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| foérstudien granskas behoven att utveckla statsandelssystemet fér kommunal basser-
vice i en situation dar landskaps- och vardreformen pa ett betydande satt andrar kom-
munernas uppgifter och ekonomi. Dessutom har differentieringsutvecklingen i kommu-
nerna granskats med utgangspunkt i befolkning, ekonomi och anordnande av utbild-
ning. Tyngdpunkten i férstudien ligger i enlighet med uppdraget pa statsandelssyste-
met. Skattesystemet har daremot inte behandlats ingaende, men forslag och anmark-
ningar i anslutning till det gavs i de workshoppar som ordnades i anslutning till férstu-
dien och i svaren i den kommunenkat som genomférdes.

| forstudien har ett 6ppet och inkluderande arbetssatt tillampats. Kommunernas asik-
ter kartlades genom en webbenkat och dessutom i de workshoppar som ordnades for
olika slags kommuner. Dessutom ordnades workshoppar om skattefrdgor och om
finansieringen av undervisnings- och kulturverksamhet. En av workshopparna var ett
forskarmoéte.

Pa grund av den korta tid som reserverats for forstudien hann man inte ga igenom hur
kommunernas finansieringssystem har utvecklats den senaste tiden i andra lander,
med undantag for Sverige. En sadan studie aterstar fér den fortsatta beredningen.

Differentieringsutvecklingen i kommunernas narmiljo

Som en del av férstudien har man pa basis av statistiken och befolkningsprognosen
granskat kommunernas utveckling med utgangspunkt i befolkningsutvecklingen och
nagra ekonomiska variabler. Befolkningsutvecklingen har paverkat och paverkar aven
i fortsattningen kommunernas narmiljé avsevart. Utvecklingen av befolkningsmangden
och befolkningsstrukturen paverkar pa ett betydande satt kostnaderna for ordnande
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av service samt kommunens inkomstunderlag, investeringsbehov och allmanna livs-
kraft.

Befolkningen har under de senaste aren okat framst i de storsta stdderna och de om-
givande kommunerna. De tio storsta stddernas andel av hela landets befolkning har
Okat under de senaste artiondena och ar nu drygt 40 procent. Pa basis av befolk-
ningsprognosen kommer befolkningen att fortsatta koncentreras till de storsta sta-
derna.

Ar 2017 hade Finland nastan 50 kommuner dar det féddes farre &n 15 barn. Typiskt
for kommunerna med lag nativitet ar att de har ett litet invanarantal och finns i land-
skapens randomraden. Det har ocksa uppstatt ekonomiska regioner med kommuner
med lag nativitet.

Ett allt vanligare sardrag ar att de aldre utgor en stor andel av befolkningen. Denna
andel har férandrats tydligt under 2010-talet. Enligt befolkningsprognosen kommer
andelen personer som fyllt 65 ar att dverskrida gransen for en tredjedel i cirka halften
av kommunerna fran och med 2030. Landskapsreformen och social- och héalsovards-
reformen befriar kommunerna fran trycket av den beraknade 6kningen av aldersrela-
terade social- och halsovardstjanster, men den férandrade aldersstrukturen paverkar
skatteinkomstbasen och den allmanna livskraften.

Befolkningsutvecklingen innebar utmaningar ocksa i de kommuner dar befolkningen
vaxer snabbt. Detta framgick tydligt av svaren i kommunenkaten. | regionerna med
snabb tillvaxt ansag man att finansieringssystemet bor ta stallning till det investerings-
tryck som orsakas av forandringar till féljd av befolkningstillvaxt och befolkningsstruk-
tur samt att systemet bor beakta att kommunernas eftersatta underhall 6kar. Det an-
sags ocksa att det bor vara maijligt att férnya kriterierna inom systemet i takt med den
foéranderliga servicemiljon.

