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VOS-jarjestelma ei kannusta kasvuun, mutta rahoittaa kas-
vun aiheuttamia kustannuksia

Tutkimushankkeessa selvitettiin uudistettavan valtionosuusjérjestelman (VOS) soveltuvuutta
kasvavien kuntien kaavoituksen ja asuntotuotannon lisdamiseen. Vaestomaaraltdan kasvavat
kaupungit kohtaavat monipuolisia kasvusta aiheutuvia kustannuksia, mutta myds vaestoéltaan
vahenevat kunnat tarvitsevat erityista tukea peruspalveluiden jarjestdmisen ja toimivan kunta-
rakenteen mahdollistamiseksi. Tassa hankkeessa valtionosuusjarjestelman toimivuutta on tar-
kasteltu kirjallisuuskatsauksen, kansainvélisen vertailun, empiirisen tarkastelun seka simuloin-
timallin avulla.

VOS-jarjestelma ei sisélla varsinaisia kasvun kannustimia, mutta ratkoo kunnan sisdisiin kas-
vun kustannuksiin liittyvia ongelmia, joilla ei ole seudullisia ulkoisvaikutuksia. Puolestaan MAL-
sopimusmenettelyd suositellaan jatkossakin hyddynnettavaksi suurten kaupunkiseutujen yli-
kunnallisten haasteiden ratkaisemiseen, seka kasvun mahdollistamiseen. VOS-jarjestelmaan
on mahdollista liittd& nopeasti kasvavia seka taantuvia kuntia tukevia kertoimia. Kasvaville kun-
nille aiheutuu monipuolisia kasvusta aiheutuvia kustannuksia ja haasteita, mutta myés taantu-
vissa kunnissa voimistuvat toimivien yhdyskuntarakenteiden vaatimukset, vaikka asuntotuo-
tannolle ei ole maarallista tarvetta.

Kuitenkin, mik&li n&ma instrumentit rahoitettaisiin vahentamalla muiden kuntien valtionosuuk-
sia, VOS-jarjestelman perustoiminnan edellytykset heikkenisivat kuntien peruspalveluiden ra-
hoittamiseen liittyen. Lisaksi tutkimuksessa suositellaan vieraskielisten maaraan liittyvien VOS-
kertoimien maarittelya vastaamaan kuntien todellisia kustannuksia. VOS-jarjestelman lisaksi
tarvitaan myds muita keinoja kuntien kasvun tai taantumisen ja niihin liittyvien erityispiirteiden
huomioimiseksi.

Tama julkaisu on toteutettu osana valtioneuvoston vuoden 2018 selvitys- ja tutkimussuunnitelman toimeenpanoa (www.tietokayttoon.fi). Julkaisun sisallosta
vastaavat tiedon tuottajat, eika tekstisisaltd valttamatté edusta valtioneuvoston nakemysta.
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KANNUSTAAKO VOS KASVUUN?

Suomi on jakautunut kasvaviin kaupunkiseutuihin, joille on keskittynyt suurin osa uusista tyo-
paikoista, asuinrakentamisesta ja vaestonlisayksestd, seka alueisiin, joiden vaesto supistuu tai
pysyttelee ennallaan. Suurilla kaupunkiseuduilla kasvu aiheuttaa erilaisia kustannuspaineita,
mutta myds nopea véaestdn vaheneminen aiheuttaa kunnille merkittavia tulonmenetyksia ja
kustannuksia. Alueiden vélisia eroja tasataan Suomessa valtionosuusjarjestelmalld, jonka ta-
voitteena onkin turvata kaikenlaisille kunnille mahdollisuus peruspalvelujen jarjestamiseen. Ny-
kyisen valtionosuusjarjestelmén luonne on kustannus- ja palvelutarve-eroja tasaava. Jéarjestel-
man tavoitteiksi ei ole kuitenkaan asetettu kannustamista kunnan kasvuun tai asuntotuotannon
edistdmiseen. Kaupunkiseutujen kasvun pullonkaulat néhdéan heikentavan yleista talouskehi-
tystd heikentdmalla valtakunnallista muuttoliikettd ja vaikeuttaen tydmarkkinoiden toimintaa.
Kaupunkien kasvun pullonkauloiksi etenkin paédkaupunkiseudulla on aiemmin tunnistettu kaa-
voituksen ja asuntotuotannon ongelmat. Kaupunkien kasvattamisen ongelmat liittyvat myos
kasvun mukanaan tuomiin kustannuspaineisiin peruspalveluiden kysynnan kasvun ja kaupun-
kien perusrakenteen rakentamisen myota.

