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TIIVISTELMA : Tissi julkaisussa tarkastellaan valtionapujirjestelmien tavoitteita ja
rakenteita talousteorian nikokulmasta. Tukipolitiikalla voidaan pyrkid siditelemain
valtion ja kuntien vilistd tyonjakoa, korvaamaan ulkoisvaikutuksia, ohjaamaan kunti-
en kdyttdytymistd ja palvelutuotantoa sekd tasaamaan kuntien vilisid taloudellisia
eroja. Valtiontuilla tasataan alueellisten tuloerojen lisdksi myds yksilStason tuloero-
ja, silld monilla julkispalveluilla on my6s tulonjakovaikutuksia. Ohjausvaikutus on
suurin sellaisella tuella, joka on sidottu tiettyyn kiyttotarkoitukseen ja joka méériy-
tyy kunnan kdyttdytymisen mukaan. Puhdas tulovaikutus on kiintedmadiriiselld tuel-
la, jonka kidytostd kunta itse voi pédattdd. Pelkistddn tulonjakovaikutusta korostava
tukijarjestelméd ei kannusta kuntia kasvattamaan omia verotulojaan vaan pikemmin-
kin laskemaan veroastetta. Vastaavasti menojen mukaan méardytyvid tuki voi johtaa
julkisten palvelujen ylitarjontaan ja tehottomuuteen. Ongelmia tuen médrdytymisessi
aiheuttavat kuntien sisdinen heterogeenisuus seki kuntien ja valtion vilinen epasym-
metrinen informaatio preferensseisti, tulomahdollisuuksista ja tehokkuudesta kunnis-
sa. Vaihtoehtojen ja niihin liittyvien ongelmien havainnollistamiseksi julkaisussa
esitetdin kahdeksan teoreettista tukimallia sekd muutamia esimerkkilaskelmia siitd,
minkélaisiin tukiin ne johtaisivat erilaisissa kunnissa.
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KLEEMOLA, MARI AND PARVIAINEN, SEIJA: THE ECONOMIC ANA-
LYSIS OF GRANTS AND GRANT POLICY. Vatt, Valtion taloudellinen tutki-
muskeskus, 1996. (C, ISSN 0788-5016, No. 129). ISBN 951-561-183-0.

ABSTRACT: This paper studies state grants for communities, especially grant
systems and grant policy aims from economic theory point of view. The main
objectives of grants are assigning of functions between the state and communities,
regulating economic behaviour of communities and public service provision as well
as equalising economic inequalities. The grants have equalising effects both on
regional and individual levels, as many public services have redistributive effects.
The regulative effect is best attained by matching grants, which the communities can
influence by their own behaviour. The pure equalising effect can be attained by
block grants, which the communities can use as they want. Grant systems which
“emphasise the equalising effect only, do not motivate communities to increase their
own tax income but better encourage even to lower tax rates. Grants which are de-
termined by costs and consumption only, can lead to inefficiency and oversupply of
public services. Problems in determination of grants are caused by internal
heterogeneity of communities and asymmetric information between the communities
and the state about preferences, potential income and efficiency in communities. In
order to illustrate different alternatives and problems related to them the paper intro-
duces eight theoretical models of grant determination and some examples of their
applications in different kind of communities.
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SAATESANAT

Tama tutkimus on tiivistetty ja uudistettu versio kirjoittajien osuudesta laajempaan
raporttiin (Sisdasiainministerion julkaisu nro 5/96), joka laadittiin Valtion taloudelli-
sessa tutkimuskeskuksessa sisdasiainministerion tilauksesta keviilla 1996.

Talousteorialla on annettavaa periaatekeskusteluun valtionapujérjestelmien perusta-
voitteista ja ongelmista. Sen avulla saadaan etdisyyttd olemassaoleviin jirjestelmiin ja
voidaan hahmotella erilaisia vaihtoehtoja selkeisti ja ennakkoluulottomasti. Julkaisus-
sa esitettyjd malleja erilaisiksi tukijirjestelmiksi ei ole tarkoitettu sovellettavaksi sel-
~ laisenaan. Niiden tehtdvind on jisentdd monimutkaisia rakenteita ja vaikutussuhteita
- ja siten toimia keskustelun virikkeend. Todellisuudessa tukijérjestelmissd joudutaan
ottamaan huomioon myds monia muita kuin talousteoreettisia tehokkuus- ja oikeuden-
mukaisuuskriteereja. '

Valtion taloudellisessa tutkimuskeskuksessa tehtidvian tutkimuksen erdéind tehtdvind on
toimia linkkind teorian ja paitoksenteon vililld. Valtionapujirjestelmé on téssd mie-
lessi haastava tutkimuskohde, silld se on keskeinen tekijd julkisen sektorin sisédisessd
tyonjaossa. Jirjestelmidn uudistustyd on ndhtdvd osana julkisen sektorin muuttuvaa
roolia kansantaloudessa. ‘

Helsingissd 2.9.1996
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1 JOHDANTO

‘Olemassa olevat valtionapujarjestelmét ovat rakentuneet historian kuluessa hyvin moni-
‘mutkaisiksi ja niiden kehitystd ovat usein siddelleet enemmén poliittiset kuin taloustie-
teellisesti perustellut tavoitteet. Valtionapujarjestelmalld pyritddn tyydyttiméiin saman-
.aikaisesti monenlaisia pyrkimyksid, jotka voivat olla keskenddn ristiriitaisia. Tdmén
-vuoksi on hyvi pohtia yleiselld tasolla valtionapujirjestelmien tavoitteita.

‘Vaikka uudistuksia ei koskaan kiytinndssi padstikdin tekemiin "puhtaalta poydaltd”,
rajoittuminen liiaksi olemassaolevaan estdd usein nikemistd toteuttamiskelpoisiakin
.vaihtoehtoja ja uudistusmahdollisuuksia. Sen vuoksi teoreettinen tarkastelu antaa empii-
ristdi paremman mahdollisuuden "eristdd tutkimuspOydille" erilaisten valtionapujen
‘yksittdisid ominaisuuksia ja vaikutuksia.

‘Luvussa 2 arvioidaan tukijdrjestelmédn perustavoitteita, joita voivat olla esimerkiksi
‘valtion ja kuntien vilisen ty0njaon saitely ja ulkoisvaikutusten korvaaminen seki tarve
ohjata kuntien kiyttdytymistd tai tasata alueellisia eroja taloudellisessa kehityksessa.
Erilaisia tavoitteita varten on erilaisia tukimuotoja, joita tarkastellaan luvussa 3. Alu-
.eellinen tasaaminen hoidetaan yleensé suorilla tuilla, jotka méadrdytyvit tuloerojen tai
‘kustannuserojen perusteella. Tehtivikohtaisten tukien tavoitteena on usein edistdi tiet-
‘tyjd toimintoja, esimerkiksi hyvinvointipalvelujen jirjestimistd kunnissa.

Luvussa 4 kdyddidn ldpi erilaisille tavoitteille ja insentiiveille perustuvia teoreettisia
‘tukimalleja. Niiden tarkoitus on havainnollistaa erilaisia periaatteita tuen médrdytymi-
'sessd. Erityistd huomiota kiinnitetddn tukijérjestelmien erilaisiin insentiivivaikutuksiin.
Jos taloudellisten erojen tasaaminen painottaa tuloeroja, seurauksena voi olla kunnan
_passiivisuus veropohjan kasvattamisessa tai jopa halukkuus laskea veroastetta, jos se
‘johtaa automaattisesti tuen lisddntymiseen. Jos tuilla padasiassa korvataan muita suu-
‘rempia menoja, ei jirjestelmd kannusta sidstimiseen ja tehokkuuteen. Ongelmana on
‘usein se, ettd valtiolla ei ole riittavisti informaatiota kunnan mahdollisuuksista vaikut-
‘taa tuloihinsa ja menoihinsa. Erdini ratkaisuna on jirjestelmé, jossa valtiontuet perus-
‘tuvat laskennallisiin tuloihin ja menoihin, jolloin kunnan oma kiyttdytyminen ei vaikuta
‘tuen suuruuteen. Niin kunta saa itselleen hyddyn seké verotulojen kasvusta ettd meno-
jen laskusta, miki kannustaa tehokkuuteen.

