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Tutkimuksessa tarkastellaan kuntien erilaista asemaa kansalaisten peruspalvelujen
toteuttajina seka valtion ja kuntien valistd suhdetta peruspalvelujen rahoituksessa.
Tavoitteena oli selvittda kunnille peruspalvelujen jarjestamisesta aiheutuvia kustan-
nuksia ja kustannuseroja selittavia tekijoitéa. Toisena tavoitteena oli selvittaa, miten
peruspalvelujen jarjestamisesta aiheutuvien kustannusten rahoitusvastuu on jakau-
tunut kuntien ja valtion kesken.

Kuntien peruspalvelut liittyvat kansalaisten perusoikeuksien toteutumiseen. Valtio
osallistuu peruspalvelujen jarjestamisesta aiheutuvien kustannusten rahoittamiseen
valtionosuusjéarjestelman kautta. Peruspalvelujen valtionosuusjéarjestelman tarkoituk-
sena on varmistaa peruspalvelujen saatavuus yhtalaisesti koko maassa. Jarjestel-
malla pyritddn tasaamaan kuntien valisia eroja palvelujen jarjestamisen kustannuk-
sissa ja kuntien tulopohjissa.

Tutkimustulosten perusteella kuntien peruspalvelujen kustannusvaihtelua selittaa
vaestollinen huoltosuhde, erityisesti yli 64-vuotiaiden vaestdosuus. Kunnan palvelu-
tarpeeseen suhteutettuna asukasluvultaan pienemmat kunnat vaikuttavat suoriutu-
van peruspalvelujen jarjestamisesta edullisemmin kuin suuremmat kunnat. Toisaalta
suurimmissa kaupungeissa peruspalvelujen kustannuksia on onnistuttu vahenta-
maan. Yli kaksi kolmasosaa kuntien peruspalvelujen nettokustannuksista aiheutuu
terveys- ja sosiaalipalveluista, joissa myds vaeston ikaantymisesta aiheutuva palve-
lutarpeiden kasvupaine on suurin.

Tutkimustulokset osoittavat valtion vahentdneen osuuttaan peruspalvelujen rahoituk-
sessa merkittavasti. Valtionosuusjarjestelman tunnistaman laskennallisen palvelutar-
peen kasvun aiheuttama kustannuslisays on selkeésti jaanyt kokonaan kuntien rahoi-
tusvastuulle. Kuntien ja valtion vélista kustannustenjakoa koskeva rahoitusperiaate ei
nykyisellaan toteudu.

Sosiaali- ja terveydenhuollon palvelurakenneuudistuksen yhteydessa tulee tarkastel-
tavaksi nykyisen monikanavaisen rahoituksen purkaminen. Samassa yhteydessa
tulisi selvittda terveydenhuollon julkisen rahoituksen huomioiminen yhtena verorahoi-
tuksen kokonaisuutena, mika edellyttaisi myos peruspalvelujen valtionosuusjarjes-
telman uudelleentarkastelua.



ESIPUHE

Kiinnostukseni kuntien peruspalvelujen kustannusten ja rahoituksen tutkimiseen he-
rasi alkujaan julkisen talouden kestavyysvajeen ymparilla kaytavasta vilkkaasta kes-
kustelusta. Kiinnostusta aiheeseen syvensi Kuntaliiton kuntatalousyksikén kehitta-
mispaallikkd Sanna Lehtosen asiantunteva esitelma valtionosuusjarjestelméasta syk-
syn 2012 Kuntamarkkinoilla. Haluankin erikseen kiittdd Sanna Lehtosta siita, etta
tutkimustyoni alkuvaiheessa héan jakoi tietamystaan valtionosuusjarjestelman toimi-
vuudesta ja ystavallisesti innosti paneutumaan aiheeseen lisda. Keskustelumme he-
ratti monia hyvia ajatuksen ituja kypsyteltavaksi.

Tyon ja perhe-elamén yhteensovittamisessa on tunnetusti omat hankaluutensa. Kun
lisdmausteeksi keittoon heitetdén viela perheen aidin innostus lahtea uudelleen opin-
tielle, niin soppa vain sakenee... TyOnantajani Karstulan kunta on suhtautunut opis-
keluuni ja sen edellyttamiin tyojarjestelyihin kiitettdvan joustavasti. Suurimman kiitok-
sen ansaitsee kuitenkin kotivaki Risto, Aapo, Siiri ja Antti: ilman teidan tukeanne ja
kannustustanne urakasta ei olisi koskaan tullut valmista.

Suomen kuntien ja kuntayhtymien palveluksessa tydskentelee yli 420 000 henkil6a,
jotka tamanhetkisen kuntakentdn muutosmyllerryksen ja tuottavuuspaineiden keskel-
|& onnistuvat jokapaivaisessa tydssaan toteuttamaan lahes 5,5 miljoonan ihmisen
tarvitsemat kunnalliset palvelut. lIman tat& arkista aherrusta ei olisi mydskaan suo-
malaista hyvinvointiyhteiskuntaa — kiitos siita kaikille kuntatyén sankareille!

Karstulassa 30.4.2014

Salla Manni
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1 JOHDANTO

Paivakoti, peruskoulu, terveyskeskus, vanhainkoti, kirjasto — kuntien jarjestamat pe-
ruspalvelut ovat jokaiselle suomalaiselle tuttuja, lahes itsestaan selva osa arkista hy-
vinvointia. Julkisten peruspalvelujen katsotaan liittyvan kansalaisten perusoikeuksiin
eli perustuslaissa sadadettyihin yksilon oikeuksiin. Julkisen vallan tehtéavana on turvata
yhdenvertaisesti kaikille kansalaisille oikeus opetukseen, vélttamattomaan toimeen-
tuloon ja huolenpitoon, sosiaaliturvaan seka riittaviin sosiaali- ja terveyspalveluihin.
Valtio on asettanut peruspalvelujen jarjestamisen kuntien tehtavaksi erityislainsaa-
dannolla. Valtio ohjaa ja valvoo peruspalvelujen jarjestamiseen liittyvien lakisaateis-
ten tehtavien hoitamista kunnissa seka osallistuu niista aiheutuvien kustannusten

rahoittamiseen valtionosuusjarjestelman kautta.

1.1 Peruspalvelut kiinnostuksen kohteena

Kuntien jarjestamét peruspalvelut ovat hyvin keskeinen osa Suomen julkista taloutta.
Peruspalvelujen jarjestamisen nettokustannukset kunnille muodostavat reilun viides-
osan Suomen julkisen talouden kokonaismenoista: vuonna 2012 peruspalvelujen
nettokustannukset olivat yli 24 miljardia euroa eli noin 84 % kuntien koko kayttotalou-
den nettokustannuksista (Tilastokeskus 2014a). Samana vuonna valtio osallistui pe-
ruspalvelujen rahoitukseen noin 7,9 miljardin euron suuruisella valtionosuusmaksa-
tuksella, joka muodosti yli videnneksen koko kuntasektorin kokonaistuloista (Valtio-

varainministerio 2014b, Tilastokeskus 2014a).

Peruspalveluihin liittyvien kuntien tehtavien ja niiden rahoituksen tasapainoa tarkas-
tellaan peruspalveluohjelmamenettelylld, joka vakiinnutettiin osaksi kuntalakia vuo-
den 2008 alusta. (HE 129/2007 vp.) Kuntien peruspalvelujen maarittely tarkentui
vuoden 2010 alusta toteutetussa valtionosuusuudistuksessa, jossa koottiin kunnallis-
ten peruspalvelujen aiemmin sektorikohtaisia valtionosuuksia valtiovarainministerioén
hallinnoimaksi peruspalvelujen valtionosuudeksi. Maariteltyjen peruspalvelujen yhdis-
tetyn valtionosuuden katsottiin huomioivan entistd paremmin kunnallisten peruspal-

velujen rahoituksen kokonaisuus (HE 174/2009 vp).



Valtionosuusjarjestelman tarkoituksena on varmistaa kuntien vastuulla olevien julkis-
ten palvelujen saatavuus siten, etta kansalaiset voivat saada tietyn tasoiset perus-
palvelut asuinpaikastaan rippumatta. Jarjestelmalla pyritdéan tasaamaan kuntien vali-
sid eroja palvelujen jarjestamisen kustannuksissa ja kuntien tulopohjissa. Kunnan
peruspalvelujen valtionosuus on merkittavin osa nykymuotoista valtionosuusjarjes-
telmaa. Kunnan peruspalvelujen valtionosuus on laskennallinen ja se perustuu kun-
nan asukkaiden palvelutarpeeseen ja olosuhdetekijéihin. Kunnan omarahoitusosuus
peruspalvelujen rahoituksesta on kaikissa kunnissa asukasta kohden yhta suuri.
Kuntien verotuloihin perustuva valtionosuuden tasaus on osa peruspalvelujen val-
tionosuutta. (HE 174/2009 vp.)

Kuntien jarjestamat julkiset peruspalvelut ja niiden rahoitus on tutkimusalueena var-
sin lavea ja lahestyttavissa useasta eri ndkdkulmasta ja erilaisin painotuksin. Viime-
aikainen kuntatalouden tutkimus on keskittynyt erityisesti kuntien taloudellisen tasa-
painon ja kuntapalvelujen tuottavuuden nakdkulmiin. Sektorikohtaisia tutkimuksia
kunnallisen palvelutuotannon kustannuksista on tehty, mutta peruspalvelujen valtion-
osuudesta annetun lain mukaista kuntapalvelujen kokonaisuutta ei ole sellaisenaan
tutkittu. On kuitenkin huomioitava, ettd nykymuotoiseen peruspalvelujen valtion-
osuusjarjestelmaan vertailtavaa tilastoaineistoa kuntien toiminnasta ja taloudesta
vuodelta 2010 ei ole ollut saatavilla ennen marraskuuta 2011. Mydskaan nykymuo-
toiseen valtionosuusjarjestelmaan ja sen toimivuuteen liittyvaa tutkimusta ei ole tehty
ennen Tanja Matikaisen tammikuussa 2014 ilmestynytta oikeustieteellista vaitostut-

kimusta hyvinvointipalvelujen rahoitusperiaatteen toteutumisesta.

Kuntien peruspalvelujen jarjestamisen kustannukset ja niiden rahoitus on tutkimus-
aiheena hyvin ajankohtainen. Parhaillaan kdynnissa olevan kuntauudistuksen tar-
keimpana tavoitteena on varmistaa laadukkaat ja yhdenvertaiset kunnalliset palvelut
koko maassa. Kuntauudistuksen tiimoilta kdydaan laajaa keskustelua julkisen talou-
den kestavyysvajeesta, oikeanlaisesta kunta- ja palvelurakenteesta, sosiaali- ja ter-
veyspalvelujen tehokkaasta jarjestamisesta seka kuntien ja valtion vélisesta suhtees-
ta julkisten peruspalvelujen toteutuksessa ja rahoituksessa. Uudistus on etenemassa
valmisteluvaiheesta toteutukseen: uusi kuntarakennelaki on astunut voimaan heinéa-
kuussa 2013, kuntalain seka kuntien valtionosuus- ja rahoitusjarjestelman uudistus-

ten on tarkoitus tulla sovellettaviksi vuoden 2015 alusta. Sosiaali- ja terveyspalvelut



ollaan siirtAmassa viiden alueellisen jarjestgjan vastuulle vuoden 2017 alusta. (Val-
tiovarainministeri¢ 2014c.)

1.2 Tutkimuksen tavoite ja lahestymistapa

Tutkimuskohteena on kuntien peruspalvelujen jarjestamiskustannukset ja niiden ra-
hoitus verovaroin. Tutkimuksen tavoitteena on tarkastella kuntien erilaista asemaa
kansalaisten peruspalvelujen toteuttajina seka selvittda valtion ja kuntien valista suh-

detta peruspalvelujen rahoituksessa.

Tutkimuksen tavoite on muotoiltu tutkimusongelmaksi seuraavina kysymyksina:

- Millaisia kustannuksia peruspalvelujen jarjestamisesta kunnille aiheutuu?
Mitk& palvelutarpeisiin ja olosuhteisiin liittyvat tekijat voivat selittaa kuntien va-
lisia kustannuseroja?

- Miten peruspalvelujen jarjestamisesta aiheutuvien kustannusten rahoitusvas-
tuu on jakautunut kuntien ja valtion kesken? Millaisia muutoksia rahoitusvas-

tuun jakamisessa on mahdollisesti tapahtunut?

Tutkimus on opinnaytety6 tilintarkastuksen ja arvioinnin maisteriohjelmassa, julkisen
talousjohtamisen opintosuunnalla. Julkisen talousjohtamisen opintojen perusta on
erilaisissa talous-, hallinto- ja politiikkatieteiss&, ja maisteriohjelma rakentuu tarkas-
tuksen ja arvioinnin erityiskysymyksiin liittyvista laskentatoimen ja oikeustieteiden
opinnoista. Kuntien taloudellisia kysymyksia kasittelevana tutkimus kuuluu myds
kunnallistieteiden piiriin, erityisesti kunnallistalouden alaan. Tutkimus on siis tieteen-
alapohjaltaan poikkitieteellinen: tutkimuskohdetta lahestytdan seka yhteiskuntatie-
teen, oikeustieteen etta taloustieteen nakokulmista.

Tutkimuksen tiedonintressina on kuvaileva ja selittdvd ymmartaminen (vrt. Niiniluoto
1980, 26-27). Tutkimuksella pyritaan selvittamaan kuntien peruspalvelujen kustan-
nuksiin ja verorahoitukseen vaikuttavia tekijoita, niiden valisia kausaalisuhteita ja ajal-
lisia muutoksia sekd nain ymmartamaan palvelu- ja rahoitusjarjestelman kokonaisuu-

den rakentumista.



Kausaalipdatelmien tekemiseen pyrkiva tutkimus koostuu seka aiheen aiempaan tut-
kimukseen ja tutkijan omaan paattelyyn perustuvasta teoreettisesta analyysista etta
mittaustulosten empiirisesta analyysista (Totto 2004, 10). Tutkimusasetelmaksi vali-
koituu siis luontevasti empiirinen, kvantitatiivinen tutkimus, jossa kaytetaan tilastolli-
sia tutkimusmenetelmid. Kvantitatiivisten tutkimusmenetelmien valintaa puolustaa
my0s llkka Niiniluodon (1980, 191) Galileo Galilein kuuluisasta ajatuksesta mukaile-
ma periaate:

"Maailmankaikkeuden kirjaa kannattaa lukea matemaattisin kirjaimin silloin,

kun se on mahdollista ja kun se osoittautuu tutkimuksen paamaéaarien kannalta

hedelmalliseksi.”

Tieteenfilosofialtaan tutkimus on pragmaattinen: ajattelutapa korostaa tiedon kaytan-
nollista luonnetta ja suuntautuu tutkimuksen tekemisessa ja ongelmanratkaisussa
kaytantoon. Pragmaattisen tieteenfilosofian oppi-isana pidetaan Charles S. Peirced,
jota pidetddn myds abduktiivisen paattelyn kehittajana. Abduktiivinen paattely perus-
tuu rationaalisuuteen ja todennakoisyyteen: siina pyritdan "parhaaseen mahdolliseen

selitykseen kaytettavissa olevien todisteiden perusteella” (Niiniluoto 1983, 154—-156).

Abduktiivista paattelya kayttavalla tutkijalla on yleensa tutkimuskohteestaan johtolan-
koja, joita lahtea seuraamaan. Tutkimuksen lahtokohtana on ollut esiymmarrys tutki-
muskohteesta ja siita, miten kaytettavissa oleva valmis, virallinen tilastoaineisto sita
kuvaa. Tutkimus on siis osittain aineistolahtdinen. Naisté lahtokohdista tutkimustyds-
sa on ollut tarpeen varmistaa koko tutkimusprosessin ajan, etteivat aineistolahtdisyys
ja kaytantéon suuntautuneisuus korostu liikaa aiheen teoreettisen tarkastelun kus-

tannuksella.

Esiymmarrys tutkimuskohteesta on kaiken uuden ymmartamisen taustalla. Tutkimus-
prosessissa tiedonmuodostus tapahtuu hermeneuttisessa kehassa, jossa kokonai-
suus ymmarretaan osiensa kautta ja osat kokonaisuuden kautta (Niiniluoto 1983,
169). Kehdmaisen ajatteluprosessin avulla esiymmarrys tutkimuskohteesta syvenee
kuntien peruspalvelujen kustannuksiin ja rahoitukseen liittyvien yksityiskohtien ja niis-
ta esille tulevien uusien ndkdkulmien tarkastelun kautta tutkimustavoitteen mukaisek-

si palvelu- ja rahoitusjarjestelman kokonaisuuden ymmarrykseksi.



1.3 Tutkimuksen rakenne

Tutkimuksen toisessa luvussa kaydaan lapi peruspalvelujen tarkastelun viitekehys.
Ensimmaisend maaritelladn tarkemmin peruspalvelujen siséltda. Seuraavaksi pohdi-
taan peruspalvelujen tarkastelun taloustieteellisia lahtokohtia sekd kaydaan lapi hy-
van valtionosuusjarjestelman peruspiirteita ja nykyista peruspalvelujen valtionosuus-
jarjestelmaa. Luvussa arvioidaan myos kuntien ja valtion suhdetta peruspalvelujen

rahoituksessa ja pohditaan terveydenhuollon rahoitukseen liittyvia erityiskysymyksia.

Kolmannessa luvussa selvitetaan, miten tutkimus on kaytanngdssa toteutettu. Luvus-
sa kuvataan kaytetty tilastollinen tutkimusaineisto ja sen analysointitavat. Lisaksi ar-

vioidaan tutkimuksen patevyytta ja luotettavuutta.

Neljdnnessa luvussa esitellaan empiirisen tutkimuksen tulokset peruspalvelujen kus-
tannuksista ja verorahoituksesta. Ensin kaydaan lapi peruspalvelujen kustannuksia ja
niiden kunnittaisia eroja kuvaavat tutkimustulokset. Seuraavaksi tarkastellaan perus-
palvelujen kustannuksissa ja rahoituksessa tapahtuneita muutoksia, kuntien ja valtion
osuutta peruspalvelujen rahoituksessa ja lopuksi valtionosuusjarjestelman ulkopuolis-

ta verorahoitusta peruspalveluihin.

