloista. 
Yhteisöveron suhteellinen merkitys kasvaa uudistuksen 
myötä. Uudistus ei vaikuta kuntien välisiin yhteisöveron 
jako-osuuksiin.

Kiinteistövero

Uudistus ei vaikuta kiinteistöverotukseen. Kunnat ovat 
uudistuksen jälkeenkin ainoa kiinteistöveron saaja. Kun-
tien tulojen puolittuessa kiinteistöverotuksen merkitys 

kunnan kokonaistuloista kaksinkertaistuu.
Kunta itse päättää kiinteistöveroprosenteistaan lain 

sallimissa rajoissa. Kiinteistöveroprosentti määrätään 
erityyppisille rakennuksille ja maapohjille, kuten vakitui-
sille asuinrakennuksille, kesämökeille, muille rakennuk-
sille ja voimalaitoksille. 

Valtionosuudet

Uudistuksessa noin 2/3, yhteensä noin 6 miljardia eu-
roa, kuntien nykyisistä valtionosuuksista siirretään pois 
kunnista ja ohjataan valtion kautta maakunnille. Uuden 
kunnan valtionosuuden määrä vaihtelee kunnittain val-
tionosuuden määräytymisperusteiden mukaisesti. Kunti-
en valtionosuuksien yhteismäärä on uudistuksen jälkeen 
noin 3 miljardia euroa.

Uudistuksessa valtionosuuksien osuus kuntien ko-
konaistuloista pienenee. Uudistuksen jälkeen kunnan 
tuloista keskimäärin noin 10 prosenttia koostuu valtion-
osuuksista, kun se nykyään on noin viidennes. 

Valtionosuuden yleiskatteellisuus ja laskennallisuus 
säilyvät uudistuksessa. Valtionosuus on rahoituksen saa-
jan kannalta yleiskatteellista tuloa, joka on laskentape-
rusteistaan huolimatta kunnan vapaasti käytettävissä 
uuden kunnan lakisääteisten palvelujen järjestämiseen. 
Uuden kunnan valtionosuus määräytyy jatkossakin pal-
velutarvetta ja kuntien välisiä kustannuseroja kuvaavien 
tekijöiden perusteella.

Uudistuksesta huolimatta valtionosuusjärjestelmän 
hallinnollinen kaksiosaisuus säilyy. Kuntien valtionosuus-
järjestelmä koostuu jatkossakin valtiovarainministeriön 
hallinnoimasta kunnan peruspalvelujen valtionosuudesta 
ja opetus- ja kulttuuritoimen valtionosuusrahoituksesta, 
josta vastaa opetus- ja kulttuuriministeriö. Lisäksi kunnil-
le voidaan jatkossakin myöntää muita valtionapuja. 

Uudistus ei aiheuta muutoksia opetus- ja kulttuuri-
toimen valtionosuusjärjestelmään. Sen sijaan kunnan 
peruspalvelujen valtionosuuden määrä ja laskentape-
rusteet muuttuvat merkittävästi uudistuksessa. Valtion-
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osuuden määräytymisperusteita ovat uudessa valti-
onosuusjärjestelmässä muun muassa 0–15-vuotiaiden 
asukkaiden määrä ja kunnan kieliryhmittäiset asukas-
määrät. Uutena kriteerinä kuntien valtionosuusjärjestel-
mään sisällytetään uudistuksessa hyvinvoinnin ja tervey-
den edistämisen kerroin.

Valtionosuus muuttuu jatkossakin vuosittain kunnan 
tarpeiden ja olosuhteiden, esim. kouluikäisten tai vieras-
kielisten määrän muuttuessa. Myös kunnan verotetta-
vien tulojen muutos vaikuttaa valtionosuuden määrään. 
Uudistuksen voimaantulohetkellä tehtävän siirtolaskel-
man myötä osaksi valtionosuusjärjestelmää tulee viisi 
merkittävää uudistuksesta johtuvaa tasauselementtiä, 
jotka vaikuttavat kunnan valtionosuuden lopulliseen 
määrään.