Maakunta- ja soteuudistus seka nopeat vaestérakenteen muutokset aiheuttavat kustannuspai-
neita peruspalveluiden jarjestamiselle ja kuntien muuhun taloudenpitoon. Tamé&n vuoksi on
nahty tarpeelliseksi selvittdd VOS-jarjestelmén toimivuutta kasvun kannustimena (seka supis-
tumisen tukena). Tassa tutkimushankkeessa on tarkasteltu uudistettavan valtionosuusjarjes-
telmé&n toimivuutta kasvun kannustimena, sekd sen muita asuntotuotantoon, kaavoitukseen ja
vaestomuutoksiin liittyvid mekanismeja. Lisaksi tutkimuksen tarkoituksena on ollut selvittaa,
mit& muita keinoja on kaytettavissa kuntien kasvun tukemiseksi, seka pienenevien kuntien on-
gelmien ratkomiseksi.

Hankkeen tutkimuskysymykset ovat:

1. Kannustaako uusi valtionosuusjarjestelma kuntia lisdamaan asukaslukuaan?

2. Ohjaako uusi valtionosuusjarjestelma kuntia tavoittelemaan tietyntyyppisia asukas-
tyyppeja?

3. Mita muita, taloudellisesti voimakkaampia instrumentteja valtiolla on tai voisi olla kay-
tossa?

4. Onko valtionosuusjarjestelméén mahdollista lisata sellaisia kriteereita, jotka edistavat

kuntien kaavoitusta ja asuntotuotantoa?

Millainen valtionosuusjarjestelma olisi nailla kriteereilla?

Minkalaisia vaikutuksia silla olisi erityyppisille kunnille?

Millaiset toimet kannustaisivat kuntia lisédmaan asuntotuotantoa ja kaavoitusta?

Onko valtionosuusjarjestelmé oikea kanava kannustaa kuntia lisédméaéan asuntotuo-

tantoa?
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TUTKIMUKSEN AINEISTO JA MENETELMAT

Tutkimushanke koostuu kolmesta osatehtévastd. Ensimmaisesséa osatehtéavasséa on toteu-
tettu laaja kirjallisuuskatsaus valtionosuusjarjestelmén toiminnasta, seka suoritettu kansainva-
lista vertailua. Kirjallisuuskatsaus pureutui myés useamman kunnanmuodostaman kaupunki-
seudun kasvuproblematiikkaan sekéa vaesta valikoivan asuntopolitikan seurauksiin.

Tutkimuksen toisessa osatehtavassa toteutettiin kuntatasoinen, paneeliaineistoon pohjau-
tuva empiirinen tutkimus, jonka tarkoituksena oli analysoida kuntien asuntotuotannon, muutto-
likkeen ja vaestorakenteen muutoksen vaikutusmekanismeja. Nakokulmana on erityisesti
suurten kaupunkiseutujen erityyppisten kuntien valisten erojen selittdminen. Tutkimusmenetel-
min& sovellettiin ekonometrisia tilastollisia malleja.