Allt mindre aldersklasser ar en utmaning sarskilt vid anordnandet av grundlaggande
utbildning. Den pagaende forandringen bedéms innebara att det i framtiden kan vara
svart att ordna lagstadgad verksamhet pa lika villkor eller att genomférandet blir
mycket dyrt. For att man ska kunna garantera en kvalitativ basservice kravs oundvikli-
gen samarbete mellan kommunerna inom vissa omraden. Finansieringssystemet
kommer i fortsattningen att utvarderas ocksa med avseende pa om det uppmuntrar
kommunerna att samarbeta for ordnandet av servicen. Ur undervisningsvasendets
synvinkel ar det viktigt att beddma behoven att utveckla finansieringssystemet samti-
digt som forutsattningarna att genomféra de funktionella skyldigheterna.
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Kommunerna ar i sa olika lagen att enbart utveckling av statsandelssystemet inte kan
svara pa de utmaningar som kommuner av olika storlek och i olika lagen har. | det
fortsatta arbetet finns det skal att dvervaga om det i statsandelssystemet ska finnas
olika bestamningsgrunder for olika typer av kommungrupper. Utover detta behdvs det
en helhetsbeddmning av behoven att utveckla systemet for finansiering och styrning
av kommunerna.

Med anledning av kommunernas differentieringsutveckling ar det naturligt att be-
grunda om det finns behov att i fortsattningen differentiera kommunernas uppgifter.
Pa basis av svaren i kundenkéaten anser de flesta kommuner att alla kommuner ocksa
i fortsattningen bér ha samma uppgifter. Nastan halften av de svarande ansag att det
for vissa tjansters del behdver faststéllas ett tillrackligt befolkningsunderlag. Detta be-
tonades i synnerhet i de 6ppna svaren fran stora kommuner. Jamfért med de sma
kommunerna var de stora kommunerna betydligt mer av den asikten att kommuner-
nas uppgifter i fortsattningen far avvika fran varandra till en viss del eller i betydande
grad. De juridiska ramarna for differentiering av kommunernas uppgifter kommer att
utredas i ett utrednings- och forskningsprojekt (TEAS) som haller pa att inledas.

Beskattning

Skillnaderna mellan skattesatsen i kommunerna i det finlandska fastlandet ar som
hogst 5,5 procentenheter. Den genomsnittliga skattesatsen har stigit jamnt, men skill-
naden mellan den hdgsta och den lagsta skattesatsen har daremot inte 6kat, utan hal-
lits lange pa nuvarande niva. Ocksa i fraga om de effektiva skattesatserna forekom-
mer motsvarande skillnad mellan kommunerna. Inom ramen for tidsplanen fér denna
forstudie har det inte varit mojligt att utreda vilka alla faktorer som forklarar skillna-
derna i skattesatserna och hur stora skillnaderna mellan kommunerna ar i skatteba-
sen. Den utredningen aterstar for det fortsatta arbetet.

| det fortsatta arbetet skulle det vara bra att till dvriga delar utvardera olika skattefor-
mers lamplighet for och deras effekter pa finansieringen av kommunens uppgifter.
Detta skulle ocksa kunna inbegripa en maéjlighet att granska kommunernas skattebas.
Det ar andamalsenligt att granska utvecklingen av kommunernas beskattning bade
som en del av kommunernas finansieringssystem och med beaktande av utvecklingen
av hela skattesystemet. En central fraga i detta sammanhang ar det utredningsarbete
som galler landskapens eventuella beskattningsratt.

| utgangslaget har landskapen inte beskattningsratt for finansieringen av sin verksam-
het. En utredning av landskapens beskattningsratt forutsatter att skattesystemet
granskas som helhet och i synnerhet i férhallande till kommunernas finansiering som
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helhet. En mdjlig skattebas fér landskapsskatten skulle vara samma som i den kom-
munala beskattningen, vilket skulle kunna skapa ett tryck pa arbetsbeskattningens
niva som helhet och ytterligare differentiera skattegraderna regionalt sett.

| workshopparna och svaren i kundenkaten gjordes nagra forslag pa utveckling av be-
skattningen, sasom att styra kapitalskatteintakterna till kommunerna, 6ka samfunds-
skatteandelen, ersatta samfundsskatteintdkten med en andel av intdkten av mervar-
desskatt och férnya fastighetsskatten for att bidra till att dampa 6kningen av boende-
kostnaderna i huvudstadsregionen. | forstudien behandlades ocksa variationerna i
kommunernas skatteintdkter som ar svara att forutse, och det skulle behévas en be-
domning av maéjligheterna att utveckla systemet sa att det skulle bli lattare att forutse
kommunernas ekonomi och da i synnerhet skatteintakterna.