Uudistuksesta johtuvien kuntakohtaisten 
muutosten tasaus

Uudistuksessa kunnista siirtyy maakuntiin eri määrä 
kustannuksia ja tuloja, mikä ilman erillisjärjestelyä aihe-
uttaisi suuria muutoksia kunnan talouden tasapainoon. 
Kuntakohtaisia muutoksia rajoitetaan valtionosuusjär-
jestelmään sisällytettävillä muutos- ja siirtymätasaus-
järjestelyillä. Järjestelyiden tavoitteena on, että kunnan 
rahoitusasema säilyisi uudistuksessa mahdollisimman 
ennallaan.

Tasaus- ja siirtymäjärjestelyillä on merkittävä vaiku-
tus uuden kunnan valtionosuuden määrään sekä siirty-
mäkaudella 2020–2024, mutta myös toistaiseksi vuo-
desta 2024 alkaen. 

Kunnan peruspalvelujen valtionosuuteen sisällyte-
tään uudistuksessa seuraavat tasausmekanismit:
1. Kunnan peruspalvelujen valtionosuuteen sisältyvän 

verotuloihin perustuvan valtionosuuden tasauksen 
tasausprosentteja muutetaan.

2. Kiinteistövero otetaan mukaan valtionosuuden tasa-
uksen laskentaperusteeksi osittain.

3. Kustannusten ja tulojen siirrosta johtuvaa muutosta 

rajoitetaan. Muutosrajoittimen avulla tulojen ja kus-
tannusten siirrosta aiheutuvasta positiivisesta ja ne-
gatiivisesta kuntakohtaisesta muutoksesta kunnan 
omavastuulle jää 40 prosenttia. 60 prosenttia muu-
toksesta vaikuttaa kunnan saaman valtionosuuden 
määrään.

4. Kokonaismuutosta tasoitetaan siirtymäajalla. Siir-
tymäkausi kestää viisi (5) vuotta. Uudistuksen voi-
maantulovuonna 2020 kunnan talouden tasapaino 
ei muutu (tasaus +/– 0). Seuraavien neljän vuoden 
aikana hyväksytään (+/–25 euroa/asukas – vuosittai-
nen muutos).

5. Kaikkien edellä mainittujen tasausmekanismien jäl-
keen siirtymäkauden päätyttyä vuonna 2023 kunnan 
talouden tasapainon muutos saa olla enintään +/– 
100 euroa/asukas. Tämä jää toistaiseksi pysyvänä 
voimaan.

9.3 OMAISUUSJÄRJESTELYT  
UUDISTUKSESSA

Tehtävien siirron ja siihen liittyvien omaisuusjärjestely-
jen seurauksena sairaanhoitopiirien, erityishuoltopiirien 
ja maakunnan liittojen varat ja velat sekä kuntien so-
siaali- ja terveystoimeen sekä pelastustoimeen liittyvä 
irtain omaisuus siirtyvät ehdotuksen mukaan maakun-
tien ja niiden palvelukeskuksen omistukseen. Sairaan-
hoitopiirien, erityishuoltopiirien ja maakuntien liittojen 
jäsenkunnilla olisi kuitenkin oikeus sopia kuntayhtymien 
maaomaisuuden siirtymisestä myös toisin. Maakunnan 
järjestämisvastuulle siirtyvän toiminnan edellyttämään 
rakennusomaisuuteen sitoutuva kuntayhtymän maa-
omaisuus tulee kuitenkin siirtyä maakunnalle. Maakun-
nalle siirtyvästä omaisuudesta ei maksettaisi kunnille 
korvausta.

Maakunnat vuokraisivat sosiaali- ja terveystoimen 
sekä pelastustoimen käytössä olevat toimitilat kunnilta, 
ellei maakunta ja kunta toisin sovi. Mikäli kunnat ovat 
vuokranneet näitä tiloja ulkopuolelta, vuokrasopimukset 
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siirtyisivät maakunnalle. Maakunnalle eivät kuitenkaan 
siirtyisi sellaiset toimitilaa koskevat sopimukset, joissa 
kunta on sitoutunut lunastamaan kyseisen tilan omistuk-
seensa sopimuskauden päätyttyä. Siirtymäkauden vuok-
ra-aika olisi kolme vuotta, jonka jälkeen maakunnilla on 
optio jatkaa vuokrakautta yhdellä vuodella. 