Tutkimuksen kolmannessa osatehtavassa toteutettiin simulointimalli, jonka avulla arvioitiin
tydssa tasmennettavien tuki-instrumenttien seka tutkimuskirjallisuuden ja empiirisen tutkimuk-
sen tulosten perustella maariteltdvien parametrien avulla instrumenttien vaikutusta erityyppis-
ten kuntien asuntokaavoitukseen, asuntotuotannon toteutumiseen, muuttoliikkeeseen ja vaes-
torakenteeseen. Instrumenteilla tarkoitetaan valtionosuusjarjestelman kannustinelementteja ja
kriteereitd. Lahtokohdaksi otettiin valtionosuusjarjestelmaan esitettavien muutosten alustavat
kriteerit. Tyon keskeisena sisaltona oli kuitenkin ideoida uusia asuntotuotantoon ja vaestotke-
hitykseen vaikuttavia instrumentteja seka tutkia niiden vaikutuksia. (Taulukko 1.)

Taulukko 1. Kasvuun perustuvien VOS-kriteereiden arviointia

mistuneet asunnot /1000 asukasta >5
asuntoa/v.
3:en edellisen vuoden aikana

Valtionosuus: €/rajan ylittava lisdasunto

Kasvuun Tukiperuste Ominaisuuksia
perustuva kriteeri
Véestdnkasvu Maaratyn rajan ylittdva kasvu, esim. >0,5 | Kannustaa kasvuun, koska kompensoi kas-
%l v. kolmen edellisen vuoden aikana vun kustannuksia
Valtionosuus: €/rajan ylittava lisdasukas Riski: voi kannustaa myos "vaaraan” suun-
taan, esim. kaupunkiseutujen haja-alueille
Asuntotuotanto Maératyn rajan ylittava kasvu, esim. val- | Kannustaa nostamaan asuntotuotantoa

suhteessa vaestdnkasvuun

Jos kriteeri perustuu valmistuvien asunto-
jen kpl-méaaraéan, kannustaa pienentdmaan
asuntokokoa

Riski: kuntavetoinen asuntotuotanto sijain-
neissa, joihin ei kysyntaa

Supistumiseen
perustuva kriteeri

Tukiperuste

Ominaisuuksia

Vaestdn vaheneminen

Maaratyn rajan ylittava vahenema, esim.
< -1%l/v. kolmen edellisen vuoden aikana

Valtionosuus: €/rajan ylittdva poistuva
asukas

Kannustaa yhdyskuntarakenteen uudista-
miseen

Riski: kannustaminen vaaraan suuntaan;
taantumisen karjistyminen lisdé tukea
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Tulokset ja johtopaatokset

Valtionosuusjarjestelma ei sisalla kasvaville kaupungeille kannustimia kaavoitukseen ja
asuntotuotannon lisdamiseen. Valtionosuuksien asukaskohtaiset lisdykset ovat kuntatalou-
den kannalta varsin vahapatoisia suhteessa esimerkiksi laskennallisten verotulojen lisaéantymi-
seen. Vaikka valtionosuusjarjestelma ei nykyiselldén luo kasvun kannustimia, on silla tarkeéd
rooli kasvuun liittyvien ongelmien lieventdmisessa rahoittamalla esimerkiksi kasvavan vieras-
kielisen véaeston kotouttamisen kustannuksia.

Suurten ja kasvavien kaupunkien niin kutsutut suurkaupunkiongelmat johtuvat kaupunkien
koosta, ja sosioekonomisten ja demografisten ongelmien kasautumisesta (seka myos tietyista
erityistarpeista kuten joukkoliikenteestd). Valtionosuusjarjestelméa on oleellinen kanava naiden
asukasrakenteeseen liittyvien kasvun haasteiden lieventamisessa. Valtionosuusjarjestel-
malla ratkotaan niita kunnan kasvusta aiheutuvia kustannuksia, joilla ei ole seudullisia
ulkoisvaikutuksia.

Valtionosuusjarjestelma kompensoi kasvusta
alheutuvia kustannuksia.