Viidenteen lukuun on koottu teoreettisen tarkastelun, tutkijan oman paattelyn ja em-

piirisen analyysin tulosten pohjalta tehdyt johtopaatokset.



2 PERUSPALVELUJEN TARKASTELUN VIITEKEHYS

Luvussa tutustutaan tarkemmin kuntien peruspalvelujen tarkastelun oikeudelliseen ja
taloustieteelliseen perustaan. Aluksi maaritelladn peruspalvelujen kasitteen sisaltoa.
Peruspalvelujen tarkastelun taloustieteellisina lahtokohtina avataan taloustieteen hy-
vinvointiteoriaa ja julkisen talouden tehtavia peruspalvelujen jarjestamisessa seka
pohditaan hyvan valtionosuusjarjestelman piirteitd. Tarkastelu etenee nykyiseen pe-
ruspalvelujen valtionosuusjarjestelméaan seka kuntien ja valtion valiseen suhteeseen
peruspalvelujen rahoituksessa. Liséksi selvitetddn peruspalvelujen toteutukseen ja

rahoitukseen liittyvia terveydenhuollon rahoituksen erityiskysymyksia.

2.1 Peruspalvelujen maarittely ja sisalto

Vuonna 1995 voimaantulleessa perustuslakiuudistuksessa Suomen perusoikeusjar-
jestelméaan sisallytettiin kansainvélisen perusoikeusajattelun mukaisesti kansalaisten
keskeiset taloudelliset, sosiaaliset ja sivistykselliset oikeudet (ns. TSS-oikeudet). Pe-
rustuslaissa haluttiin turvata jokaiselle oikeus maksuttomaan perusopetukseen ja
muun opetuksen yhtaldinen saatavuus. Sosiaalisia oikeuksia turvaavia uusia perus-
tuslain saanndksia olivat valttamatonta toimeentuloa, perustoimeentulon turvaa, riit-
tavia sosiaali- ja terveyspalveluja, vaeston terveyden edistamista, lapsen huolenpi-
dosta vastaavien tukemista ja asumista koskevat sdéannokset. Sosiaaliset perusoi-
keudet on paasaantoisesti kirjattu perustuslakiin julkiseen valtaan kohdistuvina toi-
mintavelvoitteina. Yksilollisina oikeuksina on kuitenkin turvattu oikeus maksuttomaan
perusopetukseen seka oikeus valttAmattomaan toimeentuloon ja muuhun huolenpi-
toon jokaiselle, joka ei kykene hankkimaan ihmisarvoisen elaman edellyttamaa tur-
vaa. (HE 309/1993 vp, 19.) Vuoden 2000 perustuslakiuudistuksessa TSS-oikeuksia
koskevat perusoikeussaannokset siirrettiin uuden perustuslain toiseen lukuun sellai-
sinaan (HE 1/1998 vp).

Perusoikeussdannokset turvaavat yksilon oikeuksia suhteessa julkiseen valtaan.
TSS-oikeuksien tarkemmasta sisallosta on sdédetty erillista lainsaadantod, joka sa-

malla maarittdd kuntien tehtévia ja velvollisuuksia TSS-oikeuksien kaytdnnon toteut-



tamisessa. Lainsaadanndssa osa peruspalveluista on vahvistettu palvelun tarvitsijan
subjektiiviseksi oikeudeksi, mista seuraa kunnan erityinen jarjestamisvelvollisuus:
palvelu on jarjestettava jokaiselle lain edellytykset tayttavalle hakijalle kaytettavissa

olevista maararahoista riippumatta (esim. Matikainen 2014, 156).

Kuntien peruspalveluihin liittyvia subjektiivisia oikeuksia siséltyy paivahoidon ja pe-
rusopetuksen jarjestamiseen, erikoissairaanhoidon kiireelliseen hoitoon, toimeentulo-
tuen myontamiseen, lastensuojeluun, vammaispalveluihin seka sosiaalihuollon tar-
peen arvioimiseen kiireellisissa tapauksissa ja yli 75-vuotiaille (Valtiovarainministerio
2013, 31). Useimmat peruspalveluihin liittyvat kuntien lakiséateiset tehtavat ovat
madararahasidonnaisia: kunnan on jarjestettava tehtava, mutta siihen kaytettavat voi-
mavarat ja tehtavan laajuus ovat kunnan harkinnassa. Kunnan liikkumavara on kui-
tenkin tulkinnanvarainen, koska useiden peruspalveluihin liittyvien tehtavien sisallos-
ta ja toteutuksesta on annettu velvoittavia laki- ja asetustason maarayksia seka tay-
dentévia suosituksia. (Valtiovarainministerié 2013, 31-33.) Suositukset ja muu oh-
jeistus ovat kuntien toimintakaytantdja yhdenmukaistavia ja valvonnassa seurattavaa
substanssiohjausta (Valtiovarainministerio 2013, 41-42). Kaytanndssa myads viralli-
sesti ei-sitovasta ohjauksesta tulee helposti normin luonteinen velvollisuus, jota kun-

tien edellytetdan noudattavan toiminnassaan.

Peruspalveluihin liittyvien kuntien tehtévien ja niiden rahoituksen tasapainoa on tar-
kasteltu jo vuosien ajan erityisella peruspalveluohjelmamenettelylla. Ministerididen
valiset seka valtion ja kuntien valiset neuvottelut peruspalveluohjelmasta samoin kuin
peruspalvelubudjettitarkastelu ovat vuosittainen osa valtiontalouden kehysmenette-
lya. Menettelyn tavoitteena on, etta peruspalveluohjelma olisi tyovaline kunnan jarjes-
tamien peruspalvelujen ja niiden rahoituksen kokonaisuuden hallintaan poliittisessa
paatoksenteossa. Kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta annetun lain (169/2007)
mukaisesti peruspalveluohjelmamenettely vakiinnutettiin vuoden 2008 alusta osaksi
kuntalakia (365/1995). Lakimuutoksen perusteluissa menettelyn todettiin antaneen
aikaisempaa kokonaisvaltaisemman ja jarjestelmallisemman kuvan kuntien mahdolli-
suuksista jarjestaa peruspalveluja. Samoin todettiin, etta peruspalveluohjelmassa on
voitu aikaisempaa paremmin huomioida kuntien tehtavien ja voimavarojen riittava
suhde (rahoitusperiaate). (HE 129/2007 vp.)



Kuntalain 8 a 8:n mukaan peruspalveluohjelmassa arvioidaan kuntien toimintaympa-
riston ja palvelujen kysynnan muutokset, kuntatalouden kehitys ja kuntien tehtavien
muutokset seka tehdéaén ohjelma tulojen ja menojen tasapainottamisen edellyttamis-
ta toimenpiteista. Kuntataloutta arvioidaan kokonaisuutena, osana julkista taloutta ja
kuntaryhmittain. Peruspalveluohjelmassa arvioidaan myds kuntien lakisdateisten teh-
tavien rahoitustarvetta, kehittamista ja tuottavuuden lisddmista. Valtion talousarvio-
esityksen yhteydessé laadittavassa peruspalvelubudijetissa arvioidaan kuntatalouden

kehitys seka esityksen vaikutukset kuntatalouteen.

Kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta annetun lain 11 8:ss& saadettiin kuntien ra-
hoitus- ja valtionosuusjarjestelméan uudistuksesta. Saanndksen mukaan uudistukses-
sa paatetaan kuntien verotulopohjan vahvistamisesta siirtamalla verovahennyksia
valtion rasitukseksi. Samoin todetaan, ettéa valtionosuusjarjestelmassa otetaan huo-
mioon kuntien erilaiset olosuhteet ja palvelutarpeet, ja ettéd verotuloihin perustuvan
valtionosuuksien tasausjarjestelman on oltava valtion ja kuntien taloudellisten suhtei-

den kannalta neutraali.

Vuoden 2010 alusta toteutetussa valtionosuusuudistuksessa koottiin kunnallisten
peruspalvelujen aiemmin sektorikohtaisia valtionosuuksia valtiovarainministerion hal-
linnoimaksi peruspalvelujen valtionosuudeksi. Peruspalvelujen yhdistetyn valtion-
osuuden katsottiin huomioivan entistéa paremmin kunnallisten peruspalvelujen rahoi-
tuksen kokonaisuus seké selkeyttavan valtionosuuksien yleiskatteellisuutta eli sita,
ettd kunta voi itse paattaa valtionosuuksien kaytdsta. (HE 174/2009 vp). Kuntien pe-
ruspalvelujen valtionosuudesta annetun lain (1704/2009) 5 8:ssa saadetyt peruspal-
velujen valtionosuuden laskemisen perusteet tarkensivat kunnan peruspalvelujen
maadritelmaa: peruspalvelujen valtionosuus on tarkoitettu sosiaali- ja terveydenhuol-
lon, esi- ja perusopetuksen, yleisten kirjastojen, taiteen perusopetuksen ja yleisen

kulttuuritoimen palvelujen jarjestamiseen.

Kuntien peruspalvelujen kasitteen tasmentymattdmyys on osaltaan heijastunut aihe-
piirin tutkimukseen. Heikki A. Loikkasen ja llkka Susiluodon (2005) tutkimuksessa
kuntien peruspalvelutarjonnan kustannustehokkuuden eroista peruspalveluilla tarkoi-
tetaan koulutusta, sosiaalipalveluita seka perusterveydenhuollon ja sivistystoimen

palveluita, ja erikoissairaanhoito on rajattu tutkimuksen ulkopuolelle (Loikkanen &



Susiluoto 2005, 9). Myo6s Paras-ARTTU -tutkimushankkeen raporteissa kuntien pe-
ruspalvelut maaritelladn hiukan eri tavoin. Peruspalveluihin on katsottu kuuluvan so-
siaali- ja terveystoimen seké opetus- ja kulttuuritoimen (ml. vapaa-aika) palvelujen
nettokustannukset (Helin 2010, 80) ja vaihtoehtoisesti koulutuspalveluista perusope-
tus ja lukio, sosiaali- ja terveyspalveluista vanhuspalvelut, lasten ja perheiden palve-
lut seka perusterveydenhuolto (Meklin & Pekola-Sjoblom 2013). Kuntatalouden ja
kuntapalvelujen tuottavuuden viimeaikainen tutkimus on sinansa jarkevasti keskitty-
nyt kuntien suurten tehtavaalueiden eli sosiaali- ja terveystoimen sekéa opetus- ja
kulttuuritoimen palvelukustannusten tarkasteluun (esim. Kallio ym. 2012). On kuiten-
kin hyva huomioida, etteivat kaikki naiden tehtavaalueiden toiminnot ole TSS-oikeuk-

siin liittyvid peruspalveluja.

Peruspalveluohjelmassa 2015-2018 todetaan, etta peruspalveluilla tarkoitetaan kaik-
kia erityislainsaadantoon perustuvia kuntien jarjestamis- ja rahoitusvastuulla olevia
palveluita. Paapaino on sosiaali- ja terveydenhuollon seka opetus- ja kulttuuritoimen
lakisaateisissa valtionosuusjarjestelman piiriin kuuluvissa palveluissa. (Valtiovarain-
ministerio 2014a, 29.) Peruspalveluohjelman mukainen peruspalvelujen tulkinta kat-
taa seka peruspalvelujen yhdistetyn valtionosuuden mukaiset peruspalvelut ettd ope-
tus- ja kulttuuriministerion erillisen valtionosuusrahoituksen koulutuksen yllapitgjille
(lukio, ammatillinen koulutus ja ammattikorkeakoulutus) ja muihin opetus- ja kulttuu-
ripalveluihin (koululaisten aamu- ja iltapaivatoiminta, vapaa sivistystyd, nuoriso- ja

likuntapalvelut sek& museot, teatterit ja orkesterit).

Tassa tutkimuksessa kuntien jarjestamia peruspalveluja tarkastellaan — ehka jopa
ensimmaista kertaa — nimenomaan kuntien peruspalvelujen valtionosuudesta anne-
tun lain 5 §:n mukaisena kokonaisuutena, johon siséltyvat sosiaali- ja terveydenhuol-
to (paivahoito, sosiaalihuolto, vanhustenhuolto, perusterveydenhuolto, erikoissairaan-
hoito), esi- ja perusopetus, yleinen kirjastotoimi seka yleinen kulttuuritoimi ja taiteen

perusopetus.
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2.2 Peruspalvelujen tarkastelun taloustieteelliset 1ahtokohdat

Taloustieteen hyvinvointiteoria pyrkii arvioimaan, miten hyvin talous toimii. Matti
Tuomalan (2009) mukaan paretotehokkuuden kasite on hyvinvointiteoriassa keskei-
nen: taloudellisten resurssien kohdentaminen on paretotehokasta, jos kenenk&aéan
hyvinvointia ei ole mahdollista parantaa vahentamatta jonkun muun hyvinvointia.
Paretotehokkuus ei kuitenkaan sellaisenaan riitd ohjaamaan hyvinvointipolitiikkaa,
koska se perustuu pelkastaan yksildiden hyvinvointiin eika hyvinvoinnin jakautumi-
seen yksildiden kesken. (Tuomala 2009, 35-36.) Uudemman talousteoreettisen ajat-
telun lahtékohtana onkin talouden epataydellisyyksien tunnustaminen. Second best
-nakokulmalla tarkoitetaan, ettei hyvinvointiteorian perusajatusten mukaista parasta
maailmaa voida todellisuudessa koskaan saavuttaa. Nakdokulma on julkisen talouden
merkityksen ymmartamisen kannalta tarkea: epataydellisessa maailmassa julkisella
sektorilla on mahdollisuus parantaa tilannetta. (Tuomala 2009, 54-56.)

Richard A. Musgraven esittaman klassisen jaottelun mukaisesti julkisen sektorin ta-
loudelliset paatehtavat ovat tulojen uudelleenjako, resurssien kohdentaminen ja ta-
louden vakaus (Tuomala 2009, 18). Naihin liittyy my6s julkiselle vallalle kuuluva yh-
teisen hyvinvoinnin edistamisen tehtava. John Rawlsin (1971) klassisessa oikeu-
denmukaisuusteoriassa on kaksi keskeista periaatetta: tietyt vapaudet ja perusoikeu-
det tulee taata jokaiselle eikd minkdanlaista eriarvoisuutta tule sallia, ellei samalla
edistetd huonoimmassa asemassa olevan etua (ks. Tuomala 2009, 66—67). Amartya
Sen (1982) asettaa julkiselle sektorille erityisen vastuun ihmisten toimintamahdolli-
suuksien edistamisessa ja korostaa perusoikeuksien kunnioittamisen eettista arvoa
yhteiskunnalle sinansa (ks. Tuomala 2009, 60, 68). Partha Dasgupta (1986) kutsuu
perusoikeuksia kuten terveydenhuoltoa ja koulutusta positiivisten oikeuksien hyodyk-
keiksi, joiden saatavuus ei saisi rippua ihmisten maksukyvysta (ks. Tuomala 2009,
82). Julkisten peruspalvelujen tarjoaminen yhteisin verovaroin kaikille kansalaisille

vastaa naitad taloustieteellisia kasityksiad oikeudenmukaisuudesta.

Taloustieteellisestd ndkokulmasta julkiset peruspalvelut ovat myds meriittinyodykkei-
ta, joiden tarjonnalla on yhteiskunnassa positiivisia ulkoisvaikutuksia. Yksilon etu on
siis samalla yhteinen etu. Yksilo ei kuitenkaan aina toimi omaksi parhaakseen, joten

meriittihyddykkeiden osalta yhteiskunta pyrkii ohjaamaan yksildiden toimintaa. (Tuo-



11

mala 2009, 52.) Esimerkiksi kansalaisten koulutuksen katsotaan edistavan koko yh-
teiskunnan tuottavuutta: niinpd Suomessakin on paitsi perustuslain turvaama oikeus
perusopetukseen myds lakisdateinen oppivelvollisuus kyseisen perusoikeuden kayt-

tamiseen.

Resurssien kohdentamista koskevat yhteiskunnalliset ratkaisut tehdaan poliittisessa
paatoksentekoprosessissa. Millaiset poliittiset menettelytavat voivat johtaa pareto-
optimaaliseen julkisten palvelujen tarjontaan? Taloustieteilijat ovat pohtineet erilaisia
kollektiivisen valinnan keinoja kuten mediaanidanestgjan mallia. Mediaanidanestajan
preferenssit sijoittuvat keskikohtaan kaikkien &&nestéjien preferenssien joukossa,
joten enemmistdvaalin tulos vastaa mediaanidaanestajan mieltymysta. Mediaani-
aanestajan hyotyyn pohjautuva enemmistdvaalitapa voi kuitenkin johtaa julkisten pal-
velujen tehottomuuteen eli liika- tai alitarjontaan. (Tuomala 2009, 97—-99.) Paattksen-
teossa kollektiivisen valinnan ongelma tulisi jakaa kahtia: miten yhteison jasenten
preferenssit voidaan yhdistaa koko yhteison paatokseksi ja miten yhteisista tavoitteis-
ta paatetaan ryhmana. Kyse ei lopulta olekaan yhteisén jasenten henkilékohtaisista
hyddyista vaan heidan ndkemyksistaan siitd, millainen yhteiskunnan toiminta on suo-
tavaa. (Tuomala 2009, 101-102.)

Julkiset peruspalvelut toteutetaan spatiaalisesti jossakin paikassa asuville kansalai-
sille. Suomessa kuten monissa muissakin maissa peruspalvelujen kaytannon toteu-
tus on annettu paikallishallinnon tehtavaksi. Paikallishallinto tuntee todennakdisesti
paikallisvaeston tarpeet keskushallintoa paremmin, toisaalta keskitetylla hallinnolla
voidaan saavuttaa julkisille palveluille annettujen kansallisten tavoitteiden toteutumi-
nen ja erilaisia mittakaavaetuja. Millainen fiskaalinen hajakeskitys (keskus- ja paikal-
lishallinnon vélinen taloudellinen suhde) tuottaa parhaimman lopputuloksen? Wallace
E. Oatesin (1972) esittdman ns. hajakeskityksen tuloksen mukaan paikallinen julki-
nen tarjonta on aina vahintaan yhta tehokasta kuin jos keskusvalta tarjoaa saman

maaran kaikille kansalaisille (ks. Tuomala 2009, 299).

