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Esipuhe

Suurkaupungit eroavat muista kaupungeista ja keskivertokunnista monien merkittavi-
en tekijoiden suhteen. Mittakaavojen kokoerot, yhdyskuntarakenteen intensiivisyys ja
alueen sosiaalinen ja taloudellinen dynamiikka ovat térkeitd esimerkkejd ns. suur-
kaupunkitekijoistéd. Suurkaupunkitekijét luovat erityiset olosuhteet suurkaupungin
kunnalliselle toiminnalle ja méarittévéat varsinkin julkisten palvelujen tuottamisen ja
jarjestamisen ehtoja.

Tassa tutkimuksessa kuvataan ja selitetéan suurkaupunkitekijoiden vaikutuksia suur-
kaupunkien meno- ja tulotalouteen. Tarkastelut kohdistuvat pdaosin Skandinavian
maihin, koska niissa maissa kunnallistalouden toimintaperiaatteet ovat varsin ldhella
kotimaista kuntatal outta.

Tutkimus on syntynyt Helsingin kaupungin Tietokeskuksen ja Uudenmaan liiton tu-
kemana. Tutkimuksen on kirjoittanut tutkimusjohtaja Pekka VVakama Tampereen yli-
opiston Taoustieteiden laitokselta. Helsingin kaupungin Tietokeskus julkaisee tutki-
muksen seka sdhkdisend julkaisuna etta kirjallisena raporttina.

Erikoistutkija Heikki Helin Helsingin kaupungin Tietokeskuksesta toimi tutkimuksen
ohjagjana. Han visioi tutkimushankkeen tavoitteiston ja antoi rakentavia neuvoja jo-
kaisesta kéasikirjoitusluonnoksesta. Professori Harry Schulman osallistui tutkimuksen
suunnitteluun tutkimushankkeen alkuvaiheessa. Erityisasiantuntija Markku Hyypia oli
Uudenmaan liiton yhdyshenkild, ja han antoi arvokkaita kommenttgja kasikirjoitus-
vaiheen muutamista tilastotiedoista. Kunnallistalouden emerituslehtori Pertti Ruuska
auttoi tutkijaa ruotsalai sen tutkimusaineiston hankinnassa.

Helsingissa huhtikuussa 2007

Markus Laine
vs. tutkimusprofessori



Forord

Storstéder avviker fran 6vriga stader och genomsnittskommunerna betraffande manga
viktiga faktorer. Storleksskillnader, samhallstrukturens intensitet och omrédets sociala
och ekonomiska dynamik &r viktiga exempel pa s.k. storstadsfaktorer. Storstadsfakto-

rerna skapar sarskilda utgangspunkter for storstaders kommunala verksamhet och dik-
terar villkoren for producerande och ordnande av i synnerhet offentlig service.

Foreliggande studie beskriver och forklarar storstadsfaktorernas inverkan pa storsté-
dernas utgifter och inkomster. Analysen galler i huvudsak 6vriga Norden, eftersom
funktionsprinciperna for kommunekonomin dar & mycket naradem vi har i Finland.

Utredningen har gjorts av forskningsdirektor Pekka Vakama fran Tammerfors uni-
versitet, med bistand fran Helsingfors stads faktacentral och Nylands férbund. Hel-
singfors stads faktacentral publicerar studien bade pa sina webbsidor och som skriftlig

rapport.

Speciaforskare Heikki Helin fran Helsingfors stads faktacentral verkade som handle-
dare. Han kom med visionerna for utredningsprojektets mal séttningar och gav upp-
byggligarad for varje nytt manuskriptutkast. Professor Harry Schulman deltog i pla-
neringen i ett tidigt skede av projektet. Aldre sakkunnig Markku Hyypia var kontakt-
person vid Nylands forbund, och gav vardefulla kommentarer om vissa statistiska ron
I utkastskedet. Professor emeritusi kommunalekonomi Pertti Ruuska hjdpte till med
att skaffa fram det svenska forskningsmaterial et.

Helsingfors, april 2007

Markus Laine
t.f. forskningsprofessor



Preface

Major cities differ from other cities and average municipalities with regard to many
factors. Differences in size, the intensity of the community structure, and the eco-
nomic and social dynamics of the area are important instances of so-called major city
factors. These factors create specia conditions for municipa activities in the major
cities and dictate the conditions for producing and organising, above all, public ser-
vices.

The present study describes and explains the impact of major city factors on the ex-
penditure and revenue of major cities. The analysis mainly concerns the rest of Scan-
dinavia, since the functional principles of the municipal economy are so similar to
those found in Finland.

The study has been made by Head of Research Pekka Valkama of the University of
Tampere, with assistance from Helsinki City Urban Facts Office and the Uusimaa Re-
gional Council. It will be published on the website of Helsinki City Urban Facts and
as aprinted report.

Senior Researcher Heikki Helin from Helsinki City Urban Facts gave practical advice
and produced the visions for the objectives of the project, and also gave constructive
comments for each new manuscript draft. Professor Harry Schulman participated in
the early planning of the project. Senior Advisor Markku Hyypi& was a contact person
at Uusimaa Regiona Council and gave valuable comments on certain statistical find-
ings at the draft stage. Pertti Ruuska, a Professor Emeritus of municipal finance
hel ped acquire the Swedish study material.

Helsinki, April 2007

Markus Laine
acting Research Professor



Tiivistelma

Suurkaupungissa toi mintaympériston ol osuhteet ovat kunnalliselle toiminnalle monel-
la tapaa erityiset. Suurkaupungin korkea asema aluerakenteessa, intensiivinen fyysi-
nen rakenne ja dynaamiset taloudelliset ja sosiaaliset olosuhteet maérittavét keskeisia
ehtoja, joissa puitteissa joudutaan hankkimaan tuotannontekijét kunnallista palvelu-
tuotantoa varten. Kun suurkaupungissa tarvitaan my6s enemman ja erikoisempia jul-
kisia palveluja kuin muualla, palvelutuotannon olosuhteet ovat suurkaupungissa poik-
keuksellisen haastattavat. Toisaalta suurkaupunkia pidetéén talouselaméan keskuksena
ja kehittyvand osaamiskeskittymand. Naiden tekijéiden ansiosta suurkaupungista pi-
taisi 10ytya myos veronmaksukykya. Mikali suurkaupungin verotuspohjan kehitykses-
sa ilmeneekin ongelmia, niiden syiden selvittdminen on erittéin tarkeédta kaupungin
johtamisen ja padtoksenteon kannalta.

Aluksi tutkimuksessa analysoidaan suurkaupunkitekijoiden ja palvelutuotannon kus-
tannustason véalista yhteyttd. Sen jadlkeen problematisoidaan suurkaupunkien verotus-
pohjan kehitykseen liittyvia nékokohtia, ja pohditaan syitd mahdollisiin verotuspohja-
ongelmiin. Kolmanneksi tarkastellaan suurkaupunkien asemaa valtionosuusjarjestel -
Massa.

Tutkimuksen ensimmadisena ongel mana kysytéan, millaisilla tekijoillé kansainvalisissa
tutkimuksissa selitetddn suurkaupunkien muita kaupunkeja ja kuntia korkeampia kun-
nallistalouden menoja ja kustannuksia. Toinen tutkimusongelma liittyy suurkaupunki-
en verotuloihin. Niiden osalta tutkitaan, millaisilla tekij6illa ja mekanismeilla kan-
sainvalinen tutkimuksessa selitetdan suurkaupunkien verotuspohjan kaventumista tai
heikentymista. Lopuks vastataan kysymykseen, miten suurkaupunkitekijat on otettu
huomioon valtionosuusjérjestelmissd? Tutkimus rgjataan koskemaan l&hinna vain
Skandinavian maita, joihin luetaan mukaan Ruotsi, Tanskaja Norjan.

Y htéalta tutkimus tuottaa synteesin suurkaupunkitekijoitéa koskevasta aikaisemmasta
skandinaavisesta tutkimuksesta. Toisaalta tutkimus analysoi syvemmin suurkaupunki-
tekijoiden merkitysta ja logiikkaa kaupunkien menoja ja vero- ja valtionosuustuloja
selittévina tekijoind. Luonteeltaan tutkimus on vertailututkimus, jonka tavoitteena on
|6ytéa kansalliset hallintorgjat ylittavia havaintoja suurkaupunkitekijoiden dynamii-
kasta.

Tutkimus on padosin skandinaaviseen tutkimuskirjallisuuteen kohdistuva tutkimus.
Tutkimuksen ideana on kerétad ja analysoida aikaisempia empiirisia tutkimustuloksia.
Muuna kirjallisena aineistona kdytetdan komiteamietintojaja hallinnon piirissa tehtyja



selvityksid. Toissijaisena aineistona k&ytetéan ruotsalaisia kuntatal ouden tilastoaineis-
toja, joita analysoidaan kuvailevan tilastotieteen menetelmin. Lisaks tutkimusta var-
ten tehtiin muutama haastattel u.

Kansainvdlisten tutkimustul osten mukaan suurkaupunkien asukaskohtai set menot ovat
erityisen korkeat tai ainakin keskimaaréistéa korkeammat. Monien tutkimusten mukaan
suurimmissa kaupungeissa on jopa valtakunnan korkeimmat asukaskohtaiset menot.
Suurkaupunkien korkeita menoja on selitetty etenkin kaupunkien sosiaalisilla tekijoil-
|a ja korkealla kustannustasolla. Suurkaupunkien menojen selittamista koskevan tut-
kimustiedon tulkinta on tosin ongelmallista tulosten ristiriitaisuuksien ja monien me-
todisten ongelmien takia. Y ks osa tutkimuksista esittda, etta kunnalliseen palvel utuo-
tantoon liittyy skaalahaittoja. Toinen osa tutkimuksista todistaa skaal aetujen puol esta.
Joissakin tutkimuksissa skaal aedut ovat jééneet kokonaan vaille evidenssia

Suurkaupunkien verotuspohjaan vaikuttavat pagpiirteisséan samat tekijét kuin missa
tahansa muussa kunnassa. V aestomuutokset, tyollisyys, palkkataso, eléketulot ja sosi-
aaliset tulongiirrot ovat keskeisia kunnallisveron verotuspohjan selitystekijoitd. Sen
sijaan suurkaupungeissa verotul ojen epdvakautta lisddvét taloudelliset suhdanteet, sil-
|& suurkaupungei ssa tal ouselaméa on voimakkaasti myotasyklista.

Ruotsissa suurten kaupunkien verotulojen keskimaarai sta hitaampaa kasvua on selitet-
ty etenkin veropolitiikan muutoksilla. Esimerkiksi yhteisdveron poistaminen ruotsa-
laiskunnilta on tuntunut erityisesti Tukholman verotulopohjassa. Ruotsalaiskunnilla el
ole myoskaan kiinteistoverotuloja, mutta syksylla 2007 valtaan astunut uusi hallitus
suunnittelee kunnallisen kiinteistomaksun kayttoonottoa. Tukholmassa on kayttssa
my6s ruuhkavero, mutta se on valtiollinen vero.

Oslon ty6ttdmyys on ollut ahainen, ja kaupungin vakiluku on ollut voimakkaassa
kasvussa. Oslon kaupungin tulot ovat kasvaneet suhteellisen hyvin viime vuosina. Y h-
teisdverotulojen vaiaikainen poisto leilkkasi Oslon kaupungin tuloja enemman, kuin
sille kompensaationa annettu pédkaupunkivaltionosuus tuotti tuloja kaupungin kas-
saan.

K 66penhamina menetti paljon asukkaita ja tydpaikkoja 1950-luvun alusta alkaen aina
1990-luvun alkuun asti. Menetysten myéta kaupungin talous gjautui kriisitilaan 1990-
luvulla. Mydhemmin kaupunki on onnistunut vakauttamaan tal outensa osittain valtion
aluepoliittisten toimenpiteiden tuella. Kédpenhaminan verotuspohja on silti edelleen
vain valtakunnan keskimaaréisella tasolla.



Kuntien nékdkulmasta paikallishallinnon verotugarjestelmét sisdltavét ylléttavan pal-
jon poliittista epavakautta, silla valtio séantelee oleellisella tavalla koko kuntaverotuk-
sen jarjestelmda. Norjan kunnilta puuttuu verotusautonomia jopa kokonaan. Ruotsissa
kuntien verotusoikeuteen on puututtu rajuilla toimenpiteilld, silla kuntien oikeuksia
tiettyihin verotuloihin on kokonaan kumottu ja kuntien oikeutta verojenkorotuksiin on
rgjoitettu erityislaeilla. Skandinaavisessa kuntarahoituksessa kuntien veropohjan py-
Syvyys ja monipuolisuus ovat selkeitd ongelmia.

Ruotsin valtionosuusjérjestelmassa suurkaupunkitekijét otetaan huomioon silla taval-
la, ettd menotarpeiden laskentakriteereissa ovat mukana tekijoité, jotka kuvaavat joi-
takin suurkaupunkien olosuhteita. Téllaisia kriteereitd ovat mm. ulkomaalaistausta,
maahanmuuttajat ja yksinhuoltgjat. Valtionosuusarjestelmdn muutosten ansiosta
Tukholman maksama verotulotasausmaksu supistui yli 70 prosenttia, kun vuonna
2005 otettiin kayttdon uusi valtionosuusjarjestelma. Parhaillaan Ruotsissa pohditaan
korkean palkkatason ja korkeiden toimitilakustannusten kompensoinnin vahvistamista
valtionosuus &rjestel massa.

K 66penhaminan kaupungin talousongelmien ja kaupunkiseudun isojen kuntakohtais-
ten erojen vuoks Kodpenhaminan seudulla on voimassa erityinen metropoliseudun
tasaugarjestelma. Toiseksi maksetaan erityisvaltionosuutta niille Kddpenhaminan
seudun kunnille, joilla on erityisia taloudellisia vaikeuksia. Kolmanneksi metropoli-
alueella on ollut kéytdssa erityinen valtionosuus kuntien asumistuen menojen rahoi-
tusta varten.

Norjan valtionosuusjarjestelma on suosinut pienkuntia ja syrjdseutuja, ja jarjestelma
on OECD:n arvioiden mukaan tuottanut tehottomille alueille ylikompensaatiota. Vii-
me aikoina Norjassa on vamisteltu valtionosuugjarjestelméan uudistusta, joka véhen-
téis aikaisempia aluepoliittisia painotuksia.
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Sammandrag

For den kommunala servicen innebér en storstad en pa manga sétt alldeles speciell
miljo. Storstadens hdga stallning inom den regionala hierarkin, dess intensiva fysiska
struktur och dess dynamiska ekonomiska och sociala forhadlanden dikterar hur och av
vilka den kommunala servicen produceras. Da det ocksa behdvs mera och speciellare
offentlig service an annanstans & utgangspunkterna for kommunalservicen aldeles
sarskilt utmanande i storstader. Storstaderna har ju ocksd konstaterats utgora dyna-
miska centra for naringsliv och specialkunnande. Icke desto mindre &r skattebetalarna
viktiga aven i storstéder. Om det blir problem med beskattningsunderlaget & det
mycket viktigt for stadens styre och beslutsfattande att reda ut varfér problemen upp-
stétt.

Till en borjan analyserar studien sambandet mellan storstadsfaktorer och kostnadsni-
van for serviceproduktionen. Dérefter problematiseras olika synpunkter pa storstader-
nas skatteunderlags utveckling samt dryftas orsaker till méjliga problem med skatte-
underlaget. For det tredje granskas storstéadernas stallning i statsandel ssystemet.

Den forsta fragan som stélls & hurdana faktorer man i internationella studier anvander
for att forklara att utgifterna och kostnaderna per capita for den kommunala servicen
& hogrei storstéder an i andra stéder och kommuner. Den andra fragan hor ihop med
storstéadernas skatteinkomster: hurdana faktorer och mekanismer anvands inom inter-
nationell forskning for att forklara att storst&dernas beskattningsunderlag forsémras.
For det tredje besvaras fragan hur storstadsfaktorerna beaktats i statsandelssystemet.
Studien avgrénsas ndrmast till dvriga Norden, dvs. Sverige, Danmark och Norge.

Dels producerar studien en syntes av tidigare skandinavisk forskning om storstadsfak-
torer. Dessutom gar studien djupare in pa storstadsfaktorernas betydelse och logik i
egenskap av faktorer som forklarar stddernas utgifter och skatte- och statsandelsin-
komster. Allmant taget ar studien en jamforelse med syftet att finna sadana ron om
storstadsfaktorernas dynamik som gar éver de nationella forvaltningsgranserna.

| huvudsak bygger studien pa skandinavisk forskningslitteratur. Idén har varit att sam-
lain och analysera tidigare empirisk forskning. Kalorna omfattar ocksa kommittébe-
tankanden och utredningar gjorda inom forvaltningen. Ett andra kélmaterial utgor ett
svenskt statistikmaterial, som analyseras med hjalp av metoder fran deskriptiv stati-
stik. Dessutom gjordes nagraintervjuer.

Enligt de internationella forskningsrénen & de kommunala utgifterna per capita sér-
skilt hoga, eller aminstone hogre an genomsnittet, i storstader. Enligt manga utred-
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ningar & utgifterna per capitat.o.m. hogst i landet just i storstéderna. De hdgre utgif-
terna i storstaderna har forklarats med i synnerhet sociala faktorer och hég alman
kostnadsniva. | och for sig gor motstridiga ron och divergerande metoder det proble-
matiskt att tolka de ron som forklarar de hdgre kostnaderna i storstéderna. En del av
studien visar att det finns skalaproblem forknippade med den kommunala servicepro-
duktionen. En annan del pavisar & andra sidan skalaférdelar. | vissa undersokningar
har skalafordelarna blivit helt utan bel&gg.

Beskattningsunderlaget paverkas i huvudsak av samma faktorer i storstader och i 6v-
riga kommuner: befolkningsforandringar, sysselsittning, |Gnenivan, pensionsinkoms-
ter och sociala inkomstoverforingar. Dessa &r centrala faktorer for kommunal skattein-
komsterna. Men i storstéader Okas skatteinkomsternas fluktuationer i hogre grad av
ekonomiska konjunkturer, av den orsaken att néringslivet i storstader ar starkt bundet
till de ekonomiska cyklerna.

Att storstaderna haft langsammare an genomsnittlig tillvaxt i skatteinkomsterna har
man i Sverige forklarat med i synnerhet forandrad skattepolitik. Att t.ex. samfunds-
skatten avskilts fran kommunalbeskattningen har kants i synnerhet i Stockholm. |
Sverige har kommunerna inte heller fastighetsskatteinkomster, men den regering som
sitter sedan hosten 2007 planerar inforandet av en kommunal fastighetsavgift. |
Stockholm finns ju en tréngsel skatt, men den ar statlig.

| Oslo har arbetslosheten varit 13g, och stadens folkmangd har vuxit kraftigt. Oslo
stads inkomster har vuxit relativt bra de senaste aren. Att samfundsskatten tillfalligt
upphdrde innebar en storre forlust for staden an det den som kompensation fick tillba-
kai form av en huvudstadsstatsandel.

K &penhamn forlorade manga invanare och arbetstillfallen mellan ar 1950 och ar 1990,
och darmed hamnade stadens hushallning i kris pa 1990-talet. Sedermera har staden
lyckats stadga sin ekonomi delvis med hjdlp av statens regionalpolitiska atgarder.
Anda & beskattningsunderlaget i Kopenhamn fortfarande bara av genomsnittlig niva
nationellt.

Ur kommunernas synvinkel innebér beskattningssystemen forvanansvart mycket in-
stabilitet for lokalforvaltningen, eftersom staten i vasentlig grad reglerar hela systemet
for kommunalbeskattning. | Norge har kommunerna ingen skatteautonomi alls. | Sve-
rige har man radikalt gétt & kommunernas beskattningsratt: kommunernas rétt till vis-
sa slags skatteinkomster har helt slopats, och kommunernas rétt till skattehdjningar
har begrénsats med specialagar. Inom skandinavisk kommunfinansiering ar det
kommunal a skatteunderl agets varaktighet och mangsidighet ett uppenbart problem.
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| det svenska statsandel ssystemet beaktas storstadsfaktorerna pa sa sétt att kriterierna
for beraknande av utgiftsbehov upptar faktorer som beskriver vissa forhallanden i
storstader. Dylika faktorer &r t.ex. invandrarbakgrund, invandrare och ensamforsorja-
re. Till foljd av forandringar i statsandel ssystemet minskade den skatteutjamningsav-
gift Stockholm betalade med Gver 70 procent & 2005, da det nya statsandel ssystemet
togsi bruk. Som bast dryftar man i Sverige att i statsandelssystemet stérka kompensa-
tionen for hog |6neniva och hoga kostnader for lokaler.

| Kdpenhamnsregionen har man p.g.a. Képenhamns ekonomiska problem och de stora
skillnader kommuner emellan i regionen infort ett sarskilt utjamningssystem. En sar-
skild statsandel betalas & de kommuner i Kopenhamnsregionen som har sérskilda
ekonomiska svarigheter. Och for det tredje har man i metropolomrédet tillampat en
sarskild statsandel for att finansiera kommunernas utgifter fér bostadsbidrag.

| Norge har statsandelssystemet gynnat sma kommuner och avsides regioner, vilket
enligt OECD:s bedémning resulterat i dverkompensation for ineffektiva regioner. Pa
sistone har man i Norge berett en reform av statsandelssystemet. Den skulle minska
de tidigare regional politiska betoningarna.
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Summary

To municipal services, a major city provides a very special operating environment.
The high position of mgjor cities in the interregiona hierarchy, their intense physical
structure and their dynamic economic and social conditions dictate how and by whom
municipal services are produced. Since more — and more specialised — public services
are needed than elsewhere, the conditions for municipal services are particularly chal-
lenging in major cities - which are also acknowledged as dynamic centres of business
and specialised knowledge. It goes without saying that a major city needs inhabitants
that can produce tax revenue. When problems with the tax revenue basis arise, it is
very important for the city management and policy makersto find out why these prob-
lems have arisen.

The study initially looks at the link between so-called major city factors and the cost
level of public services production. Subsequently various aspects on the major cities
tax revenue basis are problematised, and reasons for potential problems with tax the
revenue basis are discussed. Thirdly, the position of major cities in the state grant sys-
tem is discussed.

The first question asked is what kind of factors international studies look at to explain
why costs per capita for municipal services are higher in mgjor cities than other cities
of municipalities. The second question is about the tax revenue of mgjor cities: what
kind of factors and mechanism are used in international research to explain why the
tax revenue basis of major cities is deteriorating. The third question is how major city
factors have been accounted for in the state grant systems. The study is delimited to
the rest of Scandinavia represented by Sweden, Denmark and Norway.

The study produces a synthesis of earlier Scandinavian research on major city factors.
It also enters deeper into the meaning and logic of the major city factors as explana-
tions to the tax revenue and state allocations of the cities. Overall, the study is a com-
parison aiming to produce findings about the dynamics of maor city factors — find-
ings cross national administrative borders.

The study primarily draws on Scandinavian research literature. The idea has been to
collect and analyse earlier empirical research. Sources also include committee reports
and studies made within administrations. A second source material is provided by a
Swedish statistical corpus, which is analysed using methods of descriptive statistics. A
few interviews were also made.
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Judging from international research findings, municipal expenditure per capitais par-
ticularly high, or at least higher than the average, in major cities. According to many
studies, costs per capita are highest in the country in the major cities. Higher costsin
major cities are explained, especialy, by social factors and a high general level of
prices. However, contradictory findings and diverging methods make it problematic to
interpret those findings that explain the higher costs in major cities. Part of the study
shows that there are diseconomies of scale in municipal services production. Another
part, on the other hand, shows economies of scale. In some studies, economies of
scale have been left totally unevidenced.

The tax revenue basis is mainly influenced by the same things in major cities as in
other municipalities. population changes, gainful occupation, salary level, pension
income and social income transfers. These are among the vital factors for municipal
tax revenue. But in magjor cities, fluctuations in tax revenue are more strongly influ-
enced by economic highs and lows, because in mgjor cities business and commerce
tends to be strongly tied to economic cycles.

Slower-than-average growth in tax revenue in major cities has been explained in
Sweden by, above al, tax policy reforms. The fact that corporate tax has been sepa-
rated from municipal taxation has been felt in Stockholm especially. In Sweden, mu-
nicipalities are not entitled to levy rea estate tax, but the government in office since
autumn 2007 is planning to introduce a municipal real estate fee. In Stockholm, of
course, there is the trangsel skatt, congestion tax, but it is a state tax.

In Oslo, unemployment has been low, and the population of the city has grown
strongly. The revenue of the City of Oslo has grown relatively well these last few
years. The temporary interruption of the corporate tax implied a greater loss for the
city than the compensatory capital city tax allocation brought back.

Copenhagen lost many inhabitants and jobs between 1950 and 1990, and conse-
quently the city’ s finances went into a crisis in the 1990s. L ater, the city has managed
to stabilise its economy, partly thanks to the regional policy of the state. Y et, the tax
revenue basis of the city is still only average in Denmark.

From the aspect of municipalities, the nationa taxation systems imply surprisingly
much instability for the local authorities, since the state substantially regulates the
whole system of municipal taxation. In Norway, municipalities have no tax autonomy
at all. In Sweden, the right to levy tax that municipalities enjoy has been radically re-
formed: their right to certain kinds of tax has been totally cancelled, and their right to
make tax increases has been limited by specia laws. In Scandinavian municipal fi-
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nance, the permanence and coverage of the municipal tax revenue basis is an obvious
problem.

The Swedish state allocation system accounts for major city factors by calculating the
need for allocations on the basis of certain variables that describe conditions in major
cities. Such variables include immigrant background, immigrants and lone parents.
Thanks to changes in the state grant system, the tax equalisation fee that Stockholm
paid was reduced by over 70 per cent in 2005, when the new state grant system was
introduced. At present, Sweden is discussing whether to increase the compensation of
state grants to municipalities with a high salary level and high premise rents.

In the Copenhagen Region, a specia equalisation system has been introduced due to
the economic hardships of the core city and the great economic differences between
municipalities. A specia state grant is also paid to those municipalities in the region
that have special economic problems. And thirdly, a special state subsidy has been
applied in the metropolitan region to finance municipal expenditure on housing allo-
cations.

In Norway, the state grant system has favoured small municipalities and peripheral
regions, which by OECD’s judgement has led to over-compensation to inefficient re-
gions. Recently, areform of the state allocation system has been prepared in Norway.
It would reduce earlier emphasesin regional policy.
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1 Johdanto

1.1 Tutkimuksen laht6kohta

Kaupungin toimintaehtoja raamittavat hallintoa ohjaavan lainsdddannon ohella alueen
maantieteelliset olosuhteet. Suurissa kaupungeissa varsinkin rakennuskel poinen maa
on erittain niukka resurssi, mika johtaa toimitila- ja asumiskustannusten kasvuun.
Suurissa kaupungeissa joudutaan panostamaan kaupunkisuunnitteluun ja kaavoituk-
seen, integroimaan tagjaan asuttuja aluekokonai suuksia yhteen julkisilla infrastruktuu-
rijarjestelmilléa ja jarjestamédan alueiden vélinen ja sisdinen joukkoliikenne. Suur-
kaupungit ovat myds tal ouselaman keskuksia, joihin on keskittynyt yrityksia, tyopaik-
kojajayrityspalveluja. Keskittymiskehityksesta seuraa suurkaupungeille seka hyotyja
etta haittoja. Keskittyminen pienentéd etéisyyksia ja edistéd suurtuotannon etujen saa-
vuttamista ja erikoistumisen mahdollisuuksia Talouskeskittymien paisuessa suurem-
miksi keskittymishaitat tyontyvét ensin keskittymisetujen rinnalle, ja myéhemmin ne
voivat jopa ylittda keskittymishyddyt. Tunnetuimpia keskittymishaittoja ovat ruuh-
kautumisesta aiheutuvat ympéristosaate- ja meluongelmat. (Laakso ja Loikkanen
2004, 39-40ja72.)

Urbanisaation my6ta suurkaupunkeihin syntyy helposti myds sosiaalista levottomuut-
tajasosiadlisia eroja. Y hdysvaltalaisissa tutkimuksissa on todettu, etta koyhyys ja eri-
lainen huono-osaisuus keskittyvédt suuriin kaupunkeihin. Sen seurauksena suur-
kaupungit joutuvat panostamaan enemman sosiaalitoimeen ja erilaisiin kdyhyyden
vahentamisohjelmiin. Koyhyys ja huono-osaisuus vaikuttavat myos eréiden muiden
palvelujen, kuten palotoimen ja ymparistéterveydenhuollon, kysynnan piirteisiin ja
rakenteeseen. (Joassart-Marcelli, Musso & Wolch 2005.) Suurkaupunkien sosiaalinen
muutos ei ole kuitenkaan yksiselitteinen prosessi. Suomessa hyvinvointipolitiikka ta-
soittaa monella tavalla aduedllisia eroja, eika kdyhyyden, huono-osaisuuden ja sosiaa-
listen ongelmien keskittymisesta nimenomaan suurkaupunkeihin ole olemassa katta-
vasti tietoa. (Karvinen 1998, 18 ja 119.)

Lansimaiset suurkaupungit ovat kehittyneet mittoihinsa vasta toisen maailmansodan
jalkeen, kun niistd on tullut hallinnon, palvelujen ja teollisuuden keskittymi&a 1990-
luvulta alkaen talouden globalisaatio on yha enemman vaikuttanut suurkaupunkeihin,
jotka ovat joutuneet mukaan kansainvaliseen kilpailuun. Suurkaupungit ovat jokaisen
kansakunnan portteja ulkomaailmaan, ja suurkaupungeissa el@manmeno on kosmopo-
liittisempaa kuin muualla. Kansainvadlinen pddoma ja yritykset ovat ryhtyneet entista
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enemman kilpailuttamaan suurkaupunkeja, joilta ne vaativat entista parempia sijain-
tietuja. (Kasvio 1997.)

Jatkuvat ja voimakkaat vaesto- ja elinkeinomuutokset ovat heilutelleet paljon my6s
suurkaupunkien taloudellista perustaa, minka vuoksi jotkut suurkaupungit ovat gau-
tuneet merkittaviin taloudellisiin vaikeuksiin. Kaupunkien taloudellisia ongelmia on
selitetty julkistaloustieteessd monilla tekijoilla. On viitattu esimerkiksi ulkoisiin hait-
tavaikutuksiin, poliittisten valintojen epaonnistumiseen, kuntapalvelujen edullisuutta
koskevaan rahoitusharhaan, ahaiseen verotuspohjaan, palvelusektorin alhaiseen tuot-
tavuuteen ja valikoivaan muuttoliikkeeseen. (Bailey 1999, 109-113.)

Pagsaantoisesti suurten kaupunkien palvelutuotannon kustannukset nayttavét olevan
suuremmat kuin muiden kuntien ja kaupunkien. Vaikka osa néistd korkeammista kus-
tannuksista saattaa selittya suurkaupunkien vapaaehtoisilla pdéatoksilla, vaikuttaa kui-
tenkin siltg, ettd pitkélle urbanisoituneen kaupungin hallinto ja palvelut ovat keski-
maaraista kalliimpia. (Bailey 1999, 109-113.)

Kustannukset kasvavat suurkaupungeissa sen vuoksi, etté urbanisoituneella alueella
tarvitaan yksinkertaisesti enemman julkisia palveluja kuin muualla. Baileyn (1999,
109-113) mukaan suurten kaupunkien menoja voidaan selittéa neljan erilaisen tekijé
ryhman avulla. Enssmmaéinen tekijaryhma liittyy suurten kaupunkien fyysiseen raken-
teeseen. Suurissa kaupungeissa tarvitaan keskimaaraistd enemman ainakin kaavoitus-
ta, jatehuoltoa, infrastruktuuripalveluja ja ilmansuojel utoimenpiteita.

Toiseks voidaan todeta, etta kaikenlaiset palvelut ovat kalliimpia tuottaa suurissa
kaupungeissa. Tama johtuu suurkaupunkien korkeasta kustannustasosta eli suurem-
mista tuotannontekijakustannuksista. Maa ja tydévoima ovat kalliimpia suurissa kau-
pungeissa. (Bailey 1999, 109-113.)

Kolmantena tekijana Bailey on nostanut esiin sen, ettd suurkaupunkien palvelut eri-
koistuvat pitemmalle kuin muiden kaupunkien palvelut. Koska palvelujen kysynté on
suurissa kaupungeissa heterogeenisempaa, suurkaupungeissa joudutaan vastaamaan
eriytyneisiin tarpeisiin erikoispalveluilla. Esimerkiksi terveydenhuollon erikoisosaa-
minen kasautuu suuriin kaupunkeihin, koska niissd on my6s yliopistojen |&8ketieteel -
liset tiedekunnat jayliopistolliset sairaalat. (Bailey 1999, 109-113.)

Neljantena tekijana on otettava huomioon keskuskaupungin asema. Suurkaupungit
ovat aina alueensa keskuksia. On olemassa esimerkiks sellaisia vapaa-gjan ja kulttuu-
ritoimen palveluja, joita suurkaupungit joutuvat tuottamaan myds kaupunkia ympé-
réivien kuntien ja maakuntien asukkaille. Y mpargivilta alueilta kdydaén asioilla kes-

18



kuskaupungissa, jatasté asioinnista valuu kysyntdd myds kunnallisten palvelujen puo-
lelle. Koska esimerkiksi vapaa-gjan ja kulttuuritoimen palvelujen tuotantokustannuk-

hin my6s kaupungin omaa budjettirahoitusta. (Bailey 1999, 109-113.)

1.2 Suurkaupunkitekijoiden merkityksesta

Kunnallistalouden osuus kansantaloudesta on kasvanut voimakkaasti viimeisten vuo-
sikymmenten aikana. Kunnallistaloudellisten toimintojen tehokkuus ja tulokselliset
vaikutukset tuntuvat yha lagjemmin ja syvalisemmin yhteiskunnassa. Suurilla kau-
pungeilla on térkea painoarvo koko kunnallistaloudessa. Esimerkiksi Helsingin osuus
koko kuntataloudesta on yli 10 prosenttia. Suuria kaupunkeja on vahan, mutta niita
koskevat muutamat yksittéiset ratkaisut heijastuvat koko kuntataloutta koskevana ke-
hityksena.