Vaikka kaupunkien kasvu ei pitkalla aikavalilla muodostu niille taloudelliseksi taakaksi, on kaa-
voitus, perusrakenteen investoinnit ja palveluverkon kasvattaminen lyhyelld aikavalilla kaupun-
geille taloudellinen ja hallinnallinen taakka. Valtionosuusjarjestelmé& on siis toimiva kanava kun-
nan sisaisten kasvukipujen lieventamisessa. Valtionosuusjarjestelma ei sisélla varsinaisia kas-
vun kannustimia, mutta tukee kasvun toteutumista. Valtionosuusjéarjestelma itsessaan ei ai-
heuta kuntakohtaista asukasvalikointia. Kasvavat keskuskaupungit eivat kykene valikoi-
maan kuntaan muuttavia asukkaita, vaikka tahan syntyisikin kannustimia. VOS-jarjestelman ei
myoskaan tunnisteta aiheuttavan asukasvalikointia, joka on etenkin aiemmin nayttaytynyt on-
gelmana suurten kaupunkien ympéaryskuntien kohdalla. Asukasvalikoinnin logiikka syntyy suu-
remmista verotuloista, eikd niinkdan VOS-jarjestelman kriteereista.

Suositus 1: Kaupunkien kasvun aiheuttamia kunnan siséisid kustannuksia on
edelleen lievennettava VOS-jarjestelméan puitteissa

Kaupunkien kasvukipuja ja erityisid suurkaupunkiongelmia voidaan tarvittaessa tukea VOS-
jarjestelmén kautta erityisilla kasvuun sidotuilla instrumenteilla. Kasvavat kunnat tarvitsevat tu-
kea sille, etta ne voivat luoda edellytyksia riittavalle ja laadullisesti hyvéatasoiselle rakentami-
selle. Myds taantuvissa, vaestoltdan vahenevissa kunnissa on tarve kehittdd yhdyskun-
tarakennetta ja asumisen edellytyksia, vaikka asuntotuotannolle ei ole maarallisesti
suurta tarvetta.

Nopeimmin kasvavien kuntien korkeammat yhdyskuntarakenteen menot ovat yhteydessa
paitsi kunnan kasvunopeuteen, myds kunnan kokoon. Suurissa kaupungeissa on esimerkiksi
suhteellisesti enemman yllapidettavaa katuverkkoa ja joukkoliikenne luo aivan omanlaisiaan
kustannuksia, mutta myds monet sosioekonomiset ja demografiset ongelmat kasautuvat suu-
rimmille kaupunkiseuduille. Tutkimuksen osana on heradnnyt kysymyksia, vastaako VOS-
jarjestelman kriteerit etenkin vieraskielisten asukkaiden kohdalla kuntien todellisia me-
noja liittyen esimerkiksi kotoutuksen kustannuksiin.
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Mikali vieraskielisten maaraan (tai muihin vaestomuuttujiin) liittyvat painotukset eivat vastaa
kuntien tosiasiallisia kustannuksia, VOS-jarjestelma ei toteuta tarkoitustaan kuntien lakisaé-
teisten tehtavien rahoittamiseksi. On tiedossa, ettd esimerkiksi vieraskieliset ja kotouttamistoi-
mien kohteena olevat, sekad muut yhteiskunnan tukien varassa olevat asukasryhmat keskittyvat
suurimpiin kaupunkeihin. Téssa tutkimuksessa ei kyetd ottamaan kantaa yksittaisten kriteerien
tasoihin.

Suositus 2: Vieraskielisten méaaraan liittyvien VOS-painojen tarvetta vastaavat
tasot tulisi arvioida erilliselld tutkimuksella.

Vaestdnkasvu luo peruskysynnan asuntojen tarjonnan kasvulle, joka perustuu asuntotuotan-
toon. Samalla vaestdnkasvu lisééa kasvukuntien kustannuksia erityisesti yhdyskuntarakentee-
seen kohdistuvissa investoinneissa ja toimintakuluissa verrattuna hitaammin kasvaviin kuntiin.
Nopean kasvun rinnalla myds nopea supistuminen nayttaa lisdavan kunnan investointikustan-
nuksia. Kuntien véestdrakenteen muutosten aiheuttamia kustannuksia on mahdollista
tukea VOS-jarjestelmaan liitettavien erityisten kriteerien kautta.