Maakunnan ja kunnan välillä solmittaisiin toimitilo-
jen hallinnasta vuokrasopimus, jossa sovitun vuokran on 
katettava vuokrattavaan toimitilaan liittyvät kohtuulliset 
pääomakustannukset ja tilojen ylläpitokustannukset. 
Valtioneuvoston asetusluonnoksen mukaan siirtymäkau-
den vuokran määräytymisen lähtökohtana käytettäisiin 
ensisijaisesti kyseisessä kunnassa jo käytössä olevaa si-
säisen vuokran järjestelmää, jos järjestelmä on ollut kun-
nassa valtuuston päätöksellä käytössä ja sitä käytetään 
samoilla ehdoilla kunnan toiminnassa muutoinkin. 

Mikäli kunnalla ei olisi valtuuston hyväksymää sisäi-
sen vuokran järjestelmää käytössä tai kunta ja maakunta 
muusta syystä niin sopisivat, maakunnan ja kunnan vä-
lillä solmittavassa vuokrasopimuksessa noudatettaisiin 
valtioneuvoston asetuksella säädettäviä periaatteita, 
jolloin siirtymäkauden vuokra koostuisi pääomavuokras-
ta ja ylläpitovuokrasta. Pääomavuokra muodostettaisiin 
vuokrattavan rakennuksen teknisen arvon tai sen puut-
tuessa laskennallisen teknisen arvon, sekä maapohjan 
arvon pohjalta käyttäen 6 prosentin tuottovaatimusta. 

Siirtymäkauden jälkeen kunnille voi syntyä riski tyh-
jilleen jäävistä kiinteistöistä, joista aiheutuu sekä tulon-
menetyksiä että kuluja. Kuluja syntyy tyhjien kiinteis-
töjen ylläpitokustannuksista sekä mahdollisista rahoi-
tuskustannuksista. Lisäksi tyhjilleen jääviä kiinteistöjä 
voidaan joutua kirjaamaan kuntien taseista pois, mistä 
voi aiheutua myös alijäämää. Näiltä osin vaikutukset nä-
kyvät kuitenkin pääosin vasta siirtymäkauden jälkeen. 
Tyhjilleen jäävien kiinteistöjen arvoksi on arvioitu noin 
700–800 miljoonaa euroa. 

Perustuslakivaliokunnan lausunnon PeVL 26/2017 
mukaan sote- ja maakuntauudistusta koskevassa voi-
maanpanolaissa tulee säädösperusteisesti varmistaa, et-

tä kunnan omaisuuteen liittyviin omaisuusjärjestelyihin 
kytketään itsehallinnon turvaava kompensaatiosääntely.

Tämän tulkinnan sisältö täsmentyy valmistelun ede-
tessä.

9.4 INVESTOINNIT JA NIIDEN  
RAHOITUS KUNNISSA UUDISTUKSEN 
JÄLKEEN 

Uudistuksen myötä kunnan elinvoima- ja sivistysroo-
li sekä elinkeinopolitiikan hoitaminen korostuvat. Myös 
hyvinvoinnin edistäminen, kumppanuusrooli sekä osal-
lisuus- ja yhteisörooli vahvistuvat. Kuntien investoinnit 
pitävät osaltaan yllä kasvua ja työllisyyttä alueellaan. 
Investoinnit ovat pääasiassa kohdistuneet rakennuksiin 
ja teihin, vesi- ja viemäriverkostoihin sekä muuhun ta-
louskehitystä edistävään infrastruktuuriin. 

Investointipaineet korostuvat myös uudistuksen jäl-
keen etenkin väestöltään kasvavissa kunnissa. Vaikka 
kunnan talouden tasapaino ei uudistuksessa muuttuisi, 
investointien rahoitus on järjestettävä tulevaisuudessa-
kin, jotta kasvulle ja työllisyydelle luodaan tilaa. Mikäli 
veronkorotuksia ja lainanottoa pyritään liian voimallises-
ti rajoittamaan investointien omarahoitusosuutta nos-
tamalla, riskinä on, että jäljelle jääviin toimintoihin jou-
dutaan kohdistamaan merkittäviä säästöjä. Väestöään 
menettävissä kunnissa uusinvestointien sijasta painopis-
te on enemmänkin sekä kiinteistöjen että infran korjaus-
velan hallinnassa.