Valtio tukee kuntien toimintaa taloudellisesti valtionosuusjéarjestelmalla. Yleisen ra
hallisen tukemisen liséks pyritéén etenkin tasaamaan kuntien taloudellisessa kanto-
kyvyssa ilmenevid eroja. Koko valtionosuugarjestelman keskeisimmat kysymykset
oval seuraavat: Mika on riittdva valtion osuus, ja mitka ovat erityyppisten kuntien
osuudet? Suurkaupunkien olosuhteita ja tarpeita ei valttamétta ole otettu huomioon
kovin systemaattisesti valtionosuugarjestelman kehitystyossd. Tama johtuu osittain
Sitd, ettd suurkaupunkien erityispiirteiden ja -olosuhteiden vaikutus suurkaupunkien
tal outeen ja toimintaehtoihin tunnetaan huonosti.

Valtionosuudet eivéat enda perustu kuntakohtaisiin todellisiin menoihin vaan lasken-
nallisiin, kirjanpidon osoittamiin menoihin, joiden maardytymisperusteet ovat kaikki-
en kuntien kohdalla samat. Valtionosuusg arjestelman ensimmaéinen elementti on ylei-
nen valtionosuus, jossa perusosan paalle on maksettu lisia kaksikielisyyden, saaristoi-
suuden, tagjamaliikenteen ja syrjdisyyden perusteella. Yleinen valtionosuus maéray-
tyy asukasluvun ja kuvattujen olosuhdetekijoiden perusteella. Tagjamaliikenne tuli
ensimmaista kertaa valtionosuuskriteeriks vuonna 1997, ja sita alettiin maksaa tagja-
makunnille asukasluvun perusteella. Vuonna 2006 tagjamaliikennelisa uudistettiin
tagjamarakennelisaksi. Samalla sen kompensaatioperusteet muuttuivat merkittavasti,
silla rahoituksen painopiste siirrettiin merkillisella tavalla kuntiin, joissa tagjamalii-
kenteesta aiheutuvat kustannukset ovat pienimmét. Taajamaliikenneliséd voidaan pi-
té8 ensimmaisena kotimaisen valtionosuusjarjestelman tekijand, joka on ottanut huo-
mioon suurten kaupunkien erityispiirteita. Samalla voidaan huomauttaa, etta monta
muuta sellaista tekijad, jotka kirjallisuudessa on tunnistettu suurkaupunkitekijoiksi,
jéa kokonaan nykyisen valtionosuug érjestelméan ulkopuolelle. (Helin 2007b.)

19



Toiseks kunnille maksetaan tehtévakohtaisia opetus- ja kulttuuritoimen ja sosiaali- ja
terveydenhuollon valtionosuuksia. Yleinen valtionosuus seké sosiaali- ja terveyden-
huollon valtionosuus mydnnetdan ja maksetaan kaikilta osin kunnille. Opetustoimen
valtionosuus myonnetdan ja maksetaan koulutuksen jarjestamisiuvan saaneelle koulu-

Tata kutsutaan ns. yllapitdamalliksi.

Kolmanneks kuntien valtionosuus &rjestelma sisaltéa kuntien verotuloihin perustuvan
valtionosuuksien tasausmenettelyn. Suurten kaupunkien kannalta tdma jarjestelméa on
varsin oleellinen, koska tasaugjérjestelméan avulla osa suurkaupunkien keréémista ve-
rotulosta annetaan ik&én kuin kuntaryhmén sisdisend tulonsiirtona alhaisen veroker-
tyméan kunnille. Pédkaupunkiseudun kunnat kuuluvat tasausrgjan ylittaviin kuntiin,
mutta yhdessa ne maksavat jopa kaksi kolmasosaa koko verotul otasauksesta. Tasaus-
rajaa oikeellisuus on heréttanyt varsin paljon keskustelua. Keskusteltu on myos siita,
kuinka paljon kunnilta, joiden verotulot ylittavét valtakunnallisen keskiarvon, voidaan
leikata verotul oja.

Neljas valtionosuugjérjestelman elementti koostuu investointeihin ja kehittdmishank-
keisiin maksettavista valtionavuista. Lisdksi maksetaan harkinnanvaraisia rahoitus-
avustuksia kunnille, jotka ovat tilapéisten tai poikkeuksellisten vaikeuksien vuoksi
taloudellisen tuen tarpeessa.

Suurkaupunkien erityispiirteet vois olla aiheellista ottaa huomioon muussakin saante-
lyssa kuin vain valtionosuuslainsdadanndssa. Aikaisemmin Suomessakin erilaisille
kunnille eli maalaiskunnille, kauppaloille ja kaupungeille oli olemassa omat kunnal-
lisait. 1970-luvulla normisto yhdenmukaistettiin, ja kuntalaki koskee nykyaan kaikkia
kuntia samallatavalla

Kun suurten kaupunkien toimintaolosuhteet eroavat muilla alueilla vallitsevista tar-
peista, ovat suurkaupunkeja koskeneet ongelmat olleet pontimena uusille kunnallis- ja
aluehallinnon kehittémistoimenpiteille. Erityisesti kaupunkien kehittamiseen ja uudis-
tamiseen téhtééva kaupunkipolitiikka on syntynyt suurkaupunkilahtdisesti. Joissakin
mai ssa suurkaupunkeja ja kaupunkiseutuja varten on kehitetty uutta erityislainsaédan-
toa Kotimaisena esimerkkiné téllaisesta saantelysta on laki p&dkaupunkiseudun yh-
teistydvaltuuskunnasta. Suuria kaupunkeja koskevaa erityissdantelya ja -hallintoa on
luotu seka kaupunkien sisdisten ettd koko kaupunkiseudun ongelmien ratkaisemista
varten. Suurkaupunkien koon kasvun myd6ta lisdantyvat myos demokratia- ja osalis-
tumisongelmat. Naiden ongelmien lieventdmiseksi joissain suurkaupungeissa on jou-
duttu desentralisoimaan paatoksenteko- ja toimeenpanovaltuuksia kaupunkipiiri- ja
kunnanosahallinnolle. Vastaavasti kuntargjat ylittdvien ongelmien hoitamista varten
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on luotu myos ylempia hallintotasoja. Joihinkin suurkaupunkeihin on perustettu met-
ropolihallintojarjestelmid, joissa metropolielimella on omat vaalit ja oma valtuusto.

21



2 Tutkimusasetelma
2.1 Tutkimustehtavat

Téssa tutkimuksessa kuvataan ns. suurkaupunkitekijoita eli suurten kaupunkien eri-
tyispiirteita ja niiden vaikutuksia kaupungin taloudellisiin toimintaedellytyksiin. Tut-
kimuksen mielenkiinnon kohteena on erityisesti suurkaupunkitekijoéiden vaikutus
suurten kaupunkien menojen tasoon ja tulojen vakauteen. Tarkasteltaessa suur-
kaupunkitekijoiden yhteyttd kaupunkien menoihin huomio joudutaan kohdistamaan
varsinkin suurkaupunkien palvelutarvetta ja tuotannontekijéiden hintatasoa maéritta-
viin kaupunkirakenteellisiin tekijoihin. Tulojen tarkastelussa paneudutaan ensiksi ve-
rotuloihin, silla paasdantoisesti verotulot ovat suurkaupunkien térkein tuloldhde. Toi-
seksi tarkastellaan suurkaupunkitekijoita osana valtionosuus érjestel maa.

Tutkimuksen ensimméisena ongelmana kysytdan, millaisilla tekij6illa kansainvali-
sissa tutkimuksissa selitetdan suurkaupunkien muita kaupunkea ja kuntia kor-
keampia kunnallistalouden menoja ja kustannuksia. Tutkimusongel man Iahtokoh-
tana on usein esitetty kasitys siitd, ettd kunnan koon perusteella laskettu palvelutuo-
tannon kustannuskayré on U-kirjaimen muotoinen. Tama antaa perustelun aiheen tar-
kastella suurten kaupunkien poikkeuksellisen korkeiden kustannusten taustatekijoita.
Tutkimuksessa jasennetéan ja luokitellaan niita suurkaupunkien kustannuksiin vaikut-
tavia selitystekijoita, joita on nostettu esiin aikaisemmissa kansainvalisissa toissa.
Samalla kuvataan ja selitetdan mekanismeja, joiden my6ta suukaupunkien kustannuk-
sista kehittyy poikkeuksellisen korkeat.

Perinteisen kasityksen mukaan suurkaupungit ovat ylivoimaisia talouseléman keskit-
tymi& ja jopa valtakunnan talousvetureita. Toisaalta monet modernit suurkaupunkite-
Kijét tuottavat samaan aikaan sosioekonomisia ongelmia ja vaikeasti hallittavaa muut-
toliikettd. Nama kehityspiirteet voivat vaikuttaa paikallisiin talouskasvun edellytyk-
siin ja sité kautta kaupunkien veropohjan kehitykseen. Tutkimuksen toisena ongelma-
na kysytéan, millaisilla tekij6illa ja mekanismeilla kansainvalinen tutkimuksessa
selitetédan suurkaupunkien ver otuspohjan kaventumista tai heitkentymista.

Kolmanneks tarkastellaan suurkaupunkitekijoiden ja kuntien valtionosuusjarjestel mi-
en valisa yhteyksid. Tata osin tutkimuksessa vastataan kysymykseen, miten suur-
kaupunkitekijat on otettu huomioon valtionosuug arjestelmissa? Ensiksi kuvataan
valtionosuug érjestelmien osatekijoitd. Sen jalkeen analysoidaan valtionosuuksien ta-
kana olevia laskentatekijoita ja niiden liittymakohtia suurkaupunkitekijoihin.
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Tutkimus rgjautuu erityisesti Skandinavian maiden suurkaupunkien talouteen. Skan-
dinavian mailla tassa tutkimuksessa tarkoitetaan Ruotsia, Norjaa ja Tanskaa. Suur-
kaupungin kasite méaritell&8n suhteellisena késitteena skandinaavisessa kontekstissa.
Suurkaupungilla tarkoitetaan ensisijaisesti maan suurinta kaupunkia ja toissijaisesti
muita suurimpia kaupunkeja.

Tutkimus keskittyy aikaisemman tutkimusaineiston kokoamiseen ja anaysointiin. Y h-
tadlta tutkimus tuottaa synteesin suurkaupunkitekijoita koskevasta aikaisemmasta tut-
kimuksesta. Tata osin tutkimus kokoaa yhteen keskeisia tutkimustuloksia ja vertailee
erilaisia tutkimustuloksia keskendan. Toisaalta tutkimus analysoi syvemmin suur-
kaupunkitekijoiden merkitysta ja logiikkaa kaupunkien menoja ja tuloja selittdvina
tekijoina.

Tutkimuksen tarkoituksena on tuottaa hypoteesgja ja ndkokulmia empiirisesti ja kan-
sallisesti tehtévaa julkistaloustieteellistd suurkaupunkitutkimusta varten. Tavoitteena
on myos, etta tutkimuksen tuloksia voitaisiin kayttda apuna valtionosuusj&rjestelman
kehitystydssa.

L uonteeltaan tutkimus on vertailututkimus, jonka tavoitteena on 10yt84 kansalliset hal-
lintorgjat ylittévia havaintoja suurkaupunkitekijoiden dynamiikasta. Kunnallistaloutta
sédnnelldan kansallisella lainséadannoll 8, eika esimerkiksi Euroopan Unionin piirissa
harjoitettava kansallisten sddnndsten harmonisointi ulotu tehokkaalla tavalla kunnal-
lislainsd&dant6on. Kansallisesta lainséadannosta huolimatta vertailuasetelmalla pyri-
téaan |10ytdmaan yleistettavaa evidenssia suurkaupunkitekijoiden luonteesta ja vaiku-
tuksista eri maissa. Skandinavian maiden hallintojérjestelmét muistuttavat monessa
suhteessa kotimaista hallintoa. Mailla on lukuisia yhtymakohtia Pohjoismaiden hallin-
tohistoriassa. Kuntien rooli julkisten palvelujen tuottajana ja jérjestdjané on samankal-
tainen kaikissa Pohjoismaissa. Kuntien toiminta perustuu itsehallintoon, kuntia rahoi-
tetaan verotuksella ja kuntien valtionosuuksilla pyritéén kuntien taloudellisessa ase-
massa ol evien erojen tasaamiseen.

2.2 Tutkimusmenetelmat ja -aineistot

Tutkimuksen ensisijaisena tutkimuskohteena ovat aikaisemmat empiiriset tutkimuk-
set. Tutkimus on pédosin kirjallisuustutkimus, koska tutkimuksen ideana on kerété,
luokitella ja analysoida aikaisempia tutkimustuloksia. Kirjallisuustutkimus kohdistuu
skandinaaviseen tutkimuskirjallisuuteen. Skandinaavisen aineiston liséksi tutkimuk-
sessa hyddynnetaan jonkin verran myos kotimaista ja anglosaksista |ahdemateriaalia.
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Tutkimuksen ensisijaista aineistoa ovat tieteelliset tutkimusraportit ja artikkelit. Tois-
sijaista tutkimusaineistoa ovat komiteamietinnét ja hallinnon piirissa tehdyt selvityk-
set ja arvioinnit. Suurkaupunkien erityispiirteita ja niiden vaikutuksia kaupunkital ou-
teen on kasitelty usean eri tieteenalan toimesta. Esimerkiksi sosiologiassa, maantie-
teessq, taloustieteessd, kunnallistieteissa ja valtio-opissa on tutkittu suurkaupunkien
ominaispiirteita. Tahan tutkimukseen valitaan mukaan tutkimuksia, jotka ovat peréisin
|ahinna kunnalli stal ousti eteestd, julkistal oustieteesté ja hallintotietei sta.

Tutkimushankkeen kuluessa tehtiin yksi lyhyt tutkimusmatka Tukholmaan. Sielta ke-
réttiin kirjallisia aineistoja Tukholman alueen yliopistoista, Ruotsin kuntien ja maa-
kuntien liitostaja Tukholman kaupungin organisaatiosta.

Tutkimuksessa keréttiin ja analysointiin myos jonkin verran empiirista tutkimusdataa.
Ruotsalaisesta kunnallistal ouden tilastoai neistosta poimittiin kuntien tilinpdétostietoja,
joita analysoitiin kuvailevan tilastotieteen menetelmin. Ruotsiin tehdyn matkan yh-
teydessa tehtiin my6s viis haastattel ua.
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3 Suurkaupunkien taloutta selittavat tekijat

3.1 Keskuspaikkateoria

Jos kunta sijaitsee kaukana periferiassa ja se on kooltaan pieni, sen alueen markkinat
ovat todenndkoisesti hyvin kehittyméttomat. Kilpailu toimii ehk& hyvin huonosti, ja
joissakin hyodykkeissd monopoli saattaa hallita paikkakunnan tarjontaa. Markkinat
voival syntya vain sinne, missa on enemman ihmisia ja yrityksia. Kilpailullisten
markkinoiden kehittyminen edellyttdd, etté toimialalla on useita ostgjia ja myyjia.
Parhaat edellytykset palvelualojen kilpailulliseen markkinatalouteen on suurilla kau-
pungeilla. Y lipaatéén kaikella taloudellisella toiminnalla on taipumus voimakkaaseen
alueelliseen keskittymiseen johtuen juuri markkinoiden syntymis- ja kehittymisedelly-
tyksista. Paikkoihin, jossa on paljon asukkaita ja ostovoimaa, syntyy myos taloudellis-
ta aktiviteettia ja kasvua. Taloudellisen toiminnan vilkkaus korreloi selvasti kunnan
koon kanssa. (Ks. esim. Valkama & Kallio 2006.)

Talousmaanti eteel lisessa anal yysissa valtakunnasta voidaan tunnistaa keskuksia, joilla
on ympérilldan taloudellinen vaikutusalue. Keskuksiin syntyy ns. keskuspalveluja,
joita e voida l6ytda kuin muista vastaavista keskuksista. Keskus on paikkakunta tai
tagjama, jossa palvelutuotanto ja -tarjonta ylittévat sen oman vaeston ja yritysten tar-
peet. Keskuksessa sijaitsevat keskuspalvelut ovat luonteeltaan asiantuntija- ja erikois-
palveluja. Mita isompi keskus on, sitd enemmén siella on monipuolisia palveluja
Vaikutusalue tarkoittaa keskuksen ympérilla olevaa maantieteellista aluetta, joka on
vuorovaikutuksessa keskuksen kanssa. Absoluuttiseksi vaikutusalueeksi kutsutaan
aluetta, johon keskuksen vaikutus ulottuu tavalla tai toisella. Suhteellinen vaikutus-
alue on puolestaan alue, jolla keskuksen vaikutus on suurempi kuin mink&an toisen
keskuksen. Erilaisilla keskuspalveluilla on lagjuudeltaan vaihtelevan suuruiset ja in-
tensiteetiltdan eri tavoin painottuvat vaikutusalueet. Kenttavoimakkuudella tarkoite-
taan keskuksen vetovoimaa sen vaikutusalueella. Sité voidaan mitata vaikkapa asioin-
tikayntien lukumaarédlla tai keskuksessa tydssa kdyvien ihmisten suhteellisella osuu-
della alueen tyévoimasta. Keskuksen kenttdvoimakkuus heikkenee matkan pidentyes-
s4 ja julkisten ja yksityisten liikennointimahdollisuuksien vaikeutuessa. (Vakama &
Kallio 2006 ja Mikkonen 2001, 17-18.)

Keskus tuottaa erilaisia julkisia ja yksityisia palveluja vaikutusalueensa asukkaiden,
yritysten ja julkisen hallinnon tarpeisiin. Vaikutusalue on keskukselle markkina-alue.
Toisaalta keskuksen ja vaikutusalueen valinen suhde on eréélla tapaa rii ppuvuussuh-
de. Vaikutusalue tarvitsee keskuksen palveluja, ja keskus on ainakin osittain riippu-
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vainen vaikutusalueelta tulevasta kysynnasta ja ostovoimasta. (Vakama & Kallio
2006.)

Keskuksessa tuotetaan paljon erilaisia hyodykkeita ja palveluja, joilla jokaisella on
omat erisuuruiset vaikutusalueensa. Paasdantoisesti suurimpien keskusten vaikutus-
alueet ovat suuremmat kuin pienten keskusten. Suurta ostovoimaa ja kysyntaa edellyt-
tava hyddyketuotanto sijoittuu lukumaaréisesti harvoihin ja etdalla toisistaan oleviin,
suuriin ylemman tason keskuksiin. Tuloksena syntyy alueellisen tydnjaon jarjestelma,
jossa keskukset ja niiden vaikutusalueet muodostavat hierarkkisen jérjestelman. (Val-
kama & Kallio 2006.)

Christalerin kehittdman keskuspaikkateorian mukaan keskus- ja vaikutusaluejérjes-
telma voi kehitty& kolmen periaatteen ohjaamana. Huoltoperiaatteen mukaan keskus
huoltaa vaikutusaluetta. Silloin keskusten lisééntymiskerroin on kolme, eli keskusten
lukumééra lisdantyy kolmen kerrannaisina siirryttéessa ylemmalta alemmalle hierar-
kiatasolle (1 — 3 — 9 — 27 — 81 jne.). Liikenneperiaate ohjaa keskusten liikenteellista
jarjestamista ja keskusten sijoittumista paéateiden varsille. Kahden samantasoisen kes-
kuksen vadliin tulee yks jonkin verran alempi keskus. Tall6in keskusten lisééntymis-
kerroin on nelja (1 — 4 — 16 — 25 jne.) Hallintoperiaatteen mukaan halinnolliset kes-
kukset pyrkivét olemaan erillddn toisistaan. |deaalisesti jarjestdytyneessa aluetal ou-
dessa on sellainen keskushierarkia, jossa keskusta ympar6i aemman hierarkiatason
keskusten keha ja rgja-alueet ovat harvaan asuttuja tai asumattomia. Talloin liséénty-
miskerroin on seitseman (1 — 7 — 49 — 343 jne.). Teorian mukaan huoltoperiaate on
ensisijaisin tai voimakkain selittdja keskus- ja vaikutusal uejérjestelman rakentumisel-
le. (Ks. esm. VakamajaKallio 2006 ja Katajamaki 1977.)

Keskuspaikkateoria perustuu useisiin taustaoletuksiin, jotka liittyvét etenkin alueen
homogeenisuuteen ja firmojen, vaestdn ja ostovoiman tasaiseen jakautumiseen. Kes-
kuspai kkateorian mukaan (Katgjamaki 1977, 7):
¢ korkeamman asteisissa keskuksissa tuotetaan myo6s kaikkia alemman asteisten
keskusten palveluita,
e hierarkian ylapaassa suuria keskuksia on hyvin vahan, jaalemmanasteisia pie-
nempidatagjamiajapitdidon paljon,
e samantasoisten keskusten valimatkat ovat yhta suuria,
e tunnettaessa alimman asteisten keskusten valimatkat on kaikkien muiden kes-
kusten valimatkat |askettavissa,
o eriasteiset aakeskukset sijaitsevat kehissa suurempien padkeskusten ympaérilla,
e markkina-alueet saavat kuusikulmaisen muodon ja
e samankokoisilla keskuksilla on samanlaiset toiminnot ja samankokoiset vaiku-
tusal uest.
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Kuvio 1. Kasitteellinen esitys kaupunkiverkostosta ja keskuspaikkahierarkiasta.* (Ks.

esim. ValkamajaKallio 2006 ja vrt. Katgjamaki 1977.)
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Mita suurempi kaupunki on, sitd suuremman palveluvalikoiman se tarjoaa. Markkina-
kapitalismin ja taloudellisen toimeliaisuuden esiintymiselle ja syntymiselle on luon-
taisesti parhaimmat edellytykset suurissa keskuksissa ja niiden 18heisilla vuorovaiku-
tusalueilla. Yleistéen voidaan sanoa, ettéa mitéa monipuolisempaa ja vilkkaampaa kes-
kuksen taloudellinen elama on, sitd muuttuvampi on my6s kuntapalvelujen toimin-
taympéristo. (Valkama & Kallio 2006.)

Taulukko 1. Kuntien lukumaarét ja vakiluku 31.12.2005 vuoden 2006 kuntajaon mu-
kaan (Altika-tietokanta). (Valkama & Kallio 2006.)

Kokoluokkas N | srtoo00s | NS | vk, o
ale 2001 81 103 729 18,8 % 2,0%
2001 — 5000 142 472 801 329% 9,0%
5001 - 8000 72 458 841 16,7 % 8,7%
8001 — 15000 69 734071 16,0 % 14,0%
15001 — 30000 36 754 689 84 % 144 %
30001 — 50000 16 606 830 3,7% 115%
50001 — 100000 9 636 562 2,1% 12,1%
yli 100000 6 1488 057 1,4% 28,3 %
Y hteensd 431 5255580 100,0 % 100,0 %

K wiossa tietylle hypoteettiselle alueelle, jolla on 80 000 asukasta, kehittyy 11 kaupunkia. Kaupun-
geista yksi on iso (L). Kaks muuta kaupunkia ovat keskikokoisia (M), ja kahdeksan kaupunkia on

kooltaan pienta.
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Lukumééréisesti pienia eli alle 5001 asukkaan kuntia on paljon (223 kuntaa), ja suu-
rin osa vaestosta asuu suurissa, vahintdan 50 000 asukkaan kunnissa (noin 40 % koko
Suomen véestdstd). Ainoastaan kuudessa kaupungissa asukasluku ylittda satatuhatta
asukasta. Tosin myos Lahden vakiluku léhentelee sadantuhannen asukkaan rajaa.
Muutamia kuntaliitoksia on toteutunut viime vuosien aikana, eli kuntien lukuméaéra on
ollut laskeva. Talla hetkella monet tahot odottavat, ettd kuntien lukumaérda pienenne-
téan radikaalisti |ahitulevai suudessa.

3.2 Keskittymiskehityksesta hajautumiskehitykseen

3.2.1 Suurkaupungit osaamiskeskittymina

Tuotanto-, tutkimus- ja kehitystoiminta, rahoitusala, logistiikan solmukohdat seké
mahdollisesti muutkin taloudellisen toiminnan avaintehtavét ndyttévat usein keskitty-
van e pelkéastaan tiettyihin maihin vaan myaos tietyille alueille ndiden maiden sisalla.
Toisin sanoen tama tarkoittaa Sitd, ettd jotkut alueet saavat globaaleja kehitysimpuls-
seja samalla kun joidenkin toisten alueiden taantumiskehitys voi voimistua. Kilpailu-
kykyiset alueet kykenevét houkuttelemaan ja imemaan globaalin talouden vetovoi-
maa, ja ne padsevéat osaks globaalia kehittyvien alueiden verkkoa. Suurkaupungeille
kansainvalinen vuorovaikutus on luontaista, kun taas maaseutual ueita leimaa yleensa
passiivisuus ja tapahtumattomuus. (Saartenoja 2000, 55-56 ref Lievonen ja Lemola
2004, 49).

Suurkaupungit ovat suuria osaamiskeskittymia. Niissa sijaitsee monia eri alojen yri-
tyksia ne ovat hallinnollisen eldmén keskuksia, ja mys monien jarjestdjen keskusor-
ganisaatiot sijaitsevat suurkaupungeissa. Suuriin kaupunkeihin on keskittynyt valta-
vasti monipuolista ja kehittyvaa osaamista. Osaamiskeskittymissa sijaitsevilla yrityk-
silla on edellytykset yhtéa aikaa erikoistumiseen ja joustavuuteen. Rabellottin (1995,
30) mukaan joustavuutta saadaan aikaiseks sillg, etté aueella toimivilla firmoille ke-
hittyy erityinen suhde tyévoimaan, mika auttaa tekeméan nopeita, mutta kysyntéehtoi-
sia muutoksia tuotantohenkil6kunnan méérassa. Toisaalta voidaan esittés, ettd jousta
vuutta perustuu siihen, ettéq osaamiskeskittyma edistéa alihankintojen hyvaksikayttoa
ja mahdollistaa ulkoisesti otolliset olosuhteet ulkoistamiselle. Erikoistuminen tulee
mahdolliseksi, kun tuotantoprosessin eri vaiheita voidaan jakaa alueen yritysten kes-
ken. Erikoitumisen avulla yhtitt paésevat hyétymaan tuotannon skaalaeduista ja pa-
remmasta innovaatiopotentiaalista. Kilpailun sijasta osaamiskeskittymén yritysten
keskindiset suhteet ovat yhteistydhakuisempia sen johdosta, etté pienten yhtididen tu-
lee harjoittaa yhteistyota kyetékseen toimittamaan suuret tilaukset ja urakoimaan iso-
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jen yhtididen pyytamét alihankinnat. (Ks. Anttiroiko, Kallio, Valkama & Siitonen
2006, 53.)

On viéitetty, ettd suurimmissa yliopistokaupungeissa on parhaimmat edellytykset eri-
koistua innovaatioiden tuotantoon ja synnyttaa niiden pohjalta kaupallista liiketoimin-
taa. Suurimmilla keskuksilla ovat vilkkaat kansainvaliset kontaktit ja tiiviit yhteydet
maailmanluokan osaamiskeskittymiin. Suurimmat yliopistokaupungit kykenevat myas
eniten vetamasn puoleensa kansainvaisia huippuosagjia® Suurten kaupunkien vilk-
kaan yritystoiminnan uskotaan synnyttavan tietointensiivisia paveluyrityksig, joilla
on tarkea sillanrakentgjan ja tiedonvdlittgan tehtéva kansallisessa innovaatiojarjes-
telméssa.® (Lievonen ja Lemola 2004, 130-140.)

Tuotannollisen osaamiskeskittyman kilpailuvaikutus perustuu tiettyihin taloudellisiin
tekijoihin. Kirjallisuuden (ks. essm. Camagnin 1991 ref Rabellotti 1995, 30 ja Laakso
ja Loikkanen 2004, 72—76 sekd Anttiroiko et a 2006, 49-50) perusteella voidaan tun-
nistaa ainakin seuraavat tekijéat:

1. Ulkoisvaikutukset. Osaamiskeskittymassa toimivilla firmoilla on paremmat edelly-
tykset dynaamisen tehokkuuden kehitykselle, koska sielld on enemman oppimis-
mahdollisuuksia ja edellytyksié osaamisen jatieto-taidon kumuloitumiselle.

2. Laheisyyssaastot. Alueen firmat sdastavét transaktiokustannuksissa ja markkinoil-
la operoimisen kustannuksissa, koska face-to-face -kontaktit ja informaation vaih-
to ovat helpommin jérjestettavissa.

3. Synergiatekijat. Osaamiskeskittyma tukee paikallista innovaatiokapasiteettia, kos-
ka se mahdollistaa matkimisen, yhteisyritykset ja -hankkeet, yhteistyon julkisten
toimijoiden kanssa, yhteispalvelukeskukset, yhteistyon tutkimuslaitosten kanssa ja
|dheiset suhteet keksintdjen potentiaalisiin hyddyntgiin.

Z Lievonen jaLemola (2004, 136) ovat esitténeet, etté erityisesti paskaupunkiseudun olisi erikoistuttava
innovaatioiden ja uusien yritysten tuottamiseen. Tama edellyttéa sitd, ettd yliopistot ja korkeakoulut
kykenevét tavoittamaan kansainvélisen kérjen ja synnyttdméadn luovaa yhteisty6ta yritysten kanssa.
Pitkalla aikavalilla riskind Suomessa on se, etta tutkimusresurssit valuvat ja keskittyvét vahin erin Kes-
ki-Euroopan kansainvélisiin metropoleihin.

® Suurissa kaupungeissa kustannustaso on muuta maata korkeampi, mink& vuoksi niihin kannattaa si-
joittaa toimintoja, jotka vaativat runsaasti henkil6kohtaista vuorovaikutusta monien toimi- ja osaa-
misalojen asiantuntijoiden ja paéttdjien kanssa. Taman johdosta mm. yksityisen ja julkisen sektorin
padkonttorit sijoittuvat yleensa suurimpiin kaupunkeihin. (Lievonen ja Lemola 2004, 136.)
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4. Houkutustekijat. Keskittyma houkuttelee puoleensa alaan liittyvaa muuta yritys-
osaamista, tavarantoimittajia ja tukipal velujen tuottajia. Osaamiskeskittyman mai-
neen vahvistuessa myos asiakkaiden ja yritysvierailujen maara liséantyy.

5. Joustavuustekijat. Keskittymassa tydvoimaa voi siirtyd joustavasti tyonantgalta
toiselle. Koska keskittyméssa on tuotantolaitoksia, se edistéd alihankintojen hy-
vaksikayttoa ja mahdollistaa otolliset olosuhteet ulkoistamiselle.

6. Erikoistumistekijat. Erikoistuminen tulee mahdolliseksi, kun tuotantoprosessin eri
vaiheita voidaan jakaa keskittyman yritysten kesken. Erikoistumisen avulla firmat
padsevat hyotymaan tuotannon skaalaeduista ja paremmasta innovaatiopotentiaa-
lista.

7. Julkiset palvelut. Valtio ja kunnat perustavat yrityspalvel utoimintoja mieluummin
keskittymiin kuin niiden ulkopuolélle, ja tarkeimmaét julkiset palvelut keskitetdan
suuriin kaupunkeihin.

Hautamaki (2003, 65) on huomauttanut, ettei Suomen pienuuden vuoksi maassa voi
olla kovin monia korkealuokkaisia keskuksia tai keskittymia. Globaalgja keskuksia,
joihin kasaantuu huippuosaamista ja joissa tehddan merkittévia innovaatioita, Suo-
meen voi synty& vain muutama. Hautamaen mukaan Helsingin seutu on Suomen joh-
tava globaali keskus, mutta sielldkin on jouduttu keskittyméaén muutamille alueille,
kuten biotieteisiin ja tieto- ja viestintéteknologiaan. Hautaméen arvioiden mukaan
muita Suomen globaaleja keskuksia ovat Jyvaskylan, Turun, Tampereen ja Oulun
seudut. Osaamisen kehittymisen ja siirtémisen kannalta tarvitaan myos kansallisia
keskuksia, jotka ovat jatkuvasti yhteydessd globaaleihin keskuksiin ja ulkomaisiin
keskuksiin. Kansallisiksi keskuksiksi Hautamaki nimeda Joensuun, Kuopion ja Lap-
peenrannan. Kansallisen keskuksen kehittymisen edellytyksena Hautamaki pitda tut-
kimusta harjoittavia korkeakouluja. Globaalit ja kansalliset keskukset yhdessa tukevat
maan muita keskuksia ja keskittymia. (Ks. Anttiroiko et al 2006, 51.)

Globalisaatiokehityksen siirtyessd alkuvaiheesta tiivistymisvaiheeseen Suomessa alu-
edllisiin kehitysedellytyksiin vaikuttavat alueelliset erot pddoman ja tyon tuottavuu-
dessa. Teollisuuden kokonaistuottavuus on Uudellamaalla selvasti korkeampi kuin
muilla alueilla. Tuottavuuserot ohjaavat yhtididen sijoittumista, miké saattaa entises-
téan liséta tuottavuuserojen kasvua. Tuottavuuserot selittyvét erityisesti alueiden toi-
mialaeroilla. Tuottava teollinen toiminta on keskittynyt rintamaille €li ns. teollisuus-
Suomeen. Kaikkein tuottavin ala on télla hetkella ehk& elektroniikkateollisuus. Alu-
eellisia tuottavuuseroja pidetdan myos alueellisen innovaatiopolitiikan indikaattorina.
Innovaatiot luovat uusia tyopaikkoja ja uudistavat tai |agjentavat liiketoi mintamahdol-
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lisuuksia. Tietoyhteiskunnassa ja tietdmystaloudessa, jossa tieto on yksi tuotannonte-
kij& maan, tyon ja pddoman rinnalla, yritykset hakeutuvat enenevassd maarin paikka-
kunnille, joilla ne voivat verkostoitua ja solmia helpoimmin yhteyksia tarvitsemiinsa
asiantuntijoihin. Tietoyhteiskunta voi vahentda etdisyyksien merkitystd, mutta se ei
tee niistd kokonaan merkityksettomiksi. Fyysinen l&heisyys on tietoyhtei skunnassakin
arvokasta sen vuoksi, ettad tiedon siirtdminen on osaamisen jakamista, jossa tarvitaan
oppimista vdlittavia ja tulkitsemista helpottavia jarjestelmi& (Lievonen ja Lemola
2004, 134-135.)