‘Esitettivit kahdeksan tukimallia voidaankin jakaa kahteen ryhmdin sen mukaan, riip-
‘puuko valtionapu niissd kunnan omista veroponnisteluista vai ei. Luvussa 5 on néiden
‘kahden ryhmin vilisid eroja havainnollistettu lyhyilld esimerkkilaskelmilla. Laskelmis-
‘ta -ndhdddn, etti kunnan omista veroponnisteluista riippuva tuki on horisontaalisen
‘tasa-arvon kannalta parempi mutta tehokkuuden kannalta huonompi vaihtoehto kuin
‘konttisummana annettava tuki.




2 VALTIONAPUJARJESTELMAN TAVOITTEET

2.1 Valtion ja kuntien viilisen tyonjaon siiitely sekii
ulkoisvaikutusten korvaaminen

Julkisen talouden teorian mukaan resurssien allokaatiotehtdvd (julkisten palvelujen
tarjonta) kuuluu paikallistasolle aina silloin, kun mitkdédn erityissyyt eivit puolla sen
hoitamista keskustasolta. Tulonjakotehtivd samoin kuin stabilisaatiotehtéivd puolestaan
on tehokkainta hoitaa kokonaan keskustasolta. (Ks. Oates 1972.)

Verotuksessa on tarkoituksenmukaista, ettd tuloja tasaava progressiivinen verotus hoi-
detaan niin korkealla tasolla, ettd veronmaksajien liikkuvuus ei vaikuta veropohjaan.
Paikallistasolle sopivat liikkumattomaan veropohjaan kohdistuvat verot kuten esimer-
kiksi kiinteistoverot. Lisdksi paikallistason on mahdollista keriitd nk. hyotyveroja (be-
nefit taxes), jotka ovat suoraan yhteydessid veronmaksajan saamaan hyétyyn eli vero
toimii jonkinlaisena palvelumaksuna. Ongelmana kuitenkin on, etti veronmaksaja ei
silloin ole kovin halukas paljastamaan preferenssejdin.

Niin voi syntyd tilanteita, joissa julkisten palvelujen tuottaminen, tarjonta ja rahoitus
on tarkoituksenmukaista hoitaa eri tasoilla. Oatesin esittimé tyonjako ei ehkd toimi
poliittisistakaan syisti. Silloin valtionavut ovat keino muuttaa valtion ja kuntien vélisti
tyonjakoa. Esimerkiksi terveydenhuoltopalvelujen tarjonnasta voi olla helpoin péittia
kuntatasolla, missd tiedetdén parhaiten ko. kunnan terveydenhoitopalvelujen kysynti.
Tuottamisessa sen sijaan voi olla skaalaetuja, joita saavutetaan kuntaa laajemmissa
yksikoissd (esim. sairaalapiirit). Palvelujen rahoittamiseen tarvitaan verotuloja, jotka
kerdtdéin verotuksen ulkoisvaikutusten vuoksi keskustasolla ja siirretdén kunnan kéyt-
t66n valtionavun muodossa. Ndin syntyy kolmiportainen ty6njako, jonka tukijirjestel-
mé mahdollistaa.

Piitettdessa siitd, milld tasolla julkisten palvelujen tarjonnasta olisi tarkoituksenmukai-
sinta huolehtia, joudutaan yleensd valintatilanteeseen. Hajauttamisen etuna on paikallis-
tason parempi informaatio paikallisista preferensseisti sekd mahdollisuus erilaisiin
kdytinndn ratkaisuihin. Ongelmana ovat kuitenkin usein niin positiiviset kuin negatiivi-
setkin ulkoisvaikutukset eli hyétyjen ja haittojen levidminen ulkopuolisille.

Positiivisten ulkoisvaikutusten ongelma on, ettid palveluja tarjoava kunta kustantaa
yksin siitd aiheutuvat kulut, kun ulkopuoliset hyGtyjit ovat ns. vapaamatkustajia. Usein
olisi epatarkoituksenmukaista rajoittaa esimerkiksi naapurikuntalaisilta alueen ainoan
uimahallin kiytt6d. Valtio voi tukea téllaisten palvelujen riittivin laajaa tarjontaa mak-
samalla niitd tuottavalle kunnalle korvauksena valtionapua.

Kun paikallisyksikot ottavat toiminnassaan huomioon nédmi ulkoisvaikutukset, pidstiin
tehokkaampaan resurssien kaytt6on. Tdméan ldhestymistavan taustalla on A.C. Pigoun



(1932) esittdimd malli, jonka mukaan tuen tulisi vastata tuotetun positiivisen ulkoisvai-
kutuksen rajahyddyn arvoa.

Ronald Coase (1960) katsoo, ettd tehokkain lopputulos saavutetaan, kun alueet keske-
nddn sopivat kustannusten jakamisesta. Keskustason korvaavat tukitoimet ovat kuiten-
kin tarpeen silloin, kun ulkoisvaikutukset levidvit niin monen kunnan alueelle, etti
neuvotteluteitse ei ole odotettavissa rationaalista ratkaisua.

2.2 Palvelutuotannon ohjaaminen

‘Vaikka pddtosvalta julkisten palvelujen tarjonnasta olisi paikallistasolla, voi keskusta-
solla olla tarvetta ohjata tarjontaa tiettyyn suuntaan. Valtionapujérjestelmin avulla
kuntien kdyttdytymistd voidaan sdéidelld sekd suoraan sitomalla tuki tiettyyn kayttotar-
koitukseen ettd vilillisesti rakentamalla tukijirjestelmddn haluttuja insentiivivaikutuk-
sia. Valtio voi pyrkid tukipolitiikan avulla edesauttamaan meriittihyodykkeiden (esim.
koulutus ja terveydenhuolto) saatavuutta ja turvaamaan yksiléille tietyt peruspalvelut.

Julkisten palvelujen tarjonta voi vaikuttaa merkittivisti yksildiden viliseen tulonja-
koon. Lisdksi julkiset palvelut ovat myos kunnissa merkittivid tyollistdjia. Tiettyjen
palvelujen yhtendinen saatavuus koko maassa voi myds edesauttaa tyévoiman liikku-
vuutta. Puuttuessaan kuntien palvelutarjontaan valtio voikin toteuttaa omia tulonjako- ja
tyéllisyystavoitteitaan.

Neoklassisen valtionaputeorian padperiaate on, ettd kunnan péittdjien valinnat heijaste-
Jevat mediaaniddnestdjin preferenssejd. Mediaaniddnestdjdmalli perustuu Bowenin
(1943) ja Blackin (1948) enemmistdvaalimalliin. Enemmistdvaalissa se vaihtoehto, joka
saa eniten aanid, voittaa. Kun vaihtoehtoja on kaksi, voittoon riittdd 50% + 1 &énti.
‘Enemmistdvaalin tulos on haluttujen tulosten mediaani, jos ddnestdjien preferenssit ovat
.yksihuippuiset', jos &inestetddn kaikista vaihtoehdoista, jos dédnestdjat kayttiytyvit
‘todellisten preferenssiensd mukaan ja jos paitettdvi asia on yksiulotteinen. Esimerkiksi
silloin kun d4nestetddn kunnan menojen suuruudesta, enemmistévaalilla valittu kunnan
‘menojen taso on mediaani kaikkien yksiléiden menotoiveista, jos kaikkien yksildiden
julkisten palvelujen kysyntikayrét ovat laskevia.

‘Yksinkertainen enemmistdvaalitasapaino on olemassa, jos dénestijien preferenssit ovat
'yksihuippuiset. Tasapainossa on yhtd paljon niitd dénestijid, jotka preferoivat suurem-
-paa julkista kulutusta kuin niiti #nestijid, jotka preferoivat pienempéi julkista kulutus-
ta kuin mediaanidiinestdji. Paikallisen julkisen kulutuksen taso méirdytyy kuitenkin
mediaanidiinestijin tulojen ja preferenssien mukaan. Julkisten hyddykkeiden kysyntd
kasvaa mediaanidinestdjin tulojen kasvaessa, vaikka keskimdirdinen tulo pysyisikin

‘muuttumattomana.’

R Preferenssien yksihuippuisuudella tarkoitetaan sitdi, ettd liikuttaessa mihin suuntaan tahansa dinestijin
eniten preferoimasta vaihtoehdosta hénen hydtynsi vihenee. Jos preferenssit ovat kaksi- tai monihuippuiset, niin
liikuttaessa pois #inestijin parhaana pitiméstd vaihtoehdosta hyGty ensin laskee mutta nousee jilleen kauempana.