Vaihtoehtoisesti kriteeristo voidaan liittda suoremmin vaestonkasvuun ja -laskuun. Supistuvien
kuntien kohdalla voidaan siis myods ajatella kriteerid, joka kannustaa kuntia yhdyskuntaraken-
teen uudistamiseen. Tarkastellut vaihtoehdot voidaan rahoittaa kustannusneutraalisti. Tall6in
hypoteettiset kasvukriteerit tulee kuitenkin rahoittaa kaikkien kuntien valtionosuuksia tasaisesti
leikkaamalla, mikali valtionosuuksien yleistd menokehysté ei voida kasvattaa. Koelaskelmissa
valtionosuuksien véahennykset on toteutettu tasasuuruisella leikkauksella asukasta kohti. Suh-
teessa nykytilaan kunkin kunnan valtionosuuksien kokonaismaara joko laskisi tai nousisi. Mi-
kali kyseisen kaltaiset kasvuinstrumentit rahoitettaisiin muiden kuin kasvavien kuntien
valtionosuuksia leikkaamalla, VOS-jarjestelmén perusperiaatteet vaarantuisivat.

Suositus 3: VOS-jarjestelman lisaksi tarvitaan myds muita keinoja kuntien kas-
vun tai taantumisen ja niihin liittyvien erityispiirteiden huomioimiseksi

Siind missa VOS-jarjestelmé tukee kaupunkien sisaista kehitysta, MAL-sopimukset ovat
tarke&a keino ohjata niitd kasvupyrkimyksid, joilla on seudullisia ulkoisvaikutuksia. Var-
sinainen ylikunnallinen kasvua ohjaava ja kannustava instrumentti on MAL-sopimusneuvottelu,
joka on hyvéksi ja toimivaksi koettu tapa ohjata kaupunkiseutujen kasvua kestavalla tavalla.
MAL-neuvotteluissa on mahdollistettu kaupunkien kasvun edellytyksenéd olevia suuria infra-
struktuurihankkeita, ja sitoutettu kuntia yhteisiin tavoitteisiin. VOS-jarjestelmé ja MAL-sopimuk-
set ovatkin toisiaan tukevia, eri skaalatasolla toimivia jarjestelmid, jotka osaltaan kannustavat
tai tukevat kaupunkien kasvua.

MAL-sopimusmenettelya ei ole syytéa ulottaa uusille kaupunkiseuduille, joita kasvuun ja
kaupunkiseutujen toimivuuteen liittyvat valtakunnallisesti merkittavat ongelmakohdat
eivat kosketa. MAL-sopimukset toimivat suurimpien kaupunkiseutujen erityisten kasvun logii-
kan ja kasvun ulkoisvaikutusten hallinnan kanavana. MAL-sopimusmenettely siis hoitaa niita
ylikunnallisia ongelmia, joita kaupunkiseutujen kasvu generoi. MAL-sopimuksien osana on har-
kittava tarkkaan, mitk& kasvun kysymykset ovat luonteeltaan ylikunnallisia, ja misté asioista on
tarkoituksenmukaista sopia kuntien ja valtion vélisisséa neuvotteluissa. MAL-sopimuksiin ei
ole syyté liittda kaupunkien sisdiseen kasvuun liittyvia kysymyksia, kuten palveluiden
ja elinkeinojen kehittymisen kysymyksia.

Suositus 4: Suurten kaupunkiseutujen seudullisen tason kasvun tukemiseksi
tulisi edelleen hy6dyntdd MAL-sopimusmenettelya.

Vaikka MAL-sopimusten tavoitteet ovat tayttyneet kdynnisséa olevalla sopimuskaudella aiem-
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paa paremmin, MAL-menettelya on syyta edelleen kehittéda. Pitkajanteisemmat, yli hallituskau-
sien ulottuvat sopimukset toisivat suuriin infrahankkeisiin uskottavuutta, ja selkeyttaisivat kau-
punkien kehittymista pidemmalla aikavalilla.
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