Uudistuksessa myös toimitilajärjestelyt kokevat suu-
ria muutoksia. Sote-kuntayhtymien varat ja velat siirty-
vät maakunnille. Kuntien omat sote-rakennukset jäävät 
kunnille, jotka maakunta (maakunnan kiinteistöyhtiö) 
vuokraa kunnilta vähintään kolmeksi vuodeksi. Tämän 
jälkeen tyhjilleen jääville kuntien kiinteistöille voidaan 
myöntää valtionavustusta tai harkinnanvaraista korotet-
tua valtionosuutta.

Vuonna 2016 uudistuneessa kuntalaissa ns. kriisikun-
takriteerit on ulotettu konsernitasolle ja niitä sovelletaan 
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ensimmäisen kerran vuonna 2017 tarkasteltaessa vuo-
sien 2015 ja 2016 tilinpäätöksiä. Kuntien kyky selviytyä 
vastuistaan sote- ja maakuntauudistuksen jälkeen riip-
puu olennaisesti talouden yleisestä kehityksestä mutta 
myös kunnan investointitarpeista. 

9.5 UUDISTUKSEN VAIKUTUKSET  
KUNTIEN KIRJANPITOON

Kunnan taseissa olevien kuntayhtymäosuuksien ja siirty-
vän irtaimen omaisuuden tasearvot voitaisiin kirjata kun-
nan peruspääomaa vastaan, jolloin omaisuuden siirroilla 
ei olisi tulosvaikutusta kirjanpidossa. Kirjaukset kuitenkin 
alentavat kuntien omavaraisuusasteita keskimäärin 2–5 
prosenttia. Näiltä osin vaikutukset kuntien kirjanpitoon 
olisivat kertaluonteisia. Mikäli kuntayhtymät ovat mak-
saneet kunnille korkoa peruspääomasta, tämä tulonläh-
de poistuu kunnilta. 

Sosiaali- ja terveydenhuollon sekä pelastustoimen 
tehtävien siirtyminen maakuntiin vaikuttaa kuntien tu-
loslaskelmaan merkittävästi. Tehtävien poistuminen 
vaikuttaa lähes kaikkiin tuloslaskelman eriin, erityisesti 
palvelujen ostoihin ja palkkoihin sekä myynti- ja mak-
sutuloihin. Sote-menot ovat lähes puolet kuntien me-

Kuvio 19. Uudistuksessa ehdotetut omaisuusjärjestelyt ja niiden vaikutukset kuntien kirjanpitoon

noista. Kunta siirtää lisäksi sosiaali- ja terveydenhuollon 
sekä pelastustoimen järjestämiseen liittyvät sopimukset 
maakunnalle. Tämä edellyttää kuntien sopimusten läpi-
käyntiä hyvissä ajoin ennen muutosta. 

Maakuntien ja kuntien välisen vuokraustoiminnan 
seurauksena uuden kunnan ulkoiset vuokratulot kasva-
vat ja sisäiset vuokramenot pienenevät, jos kunnissa 
on ollut käytössä sisäisen vuokran järjestelmä. Ulkoiset 
vuokramenot myös pienenevät niiltä osin kuin kunnissa 
on maakuntiin siirtyviä vuokrasopimuksia.  

Uudistuksella ei ole suoranaista vaikutusta perus-
kuntien olemassa olevaan lainakantaan ja siten kunnan 
rahoituskustannuksiin, ellei kuntayhtymien lainojen siir-
täminen tai velkojan muuttuminen vaikuta olennaisesti 
rahoitusmarkkinoihin ja siten myös kuntien rahoituksen 
hintaan.