3.2.2 Hajautumiskehityksen ja esikaupungistumisen perusteet

Jotkut suurkaupungit ovat suurempia kuin monet itsendiset valtiot. Monen suur-
kaupungin historia on pitempi kuin sité hallinnoivan valtion historia. Tasta huolimatta
suurten kaupunkien taloudellinen liikkumavara tai itsendisyys voi olla suhteellisen
niukka. Muuttoliike, elinkeinojen rakennemuutos ja ikdrakenteen kehitys ovat esi-
merkkeja yhteiskunnallisista kehityssuunnista, jota muuttavat asukkaiden palvelutar-
peita ja palvelujen rahoitusedel lytyksid. Naista erityisesti muuttoliike koskettaa paljon
suurkaupunkeja. Kaupungistumisen aikana suurkaupungit joutuvat ottamaan vastaan
suurta tulomuuttoa. Kaupungistumisen jalkeen alkaa yleensa esikaupungistuminen,
jonka seurauksena suurkaupungista muuttaa vaked esi- ja puutarhakaupunkeihin.
Suurkaupungista muuttavat pois usein sellaisia aktiivi-iassa olevia perheitd, joka ky-
kenevéat hankkimaan oman asunnon kaupungin ulkopuolisilta tytssakayntialueilta.

Esikaupungistumiskehitys kaynnistyi Britannian ja Y hdysvaltain suurkaupungeissa jo
useita vuosikymmenia sitten. Y ha useammat ihmiset kyllastyivét suurkaupunkien ah-
tauteen, meluun, kalleuteen ja pieniin asuntoihin, mink& seurauksena ihmisia ryhtyi
muuttamaan suurkaupunkien véaljemmille kehysalueille. Esikaupungistumisen ydin-
joukkoa ovat tydikaiset ja varsinkin nuoret perheet. Sen seurauksena suurkaupungit
menettévat hyvin ansaitsevaa vaestta, mika heikentda suurkaupunkien verotuspohjaa.
Huonommin toimeentulevien ja enemman julkisia palveluja tarvitsevan kansanosan
suhteellinen osuus kasvaa suurkaupungeissa esikaupungistumisen tuloksena. Tama
puolestaan aiheuttaa menolisaystarpeita suurkaupunkien budjetteihin. (Bish & Kirk
1974, 116.)

Lievosen ja Lemolan (2004, 135) kasityksen mukaan toimialan teknologinen pyréh-
dyksen tasaannuttua, yritykset saattavat alkaa arvostaa sijaintivalinnoissaan pikku-
kaupunkeja, joissa yleinen kustannustaso on alhaisempi. Pikkukaupungit ja keskiko-
koiset kaupungit saattavat nayttaytya turvallisilta, joustavilta ja ruuhkattomilta sijain-
tivaihtoehdoilta. Tallaiseen kaupunkiin muuttavalle yritykselle tai sen tuotantoyksi-
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kolle saattaa olla tarjolla enemman julkista tukee kuin suurkaupungissa. Yritykset tar-
vitsevat kuitenkin suurkaupungeissa olevaa osaamista, minké vuoksi yritykset pitavét
tarkeind pienten kaupunkien suurkaupunkiyhteyksia.

Keskittymiskehityksen vastatendenssi on hajautumiskehitys. Yksityisella sektorilla
Kilpailun paineesta johtuva ulkoistamisen tarve ja véttaméattomyys etsid edullisia tuo-
tantokustannuksia johtavat usein tuotannollisen toiminnan siirtémiseen pienemmille
paikkakunnille. Julkisella sektorilla voi olla samantyyppisia kustannuspaineita. Toi-
saalta demokratisointivaatimukset saattavat per&dnkuuluttaa myds poliittisen vallan
jakamista maakuntiin. Erityisen hyvin paékaupungista voidaan siirtda yksinkertaisia
mutta sdhkoisesti vélitettavia tukipalveluja ja riitinomaista konttority6td, joka el vaadi
huippukoulutusta. Siirtokelpoista on myds tyd, jossa kaytetdan paljon pitkalle analy-
soitua tietoa ja jossa asiakasrajapinnan hoito ei tarvitse suoraan kahden tai useamman
henkilon valitonta kontaktia. (Lievonen ja Lemola 2004, 136.) Hautaméen mukaan
(2003, 53) hajauttaminen vahvistaa paikallistalouksia, koska paikallinen tuotanto ja
talous ovat omiaan sddstdmaan kuljetuskustannuksissa. (Ks. Anttiroiko et a 2006,
22))

Hajautumiskehitys voi olla luonnollista tai tietoista julkista politiikkaa. Luonnollinen
hajautumiskehitys syntyy yritysten, muiden yksityisten organisaatioiden ja kotital ouk-
sien tekemi & paétoksi sta muuttaa suurkaupungin tai koko kaupunkiseudun ulkopuolel-
le. Yritykset saattavat etsiaisompia toimitilojatai muutoin sopivampaa toi mintaympé-
ristda. Kotitalouksista etenkin lapsiperheet kaipaavat isompia asuntoja ja piha-alueita.
Myd6s luonnonympéristéjen arvostus lisda suurkaupunkien ulkopuolisten alueiden ve-
tovoimaa. Hallinnon hajasijoittaminen on tietoista julkista politiikkaa, jolla siirretdan
suurkaupungissa olevia virastoja, viranomaisyksikdita ja julkisia palveluja maakunta-
keskuksiin ja muihin pienemmille paikkakunnille.

Suurkaupunkien suhteellisen aseman heikkenemisen on sanottu johtavan siihen, etta
suurkaupungei sta esikaupunkeihin muuttaneet ihmiset jatkavat monien suurkaupunki-
palvelujen kayttamista entiseen tapaan. Talaisia infrastruktuuripalveluja ovat kadut,
puistot, torit jaliikennevaylédt. Muitatéllaisia palveluja ovat museot, teatterit, kirjastot
jajopaterveyspalvelut. Esikaupunkeihin muuttaneet ihmiset eivét osallistu maksamil-
laan veroilla néiden palvelujen rahoitukseen, koska heidan kunnallisveronsa ohjautu-
vat uusiin esikaupunkikuntiin. Kansainvalisessa kirjallisuudessa téata ilmiota kutsutaan
es kaupunkien hyotykayttéhypoteesiks (the suburban-urban exploitation hypothesis).
Hypoteesiin liittyvan kasityksen mukaan mita korkeammaksi esikaupunkien vaesto
kasvaa suhteessa suurkaupungin vaestoon, sitd suuremmaksi kasvavat myds suur-
kaupungin asukaskohtaiset menot. Toisaalta suurkaupunkiin pendel 6ivét esikaupunki-
laiset lisdavéat suurkaupungin taloudellisia aktiviteetteja ja vaikuttavat valillisesti myds
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maan hinnan nousuun. Lisaéntyneet taloudelliset aktiviteetit voivat puolestaan kasvat-
taa suurkaupungin joitakin maksu- ja verotuloja. Sen vuoksi ei voida sanoa a priori,
johtaako esikaupunkien vahvistuminen suurkaupungin taloudessa pitkalla téhtayksella
nettomenetyksiin vai -hy6tyihin. Suurkaupunkien suhteellinen asema heikkenee kui-
tenkin sen jalkeen, kun esikaupungistuminen johtaa myds tyopaikkojen siirtymiseen
pois suurkaupungista. (Bish & Kirk 1974, 116-117.)

Karvisen (1998, 38) mukaan urbanisaation ja suburbanisaation jdlkeen vuorossa voi
olla desurbanisaatio ja reurbanisaatio. Desurbanisaatiossa kaupunkiyhdyskunnan ra-
tionaalinen perusta jarkkyy. Muutoksen taustalla vaikuttavat teollisuusalojen kriisit ja
sosiaalisten ja taloudel listen organisaatioiden muutos. Niiden mydta keskuskaupungin
kehitys taantuu ja kaantyy laskuun. Reurbanisaatio puolestaan elvyttda keskuskau-
pungin kehityksen uudelleen. Uuden kehitysvaiheen voi kaynnistda kaupunkiuudistus,
jonka avulla |6ydetéén uusia tapoja kytked asumista urbaanin eldman muihin aktivi-
teetteihin.

3.2.3 Suurkaupunkien taloudelliset kriisit

Enemman tai véhemman jatkuvat mutta voimakkaat yhteiskunnalliset muutokset ovat
heilutelleet paljon my6s suurkaupunkien taloutta. Vaesto- ja tyopaikkamenetykset
ovat heikentaneet joitakin suurkaupunkeja siind maarin, etta kaupunkien teollinen pe-
rusta on jarkkynyt pysyvala tavalla. Teollisuuden rakennemuutosten jalkeen kunta-
paéttgjat ovat |0ytaneet itsensd aivan uudesta tilanteesta, jossa he ovat olleet kykene-
maéattomia luomaan rationaalisia toimintamallgja taantuvan kehityksen pysadyttémiseksi
ja uuden talouskasvun pohjan luomista varten. Monella kaupunkiseudulla myds kun-
tarakenteesta johtuvat tekijét ovat estdneet kaupunki- ja kuntapaattdjia paasemasta yh-
teisymmarrykseen alueen yhteisesta kehittémisstrategiasta, koska kullakin kunnalla ja
kaupungillaon omia prioriteettgja. (Vrt. Rees & Lambert 1985, 95-96.)

Monet suurkaupungit ovat voineet gjautua merkittaviin taloudellisiin ongelmiin elin-
keinojen rakennemuutosten vuoksi. Vakimaaran supistuessa ja tyopaikkojen kadotes-
sa kaupungin tulovirta e riité kattamaan kaupungin menotarpeita. Esikaupungistumi-
nen voi siirtéd ison osan parhaimmasta veronmaksukyvysta kaupunkiseudun muihin
kuntiin, mutta suurkaupunkiin saattaa j8&da jéljelle runsaasti vaestonosaa, jonka sosi-
adliset ja taloudelliset tarpeet ovat suuret. (Bish & Kirk 1974, 116.) Wingerin (1977,
264—265) mukaan muita syita suurkaupunkien talouskriiseille ovat yksipuoliset vero-
tuskohteet, julkisten alojen ammattiliittojen painostusvoiman kasvu, palvelulogistii-
kan ja -teknologian kehitys ja kuntargjat ylittévat ulkoisvaikutukset.
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Yksi hyvin dokumentoiduista ongelmallisista suurkaupungin talouskriiseista oli New
Y ork, joka gjautui talousvaikeuksiin jo 1970-luvulla. New Y ork rahoitti usean vuoden
gan kayttbmenojaan velanotolla, mikéa sai lopulta pankit kieltéytymaan lisdainoituk-
sesta. New York olisi gjautunut taloudelliseen konkurssiin, jos osa- jaliittovaltio eivét
olis puuttuneet tapahtumien kulkuun. Toisaalta Nathan ja Adams (1976) ovat varoit-
taneet New Yorkin esimerkin liiasta yleistamisestd. Heidan mukaansa jokainen kau-
punki on erilainen. Y hdysvalloissa on ollut monia muitakin kaupunkeja, jotka ovat
kohdanneet pahempia sosiaalisia ja taloudellisia ongelmia kuin New Y ork, mutta ne
ovat siitd huolimatta selvinneet katastrofeistaan. Glassberg (1981, 165) on jopa julis-
tanut, etta kaupunkien rahoitusongelmista on tullut arkipéivaa ja rahoituksellinen
niukkuus on enemman séénto kuin poikkeus. (Bailey 1999, 115 javrt. Salli 1988, 35.)

3.3 Skaalaedut ja -haitat seka kuntakokokysymys

Suurkaupunkien on véitetty hyotyvan palvelutuotannon skaal aeduista. Skaal aetu val-
litsee silloin, kun tuotantolaitoksen tuotannon kasvattaminen lisda kokonaistuotanto-
kustannuksia suhteellisesti vahemman kuin, mité tuotanto kasvaa. Silloin keskimaé-
réinen tuotantokustannus laskee tuotantomaéran kasvaessa’ (Ks. esim. Stiglitz
1988,185.)

# Skaalaedun kasite on lahella monituote-edun (economics of scope) kéasitettd. Monituote-etu tarkoittaa
sit, ettd jotakin palvelua on helppo tai edullista tuottaa jonkun toisen palvelu ohessa. (Aronen, Jarvio,
LuomajaRéty 2001, 33.)
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Kuvio 2. Keskimééraisten yksikkokustannusten kuvaaja.

A

Kustannukset

marginaalikustannukset

keskimaarai set yksikkokustannukset

>

Tuotosmaara

Skaalaedut voidaan jakaa sisdisiin ja ulkoisiin skaalaetuihin. Palveluntuotantoyksik-
koa varten tehtyjen korkeiden perustamiskustannusten takia kannattaa kasvattaa tuo-
tantomaarad, koska keskimaarainen yksikkokustannus saadaan siten laskemaan. Tama
on esimerkki sisdisesta skaalaedusta. |sommassa tuotantoyksikdssa tyévoima voi pa-
remmin erikoistua, ja yksikdlla on enemman volyymia T& Tk -toimintaan. Ulkoiset
skaalaedut liittyvat siihen, ettd toimialan yleinen kasvu synnyttéé alalle erilaisia tuki-
palveluja. Tukipalvelut voivat olla seka julkisia etta yksityisia palveluja. Tuki- jalii-
tanndispalveluja kasvaessa ydinhyddykkeita tuottavien yksikdiden on helpompaa ja
edullisempaa hankkia erilaisia tukipalveluja.

Skaalaedut on tunnistettu alun perin teollisuustuotannossa, joka tuottaa pitkalle stan-
dardoituja tuotteita. Julkisen palvelutuotannon skaalaeduista ei ole olemassa yhta sel-
kedta evidenssid. Teollisuustuotannossa kustannukset ja tuotetut hyddykkeet ovat
madriteltdvissa ja mitattavissa, mutta kunnallishallinnossa palvelujen mitattavuus on
erityisen ongelmallista.

Skaal aetuja voidaan tutkia monilla tavoin. Voidaan kysyd alan ammattilaisilta ja asi-
antuntijoilta, mitk& ovat heidan kasityksensa optimaalisesta tuotantoskaal asta. Tilasto-
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tietojen avulla voidaan tehda pitkittéistarkasteluja, joiden avulla voidaan péétella,
minka kokoiset tuotantoyksikét ovat séilyneet markkinoilla.

Kunnallistieteissd kuntien skaalaetuja on tutkittu erityisesti analysoimalla kuntien
asukaskohtaisia menoja ja niihin vaikuttavia tekijoitd. Vaikka kunnallisten palvelujen
skaalaetujen tutkimiseen liittyy monia vaikeuksia, muutamat tutkijat ovat pyrkineet
madrittelemaan jopa kunnan optimikokoa. Yleisesti ottaen varsinaisen palvel utuotan-
non optimikokoa on kuitenkin helpompi tutkia kuin hallintotoiminnan skaalaetuja.
(Bennet 1980, 126 ref Oulasvirta 1992, 8-12)

Suoriin ihmiskontakteihin perustuvissa palveluissa mittakaavaetujen saavuttaminen
voi olla vaikeaa. Esimerkiks peruskoulu- ja erikoissairaanhoitopalveluissa palvelu-
tuotannon kasvattaminen edellyttd4 nopeasti uusien palveluyksikdiden perustamista,
koska niissa kapasiteettirgat tulevat nopeasti vastaan. Bennettin mukaan optimiko-
koinen kunta el ole suuri eik& pieni. Pienimmissa kunnissa on korkeat palvelutuotan-
non yksikkokustannukset, koska ne eivét padse tehokkaasti hyddyntamaan skaal aetu-
ja. Suurissa kaupungeissa mittakaavaedut heikkenevét, ja suuren koon tuomat koor-
dinointi- ym. haitat ylittavét edut. Naiden syiden vuoksi kuntien kustannuskayréan ole-
tetaan olevan U-kirjaimen muotoinen. (Bennet 1980, 126 ref Oulasvirta 1992, 8-12.)

Kuvio 3. Useat tutkimukset tukevat oletusta, jonka mukaan kunnan koon perusteella
laskettu kustannuskayra on U-kirjaimen muotoinen. (Ks. esim. Moisio ja Uusitalo
2003, 20.)

A

K ayttdmenot/as

Kunnan asukasmaara
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Newtonin (1981) mukaan kaupungin suuri vaestOmaara voi kaantaa skaalaedut palve-
lutuotannon skaalahaitoiksi. Hanen mukaansa keskuspaikkakaupungeissa esityyntyy
skaal ahaittoja. Newtonin yksinkertaistettu selitysmalli on seuraava:

Palvelutuotannon

Keskuspaikka — Iso véestopohja —¥ Skaalahaitat —’korkeat kustannukset

K eskuspaikoissa on myds suhteellisen paljon liike- ja toimistotilaa, jonka vuokrataso
on yleensa suhteellisen korkea. Keskuspaikan valtakunnallinen merkittévyys vauras-
tuttaa myo6s alueen asukkaita. Naiden tekijoiden vaikutusketjua kuvaa seuraava péétte-
lyketju.

Toimistojen, kauppojen Korkeat taloudelliset
jamuiden kaupallisten —% —» Korkeat menot

arvot
palvelujen keskittyméa

/

Asema
valtakunnankeskuksena

Vauras vaesto

Siina missa yritykset myos julkishallinto tuottaa monia keskuspaikkapaveluja. Téllai-
siaovat erityisesti kirjastot, museot, galleriat, litkuntapalvelut, puistot, kasvitieteelliset
puutarhat, eldintarhat ja erikoisoppilaitokset. Erityisesti puistojen ja liikuntapaikkojen
tarve on keskuspaikoissa polttava, koska kaupunkien asukkaiden on vaikea tavoittaa
avointa maaseutua. (Newton 1981, 129.)

Korkeat menot kunnallisissa
keskuspaikkapal veluissa, erityisesti
K eskuspaikka —p  Kirjastoissa, museoissa, gallerioissa,
liikuntapal vel uissa, puistoissa,
erityiskoulutuksessa, jne.

Keskuspaikat houkuttelevat suuria méaria vierailijoita ja tydmatkailijoita, jotka kéayt-
tavat keskuspaikkoja tyontekoon ja huvituksiin. Mita ylempana keskuspaikka on alue-
rakenteessa, sita suurempi kysynta kohdistuu keskuspaikkakunnan julkisiin palvelui-
hin, kuten kaupunkisuunnitteluun, pysakéintiin ja katuverkostoon. (Newton 1981,
129.)
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Korkeat menot
kaupunkisuunnittel ussa,
Keskuspaikka — . Isot ihmisvirrat —— pysakoinnissa, '
katuverkostossa, jne.

Y hdistamélla edella esitetyt kuviot saadaan syntymaan yks isompi kuva. Siitéa voi-
daan [6ytaa riippumattomia ja riippuvia muuttujia, ja se auttaa luomaan teoreettista
koherenssia yksittéisten havaintojen vélille. Paattelyketjut jasentéavat myos kausaa-
lisuhteita silla tavalla, etta niita voidaan testata myos empiirisesti.

Kuvio 4. Keskuspaikan ja korkeiden menojen vélista kausaliteettia kuvaava malli
(Newton 1981, 130).

Toimistojen, kauppojen

jamuun kaupallisen —» Korkeat verotusarvot
/ omaisuuden keskittymat

Keskus- Korkeat kokonaismenot
paikka
Vauras vaestd
Korkeat menot:  -kirjastoissa
Keskuspeiikas Val liikuntapalveluissa
palveluilla korkeat -puistoissa
kustannukset

-erikoiskouluissa
Iso kaupunkivaesto™—» Skaalahaitat —Korkeat pal vel ukustannukset

-pysakainti

Suuret ihmisvirrat ——» Korkeat mlenot: -kaupunkisuunnittelu
-katuverkosto
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3.4 Suurkaupunkien kustannustason selittaminen ja
tutkiminen

3.4.1 Suurkaupunkien kustannustason selittdminen kysynta- ja
tarjontatekijoilla seka tuottavuuseroilla

Suurkaupunkien keskimaaréista korkeampia tai poikkeuksellisen korkeita menoja on
selitetty suurkaupunkien markkinaolosuhteilla. Silloin keskeiseen asemaan nousevat
kysynté- jatarjontatekijét. Toiseks voidaan tarkastella myds tuottavuuserojen suhteel-
lista hintavaikutusta.

Kunnallistaloudessa tarjonnalla tarkoitetaan kunnan halua ja kykya tuottaa ja jarjestéa
palveluja kaupungin asukkaille. Kysyntétekijéilla tarkoitetaan véaesttn toiveita ja
alueyhdyskunnan tarpeita julkisen palvelutuotannon suhteen. (Vakama 1991 ja Jons-
son 1989.)

Kuvio 5. Klassiset kunnallistalouden asukaskohtai sten menojen selitystekijét
(Vakama 1991, 26 ja Jonsson 1989)

Mittakaava-  Hintataso = Vaesto- Palvelutaso  Valtion- Poaliittinen
vaikutus ‘ muutokset osuudet  enemmistd

Tarjontatekijat

Kunnan menot per asukas

f

Kysyntétekijat

Véeston Tagama-aste Asukastineys Asemaaue- Tulotaso Maahanmuutto
ikérakenne rakenteessa
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Mittakaavavaikutuksella ymmarretdan tuotettavien palveluhyddykemaérien vaikutusta
tuotantokustannuksiin. Tuotannon volyymilla voi olla mittakaavaetuja tai -haittoja
(Levy 1985, 6). Suurkaupungeissa isot volyymit voivat tuottaa enemman mittakaava-
haittoja, silla organisaation koon kasvaessa koordinointiongelmat lisééntyvét. Ison
organisaation byrokratian on sanottu pienentdvan myds sisdista yrittgyytta ja organi-
saation jasenten yhteisvastuuta. (Winger 1977, 23-24.)

Hintatasoon liittyvan nakemyksen mukaan suurissa kaupungeissa on korkeampi hinta-
taso kuin kunnissa keskiméaérin. Korkeampi hintataso on seurausta monesta eri teki-
jastd. Suurkaupungeissa tydvoima on koulutetumpaa, maa on niukempi resurssi, ja
litkenndintitarve on korostuneempi. Toisaalta suurkaupunkien korkean hintatason pe-
rusteella el voida olettaa, etta periferiassa hintataso olisi edullinen. Periferiassa tuotan-
topanosten hintatasoa nostavat tyévoiman niukkuus, pitkét valimatkat ja osaamisin-
tensiivisten yrityspalvelujen eli ns. KIBS-palvelujen (knowledge intensive business
services) puuttuminen. (Vrt. Valkama 1991, 27.)

Kuvio 6. Maan arvon aleneminen siirryttéessa suurkaupungista kohti periferiaa.

A

Maan hinta e/neliometri

>

Suurkaupunki Periferia

Vé@heneva véaestokehitys on omiaan kasvattamaan palvelujen asukaskohtaisia tuotan-
tokustannuksia. Julkisoikeudellisesti séannellylla kunnallishalinnolla on vaikeuksia
sopeutua ymparistomuutoksiin ja erityisesti vahenevadn vaestokehitykseen. (Valkama
1991, 28.) Lisaksi monet kunnalliset palvelut ovat luonnollisia monopolegja (vesilai-
tokset, sdhkonjakeluverkko, sillat, torit, uimarannat jne.) tai silla tavalla pagdomainten-
siivisig, ettel niistd aiheutuvia kiinteité kustannuksia voida leikata vaeston vahenemis-
ta vastaavalla osuudella. Vaestomuutokset voivat vaikuttaa suurkaupunkeihin myés
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silla tavalla, ettd nithin muuttaa enemman palveluja tarvitsevia ihmisia ja hyvia ve-
ronmaksajia muuttaa suurkaupungeista esikaupunkeihin. Suurkaupunkiin muuttavat
voivat olla esimerkiksi keskimaéraisté epasosi aalisempaa ainesta.

Mit& korkeampaa palvelutasoa kaupunki yll&pitéd, sitda korkeammat ovat kaupungin
kustannukset. L ainsaadanté maarittel ee kuntapal vel uiden minimitason, jonka jokainen
kunta ja kaupunki joutuvat jérjestamaan asukkailleen. Jos jokin kunta syysta tai toi-
sesta yllapitéa korkeampaa palvel utasoa, se edellyttda todennakdisesti my6s korkeam-
pia palvelujen tuotanto- tai jarjestamiskustannuksia. Itsehallintonsa puitteissa kunnilla
on pédadtosvaltaa my6s oman yleistoimialansa suhteen. Y leistoimialan puittei ssa kunnat
voivat tuottaa ja jarjestéa erilaisia palveluja, joihin niilld e ole mink&anlaisia lakisd&a
teisia velvoitteita. Julkisten palvelujen taso on yleensa keskimaaraista parempi suur-
kaupungeissa, koska suuret kaupungit harjoittavat enemman tutkimus- ja tuotekehitys-
toimintaa ja tarjoavat sellaisia erikoispalveluja, joita el ole saatavilla maaseutupitgjis-
s (Vakama 1991, 29 ja Jonsson 1989, 6.)

Valtionosuuksilla tarkoitetaan valtion osallistumista kuntien palvelutuotannon kustan-
nuksiin. Vationosuudet ovat kunnille tuloa siind missa kunnallisverotulotkin. Valti-
onosuuksien tavoitteena on kuntien yleinen tukeminen, kuntien vélisen tasa-arvon
edistaminen, paikallisen demokratian edistaminen ja kuntien palvelutuotannon kan-
nustaminen. Riippuen valtionosuug arjestelman perusteista jarjestelma itsesséén saat-
taa suosiatai diskriminoida suuria kaupunkeja. Kustannusperusteinen valtionosuusj ar-
jestelmé kannustaa niita kuntia, joilla on hyvin korkea valtionosuusprosentti, kasvat-
tamaan pal vel utuotantoaan. Laskennallinen valtionosuusjarjestelma on tassa suhteessa
neutraalimpi. Jonssonin mukaan mitd vakavaraisempi kunta on, sitd helpompi sen on
kaynnistéa sellaisia hankkeita, joihin mydnnetdan valtionosuutta. (Jonsson 1989, 6 ja
Vakama 1991, 30.) Tama hypoteesi on aikanaan voinut selittda suurten kaupunkien
liikunta- ja kulttuuritoimen korkeampia asukaskohtaisia menoja. Investointien valti-
onosuuksien merkitys on nykyaan hyvin pieni, minka vuoks hypoteesi el ole enda
relevantti nykyisissa olosuhteissa.

Tarjontatekijoistd my6s suurkaupungin poliittiset tekijét saattavat vaikuttaa siihen,
millaisia palveluja kaupunki tarjoaa jasenilleen ja millaiseks kaupungin kustannusta-
so téta kautta muodostuu. Sosialistiset aatteet ovat syntyneet kaupungistumisen, teol-
listumisen ja tyévaenluokan syntymisen my6ta. Tulojen uudelleenjako ja julkiset pal-
velut ovat vasemmistopuolueille térkeitéa asioita (Sharpe 1981, 21). Talta pohjalta on
muodostettu hypoteesi, jonka mukaan kunnan vasemmistolai suuden voimistuessa sita
korkeammaksi kasvavat myo6s kunnan asukaskohtaiset menot. (Vakama 1991, 30-31
jaJonsson 1989.)

41



Kysyntétekijoilla tarkoitetaan tassa yhteydessa asukkaiden ja alueella asioivien hal uk-
kuutta ja tarpeita kuntien palvelujen kulutukseen seka kykya maksaa maksullisista
suoritteista vaadittuja hintoja (vrt. Rosenberg 1978, 126). V deston ik§ akauma on yksi
tarked elementti kunnallisten palvelujen kysyntétekijoissi. Kunnat, joissa on suhteelli-
sen paljon nuoriatal vanhuksia, voivat joutua pitdmaan ylla keskimaaraista kalliimpaa
palvelutuotantoa. Koska suurkaupungeissa yleensa on paljon vanhuksia, se voi selittda
suurkaupunkien poikkeuksellisen korkeita kustannuksia. (Vakama 1991, 32 ja Jons-
son 1989, 1-2.)

Suurkaupungit ovat syntyneet ja ne kehittyvét kaupungistumisen seurauksena. L&hto-
padssa kaupungistuminen autioittaa haja-asutusalueita, ja toisessa pddssa se ylikan-
soittaa suurkaupunkeja. Kaupungistuminen tuottaa kaupunkikulttuuria, ja se keskittéa
taloudellisia, sosiaalisia ja kulttuurisia aktiviteetteja kaupunkeihin (Greer 1962, 14).
Toistaalta suurkaupunkien sisdlla tapahtuu eritytymistd, ja joihinkin kaupunginosiin
keskittyy sosiaalisia ongelmia, kuten tyottomyyttd, kdyhyytta ja vieraantumista (vrt.
SOU 1997:24, 13). Kaupungistumisen valittémana seurauksena on kollektiivitarpei-
den lisdantyminen. Kaupungistuminen luo tihedén asuttua tagjamaa, joka tarvitsee
suunnittelua, litkennevaylia, teknisia verkostoja jne. Hypoteesin mukaan kunnan taa-
jamarasteen kasvu lisda kunnan velvollisuuksia ja sitdé myoten my6s kunnallisia me-
noja. (Vakama 1991, 32 ja Jonsson 1989, 2.)

Fyysiset asiointimatkat vaikuttavat siihen, kuinka kallista palvelujen kuluttaminen on
kuntalaisille. Kuntalaiset joutuvat matkustamaan kunnallisiin palvelulaitoksiin, mika
aiheuttaa valittomia matkustamiskustannuksia ja vaatii heilta aikauhrauksia. Léschin
teorian mukaan palvelun hinta on jokaiselle sama palvelulaitoksessa. Palvelujen kulu-
tuskustannukset ovat kuitenkin sitd korkeammat, mité kauempaa asiakkaat joutuvat
matkustamaan palvelulaitoksiin. Kuntavertailuissa tallaiset kuntalaisten nakokohdat
elvét yleensa ole mukana, koska niissé sovelletaan kuntandkokulmaa. Koska kustan-
nukset kasvavat matkustamisen seurauksena, palvelujen kulutus vaikeutuu ja véhenee
sen myotéa. Suurten kaupunkien korkea asukastiheys tekee useammille asukkaille pal-
velujen kuluttamisen helpommaksi, mink&a vuoksi suurten kaupunkien palvelutuotan-
non kustannustaso kasvaa. (Valkama 1991, 33, Bennet 1980, 221 ja Jonsson 1989, 2.)
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Kuvio 7. Kysynnadn méaarén jafyysisen etéisyyden valinen suhde

A

Kysynnén méara

<+“—>

Etéisyys
palvelulaitoksesta

Kuntien tuottamat palvelut eivét ole tarkoitettu yksinomaan oman kunnan asukkaille,
vaan kunnan palveluja kuluttavat myds ympérdivien alueiden asukkaat ja matkailijat.
Kunnallisten palvelujen tuotanto ja kulutus on ainajossain méarin vastavuoroista niin,
ettd maaseudulta kéydaan kuluttamassa palveluja kaupungissa ja painvastoin. Kunnat
muodostavat erddnlaisen palvelutuotantohierarkian. Hierarkian alapaéssa on paljon
kuntia, jotka tuottavat hyvin yksinkertaisia ja pitkélle standardoituja peruspalveluja.
Hierarkian keskivaiheilla on pikkukaupunkeja ja keskisuuria maalaiskuntia, joiden
palvelutarjonta on hieman monipuolisempi kuin esimerkiks pienissa kylékeskuksissa
ja saaristokunnissa. Ennen hierarkian ylapaéta hierarkiassa ovat maakuntakeskukset ja
valtakunnanosakeskukset, joissa tuotetaan selkeésti kehittyneempid ja monimutkai-
sempia palveluja kuin hierarkian alapaassa. Hierarkian ylapaassa olevat kunnat ovat
kaupunkeja, jotka ovat huvielaman keskittymid, kulttuurieldman keskuksia, elinkei-
noelaman solmukohtia ja hallinnon keskuspaikkoja. Hierarkian huipulla on joko val-
takunnan pddkaupunki tai valtakunnan suurin kaupunki. Tallaisen kaupungin palvelu-
tuotanto sisdltéa kaikki peruspalvelut, mutta sen liséksi siellé tuotetaan myds monia
erikoispalvelujaja uutuuspalveluja. (Valkama 1991, 34 jaLevy 1985, 15.)

Newtonin (1981, 119-121) mukaan kunnan asema aluerakenteessa vaikuttaa kunnan
kustannuksiin kahdella tapaa. Ensinndkin asema vaikuttaa sitd kautta, etta kunta tai
kaupunki joutuu tarjoamaan erityispalveluita siind suhteessa ja maarin, mika on sen
asema auerakenteessa. Toiseksi asema vaikutus tuntuu sitd kautta, etta mita korke-
ampi on kaupungin asema hierarkiassa, sitd useammin siella k&y ihmisia kulutusmat-



koilla ympérdivilta alueilta. Vierailijoiden aiheuttaman kulutuspaineen vuoks hierar-
kian ylapdassa olevat kunnat joutuvat satsaamaan enemman torien, julkisten kdymé-
|Giden, julkisen liikenteen, lukioiden ja kulttuurilaitosten yll&pitoon. Mitéa korkeampi
aluerakenneasema on, sitd korkeammaks kaupungin kustannusten voidaan ennustaa
kohoavan.

Joustojen avulla voidaan mitata ja tutkia, miten kysynnan maard muuttuu, kun jonkin
muun tekijan maard muuttuu. Kysyntda sanotaan joustamattomaksi, kun ihmisten tu-
lojen muutos e vaikuta hytdykkeen tai palvelun kysynnén mééréan. Esimerkiksi pe-
ruskoulupalvelun kysynta on luonteeltaan hyvin joustamatonta. Ns. normaaleilla hy6-
dykkeilla kysynnan tulojousto on positiivinen, eli kysynta lisdantyy tulojen kasvaessa.
Vastaavasti vahaarvoisilla hyodykkeilla tulojousto on negatiivinen, eli kysynta laskee
tulojen noustessa. Suurkaupunkien asukkailla on keskimaaréista korkeampi tulotaso.
Kun kuntalaisten tulot ovat korkeat, kuntalaiset kuluttavat enemman tulojoustavia
kunnallisia palveluja, joita ovat esmerkiks kulttuuri- ja ammattikoulutuspalvelut.
(Vakama 1991, 32-35 javrt. Pekkarinen ja Sutela 1986, 25 ja 31.)

Suurkaupungit ja niiden monipuoliset mahdollisuudet vetavét puoleensa my6s maa-
hanmuuttgjia. Erityisesti maahan muuttavat ulkomaalaiset asettuvat asumaan mielel-
|&&n nimenomaan isoihin kaupunkeihin. Maahanmuuttajat saattavat vaatia uusilta ko-
tikaupungeiltaan erityispalveluja, kuten esimerkiksi kouluopetusta omalla a@dinkielel-
|&én. Lakisdateisesti kunnat on velvoitettu antamaan ulkomaalaisille my6s ns. kotout-
tamispalveluja. Maahanmuuittajilla tydllistyminen tuottaa erittéin suuria vaikeuksia, ja
maahanmuuttajien joukossa tyottomyys on paljon yleisempéa kuin kantavaestossa.
Tama puolestaan heikentd alueen veropohjaa.