10

Byrokratiamalleissa oletetaan, ettd poliitikot haluavat toteuttaa omia preferenssejdén ja
yrittdvit saada dénestidjdt olemaan samaa mieltd kanssaan. Pé#éttdjilld on mahdollisuus
tdllaiseen kdyttdytymiseen, jos heilld on enemmén kokemusta tai tietoa kuin dénestdjilld
ja jos heilld on (pysyvé) poliittinen monopoli. (Niskanen 1968, Romer ja Rosenthal
1979, Fisher 1987.)

Byrokratiamalleissa oletetaan, ettd paattdjilli on kaksi tavoitetta: julkisten menojen
maksimointi ja vallassa pysyminen. Liséksi oletetaan, ettd pédttijét tietdvit kuntalaisten
preferenssit ja ettd julkisten menojen médristd padtetiin enemmistdvaalilla. Vaihtoeh-
toja on kuitenkin vain rajoitettu médré, ja poliitikot valitsevat vaihtoehdot, joista dénes-
tetddn. Mallin avulla voidaan selittdd, miksi julkinen kulutus on suurempaa kuin
mediaanidédnestdjd haluaisi.

Byrokratiamalli johtaa siis helposti liian suuriin julkisiin menoihin. Carlsen (1994) on
esittinyt, ettdi erds syy byrokraattiseen tehottomuuteen saattaa olla asymmetrinen infor-
maatio preferensseisti.

Kunnan informaatio valtionavun vaihtoehtoiskustannuksista on epitiydellisti ja valtiol-
la saattaa olla védrd késitys kunnan ponnisteluista. Sekd kunnat ettd valtio haluavat
vakuuttaa toisensa siitéd, ettd julkisten palvelujen tuotantoa ja tehokkuutta voidaan liséta
vain, jos toinen osapuoli lisdd panostustaan. Téllaisen tilanteen vallitessa menojen su-
pistaminen johtaa helposti merkittdviin poliittisiin kustannuksiin ja tyytyméttomyyteen
Jjulkisten palvelujen laadussa.

Julkisten palvelujen tuottamista voidaan tarkastella tuotantoprosessina, jossa panoksina
ovat valtionavut ja kunnan ponnistelut palvelujen tuottamiseksi. Koska péétdksenteko
ei ole yksinkertaista, preferensseisti ei ole tdyttd varmuutta.

Pelkit taloudelliset tekijit eivit ilmeisestikdén riitd selittdmaén julkisen sektorin kayt-
tdytymistd. Malleja, joissa kunnan paittdjit edistdvit joko omia tai ryhménsa tai jonkun
painostusryhmin tavoitteita, kutsutaan vuorovaikutusmalleiksi. Niissd kiytetdén hyvik-
si mm. informaatio-, organisaatio- ja strategisen kiyttdytymisen teoriaa sekd teoriaa
valinnasta epivarmuuden vallitessa.’

Poliittiseen péétoksentekoon vaikuttavat eturyhmét voidaan jakaa ulkoisiin ja sisdisiin.
Ulkoiset ryhmét edustavat julkisten palvelujen kysyntéd ja sisdiset byrokratiaa. Ulkoiset
ja sisdiset ryhmit eivdt aina ole vastakkaisia, vaan ne voivat solmia keskenédidn sopi-
muksia. (Potters ja van Winden 1992, Bendor 1988.)

z Mediaanidédnestdjamalli lukeutuu itse asiassa nk. edustavien agenttien malleihin; mediaaniéinestijin prefe-

renssien ja tulojen sijasta voidaan kiyttid tietyilld kriteereilld midritellyn edustavan éénestijén tuloja ja preferens-
sejé johtopditOsten siitd kirsimattd.

3 Niiti on kiisitelty mm, Break'in (1980) julkaisussa.
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‘Eturyhmit yrittivit vaikuttaa dinestdjiin, puolueisiin ja poliitikkoihin sekd julkisen
‘keskustelun ettd paikallishallinnon sisdisten organisaatioiden kautta. Tutkimukset etu-
ryhmistd palvelujen kysyjind korostavat vaikuttamista poliittisen prosessin kautta. Re-
‘nauld ja van Winden (1991) ovat lahestyneet ongelmaa olettamalla, ettd valtion politii-
‘kasta piitetddn yhteistyGssd, ja ettd eri ryhmien lukuméérdinen voima vaikuttaa halli-
‘tuksen paitoksentekoon. "Lobbausmallit” (esim. Potters ja van Winden 1992) korosta-
vat eturyhmien yliotetta informaation jakamisessa, ja mm. Poole ja Romer (1985) ovat
kiinnittineet huomiota vaalikampanjoille ja puolueille annettuihin lahjoituksiin seké
‘muuhun tukeen. Piitoksentekojirjestelmin tidydellinen empiirinen mallittaminen on
‘kuitenkin vaikeaa sen monimutkaisuuden vuoksi.

Julkiset palvelut ovat statukseltaan erilaisia. Palvelun status vaikuttaa sithen, miten
valtionapujen leikkaukset vaikuttavat palvelujen tuotantoon. Alemman statuksen palve-
‘lutuotantoa supistetaan herkemmin ja voimakkaammin kuin korkean statuksen palvelu-
tuotantoa.

‘Tietyn palvelun tuottamiseen sidottu valtionapu lisdé kunnan insentiivid tuottaa kyseistd
palvelua. Kun kunnat eivit itse joudu suoraan rahoittamaan palvelun tuotantoa, kustan-
‘nustietoisuus voi hdmdrtyd. Téllainen toimintapolitiikka johtaa hyvin helposti tehotto-
‘muuteen ja resurssien kiyttimiseen kuntalaisten kannalta toissijaisiin ja jopa turhiin
‘palveluihin.

Valtionapuja tarkasteltacssa on muistettava, etti niiden kehittyminen ei kuitenkaan
‘kerro koko totuutta kuntien taloudellisen tilanteen kehittymisestd. Valtionapujirjestel-
min kehityksesti ei siis voida suoraan péitelld sitd, minkilaiset mahdollisuudet kunnil-
la on tarjota julkisia palveluja, joiden tuottamisen turvaamiseksi jirjestelmd on osaksi
‘luotu.

Ekvivalenssiteoreeman mukaan valtion kunnille maksama konttisumma-apu on alloka-
tiivisilta ja tulonjaollisilta ominaisuuksiltaan yhtenevé suoraan kuntalaisille maksettujen
‘kdnttdisumma-apujen kanssa, kun ndmé ovat ainoita tukimuotoja. (Bradford ja Oates
-1971.) Teorian mukaan kénttisumma-avun pitdisi vaikuttaa samalla tavoin kuin kotita-
louksien tulojen nousun (kun oletetaan, ettd kunta saa konttisumma-avustuksen ja ettei
se vaikuta merkittivisti verotukseen). Niinpd timédn konttisumma-avun aiheuttama
‘tulojen lisdys pitiisi kuluttaa samalla tavalla kuin miki tahansa muu lisdys tuloissa, ja
‘julkisiin palveluihin kiytettdvin osuuden pitdisi olla yhtd suuri kuin muidenkin tulojen
‘tapauksessa. Empiirisissd tutkimuksissa on kuitenkin havaittu, etti kuntien saamalla
-konttisumma-avulla on taipumus aiheuttaa suurempi kasvu julkisessa kulutuksessa kuin
‘kotitalouksien samansuuruisella tulonlisdykselld. Ilmi6td kutsutaan "kérpéspaperivaiku-
‘tukseksi"*.

