Kuntien valtionosuuksien kohdentamisen vaikeus

Svdrigheten aft fordela statsandelarna

Heikki Helin & Markku Lankinen

Artikkelissa tarkastellaan Vantaan, Tam-
pereen ja Turun saamien valtionosuuksien
erojen taustoja sekd pohdiskellaan paa-
kaupunkiseudun valtionosuuksiin liittyvia
ongelmia. Tarkastelu perustuu vuoden
2003 lukuihin. Kuntien palvelutuotannon
kustannukset ovat sitd suuremmat, mita
kehittyneempi niiden kustannuslaskenta
on. Kaupunkien kustannuksia lisaa mm.
maahanmuuttajien maara. Nykyinen val-
tionosuusjdrjestelma ei ota niita lainkaan
huomioon.

Taustaa

Kaupunkien vuoden 2004 tilinpaatésten valmistumi-
sen aikaan keskusteltiin Vantaan talousongelmista.
Vantaan kaupunginjohtaja Juhani Paajanen totesi
valtionosuusjarjestelman kohtelevan Vantaata vaa-
rin. Jos Vantaa saisi sen, minkd esimerkiksi Turku tai
Tampere saa, niin Vantaan tulos olisi Paajasen mu-
kaan positiivinen (HS 20.3.2005). Myds Vantaan
kaupunginhallituksen puheenjohtaja Tapani Makinen
sysasi Vantaan talousvaikeuksien syyt eduskunnan
ja valtioneuvoston vastuulle ihmetellen, etta valtio
antaa Turulle 160 miljoonaa euroa ja Tampereelle
120 miljoonaa euroa enemman rahaa kuin Vantaalle"
(HS 30.3.2005).

Helsingin Sanomat totesi padkirjoituksessaan
Vantaan saavan valtiolta tukea esimerkiksi Turkua ja
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Artikeln granskar pa ett grovt plan bak-
grunden till skillnaderna mellan de stats-
andelar Vanda, Tammerfors och Abo far. Vi
dryftar ocksad problem med de statsandelar
som Huvudstadsregionens kommuner fér.
Talen galler dret 2003. Kostnaderna for
kommunernas serviceproduktion ar desto
storre ju mera utvecklad deras kostnads-
kalkylering &r. Stadernas kostnader dkas
bl.a. av antalet invandrare. Nuvarande
statsandelssystem beaktar inte alls detta.

Bakgrund

Da stadernas bokslut fér ar 2004 blev fardiga prata-
des det om Vandas ekonomiska bekymmer. Stadens
direktor Juhani Paajanen konstaterade att statsan-
delssystemet var orattvist mot Vanda. Om Vanda fick
lika mycket som t.ex. Abo eller Tammerfors far, skul-
le Vandas resultatrakning visa pa plus (dagstidningen
Helsingin Sanomat 20.3.2005). Aven Tapani M&ki-
nen, ordférande for Vanda stadsstyrelse, skét skul-
den for stadens ekonomiska svarigheter pa Riksda-
gen och Statsradet och férundrade sig 6ver att staten
ger 160 miljoner euro mera at Abo och 120 miljoner
euro mera &t Tammerfors &n &t Vanda (HS
20.3.2005).

I en ledare i Helsingin Sanomat konstaterades yt-
terligare att Vandas ekonomi var sémre &n béde Abos



Vantaata vahemman, vaikka molempien kaupunkien
tilinpaatdkset ovat selvdsti Vantaata parempia (HS
11.4.2005).

Vuonna 2003 Vantaan valtionosuudet olivat 40,
Tampereen 120 ja Turun 170 miljoonaa euroa. Van-
taa sai siis Tampereeseen verrattuna 80 ja Turkuun
verrattuna 130 miljoonaa euroa védhemman valtion-
osuuksia. Osalle erosta I6ytyy luonnollinen selitys.
Valtionosuuksien suuruudella ja tilinpaatésten heik-
koudella ei kuitenkaan ole mitddn suoraa yhteytta,
kuten Helsingin Sanomien paakirjoituksessa olete-
taan. Kuntien valtionosuuksien vertailussa voidaan
tehda nopeita johtopaatdksid, jotka yleensa kuiten-
kin ovat vaaria toimintojen organisoinnin erilaisuu-
den takia.

Ammatillinen koulutus ja
verotulotasaus

Suurista kaupungeista eniten asukasta kohti valtion-
osuuksia saa Pori. Sen omassa organisaatiossa on
koko Satakunnan ammatillinen koulutus ja ammatti-
korkeakoulu. Lahdessa, jossa valitellaan myds val-
tionosuuksien vahyyttd, naistd toiminnoista vastaa
koko maakunnan kattava koulutuskonserni.