Paikallistason yksiko6t, esimerkiksi kunnat ovat kuitenkin julkisten palvelujen toteutta-
jina kesken&aan hyvin erilaisessa asemassa esim. vaestdrakenteen ja oman veropoh-
jan suhteen. Tulonsiirroilla valtiolta paikallishallinnolle varmistetaan, ettd koko maas-

sa voidaan tarjota tietty julkisten palvelujen minimi ja horisontaalinen oikeudenmukai-
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suus kansalaisten kesken voi toteutua. (Tuomala 2009, 304). Tulonsiirtomekanismei-

na toimivat erilaiset valtionosuusjarjestelmat.

2.3 Hyvan valtionosuusjarjestelman peruspiirteet

Taloustieteellisessa kirjallisuudessa valtionapu (engl. grant) on ylakasite, joka sisal-
téda useanlaisia valtionaputyyppeja. Matti Tuomala (2009) jaottelee valtionapujarjes-
telmat kahteen: ehdollisissa valtionapujarjestelmissa keskusvalta maarittaa valtion-

avun kayttotarkoituksen, ei-ehdollisissa jarjestelmisséa puolestaan kunta saa valtiolta
kiintedn summan, jonka voi kayttaa lainsaadanndllisten velvollisuuksiensa puitteissa
melko vapaasti (Tuomala 2009, 305—-306). Lasse Oulasvirta (1996) esittaa vaitoskir-
jassaan kuvion 1 mukaisen erilaisia valtionapuja selventavan tyypittelyn: useimmin

valtionavut tyypitelladn sen mukaan, onko valtionapu sidottu kunnan omaan menoja
aiheuttavaan aktiivisuuteen eli maaritelladnk®d se menoperusteisesti vai laskennalli-

sesti, ja annetaanko valtionapu tietyn tehtavan rahoittamiseen suunnattuna vai ylei-

sena valtionapuna (Oulasvirta 1996, 23).

Kuvio 1. Valtionapujen tyypittely

VALTIONAPU
(grant)
| |
| | |
Tehtavakohtainen valtionapu Vleinen valtionapu
(spesific categorial grant) (general, block grant)

_(general revenue sharing) _

| | L | | | | |
Menoperusteinen Ei-menoperusteinen Menoperusteinen Ei -menoperusteinen
(matching grant) (non-matching grant) (matching grant) (non-matching grant)

Suoriteperusteinen Kustannusperusteinen
Suljettu Avoin Suljettu Avoin
(closed-ended) (open-ended) (closed-ended) (open-ended)

Lahde: Oulasvirta 1996, 23. Tyypittelyt suljettu ja avoin tarkoittavat, etté suljetulle valtionavulle on
maadritelty tietty ylaraja, avoimessa valtionavussa kustannusten ja suoritteiden liséys tuottaa aina
lisda valtionapua (Oulasvirta 1996, 24).
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Lisaksi Lasse Oulasvirta (1996) toteaa, ettd nykyisin kaytettava valtionosuus-termi
korostaa valtiolle kuuluvaa osuutta julkisten palvelujen rahoituksessa eika kunnan
roolia avustuksen tai tuen saajana (Oulasvirta 1996, 23, ks. my6ds Matikainen 2014,
343).

Sanna Lehtonen, Teemu Lyytikainen ja Antti Moisio (2008) toteavat, etté valtion-
osuusjarjestelman sopivuus riippuu paikallistasolle osoitetuista tehtavista ja palvelu-
toiminnalle asetetuista tavoitteista. Tehtavakohtaisten valtionosuuksien ominaisuudet
sopivat paremmin hyvinvointivaltion rakentamis- ja uudistusvaiheeseen, laskennalli-
sesti maaritellyt yleiset valtionosuudet puolestaan jo rakennetun hyvinvointivaltion

palvelutuotannon yllapitamiseen. (Lehtonen ym. 2008, 8.)

Sellaiset rahoitusjarjestelmaét, joissa huomattava osa paikallistason menoista rahoite-
taan paikallistason omilla tuloilla, ovat palvelujen jarjestamisen tehokkuuden ja talou-
dellisuuden kannalta perustellumpia kuin pdaasiassa valtion tukeen nojautuvat jarjes-
telmat. (Lehtonen ym. 2008, 8.) Kasitys liittynee osittain ns. karpaspaperivaikutuk-
seen eli tutkimuksissa havaittuun ilmiéon, jossa euron lisdys kunnan tuloihin yleisena
valtionapuna lisaéa enemman julkisia menoja kuin vastaava lisays kuntalaisten tuloi-
hin (esim. Oulasvirta 1996, 30).

Robin W. Boadway ja Anwar Shah (2007) pitavat hyvan valtionosuusjarjestelman
ominaisuuksina seuraavia (ks. Lehtonen ym. 2008, 11-12):
- Jarjestelmalle asetetut tavoitteet ovat selkeésti tiedossa etenkin jarjestelmaa
uudistettaessa.
- Kunnallinen itsehallinto toteutuu, kun kunnilla on mahdollisuus asettaa palve-
lutuotannon painopisteet omien valintojensa mukaisesti.
- Jarjestelma varmistaa kunnille riittavat tuloresurssit vaadittujen palvelujen tuot-
tamiseen.
- Jarjestelma on riittavan joustava, jotta vaikeasti ennakoitavat toimintaymparis-
ton muutokset voidaan tarvittaessa ottaa nopeasti huomioon.
- Jarjestelmé ottaa oikeudenmukaisesti huomioon kuntien véliset erot seka tu-
lopohjassa, palvelutarpeessa etté olosuhdetekijoissa.
- Saatava rahoitus on ennakoitavissa ilman suuria vuotuisia vaihteluja.

- Jarjestelmé& on lapinakyva eli tuen saajien ja veronmaksajien ymmarrettavissa.
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- Jarjestelma on rippumaton kuntien palvelujen tuotantotavasta ja kustannuste-
hokkaaseen toimintaan kannustava.

- Jarjestelma on taloudellinen eik& hallitsemattomasti kiihdyté julkisia menoja.

- Jarjestelma on yksinkertainen, kun yksittainen valtionosuus kohdentuu enin-
t&&n muutaman tavoitteen saavuttamiseen.

- Osapuolten vastuuvelvollisuus toteutuu, kun valtio vastaa jarjestelman kehit-
tamisesta ja sen toiminnasta ja kunnat tuen saajina vastaavat omasta talou-

destaan ja riittavasta raportoinnista veronmaksajille ja valtiolle.

Luetellut hyvan valtionosuusjarjestelman ominaisuudet ovat osin vastakkaisia eika
niita kaikkia voi tayttaa samanaikaisesti. Keskeisimpina valtionosuusjarjestelmien
tavoitteina voidaan pitaa rahoituspohjan ja tehtavien valista tasapainoa valtion ja kun-
tien valilla seka kansalaisten valista tasa-arvoa palvelujen saannissa. (Lehtonen ym.
2008, 12-13.)

Toimiva valtionosuusjarjestelma ottaa huomioon erot seka kuntien tulopohjissa etta
kustannuksiin vaikuttavissa tarve- ja olosuhdetekijdissa. Kustannuseroja tasaavat
jarjestelmat ovat kaytannossa osoittautuneet vaikeiksi rakentaa, koska sopivien ja
yksinkertaisten valtionosuuskriteerien maarittdminen on usein hankalaa. Valtion-
osuusrahoitusta ei mydskaan tule suunnata muihin kuin jarjestelmassa tarkoitettuihin
palveluihin, tavoitetason ylittavaan palvelun laatuun tai tehottomasta palvelutoimin-

nasta aiheutuviin kustannuseroihin. (Lehtonen ym. 2008, 9, 14.)

Tulopohjan tasauksen vaihtoehdot puolestaan riippuvat tasattavan veropohjan ha-
jonnasta kuntien valilla ja siitéa, minkalainen kustannuserojen tasausjarjestelma on
kaytossa (Lehtonen ym. 2008, 15-16). Oulasvirran (1996, 263) mukaan valtion vero-
varoista rahoitettava tulopohjan tasoitus aiheuttaa helpommin ns. fiskaalia illuusiota
eli julkisten tulojen ja menojen maarien aliarvioimista, kun taas kuntien omien verotu-

lojen uudelleenjako saattaa kiristda kuntien keskinaisia véleja.
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2.4 Peruspalvelujen nykyinen valtionosuusjarjestelma

Laki kunnan peruspalvelujen valtionosuudesta tuli voimaan vuoden 2010 alusta. Val-
tionosuusuudistuksessa peruspalvelujen sektorikohtaiset valtionosuudet keskitettiin
valtionvarainministeriéon. Valtionosuuksien yhdistaminen koski kuntien yleista valti-
onosuutta ja verotuloihin perustuvaa valtionosuuksien tasausta seka valtionosuuksia,
joita aiemmin myonnettiin esi- ja perusopetukseen, sosiaali- ja terveydenhuoltoon,

kirjastoille, kuntien yleiseen kulttuuritoimintaan seké asukaskohtaisesti rahoitettuun

taiteen perusopetukseen.

Kuvio 2. Peruspalvelujen valtionosuus kuntien valtionapujarjestelmassa

Kuntien valtionavut 2014 8;78 + 0,97 +

VM osuudet OKM osuudet

;98 (mrd. €)

ustukset

= 10,7 mrd. €

ituksen kokonaisuus

Kunnan peruspalvelujen valtionosuus (VM) Muut opetus- ja
kulttuuritoimen
- - - valtionosuudet
Kunnan peruspalvelujen valtionesuuden laskennallinen peruste (OKM)
Sosiaalihuolto Terveydenhuolto Esi- ja perusopetus Kirjasto, Yilspitajan
- ikérakenne - Ikarakenne - ikdrakenne (6-15-v.) taiteen ksikkéhinta-
- closuhdetekiist  + - olosuhdetekijat | T - olosuhdetekiigt | T perusopetus ja Y .
R rahoitus
kulttuuritoimi Rahoituksen

- laskannallinen peruste
- Lukio

. . - Ammatillinen
Kunnan omaraheitusosuus koulutus

- Ammattikorkeakeoulu

3310,86 €/as.

Kunnan
omarahoitusosuus

358,30 €/as

+f-
Yleinen osan, lisdosat, véhennykset ja lisdykset ym. erst +
/- Esi- ja perusopetuksen
+ oppilaskehtainen
lisdrahoitus

+

Muut opetus- ja
kulttuuriteimen raheitus
+/- - Aamu- 3 ltapdivatoim,
- Wapaa siwistystyd

Esi- ja perusopetuksen kotikuntakorvausmenot ja -tulot - Museot, taattari, orkesterit
- Nuoriso ja liikunta

Verotuloihin perustuva valtionosuuden tasaus

K Kunnan valtionosuusrahoitus

Lahde: Kuntaliitto 2013.

Kuviossa 2 kuvataan kunnan peruspalvelujen valtionosuus kuntien valtionapujarjes-
telmassa. Peruspalvelujen valtionosuus perustuu kunnan asukkaiden palvelutarpee-
seen ja palvelutoiminnan kustannuksia kasvattaviin olosuhdetekij6ihin (esim. erityi-

sen harva asutus). Peruspalvelujen valtionosuuteen katsotaan kuuluvan myés val-
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tionosuusjarjestelman muutokseen liittyva tasaus seka valtionosuuksiin tehtavat li-
saykset ja vahennykset. Esi- ja perusopetuksen kotikuntakorvausten laskutus hoide-
taan keskitetysti valtionosuuksien maksatuksen yhteydessa. (HE 174/2009 vp.)

Kunnan peruspalvelujen valtionosuus méaaraytyy yleisen osan méaaraytymisperustei-
den, sosiaali- ja terveydenhuollon, esi- ja perusopetuksen ja yleisten kirjastojen las-
kennallisten kustannusten, taiteen perusopetuksen ja yleisen kulttuuritoimen méaaray-
tymisperusteiden seka erityisen harvan asutuksen, saaristokunnan ja saamelaisten
kotiseutualueen kuntien lisdosien maaraytymisperusteiden mukaan. Laskennallisten
kustannusten ja maaraytymisperusteiden lahtékohtana on perushinta, joka vahviste-
taan vuosittain ja joka laskennallisten kustannusten osalta tarkistetaan kustannusten
jaon tarkistuksen perusteella joka neljas vuosi. Kustannustason muutos maaraytyy
peruspalveluiden hintaindeksin mukaisesti. Lisdosat on kytketty yleisen osan perus-
hintaan. (HE 174/2009 vp.)

Yksittaiselle kunnalle maksettava peruspalvelujen valtionosuus muodostuu vahenta-
malla kunnan laskennallisesta perusteesta kunnan omarahoitusosuus (euroa/ asu-
kas), joka on maéaraltadan yhta suuri kaikissa kunnissa. Peruspalvelujen valtionosuus
maksetaan kunnille yleiskatteellisena tuloerana, jota ei ole korvamerkitty tiettyjen pal-
velujen jarjestamiseen. (HE 174/ 2009 vp.) Kunta paattaa itse valtionosuusrahoituk-
sen tarkoituksenmukaisimmasta kaytosta, vaikka peruspalvelujen tarjontaa ja sisal-

t6& ohjataankin vahvasti normein ja norminluonteisin suosituksin.

Hallituksen esityksen (HE 174/2009 vp) mukaan valtionosuusuudistuksessa toteutet-
tiin vain valtionosuuksien yhdistamisesta aiheutuvat valttamattoméat muutokset, vaik-
ka uudistuksen valmistelun yhteydessa mm. VATT esitti uusia maéaraytymisperustei-
ta. Perusteluna todetaan, ettéa ehdotetut uudet maaraytymisperusteet olisivat aiheut-
taneet yksittaisten kuntien valtionosuuksiin suuria muutoksia, eika kuntien taloudellis-
ta asemaa haluttu tuolloin valtionosuusjarjestelman muutoksesta aiheutuvilla talou-
dellisilla menetyksilla vaikeuttaa. Esityksessa kuitenkin linjataan, etté valtionosuuden
maaraytymisperusteet tulee kuntatalouden vakauduttua mydhemmin arvioida uudel-

leen ja saattaa ajan tasalle.
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Kuntien verotulot ovat sidoksissa valtionosuusjarjestelmaan kunnan peruspalvelujen
valtionosuudesta annetun lain 29 §:n mukaisen verotulojen tasausjarjestelman kaut-
ta. Kunnalle myénnetaan verotuloihin perustuvaa valtionosuuden lisaysta (tasausli-
sd), jos kunnan laskennallinen verotulo asukasta kohden on pienempi kuin 91,86
prosenttia euromaarasta, joka saadaan jakamalla kaikkien kuntien yhteenlasketut
laskennalliset verotulot kuntien yhteenlasketulla asukasmaaralla (tasausraja). Kun-
nan valtionosuuteen lisataan asukasta kohden tasauslisana tasausrajan ja kunnan

asukasta kohden lasketun laskennallisen verotulon erotuksen mukainen euromaara.

Jos kunnan laskennallinen verotulo asukasta kohden ylittaa tasausrajan, vahenne-
tdaan kunnan valtionosuudesta asukasta kohden euromaard, joka on 37 prosenttia
kunnan asukasta kohden laskettujen laskennallisten verotulojen ja tasausrajan ero-
tuksesta (tasausvahennys). Jos kunnille yhteensa maksettavat tasauslisat ovat suu-
remmat kuin kuntien valtionosuuksiin tehtavat tasausvahennykset, kuntien valtion-
osuudesta vahennetédén erotusta vastaava euromaara. Jos kuntien valtionosuuteen
yhteensa tehtavat tasausvahennykset ovat suuremmat kuin kunnille maksettavat ta-
sauslisat, kuntien valtionosuuteen lisatééan erotusta vastaava euroméaéara. Valtion-
osuuden vahennys tai lisdys on kaikissa kunnissa asukasta kohti yhta suuri. Vuoden
2014 valtionosuuslaskelmissa tasausvahennys oli tehty 63 kunnalle, ja tasausjarjes-
telman perusteella kunnille maksettavasta valtionosuudesta vahennettiin 49,6 miljoo-

naa euroa (9,22 euroa/asukas).

Lain 30 8:ssé saadetadn harkinnanvaraisesta valtionosuuden korotuksesta kunnalle,
joka poikkeuksellisten tai tilapaisten kunnallistaloudellisten vaikeuksien vuoksi on
lisatyn taloudellisen tuen tarpeessa. Harkinnanvaraiseen valtionosuuden korotukseen
ei enaa varata valtion talousarviossa erillistd maararahaa vaan korotus sisaltyy yhdis-
tettyjen valtionosuuksien kokonaismaaraan (HE 174/2009 vp). Harkinnanvaraisten
valtionosuuden korotusten yhteismaaraa vastaava euromaara vahennetaan kunnille
maksettavista valtionosuuksista. Vahennys on kaikissa kunnissa asukasta kohden
yhté suuri. Vuoden 2014 valtionosuuslaskelmissa harkinnanvaraisten valtionosuuden
korotusten rahoituksena vahennettiin maksettavista valtionosuuksista 5,0 miljoonaa

euroa (0,93 euroa/asukas).
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Muista valtionosuuksiin maéaraaikaisesti tehtavista vahennyksista esimerkkeja ovat
vuoden 2014 valtionosuuksissa valtion ja kuntien yhteisten tietojarjestelméhankkei-
den, laakari- ja ladkintahelikopteritoiminnan, turvallisuusverkon uudistuksen ja opis-
kelijavalintajarjestelman uudistuksen rahoitus, jotka olivat euromaaraltaan yhteensa
76,3 miljoonaa euroa. Valtionosuuksiin tehtavia lisdyksia ovat puolestaan erilaiset
kompensaatiot vero- ja tyomarkkinatukijarjestelmien muutoksista. Vuoden 2014 val-
tionosuuksissa lisdyksia oli yhteensa 968,6 miljoonaa euroa, josta verojarjestelman

muutosten kompensaatiot vuosilta 2010-2014 olivat 824 miljoonaa euroa.

Lain 33 8:ssé& saadetaan valtionosuusjarjestelman muutosten vaikutusten tasaami-
sesta kuntien valilla. Tasauksessa kunnan valtionosuuksia ja kotikuntakorvauksia
verrataan niihin valtionosuuksiin, joita kunta olisi saanut vastaavista tehtavistd, jos
valtionosuusjarjestelmaa ei olisi muutettu. Vuoden 2014 valtionosuuksissa jarjestel-

mamuutoksen tasaus oli suuruudeltaan noin 0,5 miljoonaa euroa.