Paljon suosiota saanut selitys kirpaspaperivaikutukselle on nk. fiskaalinen illuusio
("veroharha"), jossa kuntalaiset luulevat muiden kuin kunnan omien asukkaiden mak-

‘ Hines ja Thaler (1995) ovat esitelleet empiiristen tutkimusten tuloksia melko laajasti. Kirpdspaperi-ilmi6
on havaittavissa myds Suomessa, ks. Oulasvirta (1995).
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savan osan kunnan hyddykkeiden tuotannon lisdyksen aiheuttamista kustannuksista.
Kuntalaiset eivit siis onnistu arvioimaan julkishyddykkeiden tarjonnan verohintaa, ja
itse asiassa heilld on taipumus aliarvioida verotaakkansa. Fiskaalisen illuusion esiinty-
minen on todennikdisintd silloin, kun julkishyddyke rahoitetaan velanotolla tai epédsuo-
rilla veroilla ja julkisen palvelun meno- ja rahoituspddtokset tehdédédn toisistaan erilldén.
Fiskaalisen illuusion vallitessa myds konttdsumma-apu alentaa keskiméiréistd verohin-
taa, jolloin sen vaikutukset ovat samanlaiset kuin valtionosuuden vaikutukset, eli silld
on tulovaikutuksen lisdksi myds hintavaikutus. (Ks. Fisher 1988, Oates 1979, Gross-
man 1990, Borge 1995a ja 1995b.)

Fiskaaliseen illuusioon perustuvien selitysten heikkous on siind, ettd ne olettavat ddnes-
tdjien jatkuvasti aliarvioivan rajaverohintojen ei-stokastisen keskiarvon. Till6in dédnes-
tajat eivit kayttdydy rationaalisesti. Turnbull (1992, 1993) on laajentanut perusmallia
niin, ettd siind otetaan huomioon péitdksenteko epavarmuuden vallitessa, jolloin fiskaa-
linen illuusio ei vilttdmattd johdakaan kérpédspaperivaikutukseen. Fiskaalinen illuusio
voi olla myss eri asteista heijastaen siten #énestdjien epdvarmuuden suuruutta.
(Turnbull 1993.)

Hines ja Thaler (1995) ovat sitd mieltd, ettd kdrpaspaperivaikutusta ei voida selittdd
yksin poliittisen jérjestelmén epdonnistumisella, vaan ettd pitdd ottaa huomioon myos
ihmisten kayttdytymiseen liittyvid seikkoja. Jos veronmaksajat esimerkiksi karttavat
etuuksien menetyksid, veronkorotuksen poliittinen hinta on suurempi kuin samansuu-
ruisen veronalennuksen poliiftinen hy6ty. Kunnan saama valtionapu mahdollistaa me-
nojen kasvun ilman ettd kunnallista verotusta pitéisi kiristdd. Kuntalaiset saattavat jou-
tua itse asiassa valitsemaan miten valtionavulla lisétddn julkisia menoja, ts. minkéd pal-
veluiden tuottamiseen valtionapu kiytetddn, sen sijaan ettd he voisivat valita alenne-
taanko valtionavuilla veroja vai lisitddnko julkisia menoja. Olettamusta siitéd, ettd kéir-
paspaperivaikutus on ihmisen kdyttdytymiseen liittyva ilmio, tukee samantyyppisten
vaikutusten 16ytyminen yksityiseltd sektorilta. (Hines ja Thaler 1995, Becker 1996.)

Silloin kun kunnan saaman valtionavun suuruus riippuu kunnan veroponnisteluista,
vastaavasti myds valtion maksettavaksi tuleva mdird riippuu my6s ko. veroponniste-
luista. Jos kunnat kiinnittdvdt veroasteensa ennen kuin valtio kiinnittdd omat valtion-
avun midrddn vaikuttavat parametrinsa, kuntaan syntyy epdvarmuutta tuloista, koska
kunta ei pysty laskemaan valtionavun suuruutta. Vastaavasti, jos valtio kiinnittdd omat
parametrinsa ennen kuin se tietdd kuntien veroasteet, niin valtio ei pysty laskemaan
omia menojaan.

Erés tapa poistaa tdtd epdvarmuutta on asettaa valtionavut riippuvaisiksi kuntien edelli-
sen vuoden veroasteista. Tdma on kuitenkin ongelmallista silloin, jos kuntien poliittiset
ja taloudelliset olot vaihtelevat suuresti vuosittain. Toinen tapa epdvarmuuden poistami-
seksi olisi erddnlainen iteratiivinen menettely, jossa valtio ensin asettaisi mielivaltaiset
parametrien arvot ja kunnat ennustaisivat sitten veroasteensa néilli parametrien arvoil-
la. Témin jilkeen valtio voisi korjailla parametrejaan, kunnes pééstdisiin molempia
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‘osapuolia tyydyttiville tasolle. Menetelmén haittapuolina ovat sen vaatima valtava
tyOmaéra ja hitaus.

Kingin (1984) mukaan paras tapa poistaa epdvarmuutta on kuitenkin se, ettid valtio
‘midrdd ensin parametriensa arvot ja hyvéksyy sitten sen tason, johon valtionavut aset-
tuvat. Jos valtio kokee valtionapujen kasvaneen liian suuriksi, se voi seuraavana vuon-
‘na muuttaa parametriensa arvoa. On myds mahdollista vihentdd valtionapujen merki-
tystd kuntien taloudelle antamalla kunnille enemmén verotusoikeutta. Till6in tasoitus-
jarjestelmin tulonjakotehtdvit vihenisivit, tasoitus olisi "puhtaampaa” ja valtionapujen
kokonaissumma pienenisi.

2.3 Taloudellisten erojen tasaaminen

Hyvin keskeinen valtionapujirjestelmén tavoite on tasata tulo- ja menotasoltaan erilais-
ten kuntien mahdollisuuksia tarjota asukkailleen julkisia palveluja niin, ettd verorasitus
pysyy kohtuullisena. Tasaamisella on sekd oikeudenmukaisuus- ettd tehokkuusperuste-
luja.

Tasauksen taustalla on nk. horisontaalisen tasa-arvon periaate, jonka mukaan yhtd
paljon veroja (suhteessa tuloihinsa) maksavien yksiliden pitdisi saada samanlaiset
peruspalvelut asuinkunnasta riippumatta. Suuret erot julkisten palvelujen tarjonnassa
voivat vaikuttaa asuinpaikan valintaan (Tiebout 1956). Téstd aiheutuva muuttoliike
saattaa kuitenkin olla epdoptimaalista esimerkiksi tydmarkkinoiden kannalta.

Osa kunnista on luonnollisesti taloudeltaan ylijaidmaisid, osa alijadmdisid. Valtionapujen
tarkoitus onkin ollut tasata toisaalta kuntien taloudellisissa ldhtokohdissa olevia eroja ja
toisaalta palvelujen tarpeessa ja niiden tuotantokustannuksissa olevia eroja. Valtio voi
mydntimiensd tukien avulla vaikuttaa haluamiensa kohteiden, esimerkiksi taantuvien
alueiden kehitykseen. Lisddmélld niille suunnattuja tukia ja siten parantamalla julkisten
palvelujen tasoa niille voidaan saada lisdd asukkaita ja yrityksid. Téllaiset valtionavut
jakavat siis tuloa rikkaammilta alueilta koyhemmille alueille. (Prud'homme 1987.)

Jos ei olisi olemassa minki#nlaista tasausta, kansalaisten tuloeroilla olisi suuri merkitys
joko siihen, kuinka paljon ja minkilaisia julkisia palveluja kunnissa tarjottaisiin tai
‘'sithen, minkilaisiksi kunnallisveroaste tai kiyttdjaimaksut muodostuisivat. Verotettavan
tulon masrd henked kohti on joissain kunnissa suurempi kuin toisissa, ja siten ne pysty-
vit tuottamaan palveluja pienemmélld verodyrin hinnalla. Jossain kunnissa taas julkis-
ten palvelujen kysynti on suurempaa kuin toisissa esimerkiksi ikdrakenteesta johtuen.
Olosuhdetekijoiden vaikutuksesta palvelujen tuottamisen kustannukset saattavat vaih-

della.suurestikin.

Alueellisen tasaamisen tavoitteena voi olla kaikkien alueiden lihentdminen kohti keski-
‘arvoa tai jopa korkeinta tasoa; yhtd hyvin pyrkimyksend voi olla vain minimitason
‘saavuttaminen heikoimmillakin alueilla. Tasaamisen tavoitetta kuvastavaa kuntaa kutsu-
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taan jiljempini standardikunnaksi. Tasaus voi olla tasausvaikutukseltaan tiydellistd tai
osittaista.