Paljon Vantaan valtionosuuksien erosta Tampe-
reeseen ja Turkuun verrattuna selittyy ammatillisen
koulutuksen organisoinnilla. Vantaalla oli vuonna
2003 ammatillisen koulutuksen ja ammattikorkea-
koulun kustannukset 22 miljoonaa euroa, kun ne Tam-
pereella olivat 67,5 ja Turussa 96,6 miljoonaa euroa.

Vantaalaisten tulot ovat suuremmat kuin tampe-
relaisten ja turkulaisten. Tasta johtuen Vantaa joutui
“maksamaan” verotulotasausta 57,2, Tampere 39,4
ja Turku 27 miljoonaa euroa. Virallisen terminologia
mukaan kyse on valtionosuuksia tasaavasta vahen-
nyksesta.

Kun poistetaan verotulotasaus ja ammatillisen
koulutuksen valtionosuudet laskemasta, eroksi jaa
Tampereeseen verrattuna 17 ja Turkuun verrattuna
26 miljoonaa euroa.
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och Tammerfors, att vardera hade ett klart battre
bokslut &n Vanda (HS 11.4.2005).

Ar 2003 uppgick Vandas statsandelar till 40 miljo-
ner euro, mot 120 miljoner fér Tammerfors och 170
miljoner fér Abo. Vanda fick alltsa 80 miljoner mindre
i statsandelar an Tammerfors och 130 miljoner min-
dre an Abo. En del av skillnaden har en naturlig for-
klaring. Men statsandelarnas storlek och bokslutens
svaghet har inget direkt samband, sdsom man antar i
Helsingin Sanomats ledare. Jamforelser av blotta siff-
ror kan leda till snabba slutsatser, som vanligtvis
dock &r felaktiga beroende pa att olika kommuner har
organiserat sina funktioner pa olika satt.

Yrkesutbildning och
skatteinkomstutjamning

Bland de stoérsta staderna i Finland far Bjérneborg
mest statsandelar per capita. Stadens organisation
innehaller namligen yrkesutbildningen, inklusive en
yrkeshodgskola, for hela landskapet, dvs. Satakunda.
I Lahtis, som ocksd klagat 6ver sm& statsandelar,
skots dessa funktioner av en landskapsomfattande
utbildningskoncern.

En stor del av skillnaden i statsandelar mellan
Vvanda och Abo+Tammerfors beror pd yrkesutbild-
ningens organisation. I Vanda kostade yrkesutbild-
nings- och yrkeshdgskolvésendet 22 miljoner euro ar
2003, men hela 67,5 miljoner i Tammerfors och 96,6
miljoner i Abo.

Vandaborna har hogre inkomster an tammerfors-
och 8boborna. Darféor maste Vanda punga ut med
57,2 miljoner i skatteinkomstutjamning, mot bara
39,4 miljoner i Tammerfors och 27 miljoneri Abo. En-
ligt den officiella terminologin &r det frAga om ett av-
drag som utjamnar statsandelarna.

Om vi ur var kalkyl eliminerar skatteinkomstut-
jamningen och statsandelarna for yrkesutbildningen,
blir skillnaden gentemot Tammerfors 17 miljoner och
Abo 26 miljoner euro.



Sosiaali- ja terveydenhuollossa
padkaupunkiseutu katveessa

Sosiaali- ja terveydenhuollon valtionosuusjarjestel-
man vuoden 2003 laskennallisten kustannusten ja
toteutuneiden nettokustannusten ero oli
merkkinen Vantaalla 99, Tampereella 32 ja Turussa
25 miljoonaa euroa. Taulukossa 1 on esitetty kaikki-
en 16 suurimman kaupungin vastaavat luvut. Helsin-
gin ero on perati -414 miljoonaa euroa. Jos toteutu-
matietona kdytettaisiin kayttokustannuksia, olisi Hel-
singin ero yli 200 miljoonaa euroa suurempi. Ero on
kasvanut vuodesta 2000 (Helin 2002).
Nettokustannusten poikkeamat laskennallisista
kustannuksista asukaslukuun suhteutettuina ovat
suurimmat padkaupunkiseudulla. Padkaupunkiseu-
dun lisdksi eroja oli monissa Lapin kunnissa tai muu-
toin harvaan asutuissa kunnissa. Molemmissa kunta-
tyypeissa on siten tekijoita, joita jarjestelma ei ota
huomioon tai kustannukset ovat muutoin korkeat.
Kuntien palvelutuotannon kustannukset ovat sita
suuremmat, mita kehittyneempi niiden kustannus-