Maakuntaan siirtyvien lakisääteisten kuntayhty mien 
alijäämät tulee ehdotuksen mukaan kattaa ennen kun-
tayhtymien siirtoa maakuntiin. Mikäli kuntayhtymät ei-
vät saa omilla toimenpiteillään katettua alijäämää mää-
räaikaan mennessä, kunnat voivat joutua maksamaan 
osuutensa alijäämistä. Toisaalta lakisääteisten kuntayh-
tymien kertyneet ylijäämät voidaan palauttaa jäsenkun-
nille ennen siirtoa, mikäli kunnat niin päättävät.

Lakisääteiset  
kuntayhtymät (shp),  
erityishuoltopiirit ja  
maakunnan liitot

Kunta ja ns.  
vapaaehtoiset  
kuntayhtymät

Varat ja velat sekä sitoumukset
Ei korvausta
– Kuntayhtymäosuudet kirjataan kunnassa peruspääomaa vastaan  
   –> ei tulosvaikutusta
– Kuntayhtymän alijäämät katettava ennen siirtoa, ylijäämät  
   voidaan palauttaa jäsenkunnille
– Kuntayhtymän maksama korko peruspääomasta jää kunnilta pois

Irtain omaisuus (sote, pelastustoimi)
Ei Korvausta
– Tasearvot kirjataan kunnan peruspääomaa vastaan,  
   poistot pienenee, lainat jää kunnalle

Toimitilat vuokrataan 3+1 vuodeksi
– Vuokratulot kasvaa, poistot ja lainat jää kunnalle

Maakunta 
Osa  

omaisuudesta 
siirtyy  

edelleen  
yhtiölle

Maa- 
kuntien  

Tilakeskus  
Oy
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Kuntatalous nähdään perinteisesti tasapainotaloutena, 
kaikki menee hyvin, kun menot eivät ylitä tuloja. Talou-
den kestävyyden sekä hyvinvoinnin osalta näkökulmaa 
on kuitenkin syytä laajentaa. Mitä käytetyillä resursseilla 
on saatu aikaiseksi?

Tuottavuuden parantaminen ja tuloksellisuus liittyvät 
ensisijaisesti siihen, että niukoilla resursseilla halutaan 
mahdollisimman laadukasta ja vaikuttavaa palvelua. 
Kansalaisilta kerätyillä verovaroilla tulisi luoda mahdolli-
simman paljon hyvinvointia ja kestävää kehitystä. Tuot-
tavuuden parantaminen toimii myös osaltaan kestä-
vyysvajeen umpeen kurojana ja on siten merkittävä osa 
kuntien talouden sekä toiminnan johtamista.

Vaikka kuntapalvelut ovatkin työvoimavaltaisia, voi-
daan niidenkin tuottavuutta parantaa. Tästä on nähty 
lukuisia hyviä esimerkkejä. Ensimmäisenä tuottavuuden 
keinona nähdään usein niin sanottu suuruuden ekono-
mia, joka perustuu mittakaavaetujen hyödyntämiseen. 
Työvoimavaltaisilla aloilla mittakaavaetujen saavutta-
minen ei tapahdu yhtä helposti kuin esimerkiksi teolli-
suudessa. Palvelutuotannossa ne perustuvat esimerkiksi 
tilakäytön tai tukipalveluiden tehostumiseen, vaikkakin 
itse ydinpalvelu ei tehostuisi. Isommissa yksiköissä on 
kuitenkin se etu, että asiakasmäärä ennustettavuus voi 
volyymien kasvaessa parantua. Mittakaavaeduista on 
kuitenkin hyvä huomata, että myös pienet yksiköt voivat 
olla tehokkaita. Iso yksikkökoko ei toimi tuottavuusau-
tomaattina. Mittakaavaetujen saavuttaminen riippuu pit-

kälti palvelun luonteesta ja siitä osataanko suuruudesta 
saatavat edut hyödyntää.

Tuottavuutta parantavina toimenpiteinä voidaan 
myös mainita palveluverkon uudistaminen, palveluorga-
nisaatioiden rakennemuutokset sekä tukipalvelujen, tilo-
jen ja hankintojen tehostaminen. Palveluverkkoja tarkas-
teltaessa sekä yhteistoimintaa lisäämällä voidaan palve-
lutuotantoa siirtää tehottomista yksiköistä tehokkaisiin. 
Tuottavuutta voidaankin kohottaa kahdella eri tavalla:

•• parantamalla nykyisten tuottajien tehokkuutta
•• siirtämällä tuotantoa tehottomista tehokkaisiin yksi-

köihin.