Téydellisessd tasauksessa halutaan asettaa kaikki kunnat tdysin samaan asemaan. Yk-
sinkertaisimmassa mallissa ne kunnat, joiden palvelutuotannon kustannukset tai tarpeet
ovat suuremmat tai resurssit pienemmét kuin asetetun standardikunnan, saisivat positii-
visen valtionavun. Vastaavasti ne kunnat, joiden palvelutuotannon kustannukset tai
tarpeet ovat pienemmit tai resurssit suuremmat kuin standardikunnan, saisivat negatii-
visen valtionavun eli ne joutuisivat maksamaan valtiolle. Jos standardi on sama kuin
keskiarvo, niin negatiivisten ja positiivisten apujen summa on nolla. Sellaisilla tasaus-
malleilla, joissa suurin osa kunnista on nettosaajia, on tasoitusfunktion lisdksi my0s
tulonjakamisfunktio. (King 1984.)

Tasaus voi olla my6s joko kuntien keskendén rahoittamaa (omarahoitteinen tasaus) tai
valtion rahoittamaa tai ndiden yhdistelméd. Kuntien keskindinen tasaus johtaa erilaisten
keskiarvotasojen kidyttdmiseen, mutta jos valtio rahoittaa tasauksesta edes osan, niin
standardiarvot voivat olla myds suurempia kuin keskiarvot. Télldin suurin osa kunnista
on nettosaajia. Jos esimerkiksi kunnan omat verotulot ovat pienet, niin sen kannattaa
suosia valtion rahoittamaa tasausta, koska siind tasausraja on korkeampi kuin kuntien
vilisessd tasauksessa.

Valtionapujen vaikutus kunnan budjettirajoitteeseen riippuu siitd, muuttaako valtionapu
pelkistdén tulorajoitetta vai tulorajoitteen lisiksi myds kunnan kohtaamia suhteellisia
hintoja. Tdmi puolestaan riippuu kunnassa vallitsevista julkisten hyddykkeiden kysyn-
nén hinta- ja tulojoustoista, suhteellisen hinnan alenemisen asteesta seké siitd valtion-
avun maksimimééristd, jonka valtio suostuu maksamaan.

Valtionavuilla on paitsi alueellisia, myds yksilotason tulonjakovaikutuksia. Paikallisiin
julkisiin palveluihin liittyy yksil6tason tulonjakovaikutuksia erityisesti silloin, kun pai-
kallisia palveluja tarjotaan kotitalouksille tai yksilGille ilman palvelun tuottamisen kus-
tannuksia kattavia kiyttdjamaksuja ja kun niméd kustannukset katetaan verorahoituksel-
la. (Tolley & Crihfield 1987.)

Valtion menojen tulonjakovaikutuksia on kirjallisuudessa ldhestytty kahdella tavalla.
Ensimmdisessé ldhestymistavassa oletetaan, ettd kaikki yksilot saavat saman verran
julkisesti tuotettua, luonteeltaan yksityistd (quasi-private) hyddykettd eli puolijulkista
hyodykettd (esim. Usher 1977 sekd Besley ja Coate 1991). Toisessa ldhestymistavassa
oletetaan, ettd julkinen kulutus voidaan suunnata tietyille yksildille (esim. Arrow 1971
sekd Boadway ja Marchand 1995).

YksilSiden vilisen tulonjaon ja alueiden vilisen tulonjaon suhde riippuu mm. siitd
kuinka homogeenisia alueet ovat sisdisesti tulotasoltaan seki siitd, kuinka pienten yksi-
kéiden kesken tulojen tasaaminen tapahtuu. Oates (1972) toteaa, ettd aluetuet toteutta-
vat huonosti sitd yhdenvertaisuuden periaatetta, etti samassa asemassa olevia tulisi
kohdella samalla tavalla asuinpaikasta riippumatta. Silloin kun tukea ei mydnnetd suo-
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‘raan yksiléille vaan alueille, joilla asuu sek rikkaita ettd koyhid, voi syntyd nurinkuri-
sia tilanteita. Koyhdlld alueella asuva rikas hyotyy tuesta, jonka maksajina ovat my0s
‘rikkaan alueen koyhit.

Oakland (1994) on tarkastellut kriittisesti tasauspolitiikan tehokkuus- ja oikeudenmu-
‘kaisuusperusteita. Horisontaalinen oikeudenmukaisuus ei yksindéin kelpaa tasauksen
_perusteeksi, koska tdydellisen oikeudenmukaisuuden saavuttamiseksi tasaus pitdisi
‘ulottaa julkisen sektorin lisdksi yksityisellekin sektorille. Tdmd johtaisi totaaliseen
‘egalitarismiin. Vertikaalinen oikeudenmukaisuuskaan ei kelpaa tasauksen perusteeksi,
-koska jos tasauksen pédtarkoitus on vihentdd yksildiden vilisid tuloeroja, suorat tulon-
siirrot ovat valtionapuja parempi viline. Mydskéén taloudelliseen tehokkuuteen nojaa-
‘vat perustelut eivit saa Oaklandilta (1994) armoa. Tulonjaosta tai kustannuksista aiheu-
tuvien erojen tasauksella saattaa hinen mielestéén olla jopa negatiivisia seurauksia.
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3. TUKIMUODOT
Alla olevassa Kingin (1984) esittimissid kaaviossa on jaoteltu vaihtoehtoisia tukimuoto-
ja, joiden kayttotarkoitukset sekd vaikutukset tuettavien yksikkGjen asemaan ovat erilai-

s1a.

Kuvio 1. Erilaisia tukimuotoja

Tehtavikohtaiset Yleiset
erityistuet tuet
| I
| I | |
kiinted menoihin kiintea tulonhankkimis-
erityis- suhteutettu yleistuki ponnisteluihin
tuki erityistuki suhteutettu
yleistuki
|
l | I |
rajoitettu rajoittamaton rajoitettu rajoittamaton
(sisaltad (ei yldrajaa) (sisaltad (el yldrajaa)
ylédrajan) ylérajan)

(Ldhde: King 1984.)

Pidjako tehdddn tehtdvikohtaisten tukien ja yleistukien vililld. Tehtdvikohtaiset tuet on
myonnetty tiettyyn tarkoitukseen, esim. koululaitoksen ylldpitoon. Ne jactaan edelleen
kiinteisiin sekd sellaisiin, joiden mdérd vaihtelee menojen mukaan. Kiinteédt tuet on
maddritelty yleensd rahaméérdisind, menoihin suhteutetut prosenttimédréisind osuuksina.
Yleisten tukien kiyttStarkoitusta ei ole tarkkaan médrdtty; niilld on usein vain tulonja-
kotehtdvid. Yleistuissa jako tehdéddn kiinteisiin tukiin seki sellaisiin, jotka on suhteutettu
tuen saajan omiin tulonhankkimisponnisteluihin. Silloin kun tukea maksetaan suhteessa
menoihin tai omiin verotuloihin, tuelle voidaan asettaa tietty yliraja.

Tuet voidaan myds jakaa vertikaalisiin ja horisontaalisiin tukiin. Vertikaalinen tuki
tarkoittaa ylemmaén ja alemman tason vililld, esimerkiksi valtiolta kunnille maksettua
tukea. Horisontaalinen tuki on tulonsiirto samalla tasolla toimivien yksikkdjen, esimer-
kiksi kuntien kesken. Keskeistd tdssd erottelussa on tuen rahoitustapa, mutta selvin
eron tekeminen vertikaalisen ja horisontaalisen tuen vililld on usein hankalaa. Erdéna
médritelménd voidaan kayttdd sitd, mikd on tukijérjestelmén vaikutus keskustason bud-
jettiin. Jos alemmalla tasolla tehtdvien tulonsiirtojen summa on nolla, eli jirjestelmi
tasapainottaa itse itsensd, tuki voidaan maéritelld horisontaaliseksi. Jos keskustaso voi
joutua tulonsiirtojen nettomaksajaksi tai nettosaajaksi, tukijirjestelmi on luonnehditta-
vissa vertikaaliseksi.
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Kingin (1984) mukaan huomio on kiinnittynyt enimmékseen kahdenlaisiin jirjestelyi-
‘hin. Toisessa avustukset méadraytyvit suhteessa avustettavien omaan veroponnisteluun.
‘Tamd jarjestely varmistaa, ettd mitkd tahansa kaksi paikallisyksikkod, joilla on sama
‘veroaste, voivat saavuttaa saman palvelujen tason. Toisaalta se muuttaa tuettavien alu-
‘eiden asukkaille palveluista aiheutuvaa rajakustannusta ja voi johtaa jopa palvelujen
ylitarjontaan. Téti ei kuitenkaan pidetd vakavana haittana, jos tuella on tulonjakotavoi-
te, jolloin se nostaa alueen kulutusta 'normaalitilaa’ korkeammalle tasolle.