miinus-

Huvudstadsregionen i skymundan
inom social- och halsovard

Ar 2003 6verskred de bokslutsenliga nettokostnader-
na inom statsandelssystemet for social- och halso-
varden de modellestimerade med 99 miljoner i Van-
da, 32 miljoner i Tammerfors och 25 miljoner euro i
Abo. Motsvarande tal for de 16 storsta staderna i Fin-
land finns i tabell 1. I Helsingfors var detta underskott
rentav 414 miljoner. Om man som bokslutsenliga
kostnader anvande driftskostnaderna skulle det vara
annu 200 miljoner storre for Helsingfors. Skillnaden
har vuxit sedan ar 2000 (Helin 2002).

Avvikelsen per capita i nettokostnader fran de
modellestimerade kostnaderna &r stérst i Huvud-
stadsregionen. Men &ven i manga kommuner i Lapp-
land och andra glesbygder férekom avvikelser. S8 i
vardera typen av kommun finns det faktorer som
systemet inte beaktar eller fér vilka kostnaderna an-
nars bara ar hdga.

Kostnaderna for kommunernas serviceproduktion
ar desto hogre ju mera utvecklad deras kostnadsbe-

Taulukko 1. 16 suurimman kaupungin sosiaali- ja terveydenhuollon valtionosuusjarjestelman
laskennalliset kustannukset ja toteutuneet nettokustannukset 2003
Tabell 1. De modellestimerade och de bokslutsenliga nettokostnaderna for social- och halsovard i de 16

storsta staderna i Finland

Laskennalliset kustannukset
Modellestimerade kostnader

Toteutuneet nettokustannukset
Bokslutsenliga konstnader

Ero milj.e Ero e/as.
Skillnad milj.e Per inv.

Helsinki Helsingfors 1103,5
Espoo Esbo 386,0
Tampere Tammerfors 402,0
Vantaa Vanda 316,8
Turku Abo 370,0
Oulu 244,2
Lahti 206,4
Kuopio 182,0
Jyvaskyla 160,7
Pori 165,4
Lappeenranta 121,8
Vaasa 118,7
Kotka 120,7
Joensuu 105,4
Hameenlinna 101,3
Mikkeli 97,2

1517,5 -414,0 -740
483,9 -97,9 -437
434,1 -32,1 -160
415,9 -99,2 -539
395,5 -25,5 -146
263,7 -19,5 -155
215,0 -8,5 -87
184,9 -2,9 -33
177,3 -16,6 -201
156,0 9,3 122
123,6 -1,8 -30
133,7 -15,0 -263
124,5 -3,8 -69
104,3 1,1 21

99,3 2,0 43
97,9 -0,8 -16

Toteuneet kustannukset eivat ole tdysin vertailukelpoiset valtionosuusjarjestelman laskennallisten kustannusten kanssa. -
De bokslustsenliga kostnaderna ar inte helt jamforbara med dem som estimerats enligt statsandelssystemets modell
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laskenta on. Erityisesti tilahallinnon kustannukset
vaihtelevat kunnittain. Vaikka paakaupunkiseudun
kuntien kustannuksissa onkin hieman kustannuslas-
kennan tehokkuuden tuomaa lisaa, ei se selitd koko
eroa. Suurten kaupunkien palvelukustannusten tar-
kastelussa todettiin, ettd Helsingissa suurtuotannon
edut ovat muuttuneet lisdkustannuksiksi. Kaupunki
onkin onnistunut karsimaan menojaan samaan ai-
kaan kun muiden kaupunkien kustannukset ovat kas-
vaneet voimakkaasti. (Helin 2005).

Paakaupunkiseudun kohdalla kyse saattaa olla
erilaisista suurkaupunkiymparistéon liittyvista teki-
joista, joita ei ole huomioitu laskennallisissa kustan-
nuksissa.

Erojen taustojen pohdintaa

Yli 65-vuotiaiden kustannukset ovat sitd suuremmat,
mitd suurempi osa vaestdsta kuuluu téahan ikaryh-
maan. Tilastokeskuksen tilastosta ei ole mahdollista
saada sosiaali- ja terveydenhuollon yli 65-vuotiaiden
kustannuksia. Viisikkokaupungit ovat selvittdneet
kustannukset. Erot laskennallisten ja toteutuneiden
kustannusten valillda ovat samansuuntaiset kaikissa
kaupungeissa.