Peruspalvelujen valtionosuuksissa kaytettava yhtenainen valtionosuusprosentti ku-
vaa valtion ja kuntien valistd kustannustenjakoa peruspalveluiden rahoituksessa koko
maan tasolla. Prosentti ei kuvaa yksittdisten kuntien saamaa valtionosuutta. Kunnan
valtionosuus perustuu laskennallisiin perusteisiin, joista vahennetdan kunnan omara-
hoitusosuus. Lain 55-58 §:ien mukaisesti valtionosuusprosenttia muutetaan kustan-
nusten jaon tarkistuksen perusteella maaravuosin seka kuntien tehtavien laadun tai

laajuuden muutoksen perusteella.

2.5 Kuntien ja valtion suhde peruspalvelujen rahoituksessa

Tanja Matikainen (2014) toteaa rahoitusperiaatteen kuvaavan valtion ja kuntien valis-
ta kustannustenjakoa, jota kaytdnnossa toteutetaan valtionosuuslainsaadannolla.
Rahoitusperiaate perustuu Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan 9(2) artik-
laan, jonka mukaan paikallisviranomaisten taloudellisten voimavarojen tulee olla riit-
tavat suhteessa niille perustuslaissa ja muussa lainsaadanndssa maarattyihin velvoit-
teisiin. Suomessa todettiin vuonna 1993 perusoikeusuudistuksen lainvalmistelun yh-
teydessa, etta kunnille perusoikeusuudistuksesta mahdollisesti aiheutuvista uusista

tehtavista ja velvoitteista on saadettava lailla, ja tehtavia sdadettaessa on myos huo-
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lehdittava siita, ettd kunnilla on tosiasialliset edellytykset suoriutua niista. (Matikainen
2014, 23.)

Matikainen (2014) myo6s korostaa, ettd valtionosuusjarjestelméan tarkoituksena on
rahoittaa kunnille saadettyja lakisaateisia tehtavia yhdenvertaisesti koko maassa,
joten jarjestelman sisalle ei tulisi rakentaa sellaisia tavoitteita ja mekanismeja, jotka
palvelevat muita kuin palvelujen rahoitustarpeita. Samalla Matikainen toteaa hallinto-
valiokunnan kannan, jonka mukaan valtionosuusjarjestelman tarkoituksena on kunti-
en jarjestdmien peruspalvelujen turvaaminen, joten jarjestelmaa ei voida rajoituksetta

kayttaa muiden yhteiskunnallisten paamaarien edistamiseen. (Matikainen 2014, 342.)

Peruspalvelujen valtionosuusjarjestelmaan tehdaan vuosittain lakiin perustuvia au-
tomaattisia muutoksia, joita ovat maaraytymistekijoiden kuten ikaryhmittaisten asu-
kasmaarien ja tasauksen laskennassa kaytettavien verotietojen muutokset ja kustan-
nustason muutosta kuvaava indeksitarkistus. Naiden teknisluonteisten muutosten
vaikutus valtionosuuksien muodostumiseen on ennakoitavissa ja niilla on selkeé pe-
ruste. Ongelmallisia jarjestelmén muutoksia ovat sen sijaan muut lakiperusteiset
muutokset kuten kunnille lailla s&d&adettavat uudet ja laajentuvat tehtavat seka perus-
palvelujen sisaltda maaraavat uudet normit, koska valtio ei valttamatta osallistu riitta-
vasti naiden aiheuttaman kustannuslisayksen rahoitukseen. Valtionosuusjarjestel-
maan tehdaan myos kustannustenjaon tarkistus joka neljas vuosi, mika ei valttamatta
riittdvalla tavalla vastaa tarkistusten valiajalla tapahtuvaa kustannuskehitystéa. (Leh-
tonen 2012.) Suositeltavana ei myodskaan voi pitaa viime vuosina yleistynytta kaytan-

t64a, jossa valtionosuusjarjestelmaa kaytetaan erilaisten hankkeiden rahoitukseen.

Erityisen ongelmallinen osa valtionosuusjarjestelmaa ovat poliittisiin paatoksiin pe-
rustuvat muutokset. Valtiontalouden menosaastoina voidaan toteuttaa valtionosuus-
rahoituksen leikkauksia, jotka vahentévat valtionosuusprosenttia ja lisaavat kuntien
omavastuuosuutta peruspalvelujen rahoituksessa. Kuviosta 3 voi todeta, miten vii-
meaikaiset leikkaukset ovat alentaneet valtionosuuden tasoa. Verojarjestelman eri-
laisten muutosten aiheuttaminen verotulomenetysten kompensointi valtionosuusjar-

jestelman kautta sekoittaa jarjestelmaa entisestaan. (Lehtonen 2012.)
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Kuvio 3. Valtionosuusleikkausten vaikutus peruspalvelujen valtionosuuteen

Hallitusohjelman, kehysriihen 22.3.2012 ja
kehysriihen 21.3.2013 paatosten vaikutus
kunnan peruspalvelujen valtionosuuteen, milj. €

0 . T T
I Tehdyt paatokset alentavat
-200 valtionosuuden tasoa
r -631 -631 hallituskaudella (v. 2015)
-400 ~ 1,3 mrd. euroa eli 16 %
-600 1 Hallitusohjelma (2011):
r -631 -125 -125 -125 -125 -125 Valtionosuusprosentin
-800 756 125 M -125 M -125 [ -125 O | tilapainen muutos
L -631 milj. euroa
-1000 -237 [ -250 [ -250 [ -250 [ |:| Kehysriihi 3/2012
I 1118 [ ] Kehysriihi 3/2013
-1200 _ — — 5
175 -215 -265
-1 306
-1600

2012 2013 2014 2015 2016 2017
-118 €/as -23 €/as -67 €/as -67 €/as

( Kuntaliitto
Kommunférbundet

Lahde: Kuntaliitto 2013.

Eero Laestera (2010) on tarkastellut vaitoskirjassaan kuntien finanssiriskeja ja kasi-
tellyt myos valtionosuutta yksittdisen kunnan tulorakenteen riskina. Peruspalvelujen
valtionosuuden osalta riski voi realisoitua, jos valtionosuusjarjestelman pelisaannot
muuttuvat: valtio vahentad omaa rahoitusosuuttaan peruspalveluista tai maaraa nii-
hin kunnille uusia palveluvelvoitteita osallistumatta riittavasti niiden rahoitukseen.
(Laestera 2010, 82.)

Heikki Helinin (2012) mukaan kuntien verotulojen ja valtionosuuksien suhde on muut-
tunut, koska valtio on kompensoinut kunnille veronkevennysten aiheuttamaa verotu-
lojen muutosta valtionosuuksin. Samalla kuntien talous on muuttunut entista riippu-
vaisemmaksi valtionosuuksista. Kunnille ei kuitenkaan ole yhdentekevaa, koostuvat-
ko tulot omista verotuloista vai valtionosuuksista: valtionosuudet ovat valtion kehys-
menettelyn piiriin luettavia menoja, joista paatdsvalta kuuluu aina valtiolle. Kuntien
talous on entista epavarmemmalla pohjalla, koska valtio voi oman taloutensa tasa-
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painottamiseksi paattaa leikata valtionosuuksia siita rippumatta, ettd osa niista on
oikeastaan kuntien entisia verotuloja. (Helin 2012a, 21-22; 2012b, 58.)

Kunnat eivat voi omilla toimillaan paljoakaan vaikuttaa verotulojen kehitykseen. Kun-
nan tuloverokertymaan vaikuttavat useat tekijat: veroprosentin suuruus, vaeston ve-
ronmaksukyky ja seka taloudelliset ja vaestolliset huoltosuhteet (Laestera 2010, 83).
Vahenevan ja ikdantyvan vaeston kunnassa verotulopohja heikkenee ja kunnan ve-
rotulot vahenevét. Houkutuksena voi talloin olla korjata erotusta nostamalla jatkuvasti
veroprosenttia, mika voi lopulta johtaa entista pienemman asukasjoukon korkeaan

verorasitukseen.

Kuntien peruspalvelujen rahoituksen kannalta kuntien tilannetta hankaloittaa my6s
se, ettd valtio voi paatoksilladn saadella myos kuntien verokertymia ja kayttajamak-
suja haluamallaan tavalla. Erilaiset verovahennykset ovat vaikuttaneet kuntien vero-
tuloihin siten, ettd kunnan efektiivinen veroaste eli maksuunpantavan kunnallisveron
suhde ansiotuloihin on jadnyt selvasti kunnallisveroprosenttia alemmalle tasolle. (He-
lin 2009, 232, 240.) Asia korostuu erityisesti sellaisissa kunnissa, joiden asukkaat
ovat suhteellisen pienituloisia, koska myds kunnallisvero on osittain progressiivinen

eli pienituloinen maksaa sitéa eri vahennysten vuoksi vahemman kuin suurituloinen.

Kauko Heuru, Erkki Mennola ja Aimo Ryynanen (2012) esittavat mielipiteenaan, etta
kuntien peruspalvelut ovat perusoikeuksien toteuttamista, joten oikeudellinen vastuu
niistd kuuluu valtiolle. Valtaosa peruspalveluista muodostuu valtion lainsaadannélla
kunnille maaraamista palveluvelvoitteista, jotka tulee hoitaa valtion sanelemalla taval-
la. Valtio on vahitellen supistanut omaa osuuttaan peruspalvelujen rahoituksesta,
jolloin yh& suurempi rahoitusvastuu on siirtynyt kuntien verotuloilla katettavaksi. Jos
kuntien edellytettaisiin selviavan peruspalvelujen tuottamisesta omilla verotuloillaan,
tulisi kunnilla olla myds mahdollisuus itse paattaa siita, mita palveluja tuotetaan ja
milla tavalla. (Heuru ym. 2012, 66-67.)
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2.6 Terveydenhuollon rahoituksen erityiskysymykset

THL:n asiantuntijaryhman (Pekurinen ym. 2011) mukaan terveydenhuollon kansain-
valisissa vertailuissa on kiinnitetty huomiota Suomen terveydenhuollon rahoitusjarjes-
telman erityispiirteeseen eli kahteen rinnakkaiseen, osittain samoja palveluja rahoit-
tavaan julkiseen rahoituskanavaan. Valtion verorahoitusta ohjautuu laskennallisina
valtionosuuksina kunnalliseen terveydenhuoltoon ja julkisen sairausvakuutuksen ra-
hoitusosuutena yksityisten terveyspalvelujen kayton korvauksiin. Valtio siis rahoittaa
verovaroin seka julkisia etté yksityisia terveyspalveluja kahden eri periaattein toimi-
van rahoituskanavan kautta. (Pekurinen ym. 2011, 18-19, 45.) Terveydenhuollon

monikanavaista rahoitusjarjestelmaa pyritdan selventamaan kuviossa 4.

Kuvio 4. Terveyden- ja vanhustenhuollon keskeiset rahoittajatahot, rahoitustavat ja
rahavirrat paapiirteittain
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Lahde: Pekurinen ym. 2011, 15.

Verorahoitus yksityisten terveyspalvelujen kayttdon ohjautuu Kelan sairausvakuutus-
rahaston sairaanhoitovakuutuksen kautta. Sairaanhoitovakuutuksen rahoittamiseksi
vakuutetuilta keratd&n sairaanhoitomaksua verovelvollisten tuloista. Sairaanhoito-
maksu on suhteellinen veroluonteinen maksu, joka on luonteeltaan terveydenhoidon

kayttotarkoitukseen sidottu terveysvero. Valtio osallistuu budjettirahoituksella sai-
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raanhoitovakuutuksen rahoittamiseen yhtéa suurella osuudella kuin vakuutetut. Valtio
osallistuu budjettirahoituksella myos pienellda osuudella sairausvakuutusrahaston ty6-
tulovakuutuksen rahoittamiseen. Tyotulovakuutuksesta ohjautuu rahoitusta tyoterve-
yshuoltoon, ja sen rahoittavat padosin tydnantajat ja palkansaajat. Tyotulovakuutuk-
sen rahastoon ohjautuu pieni osuus valtion budjettirahoitusta kattamaan lahinna sai-
raus- ja vanhempainpaivarahoja seka osittain yrittajien ja maatalousyrittajien tytter-
veyshuollon menoja. (Pekurinen ym. 2011, 16-17.)

Terveydenhuollon monikanavainen rahoitus yllapitaa paallekkaista palvelutarjontaa
avohoitopalveluissa, erityisesti perusterveydenhuollossa ja tyoterveyshuollossa.
Paallekkaisen tuotantokapasiteetin yllapitaminen on terveydenhuollon palvelujarjes-
telman kokonaisuuden kannalta tehottomuutta, koska se lisaa palvelujen epéatarkoi-
tuksenmukaista kayttoa ja kokonaiskustannuksia. Yksityisten terveyspalvelujen ja
tyoterveyshuollon kayttdminen on osaltaan helpottanut julkisten terveyspalvelujen
kysyntapaineita ja saastanyt kuntien menoja. Toisaalta yksityisiin terveyspalveluihin
kohdentuvat sairaanhoitovakuutuskorvaukset aiheuttavat osaltaan julkisen tervey-
denhuollon tydévoimapulaa ja heikentavat kunnallisten palvelujen kehittamista. (Peku-
rinen ym. 2011, 24-27.)

Nykyinen terveydenhuollon rahoitusjarjestelméa asettaa yksityisen ja kunnallisen pal-
velutuotannon eriarvoiseen asemaan rahoittamalla niita eri periaattein. Valtio rahoit-
taa kunnallisia terveyspalveluja laskennallisin valtionosuuksin, joita ei ole sidottu
kayttotarkoitukseen. Toisaalta verorahoitusta ohjautuu menoperusteisesti ja kaytto-
tarkoitukseen sidottuna sairaanhoitovakuutuksen kautta yksityisen sektorin palvelui-
hin. Rahoitustavan erilaisuus tuo julkiselle ja yksityiselle palvelutuotannolle erilaisen
paineen terveydenhuollon kustannuskehityksen hallintaan: kuntien budjettitaloudessa
pyritd&n aktiivisesti saatelemaan kustannuskehitystéd, kun taas yksityisen terveyden-
huollon palveluntuottajilla ei ole vastaavaa kannustetta rahoituksen menoperustei-
suuden vuoksi. (THL 2012, 40.)

Heikki Punnonen (2014) toteaa yksityissektorin laboratorio- ja kuvantamistutkimusten
hinnoittelun olevan kunnallisen palvelutuotannon kustannuksiin verrattuna jopa kym-
menkertaista: kun Kelan sairausvakuutuskorvaus kattaa kaikki tuotantokustannukset,

loppuosa korkeista hinnoista jaa terveysyritysten voitoksi. Yksityisten terveyspalvelu-
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jen sairausvakuutuskorvausta voidaankin pitaé yritystuen luonteisena subventiona
terveysyrityksille, joka valillisesti lisda terveydenhuoltojarjestelman kokonaiskustan-
nuksia (Pekurinen ym. 2011, 59-60).

Kunnat ovat myds keskendan eriarvoisessa asemassa terveyspalvelujen jarjestami-
sessa, koska valtionosuuksien maaraytymisperusteissa ei oteta huomioon sairaan-
hoitovakuutuksen kautta kuntaan ohjautuvia verorahoituksen rahavirtoja. Yksityisia
palveluja ei kuitenkaan ole kaikkialla saatavilla tai kuntalaisilla ei alueellisten varalli-
suuserojen vuoksi ole tosiasiallista mahdollisuutta niitd kayttaa. Eri rahoituskanavien
kautta terveydenhuollon palvelujarjestelmé&an kulkeutuvat rahavirrat ovat asukasta
kohti laskettuna alueellisesti varsin erisuuruisia, mika vaikuttaa seka julkisten etta
yksityisten terveyspalvelujen alueelliseen tarjontaan, saatavuuteen ja vaeston yh-
denvertaisuuteen. (THL 2012, 38-40.)
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3 TUTKIMUKSEN KAYTANNON TOTEUTTAMINEN

Luvussa kaydaan lapi tutkimuksen toteuttaminen kaytanndssa. Ensin esitelladn kay-
tetty tilastollinen tutkimusaineisto, sen alueelliset ja ajalliset rajaukset seka tutkimuk-
sessa kaytetyt aineiston analysointitavat. Sen jalkeen arvioidaan tutkimuksen ja tut-
kimusaineiston luotettavuutta seka tutkimustuloksista tehtyjen johtopaatésten yleis-

tettavyytta.

3.1 Tilastollinen tutkimusaineisto ja sen analysointitavat

Tutkimusaineistona on kaytetty valmista tilastoaineistoa, joka on viranomaisten inter-
net-sivustoilla vapaasti saatavilla. Tutkimusaineistona on kaytetty tilastokeskuksen
kuntien talous- ja toimintatilastoja PX-Web-tietokannasta, lopullisia valtionosuuslas-
kelmia valtiovarainministerion internet-sivuilta seké Kelan sairaanhoitokorvaustilasto-

ja Kelasto-tilastotietokannasta.

Tutkimuksessa on keskitytty tutkimusasetelman mukaisesti kuntien jarjestamien pe-
ruspalvelujen kustannuksiin ja niiden verorahoitukseen seka kuntien ja valtion véli-
seen rahoitussuhteeseen. Peruspalvelujen rahoituksessa on myos asiakasmaksutu-
loilla oma merkityksensa: yksityinen rahoitus on kuitenkin rajattu tutkimuksen ulko-
puolelle, koska se kuvastaa asiakkaiden omavastuuosuutta peruspalvelujen kaytosta

eika palvelujen verorahoitusta ja sen jakautumista kuntien ja valtion kesken.