Suurten kaupunkien korkeampia menoja on selitetty seka sosio-ekonomisilla etta po-
liittisilla tekijoilla. Sen sijaa se tunnetaan huonommin, kuinka sosio-ekonomiset teki-
jat muuntuvat kunnan palvelutuotannon kustannuksiksi ja millainen funktio poliittisil-
la tekijoilla on muuntumi sprosessissa.

Kuvio 8. Kunnan kustannusten sovinnainen selitysmalli. (Hansen 1981.)

Sosioekonomiset |

it R Poliittiset tekijét 3| Kustannukset

/




On olemassa kaksi kilpailevaa selitysmallia. Sovinnaisen selitysmallin mukaan sosiaa-
liset tekijét vaikuttavat suoraan toteutuviin kustannuksiin. Sen ohella sosioekonomiset
tekijat vaikuttavat sithen, mitk& ovat kunnan poliittiset piirteet ja millaiseks poliittiset
valtasuhteet kunnassa muodostuvat. Taman jalkeen poliittiset tekijat nakyvét johtavi-
en toimielinten linjavalintoing, ja se vaikuttaa lopulta sitten my6s kunnan menopéé-
toksiin.

Kuvio 9. Kunnan kustannusten tarkistettu selitysmalli. (Hansen 1981.)

Sosi oekonomi set

Poliittiset tekijét

Tarkistetun selitysmallin mukaan poliittisilla tekijéilla on itsenéinen rooli, ja poliitti-
set tekijat vaikuttavat suoraan toteutuviin menoihin. Toisaalta poliittiset linjaukset ra-
jaavat ja maarittavét sosioekonomisten tekijoiden vaikutusta menoihin.

Koko julkisen sektorin menojen kasvua on selitetty myds Baumolin tuottavuuserojen
mallilla, joka tunnetaan myds suhteellisena hintavaikutuksena. Julkisen sektorin toi-
minta on palvelutuotantoa, jossa on erittéin vahaiset mahdollisuudet tuottavuuden pa-
rantamiseen. YKksityinen sektori kykenee sité vastoin jatkuvasti parempiin tuottavuu-
den parannuksiin. Kun yksityisen sektorin palkankorotukset pystytéan rahoittamaan
paranevalla tuottavuudella, suoritekustannukset pysyvét entisella tasolla korotuksista
huolimatta. Julkinen sektori joutuu kilpailemaan samasta tydvoimasta kuin yksityinen
sektori, minka vuoksi sekin pitéa nostaa palkkoja. Julkinen sektori e voi kuitenkaan
voi rahoittaa palkankorotuksia tuottavuuden kasvulla. Taman vuoksi julkisen sektorin
kustannustaso nousee suhteessa yksityiseen sektoriin. Tallainen suhteellinen hintavai-
kutus johtuu erilaisista tuotantoteknologian reunaehdoista, silla yksityinen sektori voi
hyodyntéé paremmin mittakaavaetuja ja uusia teknologioita. (Bailey 2002, 55 ja vrt.
Baumol 1967.) Suurkaupungeissa suhteellinen hintavaikutus voi olla korostuneempi
kuin maalai skaupungeissa, koska suurkaupungit ovat yksityisen taloudellisen toimin-
nan solmukohtia ja padpaikkoja.



Suhteellinen hintavai kutus;

. yksityisen sektorin palkat kasvata tuottavuuden kasvun perusteella,

. kuntasektorilla e ole juuri mahdollisuuksia tuottavuuden parantamiseen,

. kuntasektori joutuu kuitenkin seuraamaan yksityisen sektorin palkkakehitysta,
. sen seurauksena kunnalliset tydvoimakustannukset kasvavat ja

. néin ollen rahoituspaineista el voida syyttaa itsekkaita painostusryhmi,

keskushallintoatal byrokraatteja.

3.4.2 Asukaskohtaisten menojen tutkimisen problematiikasta

Regressioanalyysi on hyvin suosittu tilastotieteel linen menetelma tutkimuksissa, jois-
saon pyritty selittdmaan kuntatal ousai nei ston asukaskohtaisia menojaja niiden varioi-
tumista. Menetelmén tavoitteena on etsia potentiaalisia selitystekijoita sisdltavasta ha-
vaintomatriisista ne muuttujat, joilla on selitysvoimaa asukaskohtaisten menojen suh-
teen. Menetelméan avulla muodostetaan asukaskohtaisia menoja kuvaava regressio-
malli.

Kun tutkitan erilaisten kysynt& ja tarjontatekijoiden vaikutusta erikokoisten kuntien
kustannusten tai menojen tasoon, muodostuu metodiseksi ongelmaksi se, etta erilai set
selittévat tekija (muuttujat) korreloituvat keskendén. Sen vuoks regressiomallia ra-
kennettaessa tutkimuksessa pitéa suorittaa muuttujien vakiointi, jonka avullavain seli-
tysvoimaiset muuttujat valikoituvat mukaan regressiomalliin.

Kuntien asukaskohtai sten menojen ja kustannusten tarkastel uissa esiintyy myds monia
muita metodologisia ongelmia. Kunnan koon ja menojen suhde e valttdméita ole li-
neaarinen, vaan se voi olla myos eri tavoin epalineaarinen. Tama on otettava huomi-
oon regressiomallia rakennettaessa. Véiin tulevien muiden muuttujien vaikutusta on
Menojen ja kustannusten laskennassa on monia kuntakohtaisia eroja. Kunnat saattavat
soveltaa erilaisia kirjausperusteita, ja varsinkin yleishallinnon ja keskitettyjen palvelu-
jen kustannuksia vyorytetéan kirjavin perustein hallintokunnille ja yksittéisille palve-
luille. Kunnat organisoivat palvelujaan nykyaan vaihtelevin tavoin, minka seuraukse-
na kuntien tehtévia voi olla esimerkiksi séétiditetty tai yhtiditetty. Erilaiset organisaa-
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tioratkaisut vaikuttavat suoraan myds siihen, kuinka palvelujen jarjestamisesta aiheu-
tuneet menot nakyvéat peruskunnan kirjanpidossa. Menoja ja kustannuksia koskevat
vertailut elvdt ota huomioon sitd, kuinka laadukkaita palveluja kunnat ovat jarjesté&
neet. Lisaks voidaan huomauttaa siitd, etté skaalaedut eivéat valttamétta ole yhteydes-
s4 vaestomaaraan, vaan tarkastelut pitdisi kohdistaa yksittaisiin palvelulaitoksiin, ku-
ten ammattikorkeakouluihin, terveyskeskuksiin, krematorioihin, jne.

Johdon laskentatoimen ndkokulmasta kysymyksenasettelulla eli sillg, onko kyse me-
nojen vai kustannusten tutkimisesta, on oleellinen ero. Téta nakdkohtaa havainnollis-
taa seuraava kuvio.

Kuvio 10. Menojen ja kustannusten valinen yhteys. (Vrt. Stiber 1992, 17.)

Menot, jotka eivét Menot, jotka ovat

ole kustannuksia. myos kustannuksia Esimerkiks eréét poistot

Kustannukset, jotka Kustannukset, jotka

Esimerkiks ovat myds menoja. eivét ole menoja.
ennakkomaksut ja
rahastosiirrot

3.5 Suurkaupunkien tuloja selittavista tekijoista
3.5.1 Suurkaupunkien verotulotekijoista

Vero on rahasuoritus, jonka julkinen yhdyskunta itselleen kuuluvan julkisen vallan
nojalla yksipuolisesti velvoittaa jasenensa maksamaan yhdyskunnalle. Kunnallisen
verotuksen téarkeimpéana tavoitteena on tyydyttda veronsagjan varaintarpeet. Aikai-
semmin tiettyja tuloja verotettiin raskaammin, ja joitakin toisia tuloja verotettiin ke-
vyemmin. Nykyé&an veropolitiikassa on valalla pyrkimys kohti neutraaleja verojéarjes-
telmia Viime vuosien aikana verotuksen painopistettéa on siirretty hieman tyon vero-
tuksesta kohti kulutuksen ja ympéristohaittojen verotusta. Tavoitteena on ollut vero-
kantojen madaltaminen ja yhtenéi staminen, korkeiden marginaaliveroprosenttien alen-
taminen ja veropohjien lagjentaminen.

veroasteet ole sopusoinnussa lisdantyvan kansainvalisen kilpailun vaatiman tyokus-
tannusten mataluuden kanssa. Erityisesti ansiotulojen kired verotus ja vaeston ikaan-
tymisen aiheuttama menojen kasvu ovat heréttéaneet huolta. Taman vuoks on ennus-
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tettu, ett& Pohjoismaissa joudutaan valitsemaan verokilpailun tai veroyhteistyon valil-
ta. Globalisaation ja kansainvalistymisen hyvéna puolena on silti markkinoiden toimi-
vuuden paraneminen, mink& vuoksi julkisen vallan interventiotarpeet supistuvat. Glo-
balisaation ja kansainvalistymisen haittoina ovat verotulojen kerééminen herkasti ra-
jojen yli liikkuvilta vero-objekteilta ja verotuksen kohtaannon tunnistaminen avota-
loudessa.

Klassinen julkistalousopin mukaisen verojako-opin mukaan (ks. Kurri ja Loikkanen
1998):

1) Vatiolle kuuluvat progressiiviset tuloverot, koska valtakunnallista tulonjakoa voi
toteuttaa vain valtio (huom. tulonjaon oikeudenmukaisuus) ja koska kunnat ovat liian
pienid yksikdita olemaan vastuussa tul onjaosta.

2) Verot, joilla voidaan vakauttaa taloutta, pitdisi olla valtiolla. Alempien hallinnon-
tasojen verotuksen tulisi olla suhdanneneutraalia.

3) Valtiolle kuuluvat sellaiset vélilliset verot, joita kunnallisesti paétettyina verovel-
vollinen voisi vélttéa siirtymalla kunnasta toiseen ja jotka aiheuttaisivat haitallista ve-
rokilpailua kuntien valilla

4) Kunnille kuuluvat parhaiten sellaiset verot, jotka kohteet ovat liikkumattomia tai
vaikeasti kuntien rgjat ylittavia objekteja. Omaisuusveroista téllaisia veroja, jotka tayt-
tévat nama ehdot, ovat kiinteist6ihin kohdistuvat verot.

OECD:n mukaan paikalliset verot voidaan jakaa viiteen ryhméaan (Pahlsson 2006,
499):

1) Verotuskohteet (ja -perusteet) ja verotusasteet madritell88n paikallisesti,

2) Verotuskohteet (ja -perusteet) méaritelléén keskushallinnossa, mutta verotus-
asteet madritell 8an paikallisesti.

3) Verotuskohteet (ja -perusteet) méaritellaén paikallisesti, mutta keskushallinto
mMaaraa verotusasteet.

4) Verotuskohteiden (ja -perusteiden) seka veroasteiden maarittémisvalta jaetaan
paikallistalon ja keskushallinnon kesken.

5) Keskushallinto méaréa verotuskohteet (ja -perusteet) seka verotusasteet, mutta
tilittéé osan verotul oista paikallistasoll e.
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Pohjoismaiset paikallisen verotuksen jérjestelmét korostavat tulojen verottamista.
Anglosaksisissa maissa kiinteistovero on tarkea kunnallisen verotuksen muoto. Rans-
kassa, Saksassa ja Italiassa kunnat kerddvat myos arvonlisdveroja tavara- ja palvelu-
kaupasta. (Bailey 2004, 240.)

Suomessa kunnallisvero on kunnalle tulon perusteella suoritettava vero, joka kanne-
taan kunnassa vahvistetun tuloveroprosentin mukaan suhteellisena jakoverona (ks.
esim. Ruuska 1985, 45). Vuoden 1993 alusta kunnallisverotulot on jaettu vain ansio-
tuloista kannettavaan kunnallisveroon ja kunnan osuuteen yhteisbveron tuotosta. Li-
séksi osa verotuloista tulee ns. verotulojen tédydennyksina Padomatuloista kunnat ei-
vét enda saa veroa. Padomatuloa ovat mm. korkotulot, vuokratulot ja osittain my6s
osinkotulot.

Taulukko 2. Verolgjit ja veronsagjat.

Verolaji Veronsaaja

Padomatul ojen vero Valtio

Ansiotulojen vero Valtio, kunnat, seurakunnat

V akuutetun maksu Kansanel 8kelaitos

Tyonantgjan sosiaaliturvamaksu | Kansanel akelaitos

Kiinteistovero Kiinteistdn sijaintikunta
Ajoneuvovero Valtio

M etsénhoitomaksu M etsanhoitoyhdistykset ja metsakeskukset
Y hteisbvero Valtio, kunnat, seurakunnat
Ahvenanmaan maakunnan ldhde- | (soveltuvin osin) valtio, Ahvenanmaan
vVero kunnat

Koiravero V apaaehtoinen vero kunnille

Padomaverotusuudistuksen yhteydessa vuonna 1993 kuntien oikeus verottaa alueel-
laan toimivia yrityksia paéttyi. Jalkeenpdin muutos on tuottanut merkittavia vaikeuk-
sia joillekin pienkunnille. Menetysten kompensaationa valtio akoi tilittéa kunnille
yhteisdveroa, johon yhdistettiin osa metsdverosta. Kuntien yhteisdveron tuottoon on
liittynyt useita ongelmia. Esimerkiks kuntien jako-osuudet pohjautuivat yhteisgjen
tuloksiin vanhoilta vuosilta. Kun jako-osuudet pysyivét kiinteing, yksittdisen kunnan
elinkeinoelaman kehitys e heljastunut kunnan saamaan yhteisdverotuottoon. Uudet
jako-osuudet otettiin kayttdon vuoden 1999 alussa. Ne pohjautuivat kunnassa toimivi-
en yhteisgjen maksamiin veroihin kannustaen kuntia elinkeinoelaman edellytysten
parantamiseen. Lisaks uudistuksessa otettiin huomioon metséavaltaisten kuntien ase-
ma. Jako-osuudet médadraytyvat kunkin kunnan yritystoimintaeran ja metsaerén sum-
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man suhteellisena osuutena kaikkien kuntien vastaavien lukujen summasta. Jos fir-
malla on toimipaikka vain yhdessa kunnassa, yrityksen vero ohjataan yhteison sijain-
tikunnalle. Jos yrityksella on toimipaikkoja useissa kunnissa, yritykselle maksuunpan-
tu vero jaetaan toimipaikkakuntien kesken toimipaikkojen kunnittaisten henkil 6sto-
méaérien suhteessa. Verohallinto selvittéa yritysten toimipaikkojen henkil Gstomaaréat
tilastokeskuksen tiedoista. Vuodesta 2002 alkaen ollaan oltu jarjestelmasss, jossa yh-
teisdveron kunnittai set jako-osuudet méagritell88n vuosittain kerrallalopullisiks.

Kuntien kannalta vaikea yhteisdverotulojen ongelma on liittynyt kuntaryhman jako-
osuuksiin. Valtio on supistanut kuntien jako-osuutta useaan otteeseen. Nama pienen-
nykset ovat leikanneet merkittavalla tavalla suurkaupunkien verotuspohjaa, koska yri-
tystoiminta on suurkaupungeissa vilkkaampaa kuin pienissa kunnissa.

Kunnallinen kiinteistévero on kéyttssa useimmissa OECD-maissa. Suomessa kiinteis-
tovero otettiin kdyttéon vuonna 1993, jolloin kiinteistovero korvasi:

1. Kiinteistgjen harkintaverotuksen. Se oli ollut tarke& verotusmuoto, koska se takasi
kunnalle vakaata verotuloa. Valitettavasti sen ongelmana olivat verotuksen epa-
tasmallisyys, kunnittaiset erot ja yleinen hyvaksyttavyys, koska vero e perustunut
todelliseen tuloon.

2. Asuntotulon verotuksen. Se perustui omistusasunnon laskennalliseen tuottoon.
K oska asumista omassa asunnossa el mielletty tuloksi, veroakritisoitiin lagjalti.

3. Katumaksun. Sen tavoitteenaoli kattaa kadunpidon kustannuksia.

4. Manttaalimaksun. Ennen manttaalimaksun |akkauttamista puolet kunnista peri téta
veroa. Veron tuotosta jaettiin avustuksia maatal ouden tuottaj aj&rjestoille.

KiinteistOverotuksessa veron objekti on kiinteistd erikseen rakennusten ja maapohjan
osalta tai muu Suomessa oleva itsendisen maaomistuksen yksikko. Y hteisista alueista
el kanneta kiinteistbveroa. Kiinteistéveroa perustellaan sillg, etta kiinteistdjen omista-
jat hyotyvét yhdyskuntarakenteeseen tehdyistd kunnallisista investoinneista. Inves-
toinnit puolestaan kapitalisoituvat kiinteistgjen hintoihin. Tama nostaa myos kiinteis-
téjen verotusarvoja, mika puolestaan kasvattaa kiinteistoverotuloja. Kiinteistvero on
kiintei stoveroprosentin mukainen osuus kiinteiston arvosta. Veron sagjana kiinteisto-
verotuksessa on kiinteiston sijaintikunta.
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Baileyn (2004) mukaan kuntien valiset erot asukaskohtaisissa verotuspohjissa johtu-
vat taloudellisten aktiviteettien epétasaisesta jakautumisesta. Kun kunnan tulot eivét
riita endéd kunnan menojen rahoittamiseen, kunnan talouteen syntyy rakenteellista ali-
jaamaa. Taloudellisiin aktiviteetteihin ja niiden jakautumiseen vaikuttavat talouden
globalisaatio, kotitalouksien rakennemuutos (yhden hengen kotitaloudet ja ansiotul ot-
tomat kotitaloudet), demografinen rakennemuutos (huoltosuhteen muutos) ja eldman-
tapojen muutos (el&méantapasairaudet). Kunnalle syntyy rahoituspaineita, kun tietyn
palvelutason yll&pitaminen aiheuttaa kasvavia kustannuksia ja menot kasvavat tuloja
nopeammin. Keskushallinto kontrolloi enemman tai véhemman koko kuntasektorin
menoja sekd makro- etta mikrotaloudellisista syista johtuen. Talta osin keskushallin-
nolla on usein pyrkimyksena myos kahlita kuntien erilaisten tuloléhteiden kayttoa
kuntataloudessa. Toisaalta valtio voi lisdta kuntien tehtévia ilman vastuuta siitd, miten
lisdtehtavien rahoitus jarjestetdan. Kunnallistaloudessa rahoituspaineet voivat olla va-
kavat, mutta ne rgjoittuvat yleensa tiettyihin kuntiin. Rakenteellista alijd@maa syntyy
tavallisesti sen vuoksi, ettd epétavalliset menotarpeet yhdistyvét tulopohjan heikke-
nemiseen. Téallaisessa tilanteessa kuntalaisille jérjestetdan liian vahan jaliian heikkoja
paveluja jalta kunnallisia veroja ja maksuja korotetaan voimakkaasti. Yleensa lain-
séddantd kuitenkin rgjoittaa tehokkaasti maksujen korotusmahdollisuuksia, minkéa
vuoks jdljelle jaa verojenkorotusvaihtoehto. Kunnan rahoituspaineet voivat johtaa
kuntal ai sten ulosmuuttoon kunnasta, jos kuntalaiset alkavat dénestda jaloillaan. Téllai-
sen kehityksen my6ta kuntaan jaisivét jadjelle vahdosaiset, minkd vuoks palvelujen
yksikkokustannukset todennakdisesti kasvaisivat. Taman jalkeen kunnan olisi pakko
nostaa veroja, mikéa johtaisi edelleen veropohjan supistumiseen. Sen jadlkeen ulos-
muutto kasvais jélleen. Lopulta kunnan talouteen voisi syntya itse itsedén vahvistava
koyhtymisen keh&. Yleensd monikertainen kurjistuminen keskittyy kuntiin, joissa on
korkea tyottomyys, ahainen tulotaso, heikko asumistaso, alhainen koulutustaso ja
vaatimaton osaamisen taso.

Helin (ks. erityisesti 2004 ja 2005) on tutkinut sdannollisesti suurten kaupunkien ta-
louden tilaa ja kehitystd. Ha&n on havainnut tutkimuksissaan, kuinka Helsingin verotu-
lokehityksessa on ollut ongelmia 2000-luvulla. Esimerkiksi vuodesta 2001 vuoteen
2002 Helsingin verotulot supistuivat noin kolme prosenttia, mika oli huonoin muutos-
prosentti verrattuna kaikkien muiden suurten kaupunkien verotul ojen muutosprosent-
tethin. Helinin mukaan Helsingin kunnallisverotulot kasvoivat, mutta verotulojen ko-
konaismaara kaantyi miinukselle yhteisdverotul o-osuuden vahenemisen myo6ta. Myads
vuosina 2003 ja 2004 Helsingin verotulot kehittyivat heitkoimmin suurista kaupun-
geista. Kokoavana syyna verotulokasvun hiipumiseen Helin mainitsee vakiluvun vé
henemisen. Helinin mukaan veropohjan kasvuongelmille on vaikea |0ytd4 muita sel-
keita syytekijoita. Helin on tosin huomauttanut, etta verotulojen analysoinnissa pitéa
ottaa huomioon myds ns. tekniset tekijat. Mm. optiotulojen kasvusta syntynyt verotu-
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lojen rytmihé&irio oli téllainen erd. Muita teknisia tekijoitéa ovat olleet arvonlisaveron
kattaminen yhteisoverosta, verovahennysten lisédminen ja verovahennysten korvaa-
minen valtionosuuksia korottamalla. (Helin 2005, 1 ja8.)

Uusimmissa tutkimuksi ssaan Helin (2007a) on korostanut, etta tyopaikkojen lukumaé-
réll& on selva yhteys kaupungin verotuloihin, vaikka verot maksetaankin kotikuntiin.
1990-luvun talouslama héavitti useita tyOpaikkoja Helsingistd, ja Helsingin on ollut
vaikea toipua naistd menetyksista. Esimerkiksi vuonna 2004 Helsingissa oli vain 0,3
% prosenttia enemman tyopaikkoja kuin vuonna 1990. Samaan aikaan Helsingin véli-
luku oli kasvanut noin 13-14 prosenttia. Helsingissa tyoikaisia miehid on enemman
tyovoiman ulkopuolella kuin p&8kaupunkiseudulla keskimaérin. My6s Helsingin ra-
kennusal an tydpaikoista monet ovat vieraspaikkakuntalaisten hallussa.

Lankinen® (2005, 96-98) on tutkinut muuttoliikkeen vaikutusta suurkaupungin el
Helsingin verotuloihin. Nuorisoa hakeutuu isompiin kaupunkeihin, joissa on olemassa
koulutuspaikkoja. Suurkaupungin nuorten tulomuuttagjien tulot ovat pienemmat kuin
kantavaestdlla ja suurkaupungeista pois muuttavilla ihmisilla. Valikoivaa muuttolii-
kettd koskevan olettamuksen mukaan suurkaupunkien verotuspohja olisi heikkeneva.
(Vrt. Bradbury et al. 1982 ref Bailey 1999, 113.) Toiseks suurkaupunkien verotuloi-
hin vaikuttavat voimakkaasti suhdanteet. L askusuhdanteet pienentavét suurkaupunki-
en tulopohjaa nopeammin kuin maassa keskimaarin. Noususuhdanteessa kéy péinvas-
toin. Talouskasvu nostaa eniten suurkaupunkien verotuspohjaa. Kolmanneks suur-
kaupunkien verotuspohjaan vaikuttaa vaeston ik akauma. Koska suurkaupungissa on
enemman vanhuksia kuin ympéaroivissd metropolialueen kunnissa, tdma heikentda
suurkaupungin verotuspohjaa suhteessa kaupunkiseudun muihin kuntiin. Neljanneks
Lankisen mukaan suukaupungin keskimaaraista korkeampi tyottomyys ja matalampi
tydllisyys heikentavéat suurkaupungin suhteellista tulopohjaa metropolialueella.

3.5.2 Suurkaupunkien valtionosuustuloista

Valtionosuuksien makroteoreettisia selityksid ovat hyvinvointivaltioteoria, kriittinen
teoria ja organisaatioteoria. Hyvinvointivaltionteorian mukaan kunnat mobilisoitiin
hyvinvointivaltion rakentamiseen valtionosuugjarjestelman suunnittelusysteemeilla ja
tulonsiirroilla. Kriittisen teorian tuottaman selityksen mukaan kunnat huolehtivat sosi-

® Asuntotuotannon verotulovaikutuksia tutkittuaan Lankinen (2004, 68-69) esitti teesinsé, jonka mu-
kaan asuntotuotannon kunnallistalouden tulovaikutukset jéavét suhteellisen pieniksi. Lankisen tekemi-
en empiiristen analyysien paatelma oli, ettd Helsingissa harjoitettu asuntotuotanto pitda ylla lahinna
vain kaupungissa vakiintunutta tul otasoa.
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aalisesta kulutuksesta valtion tuella jarjestamalla hyvinvointipalveluja kansalle, mika
puolestaan ylldpitéd pitéa tydvoiman tarjontaa yksityisen elinkeinotoiminnan kayt-
t60n. Organisaatioteorioiden ndkokulmasta valtionavut ovat olemassa siksi, ettel val-
tion ollut tarkoituksenmukaista rakentaa jokaiseen tagjamaan omaa organisaatiota
palveluja tuottamaan. (Ks. esim. Oulasvirta 1990 ja vrt. 1996.)

Valtionosuuksilla tuetaan kuntia rahallisesti, mita pidetéén perusteltuna sen vuoks,
etta suurin osa kuntien tehtéavistd on maarétty kuntien vastuulle lainsdadannossa. Val-
tionosuuksien avulla kunnat voivat kaynnistég, yllapitéa ja lagentaa palveluja. Suo-
messa ensimmaiset valtionosuudet otettiin kayttéon 1800-luvun jalkipuoliskolla, kun
kuntia haluttiin kannustaa koulujen perustamiseen ja kunnanl&8karin palkkaamiseen.
(Oulasvirta 1999, 2.)

Kuntien taloudellisten tilanteiden tarkempi analysointi sivuutettiin valtionosuusarjes-
telman akuaikoina l8hes kokonaan. Kun kunnille annettiin liséé tehtavia ja joissakin
kunnissa ilmeni sen jélkeen palvel utuotannon ongelmia, valtionosuuspolitiikan tavoit-
teeks tuli myos kuntien taloudellisessa asemassa olevien erojen tasaaminen. Senkin
jalkeen kuntien taloudellisia ja tuotannollisia eroja arvioitiin pitk&an karkealla tasolla.
Vasta muutaman viime vuosikymmenen aikana kuntien resurssierojen ja palvelutarve-
erojen mittaaminen on kehittynyt siten, etta valtionosuusjérjestelméa on voitu kehittda
hienosyisemmaksi ja yksityiskohtaisemmaksi. Monista kuntien taloudelliseen ase-
maan liittyvista tekijoisté ollaan kuitenkin edelleen erimielisid, elka kaikki eroja vélt-
tamatta pystyta luotettavalla ja tieteellisesti patevalla tavalla havaitsemaan ja mittaa-
maan.

Nykykasitysten mukaan valtionosuuksia tarvitaan tasoittamaan kuntien tulopohjassa
olevia eroja, asukaskohtaisi ssa menotarpeissa olevia eroja ja kuntien vaikutusmahdol-
lisuuksien ulkopuolella olevia, toimintaolosuhteista johtuvia palvelutuotannon kus-
tannuseroja. Kuntien taloudellisessa asemassa olevien erojen tasaamisessa voidaan
kayttéé ns. Robin Hood -veroa, jolla paremmassa asemassa olevat kunnat tukevat hei-
kommassa asemassa olevia kuntia. Toinen vaihtoehto on se, etta valtio tasoittaa kunti-
en véalisid eroja maksamalla valtionosuuksia hetkommassa asemassa oleville kunnille.
Kansainvdlisesti Robin Hood -vero on harvinaisempi, koska se tuottaa systeemiin
maksgjakuntia eli havigjid Toisaata kuntien valista tasausta on suoritettu myds radi-
kaaleille kuntarakenteen uudistuksille €li kuntaliitoksilla. (Bailey 2004, 235-237.)

Eurooppalaisella tasolla valtionosuuksien merkitys kunnallistaloudelle on ollut mer-

kittava. Esimerkiks 1990-luvun puolivélissi valtionosuudet olivat selvasti térkein tu-
loléhde useissa Euroopan maissa. Y hdekséssa maassa valtio-osuudet kattoivat vahin-
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téén kaks kolmasosaa kuntien tuloista. Kuudessa Euroopan maassa valtio-osuuksien
osuus kuntien tuloista oli 5066 %. (Ks. esim. Bailey 2004, 232-233.)

Suurten kaupunkien valtionosuustulot kasvoivat niihin aikoihin, jolloin luotiin poh-
joismaisen hyvinvointivaltion perustaa ja otettiin kayttdon uusia valtionosuuksia.
1950-luvun jalkeen valtionosuuksien porrastukset kasvoivat tuntuvammin. Valtion-
osuuksia alettiin ohjata alhaisen verotulopohjan kuntiin. My6hemmin valtionosuus &r-
toimenpiteill& valtionosuustulojen merkitys pieneni suurkaupungeissa. Suurkaupunki-
en veronmaksgjista tuli tarkeita pikkukaupunkien ja maaseutukuntien valtionosuuksi-
en rahoittgia. Joissain tapauksissa valtionosuustul ot kééntyivét negatiivisiksi, ei niis-
satilanteissajoistakin kunnista tuli nettomaksaja.
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4 Katsaus Skandinavian paadkaupunkien hallinnon ja
talouden perusteisiin

Ruotsissa on kolmiportainen hallintojarjestelmd, jossa kunnilla on erittéin keskeinen
merkitys. Kuntien oikeus itsehallintoon on turvattu maan perustuslaissa, ja noin 70
prosenttia julkisesta kulutuksesta ohjautuu kuntien kautta. Kuntien merkitysta kuvaa
myos se, ettéd Tukholman ja Goéteborgin kaupungit ovat maan suurimmat Kiinteiston-
omistgjat. Kuntia on yhteensa 290 ja maakuntia (I1&n) yhteensd 20. (Moody’ s Investors
Service 2004.)

Ruotsissa e ole mitéan erityistd suurkaupunkilainségdantéd. Ruotsin kuntalaissa on
silti joitakin harvoja mainintoja, joilla viitataan Tukholmaan ja Tukholman seudun
kuntiin. Kuntalain mukaan Tukholman erityispiirre on se, ettd Tukholmassa valitaan
poliittiset komissaarit. Muissa kunnissa néilla edustajilla on erilaiset nimikkeet. Ruot-
salaisilla suurkaupungeilla ei ole metropolihallinnon tasoa, mutta kaupungit ovat ke-
hittdneet kunnanosahallintoa ja del egoineet tiettyja valtaoikeuksia kaupunginosal auta-
kunnille (ks. essim. Wallenberg 1999). Ruotsin hagjautetussa hallintojérjestel méssa
my6s maakuntaitsehallinnolla on suhteellisen vankka asema. Esimerkiksi Tukholman
maakunnalla on oikeus ottaa itselleen vastuu sellaisista kunta-asioista, joissa muutoin
el saada aikaiseks tarvittavaa yhteistyotd. Maakunta voi my6s myontéd avustuksia
kunnille ja taata kuntien lainanottoa. (The Status of Major Cities and Their Periphe-
ries, 35.)

Tanskan hallintojérjestelmé on perustunut kolmitasoiseen hallintomalliin, jossa valtio-
tason aapuolella on ollut sekéa kunta- ettéd maakuntataso. Ko6dpenhaminan ja Frede-
riksbergin kaupungit ovat olleet ns. yhtendiskuntia, eli kaupungit ovat olleet yhta ai-
kaa seka kuntia ettd maakuntia. Y htenéi skuntastatuksesta huolittamat K 66penhaminan
kaupungin tehtavét ja toiminnan rahoitus ovat méraytyneet samallatavoin kuin taval-
lisessa kunnassa ja maakunnassa. K6dpenhaminaa, Frederisbergia, Odensenia, Aal-
borgia ja Arhusia ovat koskeneet myds muuttamat kaupunkien sisdisté organisoitu-
mista sa@nnelleet erikoissaannokset®. Metropolialueen hallintoa on kehitetty osittai-
suudistuksilla, joista osa on jaanyt véliaikaisiksi. Vuonna 1994 Koopenhamina ja Fre-
deriksberg perustivat yhdessa metropolialueen sairaalayhtion, jota kaupungit rahoitta-
vat yhdessa valtion kanssa. Metropolialueen komissio perustettiin vuonna 1994. Sen
tehtéavana on ollut selvittéa kuntien tehtévia ja erilaisten uudistusmallien sopivuutta
maakuntarakenteen nakokulmasta. Metropolialueen valtuusto perustettiin vuonna

® Néilla kaupungeilla on ol lut oikeus mm. perustaa maistraatti lautakunnan sijaan ja tehdé lautakunnan
puheenjohtajasta myds viraston johtaja.
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1974, mutta sen toiminta paéttyi 16 vuotta myohemmin. Vuonna 2000 perustettiin
Suur-K 66penhaminan yhteistyoelin, jonka kustannuksista ovat vastanneet Koopen-
haminan kaupunki, Frederiksbergin kaupunki ja kolme maakuntaa. (The Status of Ma-
jor Cities and Their Peripheries, 56-57, Municipalities and Counties in Denmark
2002, 13-15ja 19.)

Tanskalaisen kuntarahoitugérjestelma eroaa keskeisesti suomalaisesta jarjestel masta
sing, etta pagsadnndn mukaan kuntien ja maakuntien lainanotto on kiellettya. Pa&
séantoon on olemassa kaks poikkeussdannostd. Kunnat saavat automaattisen luvan
luoton kayttdon, jos luotonkdyton mahdollisuutta anotaan kuntien liikelaitoksille tai
poliittisten prioriteettien mukaisiin investointeihin. Harkinnanvaraisia luotonkayttol u-
pia kunnille myonnetddn vuosittain maariteltavasta kiintiostd. Kaytanndssa suurten
kaupunkien on ollut suhteellisen vaivatonta saada télaisia lupia, ja luotonkayttolupia
on myoénnetty harkitummin pienkunnille. (Pedersen 2002, 96 ja 102-103.)