‘Toisessa Kingin mainitsemassa pédjirjestelmdssd kaytetddn konttdsumma-avustuksia.
Se ei johda ylikulutukseen, mutta jirjestelmi ei myOskéin takaa kahdelle samaa veroas-
tetta noudattavalle paikallisyksikolle samaa palvelujen tasoa, elleivit ne satu sovelta-
‘maan tiettyd tuen maksajan madrddmaa veroastetta.

3.1 Konttisumma-apu

Konttisummaperiaatteella myonnettivilld ehdollisella tuella on periaatteessa vain tulo-
-vaikutus. Se lisdd alueen tulotasoa, mutta ei suoraan ohjaa kulutusta tai verotusta. Sen
vuoksi se sopii tasaamaan sellaisia taloudellisia eroja, jotka eivét riipu kunnan kéyttay-
tymisestd. Kadytidnndssd on kuitenkin usein vaikea nihdi, miki osa taloudellisista erois-
ta johtuu olosuhteista, mikd kunnan omasta toiminnasta (Break 1980).

‘Kuviossa 2 kuntalaisten (kunnan) valitsema tasapainopiste ennen valtionapua on E,
jossa budjettirajoite BB ja edustavan kuntalaisen indifferenssikdyrd u leikkaavat toisen-
sa.

Kuvio 2. Kénttdsumma-apu

Yksityinen kulutus

B

Julkiset hyodykkeet
Léihde: Stiglitz 1988

‘Kun kunta saa valtionavun kénttisummana, sen budjettirajoite siirtyy oikealle, ja uusi
‘budjettirajoite on B'B'. Uusi tasapainopiste on aikaisempaa korkeammalla indifferens-
:sikﬁyréilli sijaitseva E', jossa sekd julkisen ettd yksityisen hyddykkeen kulutus on kas-
‘vanut. Kuntalaisten tilanne on parantunut niin, ettd he voivat kadyttii enemmin rahaa
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sekid yksityiseen kulutukseen ettd julkishyddykkeisiin. Valtionavulla on vain tulovaiku-
tus, ja kdytinnOssd se alentaa kuntalaisten veroastetta. Veroasteen alenemisen suuruus
riippuu kunnan hyddykkeiden tulojoustosta. Mitd suurempi kysynnén tulojousto, sité
suurempi on mahdollisuus laskea veroastetta valtionavulla. Empiiristen tutkimusten
mukaan merkittivd osa valtionavuista johtaa alhaisempaan kunnallisveroon (Gramlich
1977). Konttdisumma-apua voidaankin kédyttdd tukemaan alhaisen veropohjan ja korkean
verodyrin kuntia.

Kéytinnossa ei ole juurikaan merkitystd silld, midrddko valtio siitd, miten kunnan tulisi
konttisumma-apu kiyttdd, ts. onko konttdsumma-apu tehtéivikohtainen. Niin kauan
kuin tehtéivikohtainen kdnttdsumma on pienempi kuin kunta ko. tehtédvadn haluaa kéyt-
tdd, valtionapu vain korvaa paikallista kulutusta. Kuvio 3 havainnollistaa tilannetta.

Oletetaan, ettd kunta voi kiyttdd rahansa kahden eri julkisen hyédykkeen (Z ja Y) kulu-
tukseen. Kunnan allokaatiopéitds ndiden kahden hyddykkeen vililld esitetdén kuviossa
3. Alkuperiinen tasapaino on E. Kun kunta saa valtionapua konttisumman, niin sen
budjettirajoite siirtyy oikealle ja uusi tasapaino on pisteessd E'.

Kuvio 3. Kdnttidsumma-avun allokaatio kunnassa

Z

Lahde: Stiglitz 1988

Silloin kun valtio haluaa, etti apu kiytetddn hyddykkeen Z tuottamiseen, valtionavun
méérdn on oltava suurempi kuin OG. Jos kunta kéyttdd esimerkiksi 10% lisdtuloistaan
hyodykkeen Z kulutukseen ja 10% hyddykkeen Y kulutukseen, niin miljoonan markan
valtionapu johtaa 200.000 markan kulutuksen lisdéntymiseen. Loppu 800.000 kiytetdédn
verotuksen alentamiseen. Hyddykkeen Z kulutus kasvaa ainoastaan silloin, jos kunta
kdytti ennen valtionapua vihemmén kuin miljoona markkaa julkiseen hyddykkeeseen

Z. Kulutuksen lisdys on se mairi, jolla valtionapu ylittdd aikaisemmin kulutetun maai-
ran. (Stiglitz 1988.)
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3.2 Tehtivikohtainen valtionosuus ilman ylirajaa

Tehtavikohtainen valtionosuus riippuu tyypillisesti kunnan kuluttamasta rahasummasta.

Valtio lupaa tukea tietyn hankkeen menoja niin, ettd jokaista kunnan kdyttimai mark-
kaa kohden valtio antaa R markkaa. Jos R=1, niin jokainen paikallisesti kulutettu
-markka johtaa markan valtionapuun. Jos R=0.5, niin jokaista kunnan kuluttamaa
- markkaa kohden se saa 50 pennii valtiolta, jolloin valtio rahoittaa itse asiassa kolman-
-neksen hankkeen (palvelun) aiheuttamista kuluista. Yleisesti ottaen valtion maksama
-osuus kustannuksista on M=R/(1+R). Niin ollen paikallinen rajakustannus palvelulle
~on P=1-M=1/(1+R). Jos R=0.5, niin paikallinen verohinta 1 markan arvoisille lisi-
palveluille on 67 pennii.

Valtionosuuden vaikutukset kunnan menoihin jakaantuvat kahteen osaan: tulo- ja
" substituutiovaikutukseen. Valtionosuudella on ensinndkin kunnan kéytettivissd olevia
-tuloja lisddvi vaikutus ja lisiksi se muuttaa hyodykkeiden vilisid suhteellisia hintoja.

Siten tehtdvikohtainen valtionosuus ilman ylirajaa alentaa tehokkaasti paikallisten jul-
-kishy6dykkeiden hintaa ja johtaa julkishyodykkeen kulutuksen kasvuun. Tehtavikohtai-

nen apu onkin tarkoituksenmukainen silloin, kun valtio haluaa kannustaa kuntaa tuotta-

maan jotain tiettyd hyodykettd esimerkiksi positiivisten ulkoisvaikutusten takia.

Toisaalta tehtdvidkohtainen valtionosuus ilman yldrajaa johtaa hyvinvointitappioon.
Tamé ndkyy selviésti kuviossa 4, jossa alkuperdinen budjettirajoite on BB ja uusi bud-
jettirajoite tehtdvikohtaisen valtionosuuden (kuviossa 4 méédrd CE') saamisen jilkeen
BB'. Konttisumma-avulla CD voitaisiin saavuttaa sama hyo6tytaso kuin valtionosuudella
CE'. Hyvinvointitappion m#ird on DE'. Konttdsumma-apu johtaisi kuitenkin pienem-
pidn julkisen hyddykkeen kulutukseen/tuottamiseen kuin tehtivikohtainen valtion-
“osuus. (Fisher 1988.)

Kuvio 4. Tehtivikohtainen valtionosuus ilman yldrajaa

Yksityinen kulutus
/ budjettirajoite, jos kunta saisi konttisumma-avustuksen

budjettirajoite, kun kunta saa tehtivikohtaisen
valtionosuuden

/

B B’ Julkiset hysdykkeet
Lihde: Stiglitz 1988.
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3.3 Tehtivikohtainen valtionosuus, jolla yliraja

Valtionosuutta voidaan myontdd myos siten, ettd valtio sitoutuu osallistumaan tiettyyn
osaan kustannuksista madrattyyn rajaan asti. Kuviossa 5 valtionapua saa samoin perus-
tein kuin kuviossa 4, kunhan menot eivit ylitdi midrdd G. Kuluttajan budjettirajoite on
nyt BCB'. Valtionavun vaikutus riippuu indifferenssikdyrén sijainnista. Pisteeseen C
saakka valtionapu alentaa hintaa, ja pisteessi C saadaan maksimivaltionapu. Jos julki-
sen tuotteen kulutus on suurempaa kuin G, niin lisdkulutuksen hinta on sama kuin en-
nen valtionapua.