Samalla perusteella tutkimuksessa tarkastellaan terveydenhuollon rahoitusjarjestel-
maa vain niilté osin kuin siihen ohjautuu valtionosuusjarjestelmén ulkopuolista vero-
rahoitusta kunnalliselle terveydenhuollolle rinnakkaisten yksityisten terveyspalvelujen
kayton korvauksina. Kelan sairausvakuutuksen muut etuuslajit, laéke- ja matkakus-
tannusten korvaukset seka kuntoutus on rajattu tutkimuksen ulkopuolelle, vaikka niil-
|& onkin tiettyjd yhtymakohtia kunnalliseen terveydenhuoltoon. Ty6terveyshuoltoa on
tarkasteltu l&hinn& esimerkinomaisesti, ja yksityiseen sairausvakuutukseen perustuva

terveyspalvelujen kayttd on rajattu kokonaan tutkimuksen ulkopuolelle.
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Tarkemmin tutkittavaksi ajanjaksoksi on rajattu vuosi 2012, jolta on saatavissa tuo-
reimmat vertailukelpoiset tiedot seka kuntien peruspalvelujen jarjestamiskustannuk-
sista ettda maksetuista peruspalvelujen valtionosuuksista. Keskittyminen yhden vuo-
den tietoihin perustuu myds tutkittavan aineiston mittavuuteen: tarkasteltavana on
kyseisen vuoden kuntajaon mukaan yhteensa 310 kuntaa. Kuviossa 5 esitetdan tut-

kimuskunnat asukasluvun ja tilastollisen kuntaryhman mukaan luokiteltuna.

Kuvio 5. Tutkimuskunnat asukasluvun ja kuntaryhman mukaan, vuoden 2012 tiedot

yli 100000 asukasta
50001-100000 asukasta
20001-50000 asukasta
6001-20000 asukasta
alle 6000 asukasta

kaupunkimaiset kunnat

taajaan asutut kunnat

maaseutumaiset kunnat 189

0 20 40 60 80 100 120 140 160 180 200

Léhde: Tilastokeskus 2014a, kuntien talous- ja toimintatilasto 2012.

Tutkimusaineisto kattaa 97 % Manner-Suomen kunnista. Tutkimuksen ulkopuolelle
rajautui Ahvenanmaan maakunta, jossa lakia kunnan peruspalvelujen valtionosuu-
desta ei lain 1 8:n mukaan sovelleta. Tutkimuksen ulkopuolelle rajautui myos Kai-
nuun maakunta lukuun ottamatta Vaalan kuntaa sekéa Pohjois-Karjalan maakunnasta
kaksi kuntaa. Naiden kymmenen kunnan osalta kuntien talous- ja toimintatilastosta
puuttui tutkimuksessa tarvittavia peruspalvelujen kustannustietoja. Kainuun hallinto-
kokeilussa mukana olevat kunnat ostavat sosiaali-, terveys- ja opetuspalvelut kunta-

yhtymalta ja kustannukset kirjataan kuntien yleishallintoon (Tilastokeskus 2014b).

Edella mainittujen kuntien peruspalvelujen kustannuksia koskevan tilastoaineiston
puutteellisuus vaikuttaa Tilastokeskuksen aineistossa koko maan summatasoon. Niil-
ta osin kuin kuntien peruspalvelujen kustannuksia koko maassa on haluttu erikseen
arvioida, tilastoaineistosta puuttuvien kuntien osalta on kaytetty peruspalvelujen val-
tionosuusperusteen laskennallisia kustannuksia. Menettely on epétarkka, mutta an-

taa kuvan kustannusten suuruusluokasta.
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Peruspalvelujen jarjestdmiskustannusten muutoksia tutkimuskunnissa on tarkasteltu
vuosilta 2010-2012 eli nykyisen peruspalvelujen valtionosuusjarjestelman ajalta. Pe-
ruspalvelujen rahoitusvastuun jakautumista kuntien ja valtion kesken on tarkasteltu
vuosien 2010-2012 seka vuosien 2013-2014 tietojen pohjalta. Vuotta 2010 aiemman
valtionosuusjéarjestelman rinnastaminen peruspalvelujen valtionosuuteen olisi ollut
epatarkkaa ja tydlasta, joskin valtionosuuksien maaran ja muutosten yleinen arviointi
olisi ollut mahdollista. Rahoitusvastuun jakautumisen arviointia on tehty seka tutki-

muskuntien ettd koko maan osalta.

Tutkimusaineiston ensimmaisena kasittelyvaiheena oli tarvittavan kunnittaisen tilas-
toaineiston keruu tietokannoista Excel-taulukkolaskentaohjelmassa kasiteltavassa
muodossa. Koottu tilastoaineisto on edelleen jarjestetty Excel-taulukoiksi vertailu-
kelpoiseen muotoon. Peruspalvelujen nettokustannuksia koskevat tiedot on luokiteltu
kuuteen eri peruspalvelun ryhmaan. Paivahoidon kustannustiedot on koottu omaksi
ryhmakseen erilleen muusta sosiaalitoimesta: jaottelu perustuu mm. sosiaali- ja ter-

veydenhuoltojarjestelman uudistuksessa sovellettavaan kaytantoon.

Kustannus- ja rahoitustiedot on tarvittaessa muutettu vertailukelpoisuuden vuoksi
suhteutettuun muotoon euroa/asukas. Tilastoaineistossa esitystarkkuus on pydristet-
ty euromaaraisissa luvuissa kokonaislukuun, prosenttiluvuissa yhteen desimaaliin.
Tietojen vertailtavuuden vuoksi vuosien 2010 ja 2011 euromé&araiset tiedot on defla-
toitu vuoden 2012 rahan arvoon soveltuvaa hintaindeksia kayttaen. Vuosien 2010—

2012 kunnittaisissa vertailuissa on huomioitu 1.1.2011 toteutuneet kuntaliitokset.

Kuntien valinen peruspalvelujen kustannusvertailu edellyttaa peruspalveluihin kaytet-
tyjen rahojen (nettokustannusten) suhteuttamista kuntien asukkaiden palvelutarpei-
siin. Vasta nain voidaan saada vertailukelpoista tietoa siita, millaisia kunnan palvelu-
kustannukset ovat suhteessa muihin kuntiin ja maan keskitasoon. THL kokoaa vuo-
sittain kunnittaiset vertailuaineistot terveyden- ja vanhustenhuollon palvelutarpeista ja
tarvevakioiduista kustannuksista. Muista kuntien peruspalveluista ei kuitenkaan ollut
saatavilla vastaavaa tilastoaineistoa palvelutarvevakioinnin tekemiseksi. Koska tar-
koitus oli tutkia nimenomaan peruspalvelujen kokonaisuutta, terveyden- ja vanhus-

tenhuollon tarvevakiointivertailua ei tehty erikseen. Tahan vaikutti myos se, etta tut-
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kimusaineistossa vanhustenhuollon kustannusten erottaminen muun sosiaali- ja ter-

veystoimen kustannuksista olisi ollut epéatarkkaa ja tyolasta.

Peruspalvelujen kokonaisuuteen liittyvien kunnittaisten palvelutarpeiden arviointia on
tehty peruspalvelujen laskennallisen valtionosuusperusteen avulla, koska jarjestel-
man laskentaperusteena kaytetaéan erilaisia kuntien palvelutarpeita kuvaavia vaesto-
rakennetekijoita ja palvelutoiminnan kustannuksia kasvattavia olosuhdetekij6ita. Tal-
|6in vertailun perusoletuksena on ollut, etté valtionosuusperusteen laskentatapa ku-

vaa palvelutarpeita ja niista aiheutuvia kustannuksia oikein.

Tutkimusaineiston analysointivaiheessa tilastoaineistosta on Excel-taulukkolaskenta-
ohjelman avulla laskettu erilaisia tunnuslukuja ja vertailuja ja laadittu erilaisia kaavioi-
ta tietojen visualisoimiseksi. Excel-taulukkolaskentaohjelmassa laadittua aineistoa on
my0s ladattu toisena analysointitykaluna kaytettyyn Tilastokeskuksen avoimeen
Tee oma karttaesitys -palveluun. Talla tyokalulla aineistosta on laadittu tutkimustu-
loksia visualisoivia karttoja ja hajontakuvioita seka tutkittu muuttujien valisia korrelaa-

tioita.

Tarkemmat tiedot tutkimuksessa kaytetysta tilastoaineistosta esitetaan liitteessa 1 ja

kooste keskeisesta tutkitusta tilastoaineistosta kunnittain vuodelta 2012 liitteesséa 2.

3.2 Tutkimuksen patevyys ja luotettavuus

Tutkimuksen luotettavuutta tiedon tuottajana voidaan arvioida reliabiliteetin ja validi-
teetin kasitteiden avulla. Reliabiliteetilla tarkoitetaan analyysin johdonmukaisuutta ja
tutkimustyon tekemista silla tavoin huolellisesti, etta tutkimuksen tuloksia voidaan
pitaa toistettavina. Validiteetilla tarkoitetaan sita, ettd tutkimuksessa kaytetyt mitta-
usmenetelméat mittaavat juuri sita tutkittavan ilmién ominaisuutta, jota on tarkoitus

mitata. Validiteetti liittyy myos aineistosta tehtyjen johtopaatdsten luotettavuuteen.

Tassé tutkimuksessa luotettavuutta lisaa virallisen tilastoaineiston kayttaminen:
- Tilastokeskuksen kokoama kuntien talous- ja toimintatilasto (Tilastokeskus

2014a) on virallinen SVT-tilasto. Tilaston laatuselosteen (Tilastokeskus 2014b)
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mukaan tilasto on kaikki Suomen kunnat kasittava kokonaistutkimus, jonka pe-
rusaineistona ovat mm. kunnilta kootut tiedot tilinpaatoksista sekd toimintame-
noista ja -tuloista tehtavittain. Tilaston perustiedot kerataan suoraan kunnilta,
terveydenhuollon toimintatiedot keréaa Terveyden ja hyvinvoinnin laitos THL.
Tilaston tietoja kaytetaan mm. kuntien valtionosuuksien maaraamiseen.
Kuntien talous- ja toimintatilaston laatuselosteessa todetaan, etta kuntien tilin-
paatostiedot kerataan kirjanpitolautakunnan kuntajaoston antamia sitovia tilin-
paatdskaavoja noudattaen, joten naiden tietojen luotettavuus on hyva. Kuntien
toimintamenojen ja -tulojen tehtavakohtaista jakautumista koskeva luokitus pe-
rustuu tilastokeskuksen ja Kuntaliiton antamaan ohjeeseen. Koska kuntien kir-
janpidon luokittelurakenne riippuu kunnan organisaatiosta eika siten aina nou-
data ohjeen mukaista tilastoluokitusta, kunnat eivat valttaméatta kykene anta-
maan pyydettyja tietoja taydellisesti ohjetta noudattaen. Tasta syysta tehtava-
luokittaisten tietojen luotettavuus on selvasti tilinpéaatostietoja huonompi eivat-
ka tehtavakohtaiset tiedot valttamatta ole taysin vertailukelpoisia kuntien kes-
ken. Kuntien valisissa vertailuissa tehtdvakohtaiset nettokustannukset ovat
vertailukelpoisempia kuin bruttomenot.

Kelan sairaanhoitokorvaustilasto (Kela 2014a) on virallinen SVT-tilasto. Tilas-
ton laatuselosteen (Kela 2014b) mukaan tilastot yksityisen sairaanhoidon kus-
tannuksista maksetuista korvauksista tuottaa Kelan aktuaari- ja tilasto-osasto,
joka toteuttaa Kelan lakisdateista tilastointivelvoitetta. Tilaston tietolahteena on
sairaanhoitokorvausten etuusjarjestelma. Sairaanhoitokorvaustilastoa kayte-
taan kuvaamaan yksityisen avosairaanhoidon palveluiden kayttéa. Tilaston ul-
kopuolelle jaavat alle etuuskohtaisen omavastuun jaavat korvaustapaukset
seka sellaiset korvaukseen oikeutetut, jotka eivat jostakin syysta sita hae. Sai-
raanhoitokorvaustilastoon ei sisélly erityislainsdadantéon (tapaturmavakuutus-
, likennevakuutus- ja sotilastapaturmalait) perustuvia sairaanhoitokustannus-
ten korvauksia eika vapaaehtoisista sairaanhoitovakuutuksista maksettuja
korvauksia, joiden tilastoinnista vastaavat ko. korvauksia maksavat vakuutus-
laitokset. Tilasto ei mydskaan sisalla Kelan sairausvakuutuksen ty6tulovakuu-
tuksesta ty6terveyshuoltopalveluihin ohjautuvaa rahoitusta.

Tutkimuksessa kaytetyt valtiovarainministerion lopulliset valtionosuuslaskel-
mat vuosilta 2010-2014 ovat ministeridn valtionosuuspaatosten virallisia liite-

materiaaleja eli viranomaisaineistoa.
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Tutkimuksen luotettavuutta lisdad myos tilastotieteellisten tutkimusmenetelmien kayt-
taminen. Tilastoanalyysilla on pyritty seka kuvaamaan tutkimusaineistoa etta selvit-
tamaan aineistosta riippuvuussuhteita ja yhteisvaihtelua. Tutkimustuloksia graafisesti
havainnollistavien kuvioiden yhteydessa esitetdaén vertailuissa kaytetyt muuttujat ja
se, mita kuviolla pyritddn kuvaamaan. Tilastoaineiston, analyysin tulosten ja tuloksis-
ta tehtyjen tulkintojen ja johtop&attsten validiteettia on arvioitu koko tutkimusproses-
sin ajan. Talléin on arvioitu seka tilastoaineiston validiteettia vertailujen tekemisessa
ettd tehtyjen tulkintojen ja johtopaatdsten yhteytta aiempaan tutkimukseen ja aihees-

ta kaytavaan tieteelliseen keskusteluun.

Tutkimusaineisto kattaa 97 % niista kunnista, joissa lakia kuntien peruspalvelujen
valtionosuudesta sovelletaan. Kattavuus voidaan rinnastaa kokonaistutkimukseen,
joten tutkimustulosten perusteella tehdyt johtopaattkset ovat yleistettavissa kaikkia

Manner-Suomen kuntia koskeviksi.
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4 PERUSPALVELUJEN KUSTANNUKSET JA VERORAHOITUS

Luvussa esitellddn tutkimusaineiston perusteella tehdyt havainnot ja tutkimustulosten
tulkinnat. Aluksi tarkastellaan kuntien peruspalvelujen kustannuksia alueellisesta na-
kokulmasta ja pohditaan kuntien valisen kustannusvaihtelun taustalla vaikuttavia
alue- ja vaestdrakenteeseen liittyvia tekijoita. Tarkastelun kohteena ovat myos eri
peruspalvelujen osuus kustannusten kokonaisuudesta seka eri peruspalvelujen kun-
nittaista kustannusvaihtelua mahdollisesti selittavat tekijat. Kuntien peruspalvelujen
toteutuneita kustannuksia vertaillaan palvelutarpeeseen ja samalla etsitdan sellaisia
kuntia, joiden peruspalvelut on toteutettu suhteellisen korkein tai edullisin kustannuk-

sin.

Seuraavaksi selvitetaan peruspalvelujen kustannuksissa ja rahoituksessa tapahtunei-
ta muutoksia: miten eri peruspalvelujen nettokustannukset ovat reaalisesti muuttu-
neet, miten kustannusmuutos on vaihdellut kunnittain ja millaisia muutoksia perus-
palvelujen valtionosuusjarjestelméssa on tapahtunut. Kolmantena tarkastelun koh-
teena on kuntien ja valtion osuudet peruspalvelujen verorahoituksessa ja valtion-
osuusjarjestelman tasauksen toimivuus. Lopuksi tutkitaan valtionosuusjarjestelman
ulkopuolista verorahoitusta peruspalveluihin terveydenhuollon monikanavaisessa

rahoitusjarjestelmassa.

4.1 Peruspalvelujen kustannukset

Kuvion 6 kartasta voidaan ndhdé peruspalvelujen asukaskohtaisten nettokustannus-
ten alueellinen jakautuminen. Vaesto- ja sosioekonomisen aluerakenteen kannalta ei
ole mitenkaan yllattavaa, etta peruspalvelujen jarjestamisen kustannukset ovat pie-
nempia eteldisessa ja lantisessd Suomessa ja suurempia keskisessa, itdisessa ja
pohjoisessa Suomessa. Kartta kertoo myds maakuntien sisaisista kustannuseroista:
kaupunkiseuduilla peruspalvelujen asukaskohtaiset kustannukset ovat selvasti pie-

nempid kuin syrjdisemmissa maaseutukunnissa.
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Kuvio 6. Peruspalvelujen nettokustannukset tutkimuskunnissa 2012

(2)

.5,730 -
.5,021 -
D4,650 -
D4,335 -
D4,054 -
.3.826 -

6,733

5,730

5,021

4,650

4,335

4,054

Euroa/asukas. Luokissa 5, 25, 50, 75 ja 95 prosenttipisteet.
Léhde: Tilastokeskus 2014a, kuntien talous- ja toimintatilasto 2012.

Kunnan asukasluvun vaikutus peruspalvelujen kustannusvaihteluun ei ole yhté sel-

ked, vaikka kustannukset hivenen kasvavat asukasluvun pienentyessa (korrelaatio

-0,2). Vaestollisella huoltosuhteella kuvataan alle 15-vuotiaiden ja yli 64-vuotiaiden

suhdetta tyoikaisiin: vaestollisen huoltosuhteen kasvaessa myos peruspalvelujen

nettokustannukset kasvavat (korrelaatio 0,5). Korkeisiin peruspalvelujen kustannuk-

siin liittyy erityisesti yli 64-vuotiaiden suuri vaestdosuus (korrelaatio 0,6). Vastaavasti

alle 15-vuotiaiden vaestbéosuuden kasvaessa peruspalvelujen kustannukset pie-

nenevat (korrelaatio -0,4).
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Kuvio 7. Eri peruspalvelujen osuudet nettokustannuksista tutkimuskunnissa 2012

m Perusterveydenhuolto

| Erikoissairaanhoito

B Muu sosiaali- ja terveystoimi
m Paivahoito

m Esi- ja perusopetus

= Kirjasto, kulttuuri

Prosenttiosuudet peruspalvelujen nettokustannuksista euroa/asukas tutkimuskuntien asukasluvun
mukaan painotettuina keskiarvoina.
Lahde: Tilastokeskus 2014a, kuntien talous- ja toimintatilasto 2012.

Kunnan vaestorakenteen ja peruspalvelujen kustannusten valisia riippuvuussuhteita
selittda osaltaan eri peruspalvelujen ikasidonnaisuus. Eri peruspalvelujen kustannus-
osuuksia esittavasta kuviosta 7 voi todeta, etta yli kaksi kolmasosaa kuntien perus-
palvelujen nettokustannuksista aiheutuu terveys- ja sosiaalipalveluista, joiden tarve ja
kayttd painottuvat vanhimpiin ikaluokkiin. Naiden peruspalvelujen kustannuksilla on
vahva riippuvuussuhde yli 64-vuotiaiden osuuteen kunnan vaestodsta (perustervey-
denhuollon korrelaatio 0,6, erikoissairaanhoidon 0,5 ja muun sosiaali- ja terveystoi-
men 0,7).