Tanskan hallintojarjestelma uudistettiin perusteellisesti vuoden 2007 alusta lukien.
Maakunnat lakkautettiin kokonaan, jatilalle perustettiin entisia maakuntia suuremmeat
alueet. Kuntien lukumaarédd vahennettiin merkittavasti. Uudistuksen tavoitteena on
parantaa julkisen toiminnan koordinointia ja vahentdd hallinnon paéllekkaisyyksia.
Uudistuksen lahtokohta oli myos se, etta Tanskassa kuntia pidettiin liian pienina huo-
lehtimaan |akiséétei sista velvoitteista. (The Status of Major Cities and Their Peripher-
ies, 39, Municipalities and Counties in Denmark 2002, 5 ja The Local Government
Reform —in Brief 2005, 7.)

Taulukko 3. Keskeisia Tanskan hallinnonuudistuksen tunnuslukuja.
(The Local Government Reform —in Brief 2005, 16-18.)

Vuonna 2006 VVuonna 2007
Véliasteen hallinto 14 maakuntaa 5 aluetta
Keskiméaar dinen valiasteen <400 000 as > 1000 000 as
hallintoyksikon alueen asukas-
luku
Kuntien lukumaéara 271 kuntaa 99 kuntaa
Keskimaarainen kunnan asu- | < 20000 as n. 55 000 as
kasluku
K eskimaarainen kunnan pin- | 159 km? 440 km?
ta-ala
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Norjassa on kolmiportainen hallintojarjestelmg, jossa valtion aapuolella ovat maa-
kunnat ja kunnat. Valtionhallintoa edustavat alueilla maakuntien maaherrat, valtion
maakuntatoimistot ja valtion paikallistoimistot. Vuonna 2004 kuntia oli kaikkiaan 434
kappaletta, joita yli puolet oli kooltaan alle viiden tuhannen asukkaan kuntia. Maan
noin 4,6 miljoonasta asukkaasta 11 prosenttia asuu Oslossa. Oslo on seka péékaupun-
ki ettéd oma maakuntansa. Kunnallishallinto pohjautuu suhteel lisuusperiaatteella valit-
taviin toimielimiin. Oslossa ja Bergenissa jarjestelma perustuu kuitenkin parlamenta-
rismiin, ja niissa kaupungeissa valitaan puolueperusteiset kunnanhallitukset. Maakun-
nat, joita on kaikkiaan 19 kappaletta, vastaavat toisen asteen kouluista, teistd, julkises-
ta liikenteestd, maankayton suunnittelusta ja alueellisesta kehittamisesté. (Rose, 15 ja
20, Kingdom of Norway 2006, 8 ja Standard & Poor’s 2004, 4.)

Norjassa verotulojen osuus kuntien kokonaistuloista oli noin kolme neljésosaa aina
1960-luvun puoleen véliin asti. Norjalainen hyvinvointivaltiokehityksen my6ta valti-
onosuuksien merkitys on lisééntynyt huomattavasti. Esimerkiksi vuonna 2000 verotu-
lojen osuus kuntien kaikista tuloista oli endd noin 41 prosenttia. Oslossa verotulojen
osuus kakista tuloista on korkeampi kuin maassa keskimaarin. Kunnat elvét saa ottaa
lainaa kayttdmenoihin. (Rose, 2631 ja Standard & Poor’s 2004, 5.)
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Kartta 1. Skandinavia ja Pohjois-Eurooppa.”
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Suurkaupunkien talous ei ollut mikaan erityisen vahva tai nékyva teema pohjoismai-
sessa kunnallistaloustieteessa. Useimmat alan tutkimukset koskevat joko koko kun-
tasektoria, maarattyja palveluja tai tiettyja essmerkkikuntia. Aktiivisinta suurkaupun-
kitalouden tutkimus on ollut ehkd Tukholman seudulla, jossa etenkin Tuhkolman
maakunta ja kaupunki ovat tuottaneet tematiikkaan liittyvia raportteja ja selvityksia.
Vuonna 1990 Ruotsissa julkaistiin suurkaupunkitaloudesta ja sen tulevai suudennaky-
mista oma komiteamietintd. Silloin komiteamietinntssa todettiin, ettel suurkaupun-
gellla pitdisi olla erityisempi& vaikeuksia selviytyd juoksevista menoistaan. Mietin-
nossa tehtyjen ennustelaskelmien mukaan naytti siltd, etté suurkaupungeilla on suh-
teellisen hyvéalla tasolla oleva oma rahoituskapasiteetti. Komiteamietinndssa katsottiin

" Lahde: http:/en.wikipedia.org/wiki/l mage: Scandinavia.,jpg
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myds, etteivat suurkaupunkien vaikeudet ole ensisijaisesti taloudellisia vaan johtami-
seen ja halintaan liittyvid ongelmia. Padtelmien yhteydessa otettiin kantaa myds ns.
suurkaupunkitekijoihin. Mietinnbn mukaan jokainen kunta Ruotsissa katsoo olevansa
jollakin tavalla erityinen tai erikoistapaus. Komiteamietinndssa kyseenalaistettiin sel-
laisten suurkaupunkitekijoiden olemassaolo, jotka koskisivat ainoastaan suuria kau-
punkeja. Mietinnon paételmien mukaan suurkaupungit ovat kuitenkin edellakavijoita.
Tietyt ongelmat tulevat ensiksi suuriin kaupunkeihin, minka jalkeen samoja ongelmia

ilmaantuu suhteellisen nopeasti my6s muihin kuntiin. (SOU 1990:35, 13-15.)

Taulukko 4. Tukholman, Kdtpenhaminan ja Oslon vertailu.

Tukholma Kddpenhamina | Oslo

Hallinnollinen asema Pagkaupunki Pagkaupunki Pagkaupunki &
maakunta

Asukasluku? (v.2005) 771038 502 362 525 430
Kaupunkiseudun asukasl u- 1827 239 1872 900 1019 153
ku? (v. 2005)
Ulkomaalaisten lukuméa: 69 593 56 386 53449
r&” (v. 2005)
V dhintéan 65-tuotta taytta- 14,84 11,45 12,99
neiden %-osuus”
Naisten elingjan odote 81,5 77,6 79,4
vuosilta 1995-2000"
Miesten elingjan odote 75,8 71,2 74,5
vuosilta 1995-2000"
Asukasluvun muutos v. 3323 698 7960
2004"
Maapinta-ala” km?(v. 188 85 427
2005)
TyoOpaikkojav. 2004 507 695 323060 383290
L uottokel poisuusluokka’ AA+ AA+ AA+
K ayttotal ouden ylijaaman 1,7 08 30
%-osuus kayttotuloista’
Padomamenojen %-osuus 58 3,0 8,7
kokonaismenoista’
Suorien velkojen %-osuus 46,6 231 46,7
kayttotuloista
Ty6ttomyysaste’ 38 5.6 47

)
Poors's 2005, 3.)

* Tiedot ovat perdisin Tukholman kaupungin tilastollisesta vuosikirjasta 2007. (USK, 2006)
" Tiedot ovat perdisin "Nordic Major City Statistics’” —julkai susta vuodelta 2005.

Tiedot ovat peréisin Tukholman kaupunkia koskeneesta luottoluokitusarvioinnista, joka on julkaistu vuonna 2005. (Standard &
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Vuonna 2005 julkaistun vertailun mukaan Tukholman kaupungin taloudellinen tilanne
oli parempi kuin Skandinavian muissa pagkaupungeissa.® Tukholman tysttémyys oli
ahaisempi kuin Kdopenhaminassa ja Oslossa. Tukholman riippuvuus valtionosuuk-
sista oli pienempi kuin muissa pédkaupungeissa. Kaikkein véahiten velkaa oli kuiten-

réd saattaa selittéda se, ettd Tanskan valtio sééntelee kuntien velanottoa. (The Nordic
Local Government Funding Agencies 2003, 16.)

8 Tukholman paikallistalous on dynaaminen, tasapainoinen, palveluvaltainen ja hyvin diversifioitunut.
Tukholman seudulla asuu 21 prosenttia Ruotsin vaestdst, mutta seutu tuottaa 28 prosenttia maan
BKT:sta. Vuodesta 1995 |&htien Tukholman seudun BKT:n keskima&réinen nimelliskasvu on ollut seit-
seman prosenttia, kun koko maan kasvu on jadnyt viiteen prosenttiin. Tukholman seudulla asukaskoh-
tainen BKT on 37 % parempi kuin valtakunnallinen keskiarvo ja 67 % parempi kuin EU:n keskiarvo.
(Standard & Poor’s 2005.)
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5 Suurkaupunkien menotasoa kuvaavat ja selittavat
tutkimustulokset

5.1 Skandinavian suurkaupunkien menot ja menotason
selitystekijat

Pohjoismaiden suurkaupungit ovat paljon pienempia kuin useiden muiden OECD-
maiden suurkaupungit. Siitd huolimatta monet suurkaupunkien erityispiirteet ovat n&
kyvia myds Pohjoismaiden suurkaupungeissa. Muuttoliikkeen aiheuttama nopea vaes-
tonkasvu, kaupunkirakenteen hajautuminen |&hidrakentamisen myota, litkenngarjes-
telmia koskevat lagjat investointitarpeet ja keskusta-alueiden kiinteistéhintojen voi-
makas nousu ovat kuvaavia esimerkkea tdlaisista tekijoistd, jotka vaikuttavat myds
kunnallisten palvelujen tuotantotarpeisiin ja -ehtoihin.

Tassa padluvussa kaydaan [8pi ensin tutkimuksia, jotka koskevat kunnallisen palvelu-
tuotannon kustannustasoa Skandinavian suurkaupungeissa. Sen jalkeen tarkastellaan
muualla saatuja tutkimustul oksia suurkaupunkien kustannustasosta ja kunnallisen pal-
velutuotannon skaal aeduista.

Ernst Jonsson (1993, 2 ja 6) on tutkimuksissaan tehnyt useita analyysgja Tukholman
kaupungin taloudesta ja vertaillut erityisesti Tukholman kaupungin menoja muiden
kuntien menoihin. Esimerkiksi vuonna 1991 ruotsalaisen keskivertokunnan asukas-
kohtaiset bruttomenot per asukas olivat 24 609 kruunua, kun Tukholmassa ne olivat
27 717 kruunua. Goéteborgin menot olivat 30 481 kruunua per asukas, ja Mamdssa
menot olivat 27 669 kruunua. Jonssonin mukaan menovertailuja voidaan helposti teh-
da myos véaarin, jos vertailuissa e oteta huomioon liiketoiminnan merkitystd. Osa
kuntien liiketoiminnoista on yhtigitetty, mink& vuoks kunnallisen liiketoiminnan me-
not vaaristavat kuntien menovertailuja. Kun kunnallisen liiketoiminnan menot jatettiin
vuoden 1991 vertailusta pois, olivat Tukholman menot 24 prosenttia korkeammat kuin
kunnissa keskimaarin. Vastaavasti Goteborgin menot olivat 12 prosenttia ja Mamon
10 prosenttia korkeammat. (Jonsson 1993, 2 ja 6.) Jonsson (1993, 7) on huomauttanut
mya0s, ettei Tukholma muiden kuntien tapaan vastaa alueensa joukkoliikenteesta. Kun
joukkoliikenteen menot jatettiin vertailusta pois, Tukholman menot olivat itse asiassa
27 prosenttia korkeammat kuin kunnissa keskimaarin.

Schwarzin ja Weinbergin (2000, 10) tutkimuksessa oli kuvattu lyhyesti ruotsalaiskun-
tien menoja vuodelta 1991. Heidan aineistonsa oli perdisin ”Vad kostar verksamheten

61



I Din kommun™ -nimisesta tilastojulkaisusta. Kuntaryhmittéi sessa tarkastel ussa havait-
tiin, ettd suurkaupungeilla oli toiseksi suurimmat menot heti hagja-asutusalueen kunti-
en jakeen.

Vuoden 1996 menoja koskevien tarkastelujen mukaan Tukholmassa oli keskimaaréis-
ta korkeammat menot peruskoulutoiminnassa, esikouluissa, vanhustenhoidossa ja lii-
kuntargjoitteisten hoidossa.® (Jonsson 2001, 7-9.) Myés Lindgrenin (1998, 16) mu-
kaan Tukholman maakunnan kuntien asukaskohtaiset menot olivat keskimaaraista
korkeammat vuonna 1996. Hanen mukaansa Tukholman maakunnan kuntien asukas-
kohtaiset menot olivat 13 % prosenttia korkeammat kuin kunnissa keskimaarin.

Kunnallinen toiminta on henkil ty6valtaista, minka vuoksi vallitsevalla palkkatasolla
on oleellinen merkitys kokonaismenojen kannalta. Jonssonin (2006, 18-19) mukaan
keskimaarainen palkka per tyontekija on ollut korkein Tukholman maakunnan kunnis-
sa. Hanen mukaansa suurkaupunkien kunnallinen palkkataso oli 6 prosenttia korke-
ampi kuin kunnissa keskiméaarin 1990-luvun lopulla ja 2000-luvun alussa (ks. tar-
kemmin liite 1).

Myds Sundstrom on tutkinut ruotsalaisten palkkaeroja. Hanen mukaansa yleisesti ga-
tellaan, etté yksityisen sektorin palkat vaihtelevat maan eri osissa. Sita vastoin monet
uskovat, etté julkisella puolella palkat ovat kokolailla samallatasolla eri puolilla maa-
ta. Sundstromin mukaan téma ei pida paikkaansa. Myos julkisen puolen palkoissa on
eroja, ja suurkaupungeissa palkkataso on korkeampi kuin maassa keskimaarin. Sund-
stromin mukaan palkkaerot nakyvét erityisesti nuorempien, alle 35-vuctiaiden tyonte-
kijoiden pakoissa. Hanen mukaansa nuorempi sukupolvi vaatii hanakammin parem-
paa palkkaa, koska suurkaupunkien kohonnut kustannustaso tekee heidan aloilleen
asettautumisen  kodinperustamisvaiheessa poikkeuksellisen haastavaksi. Toiseks
Sundstrém muistuttaa myds siitd, etta suurkaupungeissa on kaupunkien palvel uksessa
enemman erilaisia spesialisteja, joille joudutaan maksamaan keskimaéraista parempia
palkkoja. Erikoisammattilaisten merkitysté suurkaupungeille voidaan havainnollistaa,
jos kunta-alan tydpaikkoja tarkastellaan kunnittain pelkastdan ammattinimikkeiden
perusteella. (Sundstrém, haastattelu 2007.)

L 8hes kaikki kunnalliset palvelut tuotetaan joissakin toimitiloissa, minka vuoksi myos
toimitilakustannuksilla on oma merkityksensd kokonaiskustannuksissa. Jonsson

® Kustannukset per hoidettu lapsi oli valtakunnassa 86 300 kruunua kokoaikaista lasta kohden. Tuk-
holmassa vastaava kustannus oli 98 700 kruunua. Peruskoulujen oppilaskohtaiset kustannukset olivat
keskimaarin 52 400 kruunua, mutta Tukholmassa menot olivat 61 400 kruunua. Vanhuksille ja toimin-
targjoitteisille tarkoitettujen palvelujen kustannukset per 65-vuotias oli valtakunnallisesti 49 400 kruu-
nua, mutta Tukholmassa kustannusera oli 53 000 kruunua. (Jonsson 2001, 7-9.)
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(2006, 12) on tutkinut toimitilakustannuksia kaymalla 18pi joukon Ruotsissa tehtyja
tilastoselvityksia. Liitteessd kaks ja kolme on Jonssonin laatimat kaksi toimitilakus-
tannusten til astotaulukkoa. Tilastoanalyysin mukaan:

¢ Ruotsin kalleimmat toimistotilat sijaitsevat Ruotsin kolmessa suurimmassa
kaupungissa. Esimerkiksi ns. B-alueilla sijainneiden tilojen nelidvuokrat olivat
vuosina 1997-1998 Tukholmassa 200 %, Goteborgissa 46 % ja Mamossa 33
% korkeammat kuin keskimaarin.

e Peruskoulujen ja lukioiden tilakustannukset olivat korkeimmat suurkaupun-
geissajatoiseks korkeimmat esikaupungeissa vuonna 1998.

e Asuntojen nelichinnat olivat korkeimmat suurkaupungeissa esimerkiks vuosi-
na 1997 ja vuodesta 1999 vuoteen 2002. Asuntojen hintaerot erityyppisissa
kunnissa eivét ole kuitenkaan laheskaén yhta suuret kuin toimistotilojen hinta-
erot.

Suurkaupunkiproblematiikka on tunnistettu myds norjalaisissa kuntatalouden ana-
lyyseissa. Ljonesin (1991, 161, 163 ja 170) mukaan Norjan suurkaupungeilla, joihin
han lukee Oslon, Bergenin, Trondheimin ja Stavangerin, on ollut merkittavié taloudel -
lisa ongelmia. Korkeaan menotasoon liittyvét piirteet koskevat nimenomaan Osloa,
joka on kooltaan suurempi kuin kolme muuta suurkaupunkia yhteensd. Ljonesin tut-
kimuksessa Oslon asukaskohtaiset menot olivat Norjan korkeimmat. Sen sijaan Nor-
jan muiden suurten kaupunkien asukaskohtaiset menot eivét juuri poikenneet keski-
maarai sesta tasosta. Ljones tarkasteli myds peruskoulujen, joiden toiminta on tiukasti
keskushallinnon sééntelemas, oppilaskohtaisia menoja. Kaikkina tarkasteluvuosina
Oslon oppilaskohtaiset menot olivat keskimaaraista korkeammat, kun muiden suur-
kaupunkien menot olivat keskimaaraista pienemmét. Norjalaisten kuntien asukaskoh-
taiset menot ovat noudattaneet U:n muotoista kuvagjaa juuri sen ansiosta, etta Oslon
menot ovat olleet erityisen korkesat.

MyGs Tanskassa on havaittu suukaupunkien korkea menotaso. Esimerkiksi Koopen-
haminan metropolialueen kuntien menot olivat noin 9 prosenttia korkeammat 1990-
luvun puolivalissa kuin maassa keskiméaarin. Mité keskeisempi metropolialueen kun-
nan sijainti on suhteessa Tanskan pagkaupunkiin, sitd korkeammat menot kunnassa
on. Kddpenhaminan kaupungin menot olivat perdti 25 % keskimaérai sté korkeammat.
Korkeampi menotaso koski kaikkia kuntapalveluiden sektoreita. (The Status of Major
Citiesand Their Peripheries, 51.)
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Ernst Jonsson (1993, 8) on tehnyt lagjan katsauksen kansainvdisiin tutkimustuloksiin,
joissa on selitetty suurkaupunkien menoja. Hanen mukaansa tutkimustulosten avulla
voidaan sdlittéd myos ruotsalaisten suurkaupunkien menoihin vaikuttavia tekijoita
Erityisen keskeisind Jonsson on pitényt neljda tekijéa. Ensimmainen selitystekija tar-
koittaa suurkaupunkien sosiaalisia ongelmia ja sosiaalista turvattomuutta. Esimerkiksi
yksil6- ja perhehoidon (individ- och familjeomsorg) asukaskohtaiset menot olivat
Tukholmassa 2 857 kruunua, Goéteborgissa 2 585 kruunua ja Malmdssa 2 520 kruu-
nua, kun valtakunnan keskiarvo oli 1 262 kruunua vuonna 1991. Suurkaupungeissa on
myds keskiméaaraistd korkeammat lastenhoidon, peruskoulujen ja lukiotoiminnan me-
not, koska niissa kaupungeissa nuorilla ja lapsilla on tavallista enemmén erilaisia on-
gelmia. Yksihuoltgjaperheiden suhteellinen osuus on suurkaupungeissa korkeampi,
minka vuoksi nuorten jalasten tarpeet ovat my6s suuremmat.

Toiseks tarkeimpana selitystekijana Jonsson (1993, 8 ja 2007) pitda suurkaupunkien
korkeita palkka- ja vuokrakustannuksia ja korkeata hintatasoa. Y htéalta korkea hinta-
taso merkitsee sitd, ettd palvelujen tuotannossa tarvittavat tuotannontekijat ovat kal-
liimpia kuin muualla. Toisaalta korkea hintataso tuntuu my6s kaupungin budjetin
kautta kulkevissa tulonsiirroissa ja sosiaalituissa. Suurkaupungin korkean hintatason
vuoks kaupunki joutuu jakamaan enemman ja suurempia sosiaalisia tulonsiirtoja
kaupungin asukkaille.

Ruotsalaiskuntien véalisid hintaeroja on tutkittu hintatilastojen avulla. Niissa tutkimuk-
sissa on havaittu mm. seuraavaa (ks. Jonsson 1993, 8-9):

e Kunta-alan keskipalkka oli valtakunnassa 131 kruunua per tunti ja Tukholmas-
sa 140 kruunua. Naisenemmistoisessa esikoul uopetuksessa tyontekijéat tienasi-
vat Tukholmassa 131 kruunua, kun valtakunnan keskiarvo oli 120 kruunua.
Varasto- ja logistiikkatoiminnoissa Tukholmassa maksettiin 140 kruunua, ja
maan keskituntikorvaus oli 127 kruunua. (Vrt. Sandstrém 1992.)

e Liiketilojen nelidhinnat olivat Tukholmassa 150-200 prosenttia, Géteborgissa
14 prosenttia ja Malmodssa 14-22 prosenttia korkeammat kuin Ruotsissa kes-
Kimaarin.

e Tukholmassa rakentamiskustannukset olivat 15 % kalliimmat kuin valtakun-
nassa keskimaarin. (Vrt. Sandstrém 1992.)

Jonssonin (1993, 9) mukaan suurkaupunkien korkeampia menoja selittavat myos asu-

kastiheys ja keskuspaikka-asema. Esimerkiksi katujen ja teiden yll&pidon asukaskoh-
taiset menot olivat Tukholmassa 470 kruunua, Géteborgissa 703 kruunua ja Mamossa
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18 kruunua korkeammat kuin kunnissa keskiméarin. Kulttuuri- ja vapaa-aikatoimen
asukaskohtaiset menot olivat Tukholmassa 15 %, Goteborgissa 41 % ja Mamodssa 62
% korkeammat kuin kunnissa keskimaarin.

Ruotsin kouluviraston mukaan kunnallisessa lastenhoidossa toteutuvat mittakaavahai-
tat. Mita suurempi kunta on, sita suuremmat ovat lastenhoidon asukaskohtai set menot.
Tama on hyvin luonnollista, silla kuntakoko heijastaa myds vaesto- ja ammattiraken-
netta. Suuremmissa kunnissa lasten suhteellinen osuus on hieman suurempi kuin pie-
nemmissa kunnissa. Tata tarkedmpi selitystekija on kuitenkin se, ettd suuremmissa
kunnissa suurempi osuus lapsista on kunnallisen hoidon piiriss kuin pienemmissa
kunnissa. Kolmannen selityksen mukaan suuremmissa kunnissa lastenhoito painottuu

yleisempéaa puol estaan pienemmissa kunnissa. (Skolverket 1998, 16.)

Peruskoulujen kustannukset ovat kaikkien korkeimmat suurkaupungeissa. Ruotsin
kouluviraston mukaan tadma johtuu siitd, ettd suurissa kaupungeissa on enemman sel-
laisia koululaisia, joiden d@dinkieli e ole ruotsi. Toisena tekijana suurkaupunkien kor-
keisiin peruskoulumenoihin pidetéan kalliita toimitilakustannuksia. Suurkaupunkien
peruskoulut eivét ole sen suurempia kuin muillakaan, mutta suurkaupungeissa toimiti-
lojen nelidhinnat ovat tavallista korkeammat. (Skolverket 1998, 22.)

Viime vuosien aikana palkkataso on suurissa kaupungeissa kohonnut keskimaaraista
enemman suurissa kaupungeissa. Sen vuoks palkkatason merkitys korkeiden suur-
kaupunkimenojen selitystekijdna on kasvanut. Tukholman seudulla on ollut tyévoi-
mapulaa, mika on ganut palkkatasoa ylospdin. Samaan aikaan Tukholman seudulla
on useita tyonantajia, jotka kilpailevat palvelualojen tyévoimasta. Tukholman l&anin
kunnissa erityisesti naisten palkat ylittéavat reilusti valtakunnallisen palkkatason.
Suurkaupunkien palkkakehitysté ruokkii myos se, ettd suhdanteet ylikuumenevat her-
kimmin juuri suurkaupungeissa. (Jonsson 2006, 16-19 ja Jonsson 2007, haastattelu.)

My6s Bohlin (2003, summary ja 37-38) on havainnut suurten kaupunkien keskiméa-
réista korkeammat palkat.’® Kun tutkimuksessa vakioitiin kuntien tyémarkkinaraken-
teissa olleet erot, palkkapreemio oli kuitenkin vain 2-6 prosenttia i soissa kaupungeissa
tyoskentelevien hyvaksi. Bohlin piti jopa mahdollisena, ettéa kaikkien mahdollisten
tyomarkkinaerojen ja yksilotekijoiden kontrolloinnin jalkeen kaupunkien ja maaseu-
dun palkkaerot havidisivat. Hanen mukaan isojen kaupunkien tyémarkkinoilla on sel-
laisia aloja, joita e ole pienemmissa kunnissa. 1soissa kaupungeissa my6s tyétunteja

T utkimuksessa kaytetyn 1990-luvun paneeliaineiston perusteella isoissa kaupungeissa asuvat ihmiset
ansaitsivat 17,2 prosenttia enemman kuin pikkukaupunkilaiset ja 25,4 prosenttia enemman kuin maalla
asuvat. (Bohlin 2003, summary ja 37-38.)
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kertyy enemman, ja tydvoima on koulutetumpaa. Han e mydskdan havainnut selvaa
tukea véitteelle, jonka mukaan kaupungeissa palkat nousisivat nopeammin. Bohlinnin
mukaan tilanne on Ruotsissa erilainen kuin Y hdysvalloissa, joissa kaupunkipalkkojen
preemio on korkeampi.

Vuonna 1991 julkaistun norjalaistutkimuksessa suurkaupunkien korkeampaa menota-
soa selitettiin korkeammalla tarvetasolla, hetkommalla tuottavuudella ja vapaaehtoi-
sesti valitulla paremmalla palvelutasolla. Norjalaisen tilastomateriaalin perusteella on
ollut paateltaviss, etta suurkaupungit — ja niista erityisesti Oslo — ovat kaytténeet
enemman resurssegja ja pitaneet ylla parempaa palvelutasoa. Toisaalta parempi palve-
lutaso on nayttanyt riippuvan myos korkeammasta tarvetasosta. Suurkaupungeissa
ndyttéa olevan myods korkeammat palvelujen kaytto- eli osallistumisasteet. Palveluja
kuluttavien asiakkaiden osuus potentiaalisista kuntapalveluiden asiakkaista on suur-
kaupungeissa suurempi kuin kunnissa keskimaarin. Esimerkiksi suurkaupunkien lap-
sista keskiméardistd suurempi osuus on kunnallisessa péivahoidossa, koska suur-
kaupungeissa yksinhuoltajaperheet ovat yleisempid ja naisten tydssakdyntiaste on
korkeampi. (Ljones 1991, 162 ja 164.)

Standard & Poor’sin (2006, 4) mukaan Oslon korkeata kustannustasoa voidaan selit-
téd erittain korkeilla palkkakustannuksilla. Oslolaiset palkat olivat 22 prosenttia pa-
remmat kuin valtakunnallinen keskiarvo vuonna 2003. Téta selittéd talouden palvelu-
valtaisuus ja monitoimialaisuus. BKT per asukas on Oslossa 83 prosenttia parempi
kuin maassa keskiméarin ja 157 prosenttia korkeampi kuin 15:ta vanhan EU-maan
keskiarvo.

Tanskalaisen Blom-Hansenin (2005) mukaan yleisesti uskotaan, etté hallintokustan-
nukset ovat sité pienemmat, mité suurempi kunta on kyseessa. Tama harha johtuu hé-
nen mukaansa siita, ettd isoissa kunnissa osa hallinnosta on desentralisoitu hallinto-
kuntiin. Desentralisoinnin jalkeen yleishallinnon toimintakustannukset jaavét pysy-
vasti pienemmalle tasolle. Blom-Hansenin véittéd oman Tanskasta kerétyn empiirisen
kunta-ai neiston perusteella, etté skaal ahaitat toteutuvat hallintopal velujen tuotannossa.
Mita suurempi kunta on, sitd korkeammat ovat hallintotoiminnan menot.

Jonssonin (2007, haastattelu) mukaan suurkaupungit ovat kyvykkaémpia ja otollisem-
pia ymparistdja uusille palvelutuotantotavoille. Suurissa kaupungeissa on ja sinne
voidaan helpommin synnyttda vaihtoehtoista palvelutuotantoa, minka ansiosta suur-
kaupungeissa on myo6s kilpailullissmmat palvelumarkkinat. Téaman johdosta suur-
kaupungeilla voi olla keskiméaréista paremmat mahdollisuudet kontrolloida palvelu-
tuotannon kustannuksia kilpailun avulla, mika voi auttaa suurkaupunkeja pienenté
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maan erityisen korkeita palvelutuotannon kustannuksia tai ainakin hillitsemaén meno-
jen kasvua. '

Viime vuosina poliittisen oikeiston ja vasemmiston ideologiset erot ovat lieventynest,
ja pragmatismi on lisdantynyt kunnallisessa padtoksenteossa. Jonssonin (2007, haas-
tattelu) mukaan poliittiset voimasuhteet eivét vaikuta suurkaupungeissa harjoitetta-
vaan budijettipolitiikkaan enéda siind maarin kuin aikaisemmin.

5.2 Kooste muista tutkimustuloksista

5.2.1 Lyhyt katsaus kotimaisiin tutkimustuloksiin

Vakama (1991, 98) julkaisi 1990-luvun alussa tutkimuksen, jossa oli tutkittu kuntien
asukaskohtaisia menoja regressionanalyysin avulla. Tutkimus oli poikkileikkaustut-
kimus kuntien menojen ja hypoteeseista johdettujen taustamuuttujien valisesta suh-
teesta. Tutkimuksen mukaan kunnan menot olivat sitd korkeammat, mita

. isompi oli kunnan véestttappio,

. korkeampi oli kunnan hintataso,

. pienempi oli vanhusten osuus,

. pienempi oli kuntalaisten tul otaso,

. mité tihedmmin kunta oli asuttu ja

. mit& enemman vasemmistopuol ueilla oli paikkoja valtuustossa.

11Almqvist ja Hogberg (2005, 234) ovat tutkineet Tukholman kaupungin kilpailuttamispolitiikka ja
palvelujen kilpailuttamisen taloudellisia vaikutuksia. Heidan kayttamansa aineisto perustui Tukholmas-
sa vuosina 1993-2003 toteutettuun kolmeen eri kilpailuttamisohjelmaan. Ensimméinen Tukholman
kilpailuttamisohjelma toteutettiin vuosina 1993 ja 1994, kun poliittinen valta kuului ei-sosidisteille.
Tutkimustulosten mukaan kilpailuttamisohjelman avulla saavutettiin keskimaérin 12 prosentin kustan-
nussaastot. Tutkimuksissa ei [6ydetty evidenssig, joka olisi osoittanut kilpailuttamisen johtaneen palve-
lujen laadun heikentymiseen. (Almgvist ja Hogberg 2005, 235.) Tukholman toisen kilpailuttamisoh-
jelman toteuttaminen aloitettiin vuonna 1998. Kahden vuoden kuluttua ohjelma uudistettiin kolman-
neks kilpailuttamisohjelmaksi ei-sosialistien tultua uudelleen valtaan. Kilpailuttamisella saavutetut
SA8stO pienenivat mydhempien vuosien aikana. Vuonna 1998 kaynnistetyn kil pailuttamisohjelman sdas-
tévaikutuksiks arvioitiin endd 7—8 prosenttia. Kolmannella kilpailuttamisohjelmalla saavutettiin enda
hyvin vahan sé8st6j4, ja lisasdastdjen mahdollisuuksia pidettiin sen jalkeen erittdin pienind. (Almavist
jaHo6gberg 2005.)
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Stuberin (1992, 9-15) tutkimuksen mukaan peruskoulujen kustannukset pienenevét
kunnan asukasluvun kasvaessa. Tama tulos el patenyt kuitenkaan suurimpiin kuntiin,
joissa kustannukset kasvoivat. Peruskoulujen oppilaskohtaiset kustannukset olivat
hoidon hoitopaikkakustannukset olivat sitd pienemmat, mitd pienempi kunta oli ky-
seessé. Pienissa kunnissa kodin ulkopuolella téissa kayvien naisten osuus on todennég
koisesti keskimadraista pienempi. Vanhustenhuollossa kustannukset laskivat kunta-
koon kasvaessa. Terveydenhuollon ja sosiaalitoimen asukaskohtaiset kustannukset
noudattivat U-kirjaimen muotoista k&yr&a. Y leishallinnon asukaskohtaiset kustannuk-
set pienenivat 20 000 asukkaaseen asti, ja suurkaupungeissa oli korkeat yleishallinnon
asukaskohtaiset kustannukset. Jarjestystoimen asukaskohtaiset kustannukset laskivat

set kasvoivat selvasti kuntakoon kasvaessa.

Helinin, Hyypian ja Lankisen (1996, 83-85) kuntien kustannustekijoita selittdneen
tutkimuksen mukaan palvelujen tuotantokustannuksissa vallitsevia eroja selittavét eri-
laiset palvelutarpeet, harva ja tiivis asutus, valittu toimintapolitiikka, organisointita-
vat, liiketoiminnan lagjuus ja kirjanpidon organisointi. Terveyspalvelujen kustannus-
ten selittgiks tutkimuksessa havaittiin kuntien toimintapoliittiset linjaukset, vanhus-
ten osuus, valtionosuuksien mééra, asukaskohtaiset verotulot ja tyokyvyttomyysaste.
Paivahoidon kustannuksiin vaikuttivat hoidossa olevien osuus ikaluokasta, kotihoidon
tuen osuus péivahoidon menoista ja tarjottavien péivakotipaikkojen luonne (esim.
selitettiin kaupunkitekijoilla, kuten yksinhuoltagjien, yksin asuvien ja vuokralla asuvi-
en maaralla. Kotipalvelujen menoja selittivat erot kuntien toimintapoliittisissa linjauk-
sissa. Korkeiden peruskoulumenojen sdlittdjaks havaittiin kouluverkko. Oppilaskoh-
taiset menot olivat korkeat kunnissa, jotka olivat pinta-alaltaan suuria ja harvaan asut-

tuja.