Molempia keinoja tulisi hyödyntää. Tuottavuuspoten-
tiaali nousee myös silloin, kun uudistettu palveluverkko 
huomioidaan osana kaavoitusta ja liikennejärjestelyjä.

Palveluprosessien digitalisaation hyötyjä ei ole vielä 
kunta-alalla hyödynnetty. Digitalisaation avulla prosessia 
voidaan nopeuttaa, sillä voidaan poistaa palveluproses-
siin liittyviä turhia työvaiheita jolloin työntekijät pystyvät 
keskittymään ydintyöhön. Asiakkaan osalta digitalisaatio 
näkyy muun muassa odotusaikojen lyhentymisenä sekä 
prosessin sujuvuutena ja parempana laatuna. Onnistunut 
digitalisointi vähentää myös kustannuksia. Epäonnistu-
neita digihankkeita on tosin myös valitettavasti nähty. 
Ne lisäävät muutosvastarintaa ja vähentävät halukkuut-
ta uuden teknologian käyttöönottoon. Siksi digitalisaa-

10 Tuottavuuden,  
tuloksellisuuden ja  
vaikuttavuuden arviointi 
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tiohankkeet pitäisi suunnitella aina palveluprosessin pa-
rantamisen, asiakkaan ja työntekijöiden näkökulmasta.

Tuottavuuden ja tuloksellisuuden todentamiseksi tar-
vitaan tietoa. Suoritekohtaiset kustannukset ovat välttä-
mätöntä muttei ainoa osa tuloksellisuutta. Suoritekoh-
taisten kustannusten avulla voidaan todentaa palvelun 
taloudellista tuottavuutta. Sen ongelma kuitenkin on, 
ettei se kuvaa panostuksia ennaltaehkäisyyn, laatuun ja 
vaikuttavuuteen. Yksikkökustannusten rinnalla tulisikin 
seurata myös muita indikaattoreita, jotta tuloksellisuus- 
ja tuottavuusjohtamisessa ei päädytä väärille urille. Tuot-
tavuusparannusten ei myöskään tulisi tapahtua työelä-
män laadun kustannuksella. Pikaiset tuottavuusparan-
nukset voivat lisätä sairauspoissaoloja, jotka pidemmällä 
aikavälillä heikentävät tuottavuutta ja laatua. Tuloksel-
lisuustyö onkin kokonaisvaltaista talouden ja toiminnan 
johtamista.

10.1 TULOKSELLISUUDEN KÄSITTEET  
JA OSA-ALUEET

Tuloksellisuus on vakiintunut kokonaisvaltaiseksi tavoit-
teiden saavuttamista kuvaavaksi kattokäsitteeksi. Toi-
minnan voidaan nähdä olevan tuloksellista silloin kun se 
vastaa tarpeisiin ja sille asetettuihin tavoitteisiin laaduk-
kaasti ja kohtuullisin kustannuksin.

Panosten ja tuotoksen yhteyttä kutsutaan tuotta-
vuudeksi. Tuottavuus tarkoittaa silloin sitä, kuinka paljon 
suoritteita ja tuotosta saadaan aikaiseksi tietyllä panos-
määrällä. Jos panosten kustannuksia eli rahamääräistä 
arvoa taas verrataan suoritteisiin, puhutaan yksikkö- tai 
suoritekustannuksesta. Tuottavuuden muutos kuvaa pa-
nosten ja tuotoksen suhteen muutosta ajassa, jolloin 5 
prosentin tuottavuusmuutoksen myötä samalla panos-
määrällä saadaan aikaiseksi 5 prosenttia enemmän tuo-
tosta.