Observationer om behoven att utveckla statsandelssystemet

Ett viktigt syfte med statsandelssystemet ar att garantera att alla kommuner, oavsett
skillnader i férhallanden, servicebehov och inkomstunderlag, har méjligheter att klara
av sina lagstadgade uppgifter. Detta borde férverkligas i de olika delarna av landet
genom en skalig skatte- och avgiftsborda. En central fraga ar i vilken grad skillna-
derna mellan kommunerna ska utjamnas och i sista hand ar det ett politiskt val. Stats-
andelssystemet fungerar har som ett instrument fér genomférandet av vald politik for
vilket det tekniskt &r relativt |att att utarbeta kriterier med vilka den énskade match-
ningen uppnas.

Statens ekonomiska forskningscentral (VATT) tog stéllning till sambandet mellan stat-
sandelssystemet och urbaniseringen i sin studie "Hyvan valtionosuusjarjestelman pe-
rusteet” (Grunderna for ett gott statsandelssystem) som publicerades 2015. Enligt
VATT:s studie uppmuntrar kommunernas nuvarande statsandelssystem manniskorna
att bo i omraden med lag produktivitet i stallet for i tillvaxtcentren. Enligt VATT brom-
sar detta urbaniseringen och minskar valfarden med avseende pa hela samhallseko-
nomin. Studiens kritik mot statsandelssystemet gallde i synnerhet de bestdmnings-
grunder for statsandelar som hanfor sig till kommunernas egenskaper. Enligt VATT
borde omfdrdelningen av valfarden mellan kommunerna, den s.k. utjamningen, ske
helt individbaserat pa basis av invanarnas egenskaper och inte utifran regionala fak-
torer. Statsandelskriterier som tydligt baserar sig pa individernas egenskaper och dar-
med enligt VATT:s studie ar bra kriterier ar befolkningens aldersstruktur, sjukfrekvens,
inslag av frammandesprakiga och utbildningsbakgrund. Befolkningstathet, kommu-
nens karaktar av skargard och fjarrort, samernas hembygdsomrade och sjalvférsorj-
ningsgraden i fraga om arbetsplatser ar daremot regionens egenskaper och behand-
lar samma slags manniskor pa olika satt beroende pa vilken kommun de bor i och ar
enligt studien darmed daliga berakningsgrunder for statsandelen.
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De centrala s.k. individbaserade delarna i det nuvarande statsandelssystemet for
basservice, viktkoefficienter for aldersgrupperna och sjukfrekvens, baserar sig ocksa
pa forskningsdata. | fraga om 6vriga kriteriers viktningsvarden har man daremot an-
vant behovsproévning fran fall till fall bl.a. sa att andringen av kommunens statsandel
till foljd av systemreformerna inte blir oskalig. Det kan dock anses att de s.k. forhallan-
dekriterierna har samband med de kostnader som tjansteproduktionen orsakar kom-
munen, t.ex. skolresor inom den grundlaggande utbildningen, varfér man atminstone
inte helt kan slopa dem. Daremot kan man évervaga att separera regionala bestam-
ningsfaktorer och bestamningsfaktorer som hanfér sig till kommunens férhallanden till
en egen helhet inom statsandelssystemet, sdsom det s.k. strukturbidrag som anvéands
i systemet i Sverige.

Pa basis av workshopparna och den enkat som genomforts bland kommunerna 6ns-
kas statsandelssystemet som helhet vara enkelt, transparent, stabilt och férutsebart.
Genomférandet av finansieringsprincipen betonades i flera svar. For nya uppgifter bor
full finansiering anvisas, och indexforhéjningarna bor goras till fullt belopp. Universali-
tetsprincipen ska vara huvudregel, men det fanns ocksa i viss man stod fér 6ron-
markta statsbidrag. Ett ndra samarbete mellan staten och kommunerna under refor-
men av finansieringssystemet anses viktigt.