Moision ja Uusitalon (2003, 19-20) tutkimustul osten mukaan 1 000-10 000 asukkaan
suuremmissa kunnissa menot olivat tutkimuksen mukaan korkeammat. K okonai skayt-
tokustannukset suhteutuvat kuntakokoon odotusta vastaavalla tavalla, mutta eri palve-
lut korreloivat kuntakokoon eri tavoin. 1 000—10 000 asukkaan kuntien alhaiset menot
ovat voineet ainakin osaksi johtua erilaisista organisointieroista (esim. ammattikor-
keakoulujen erilaisista yllgpitomuodoista).
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5.2.2 Lyhyt katsaus muihin kansainvalisiin tutkimustuloksiin

David Segal (1977, 286-287) on Werner Hirschin aineistojen pohjalta laatinut koos-
teen yhdysvatalaisista tutkimuksista, joissa on selvitetty kuntapalvelujen tuotannon
skaalaetuja ja -haittoja. Koosteen mukaan vertikaalisesti integroituneiden kuntapalve-
lujen tuotannossa voidaan saavuttaa skaalaetuja. Tallaisia palveluja ovat esimerkiksi
energian jakelu ja vesihuolto.** Niin kauan kuin esimerkiksi vesijohtoverkkoon voi-
daan liséta uusia liityntakiinteistjd, vesihuollon yksikkékustannus on laskeva. Mui-
den palvelujen tuotannossa tilanteet vaihtelivat. Joissain palveluissa pienin keskimaéa-
rainen kustannus saavutettiin, kun vaestopohja oli 50 000-300 000 asukasta. Segalin
mukaan naista tuloksista el silti voida suoraan johtaa kaupungin optimikokoa, koska
siihen vaikuttavat muutkin tekijat, kuin vain palvelujen tuotantokustannukset.

Taulukko 5. Segalin (1977, 286) laatima kooste skaalavaikutuksia koskevista
tutkimustul oksista.

Tutkijajavuos Palvelu Tutkimusaineisto Tulos/keskimaarainen  yksik-

kokustannus = Kyk
Horisontaalisesti integroi-
tuneet palvelut

Riew Lukiot Tilastoaineisto Kyk U-kirjaimen muotoinen

Kiesling Ala jayldasteet Tilastoaineisto Kyk on horisontaalinen

Hirch Ala jayldasteet Tilastoaineisto Kyk on horisontaalinen

Schmandt-Stephens Poliisi Tilasto- ja kyselyaineisto Kyk on horisontaalinen

Hirch Poliisi Tilasto- jakyselyaineisto Kyk on horisontaalinen

Wwill Palosuojelu Tekninen aineisto Kyk on pieneneva, skaalaedut saavutetaan
300 000 asukkaan kohdalla

Hirch Palosuojelu Tilastoaineisto Kyk on U-kirjaimen muotoinen

Hirch Jétteiden kerédys  Tilastoaineisto Kyk on horisontaalinen

Ro Sairaala Tilastoaineisto Kyk on pieneneva

Cohen Sairaala Tilastoaineisto Kyk on 150 ja 350 vuoteen vélilla horisontaa-
linen

Kiertavasti integroituneet

palvelut

Hirch Kouluhallinto Tilastoaineisto Kyk on U-kirjaimen muotoinen

Vertikaalisesti integroitu-

neet palvelut

Nerlove Sahkajakelu Tilastoaineisto Kyk on pieneneva

Isard-Coughlin Vedenpuhdis- Tilastoaineisto Kyk on pieneneva

tamot
Lomax Kaasunjakelu Tilastoaineisto Kyk on pieneneva
Johnston Sahkonjakelu Tilastoaineisto Kyk on pieneneva

12y ksittaisissa palvel uissa eniten skaalaetuja on todettu saatavan energiahuollossa, vesi- ja viemérilai-
tospalveluissa, kuljetuspalveluissa, puhelinpalveluissa ja rakennustoiminnassa. (Bennet 1980, 126 ref
Oulasvirta1992, 8-12.)
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Joel Byrnes ja Brian Dollery (2002, 393) kavivét tutkimuksessaan 18pi yhteensa 24
kansainvalista tutkimusta, joissa oli tutkittu kuntien menojen ja kunnan koon valista
yhteytta Alkuperéiset tutkimukset oli tehty Isossa-Britanniassa, Yhdysvalloissa ja
Kanadassa. Heidan analysoimista tutkimuksista 29 prosenttia oli sellaisia, joissa oli
|6ydetty evidenssi U-muotoiselle kustannuskayralle. Niiden tutkimusten osuus, joissa
el ollut |6ydetty mitdan yhteyttd menojen ja kuntakoon vaillg, oli peréti 39 prosenttia.
Kahdeksan prosenttia tutkimuksista oli sellaisia, joilla oli [0ydetty palvelutuotannon
skaadlaetuja. Naiden tutkimusten mukaan suurissa kunnissa on keskimaaréista pie-
nemméat kustannukset. 24 prosentissa tutkimuksista oli tultu paételmaan, jonka mu-
kaan kunnallisessa pal vel utuotannossa toteutuvat suurtuotannon haitat. Byrnes ja Dol-
lery totesivat, ettd tutkimustulokset antavat hyvin ristiriitaisen kuvan kuntakoon ja
menotason véalisesta suhteesta.

Liséksi Byrnes ja Dollery (2002, 405 ja 413-414) analysoivat yhdeksan australialai-
sella aineistolla tehtyd empiiristéa tutkimusta. My6s Australian kuntia koskevat tutki-
mustul okset ovat olleet jonkin verran ristiriitaisia. Brynesin ja Dolleryn mukaan kun-
taliitoksia perustellaan palvel utuotannon tehokkuuden liséémisella. He kritisoivat téta
perustelua ja katsovat, ettd skaalaetuja koskevat tutkimustulokset ovat siind maarin
moniselitteisig, ettd kuntaliitosten tehokkuusedut ovat hyvin kyseenalai set.
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Taulukko 6. Y hteenveto australial aisista skaal aetuja ja -haittoja koskevista
tutkimustuloksista. (Brynes & Dollery 2002.)

Tutkijat/tutkimus

Aineisto

Paatulok set

Abelson (1981)

36 kunta Sydney metropolialu-
edta

Ei todisteita skaal aeduista

Institute of Public Affairs

210 Victorian alueen kuntaa.
Aineisto vuodelta 1991.

Havaittiin mahdollisia skaal aetu-
ja

KPMG (1998)

177 NSW:n kuntaa, vuodet 1995
- 96

Kuntaliitosten potentiaaliset
séstéhyddyt ovat suuret

Local Government Commission
(1986)

175 Victorian osavaltion kuntaa,
vuodet 1983 - 84

Skaalaedut koskevat hallintokus-
tannuksia

Musgrave et al. (1985)

25 NSW:n pientéd maalaiskuntaa,
vuodet 1979 - 80

Pieni& todisteita skaal aeduista

Office of Local Government
(1993)

Kaikki Victorian osavaltion kun-
nat ilman Melbournea, vuodet
1991 - 92

Nayttd skealaeduista

South Australian Dept. Of Local

123 kuntaa SA:sta poislukien

Skaalaetuja |ydettiin hallinto-

Government (1988) Adelaide, vuodet 1984 - 85 menoista, yleiskuluista, ojituk-
sesta, tienhoitomenoistajatu-
Kiaisista.
Soul (2000) 177 NSW:n kuntaa, vuodet 1995 | Todisteita seka skaal ahaitoista
- 96 ettd skadlaeduista

Victoria Grants Commission
(1985)

Kaikki Victorian osavaltion kun-
nat, vuodet 1982 - 83

Skaalaetuja |Oydettiin kaikista
toiminnoista

Helin ja Valkama (1993, 181) ovat analysoineet tutkimustulokset neljésta tutkimuk-
sesta, jossa oli tutkittu asukaskohtaisia menoja. Walzerin (1974) tutkimuksen mukaan
Y hdysvalloissa kunnallisen poliisitoimen asukaskohtaisten menojen ja kunnan koon
vdilla e ollut merkittavdd yhteyttd. Scaksin (1974) tutkimuksessa todettiin, etta
USA:n suurten kaupunkien asukaskohtaiset menot olivat yli 20 % muiden kuntien
menoja korkeammat. Fosterin, Jackmanin & Perlmanin (1980) ja Newtonin (1981)
tutkimusten mukaan Englannin ja Walesin suurten kaupunkien asukaskohtaiset menot
olivat keskimaaraisté korkeammeat.
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6 Verotulojen kehitys ja verotuloja selittavat tekijat
suurkaupungeissa

6.1 Kunnallisen verotuksen paapiirteet Pohjoismaissa

Klassinen julkistalouden verojako-oppi e toteudu kovin hyvin Skandinaavisessa kun-
tatalouden rahoituksessa. Kuntien verotulot perustuvat kokonaan tai suurelta osin an-
siotulojen verotukseen. Ruotsissa ja Tanskassa verotuskohteet ja perusteet méaritel-
ld8n keskushallinnossa, ja kunnat voivat paéttéa veroasteet paikallisesti. Norja voi-
daan sijoittaa OECD:n ryhmaan viisi, koska siella on kéyttssa eréénlainen verotul ojen
jakomalli, jota sovelletaan osana budjetointiprosessia. Norjassa ja Islannissa on myos
se erityispiirre, etta kunnat joutuvat méarittelemaan veroasteet valtion asettamissa ra-
joissa. Norjassa kaikki kunnat méérittavét veroasteen maksimirajaan asti. Kunnallinen
kiinteistovero on k&yttssa kaikissa muissa maissa paitsi Ruotsissa. Tanskassa kiinteis-
toveroasteet maaritellaan paikallisesti, mutta verojen maksimi- ja minimirajat saéadel-
l&an lainsdadanndlla. Norjassa kiinteistbveron periminen on vapaaehtoista, ja kéytan-
nossa sitd voivat kantaa kaupunkimaiset kunnat. Noin 230 norjalai skuntaa kuntaa perii
kiinteistoveroa. (Kurri & Loikkanen 1998, 46, Pahlsson 2006, 501, Local Government
in Denmark 2003, 25 ja Rattsg 2005, 9.)

Norjan kunnilta puuttuu kéytanntssa oma veroautonomia, koska valtio maéraa vero-
tuspohjan ja sdantelee veroasteita asettamalla kunnallisveron yl& ja alargjan. OECD-
maiden joukossa e ole toista maata, jossa valtio ja kunnat jakaisivat verotulojaja kun-
tien verotusoikeus olisi néin vaatimaton. Norjassa kunnat saavat tietyn prosenttiosuu-
den niista veroista, jotka niiden alueelta kerdtéén. Tama koskee seka varallisuudesta
etta tuloista maksettavia veroja. Noin puolet kuntien tuloista on peréisin paikallisista
verotuloista. Koska kunnilla e ole verotuksessa autonomiaa, mydskaan kuntien valis-
ta verokilpailua e esiinny. Norjalaisen verojarjestelmén tavoitteena on kuntatason
menojen ja tulojen tasoittaminen. OECD:n mukaan verotulojen jakojarjestelma on
johtanut siihen, ettd kunnat ovat kontrolloineet omia menojaan levaperéisesti. Kun
valtio on havainnut téllaista toimintaa kunnissa, se on pienentanyt kuntien osuutta ve-
rojen tuotosta. OECD on kannustanut Norjaa vahvistamaan kuntien omaa verotusoi-
keutta, jonka se katsoisi edistavan parempaa budjettikuria. (Noord 2000, 23-24, Rose,
30 jaLotz 2006, 251.)

Norjassa kunnallisverotul oista kolmasosa menee maakunnille ja loput kunnille. Erityi-
sesti Oslo on yrittanyt etsia keinoja kiinteistverotul ojen kasvattamiseen, mutta kiin-
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teistoveronkin suhteen kuntien litkkumavara on erittain rgjoitettu. Norjalaiset kunnat
saavat myods osan varallisuusveron tuotosta. Kéytdssa on myads erityinen luonnonva-
ravero. (Rattsg 2005, 8 Rose, 26-31 ja Borge & Rattsg 2002, 193.)

Ruotsin kuntien verotus on siind mielessa erittdin kapealla pohjalla, etta ruotsalais-
kunnat saavat kerété ainoastaan kunnallisverotuloja. Hyvin suuri enemmistd OECD-
maista kadyttéd useampia kunnallisen verotuksen muotoja. Esimerkiksi Japanissa on
ollut kéytossa yhta aikaa 32 erilaista kunnallista veroa. Kun kunnilla on yks ainoa
vero, Sita rasittavat kaikista talousmuutoksista tuloihin kanavoituvat paineet. (Ks.
esim. McConnell 1999, 142.)

Ruotsissa kunnallisveroa maksetaan kunnille ja maakunnille. Kuntien osuus kunnal-
lisverotuloista on noin 67 %, ja kolmasosa veron tuotosta menee maakunnille. (Moo-
dy’s Investors Service 2004, 4). Verohalinto ja verojen perinta on keskitettya ja valti-
ollista. Kunnallisveron maksuvelvollisuus koskee vain luonnollisia henkil6ita. (Pahls-
son 2006, 501.)

1900-luvun alussa ruotsalaiskuntien tulot koostuivat pelkastdan Kiintei stoverotul oista.
Kunnallisvero otettiin k&yttéon 1920-luvulla, ja 1950-luvulla kunnallisesta tuloverosta
tuli tarkein verotuloldhde kunnille. Kuntien oikeus yhteistjen verottamiseen paatettiin
lakkauttaa 1980-luvulla. Myosk&an kunnallinen kiinteistovero el ole enda kaytossa.
(Kurri ja Loikkanen 1998, 48 ja Pahlsson 2006, 501.)

Ruotsin kuntien suhteellinen tulovero kohdistuu ansiotuloihin jatulonsiirtoihin. Valtio
paéttéd veropohjan, ja silld on oikeus myds asettaa tilapéisid kunnallisverojen korotus-
rgjoituksia (Moody’s Investors Service 2004, 4). Valtio sadtelee verotuloja voimak-
kaasti myos valtionosuusjarjestelmaan kuuluvan tasaugjarjestelman avulla. Ansiotulot
koostuvat paddosin palkkatuloista ja tulonsiirrot tyottomyys- ja sairausvakuutuskorva
uksista seka muista sosiaalituista. (Vrt. Rabe & Bojs 2003, 49-50 ja Lehtonen & Moi-
sio 2007, 34 ja 36.) Vation tuloveroja maksavat vain erittain hyvétuloiset henkil6t.
Tulonsagjista 85 % prosenttia maksaa pelkkia kunnallisveroja. (Ks. esim. Lehtonen &
Moisio 2007, 35, Loughlin ja Martin 2004, 8 ja 45 ja OECD 2006, 174.) Pahlssonin
(2006, 502) mukaan kehitys osoittaa, ettd kuntien verotuksellista itsehallintoa rajoite-
taan Ruotsissa voimakkaasti. Hanen mukaansa Ruotsin valtiopaivilla ja hallituksella
on paljon tulkintavapauksia sen suhteen, millaisena kuntien reaalinen verotusoikeus
pidetaan.

Uus porvarihallitus astui valtaan Ruotsissa syksylla 2007. Se suunnittelee uudenlai-

sen kiinteistomaksun kayttéonottamista. Kunnat ovat jo pitkéén toivoneet oman vero-
tuspohjansa lagjentamista. Kiinteistémaksu olisi kunnallinen, ja kunnat saisivat pitda
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sen tuoton. Hallituksen kaavailuissa kiinteistémaksun yhteenlaskettu vuosituotto olisi
15 miljardia kruunua. Mikdli Kiinteistomaksu otetaan k&yttéon, suunnitelmien mukaan
kuntien valtionosuuksia tultaisiin pienentdméaan vastaavalla summalla. (Jerkert 2006,
9)

Taulukko 7. Ruotsissa suunnitellun kunnallisen kiinteistomaksun maksimimaarat.*®
(Jerkert 2006, 10.)

Kiinteissomaksun kohde M aksimimaksu

Pientalo 2 800 kruunua
Asuinhuoneisto 9 00 kruunua
Kaupalliset toimitilat 63 kruunua per neliometri
Teollisuuskiinteistot 17 kruunua per nelibmetri

Kiinteistomaksun kadyttéonoton tavoitteena on lisdta kuntien kiinnostusta asuntotuo-
tannon edistamiseen ja elinkeinojen kehittymisen vahdittamiseen. Toiseksi uudella
Kiinteistomaksulla pyritéén vakauttamaan kuntien tulopohjaa ja sité kautta vahvista-
maan kunnallista itsehallintoa. Maksun kannattgjat ovat myds sanoneet, ettd maksun
maksgjat tuntisivat maksua vastaan tulevat vastineet. Taustalla on gatus gita, etta
kiinteistojen omistajat ymmartavat, ettd oma kotikunta rakentaa kadut ja vastaa niiden
yllapidosta. (Jerkert 2006, 9.)

Ruotsin valtio otti kdyttéon Tukholmassa ns. ruuhkaveron vuonna 2006. Vero kohdis-
tuu erityisesti Tukholmalaisiin ja Tukholman maakunnan asukkaisiin, mutta paat6s
verosta tehtiin yksin valtiollisissa elimissa. Valtion puolella katsottiin, ettéa kunta ja
maakunta voivat verottaa vain jasenidan. Koska veroa halutaan kantaa myos vieraili-
joilta, veron valtiollisuutta pidettiin tarpeellisena. VVeron tavoitteena on vahentéa suur-
kaupungin ruuhkia ja parantaa katuverkoston liikennditavyytta. Verolla ohjataan lii-
kennettd ruuhka-aikojen ulkopuolelle ja matkustajia joukkoliikenteen kayttégjiksi. Ai-
nakin toistaiseksi on pidetty ylla poliittista yhteisymmarrysta sen suhteen, etté valtio
kanavoi veron tuoton Tukholman seudun liikenneinvestointeihin. (Jonsson 2007,
haastattelu ja Pahlsson 2006, 502-503.)

13 Uusi kiinteistdmaksu ei perustuisi kiinteistdjen verotusarvoihin, mink& uskotaan lisdévan maksuvel-
voitteen madran ennakoitavuutta maksajien ndkokulmasta kasin. (Jerkert 2006, 9.)
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Taulukko 8. Eri verotulomuotojen osuus kuntasektorin kokonaisverotuloistaja
suurimmat ja pienimmat kunnittai set verotulopohjat Pohjoismaissa. (Rattsg 2005, 26.)

Ruotsi | Tanska |Norja |Suomi |ldanti

Tulovero 100 % 86 % 88%| 88%| 85%
Kiinteistbvero - 11 % 4% 5%| 15%
Y htelsbvero - 2% - 7% -
Varallisuusvero- - - 6 % - -
osuus
Muut verot - 1% 2% - -

100%| 100%| 100%/| 100 % | 100 %
Pienin verotuspoh- SEK DKK NOK € Ei
ja 93000| 102000| 82400| 6200| tietoa
Suurin verotuspoh- SEK DKK NOK € Ei
ja 235000| 284 000| 196900| 26 700 | tietoa

My6s Tanskassa on toteutettu veroreformeja, joilla on pyritty tuloverojen kevennyk-
siin ja matalampiin marginaaliveroihin. Nama uudistukset ovat jonkin verran sytneet
kuntien verotuspohjaa. VVuoteen 2006 asti kunnallisveroa maksettiin seka kunnille etta
maakunnille. Tanskalainen kiinteistovero jakautuu kolmeen osaan. Veroa kerétéan
maasta, asunto-omaisuudesta ja julkisista ja yksityisista liiketiloista. Valtio e ole kan-
tanut kiinteistbverotuloja itselleen. Tanskassa valtio maksaa kunnille edelleen yhtei-
sbverotulo-osuutta. Tosin osuus on suhteellisen pieni. Liséksi kunnat saavat osuuden
elékemaksun tuotosta (K gbenhavns amt 2001, 19-20, Rattsg 2005, 9 jaks. esim. Pek-
karinen 2001, 26.)*

Tanskassa hallintoreformi on uudistanut myds julkisen sektorin rahoitusjérjestelmaa
Maakunnilla ollut kunnallisverotusoikeus on paétetty siirtéd kunnille. Myds maakun-
tien perimét kiinteistoverot sirtyvét kunnille. Toisaalta myos kuntien tehtévét ja ra-
hoitusvastuut lisééntyivéat reformin myo6ta. Véaliasteen hallintoa varten perustetut viisi
uuta aluetta elvét ole saaneet mink&anlaista verotusoikeutta, vaan niiden toiminnan
rahoitusvastuu jakautuu nykyaan kuntien ja valtion kesken. Koska kuntien rahoitus-
vastuu kasvaa uudistuksen myo6td, reformi sisdltéd myos ns. siirtymasaannokset, jotka

YT anskassa harjoitetaan julkisen talouden koordinointia valtion ja kuntien vélisen budjettiyhteistyon
merkeissa tavalla, joka muistuttaa Suomessa kéytssa ollutta jérjestelyasiakirjamenettelya. Y hteistyota
e ohjata lainsdddanndllg, vaan yhteisty6d perustuu pitkédn traditioon. Kuntaliitto (LGDK), l&niliitto
(the Association of County Councils) mukaan lukien K6épenhaminan kaupunki ja maan hallitus neu-
vottelevat joka vuos sopimuksen, jolla maaritelldan kuntatal ouden raamit. Sopimuksella ohjataan kun-
tien budjettiratkaisuja, vaikka sopimus e kuitenkaan sido kuntia juridisessa mielessa. (Local Govern-
ment in Denmark 2003, 27.)
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rgjoittavat kuntien vuosittaisen menojen kasvun 0,2 prosenttiin verotuspohjasta. (The
Local Government Reform —in Brief 2005, 22 ja 35-36.)

Ennen vuoden 2007 alussa tehtya hallintoreformia kunnallisverotukseen liittyvéat hen-
kiloverotuksen arviointitehtavét kuuluivat kunnille. Kéytanndssa pienet kunnat olivat
ulkoistaneet ndma tehtavét valtiolle, muttaisommat kunnat vastasivat itse tasta osasta
verohallintoa. Hallintoreformin my6ta kaikki kuntien verohallintovastuut siirtyivét
valtiolle. (Lorenzen 2006, 31.)

2000-luvulla Tanskassa on ryhdytty myds jdadyttamaan veroasteita, minké on koske-
nut my6s kunnallisverotusta. Yksittéisella kunnalla on ollut mahdollisuus tarkistaa
veroastettaan, mutta valtio on edellyttényt keskimaérai sen veroasteen kurissa pitdmis-
ta Alkuvaiheessa kyse e ollut lakisdéteisesta linjauksesta, mutta vuosina 2006 ja
2007 veroasteet on ollut j8adytettyina parlamentin séétdmien erityislakien nojalla
(Lorenzen 2006, 26.)

6.2 Ruotsin suurkaupunkien verotulojen kehitys

Ruotsin suurten kaupunkien verotul ojen viimeaikai sesta kehityksestéa on olemassa tut-
kimustietoa niukasti. Lindgrenin (1990, 15) vuonna 1990 julkaiseman tutkimuksen
mukaan Tukholman verotuspohjan reaalinen kehitys oli 1970- ja 1980-luvuilla nega-
tilvinen. 1980-luvulla Tukholman verotuspohja vahvistui hitaammin kuin muiden
kuntien.

Jonsson tutkimuksen mukaan (1990, 3) juoksevin hinnoin méaéritelty veronmaksukyky
kasvoi Ruotsissa keskiméarin 81 % vuosina 1982—89. Samaan aikaan veronmaksuky-
ky kasvoi Tukholmassa vain 64 prosenttia. Tukholman vaatimattomampi kehitys joh-
tui 18hinna siita syystd, etté yhteisojen tulot poistettiin verotuspohjasta vuodesta 1985
alkaen. Koska suhteellisen suuri osa Tukholman kaupungin verotuloista oli ollut pe-
réisin oikeushenkilGiltd, tuntui kunnallisverotuspohjaan tehty muutos erityisen voi-
makkaasti Tukholmassa. Verotulomenetysta tosin kompensoitiin valtion maksamalla
erityistuella, joka kuitenkin pieneni vuosi vuodelta.

Standard & Poor’sin (2005) tekeman Tukholman kaupungin luottokel poisuusarvioin-
nin mukaan kaupungin asukaskohtainen verotuspohja oli 22 % prosenttia korkeampi
kuin valtakunnan keskiarvo vuonna 2003. Keskimaaraista vahvempaan verotuspoh-
jaan vaikutti kaupungin hyva tydllisyystaso. Tukholman |&&nissa ty6ttdmyys on ol lut
viime vuosina alemmallatasolla kuin Ruotsissa keskimaarin.
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Tukholma on Ruotsin suurin kaupunki, jossa on noin 765 000 asukasta. 1960- ja
1970-luvuilla Tukholman asukasluku laski jonkin verran, koska vaked muutti kau-
pungista muualle ja kaupungin luonnollinen vaestokasvu oli negatiivista. Vaestonkas-
vu akoi uudelleen 1980-luvun alussa. 2000-luvun akupuoliskolla Tukholman véesto-
kasvun nousuvauhti on ollut 0,6 prosenttia, kun koko maan véaestbnkasvu on jaanyt

prosenttia. (Standard & Poor’ s 2005.)

Vuosina 2002, 2003 ja 2004 Tukholman kaupungin verotulojen kasvu supistui keski-
madraista enemman alueen paikallistalouden kasvun taittumisen my6ta. Aluks vero-
tulopohjan kasvu supistui jopa yli puolella verrattuna aikaisempaan. Vuonna 2003
Tukholman kaupunki joutui korottamaan verodyridan, minka vuoksi Tukholman vero-
asteen ja vatakunnallisen keskiveroasteen ero pieneni. (Standard & Poor’s 2005.)
Tukholman kaupungin oman kasityksen mukaan verotulojen kasvun hiipumiseen vai-
kuttivat I T-kuplan puhkeamisen mydté syntyneet uuden talouden ongelmat. Kaikesta
huolimatta talous jatkoi kasvuaan, mutta kasvu e luonut enda uusia tyopaikkoja sa-
malla tavalla kuin aiemmin. Sen seurauksena aueen tydllisyys kaantyi laskuun. (Le-
vin 2007, Séttman 2007 ja Stadsl edningskontoret.)

Kuvio 11. Tukholman kaupungin ja koko maan asukaskohtaisen verotuspohjan
kehitys vuosina 2000—2005. (Standard & Poor’s 2005.)
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Tukholman yliopiston kunnallistalouden instituutin johtajan Olle Hogbergin mukaan
Tukholman kaupungin asukaskohtaiset verodyrit ovat séilyneet suhteellisen vakaalla
tasolla viimeisen kymmenen vuoden gjan. Hogberg perustaa kasityksensé sahkoi sesta
kuntati etokannasta (www.kommundatabase.se) 16ytyviin lukuihin. Vuonna 1995 Tuk-
holman kaupungin asukaskohtainen &yrimaara oli 21 prosenttia ja vuonna 2005 se oli
22 prosenttia korkeampi kuin valtakunnallinen keskiarvo. (Hogberg 2007.)

Taulukko 9. Tukholman kaupungin asukaskohtaiset kunnallisverodyrit suhteessa
valtakunnan keskiarvoon vuosina 1995-2005. Valtakunnan keskiarvolle on annettu
indeksiluku 100. (Hogberg 2007.)

Tukholman ayrit| 121| 121| 120 121| 121| 122| 123| 126| 128| 125| 122
suhteessa maan kes-
kiarvoon

Vuos 1995| 1996 | 1997| 1998 | 1999 | 2000| 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005

Goteborgin ja Mamon verotuspohjat eroavat selkeasti Tukholman verotuspohjasta.
Goteborgissa asukaskohtainen dyriméaéra on vain lievasti yli valtakunnallisen keskiar-
von. Malmon asukaskohtainen ayrimaéra j&4 puolestaan selvasti alle keskiarvon.
(www.kommundatabas.se)

Goteborgin tilanne on pysynyt suhteellisen vakaana viime vuosien aikana. Vuonna
1995 Goteborgin asukaskohtainen dyrimaara oli 4 prosentti yli keskiarvon. Kymme-
nen vuotta myéhemmin Goteborgin tilanne oli samanlainen. Mamoén osalta ol ettama
heikkenevésta verotuspohjasta nayttais pitdvan paikkansa. Kun kaupungin asukas-
kohtaiset ayrit olivat 97 prosenttia valtakunnallisesta keskiarvosta vuonna 1995,
kymmenen vuotta mydhemmin Malmon veropohja oli 11 % pienempi kuin maassa
keskimaarin.
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Kuvio 12. Verodyrin hinta Tukholmassa (alempi viiva) ja koko maassa keskiméaarin
vuosina 1998-2005
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Tukholmassa verodyrin hinta ollut viime vuosina suhteellisen vakaa. Vuonna 1998
verodyrin hinta oli 18,4 prosenttia. Kun koko maan keskimaarainen hinta oli 20,9 %,
oli Tukholman verotustaso 11,96 prosenttia alle valtakunnan keskiarvon. Vuonna
2005 Tukholman veroaste oli 18,1 prosenttia, joka oli 15,81 % prosenttia valtakunnal -
lista keskihintaa alhaisempi.

Taulukko 10. Verodyrin hinta Tukholmassa ja Ruotsissa keskiméarin vuosina 1998—
2005.

1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005
Verodayrin hinta Tukholmassa 18,4 18,1 17,9 17,8 17,6 18,1 18,1 18,1
Verodayrin hinta maassa keskimaarin 20,9 21,1 21,1 21,2 21,2 21,3 21,4 21,5

OECD:n (2006, 175-176) tutkimuksen mukaan Tukholman ja Mdarin seudulla maa-
kunnat ja kunnat ovat joutuneet nostamaan kunnallisveroja merkittavasti kuluneen
reilun kymmenen viime vuoden aikana. Enssimmaiset kaksi veronkorotusta toteutettiin
vuosina 1994-1996 ja kolmas vuonna 1999. Ruotsissa oli voimassa ayrinhintakatto-
jarjestelma 1990-luvun alussa, joka esti kuntien veronkorotukset (Pahlsson 2006,
502). Heti sen padttymisen jalkeen veroja nostettiin vuosina 1994-1996 ja vuonna
1999. Korotuksista huolimatta Tukholman kaupungin veroaste on ollut keskimaaraista
alhaisempi. Sen sijaan Tukholman maakunnan verodyrin hinta on ollut koko maan
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korkein. Esimerkiks vuonna 2005 Tukholman maakunnan veroprosentti oli 12,27
prosenttia, kun koko maan keskiarvo oli vain 10,52 prosenttia.

OECD:n (2006, 176) mukaan kunnallisverotulot ovat herkkié talouselaman liikkeille
ja suhdanteittain muuttuvia, koska ne perustuvat suurelta osin ansiotuloihin. Suhdan-
nekadnteet tuntuvat erityisesti Tukholmassa, joka on maan talouseléméan keskus.
Ruotsin kuntien tuloista keskiméérin vain 65 % on perdisin kunnallisveroista. Tuk-
holmalle kunnallisveron merkitys on tarked, silla kaupunki rahoittaa menoistaan 82
prosenttia kunnallisverotuloilla. Tdman vuoksi Tukholman kaupungin budjetit ovat
hyvin myoétasyklisia.

Kauppakamarilaitos on teettényt selvityksen siitd, kuinka paljon Tukholman seudun
eli maakunnan asukkaat ja yritykset maksavat veroja. Tukholman maakunnan osuus
koko maassa ansaituista tuloista oli 26 prosenttia ja maksetuista veroista 34 prosenttia
vuonna 1995. Selvityksen mukaan tukholmalaisten verotus kiristyi tuntuvasti siirryt-
t&essi 1990-luvulta 2000-Iuvulle. Vuosina 1995-2000:

e Ansiotulot lisdantyivét keskiméarin 10 prosenttia vuosittain Tukholman maakun-
nassa, mutta verot lisdantyivat keskimaarin 16 prosenttia.

e Tukholmassa maakunnassa pddomatulot lisééntyivat vuosittain 35 prosenttia, kun
muualla maassa ansiotulot lisééntyivéat vain 21 prosenttia. Verot lisééntyivat sa-
massa tahdissa.

e Kiinteistdjen verotusarvojen kasvun myo6ta Kiinteistoverot lisdantyivét keksimaé
rin 13 prosenttia vuodessa Tukholman maakunnassa ja 7 prosenttia maassa keski-
maarin.

e Tukholman maakunnan asukkaiden maksamien vertailukelpoisten valtiollisten
verojen madra lisaantyi 10 000 kruunusta 21 000 kruunuun.”® Muualla maassa
maksetut verot kasvoivat 5 000 kruunusta 9 000 kruunuun.

Tukholman maakunnan kotitaloudet ja yritykset maksoivat valtion kaikista suorista
verotuloista 41 prosenttia vuonna 2000. Koko maan ansio- ja padomatul oista Tukhol -
man seudun osuus oli 31 prosenttia vuonna 2000. Vuonna 1998 valtion tuloista 40

Ansiotuloveroja maksavat valtiolle seké yksittdiset kansalaiset etta yritykset. Yritysten maksamat
verot kohdistetaan yritysten paakonttorikuntiin. Vertailukel poisuuden toteuttamiseksi verotustilastoja
pitéa oikaista niin, ettd yritysten maksamat verot poistetaan tarkasteluista. (Hur skattas Stockholm?
2002, 4.)

80



prosenttia oli perdisin Tukholman maakunnasta, mutta takaisin alueelle niista ohjautui
valtion menoinavain 22 prosenttia. (Hur skattas Stockholm? 2002, 3 ja4.)

Kaupungin verotulot riippuvat verotuspohjasta ja veroasteesta. Paasdannén mukaan
ruotsal aiskunnat saavat itsendisesti paattda veroasteistaan. Verotuspohjaan vaikuttavat
vaestomuutokset, tyollisyys, palkkatason kehitys, eléketulojen kehitys ja sosiaaliset
tulonsiirrot. Suuren kaupungin vaestomuutoksiin vaikuttaa keskeisesti se, eld8ko kau-
punki ja koko yhteiskunta kaupungistumis- vai esikaupungistumisvaihetta vai jotain
muuta merkittdvad muutosvaihetta. Kaupungistumisvaiheessa suurkaupungit saavat
muuttovoittoa, ja esikaupungistumisvaiheessa ihmisia muuttaa suurkaupungeista | éhi-
seudun muihin kuntiin. Tyollisyydelld on melko vahva yhteys ty6ttomyystasoon, mut-
ta myos essimerkiksi tehdyt tyotunnit vaikuttavat tyollisyyteen. Ansiotaso méaraytyy
palkkausperusteiden ja ty6tuntien perusteella. Jos yleista tyaikalakia ja tydehtosopi-
muksia muutetaan lyhentdmalla viikkotydaikaa, se vahentdd palkkasummaa ja sita
kautta kuntien verotuspohjaa. Kuntalaisten ansaitsemat eléketulot ja sosiaaliset tulon-
siirrot voivat kasvaa vaeston ikaéntyessd ja siirtyessa pois tyoelamasta. Tama kehitys
supistaa kuntien verotuspohjaa kuitenkin merkittavasti, silla eldkelé@sten ja sosiaalisil-
latulonsiirroilla elévien tulotaso alittaa selvasti palkansagjien keskimaaraisen ansiota-
son. (Stadsledningskontoret ja Jerkert 2000, 13.)