Helsingin sosiaali- ja terveydenhuollon 414 mil-
joonan euron erosta yli 65-vuotiaiden osuus on 124
miljoonaa euroa. Vantaalla 99 miljoonan erosta 19
miljoonaa kohdistuu tdhan ikdluokkaan ja Espoon 97
miljoonan euron erostal6é miljoonaa euroa. Suurin
osa erosta johtuu siis muista sosiaali- ja terveyden-
huollon toiminnoista.

Nayttaa siltd, etta lasten paivahoidon tydssakayn-
tikerroin ei ehka erottele suuria kaupunkeja riittavas-
ti keskendan, vaikka se erottaisikin ns. syvan maa-
seudun ja kaupunkimaiset kunnat (kuvio 1). Vuonna
2003 lasten pdivahoidon toteutuneet kustannukset
euroina 0-6-vuotiasta kohden olivat laskennallisia
kustannuksia suuremmat neljdsosassa kuntia.
Euroissa mitaten suurimmat ero olivat Helsingissa
48, Espoossa 29 ja Vantaalla 13 miljoonaa euroa.

KVARTTI 2|05

10

rakning ar. I synnerhet férvaltningen av kommunens
lokaler varierar fr&n kommun till kommun. Trots att
kostnaderna i Huvudstadsregionen innehaller ett litet
extra pa grund av kostnadsberdkningens effektivitet,
forklarar det inte hela skillnaden. En analys av de sto-
ra stadernas servicekostnader kom fram till att forde-
larna med stora volymer hade férvandlats till extra
kostnader i Helsingfors. Men nu har staden lyckats
gallra i utgifterna samtidigt som kostnaderna oOkat
starkt i dvriga kommuner (Helin 2005).

I Huvudstadsregionens fall kan det vara fraga om
att olika faktorer som ar typiska for storstadsmiljoer
inte beaktats inom de modellestimerade kostnader-
na.

Om bakgrunden till skillnaderna

Kostnaderna for aldreomsorgen ar desto storre, ju
storre del av befolkningen som fyllt 65. Statistikcen-
tralens statistik far inte skilt fram social- och hélso-
vardens kostnader for éver 65-3ringar. De fem stor-
sta stdderna har daremot gjort denna berdkning.
Skillnaderna mellan modellestimerade och boksluts-
enliga kostnader &r likartade i alla fem stader.

Av den 414 miljoner stora skillnaden i social- och
halsovarden i Helsingfors beror 124 miljoner pa éver
65-aringarna. I Vanda star denna aldersklass for 19
av de 99 miljonerna, och i Esbo 16 av de 97 miljoner-
na. Sa storsta delen av skillnaderna beror pd andra
funktioner inom social- och hélsovarden &n &ldreom-
sorgen.

En annan faktor &r dagvarden. Det verkar som om
koefficienten fér férvédrvsarbete bland smabarnsfor-
aldrar inte i tillracklig man sarskiljer de stora stader-
na sinsemellan, trots att den gor skillnad pa typiska
landsorts- resp. stadskommuner (Figur 1). Ar 2003
var de bokslutsenliga kostnaderna per 0-6-3ring for
barndagvard hégre an de modellestimerade i en fjér-
dedel av kommunerna. Absolut sett var skillnaden
storst i Helsingfors med 48, Esbo 29 och Vanda med
13 miljoner euro. I Abo var skillnaden 1,8 miljoner. I



Taulukko 2. Viisikkokuntien yli 65-vuotiaiden sosiaali- ja terveydenhuollon laskennalliset ja

toteutuneet kustannukset 2003 (milj.e)

Tabell 2. De fem stérsta stadernas modellestimerade och bokslutsenliga kostnader fér social- och hélsovard

for éver 65-aringar ar 2003

Laskennallinen Toteutunut Ero

Modellestimerade Bokslutsenlig Skillnad
Helsinki Helsingfors 365,4 489,5 -124,1
Espoo Esbo 80,1 96,2 -16,1
Tampere Tammerfors 133,7 156,9 -23,2
Vantaa Vanda 59,9 79,5 -19,6
Turku Abo 137,8 150,4 -12,6

Turun ero oli 1,8 miljoonaa euroa. Tampereella las-
kennalliset kustannukset olivat toteutuneita netto-
kustannuksia suuremmat 2,4 miljoonaa euroa (kuvio 1).

Sosiaalihuollossa on ilmeisesti erdita sellaisia
suurkaupungille ominaisia tekijoita, jotka lisaavat
kaupunkilaisen riskid joutua turvautumaan vyhteis-
kunnan tukeen ja siten kunnan sosiaalitoimen palve-
lujen tarvetta. Tallainen on esimerkiksi vuokralla
asuvien prosentuaalinen osuus. Niiden suuruudella
on jonkinlainen tilastollinenkin yhteys laskennallisten
ja toteutuneiden kustannusten eroon eurocina asu-
kasta kohti (kuvio 2). Vastaavanlaisia ns. suur-
kaupunkitekijoitd on mahdollisesti muitakin.