Kuvio 20.  Tuottajan tuloksellisuus (yksinkertaistettu malli)

Tuottaja (esim. päiväkoti, vanhusten palvelutalo, sairaala tai AMK)

Tuottajan 
tavoitteet

Panokset Tuotokset 
(suoritteet)

Vaikutukset
• Palvelun 

vaikutukset
• Muut vaikutukset

Ulkoiset 
tekijät

Tuottavuus

Tehokkuus ja kustannusvaikuttavuus

Vaikutukset suhteessa tuottajan tavoitteisiin
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Kun asiakkaat käyttävät tuotettua palvelua, syntyy 
vaikutuksia ja muutoksia esimerkiksi potilaan tervey-
dentilassa. Muutosta tavoitteeksi asetetussa asiassa kut-
sutaan vaikuttavuudeksi. Vaikuttavuutta on siten muun 
muassa koululaisten oppiminen tai potilaiden paranemi-
nen tai toimintakyvyn säilyttäminen tai paraneminen. 
Asiakkaiden toimintakykymittareita voidaan käyttää hy-
väksi vaikeasti mitattavien sosiaalipalveluiden vaikutta-
vuuden mittana.

Tuloksellisuudesta ja tuottavuudesta puhuttaessa on 
syytä selventää minkä tahon näkökulmasta toimintaa 
arvioidaan. Tuloksellisuutta voidaankin arvioida monella 
eri tasolla, muun muassa valtakunnan, palveluiden jär-
jestäjän (kunnan) tai tuottajan tasolla. Järjestäjätason 
arviointiin käytetään eri mittareita kuin tuottajatason 
arvioinnissa.

10.2 TUOTTAVUUDEN MITTAUS

Tuottavuustavoitteiden asettaminen ja niiden mittaami-
nen on välttämätön, mutta haastava tehtävä. Kustannus-
laskentaan, tietotuotantoon ja mittaamiseen käytetyt 
resurssit maksavat itsensä takaisin parempana johtami-
sena. Tuottavuusjohtaminen edellyttää tietoa. Kunnan 
tulee tietää mitä eri asiat ja toiminnot todellisuudessa 
maksavat, ja mitkä ovat niiden vaikutukset. Esimerkik-
si oman tuotannon ja ostopalvelun välillä valittaessa 
hinnan vertailu edellyttää tarkkaa ja oikein laskettua 
kustannustietoa. Valitettavasti näitä päätöksiä on usein 
tehty liian hataralta tietopohjalta. Etenkin vyörytettävien 
ja muiden sisäisten kustannuserien täsmälliseen lasken-
taan on syytä kiinnittää erityistä huomiota!

Tuottavuuden aikaansaamiseksi on tärkeätä, että 
saadaan oikea kuva palvelutuotannon tilasta. Tuottajan 
tuottavuuden mittana käytetään suoritteen tai tuotteen 
yksikkökustannusta (esimerkiksi euroa/hoitopäivä, eu-
roa/oppilas, euroa/hoitoepisodi). Yksikkökustannus ja 
sen ajallinen kehitys kuvaa täsmällisesti sen, paljonko 
kustannuksia on kulunut yhden suoritteen tai tuotteen 
aikaansaamiseksi.

Tuote- ja suoritekustannuksen heikkous tuotta-
vuuden mittana on, ettei se kuvaa lainkaan laadun tai 
vaikuttavuuden muutoksia. Esimerkiksi opetusryhmien 
pienentämisestä seuraa oppilaskohtaisen kustannuk-
sen kasvu. Toisaalta pienemmät opetusryhmät saatta-
vat tiettyyn rajaan asti parantaa oppimistuloksia, jolloin 
opetuksen vaikuttavuus kasvaa. Pelkästään oppilaskoh-
taiseen kustannukseen perustuva tuottavuusmittaus ei 
tätä kuitenkaan huomioi, kun tuotoksen määrä ei tästä 
kuitenkaan muutu – oppilaita on edelleen sama määrä.

Mikäli laatua ja vaikuttavuutta kuvaavia muuttujia 
seurataan yksikkökustannusten rinnalla, saadaan katta-
va kokonaiskuva kyseisen palvelun tuloksellisuudesta. 
Päivähoidon esimerkissä suoritekustannuksen (esimer-
kiksi euroa/hoidettu lapsi) lasku merkitsisi tuottavuutta, 
mutta samanaikainen asiakastyytyväisyyden lasku taas 
heikompaa vaikuttavuutta, jolloin ei voitaisi puhua tulok-
sellisesta toiminnasta.