Kuvio 13. Tukholman kaupungin laatima yksinkertai stettu kuvaus kaupungin
verotuloihin vaikuttavista tekijoista. (Stadsledningskontoret)

Vakimadra Tyodmarkkinat

El&kkeet, a-kassa, vanhempainraha, ym.  Tydllisyys Palkat

Verotuspohja Veroaste

Verotulot Tasausmaksu

Verotul ot tasauksen jalkeen
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Pa&sadnnon mukaan tyodllisyyden parantuessa kaupungin verotulot kasvavat. Tyolli-
syyden kasvu e kuitenkaan kasvata samassa suhteessa verotuspohjaa, koska elakkei-
den ja sosiaalivakuutusten osuus verotuspohjasta on Tukholmassa noin 20 prosenttia.
Tyollisyyden kasvu voi toteutua myos osa-aikatyOpaikkojen lisdantymisend, minka
vuoks tydllisyyden kasvu kasvattaa verotuspohjaa viela véhemman. (Stadslednings-
kontoret, Jerkert 1998, 26 ja Jerkert 2000, 13.)

Kunnat haluaisivat olla itsendisia ja valtiosta riippumattomia, mutta valtio séantelee
oledllisella tavalla koko kuntaverotuksen jarjestelméa. Valtio on erityisen herkka te-
kemaan muutoksia palkansagjien verovahennysoikeuksiin, jotka liittyvét esimerkiksi
eldkemaksujen ja tydmatkakulujen verovahennysragjoihin ja perusvdhennykseen suu-
ruuteen. Esimerkiksi 1980-luvulla Ruotsin kuntien verotuspohjaa heikennettiin nos-
tamalla perusvéhennystd moneen kertaan. N&itd muutoksia kuntien on |dhes mahdo-
tonta ennustaa. V erotusperusteita ja vahennysoikeuksia koskevissa kysymyksissa val-
tio tekee taysin suvereenit ratkaisut. Osa vahennys arjestel maan tehdyistéd muutoksista
on pienentanyt kuntien verotuspohjaa, vaikka jotkut muutokset ovat myos kasvatta-
neet verotuspohjaa. (Jerkert 1998, 26-27 ja Jerkert 2000, 13.)

Y ksittéinen kunta e voi milldan tehokkailla toimenpiteilla vaikuttaa verotuspohjansa
suuruuteen. Toisaalta kun suurkaupungin verotuspohjan vahvistuu ja verotulot kasva-
vat, kaupunki voi joutua maksamaan entistd suurempaa tulontasausmaksua. Viime
kédessa valtio asettaa tiukat rgjat suurkaupunkien verotuspohjalle. (Jerkert 1998, 26—
27.)

Taulukko 11. Verotul otasauksen suuruus kruunuja per asukas Tukholmassa,
Goteborgissa ja Mamassa vuosina 2004—-2006. (www.webor.se)

2004 2005 2006
Tukholma -6 991 -1861| -1668
Goteborg -952 3513 3571
Malmo 3294 7958 8350

Nykyaén Ruotsin suurista kaupungeista vain Tukholma maksaa verotul otasausmak-
sua. Ennen vuonna 2005 tehtya valtionosuusjérjestelman uudistusta myds Goéteborg
oli maksgjien ryhmassi. Uudistus paransi my6s Tukholman asemaa pienentamalla
kaupungin maksuvelvoitetta.

Vuosien kuluessa Ruotsin verotulojen tasaugérjestelma on jonkin verran tasannut
kuntien veroasteissa olleita eroja. Korkeimman ja pienimman kuntaveroasteen ero oli
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7,71 kruunua vuonna 1980. 21 vuotta myéhemmin ero oli 6,02 kruunua. Tarkeimpana
syyna erojen kaventumiseen pidetdan sitd, etta Tukholman seudun kuntien tulovero-
prosentit ovat |8hentyneet toisiaan. Tukholman seudun muutamat taloudellisesti vau-
raat kunnat (Danderyd, Lidingd ja Taby) joutuivat nostamaan verodyrejaan 2000-
luvun taitteessa, koska verotulojen tasaugarjestelman tasausmaksut rupesivat rasitta-
maan naiden kuntien taloutta. (Jonsson, 2007 haastattelu ja Jerkert 2001, 20.)

6.3 K6openhaminan verotulojen kehitys

K 66penhaminan metropolialueella kuntien talouksien valilla on ollut merkittavia ero-
ja, ja taloudellinen kasvu on jakautunut epatasaisesti alueen kuntien kesken. Vuosi-
kymmenten aikana Kdopenhaminan kaupunki on kaynyt |&pi merkittavia rakenteelli-
sia muutoksia, jotka ovat heljastuneet my6s kaupungin talouteen. Kddpenhaminan
vakiluku kasvoi vuoteen 1950 asti, jolloin kaupungin vakiluku oli korkeimmillaan |&
hes 770 000. Sen jalkeen kaupungin asukasluku kaantyi selvéan laskuun, ja nyky&an
kaupungissa on yli neljannesmiljoona asukasta véhemman. Teollisuusal ojen tytpaikat
vahenivéat kaupungissa, ja erityisesti keskiluokkaisia perheitd muutti kaupungista met-
ropolialueen muihin kuntiin. Myds K 66penhaminan tyottomyys on ollut korkeammal -
la tasolla kuin maassa keskimaarin. Toisaalta K6dpenhaminan metropolialueella on
my0s sellaisia kuntia, joiden ty6ttdmyys on ollut hyvin ahaisella tasolla. Samaan ai-
kaan kun tyOpaikat ja asukkaat vahenivat Kodpenhaminassa, syntyi metropolialueen
muihin kuntiin uusia tyopaikkoja. (Andersen 2004, 9 ja The Status of Mgjor Cites and
Their Peripheries, 46-50.)

Taulukko 12. Kéopenhaminan vakiluvun kehitys vuodesta 1930 vuoteen 2007.

Vuosi 1930 1940 1950 1960 1970 1980 1990 2000 2007

Asu- 608 649 | 700465| 768 105| 721381 | 622 773 | 498 850 | 466 723 | 495699 | 502 362
kasluku

K6openhaminan metropolialueella asukkaiden keskiansiot olivat noin 13 % korke-
ammat kuin Tanskassa keskimaarin 1990-luvun akupuoliskolla. Alueen muutamissa
kunnissa keskimaaréinen tulotaso alitti kuitenkin valtakunnallisen keskiarvon. Koo-
penhaminan kaupunki kuului ndiden muutaman kunnan joukkoon. Esimerkiksi vuon-
na 1992 Kéopenhaminan verotulopohja oli 120 000 Tanska kruunua (DKK) per asu-
kas. Samaan aikaan metropolialueen keskiarvo oli 138 000 DKK ja koko maan
122 000 DKK. 1990-luvun puolessa valissd Kdopenhaminan verotuloprosentti oli
1,05 prosenttiyksikkéa korkeampi kuin Metropolialueen kunnissa keskimaéarin. (The
Status of Magjor Cites and Their Peripheries, 51-52.)
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K6openhaminan kaupungin rahoitusongelmat olivat ehka pahimmillaan 1990-luvun
alkupuoliskolla. Silloin kaupungin piti myyda kaupungin omistamat asunnot ja suuri
osan kaupungin muustakin omaisuudesta. Kaupunki joutui saneeraamaan tal outtaan
my0s leikkaamalla budjettimenoja. Valtio puolestaan kehitti suuren infrastruktuurioh-
jelman, jonka puitteissa kdynnistettiin mm. lentokentan lagjennukset, siltayhteyden
rakentaminen Etel&Ruotsiin, metro- ja jungarjestelman uudistaminen ja asuntojen
perusparannushanke. Kyse oli mittavasta aluetaloudellisesta kehittéamishankekokonai-
suudesta, johon osallistuivat my6s EU ja Ruotsin valtio. Politiikkaohjelman tavoittee-
na oli kehittéa Kodpenhaminan ja Mamén seudusta yhtenainen ja kilpailukykyinen
tyomarkkina-alue seudun tuottavuuskehityksen vauhdittamiseksi. Nailla investointi-
hankkeilla on ollut myénteinen vaikutus péékaupunkiseudun talouteen, minka ansios-
ta myos Koopenhaminan kaupunki on onnistunut tasapai nottamaan omaa tal outtaan.
(Andersen 2004, 11 jaks. Territorial Review of Oresund 2003.)

K6dpenhaminan tuloveroprosentti oli korkeimmillaan vuosina 2001 ja 2002, minka
jalkeen tuloveroprosentti k&antyi hienoiseen laskuun. Kodpenhaminan tuloveropro-
sentti ylitti maan keskiarvon vuosina 1996 ja 1997, kun maan keskiarvo on laskettu
ilman K6dpenhaminan ja Frederisbergin tuloveroprosenttgja. Seuraavana vuonna tu-
loveroprosentti oli samalla tasolla kuin valtakunnallinen keskiarvo. Vuodesta 1999
alkaen Kd6penhaminan tuloveroprosentti on ollut alempi kuin maan keskiarvo.

Taulukko 13. Kdopenhaminan kaupungin ja maakunnan yhteenlasketun
tuloveroprosentin vertailu valtakunnalliseen keskiarvoon'® vuosina 1996—2005.

Vuosi 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 | 2004 | 2005

K 66penhamina 30,8 31,7 31,7 3,7 31,7 32,3 32,3 322 321| 321

Maan keskiarvo 30,4 31,1 31,7 31,9 321 325 32,6 326| 326| 326

Vuonna 2002 kuntien ja maakuntien tuloista 56 prosenttia oli perdisin verotuloista.
(Municipalities and Counties in Denmark 2002, 31.) K&6penhaminassa verotulojen
osuus kaikistatuloista oli tuolloin 54,1 prosenttia. K 66penhaminassa asukkaiden vero-
tettavissa olevat tulot per asukas olivat ainoastaan valtakunnallista keskitasoa. Sen
sijaan koko metropoliseudulla alueen asukkaiden keskimaéraiset verotettavissa olevat
tulot ylittivét selvasti valtakunnallisen keskiarvon. Esimerkiksi vuonna 2003 K60pen-
haminan metropolialueella keskimaaraiset verotettavissa olevat tulot (194 400 DKK)
olivat yli 11 prosenttia korkeammat kuin valtakunnallinen keskiarvo (175 000 DKK).

16 Maan keskiarvo on laskettu ilman K 6penhaminen ja Frederiksbergin tuloveroprosentteja.
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Taulukko 14. Keskimaéraiset verotettavissa olevat tulot K60penhaminan
kaupungissa, Kdtpenhaminan metropolialueella ja Tanskassa keskimaérin vuosina
19942003 (DKK, tuhansia). (Vrt. Municipalities and Counties in Denmark 2002,
34.)

Vuosi 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 | 2002 | 2003
K 66penhami- 1341 136,5 140,9 1431 150,0 155,9 160,3 167,0| 170,4| 174,0
nankaupunki

Koopenhaminan | 149,0 154,0 158,9 162,4 169,6 176,5 179,4 187,2| 190,9| 1944
seutu

M aan keskiarvo 134,4 138,8 1433 146,7 152,6 157,7 159,9 166,6 | 170,8| 1750

6.4 Oslon verotulojen kehitys

Oslon kaupungin taloudellinen tilanne poikkeaa paljon Skandinavian muiden suurten
kaupunkien tilanteesta. Norjan elintaso on korkea, ja Oslossa asukaskohtainen BKT
on paljon parempi kuin esimerkiksi Tukholmassa tai Kddpenhaminassa. Kaupungin
asukasluku on ollut voimakkaassa kasvussa. 12 prosenttia norjalaisista asuu Oslossa,
mutta Norjan tyollisistéa jopa 19 prosenttia kdy Oslossa tbissa Tyottomyys oli vuonna
2006 vain 3,6 prosenttia. Tosin keskimaarainen tyottomyys oli valtakunnassa vielkin
pienempi eli 2,8 prosenttia. Nama tekijat merkitsevét sitg, ettéd Oslon tulotaso on suh-
teellisen korkea. Tdma on todettu myds kansainvalisissa luottokel poisuusarvioinneis-
sa, ja Sitd pidetédn Oslon kaupungin talouden selkedna vahvuutena. (Standard &
Poor’ s 2006.)

Kaupungin kayttétalous on ollut ylijgdméinen, mutta siind on ollut my6s merkittévia
vahteluita. Kéayttétalouden ylijéama oli 2,6 prosenttia vuonna 2004 ja vuotta myo-
hemmin 4,9 prosenttia. Vuonna 2004 verotulot kasvoivat noin 9 prosenttia ja vuotta
my6hemmin 8,6 prosenttia. Verotulojen ja valtionosuuksien osuus kayttotuloista oli
53 prosenttia vuonna 2005. (Standard & Poor’ s 2006, 5-6.)

Verotulojen merkitys ja verotuspohjan lagjuus kaupungin talous ohtamisen kannalta el
ole laheskadan yhté oleellista kuin Oslossa ja Tukholmassa. Kaytanndssa Norjan valtio
yksin paéttda kuntien verotusperusteista, veroasteesta, valtionosuuksista ja asiakaspal-
velumaksuista. Taman vuoksi Oslon kaupungin pééttdjilla el ole oikeastaan itsendista
vastuuta kaupungin omistatuloista. (Vrt. Standard & Poor’ s 2006, 5.)

Norjalaisissa suurkaupungeissa (Oslo, Bergen ja Trondheim) on kéaytdssa erilaisia

ruuhkaverojatai tienkayttomaksuja. Myos ns. tullikehgjérjestelmié | dytyy norjalaisista
kaupungeista. Joidenkin tunneleiden, siltojen ja moottoriteiden k&ytosta peritdan kayt-
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tomaksuja. Talaisia maksujavoi ehdottaa mika tahansa taho, mutta lopullisen paatok-
sen asiasta tekee maan parlamentti. Jokaisesta verosta tai maksusta séadetaan erillinen
laki. Maksujen tai verojen kerdamista varten perustetaan yhtio, jonka tarkoituksena el
ole voiton tuottaminen omistgjilleen. Vuonna 1990 Oslo otti kadyttéon samanlaisen
tullikehan, joka oli ollut olemassa jo aiemmin Bergenissa ja Trondheimissa. Tiemak-
sujen padtarkoituksena on kerétéa rahoitusta liikenneinfrastruktuurihankkeisiin. Oslon
kaupunki on pé&attanyt, etta 20 prosenttia tienk&yttdmaksutul oista ohjataan kaupungin
julkisen liikenteen parantamiseen. (Liikenne- ja viestintaministerio 2006, 4647, Be-
vanger 2003 ja Economist Intelligence Unit 2006, 13.)
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7 Valtionosuusjarjestelmien tulovaikutukset
Skandinavian paakaupungeissa

7.1 Lyhyt katsaus aikaisempiin tutkimustuloksiin

Lasse Oulasvirta (2000) on julkaissut Pohjoismaiden valtionosuus &rjestelmien vertai-
lututkimuksen 2000-luvun alussa. Tutkimuksen mukaan vain Ruotsissa kunta on voi-
nut joutua sellai seen tilanteeseen, etta se on maksanut verotul ojen tasaus) érjestel méssa
enemman verotul otasausmaksua, kuin mité se on saanut oikeasti verotuloja yli keski-
maaraisen verotulotason. Tama tilanne oli Ruotsissa mahdollinen 1990-luvulla, jos
vahvan veropohjan kunnan varsinainen veroaste oli ollut alempi kuin tasausarjestel-
man laskentaperusta. V erotul otasausmaksun jakeen tallaisen kunnan asukaskohtainen
verotuspohja oli voinut aittaa valtakunnallisen verotuspohjakeskiarvon. (Ks. tarkem-
min Jonsson 2000.)

Taulukko 15. Kuntien verotul otasauksen tasaustasot Ruotsissa, Norjassa ja
Tanskassa'’ seké Suomessa vuonna 2000. (Oulasvirta 2000, 2.)

Ruotsi Norja Tanska Suomi

Verotulopohja per | <100: 95 % <90: 100 % <90: 85 % <90: 100 %

asukas (100 = kes-[5100: 95 % 90 — 144: 40 % |90 — 100: 45 % |90 —144: 40 %

MM >144:15%  |>100:45% | >144: 15%

tasausrajaan

Kaikissa Pohjoismaissa valtionosuusjérjestelmét ovat toteuttaneet pitkalle menevaa
solidaarisen tasauksen ideaa. Oulasvirran (2000, 2) mukaan Ruotsissa keskiarvon ylit-
téava kunta on joutunut maksamaan 95 prosenttia tasausmaksua. Norja ja Suomi ovat
antaneet kuitenkin korkean verotuspohjan kunnille enemman suojaa solidaarisuusvaa-
timuksia vastaan. Ruotsissa rikkaita kuntia koskeva tasausvel voite on mennyt niin pit-
kalle, ettd monessa muussa maassa vastaavan tasauksen toteuttaminen olisi Jargen
Lotzin mielestda mahdotonta. Pitkdlle menevaa tasausta kritisoidaan silla perusteella,
ettel se kannusta kuntia paikallisen tydllisyyden edistémiseen ja elinkeinojen aktivoin-
tiin. (Lotz 2006, 250-251.)

7 Tanska j&rjestelman kuvaus ilman K 68penhaminan alueen erillistasausj érjestelmén vaikutusta.
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Taulukko 16. Valtinosuudet ja valtionosuusluokat Tanskan, Suomen, Norjan ja
Ruotsin verotul otasaugjérjestelmissa. (Mgnnesland 2001, OECD 2002 & OECD 2003

ref Lotz 2006, 251.)

Tuen maaratai Asteikon korkein
M aa osuus (%:a kuntien |luokka (%:akan-
potentiaalisista vero- | sallisesta verotulo-
tuloista) pohjan keskiarvos-
ta)
Kdyhien kuntien saamat valtionosuudet
Tanska* 85 907
45 90-100”
Suomi 100 90%
Norja 90 110
Ruotsi 95 100
Rikkaiden kuntien maksamat tasausmaksut
Tanska 85 100”
Suomi 40 90"
Norja 50 1347
Ruotsi 96 100

*) Tanskan asteikot kuvaavat vuoden 2006 valtionosuug érjestelmdi. Ensimméinen rivi kuvaa kdyhia
kuntia, joilla verotulopohja on alle 90 prosenttia kansallisesta tasosta, ja metropolialueen kuntia, jotka
lahes kaikki ylittavét kansallisen keskiarvon. Toinen rivi kuvaa jdjelle jéévia noin kahta kolmasosaa
kunnista, joiden verotulopohja on |ahella kansallista keskiarvoa.

# Likiarvot: 10 kunnalle (215 kunnasta) metropolialueen ulkopuolella, jotka ylittavat kansallisen asu-
kaskohtaisen verotulopohjan keskiarvon, kuuluu 45 prosentin tasaus. Kahdeksalle kunnalle (60 kunnas-
ta) metropolialueella, joiden asukaskohtainen verotulopohja dittaa kansallisen keskiarvon, kuuluu 85
prosentin tasaus.

V altionapujarjestel mien tavoitteena on olla neutraal gja kuntien pal vel utuotantotapojen
suhteen. Sen vuoks valtionosuuksia el jaeta tulosmittareiden perusteella, vaan perus-
teena kaytetdan potentiaalisia asiakasmaéaria. Objektiivisten kriteerien |6ytaminen me-
notarpeiden tasaustarpeen arviointia varten edellyttda kuitenkin suunnatonta tyomaé-
réd. Muuttujia on vaikea tiivistdd yksikertaisiksi laskentamalleiksi, ja objektiivisista
kriteereistd tulee helposti monimutkaisia. Koska kuntien vastuulla on hyvin suuri
osuus julkisen hallinnon tehtévista, tarvittava kriteeristd kasvaa myos siita syysta.
Seuraava taulukko, jossa on esitetty Skandinavian maiden menotarpeiden tasauskri-
teerit, kuvaa tasaugarjestelman monimutkaisuutta. Taulukosta havaitaan, ettd suur-

18T asausraja on Suomessa nyky&an 91,86 prosenttia. (V altionosuusjarjestelma paapiirteittéin 2007.)

19T ama tasausraja on Suomessa nykyaén 91,86 prosenttia. Tasausrajan ylittavasté laskennal lisesta vero-
tulosta kunnan pitéé maksaa nykyaan 37 prosenttia. (Valtionosuus &rjestelma paépiirteittéin 2007.)
“Tieto on vuodelta 2004.
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kaupunkien olosuhteita kuvaavat ainakin yksihuoltgjien ja yksinaisten ihmisten méa-
rét. Skandinavian maiden valtionosuuskriteeristtssa nakyy myos alueen kansainvélis-
tymiskehitys. Kriteereisséd on mukana tekijoité, jotka kuvaavat esimerkiksi maahan-
muuttajien lukumaaria. (Letz 2006, 253.)

Lehtosen ja Moision (2007) tutkimuksen mukaan Ruotsin valtionosuusjarjestelma on
samanlainen kuin suomalainen jarjestelma sen suhteen, ettéd kumpikin jérjestelma ot-
taa huomioon kuntien veropohja- ja kustannuseroja useiden osamallien ja kriteerien
avulla. Suomalainen jarjestelma on puolestaan hajanaisempi sen suhteen, ettd sité hal-
linoidan useiden eri tahojen toimesta.
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Taulukko 17. Menotarpeiden arvioinnissa kéytettavét kriteerit Skandinaviassa.

(Letz 2006, 253.)

Tanska 2003

| kaperusteiset kriteerit

| kéryhmét:

0-6 -vuotta

7-17 -vuotta

7-16 -vuotta +/- 3 -vuotta
17-19 -vuotta

20-24 -vuotta

25-39 -vuotta

40-64 -vuotta
65-74 -vuotta
75-84 -vuotta

85+ -vuotta

Sosiaali-indeksin kriteerit

Y ksihuoltajaperheiden lasten lu-
kumaara

V anhusten asumiskaytssa olevi-
en vuokra-asuntojen lukumaara
20-59 -vuotiaiden tyottomyys

Tietyistd maista peréisin olevat
maahanmuuttajat

K 66penhaminan metropoliseudun
ulkopuolella puutteel lisesti asuvi-
en asukkaiden lukuméaéré

90

Norja 2000

| kaperusteiset kriteerit
I kéryhmat:

0-5 -vuotta

6-15 -vuotta

16-66 -vuotta

67-79 -vuotta

80-89 -vuotta

90+ -vuotta

Muut kriteerit
Eronneiden maara
16-59 -vuotiaissa
Kuolleisuusaste

Y ksindiset i hmiset
67+ -ikéryhmassa

Maahanmuuttajien maara

Arvioidut matkustusagjat (mittaus
perustuu vaestotiheyteen)
Psykiatristen tapausten lukumaa-
ré 16+ -ikéaryhmassa

15-69 -vuotiai den ty6ttomien
lukumé&éra

Ruots 2000
Lastenhoidon kriteerit:
1-9 -vuotiaat
Tydllisyysaste

Tulotaso

V destétiheys
Peruskoulutuksen kriteerit:
7-15 -vuotiaat
Vieraskielisten koululaisten
osuus

V éestétiheys

Koulujen koko
Koululaisten matkustusajat

Toisen asteen koulutuksen
kriteerit:

16-18 -vuotiaat

Opintoaa

V éestétiheys
Etéisyys
Vanhustenhuollon kriteerit:

Vanhusten lukumaara

Siviilisdaty
Tydllisyyshistoria
Ulkomaal ai stausta

V éestétiheys

Etéisyys

Muut kriteerit:
Maahanmuuttajien osuus
Tyo6ttdmyys

Y ksinhuoltajien mééra
Pienitul oisten perheiden mééra
Maaperan laatu
Talvi-ilmasto

Julkisten rakennusten [ammi-
tyskustannukset

V dheneva vaestd

Kunnan ulkopuolella tdissa



7.2 Koéopenhaminan asema Tanskan valtionosuus arjestelméssa

Tanska valtionosuus- ja tasaug érjestelméan tavoitteena on ollut kuntien vélisten vero-
tuloerojen ja -pohjan tasoittaminen. Jarjestelma tavoitteena on myds kuntien asukas-
kohtaisissa menoissa ja menotarpeissa olevien erojen tasaaminen. Tanskan valtion-
0suuS- ja tasaugarjestelma koostuu neljésta osasta: 1) yleinen valtionosuus, 2) meno-
tarpeiden tasaus, 3) veropohjan tasaus ja 4) erityisvaltionosuudet ja -tasoitukset. Ero-
tuksena muihin Skandinavian maihin Tanskan valtionosuusjérjestelman kautta rahoi-
tetaan myos kansalaisten vanhuusel &kkeet ja lapsilisét. Pédomatal ouden valtionosuuk-
sia kaytetaan erittdin vahan. (McMillan 2004, 16 ja Kgbenhavns amt 2001, 21.)

Kuntien menoja tasataan ns. objektiivisilla mittareilla, joiden katsotaan selittdvén kun-
tien menotarpeita. Kriteerit ovat sellaisia, joihin kunnilla ei ole kdytannollisia vaiku-
tusmahdollisuuksia. Verotuspohjan tasaus on kustannusneutraali valtiolle, ja tasauk-
sen perusteena kaytetéén asukaskohtaista verotuspohjaa. Pedersenin (2002, 99) mu-
kaan kyse on Robin Hood -tyyppisestd valtionosuusérjestelmasta. Erityisval-
tionosuuksista ja -tasauksista tarkein on arvonlisiveropalautukset, joiden tavoitteena
on toteuttaa yksityisen ja julkisen palvelutuotannon yhdenvertaisuus. (Kgbenhavns
amt 2001, 21-22.)

K6dpenhaminan metropolialueelle on luotu ns. taydentava tasaugarjestelma, koska
alueen kuntien valilla on merkittévia eroja. (Municipalities and Counties in Denmark
2002, 41.) Erillisen tasaugérjestelméan ideana on ottaa paremmin huomioon seudun
kaupunkimaisuus ja kuntarakenteen pirstaleisuus. Metropolialueella paremmin toi-
meentulevat kunnat joutuvat maksamaan korvamerkittyja tasausmaksuja muille kun-
nille, ja avustuksia saavat kunnat, joissa tulotaso on ahainen ja menotarpeet ovat suu-
ret. Kéopenhaminan kaupunki on kuulunut tasausta saavien kuntien ryhmaén. (The
Status of Magjor Cities and Their Peripheries, 55.)

Myds verotulojen tasauksessa kansallista tasausta tdydentavat seka erityisen pienen
veropohjan kuntien téydentéava tasaus ja Koopenhaminan metropolialueen siséinen
tasaus. Kdopenhaminan seudun erillista verotulojen tasaus rjestelmaa on perusteltu
alueen tuloeroilla ja kuntien vaestorakenteessa olevilla eroilla. Verotuspohjaan laske-
taan mukaan tuloveropohja, maan arvot ja kiinteistéveroarvot. Verotulojen tasaus on
kuntaryhman sisdinen, eli maksajat ja sagjat ovat kuntia. (Municipalities and Counties
in Denmark 2002, 49-50.) Pagkaupunkiseudun ulkopuolisten kuntien tulojen tasauk-
sessa kompensaatiopohjana kéytetéén padkaupunkiseudun ulkopuolisten kuntien kes-
kimaarai sta verotuspohjaa (Kurri ja Loikkanen 1998, 50).
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Taulukko 18. Tanskan valtionosuus &rjestelmén keskeiset osatekijét.
(Municipalities and Counties in Denmark 2002, 43.)

Veropohjan tasaus

Kansallinen tasoitus kaikille kunnil-
le

45 prosenttia kunnan asukaskohtai sen verotul opoh-
jan jakansallisen keskiarvo erosta tasoitetaan.

Valtionosuudet heikon veropohjan
kunnille

Heikon verotulopohjan kunnat (<90 % kansallisesta
keskiarvosta) saavat ylimééréisen valtionosuuden,
joka kattaa 40 prosenttia erotuksesta.

K 66penhaminan metropolialueen
tasoitusjdrjestelma

Lisdks tasoitetaan 40 prosenttia metropolialueen
kuntien eroista metropolialueen sisélla.

Men

otar peiden tasaus

Kansallinen tasoitus kaikille kunnil-
le

45 % kunnan laskettujen asukaskohtai sen menotar-
peen ja kansallisen menotarvekeskiarvon erotuksesta
tasoitetaan.

K 66penhaminan metropolialueen
tasoitusjarjestelma

Lisdks tasoitetaan 40 prosenttia metropolialueen
kuntien menotarve-eroista metropolia ueen kuntien

kesken.

Yleinen valtionosuus jaetaan kunnille konttdsummana veropohjan perusteella, minka
vuoks silla e tasausvaikutusta. Heikon veropohjan kunnille on maksettu hyvin pienté
valtionosuutta 1&hinn& erilaisten siirtyméakausien jérjestelyja varten. (Municipalities
and Counties in Denmark 2002, 51.)

Erikoisvaltionosuuksiin kuuluu joitakin sis& ja terveysministerion hallinnoimia eri-
tyisvaltionosuuksia. Yks valtionosuus on suunnattu sellaisille Kotpenhaminan met-
ropolialueen kunnille, joilla on erityisia taloudellisia vaikeuksia. Valtionosuus rahoite-
taan keradméalla kaikilta alueen kunnilta 0,1 prosenttia verotuspohjasta. Lisaksi metro-
polialueella on kéytdssa toinenkin erityinen valtionosuus, jolla rahoitetaan kuntien
asumistuen menoja. (Municipalities and Countiesin Denmark 2002, 51.)

Pakolaisten, turvapai kanhakijoiden ja maahanmuuttajien aiheuttamia kuluja varten on
my0s olemassa eritysvaltionosuus. Silla katetaan kotouttamisesta ja kielenopetuksesta
aiheutuneita kustannuksia. Kunnat rahoittavat tdman valtionosuuden kollektiivisesti.
(Municipalities and Countiesin Denmark 2002, 51.)

Ko6dpenhaminan kaupungin nykyistd asemaa valtionosuusjérjestelmassia on hieman
vaikea arvioida. Tammikuun 2007 alusta lukien astui voimaan Tanskan uusi kuntgja
ko. Sen myd6ta myos kuntien tehtdvat uudistuivat jonkin verran. Vaiasteen hallinnon
rahoitusautonomia lakkautettiin, ja kunnat ja valtio ryhtyivét rahoittamaan uusien alu-
eiden toimintaa. Taman tuloksena kunnille tuli kokonaan uutena rahoitusvastuuna
osallistuminen sairaanhoidon rahoitukseen. Entisten maakuntien verotusoikeuksien
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siirtyminen kunnille on aiheuttanut kiistaa esimerkiksi sis&- jaterveysministerion vas-
tustaessa uudistusta. Hallinnon keskindiset kompensaatiosuhteet ovat vield osittain
ratkaisematta, ja neuvottelujen arvellaan kestdvén viela pari, kolme vuotta. Myds
muutosvaiheen erilliskustannukset ovat herétténeet kiistelya. Kuntaliitosten katsotaan
tuottavan sdastdj 4, joilla pitéis kattaa liitosten toteuttamisesta aiheutuneita kustannuk-
sia. Aluevaltuustojen supistumisen myd6ta aluevaltuutettujen maard putosi 4 597.sté
noin 2 500 valtuutettuun. Kunnille on tarjolla myds luototusta kuntaliitosten toteutta-
misesta aiheutuneiden kulujen kattamiseen. Kuntaliitokset, joissa yhteensd 170 000
kokoaikaista tyontekijéa vaihtoi kokonaan ty6nantgjaa, ovat tuottaneet ylimaérédista
tyota essimerkiksi 1T-jarjestelmien péivityksissa. Hallintoreformin mydéta kuntien vel-
vollisuudeks tuli myds kansalaispalvelupisteiden (citizen service centers) perustami-
nen. Kansalaispalvelupisteissd kunnat palvelevat omia asiakkaitaan, mutta kuntien
velvollisuus on jakaa my6s muiden viranomaisten palveluja. (Lorenzen 2006, 4, 27 ja
31 jaThe Loca Government Reform —in Brief 2005, 35-36.)

7.3 Ruotsin kuntien valtionosuusjarjestelman vaikutukset
suurkaupunkien tuloihin

Ruotsissa kuntien valtionosuus- ja tasaus arjestel man tehtéavana on valtionapujen avul-
la tasata verotuspohjassa ja kustannustekijoissa olevia kunnittaisia eroja. Valtion-
osuus- ja tasaugarjestelmalla on pitka historia, ja sitd on uudistettu moneen kertaan.
Vield 1990-luvun alussa jérjestelmé sisdlsi noin sata erilaista korvamerkittya valtion-
osuutta. (Lehtonen & Moisio 2007, 37, Loughlin and Martin 2004, 10 ja Bailey 2004,
232.)