Kuvio 5. Tehtdvikohtainen valtionosuus, jolla ylédraja

Yksityinen kulutus

Julkiset hyodykkeet

Ldahde: Fisher 1988.

Jos hyodyn maksimoiva tasapainopiste on ennen pistettd C, sama vaikutus saataisiin
rajoittamattomalla valtionosuudella. Jos hydédyn maksimoiva tasapainopiste on pisteen
C jilkeen, sama vaikutus saataisiin konttisumma-avulla. Pisteessd C kunta preferoisi
konttdsumma-avustusta ja valtio valtionosuutta.

Valtionavun menovaikutus on suurin tehtivikohtaisen rajoittamattoman valtionosuuden
tapauksessa ja pienin rajoitetun konttisumma-avun tapauksessa. Témikin johtopiitos
perustuu vahvasti kahteen oletukseen: siihen, ettd julkiset hyddykkeet ovat suhteellisen
homogeenisia ja siihen, ettd kunnat todella maksimoivat yhteison kokonaishydtyd, jota
voidaan kuvata esimerkiksi mediaaniddnestijamallin avulla. (Gramlich 1977.)
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‘4. TUKIJARJESTELMAN MALLIT

Seuraavaksi tarkastellaan valtionapujirjestelman vaihtoehtoja yksittdisid tukimuotoja
‘laajemmin ja esitelldéin kahdeksan teoreettista mallia sen mukaan, miké on tukijirjestel-
~mén varsinaisena tavoitteena. Nama Musgraven (1961) ja Matthewsin (1977) artikke-
leissa esitellyt mallit ovat edelleen kiyttokelpoisia ja nithin on viitattu myds myohem-
-missd kirjallisuudessa (esim. King 1984). Niiden notaatiota on tdssd yhtendistetty.
Suurin osa malleista keskittyy kuntien taloudellisen aseman tasaamiseen; kahdella vii-
“meiselld mallilla on ohjaustavoitteita.

-Tarkastelu perustuu seuraaville oletuksille:

"+ On olemassa vain yhdenlaisia julkisia palveluja.

'« Kunnan' verotulot ovat periisin vain sen omilta asukkailta eli verorasitusta ei ole

- mahdollista siirtdd ulkopuolisille.

+ Julkisista palveluista aiheutuvat hyodyt rajoittuvat ko. kunnan asukkaisiin, ts. hyo-
tyihin ei liity spill-over -vaikutuksia (ylivuotoja).

~+ Ainoat rahoitusldhteet ovat verot ja valtiontuet (ei kdyttdjamaksuja eika lamanottoa)

« Vallitsee taystyollisyystulo, miké sulkee pois suhdannevaihtelujen vaikutuksen.

+ Kuntien kesken ei ole strategista kiyttdytymistd, ts. muutokset yhden kunnan kayt-
tdytymisessé eivit aiheuta "kostotoimia" toisissa kunnissa.

+ Kuntien lukuméiré on vihintiin kaksi (n>1).

-Néihin Musgraven (1961) tekemiin oletuksiin on syyté lisétd vield yksi: julkisten palve-

lujen tuottamisessa ei ole tehokkuuseroja eri kuntien vililld, vaan kaikki erot kustan-
“nuksissa tulkitaan tarve-eroista johtuviksi. Kunnan menojen kaksinkertaistuessa olete-
“taan myOs palvelujen méédrdn kaksinkertaistuvan.

Lisdksi oletetaan, ettd kunnan veropohja on annettu ja ettd kunnan verotulojen madrdin
vaikuttaa siten ainoastaan kunnan veroaste. Kaytinnossd kuntien vililld esiintyy usein
fiskaalista kilpailua, jolloin verotuloja pyritddn kasvattamaan houkuttelemalla alueelle
mahdollisimman paljon liikkuvia verotettav1a tuotannontekijoitd eli kasvattamalla

veropohjaa.

~Malleissa kilytetdéin seuraavia merkintoja’:
n = kuntien lukumiéri
T = verotulojen kertymé (mk)
S = alueellisia eroja tasapainottava tulonsiirto eli valtionapu (mk)
(kun $>0, kunta on nettosaaja, ja kun S<O0, kunta on nettomaksaja)
E = kunnan tulot (mk)
P = palvelutaso
N = tarveindeksi

! Tissi esityksessd kiytetdin termid "kunta" siind missd esim. Musgrave (1961) on kayttinyt termid "sta-
_ te". Suomenkielisessd tekstissi voitaisiin kiyttdd my0s termejd "paikallisyksikk6" tai “alue”.

2 Kaikki markkaméirit ovat asukasta kohden, jos ei ole muuta mainittu.
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t = kunnan veroaste (%)

t, = standardiveroaste

v = valtion budjetin tasapainottava vertikaalinen tulonsiirto valtion ja kuntien
vililld (kun v>0, kyseessa valtion tuki alueille, kun v <0, kyseessd
kuntien maksaman vero valtiolle), % veropohjasta

B = veropohja (mk)

m = minimituotantokustannukset (mk) tarveyksikkod kohti

k = valtionosuus (%)

u = tyoéttbmyysasteen muutos (%)

n = inflaatioasteen muutos (%)

Alaindeksi i viittaa yksittdiseen kuntaan ja yldviiva kaikkien kuntien keskiarvoon. Kai-
kissa malleissa kuntien kéytettivissi olevat tulot médritellddn verotulojen ja valtiontuen
summaksi. Térkein piirre malleissa on tuen médrdytymisperiaate. Malleissa tasataan
joko tuloja tai menoja, tai molempia. Keskeinen ero on kuntien mahdollisuudessa vai-
kuttaa tuen maérddn esimerkiksi sddtelemélld omia verotulojaan. Malleissa tarkastellaan

erikseen kunnan oman veroasteen muutoksen vaikutuksia seki valtionavun etti kunnan
kiytettdvissad olevien kokonaistulojen maéréin.

4.1 Tulojentasausmalli®

Tulojentasausmalli (malli 1) edustaa yksinkertaisinta tapausta. Siini tavoitteena on taata
kaikille kunnille samantasoiset kaytettdvissd olevat tulot asukasta kohti. Timi tapahtuu
siirtimélld tuloja korkean tulotason kunnilta matalan tulotason kunnille.

Kunnan tulot ovat verotulojen ja valtionavun summa:

(1) E =T +S i

Valtion tavoitteena on méadritelld tuki S; siten ettd kaikille kunnille taataan samat tulot.
V) E;=E, jossa E==t=

Valtion budjetin on oltava tasapainossa, joten horisontaalisten tulonsiirtojen on rahoi-
tettava itse itsensé. On siis oltava

3) z:8=0, jossa i=1,2,...n.

Sijoitetaan yhtdlo (1) yhtdld6n (2), jolloin saadaan lauseke valtionavulle:

= X E; zi(Si+Ti)_2iTi T
“4) E n n T n L

3 Perustuu Musgraven (1961) malliin "equalization of actual outlay" sekii Mathews (1977) malliin "a perfor-

mance equalization model incorporating revenue capacity equalization".
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¥6)) Ti+8=T = S8=T-T,.
- Yhtilostd (5) ndhdéén, ettd !
§>0, kun7,<T, $=0kanTi=T ja S <0 kunT;>T. f

~Siis ne kunnat, joiden verotulot asukasta kohden ylittivit keskiarvon, ovat nettom aksa-
jia. Niiden maksamilla varoilla rahoitetaan tuki sellaisille kunnille, joiden verotulot
- jadvit alle keskiarvon. Kéytidnnossi tasaus tapahtuu siis kuntien kesken.

- Tarkastellaan kunnan verotulojen muutoksen vaikutuksia valtionavun méirdin. Yhtilo
- (5) voidaan kirjoittaa muotoon

:(6) Siz'rlTEiTi—Ti,
" josta derivoimalla saadaan verotulojen muutoksen vaikutukset valtionapuun:

i 08 _1_
@) 3T, =7 <0, kunﬂ>1.