Esi- ja perusopetuksen osuus peruspalvelujen kustannuksista on viidesosa ja paiva-
hoidon noin kymmenesosa. Koska ndma peruspalvelut onkin tarkoitettu juuri nuo-
rimmille ik&luokille, seka paivahoidon etta perusopetuksen kustannukset kasvavat
selvasti alle 15-vuotiaiden vaestbosuuden kasvaessa (paivahoidon korrelaatio 0,7,
esi- ja perusopetuksen korrelaatio 0,6). Kunnissa, joissa paivahoidon kustannukset
ovat korkeat, terveys- ja sosiaalipalvelujen kustannukset ovat selvasti pienemmat
(paivahoidon kustannusten korrelaatio perusterveydenhuoltoon -0,5, erikoissairaan-



34

hoitoon -0,5 ja muuhun sosiaali- ja terveystoimeen -0,7). Esi- ja perusopetuksen kus-
tannuksilla ei ole vastaavaa riippuvuussuhdetta sosiaali- ja terveyspalvelujen kustan-

nuksiin.

Eri peruspalvelujen asukaskohtaisten nettokustannusten vaihtelua kuntien valilla esi-
tellaé&n kuviossa 8. Vaikka kustannusten valilla onkin varsin suuria kuntakohtaisia
vaihteluja, kustannusten vaihtelusta 50 % asettuu paasaantoisesti kohtuullisen pie-
nelle vaihteluvalille. Ylimpien ja alimpien kustannusten suuret erot keskimaaraiseen
voivat osittain johtua yksittaisista tilastointivirheista tai satunnaisista vuosivaihteluista.
Varsinkin pienten kuntien erikoissairaanhoidon asukaskohtaisissa kustannuksissa voi
olla suurta vuosittaista vaihtelua. Perusterveydenhuollon, erikoissairaanhoidon ja
muun sosiaali- ja terveystoimen kustannuseroihin on muutenkin syyta suhtautua va-
rovaisesti, koska erot voivat johtua kuntien erilaisista toimintatavoista sosiaali- ja ter-
veyspalvelujen jarjestamisessa. Esimerkiksi kunnan painotus vanhustenhuollossa
avopalveluihin voi ndkya suurena sosiaalitoimen vanhuspalvelujen kustannuksina

mutta pienena perusterveydenhuollon kustannuksena.

Kuvio 8. Eri peruspalvelujen nettokustannusten vaihteluvalit tutkimuskunnissa 2012
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Euroa/asukas. Laatikon sisdan asettuu 50 % nettokustannusten vaihtelusta ja viiva laatikon sisélla on
nettokustannusten mediaani. Janojen paat kuvaavat alinta ja ylinta kustannusta.
Lahde: Tilastokeskus 2014a, kuntien talous- ja toimintatilasto 2012.

Kuntien valisissa kustannusvertailuissa on paikallaan huomioida mygés, etta vertailu-
kohteena on nettokustannus, joka muodostetaan vahentamalla palvelun jarjestami-

sen kustannuksista kayttotuotot. Kuntien peruspalveluissa kayttotuotot ovat paaasi-

assa tuloperusteisesti maaraytyvia asiakasmaksuja. Sellaisissa kunnissa, joissa

asukkaat ovat suhteellisen pienituloisia, kayttotuottojen kertyma palvelun osarahoi-
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tuksena voi olla suhteellisesti pienempi, joten palvelun nettokustannuskin ja& suh-

teessa suuremmaksi.

Peruspalvelujen asukaskohtaisten nettokustannusten vertailut kertovat, kuinka paljon
kunnat kayttavat rahaa peruspalvelujen jarjestamiseen. Asukaskohtaiset kustannuk-
set eivat kuitenkaan kerro, miten rahankayté6lla on vastattu kunnan asukkaiden palve-
lutarpeisiin. Asukaskohtaisia kustannuksia ei myoskaan voida kayttaa kuntien palve-
lujen kustannustehokkuuden tai laadun vertailuun, koska niitad voidaan tulkita usealla
keskenaan ristiriitaisella tavalla. Korkea asukaskohtainen kustannus voi viestittaa
joko kunnan suuresta palvelutarpeesta, tarjottujen palvelujen korkeasta laadusta tai
vaihtoehtoisesti palvelutuotannon ylikapasiteetista: palvelurakennetta ei ehké ole so-
peutettu vastaamaan palvelutarpeen muutoksia, toiminta on ylimitoitettua tai tehot-
tomasti organisoitua. Matala asukaskohtainen kustannus voi puolestaan kertoa joko
pienesta palvelutarpeesta, palvelujen puutteellisesta laadusta, kustannustehokkaasta
palvelutuotannosta tai palvelutuotannon alikapasiteetista, jolloin palveluita ei ehka
tuoteta tarpeita vastaavasti tai toimitaan alimitoitetulla tavalla, esim. hyvin niukoin
henkiloresurssein. Asukaskohtaisten kustannustietojen vertailtavuus edellyttaa niiden

suhteuttamista kuntien asukkaiden palvelutarpeisiin (ika- ja tarvevakioinnit).

Kuvio 9. Peruspalvelujen nettokustannusten ja palvelutarpeen suhde tutkimuskunnis-
sa 2012
@.

A

Koko:: (30 Asukasduku 31.12.2012 v )@ Koko:

EruaORANTon VoI pUeITE Surcelanias
w = = W

00 4000 |a100 |a200 |s300 4400 |as00 |ss00 |azdo |sson lasoo | s.oo

(e E | Peruspalvelujen nettokustannus euraa/asukas o)

Vaaka-akselilla esitetd&n peruspalvelujen nettokustannus (euroa/asukas), pystyakselilla palvelutarvet-
ta kuvaava peruspalvelujen valtionosuusperuste (euroa/asukas). Pisteen koko kuvaa kunnan asukas-
lukua ja véri peruspalvelujen nettokustannusta kuvion 6 kartan mukaan. Viiva kuvaa kohtaa, jossa
peruspalvelujen nettokustannus vastaa laskennallista valtionosuusperustetta.

Lahteet: Tilastokeskus 2014a, kuntien talous- ja toimintatilasto 2012; Valtiovarainministerié 2014b,
lopullinen valtionosuuslaskelma 2012.
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Kuvio 9 kuvaa kuntien peruspalvelujen nettokustannusten ja palvelutarvetta kuvaa-
van laskennallisen valtionosuusperusteen vélista suhdetta. Viivan ylapuolelle sijoittu-
vissa kunnissa peruspalvelut on toteutettu laskennallista edullisemmin, alapuolelle
sijoittuvissa laskennallista kallimmin. Paasaantoisesti tutkimuskunnat ovat onnistu-
neet tuottamaan peruspalvelut palvelutarpeita vastaavin kustannuksin tai edullisem-
min. Noin joka neljannessa kunnassa peruspalvelujen kustannukset ovat kuitenkin

olleet laskennallista palvelutarvetta suuremmat.

Kuviosta 9 voi havaita mygs, etta palvelutarpeeseen suhteutettuna asukasluvultaan
suurimmat kunnat ovat toteuttaneet asukkaidensa peruspalvelut pienempia kuntia
kallimmin. Kunnan asukasluvun kasvaessa peruspalvelujen suhteellinen kalleus li-
saantyy (korrelaatio 0,6). Samoin peruspalvelujen suhteellinen kalleus lisdéntyy kun-

nan verotulojen kasvaessa (korrelaatio 0,5).

Voisi olettaa, etta palvelutarpeeseen suhteutetulla kustannuksella olisi myos yhteys
kunnan vaestomuutokseen. Riippuvuussuhteiden tarkastelussa talle oletukselle ei
kuitenkaan l0ydy selvaéa vahvistusta: positiivisen vaestomuutoksen korrelaatio suh-
teelliseen kalleuteen on -0,1 ja suhteelliseen edullisuuteen -0,2, vastaavasti negatii-
visen vaestomuutoksen korrelaatio suhteelliseen kalleuteen on 0,2 ja suhteelliseen

edullisuuteen -0,1.

Taulukkoon 1 on koottu tietoja tutkimuskunnista, joissa peruspalvelujen nettokustan-
nus poikkeaa 5 % tai enemman valtionosuusperusteen kuvaamasta palvelutarpees-
ta. Yli 100 000 asukkaan kunnista puolet sijoittuu suhteellisen kalliiden kuntien jouk-
koon, keskisuurista 50 000-100 000 asukkaan kunnista yli kolmannes. Asukasluvul-
taan pienimmisté ja maaseutumaisista kunnista suhteellisen kalliita on selvasti va-

hemman kuin joka kymmenes.

Taulukonl suhteellisen edullisten kuntien joukossa on lahes puolet pienista alle

6 000 asukkaan kunnista ja samoin lahes puolet maaseutumaisista kunnista. 6 000—
20 000 asukkaan kunnista edullisten joukkoon sijoittuu kaksi viidesosaa. Toisaalta
suhteellisen edullisten kuntien joukossa on kaupunkimaisista kunnista joka viides ja
keskisuurista 50 000-100 000 asukkaan kunnista joka kymmenes. Yli 50 000 asuk-

kaan kunnista suhteellisen edullisten joukkoon sijoittuu vain Pori.
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Taulukko 1. Suhteelliset kalliit ja edulliset tutkimuskunnat 2012

Suhteellisen kalliit kunnat

(peruspalvelujen nettokustannuksen ero valtionosuusperusteeseen -5 % tai enemman)

Asukasluvun mukaan: Lukumé&éra Osuus ryhmén kunnista

alle 6000 asukkaan kuntia 12 78 %
6001-20000 asukkaan kuntia 9 8,9 %
20001-50000 asukkaan kuntia 5 13,9 %
50001-100000 asukkaan kuntia 4 36,4 %
yli 100000 asukkaan kuntia 4 50,0 %
Kuntaryhmé&n mukaan: Lukumé&éra Osuus ryhmén kunnista

kaupunkimaisia kuntia 15 254 %
taajaan asuttuja kuntia 5 8,1 %
maaseutumaisia kuntia 14 74 %

Suhteellisen edulliset kunnat
(peruspalvelujen nettokustannuksen ero valtionosuusperusteeseen +5 % tai enemmaén)

Asukasluvun mukaan: Lukumaara Osuus ryhméan kunnista

alle 6000 asukkaan kuntia 71 46,1 %
6001-20000 asukkaan kuntia 40 39,6 %
20001-50000 asukkaan kuntia 6 16,7 %
50001-100000 asukkaan kuntia 1 9,1 %
yli 100000 asukkaan kuntia 0,0 %
Kuntaryhmén mukaan: Lukumé&éra Osuus ryhmén kunnista

kaupunkimaisia kuntia 12 20,3 %
taajaan asuttuja kuntia 17 27,4 %
maaseutumaisia kuntia 89 471 %

Lahteet: Tilastokeskus 2014a, kuntien talous- ja toimintatilasto 2012; Valtiovarainministerié 2014b,
lopullinen valtionosuuslaskelma 2012.

Taulukossa 2 on listattuna 30 suhteellisen kallista ja edullista tutkimuskuntaa. Suh-
teessa kalliiden kuntien joukossa on nelja asukasluvultaan suurimpiin kuuluvaa kau-
punkia ja lahes puolet Uudenmaan maakunnan kunnista. Suhteellisen kalliiden kunti-

en joukossa on viisi erityisen harvan asutuksen kuntaa Lapista.

Suhteellisen edulliset kunnat ovat paasaantoisesti pienimpia alle 6 000 asukkaan
kuntia. Edullisimpien kuntien joukossa on seitseméan kuntaa Pohjois-Pohjanmaalta eli

viidesosa maakunnan kunnista.



38

Taulukko 2. 30 suhteellisen kallista ja edullista tutkimuskuntaa 2012

30 suhteellisen kallista kuntaa 30 suhteellisen edullista kuntaa
Asukasluku | Peruspalvelujen Asukasluku Peruspalvelujen
31.12.2012 | nettokustannuksen 31.12.2012 nettokustannuksen
ero valtionosuus- ero valtionosuus-
perusteeseen % perusteeseen %
Yli-li 2149 -20,2% | |Rautjarvi 3784 17,6 %
Helsinki 603 968 179 % | | Miehikkala 2177 17,6 %
Enontekid 1880 -16,4 % | | Merijarvi 1176 15,3 %
Savukoski 1127 -14,8 % | | Ylitornio 4 556 15,2 %
Espoo 256 824 -14,4% | |Imatra 28 294 15,1 %
Siuntio 6170 -14,3% | | Utajarvi 2950 13,9 %
Vaasa 60 947 -14,0 % | |Rautavaara 1813 13,7 %
Kauniainen 8910 -11,9 % | | Kristiinankaupunki 7055 13,5 %
Pelkosenniemi 963 -11,5% | | Isokyrd 4 886 13,4 %
Jarvenpéa 39 646 -11,5% | | Kangasniemi 5839 13,3 %
Hanko 9 267 -10,8 % | | Virolahti 3487 13,1 %
Utsjoki 1285 -10,3% | |Sysma 4178 13,0 %
Nurmijarvi 40719 -9,8% | |Kuhmoinen 2438 12,8 %
Vantaa 205 312 9,6 % | |Pyhantd 1566 12,6 %
Tuusula 37 936 -8,0% | | Polvijarvi 4728 12,5 %
Kustavi 889 -79% | | Tammela 6542 12,2 %
Vihti 28674 -78% | | Soini 2329 11,9 %
Kaskinen 1382 -7,6 % | | Kalajoki 12 625 11,6 %
Reisjarvi 2 961 -75% | | Pyh&joki 3311 11,6 %
Sodankyla 8834 -75% | |Tervola 3339 11,5 %
Kirkkonummi 37 567 -14 % | |Padasjoki 3333 11,5 %
Karkola 4772 -7,3% | |Karstula 4376 114 %
Tampere 217 421 -7,1% | |Parkano 6918 114 %
Karjalohja 1476 6,7 % | |Nurmes 8308 11,3 %
Kotka 54 873 6,5% | |Forssa 17727 11,3 %
Naantali 18 824 -6,5% | |Lumijoki 2059 11,3 %
Nummi-Pusula 6 186 6,2% | |Kihnid 2147 11,0 %
Kuopio 98 649 6,0% | | Taivassalo 1682 10,9 %
Rovaniemi 60 877 6,0 % | | Taipalsaari 4 840 10,5 %
Muurame 9569 -59 % | | Taivalkoski 4313 10,5 %

Lahteet: Tilastokeskus 2014a, kuntien talous- ja toimintatilasto 2012; Valtiovarainministerié 2014b,
lopullinen valtionosuuslaskelma 2012.

Tutkimuskuntien yhteenlasketut peruspalvelujen nettokustannukset olivat yhteensa
reilut 23,5 miljardia euroa. Kahdeksan suurimman tutkimuskunnan eli yli 100 000
asukkaan kuntien osuus oli kolmasosa (33,8 %) kaikista kustannuksista). Kuten edel-
|& on todettu, naissé kunnissa peruspalvelut on myds toteutettu palvelutarpeeseen
nahden suhteellisen kalliisti. Vastaavasti 189 pienimman, alle 6 000 asukkaan kunti-
en osuus kaikista kustannuksista oli kymmenesosa (10,6 %). Naista kunnista noin
kaksi kolmesta onnistui toteuttamaan peruspalvelunsa palvelutarvetta vastaavin kus-

tannuksin tai edullisemmin, ja lahes puolet suhteellisen edullisesti.
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4.2 Peruspalvelujen kustannusten ja rahoituksen muutokset

Kuviossa 10 esitetddn peruspalvelujen reaalisten nettokustannusten euromaarainen
muutos tutkimuskunnissa vuosina 2010-2012. Vuodesta 2010 vuoteen 2012 perus-

palvelujen nettokustannukset kasvoivat reaalisesti 2,9 % eli noin 1,5 % vuodessa.

Kuvio 10. Peruspalvelujen reaaliset nettokustannukset tutkimuskunnissa 2010-2012
0 500 1000 1500 2000 2500 3000 3500 4000 4500

2010

2011

2012
| Perusterveydenhuolto | Erikoissairaanhoito
= Muu sosiaali- ja terveystoimi m Paivahoito
| Esi- ja perusopetus = Kirjasto, kulttuuri

Euroa/asukas tutkimuskuntien asukasluvun mukaan painotettuna keskiarvona vuoden 2012 rahassa.
Lahteet: Tilastokeskus 2014a,kuntien talous- ja toimintatilastot 2010, 2011 ja 2012; Tilastokeskus
2014c, kuntien peruspalvelujen hintaindeksi (KUPHI, 2005=100).

Sosiaali- ja terveystoimen kustannusten osalta reaalinen kasvu oli 4,3 % eli keski-
maarin 2,2 % vuodessa: muutos oli suurinta muussa sosiaali- ja terveystoimessa,
jossa kustannukset kasvoivat kahdessa vuodessa reaalisesti 6,7 %. Perustervey-
denhuollossa kustannukset kasvoivat reaalisesti 2,9 % ja erikoissairaanhoidossa

2,7 %. Paivahoidon kustannukset kasvoivat reaalisesti 2,8 %. Esi- ja perusopetuksen

kustannukset laskivat reaalisesti -1,0 %, kirjaston ja yleisen kulttuuritoimen -4,0 %.

Erikoissairaanhoidon ja perusterveydenhuollon kustannusten kasvu on ollut maltillis-
ta: keskimaarainen kustannusten muutos oli molemmissa alle 1,5 % vuodessa. Vai-
kuttaa silta, etta vaeston ikdantymisestéa aiheutuva palvelutarpeiden kasvupaine on
onnistuttu ottamaan kunnissa vastaan sosiaalitoimen vanhustenhuollon avopalve-
luissa. Muun sosiaalitoimen kustannuksissa reaalista kasvua oli noin 3,4 % vuodes-
sa.
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Esi- ja perusopetuksen kustannusten reaalinen vdheneminen noin -0,5 % vuosivauh-
tia viestittda kuntien palvelujen sopeuttamisesta nuorten ikaluokkien pienenemiseen.
Paivahoidon kustannuskehitys ei nayta sopeutuneen vastaavalla tavalla, vaan kus-
tannukset ovat reaalisesti kasvaneet keskimaarin 1,4 % vuodessa. Kirjaston ja kult-
tuurin kustannusten selva aleneminen noin -2,0 % vuodessa voi kuvastaa kuntata-
louden tiukkaa tilannetta, jossa peruspalvelujen jarjestamisen niukat resurssit on

kunnissa kohdistettu ensisijaisesti lakisaateisten subjektiivisten palvelujen toteuttami-

seen.