Myös mittarin valinnalla on merkitystä. Kotihoidossa 
asiakaskäyntien pituuksia lyhentämällä tuottavuus näyt-
tää parantuneen, mikäli kustannuksia verrataan käyn-
timääriin. Mikäli suoritteen (tuotos) mittana käytettäi-
siinkin asiakkaan kotona vietettyjä tuntimääriä (välitön 
asiakastyö), muuttuisi tulos päinvastaiseksi. Tarkempi 
mittaus edellyttää usein digitalisaation hyödyntämistä ja 
asiakasprosessissa automaattisesti syntyvää tietoa.
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Yleisohje ympäristöasioiden kirjaamisesta ja esittämisestä 
kunnan ja kuntayhtymän tilinpäätöksessä. 2009. 

JHS-suositukset:

JHS xxx Kuntien ja kuntayhtymien kustannuslaskenta. Tulos-
sa.

JHS 200 Kuntien ja kuntayhtymien palveluluokitus. 2017.

JHS 199 Kuntien ja kuntayhtymien talousarvio ja -suunnitel-
ma. 2016.

JHS 192 Kuntien ja kuntayhtymien tililuettelo. 2015.

Kaikki nämä julkaisut (paitsi JHS-suositukset)  
ovat saatavilla Kuntaliiton verkkokaupasta osoitteesta 

www.kuntaliitto.fi/kirjakauppa  
tai julkaisumyynnistä puh. 050 411 8421

Lisää luettavaa
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Ydinpalvelualueemme ovat: 

•• budjetointi ja taloussuunnittelu
•• kirjanpito
•• konserniohjaus ja omistajapolitiikka
•• kuntatalouden tilastot 
•• kuntatalous ja valtio 
•• kustannuslaskenta 
•• pääekonomistin palsta
•• talous- ja toimintatilaston luokitukset
•• tarkastus ja valvonta
•• tuloksellisuus
•• valtionosuudet
•• varainhankinta ja sijoitustoiminta sekä
•• verotus.

Maksullisia palveluitamme ovat:

•• Kuntien verotulojen ennustekehikko (kehikko on 
tarkoitettu talousjohdolle kunnan omien verotulo-
jen ennustamisen apuvälineeksi)
•• Kuntien talouden tunnuslukutiedosto (tiedosto 

sisältää valmiita tulostusmalleja, joissa esitetään 
kunnan tiedot verrattuina maan, maakunnan sekä 
saman kokoluokan kuntien tietoihin)
•• Kuntien palvelutoiminnan kustannuksia kuvaava 

tiedosto (toimii samalla periaatteella kuin kuntien 
talouden tunnuslukutiedosto).
  

Maksuttomia palveluitamme ovat:

•• Kuntatalousuutiskirjeet (ilmestyy 4–6 kertaa vuo-
dessa)
•• Valtionosuuslaskurit
•• Kustannuslaskentaoppaan excel-taulukot
•• Tuottavuuslaskurit
•• Sähköpostilistat kuntien ja kuntayhtymien talous-

asioista vastaaville.

Kuntien tuottavuusvertailu:

Kuntien tuottavuusvertailu on kunnille ja kuntayhty-
mille avoin palvelu, jossa seurataan eri palveluiden 
tuottavuuden kehitystä ajassa. Kuntaliitto on kehittä-
nyt tuottavuusmittareita yhdessä kuntien, valtionva-
rainministeriön ja eri asiantuntijatahojen kanssa.

Lue lisää osoitteessa: www.kuntaliitto.fi/tuottavuus-
vertailu

Suoraan asiaan

Kuntaliitto tarjoaa kuntatalouden asiantuntijapalvelut 
osoitteessa: www.kuntaliitto.fi/talous

Tutustu myös kuntatalouden tilastotoihin ja julkaisui-
hin.

Palveluksessanne Kuntaliiton 
kuntatalousyksikkö
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