Pa basis av forstudien ar man mycket néjd med statsandelssystemets nuvarande kri-
terier. Pa basis av enkaten ser man mest behov av andring i kriterierna for framjande
av hélsa och valfard och befolkningstatheten, men manga av dem som svarat vill be-
vara ocksa dessa kriterier oféréandrade.

| huvudsak anses det positivt att framjande av halsa och valfard beaktas i statsandels-
systemet. Daremot kritiseras kriteriets innehall for att vara komplicerat och det ansags
viktigt att kriteriet utvecklas. Nagra detaljerade utvecklingsidéer fick man emellertid
inte genom enkaten.

Tillganglighetskriterierna uppmarksammades i flera svar i enkaten till kommunerna.
Tillgangligheten bestar i det nuvarande statsandelssystemet av befolkningstathet, ett
fiarrortstal och karaktar av skargard. Om man vill férenkla och fortydliga systemet
skulle det vara andamalsenligt att forséka samordna tillganglighetskriterierna sa att
antalet kriterier minskar. Det kan dock bli ett problem att koefficienterna for tillganglig-
hetskriterierna har behandlats i tidigare reformer sa att de kommunvisa effekterna av
andringarna kan bli stora.

| synnerhet de storsta stadderna féreslog att sjalvforsorjningsgraden i fraga om arbets-
platser skulle aterinforas i statsandelssystemet. Detta bedomdes ha sporrande effek-
ter med avseende pa utvecklingen av naringslivet och livskraften. Ocksa inslag av
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frammandesprakiga togs upp i kommunenkaten i synnerhet i svaren fran de storsta
staderna. Det foreslas att inslag av frammandesprakiga ska ges storre vikt.

Utjamningen av statsandelen pa basis av skatteinkomsterna har éndrats flera ganger i
olika reformer. Ocksa i workshopparna och kommunenkaten behandlades behoven
att &ndra utjdAmningen av inkomsterna. Asikterna gick delvis i sar. Mest uppmérksam-
het fastes vid fastighetsskattens stallning i utjdmningen. En del av svarandena i kom-
munenkaten var av den asikten att fastighetsskatten borde slopas helt i beraknings-
grunden for utjdmningen. En del ville aterinféra den i sin helhet i utjamningsberak-
ningen. Oberoende av det valda férfarandet skulle de kommunrelaterade effekterna
pa utjamningarna vara relativt stora. | fortsattningen skulle man kunna évervaga vilka
skatteinkomster dverhuvudtaget ska beaktas i utjgmningsberékningen; kan utjam-
ningen beraknas t.ex. enbart pa basis av kommunalskatten? De kommunvisa skillna-
derna i férdelningen av olika skatteinkomster ar emellertid sa stora att de kommunvisa
andringarna i utjdmningarna i alla fall skulle vara relativt stora.

Kompensationerna for skatteforluster granskades ocksa i forstudien. Fran ar 2010 har
ca tva miljarder euro i kompensation for skatteinkomstférluster influtit i statsandelen
for kommunal basservice. Detta motsvarar drygt en femtedel av det totala beloppet av
statsandelen for basservice pa 2019 ars niva. Kompensationerna snedvrider for sin
del bilden av hur man med statsandelar stéder ordnandet av kommunernas basser-
vice. Over en femtedel av statsandelarna ar sadan finansiering som inte starker kom-
munernas finansieringsbas, utan ar en kompensation fér andra férluster av kommu-
nernas skatteintékter. Ocksa i flera svar i kommunenkéaten konstaterades det att de
sarskilda 6kningar och minskningar som gors i statsandelen férsvagar finansieringens
transparens och att de borde hallas i sar fran statsandelssystemet.

| foérstudien granskades alternativa satt att utféra skattekompensationer. | det fortsatta
arbetet borde man ytterligare undersoka mojligheten att flytta kompensationerna av
skatteinkomstforluster till ett eget moment i statsbudgeten.
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