Paakaupunkiseudulla palvelujen tarve saattaa olla
muita suurempi. Siihen viittaa se, ettd palvelututki-
muksissa on todettu, etta ne joilla on jo hyvat palve-
lut, ovat kaikkein vaativimpia.

Kustannuksia lisaa myds maahanmuuttajien maa-
ra. Niitd ei nykyinen valtionosuusjarjestelma ole ot-
tanut lainkaan huomioon. Maahanmuuttajia on erityi-
sesti Helsingissa, Vantaalla ja Turussa.

Yhteenveto

Tama karkea tarkastelu on osoittanut, etta Vantaa ei
siis poikkea valtionosuuksien suhteen Helsingista ja
Espoosta. Vantaan valtionosuuksien erot Turkuun ja
Tampereeseen johtuvat paljolti toimintojen erilaises-
ta organisoinnista (ammatillinen koulutus) ja vantaa-
laisten nadita kaupunkeja korkeammasta tulopohjasta
(verotulotasaus). Sosiaali- ja terveydenhuollon las-
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Tammerfors var daremot de bokslutsenliga kostna-
derna 2,4 miljoner lagre an de modellestimerade (Fi-
gur 1).

Inom socialvarden finns det tydligen en del sdda-
na typiska storstadsfaktorer som okar invdnarnas
risk for beroende av samhalleligt stéd och dédrmed
deras sannolikhet att bli kund hos socialvasendet.
Andelen personer som bor pa hyra &r en dylik faktor.

Kuvio 1. Lasten padivdahoidon laskennalliset ja
toteutuneet kustannukset euroa/0-6 vuotias
2003

Figur 1. Kommunernas modellestimerade och
bokslutsenliga kostnader (euro per 0-6-aring) for
barndagvard ar 2003
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Kuvio 2. Sosiaali- ja terveydenhuollon
laskennallisten ja toteutuneiden
nettokustannusten ero 2003 euroa asukas ja
vuokralla asuvien % osuus

Figur 2. Skillnaden mellan modellestimerade och
bokslutsenliga nettokostnader for social- och
halsovard 8r 2003 (euro/invdnare), samt andelen
invdnare som bor pa hyra
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kennallisten ja toteutuneiden kustannusten ero on
Tampereella ja Turuissa Vantaata pienempi, siksi
etta tuottavat palvelunsa padkaupunkiseutua hal-
vemmalla.

Valtionosuusjarjestelma ei kuitenkaan ota huomi-
oon erilaisia suurkaupunkeihin liittyvia piirteita, jois-
ta johtuen kaupunkilaiset joutuvat turvautumaan
kaupungin palveluihin muita herkemmin. Nama teki-
jat lisaavat suurkaupunkien kustannuksia.

Den har ett visst statistiskt samband med skillnaden
per capita i modellestimerade och bokslutsenliga
kostnader (Figur 2). Mdjligen finns det aven andra
dylika s.k. storstadsfaktorer.

I Huvudstadsregionen kan behovet av service
vara stérre &n annanstans. P8 detta tyder till exempel
det faktum att olika enkater om service har visat att
de klienter som redan far fin service &r de allra kras-
naste.

Kostnaderna 6kas ocksd av antalet invandrare.
Dem tar det nuvarande statsandelssystemet inte alls
i betraktande. Invandrare finns det sarskilt mycket
av i Helsingfors, Vanda och Abo.

Sammandrag

Denna grova analys har visat att Vanda inte betraf-
fande statsandelar avviker fran Helsingfors och Esbo.
Skillnaderna i statsandelar mellan & ena sidan Vanda
och 8 andra sidan Abo och Tammerfors beror i hég
grad pa olika organisering av yrkesutbildningen och
pd att vandaborna har hégre inkomster (skattein-
komstutjémningen). Abo och Tammerfors har mindre
skillnad &an Vanda mellan modellestimerade och bok-
slutsenliga utgifter fér social- och halsovarden, och
det beror pd att de tvd férstnamnda producerar sin
service billigare an i Huvudstadsregionen.

Men statsandelssystemet beaktar inte en del ty-
piska storstadsfenomen, som gér att invanarna har
dkad risk att masta ty sig till stadens service. Dessa
faktorer 6kar storstddernas kostnader.
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