Kuvio 11. Peruspalvelujen nettokustannusten reaalinen muutos tutkimuskunnissa
2010-2012
@
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Vaaka-akselilla esitetdan peruspalvelujen nettokustannus vuonna 2012 (euroa/asukas), pystyakselilla
peruspalvelujen nettokustannuksen reaalinen muutos prosentteina vuoden 2010 nettokustannuksista
vuoden 2012 rahassa. Pisteen koko kuvaa kunnan asukaslukua ja vari peruspalvelujen nettokustan-
nusta kuvion 6 kartan mukaan. Viiva kuvaa tutkimuskuntien asukasluvun mukaan painotettuna kes-
kiarvona laskettua nettokustannusten keskimaaraista reaalista muutosta (+2,9 %).

Lahteet: Tilastokeskus 2014a, kuntien talous- ja toimintatilastot 2010 ja 2012; Tilastokeskus 2014c,
kuntien peruspalvelujen hintaindeksi (KUPHI, 2005=100).

Kuvio 11 kuvaa peruspalvelujen nettokustannusten reaalista muutosta vuodesta
2010 vuoteen 2012 kunnittain. Viivan ylapuolelle sijoittuvissa kunnissa reaalinen kus-
tannusmuutos oli tutkimuskuntien painotettua keskiarvoa suurempi, alapuolelle sijoit-
tuvissa pienempi. Nettokustannukset reaalisesti laskivat 32 tutkimuskunnassa: tdhan
joukkoon paasivat suurista yli 100 000 asukkaan kunnista Helsinki, Vantaa ja Turku,
keskisuurista 50 000-100 000 asukkaan kunnista Lappeenranta ja Salo seka

20 000-50 000 asukkaan kunnista Nokia ja Vihti. Kustannusmuutos oli keskiarvoa
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pienempi myo6s suurista kunnista Espoossa ja Tampereella sekad keskisuurista kun-

nista Hameenlinnassa.

Kuvion 11 mukaan 36 tutkimuskunnassa peruspalvelujen nettokustannukset kasvoi-
vat reaalisesti yli 10 %. Nama kunnat olivat paaosin pienia alle 6 000 asukkaan kun-
tia, joissa poikkeuksellisen suuri muutos voi osin johtua vuotuisista tilastovaihteluista.
20 000-50 000 asukkaan kuntiin kuuluvassa Raaseporissa reaalinen kustannusmuu-

tos oli yli 10 % ja yli 50 000 asukkaan Kotkassa varsin lahella sita eli 9,6 %.

Samalla kun peruspalvelujen nettokustannukset kasvoivat vuosina 2010-2012 tutki-
muskunnissa reaalisesti 2,9 %, tutkimuskuntien saamien peruspalvelujen valtion-

osuuksien reaalinen kasvu oli vain 0,7 %. Palvelutarpeita kuvaavan peruspalvelujen
laskennallisen valtionosuusperusteen reaalinen muutos koko maassa oli samalla ai-
kajaksolla 5,6 %. Valtion ja kuntien valista rahoitusvastuun jakoa koko maan tasolla
kuvaava valtionosuusprosentti vuonna 2010 oli 34,08 %, vuoden 2012 toteutetun

peruspalvelujen valtionosuusleikkauksen jalkeen valtionosuusprosentti putosi 31,42
prosenttiin. Vuodesta 2010 vuoteen 2012 valtionosuusjarjestelmassa maaratty kun-

nan omarahoitusosuus kasvoi reaalisesti perati 8,9 %.

Taulukkoon 3 on koottu peruspalvelujen laskennallisen valtionosuusperusteen, val-
tionosuusprosentin ja kuntien omarahoitusosuuden nimelliset muutokset vuosina
2010-2014. Vuonna 2012 aloitetut valtionosuusleikkaukset ovat jatkuneet edelleen
vuosina 2013 ja 2014. Leikkaukset on toteutettu valtionosuusprosenttia alentamalla:
vuodesta 2010 valtionosuusprosentti on pienentynyt 4,51 prosenttiyksikk6a, eli valtio
on peruspalvelujen valtionosuudesta annetun lain voimaantulon jalkeen vahentanyt
neljassa vuodessa rahoitusosuuttaan peruspalveluihin -13,2 %. Valtionosuusprosen-
tin pienentaminen on samalla kasvattanut kuntien omarahoitusosuutta, jonka nimelli-

nen muutos vuodesta 2010 vuoteen 2014 on ollut 27,2 %.
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Taulukko 3: Peruspalvelujen laskennallisen valtionosuusperusteen, valtionosuuspro-
sentin ja kuntien omarahoitusosuuden muutokset 2010-2014

2010 2011 2012 2013 2014

Peruspalvelujen valtionosuus-

N . 20749748 895 | 21 316 047 938 | 23402 998 978 | 24 412 474 485 | 25159 770 164
peruste, nimelliset hinnat

Muutos edellisvuodesta, % 2,7 % 9,8 % 43 % 31%
Valtionosuusprosentti 34,08 % 34,11 % 31,42 % 30,91 % 29,57 %
Muutos edellisvuodesta, % 0,1% -7.9 % -1,6 % -4,3%

Kunnan omarahoitusosuus,
nimelliset hinnat

Muutos edellisvuodesta, % 22 % 13,8 % 45% 4,6 %

2 581,36 2638,32 3001,49 3136,92 3 282,60

Léhde: Valtiovarainministerié 2014b, lopulliset valtionosuuslaskelmat 2010-2014.

Valtionosuusjarjestelméan tunnistaman laskennallisen palvelutarpeen kasvun aiheut-
tama kustannuslisays on selkeésti jaanyt kokonaan kuntien rahoitusvastuulle. Tutki-
musaineiston perusteella voi todeta kuntien selvinneen tasta haasteesta laskennalli-
seen palvelutarpeeseen ndhden maltillisella peruspalvelujen nettokustannusten nou-

sulla.

Valtion rahoitusosuuden vahentyminen kuitenkin nékyy kuntien taloudessa suhteelli-
sen velkaantuneisuuden kasvuna: vuonna 2010 koko maan kuntien suhteellinen vel-
kaantuneisuus oli 44,5 %, vuonna 2012 jo 48,3 %. Kuntien suhteellinen velkaantu-

neisuus on siis kahdessa vuodessa kasvanut 8,5 %, mika vastaa valtionosuusjarjes-

telman kunnan omarahoitusosuudessa reaalisesti tapahtunutta muutosta.

4.3 Kuntien ja valtion osuudet peruspalvelujen rahoituksessa

Kuviossa 12 esitetdan tutkimuskuntien asukaskohtaisen verotulon vaihtelua, sen
suhdetta peruspalvelujen laskennalliseen omarahoitusosuuteen ja peruspalvelujen
laskennalliseen palvelutarpeeseen vuoden 2012 tietojen pohjalta. Kuviossa vaaka-
akselin nollaviivan vasemmalle puolelle sijoittuvien kuntien verotulot ovat peruspalve-
lujen laskennallista omarahoitusosuutta pienemmat. Naméa kunnat eivat siis selviaisi
peruspalvelujen jarjestdmisesta ilman valtionosuuden tasausta, vaikka kayttaisivat
peruspalveluihin kaikki verotulonsa. Kuviosta voi havaita, ettd suurin osa naista kun-

nista on asukasluvultaan pienia ja palvelutarpeiltaan suuria.
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Kuvio 12. Kunnan verotulojen ja palvelutarpeen suhde tutkimuskunnissa 201
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Vaaka-akselilla esitetdan kunnan verotulojen ja peruspalvelujen omarahoitusosuuden erotus (euroa/
asukas), pystyakselilla kunnan palvelutarvetta kuvaava peruspalvelujen valtionosuusperuste (euroa/
asukas). Pisteen koko kuvaa kunnan asukaslukua ja vari peruspalvelujen nettokustannusta kuvion 6
kartan mukaan. Vaaka-akselin nollaviiva kuvaa kohtaa, jossa kunnan verotulot ovat peruspalvelujen
omarahoitusosuuden suuruiset (3001,49 euroa/ asukas vuonna 2012).

Lahteet: Tilastokeskus 2014a, kuntien talous- ja toimintatilasto 2012; Valtiovarainministerié 2014b,
lopullinen valtionosuuslaskelma 2012.

Kunnan verotulojen tulisi toki riittda peruspalvelujen lisaksi myds muiden lakisaateis-
ten kuntapalvelujen jarjestamiseen ja valttaméattomiin investointeihin. Kuvion 12 pe-
rusteella vaikuttaa, etta vain suurimmissa kunnissa verotulot ovat riittdvan suuruiset.
Verotulot yleensa kasvavat kunnan asukasluvun suurentuessa (korrelaatio 0,4) ja ne
ovat kaupunkimaisissa kunnissa paasaantoisesti suuremmat kuin maaseutumaisissa.

Vaestollisen huoltosuhteen kasvaessa verotulot pienentyvat (korrelaatio -0,6).

Kuviosta 13 voi havaita, ettd kunnan verotulojen ja peruspalvelujen valtionosuuden
muodostama verorahoitus on suurin siellda, missa peruspalvelujen palvelutarpeet ja
nettokustannuksetkin ovat suurimmat. Verorahoituksen suuruudella on selva riippu-
vuussuhde palvelutarpeeseen (korrelaatio 0,9), samoin peruspalvelujen nettokustan-
nukseen (korrelaatio 0,9). Peruspalvelujen valtionosuusjarjestelmén voi siis katsoa

toimivan oikeansuuntaisesti (vrt. Helin 2010, 80).
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Kuvio 13. Verorahoituksen ja palvelutarpeen suhde tutkimuskunnissa 2012
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Vaaka-akselilla esitetdén peruspalvelujen verorahoitus eli kunnan verotulot ja saatu peruspalvelujen
valtionosuus (euroa/ asukas), pystyakselilla kunnan palvelutarvetta kuvaava peruspalvelujen valtion-
osuusperuste (euroa/ asukas). Pisteen koko kuvaa kunnan asukaslukua ja véri peruspalvelujen netto-
kustannusta kuvion 6 kartan mukaan.

Lahteet: Tilastokeskus 2014a, kuntien talous- ja toimintatilasto 2012; Valtiovarainministerié 2014b,
lopullinen valtionosuuslaskelma 2012.

4.4 Valtionosuusjarjestelméan ulkopuolinen verorahoitus peruspalveluihin

Kuntien jarjestettavaksi kuuluvien peruspalvelujen kustannuksia ja verorahoitusta
arvioitaessa on paikallaan selvittd& kunnallisen palvelujarjestelman rinnalla myo6s yk-
sityisten terveyspalvelujen kayttdon ohjautuvia rahavirtoja. Kelan sairaanhoitovakuu-
tuksen korvaukset perustuvat kokonaan verorahoitukseen: rahaston varat kootaan
terveysveron luonteisella sairaanhoitomaksulla verovelvollisten tuloista ja valtion bud-
jettirahoituksesta. Kunnallisen perusterveydenhuollon rinnalla toimivaa tyoterveys-
huoltoa arvioidaan lahinna esimerkinomaisesti, koska sen korvaukset rahoittavan

tyotulovakuutuksen rahastoon ei ohjaudu vastaavalla tavalla verorahoitusta.

Kela maksoi sairausvakuutuksesta yksityisten avosairaanhoitopalvelujen kaytosta
korvauksia vuonna 2012 koko maassa lahes 278,3 miljoonaa euroa, mika on asukas-
ta kohti laskettuna noin 51 euroa/asukas. Taulukosta 4 nakyy eri etuuslajeista mak-
setut korvaukset ja korvattujen palvelujen vaestéosuudet. Yksityisladkareiden palve-

luita kayttaneiden vaestdosuus oli reilusti yli neljannes, yksityisten terveysyritysten
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tarjoamia tutkimuksia ja hoitoja kayttaneiden noin viidennes. Yksityistd hammashoi-
toa kaytti vuonna 2012 véaestosta joka viides. Padosa yksityisen hammashoidon kayt-
tajista on aikuisia, koska alle 18-vuotiaille kouluterveydenhuolto tarjoaa paaosan
hammashoidosta (Miettinen ym. 2013, 19-20).

Taulukko 4: Kelan sairaanhoitovakuutuksesta maksetut korvaukset yksityisten avo-
sairaanhoitopalvelujen kaytostd koko maassa 2012

Etuuslaji Véaestdosuus, % Korvaukset, euroa
Laakarinpalkkiot 29,7 % 72921 373
Hammashoito 19,8 % 126 239 448
Tutkimus ja hoito 20,4 % 79114 784
Yhteensa 278 275 605

Lahde: Kela 2014a, sairausvakuutuskorvaustilasto 2012.

Tutkimuskuntiin vuonna 2012 maksetut sairaanhoitokorvaukset olivat asukasluvun
mukaan painotettuna keskiarvona valtakunnan keskiarvoa vastaavasti 51 euroa/
asukas. Samana vuonna tutkimuskuntien perusterveydenhuollon avopalvelujen
(hammashoito mukaan lukien) nettokustannukset olivat asukasluvun mukaan paino-
tettuna keskiarvona 459 euroa/asukas. Yksityisten terveyspalvelujen kaytosta mak-
setut korvaukset vastaavat 11,1 % prosenttia kuntien perusterveydenhuollon avohoi-
topalvelujen nettokustannuksista.

Yksityisten hammashoitopalvelujen kaytosta maksetut sairaanhoitokorvaukset olivat
asukasluvun mukaan painotettuna keskiarvona 23 euroa/asukas, ja kunnallisen pe-
rusterveydenhuollon hammashoidon nettokustannus vastaavasti 77 euroa/asukas.

Yksityisten hammashoitopalvelujen kayttdon ohjautui Kelan sairaanhoitokorvausten
kautta 29,9 % kunnallisen hammashoidon nettokustannuksia vastaava maara vero-

rahoitusta.

Kuvion 14 kartasta voidaan nahda Kelan maksamien sairaanhoitokorvausten alueel
linen kohdentuminen tutkimuskuntiin. Yksityisten palvelujen kayttd keskittyy eteléi-
seen ja lantiseen Suomeen seka kaupunkiseuduille. Yksityisten palvelujen kaytto
lisdantyy verotettavien tulojen kasvaessa (korrelaatio 0,7) ja kunnan asukasluvun
kasvaessa (korrelaatio 0,4). Kaupunkimaisiin kuntiin ohjautuu korvauksia yksityisten

terveyspalvelujen kaytdosta enemman kuin maaseutumaisiin kuntiin.
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Kuvio 14. Kelan sairaanhoitovakuutuksesta maksetut korvaukset yksityisten avosai-
raanhoitopalvelujen kaytosta tutkimuskunnissa 2012
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Euroa/asukas. Luokissa 5, 25, 50, 75 ja 95 prosenttipisteet.
Lahde: Kela 2014a, sairausvakuutuskorvaustilasto 2012.

Yksityisten terveyspalvelujen kayton sairausvakuutuskorvauksia on pidetty kunnalli-
sia palveluja tdydentavana osana terveydenhuoltojarjestelmaa. Toisaalta yksityisten
terveyspalvelujen tukeminen verovaroista on varsinkin kaupunkiseuduilla voinut joh-
taa tilanteeseen, jossa palvelujen jarjestdmisvastuussa olevien kuntien terveyspalve-
luja tarjotaan kysyntddn nahden niukasti. Tutkimusaineistosta voi varsinkin hammas-
hoidon osalta todeta, etta sairausvakuutuskorvauksella tuetusta yksityisesta terveys-

palvelusta on tullut suorastaan julkista palvelua korvaavaa.

Vuonna 2010 ty6nantajien tarjoaman tyoterveyshuollon piiriin korvausluokassa Il eli

sairaanhoidossa kuului noin 1,7 milj. tyontekijaa, noin puolet tydikdisesta vaestosta.
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Tyo6terveyshuollon sairaanhoitopalveluista tydnantajille maksetut korvaukset olivat
vuoden 2012 rahassa noin 172 miljoonaa euroa (Kela 2014c, ty6terveyshuoltotilas-
to). Vertailun vuoksi asukasta kohti laskettuna tamakin rahavirta on keskimaarin l1a-
hes 32 euroa/asukas. Alueellista jakautumista ei voitu tarkemmin arvioida, koska

kunnittaista vertailutietoa tyoterveyshuollon kustannuksista ei ollut saatavilla.

Tyo6terveyshuolto kunnallisen perusterveydenhuollon rinnakkaisjarjestelmana osal-
taan vahentaa kunnallisen terveydenhuollon jarjestamisen painetta ja kustannuksia.
Rinnakkaisjarjestelméan roolin voi olettaa korostuvan sellaisissa kunnissa, joissa tyo-
ikaisen ja tyollisen vaeston osuus on suuri, kuten kaupunkiseuduilla. Naissa kunnissa
julkinen perusterveydenhuolto on lahitulevaisuudessa uudenlaisen haasteen edessa,
kun suuret ikaluokat siirtyvat tyoterveyshuollon piiristd kunnallisten terveyskeskusten
asiakkaiksi: terveyskeskusten asiakasmaarat lisdantyvat, ja tyoterveyshuollon hy-
vaan ja nopeaan palveluun tottuneet asiakkaat odottavat saavansa laadukkaita julki-

sia terveyspalveluita (ks. esim. Punnonen & Vainio 2013).
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5 JOHTOPAATOKSET

Tutkimuksen tavoitteena oli tarkastella kuntien erilaista asemaa kansalaisten perus-
palvelujen toteuttajina seka selvittda valtion ja kuntien valistéa suhdetta peruspalvelu-
jen rahoituksessa. Tavoite muotoiltiin tutkimusongelmaksi seuraavina kysymyksina:
- Millaisia kustannuksia peruspalvelujen jarjestamisesta kunnille aiheutuu?
Mitka palvelutarpeisiin ja olosuhteisiin liittyvat tekijat voivat selittéda kuntien va-
lisia kustannuseroja?
- Miten peruspalvelujen jarjestamisesta aiheutuvien kustannusten rahoitusvas-
tuu on jakautunut kuntien ja valtion kesken? Millaisia muutoksia rahoitusvas-

tuun jakamisessa on mahdollisesti tapahtunut?