Viime vuosina valtionosuuksien merkitys Ruotsin kuntien tulol&hteena on jonkin ver-
ran vahentynyt. Valtionosuuksien osuus kuntien tuloista oli alle 20 prosenttia 1990-
luvun puolessa valissd. Vuoden 2005 alusta voimaan tullut uusi kuntien valtionosuus-
ja tasaug arjestelmé koostuu neljdstéa osasta, jotka ovat kustannusten tasaus, verotulo-
jen tasaus, rakenteellinen avustus ja séantelymaksu tai -avustus. Lisdks valtionosuus-
jarjestelmassd on mukana siirtyméakauden mukaiset erdt, joita maksetaan vuoteen
2010 asti. (Lehtonen & Moisio 2007, 37, Loughlin and Martin 2004, 10 ja Bailey
2004, 232.)
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Kruunumaéréisesti suurin eré jarjestelméssa on verotul otasaus®, joka on padosin val-
tion rahoittama. Tasausraja on kunnille 115 % valtakunnan keskimaaraisesta asukas-
kohtaisesta verotulosta. Tasausrgjan alle j&dvat kunnat saavat tasausavustusta, ja sen
ylittavét kunnat maksavat tasausmaksua. Tasausrajan alittavien kuntien tasauslasken-
nan perusteena kaytetdan laskennallista keskimaardista veroprosenttia. Se on 95 %
koko maan verotettavilla tuloilla painotetusta keskimaaréi sestéa veroasteesta. Siina ta-
pauksessa, ettd kunta kuuluu tasausta maksavien joukkoon, maksun perustana on 85
% koko maan keskimaaréi sesté veroasteesta. Ennen uuden jérjestelméan voimaan tuloa
verotulojen tasausmaksua maksoi yhteensd 54 kuntaa vuonna 2004. Vuonna 2005
maksgjien joukko supistui 13 kuntaan. Uus jarjestelma kohtelee verotulotasausta
maksavia kuntia aiempaa myonteisemmin, sillé keskimaéréinen veroasteosuus (85 %)
on aikaisempaa ahaisempi. Toiseksi verotulojen tasausmaksu lasketaan vain silta
osalta kunnan keskimaaréi sté asukasta kohden laskettua verotul oa, joka ylittda 115 %.
Aikaisemmin raja oli 100 %. Veroasteiden muutokset eivéat vaikuta maksujen suuruu-
teen, koska veroasteet on kiinnitetty jérjestelmassa vuoden 2003 tasoon. Jos kunta
muuttaa tul overoprosenttiaan, se vaikuttaa vain kunnan omaan verotuloon. (Lehtonen
& Moisio 2007, 38 - 40, Swedish Association of Local Authorities and Regions 2005,
10-12 jaMoody’ s Investors Service 2004, 5.)

%Ly erontasausmaksu sisallytettiin osaksi valtionosuusjarjestelmad 1980-luvulla. Samalla ne korkean
verotuspohjan kunnat, jotka olivat jérjestelman ulkopuolella, sidottiin mukaan tasausarjestelmaan.
Vuonna 1993 verotul otasaus arjestelmaa kehitettiin antamalla kaikille kunnille takuu yhdenvertaisesta
verotuspohjasta. (SOU 1994:70, 39.)
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Kuvio 14. Verotulotasaus Tukholmassa ja 200 000—750 000 asukaan

suurkaupungei ssa (Tukholmassa, Goteborgissaja Mamdssd) vuosina 1998-2006.
(www.webor.se)

4000

2000

—e— Inkomstutjamning,
bidrag/awgift, Stockholm

-2000 - —m— Inkomstutjamning,
bidrag/awvgift, 200 000 - 750

000

-4000 ~

-6000 -

-8000

1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

Tukholman kaupunki joutuu maksamaan verotul otasausmaksua, koska kaupungin ve-
rotuspohja on ollut noin 22 % valtakunnallisen keskiarvon ylépuolella. Vuonna 2005
voimaan astunut jarjestelma paransi kaupungin asemaa tulontasausjarjestel méassa, silla
kaupungin verotulotasausmaksu pieneni reilusti verrattuna edelliseen vuoteen. Jos
Ruotsin kolmea suurta kaupunkia tarkastellaan ryhmand, ryhma on verotul otasauksen
nettosagja. (Stadsledningskontoret, 36—37).

Kustannusten tasaugarjestelma perustuu standardikustannuksiin, joita on laskettu
useille eri paveluille. Standardikustannus kuvaa kustannusta, joka kunnalle pitéisi
aiheutua keskimaaréisella kustannustasolla, silloin kun kunnan rakenteelliset tekijét
on otettu huomioon. Kustannusrakenteeltaan epaedullisessa asemassa ovat sellaiset
kunnat, joiden rakenteelliset tekijét aiheuttavat niille yliméaraisia kustannuksia. Néille
kunnille maksetaan avustusta. Kustannustekijoiden osalta edullisessa asemassa olevat
kunnat maksavat kustannustasausta, eli rahoittavat koko jarjestelméan. Rakenteellisia
kustannuseroja tuottavat sellaiset tekijét kuin vaeston ikérakenne, etninen tausta ja
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sosioekonomiset tekijat seké maantieteelliset tekijét. (Lehtonen & Moisio 2007, 40—
42 ja Swedish Association of Local Authorities and Regions 2005, 16-18.)

Tukholma kuuluu kustannusten tasauksen osalta avustusta saavien kuntien joukkoon.
Vuodesta 1999 Tukholmalle tullut avustus on vuosittain supistunut. Siita huolimatta
Tukholma saa edelleen enemman avustusta kuin kunnat keskimaarin. Kustannusta-
sausmaksuja maksavat esimerkiksi sellaiset kunnat, joista k&ydéén hyvin paljon t6issa
muissa kunnissa.

Kuvio 15. Kustannusten tasaus kruunua per asukas Tukholmassa ja koko maassa
vuosina 1998-2006

3 500

3000 l

2 500 \

2 000 \ —e— Koko maa, kustannustasaus
kr/as

—m— Tukholma, kustannustasaus
1500 + kr/as

1 000 -

500

1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

MyGs Goteborg ja Malmé saavat kustannusavustusta. Malmolle maksetaan avustusta
enemman kuin Goteborgille.

96



Kuvio 16. Goteborgin ja Malmon saama kustannusavustus vuosina 1998—-2006

2 500

E
.

1000

500 -

—e— GOteborg, kustannusawustus
kr/as

—m— Malmo, kustannusawustus
kr/as

1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

Rakenteellista avustusta maksetaan niille kunnille, jotka vanhan valtionosuus- ja ta
saugérjestelman aikana olivat oikeutettuja kustannustasaugarjestelmaén kuulunee-
seen taydennysavustukseen. Rakenteellista tukea saavat tyypillisesti sellaiset vaesto-
pohjaltaan pienet kunnat, joissa esiintyy tyomarkkinaongelmia. Rakenteellisia avus-
tuksia maksettiin Ruotsissa 95 kunnalle vuonna 2005. Suurista kaupungeista Malmal-
le on maksettu tétd avustusta. (Lehtonen & Moisio 2007, 43 ja Swedish Association of

Local Authorities and Regions 2005, 25.)
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Kuvio 17. Mamon saama rakenteellinen avustus vuosina 2004—2005

400
350
300
250
200
150
100+

501

e » . & 5 . T '
1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

Saantelyavustus tai -maksu on sisdllytetty Ruotsin kuntien valtionosuus- ja tasaugar-
jestelméan siita syystd, etta valtio voi budjettitaloutensa edellyttéamélla tavalla ohjata
julkista taloutta. Vuotuisen verotulotasauksen tarve e ole tiedossa, koska se riippuu
verotuspohjan muutoksesta. Saantelyavustuksen tai -maksun avulla hallitaan téta epéa-
varmuutta. Kunnat saavat avustusta valtiolta, jos valtio on varannut budjettiin enem-
man rahaa, kuin valtio muutoin joutuu nettomaaraisesti maksamaan. Mikdali valtion
méa&rarahavaraus on riittamaton, kuntien pitdd maksaa valtiolle avustusmaksua. Avus-
tus tai maksu médritelléén yhtendi sena asukaskohtai sena maksuna. (Lehtonen & Moi-
si0 2007, 43 ja Swedish Association of Local Authorities and Regions 2005, 27.)

Kun lasketaan kaikki valtionosuus- ja tasaugarjestelméan rahoituserét yhteensd, Tuk-
holman kaupunki maksaa enemman tasausmaksuja, kuin mita se saa tasausavustusta.
Tukholma oli tasausavustuksen nettosagja vuoteen 2002 asti. Sen jalkeen Tukholma
on ollut nettomaksaja.
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Kuvio 18. Tukholman ja kaikkien kuntien kokonai stasaus per asukas vuosina 1998—

2006
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-2 000
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Goteborg ja Malmo saavat enemman tasausavustuksia, kuin mitd ne maksavat ta-
sausmaksuja. Mamad on suurempi nettohyoétyja kuin Goéteborg. Molemmat jéévéat kui-
tenkin valtakunnallisen keskiarvon alapuolelle.

99



Kuvio 19. Goteborgin, Mamon ja koko maan tasaus per asukas vuosina 1998-2006
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Kuvio 20. Tukholman kaupungin eri valtionosuuserien ja niiden yhteismaaran kehitys
vuosina 1998-2006

8 000

6 000

4000 ’—\
=—¢=— Tasaus yhteensa
2 000

—m— Verotulotasaus,

/maksu
| BV ) S 2 WH%E awstus

1998 1999 2000 2001 2002 Kustannustasaus,
awstus/maksu

-2 000 -
Saantelyawustus/maksu

(2005-)

-4 000 - —¥— Siirtymakauden awustus
(2005-)

-6 000

-8 000

-10 000

Valtionosuus- ja tasaugérjestelma on erittdin kiistelty poliittinen kysymys Ruotsissa.
Aikaisemmin suurten kaupunkien erityispiirteitd el otettu huomioon tai ne huomioitiin
varsin heikosti. Viime vuosina on tehty useita valtionosuusselvityksia ja jarjestelman
kehittdjdt ovat oppineet tunnistamaan myds suurkaupunkitalouden erityispiirteita.
Jonssonin (2007, haastattelu) mukaan suurkaupunkien asema on parantunut valtion-
osuug érjestelmassa viime vuosien aikana.

Esimerkiks ruotsalaisessa komiteamietinndssé vuodelta 1993 oli mukana tilastollisia
tarkasteluja siitd, millaisia eroja kuntien menoissa on. Tarkasteluihin pohjautuen ko-
miteamietinnossa todettiin, ettd siind missa haja-asutusalueen kunnilla on tiettyja lisé
kustannuksia, joihin kunnat eivét voi itse vaikuttaa, myos suurkaupungeilla on téman-
tyyppisia kustannuserid. Komiteamietinndn mukaan téllaiset suurkaupunkitekijét ai-
heuttavat lisdkustannuksia lastenhoidossa, sosiaalitoimen yksil6- ja perhepalveluissa
(individ- och familjeomsorg), joukkoliikennepalveluissa, tienpidossa, kulttuuripalve-
luissajatoimitilapalveluissa. (SOU, 1993:53.)
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Ernst Jonssonin (2007, haastattelu) mukaan suurkaupungit kokevat suurimmaksi epé-
kohdaksi kuntien valtionosuus- ja tasausj arjestel méssa edelleen sen, ettei kustannusten
tasaug arj estel méssa oteta oikealla tavalla huomioon kuntien valisia eroja toimitila- ja
palkkauskustannuksissa. VVuonna 2006 julkaistiin kuitenkin téhan asiaan liittyva uusi
komiteamietintd, jonka mukaan valtionosuugéarjestelmaa pitdd muuttaa palkka- ja
toimitilakustannusten osalta. Komiteamietinndssa todettiin, etta palkat ovat korkeim-
mat juuri suurkaupungeissa. Korkeapalkkaisten ja matalapalkkaisten kuntien palkka-
erot ovat yli 10 prosenttia, ja palkkaerot ndyttéisivét olevan kasvussa. Komiteamietin-
non mukaan palkkaeroja selittévat rakenteellisesti ehdollistuneet tekijét, joita ovat
esimerkiksi tydmarkkinoiden kilpailutilanteet, paikkakunnan asumiskustannukset ja
yleinen tyomarkkinatilanne. Komitea katsoi, ettd toimitilakustannuksia koskevan ta-
sauksen tulisi perustua rakennusalan palkkatasoon ja ilmastoeroihin. Mietintéon sisal-
tyneen ja voimassa olevaa laskentamallia koskeneen tarkistusehdotuksen mukaan
Tukholman seudun kuntien asukaskohtaisia valtionosuuksia tulis korottaa eniten.
(SOU 2006:84, 11-13.)

7.4 Oslon asema Norjan valtionosuusjarjestelmasséa

Norjassa valtionosuuksien suhteellinen merkitys kuntataloudelle on paljon suurempi
kuin esimerkiksi Ruotsissa. Pohjoismaisten kuntapankkien vuonna 2003 julkaiseman
vertailun mukaan valtionosuudet kattoivat kuntien tuloista Norjassa 47 prosenttia,
Ruotsissa 15 prosenttia ja Tanskassa 18 prosenttia (The Nordic Local Government
Funding Agencies, 2006). Aikaisemmin Norjan valtionosuusj arjestelmaan kuului run-
saasti (noin 150 kpl) erilaisia korvamerkittyja valtionosuuksia. 1980-luvulla valtion-
osuusjarjestelmaa virtaviivaistettiin, ja korvamerkittyjen valtionosuuksien méaré pu-
tos rgjusti. Reformin jalkeen korvamerkittyjen valtionosuuksien maard on jonkin ver-
ran kasvanut uudestaan 1990- ja 2000-luvuilla. (Rose, 29-30.)

Norjan valtionosuugjarjestelméa koostuu verotuspohjan tasauksesta, menotarpeiden
tasauksesta ja muista valtionosuuksista. Etel&Norjassa rikkaiden kuntien asukaskoh-
tainen verotuspohja on kaks ja puoli kertaa suurempi kuin Pohjois-Norjan kunnilla.
Verotulojen tasaus tehdddn osana verotugérjestelmdd. Vuodesta 2005 |ahtien tasoi-
tusprosentti on ollut 55 %. Kunnan, jonka verotuspohja ylittéa valtakunnallisen kes-
kiarvon, taytyy maksaa ylimenevasta osasta 55 prosenttia tasoitusmaksuna. Samaan
tapaan keskimaaraisen verotuspohjan alittavat kunnat saavat vajauksesta 55 prosenttia
verotul otasauksena. (Budgeting in Norway 2006, 27.)
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Menotarpeiden tasaus tehdaan taydellisena jakamalla kunnille yleista valtionosuutta.
Pienet ja harvaan asutut kunnat saavat enemman menotarpeiden tasausta kuin suuret
ja keskuspaikka-asemassa olevat kunnat. Liséksi Norjassa maksetaan kahta korva-
merkittya valtionosuutta. Ensimméinen on syrjaisten alueiden valtionosuus, ja toinen
pohjoisten alueiden valtionosuus. Kunta on syrjéinen, jos asukkaita on alle 3 200 ja
verotuloja on véhemman kuin 110 % valtakunnallisesta keskiarvosta. Pohjoisiin aluei-
siin lasketaan mukaan kolme pohjoisinta maakuntaa. (Budgeting in Norway 2006,
28.)

OECD:n arvioinneissa on katsottu, ettd Norjan valtionosuusjérjestelma tuottaa pien-
kunnille ja syrjaseuduille ylikompensaatiota. Norjalaisissa kaupungeissa asukkaiden
tulotaso on korkea, mutta julkiset palvelut ovat niissa vajavaiset. Syrjaseuduilla yksi-
tyinen tulotaso on matala, mutta julkiset palvelut ovat hyvédt. OECD:n mukaan jarjes-
telma tukee kustannustehottomia seutukuntia ja vahentda kannusteita verotuspohjan
parantamiseen. Tama kritiikki on otettu huomioon myds Norjassa. Norjan hallitus on
viime aikoina vamistellut valtionosuus arjestelman uudistusta, joka vahentaisi valti-
onosuus arjestelman aluepoliittisia painotuksia. (Budgeting in Norway 2006, 28 ja ks.
my6s Kommunal- og regional departementet, 11.)

Kuntien oikeus yhteisdverotuloihin poistettiin vuonna 1998. Menetysten kompensoi-
miseksi Oslon kaupungille ryhdyttiin maksamaan ns. padkaupunkivaltionsuutta. (Ou-
lasvirta 2000, 30.) Vuonna 1999 Oslon verotulot supistuivat 7,8 prosenttia, vaikka
kunnallisveroastetta oli hieman korotettu. Oslon valtionosuudet kasvoivat samana
vuonna yhdeksan prosenttia. Tésta huolimatta valtionosuuksien kasvu oli ennakoitua
pienempi, ja uusi padkaupunkivaltionosuus el kyennyt tdysin kompensoimaan Oslon
yhteistverotulon menetyksid. (Standard & Poor’s 2000, 4.) Padkaupunkivaltionosuus
ja kuitenkin lyhytikaiseksi, silla kuntien yhteisdverotulo-osuus otettiin uudelleen
ka&ytt6on vuonna 2003 (L otz 2006, 251).
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8 Paatelmat

Monien kansainvdlisten tutkimustulosten mukaan suurkaupunkien asukaskohtaiset
menot ovat erityisen korkeat tai ainakin keskimaaraista korkeammat. Skandinaviassa
suurten kaupunkien suuret menot saavat evidenssid varsinkin, jos suurkaupunkien
joukko rajataan paakaupunkeihin. Joissain tutkimuksissa suurilla kaupungeilla on pe-
réti maan korkeimmat menot per asukas.

Kunnallisen palvelutuotannon skaalaetuja on tutkittu asukaskohtaisten menojen avul-
la, mutta mittarina se kuvaa huonosti palvelutuotannon volyymia. Asukaskohtaisten
menojen tutkimiseen liittyy muitakin metodologisia ongelmia, mink& vuoksi tutki-
mustuloksiin pitda suhtautua varauksella. Skaalaetuja koskevat kansainvaliset tutki-
mustulokset ovat ristiriitaisia sen suhteen, miten kuntakoko vaikuttaa kunnan meno-
tasoon. Yks osa tutkimuksista esittdd, ettd kunnalliseen palvelutuotantoon liittyy
skaalahaittoja. Toinen osa tutkimuksista todistaa skaal aetujen puolesta. Joissakin tut-
kimuksissa skaalaedut ovat j8aneet kokonaan vaille evidenssia.

Suurten kaupunkien korkeita menoja on selitetty etenkin kaupunkien sosiaalisilla teki-
joillaja korkealla kustannustasolla. Monien tutkimusten mukaan suuriin kaupunkeihin
kasautuu sosiaalisia ongelmia tai ainakin poikkeuksellisia sosiaalisia tarpeita. Suur-
kaupungeissa esimerkiksi yksinhuoltagjaperheiden suhteellinen osuus on korkeampi,
minka johdosta myds lasten ja nuorten tarpeet ovat suuremmat. Kaupunkien eriytynyt
ammattirakenne, korkeat asumiskustannukset ja tyémarkkinoiden kil pailutilanteet pi-
tavat ylla korkeampaa palkkatasoa. Korkea palkkataso ndkyy myds rakennusalan
palkkakustannuksissa, jotka osaltaan selittévat suurkaupunkien korkeita toimitilakus-
tannuksia. Suurkaupunkien korkeita menoja on selitetty myos korkealla asukastihey-
dellajakeskuskaupunkistatuksella.

Kaikkien Skandinavian kuntien paikallisverotus perustuu suurimmilta osin tulojen
huomionarvoisia eroja. Kunnallisveroa Ruotsissa ja Norjassa kerdavat seka maakun-
nat ettd kunnat. Ruotsissa e ole ollenkaan kunnallista kiinteistéveroa. Ruotsissa kun-
nat eivat saa myodskaan yhteisoverotulo-osuutta. Norjalaisiita kunnilta puuttuu vero-
tusautonomia, silla valtio paéttéa verotusperusteet, verovahennykset ja verotusasteet.
Norjassa kunnat saavat kuitenkin osan varallisuusveron tuotosta. Tanskassa maakun-
nat ja niiden verotusoikeudet lakkautettiin vuoden 2006 lopussa, ja tilalle perustettiin
alueset, joilla e ole verotusoikeutta. Tanskassa ja Norjassa kunnat saavat yhteisovero-
tulojajakiinteistoverotul oja.
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Suurkaupunkien verotuspohjaan vaikuttavat pagpiirteisséan samat tekijét kuin missa
tahansa muussa kunnassa. V aestomuutokset, tyollisyys, palkkataso, eléketulot ja sosi-
aadliset tulonsiirrot ovat keskeisia verotuspohjan selitystekijoita. VaestOmuutosten
kannalta oleellinen kysymys koskee sitd, eléékd suurkaupunki kaupungistumis- vai
esi kaupungistumisvaihetta taikka jotain muuta merkittdvaa murrosvaihetta. Paasaan-
toisesti tydllisyyden paraneminen liséa verotuspohjaa. Tydllisyyden kasvu e kuiten-
kaan kasvata samassa suhteessa verotuspohjaa, koska elékkeiden ja sosiaalivakuutus-
ten osuus verotuspohjasta on esimerkiksi Tukholmassa jo noin 20 prosenttia. Osa
tyollisyyden kasvusta valuu verotuspohjan ohi, kun pendel6inti ja osa-aikatyot lisdan-
tyvét. Vaeston ikéantyessa eldketulot kasvavat, mutta elakeldisten ja sosiadisilla tu-
lonsiirroilla elévien tulotaso alittaa selvasti palkansagjien keskimaaréisen ansiotason.
Mikali suurkaupunkiin paésee keskittyméaén paljon sosiaalisia erityistarpeita, siité voi
muodostua uhkatekija sen verotuspohjan kehitykselle tulevai suudessa.

Kunnat haluaisivat olla autonomisia ja taloudellisesti valtiosta riippumattomia, mutta
verotuksessa kuntien itsehallinto on kapealla pohjala. Kuntien ndkékulmasta paikal-
lishallinnon verotugjérjestelmét sisdltavat yllattavan paljon poliittista epavakautta, sil-
la valtio sdantelee oleellisella tavalla koko kuntaverotuksen jarjestelméda. Norjassa
valtio paéttéa suvereenisti kaupunkien ja kuntien verotuspohjasta. Edes ruotsalainen
tal tanskalainen suurkaupunki e voi vaikuttaa verotuspohjansa suuruuteen milldan
tehokkailla toimenpiteill& muutoin, kuin veroastetta muuttamalla silloin, kun sité ei
ole erikseen kielletty. Ruotsissa kuntien verotusoikeuteen on puututtu rajuilla toimen-
piteilld, silld kuntien oikeuksia tiettyihin verotuloihin on kokonaan kumottu ja kuntien
oikeutta veronkorotuksiin on rajoitettu erityislaeilla. Valtion aikaansaamia verotulo-
menetyksia on voitu kompensoida valtionosuusj érjestelman kautta, mutta kompensaa-
tiot eivat vattamatta ole olleet tdysimaardisia. Skandinaavisessa kuntarahoituksessa
kuntien verotuspohjan pysyvyys ja monipuolisuus ovat selkeitd ongelmia.

Ruotsalaisessa tutkimuksessa suurten kaupunkien verotulojen keskimaaréista hitaam-
paa kasvua on selitetty veropolitiikan muutoksilla. Y hteisdveron poistaminen ruotsa-
laiskunnilta on tuntunut erityisesti Tukholman verotulopohjassa. Tukholmassa kerd-
téadn myos ruuhkaveroa, mutta se on valtiollinen vero. Ruotsin suurista kaupungeista
selkeita rakenteellisia ongelmia on ol lut Malmalla
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Taulukko 19. Tukholman, Kdtpenhaminan ja Oslon verotul operusteiden vertailu.

Tukholma

K 66penhamina

Osdlo

Kunnallisvero

Kaupungilla on itsendinen
oikeus verottaa jasentensa
ansiotulojajatulonsiirtoja.
Valtio méréa verotusperus-
teet, ja kaupunki paéttaé tulo-
veroasteen. Valtio voi mééré-
aikaisesti rajoittaa tuloveropro-
sentin korottamista, jatélaisia
rgjoituksia kaytettiin esim.
1990-luvulla

Kaupungilla on itsendinen
oikeus verottaa jasentensa
ansiotulojajatulonsiirtoja.
Valtio méréa verotusperus-
teet, ja kaupunki pattéé tu-
loveroasteen.

Kaupungilla e ole veroau-
tonomiaa. Valtio paittéa
sekd verotusperusteet ettd
tuloveroprosentin aa- ja
ylérajat. Veroprosentti on
valtion médrédmassa ylara-
jassa

Y hteisdver otulot

Kaupungin yhtei sdverotul o-
osuus lakkautettiin 1980-
luvulla.

Saa vahan yhteisbverotul o-
osuutta.

Y hteisverotul o-osuus vie-
tiin kaupungilta pois
1990-luvun lopulla, mutta
kaupunki sai sen takaisin
vuonna 2003.

Kiinteistovero

Kaupungin kiinteistévero-
oikeus on lakkautettu kauan
sitten. Maan uus hallitus val-
mistelee kunnallisen kiinteis-
tdmaksun kayttéonottoa.

V erottaa maata, asuinkiin-
teistgjajajulkisiajayksityi-
sialiikekiinteistoja

Saa kiinteistoverotuloja,
mutta valtio p&attéa vero-
tusperusteista ja -asteista.

Varallisuusvero- | Ei saa Ei saa Kaupunki saa osuuden
osuus varallisuusveron tuotosta.
Ruuhkavero Valtio kantaa kaupungin alu- Ei kéytdssa Kaupunki saa tienkaytto-

eellaruuhkaveroa. Veron tuot-
to menee vatiolle, mutta po-
liittisen sopimuksen nojalla
veron tuotto ohjataan toistai-
seksi kaupunkiseudun julkisiin
investointeihin.

maksutuloja.

Oslon ty6ttdmyys on ollut ahainen, ja kaupungin vakiluku on ollut voimakkaassa
kasvussa. Oslon kaupungin verotulot ovat kasvaneet suhteellisen hyvin viime vuosina.

Skandinavian pddkaupungeista Kdopenhamina on kaynyt 18pi syvallismman raken-
nemuutoksen. Kaupungin vakiluku laski 1950-luvun alusta alkaen aina 1990-luvun
alkuun asti, kun kaupunkilaisia muutti metropolialueen muihin kuntiin. Samaan ai-
kaan kaupungista katosi myds paljon tyopaikkoja. Kdopenhamina oli vaikeissa talo-
usongelmissa 1990-luvun alussa. Sen jalkeen kaupungin asukasluku on k&antynyt uu-
delleen kasvuun, ja kaupunki on kyennyt vakauttaan taloutensa. Kaupungin verotulo-
pohja on silti edelleen vain valtakunnan keskimaéraisellé tasolla.

Suurkaupunkien verotulojen epavakautta lisdavét taloudelliset suhdanteet. Tutkimus-

ten mukaan suurkaupungei ssa talouselama on hyvin myd6tésyklista. Noususuhdantees-
sa verotulopohja kasvaa muuta maata nopeammin, ja laskusuhdanteessa kasvu taittuu
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rguimmin suurakaupungeissa. Viime aikoina keskusteluun on noussut suurkaupun-
keihin liitetty ilmio, jota kutsutaan ns. ty6ttomaksi kasvuksi. Se tarkoittaa sitd, ettel
uudenaikainen taloudellinen kasvu véttamétta synnytd nettomadraisesti uusia tyo-
paikkoja.

Ruotsin valtionosuusjéarjestelmassa suurkaupunkitekijét otetaan huomioon silla taval-
la, ettéd menotarpeiden laskentakriteereissd on mukana tekijoitd, jotka kuvaavat joita-
kin suurkaupunkien olosuhteita. Téallaisia kriteereitd ovat mm. ulkomaalaistausta,
maahanmuuttagjat ja yksinhuoltgjat. Ruotsin verotulotasaugédrjestelma uudistettiin
vuonna 2005, missa yhteydessa tasausta maksavien kuntien maksuvelvoitteita keven-
nettiin. Valtionosuugérjestelman muutosten ansiosta Tukholman maksama tasaus-
maksu supistui yli 70 prosenttia vuodesta 2004 vuoteen 2005. Ruotsissa julkaistiin
komiteamietintd vuonna 2006, jonka mukaan suurkaupunkea vaivaava korkea kus-
tannustaso pitdisi sisallyttda valtionosuus arjestelman kriteeristoon. Uudistus johtaisi
korkean palkkatason ja korkeiden toimitilakustannusten kompensointiin.

Tanskan valtio on myontanyt Kodpenhaminan seudun erityisongelmat, ja valtion-
osuusnormistoon on siséllytetty sita koskevia erityissaannoksia. Koopenhaminan seu-
dulla on voimassa erityinen metropoliseudun tasaug arjestelma. Koska Kdopenhami-
nan metropolialueen kuntien valilla on merkittévia eroja, metropolialueen omalla ve-
rotulojen ja menotarpeiden tasaugjarjestelmdlla tasoitetaan alueen siséisid eroja. Toi-
seksi maksetaan erityisvaltionosuutta niille K 66penhaminan seudun kunnille, joillaon
erityisa taloudellisia vaikeuksia. Kolmanneks: metropolialueella on ollut kaytdssa
erityinen valtionosuus kuntien asumistuen menojen rahoitusta varten. Lisdks Tans-
kassa on olemassa valtakunnallinen erityisvaltionosuus, jolla rahoitetaan pakolaisten,
turvapai kanhakijoiden ja maahanmuuttajien aiheuttamia kuluja.

Norjan valtionosuusjarjestelma on suosinut pienkuntia ja syrjaseutuja, ja jarjestelma
on OECD:n arvioiden mukaan tuottanut tehottomille alueille ylikompensaatiota. Os-
lon kaupungin yhteisoverotulo-osuus lakkautettiin 1990-luvun lopussa. Kompensaa-
tiona tasta menetyksestéd Odlolle ryhdyttiin maksamaan erityista padkaupunkival-
tionosuutta, mutta valtionosuuksien kautta annettu kompensaatio e riittényt katta-
maan kaupungin kaikkia tulomenetyksia. Pois otettu yhtei soverotul o-osuus pal autet-
tiin vuonna 2003. Viime aikoina Norjassa on vamisteltu valtionosuus &rjestelman uu-
distusta, joka vahentéisi aikaisempia aluepoliittisia painotuksia.

Suurkaupunkiproblematiikka on pitempiaikainen ja tutkitumpi ilmié Pohjoismaiden
ulkopuolella. Pohjoismaiset suurkaupungit ovat kansainvélisessi katsannossa edelleen
pienid ja nuoria suurkaupunkeja. Voidaan ennustaa, ettéd monet OECD-maiden isom-
missa suurkaupungeissa aikaisemmin esiin nousseet taloudellisen kehityksen piirteet
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toteutuvat viiveella jossain muodossa myos Pohjoismaissa. Verotuspohjaa ja varsinkin
kaupungin menoja koskevassa jatkotutkimuksessa huomiota kannattais kiinnittéa
muiden OECD-maiden suurkaupunkien kokemuksiin ja kehityspiirteisiin. Valtion-
osuugiarjestelma on ollut keskeinen pohjoismaisten hyvinvointivaltiopyrkimysten
tyokalu, ja eri maiden jarjestelmien tavoitteet ja osatekijét ovat suhteellisen 18hella
toisiaan. Muilla OECD-mailla e vélttamétta ole kovin paljon annettavaa jarjestelman
kehittamista koskevissa kysymyksissa, mutta pohjoismaisen yhteistytn syventaminen
valtionosuustutkimuksessa olisi hyvin perusteltua.
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LIMTTEET

Liite 1 Ruotsin kunnallisen palkkatason indeksi vuodelta 2001

Valtakunnan keskiarvo = 100. (Jonsson 2006, 18)

L aani Naiset |Miehet |Yhteensa

Tukholma 106 103 106
Uppsala 99 98 99
Soédermanland 99 1400 99
Ostergotland 98 99 98
Jonkoping 98 101 98
Kronoberg 98 100 98
Kamar 98 99 98
Gotland 101 107 103
Blekinge 97 99 97
Skane 100 100 100
Halland 99 101 100
V astra Gotaland 99 100 100
Véarmland 98 98 98
Orebro 99 o8 99
V astmanland 98 100 98
Dalarna 97 97 97
Gavleborg 97 98 97
V asternorrland 98 96 98
Jamtland 98 95 98
V asterbotten 98 96 98
Norrbotten 101 98 101
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Liite 2 Ruotsalaisten toimitilojen vuokratasovertailu

Vuokrat kruunina (ilman alv:ta) per neli6 ja vuosi. Mediaaniarvo. (Jonsson 2005, 12-
13 jaks. tarkemmin Fastighesvarlden 1998 ja Fastighetsvéarlden 2004.)

A. 1997-1998
Suurkaupungit Isot  kau- | Keskisuuret
pungit kaupungit®®
Tukholman | Esikaupungit® | Goteborg Malmé
keskusta
Toimistot
A-sijainti 2950 1500 1250 1125 850 700
B-sijainti 2000 950 950 860 650 525
C-dijainti 1250 750 650 625 525 440
Asunnot
Uudet 1400 1025 1140 1025 810 775
1975-80 850 750 850 800 690 650
1960- 715 685 750 710 625 600
vanh.
B. 2004
Suurkaupungit Isot kau- | Keskisuuret
pungit kaupungit
Tukholma Goteborg Malmé
Toimistot
A-sijainti 3350 1750 1550 950 775
B-sijainti 2400 1250 950 700 600
C-gijainti 2000 950 650 600 450
Asunnot
A-sijainti 860 820 795 760 680
B-sijainti 805 790 765 730 660
C-gijainti 775 750 740 700 640

%2 SCB:n til astol uokituksen mukaan isojen kaupunkien ryhmaén kuuluu 25 ruotsalaiskaupunkia. Kaikki
ndméa ovat mukana kiintei stdmaailman tiedoissa.
%3 SCB:n tilastol uokituksen mukaan keskisuurten kaupunkien ryhmaan kuuluu 39 ruotsal aiskaupunkia.
Kiinteistdmaailman tiedoissa on mukana vain seitseméan kaupunkia.
2 Esikaupunkeihin luetaan Tuhkolman laitakaupunki sek& Danderbyd, Nacka, Sollentunaja T&by.
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Liite 3 Ruotsalaisten koulutilojen kustannukset

Peruskoulujen jalukioiden tila- jairtaimistokustannukset (pai nottamattomat keskiar-
vot) per neliometri eri kuntaryhmissa. (Jonsson 2006, 13-14 ja ks. tarkemmin Skol-
verket 1998, 2002, 2003 ja 2004.)

A Peruskoulu

1998 2001 2002 2004
Suurkaupungit 1020 1120 1100 1140
Esikaupunkikunnat 900 860 850 950
I sot kaupungit 910 770 800 850
Keskisuuret  kau- 740 680 710 770
pungit
Teollisuuskunnat 710 660 670 700
M aaseutukunnat 740 730 770 740
Haja-asutuskunnat 690 640 660 690
Muut  suuremmat 740 680 720 740
kunnat
Muut  pienemmaét 840 680 690 780
kunnat
Koko maa 840 790 840 850
B Lukio

1998 2001 2002 2004
Suurkaupungit 1270 1190 1280 1290
Esikaupunkikunnat 1130 1100 1160 1220
Isot kaupungit 990 900 950 950
Keskisuuret  kau- 850 760 760 800
pungit
Teollisuuskunnat 830 830 830 840
M aaseutukunnat 830 900 980 920
Haja-asutuskunnat 830 740 760 740
Muut  suuremmat 890 800 870 900
kunnat
Muut  pienemmaét 890 900 780 830
kunnat
Koko maa 980 890 940 960
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