5.1 Johtopaatdokset peruspalvelujen kustannuksista ja niiden eroista

Tutkimusaineistosta etsittiin vastauksia ensimmaisiin kahteen tutkimuskysymykseen
tarkastelemalla kuntien peruspalvelujen kustannuksia alueellisesta ndkdkulmasta ja
pohtimalla kuntien valisen kustannusvaihtelun taustalla vaikuttavia alue- ja vaestéra-
kenteeseen liittyvia tekijoita. Tutkimusaineiston perusteella voi todeta, etta kunnan
vaestollisen huoltosuhteen kasvaessa myds peruspalvelujen nettokustannukset kas-
vavat. Palvelukustannuksia lisdéava vaikutus on erityisesti korkealla vanhushuoltosuh-
teella (yli 64-vuotiaiden vaestoosuus), korkea lapsihuoltosuhde (alle 15-vuotiaiden
vaestbosuus) puolestaan vaikuttaa kustannuksia vahentavasti. Havaintoa selittaa
terveys- ja sosiaalipalvelujen suuri osuus peruspalvelujen nettokustannuksista: yli 64-
vuotiaiden korkea vaestdosuus kasvattaa selvasti perusterveydenhuollon, erikoissai-

raanhoidon sekd muun sosiaali- ja terveystoimen kustannuksia.

Palvelutarpeeseen suhteutettuna asukasluvultaan pienemmat kunnat vaikuttavat
suoriutuvan peruspalvelujen jarjestamisesta edullisemmin kuin suuremmat kunnat.
Peruspalvelujen suhteellinen kalleus lisdéntyy kunnan asukasluvun kasvaessa ja
samoin kunnan verotulojen kasvaessa. Toisaalta Pentti Meklin (2012) toteaa, ettei
kuntakoon yhteydesta kustannustehokkuuteen voida tehda suoraan paatelmia: pal-

velutuotannon kustannuksiin nayttavat vaikuttavan merkittavasti muut tekijat kuin
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asukasluvulla mitattu koko, ja nailla tekij6illa on vaikutusta kustannuksiin kaiken ko-
koisissa kunnissa (Meklin 2012, 276).

Myds Jarmo Vakkuri, Olavi Kallio, Jari Tammi, Pentti Meklin ja Heikki Helin (2010)
toteavat, ettei ARTTU-tutkimuskunnissa havaittu systemaattista yhteyttéa kuntakoon
kasvattamisen ja palvelutuotannon tuloksellisuuden valilla. Tutkimusaineiston perus-
teella naytti silta, ettd hyvin pienissa ja hyvin suurissa kunnissa eraat palvelut hoide-
taan korkeammilla kustannuksilla muihin kuntaluokkiin verrattuna. Asukasluvultaan
optimaalisen kuntakoon pohtimisen sijaan olisikin paneuduttava enemman kuntaor-
ganisaation palveluyksikkdjen mittakaavaetujen ja -haittojen kysymyksiin. (Vakkuri
ym. 2010, 134, 136.)

Pienten ja suurten kuntien suhteellinen kustannusero voi viestittaa eroista palvelutuo-
tannon tehokkuudessa tai laadussa. Kuntien palvelutuotannon kustannustehokkuus
ei kuitenkaan ollut taméan tutkimuksen aiheena, mutta havainnon jatkotutkiskelu voisi
olla antoisaa. Tarkemmin tutkittavaksi kannattaisi poimia vaikkapa taulukossa 2 esi-
tetyt 30 suhteellisen kallista ja edullista kuntaa. On hyvad huomata mygs, etta kah-
deksan suurimman kunnan eli yli 100 000 asukkaan kaupunkien peruspalvelujen
kustannukset muodostivat kolmasosan kaikista palvelukustannuksista, ja naissa
kunnissa peruspalvelut oli toteutettu palvelutarpeeseen nahden suhteellisen kalliisti.
Toisaalta suurissa kaupungeissa peruspalvelujen jarjestamisen kustannukset ovat
reaalisesti laskeneet, mik&a voi osaksi johtua suurten kaupunkien aloittamasta tuotta-

vuusohjelmatydsta.

Vaihtoehtoisen selityksen pienten ja suurten kuntien suhteelliselle kustannuserolle
voi tarjota palvelutarpeiden kuvaamisessa kaytetty peruspalvelujen valtionosuuspe-
ruste. Jospa nykyisen peruspalvelujen valtionosuusjarjestelmén laskentatapa ei ku-
vaisikaan kuntien palvelutarpeita ja niista aiheutuvia kustannuksia oikein? Peruspal-
velujen valtionosuuden laskentakriteerit korostavat vaeston ikarakennetta ja sairasta-
vuutta, jotka ovat tutkimusaineistossakin selkeasti peruspalvelujen kustannuksia kas-

vattavia tekijoita. Periaatteessa jarjestelma siis toimii oikeansuuntaisesti.

Toisaalta nykyinen peruspalvelujen valtionosuusjarjestelma ei huomioi muiden ter-

veydenhuollon rahoituskanavien kautta ohjautuvia rahavirtoja tai sitd, kuinka suurelle
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vaestoosuudelle kunta kaytdnndssa terveyspalvelut jarjestdd. Tassa kaupunkiseudut
saavat palvelukustannuksiin erdanlaista tasoitusta, koska niissa seka yksityisten ter-
veyspalvelujen ettd tydterveyshuollon kaytto selvasti taydentaa kunnallista tervey-
denhuoltojarjestelmaa. Sairausvakuutuskorvauksella tuetuista yksityisista terveyspal-
veluista, etenkin hammashoitopalveluista, on paikoin tullut suorastaan julkista palve-
lua korvaavaa. Karjistden voi todeta, ettéa kunnalle kaikkein kustannustehokkainta
peruspalvelujen jarjestamista on, jos palvelun jarjestamiseen saa rahoituksen tarve-
perusteisesti mutta palvelun tuottamisesta ja kustannuksista vastaa lopulta jokin muu
institutionaalinen rahoittaja ja merkittavassa maarin asiakas itse — omanlaistaan pal-

velujen ulkoistamista tAmakin.

Kaynnissa olevan valtionosuusuudistuksen perusperiaatteisiin kuuluu, etta jatkossa-
kin valtionosuudet méaaraytyvat pitkéalti kunnan véeston ikarakenteen ja sairastavuu-
den perusteella, joita koskevien kriteerien siséltod uudistetaan ja ajantasaistetaan.
Jarjestelmaa myods yksinkertaistetaan vahentamalla laskentakriteereja merkittavasti
ja poistamalla niista paallekkaisyyksia. Valtioneuvoston istunnossaan 17.4.2014 hy-
vaksyma uudistus siirtyy nyt eduskunnan kasiteltavaksi. Uuden valtionosuusjarjes-
telméan on tarkoitus tulla voimaan 1.1.2015. (Valtiovarainministerio 2014d.)

5.2 Johtopaatdkset peruspalvelujen rahoitusvastuun jakautumisesta

Toisena tutkimuskysymyksena haluttiin selvittda peruspalvelujen jarjestamisesta ai-
heutuvien kustannusten rahoitusvastuun jakautumista kuntien ja valtion kesken seka

rahoitusvastuun jakamisessa mahdollisesti tapahtuneita muutoksia.

Tutkimusaineisto osoittaa varsin yksiselitteisesti, miten merkittavassa maarin valtio
on vahentanyt osuuttaan peruspalvelujen rahoituksessa. Peruspalvelujen valtion-
osuudesta annetun lain voimaantulon jalkeen valtio on vahentanyt neljassé vuodessa
rahoitusosuuttaan peruspalveluihin 13,2 prosenttia. Valtionosuusjarjestelman tunnis-
taman laskennallisen palvelutarpeen kasvun aiheuttama kustannuslisys on selkeasti
jaanyt kokonaan kuntien rahoitusvastuulle. Tutkimusaineistosta voi todeta, etta kunti-

en suhteellinen velkaantuneisuus on kasvanut kahdessa vuodessa 8,5 %, mika vas-
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taa valtionosuusjarjestelmé&n kunnan omarahoitusosuudessa reaalisesti tapahtunutta

muutosta.

Vuoden 2014 valtionosuuslaskelmassa verojarjestelman muutosten kompensaatiot
kunnille vuosilta 2010-2014 olivat yhteensa 824 miljoonaa euroa. Luvussa 2.4 esite-
tysta kuviosta 3 voi todeta, ettd samana vuonna valtionosuusleikkaukset alentavat
peruspalvelujen valtionosuuden tasoa yhteensé 1,118 miljardia euroa. Heikki Helinin
(2012a) kasityksen mukaisesti voidaan katsoa valtionosuusleikkausten kohdistuvan

kuntien entisiin verotuloihin.

Tutkimus vahvistaa Tanja Matikaisen (2014) vaitdstutkimuksessaan esittaman paa-
telman, jonka mukaan kuntien ja valtion valistd kustannustenjakoa koskeva rahoitus-
periaate ei toteudu: valtio ei huolehdi velvollisuudestaan turvata kunnille riittavat voi-
mavarat taloudellisten, sosiaalisten ja sivistyksellisten perusoikeuksien toteuttami-
seen liittyviin tehtaviin. Samaa viestia ovat muutkin kuntatalouden ja oikeustieteen

asiantuntijat yrittaneet julkisuudessa valittaa.

Peruspalvelujen valtionosuusjarjestelméan palvelutarpeita ja olosuhdetekijoitéa kuvaa-
vien laskentakriteerien merkitys jaa toisarvoiseksi, jos jarjestelmassa on mahdolli-
suus valtion yksipuolisesti toteuttamiin muutoksiin kuten lakisdateisten uusien ja laa-
jentuvien tehtavien antamiseen ja peruspalvelujen sisaltbd méaaravaan uuteen nor-
minantoon ilman naiden muutosten edellyttdman riittdvan rahoituksen turvaamista.
Erityisen vaikea kysymys on poliittisiin paatoksiin perustuvat yksipuoliset muutokset
kuten valtiontalouden menosaastoina toteutettavat valtionosuusrahoituksen leikkauk-

set ja verojarjestelman muutosten kompensointi valtionosuusjarjestelman kautta.

Peruspalvelujen valtionosuusjarjestelman tarkoituksena on varmistaa kuntien vas-
tuulla olevien peruspalvelujen saatavuus siten, ettéa kansalaiset voivat saada tietyn
tasoiset peruspalvelut asuinpaikastaan riippumatta: siispa jarjestelmaa ei tule kayttaa
muihin tarkoitusperiin kuin palvelujen rahoitustarpeisiin (vrt. Matikainen 2014, 342).
Samoin valtionosuusprosentin muuttamisen tulisi olla mahdollista vain kuntien tehta-
vien laadun ja laajuuden muutoksen perusteella. Peruspalvelujen valtionosuusjarjes-

telman todellista toimivuutta kuntien peruspalvelujen rahoituksessa on vaikea arvioi-
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da juuri naiden jarjestelman alkuperaisesta tarkoituksesta poikkeavien muutosten

takia.

5.3 Lopuksi: Sosiaali- ja terveydenhuollon rahoituksen uudistustarpeista

Yli kaksi kolmasosaa kuntien peruspalvelujen nettokustannuksista aiheutuu terveys-
ja sosiaalipalveluista, joissa myds vaeston ikdantymisesta aiheutuva palvelutarpei-
den kasvupaine on suurin. Sosiaali- ja terveydenhuollon kustannuskehityksen hallinta
onkin seka kuntatalouden etta koko julkisen talouden kohtalonkysymys: kyse on kan-
salaisten hyvinvoinnille keskeisistéa perusoikeuksista, joihin kaytetaan myos merkitta-
vin osa verovaroista. Tutkimusaineiston perusteella vaikuttaa, etta kasvupaine on
onnistuttu ottamaan kunnissa vastaan sosiaalitoimen vanhustenhuollon avopalve-
luissa: erikoissairaanhoidon ja perusterveydenhuollon kustannusmuutos on ollut kes-
kim&arin alle 1,5 % vuodessa, kun taas muun sosiaalitoimen kustannuksissa reaalis-
ta kasvua oli noin 3,4 % vuodessa. Kuntien sosiaali- ja terveyspalvelujen yhteensovit-
taminen ja oikeanlainen hoidon porrastus onkin ollut sosiaali- ja terveydenhuollon
toimialojen palvelujarjestelmien kehittamisen keskeisena tavoitteena (esim. Pekuri-
nen ym. 2011).

Sosiaali- ja terveydenhuollon palvelurakenneuudistuksen valmistelu jatkuu nykyisista
erityisvastuualueista rakentuvan viiden vahvan sote-alueen mallin pohjalta. Mallin
eduksi voi katsoa sen tukevan sosiaali- ja terveydenhuollon nykyista syvallisempaa
integraatiota alueellisella tasolla. Rahoituksen nakdkulmasta uudistuksella pyritdéan
saavuttamaan kuntien rahoituksen osalta ns. leveammat hartiat (esim. Pekurinen ym.
2011, 47). Suurempi vaestopohja kylla tasaa mahdollisia kuntien kustannuspiikkeja,
mutta ei ratkaise terveydenhuollon monikanavaisen rahoitusjarjestelmén keskeisia
ongelmia. Suurempi vaestopohja ei mydskaan ratkaise kuntien peruspalvelutehtavien
ja niiden rahoituksen epésuhdasta johtuvaan talousahdinkoon liittyvid ongelmia. So-
te-uudistuksessa varsin mittava osa kuntataloudesta nayttaa olevan etdéantymassa
kauas peruskuntien paatdsvallasta, mika saattaa lisata taloudellista epéavarmuutta

kunnissa edelleen.
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Sosiaali- ja terveydenhuollon palvelurakenneuudistuksen vaikutukset terveydenhuol-
lon rahoitusjarjestelmaan ovat viela avoinna. Uudistukseen liittyen hallitus on kuiten-
kin paattanyt syksyn 2013 rakennepoliittisessa ohjelmassaan laatia laajapohjaisen
selvityksen sosiaali- ja terveydenhuollon monikanavaisen rahoituksen purkamisvaih-
toehdoista ja niiden vaikutuksista. Nykyisen terveydenhuollon rahoitusjarjestelman
katsotaan aiheuttavan monenlaisia ongelmia, joista kansalaisten valista eriarvoisuut-
ta ei voi pitaa vahaisimpana. Suomen terveydenhuoltoa on muihin OECD- maihin
verrattuna pidetty seka alueellisesti ettéd vaestéryhmien kesken epéoikeudenmukai-

sesti jakautuneena (Pekurinen ym. 2011, 36).

Monikanavaisen rahoituksen purkaminen olisi erityisen tarkeaa terveydenhuoltojar-
jestelman tehokkuuden kannalta: julkisen rahoituksen huomioiminen yhtena verora-
hoituksen kokonaisuutena poistaisi julkisten ja yksityisten terveyspalvelujen paallek-
kaisia toimintoja ja kustannusvastuun siirtelya (vrt. Pekurinen ym. 2011). Ajan mit-
taan tama vahentaisi terveydenhuollon kokonaismenoja, joihin varsin suuri osa kan-

salaisten yhteista verorahoitusta kaytetaan.

Rakenteiden muutos on aina vaikeaa, koska se edellyttaa totuttujen raja-aitojen kaa-
tamista. Varsinkin suurien rahoitusjarjestelmien muutostilanteet ovat hankalia: joku
taho kokee aina voittavansa, toinen haviavansa. Terveydenhuollon rahoitusjarjestel-
man kokonaisuudistuksen onnistuminen edellyttaisi juuri eduskuntakasittelyyn val-
mistuneen peruspalvelujen valtionosuusjarjestelman perusteellista uudelleentarkas-
telua heti tuoreeltaan. Todellisia ratkaisuja nykyisten jarjestelmien ongelmiin ei kui-

tenkaan voi odottaa saavuttavansa liian pienin askelin.
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LIITE 1: TUTKIMUKSESSA KAYTETTY TILASTOAINEISTO

Tilastokeskus: Kuntien talous- ja toimintatilastot 2010, 2011 ja 2012
Tietokannasta kunnittain keratyt tunnusluvut

30 Asukasluku 31.12.2012

141 Verotettavat tulot 2011, €/asukas

220 Verotulot, €/asukas

394 Suhteellinen velkaantuneisuus, %

1570 Sosiaali- ja terveystoimen nettokustannukset, €/asukas

1680 Lasten paivahoidon nettokustannukset, €/asukas

3100 Perusterveydenhuollon avohoidon (pl. hammashuolto) nettokustannukset, €/asukas
3220 Hammashuollon nettokustannukset, €/asukas

3265 Perusterveydenhuollon vuodeosastohoidon nettokustannukset, €/asukas
3300 Erikoissairaanhoidon nettokustannukset, €/asukas

3365 Ymparistoterveydenhuollon nettokustannukset, €/asukas

3484 Esiopetuksen nettokustannukset, €/asukas

3520 Perusopetuksen nettokustannukset, €/asukas

3970 Kirjaston nettokustannukset, €/asukas

4195 Muun kulttuuritoimen nettokustannukset, €/asukas

4794 Kayttotalouden nettokustannukset yhteensa, €/asukas

Tutkimusaineistossa kaytetty peruspalvelujen luokittelu

Perusterveydenhuolto: laskettu yhteen tunnusluvut 3100, 3220, 3265 ja 3365.
Erikoissairaanhoito: tunnusluku 3300

Muu sosiaali- ja terveystoimi: tunnusluvusta 1570 véhennetty tunnusluvut 1680, 3100, 3220, 3265, 3300 ja 3365

Pé&ivahoito: tunnusluku 1680
Esi- ja perusopetus: laskettu yhteen tunnusluvut 3484 ja 3520
Kirjasto ja kulttuuri: laskettu yhteen tunnusluvut 3970 ja 4195

Kela: Sairausvakuutuskorvaustilasto 2012
Tietokannasta kunnittain keratyt tunnusluvut

Etuuslajit: Ladkarinpalkkiot, Hammashoito, Tutkimus ja hoito
Véestdosuudet
Korvaukset euroa
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