Kunnan saama valtionapu siis pienenee, jos sen omat verotulot kasvavat.

Seuraavaksi tarkastellaan kunnan verotulojen muutoksen vaikutusta sen kaytettavissa
oleviin tuloihin. Yhtdlon (1) mukaisesti £;=S§;+7;, josta derivoimalla saadaan

o, _ 05, o,
(®) or, " or, t a1,

Sijoittamalla yhtilo (7) yhtdloon (8) saadaan

OBi _1_,,.,21
9 T, "7 1+1=5<1.

- Siis vain osa verotulojen lisdyksesti koituu kunnan omaksi hyvéksi.

" Kannustinvaikutus on sité kielteisempi mitd useampia paikallisyksikkjd kuuluu tukijér-
jestelmiin piiriin, silla
oF;

. 1_
10) r!—»oo oT; 1 Dan=

Tissd mallissa kaikki kunnat pyrkivit siis pitiméin veroasteensa alhaisena hyotyikseen
" mahdollisimman paljon valtionavuista. Kaytannossa timéd tarkoittaa nollaveroastetta,
- mitd jarjestelma ei kesti.
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4.2 Palvelutason tasoitusmalli’

Edellisessd mallissa ei otettu huomioon kuntien tarve-eroja. Palvelutason tasausmallissa
(malli 2) tasataan kuntien kiytettdvissd olevia tuloja suhteessa tarpeisiin. Periaatteena
on, etti samoilla menoilla kunnat pystyisivit samaan palvelutasoon. Tarve-eroja voi
syntyd mm. maantieteellisistd tai demografisista erityistekijoistd. Esimerkiksi koulutus-
palvelujen kysyntd on suurin kunnissa, joissa on eniten kouluikiisid lapsia suhteessa
asukaslukuun.

Kunnan tulot ovat jélleen verotulojen ja valtionavun summa:
(11) Ei: Ti+Sj .

Tarveindeksilld mitataan sitd, kuinka paljon julkisten palvelujen tarve poikkeaa suhtees-
sa muihin kuntiin. Standardisoidaan tarveindeksi siten, etti

ZiNi
=

(12) N=

1.

Jos N, =1, niin kunnan tarpeet eivit poikkea keskiarvokunnan tarpeista. Jos N, >1,
kunnan tarpeet ovat keskiméérdistd suuremmat ja jos N; <1, kunnan tarpeet ovat vi-
hdisemmat kuin keskiméérin.

Kunnan palvelutasoa (P;) voidaan mitata kunnan tulojen suhteella tarveindeksiin, eli

a3 p=

Valtion tavoitteena on tasata tuen avulla palvelutasoa eli taata se, ettd jokaisella kunnal-
la on kéytettdvissddn riittdvit tulot julkisen kulutuskysynndn tyydyttimiseksi. On siis
oltava

(14) P;=P, jossa P=1i%,P;.

Valtion tukipolitiikan rajoitteena on jélleen vaatimus budjettitasapainosta, joten

(15) 2;8;=0.

Yhtilostd (13) ndhdddn, ettd

Si>0, kunP,N,-—T,->O, SiZO, kunPiN,«—T,:O ja Si<0,kunPiNi—Ti<0.

4 Perustuu Musgraven (1961) malliin "equalization of actual performance" sekd Mathewsin (1977) malliin

"a performance equalization model incorporating revenue capacity equalization".
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‘Tulojen uudelleenjakoa tapahtuu nyt alhaisen tarvetason mutta korkeiden verotulojen
‘kunnilta korkean tarvetason mutta alhaisten verotulojen kunnille. Kunnat, joiden
verotulot seki tarvetaso vastaavat keskiarvoa, eivit saa tukea.

-Tarkastellaan nyt kunnan verotulojen muutoksen vaikutuksia valtionavun médradn.
-Yhtdlo (13) voidaan kirjoittaa muotoon

(16) P.N;=T;+8,.
‘Summataan ja ratkaistaan P;:
(17) ZiPiNi-:Zi T;‘+Z,‘S,'

: ;T
a8  p==i

“Sijoittamalla lauseke (18) yhtdldon (16) saadaan

(19) Z;’?T 'N;=T;+S;, joten

_ X iV,
==

(20) S, T,.

 Osittaisderivoimalla yhtil6 (20) tekijdn 7; suhteen saadaan

B Ny,

@b =

‘Koska n>1jaN=1, niin yleensi g—‘;i <0.

- Téssikin mallissa kunnan omien verotulojen lisdys tavallisesti alentaa valtiolta saatavaa
“tukea (tai vastaavasti lisdd valtiolle maksettavaa veroa). Menetys on sitid pienempi mitd
- korkeampi on kyseisen kunnan tarvetaso verrattuna muihin kuntiin.

- Myés verotulojen muutoksen vaikutus kiytettdvissid oleviin tuloihin on samanlainen
kuin edellisessd mallissa. Sijoitetaan yhtils (19) yhtdloon (11), jolloin saadaan

ZiTiNi
L

(22) E,’ = Ti T;‘.

 Osittaisderivoimalla (22) saadaan

OB, _N,

(23) 37, =
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Keskiarvokunnalle, jonka tarveindeksi N, =1, tukijérjestelméin kannustinvaikutus on
kielteinen. Kunnan omien verotulojen lisdiminen veroastetta nostamalla tai veropohjaa
kasvattamalla véhentdd valtiontukea, joten lisdys kdytettdvissd oleviin tuloihin jai va-
héiseksi. Tdssédkin tapauksessa siis epdedulliset kannustinvaikutukset romuttavat koko
jarjestelmén, kun kaikki kunnat pyrkivit alentamaan verotustaan kohti nollatasoa.

Molempien edelld esiteltyjen mallien heikkoutena on, ettd ne eivét kannusta kuntia
ponnistelemaan omien verotulojensa lisddmiseksi. Hyétydkseen mahdollisimman paljon
valtiontuesta ja alentaakseen julkisten palvelujen omarahoitusosuutta kuntien kannattaa
pdinvastoin pitdd veroasteensa mahdollisimman alhaisena. Koska tulonsiirtojen tulee
tasapainottaa budjetti, jarjestelma ei kestd ndin kielteisid kannustinvaikutuksia.

4.3 Normisuoriutumisen tasausmalli’

Kolmannessa tasausmallissa tasoitetaan kuntien mahdollisuuksia saavuttaa tietty keskus-
tason (valtion) asettama julkisen kulutuksen (esim. koulutuksen) méérén tai laadun
tavoitetaso. Tdma4 taso tulisi saavuttaa kohtuulliseksi katsotulla veroasteella. Kunta voi
kuitenkin itse piéttds todellisesta julkisesta kulutuksestaan. Kéytinndsséd malli 3 sub-
ventoi julkisten palvelujen tarjontaa ja tasaa veropohjia.

Kunnan tulot asukasta kohti mééritelldan, kuten edelld, verojen ja valtionavun summak-
si. Mallin perusyhtil6t ovat siten

(24) Ei = Ti +Si )
(25) S, =mN,~-N)+t,(B-B)) ja
(26) 3,8,=0.

Kunnan saama tuki yhtdldssd (25) méédrdytyy kahden eri tekijan summana. Ensimmii-
nen tekijd kuvastaa yliméérdisid menoja, joita valtion asettamien tavoitteiden sovelta-
minen kunnan erityistarpeisiin aiheuttaisi verrattuna standardikuntaan. Toinen tekija
kuvaa laskennallista vajausta kunnan tuloissa. Se saadaan soveltamalla standardiveroas-
tetta alueen tulopohjaan ja vertaamalla sitd keskiméérdiselld veropohjalla standardivero-
asteen tuottamaan verotuloon.

Oletetaan, ettd standardiveroaste tuottaa keskiméérdiselld veropohjalla ne tulot, jotka
tarvitaan asetettujen tavoitteiden saavuttamiseen normaalilla tarvetasolla. Tall6in

27 tsB =mN

Koska N=1, niin m = t;B. Sijoittamalla yhtil5 (27) yhtdléon (25) saadaan

5

Perustuu Musgraven (1961) malliin "equalization of differentials in need and capacity", Mathewsin (1977)
malliin "a general model of fiscal capacity equalization" seki Laddin ja Yingerin (1994) malliin "foundation
grant".
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] (28) Si = ISENi—ts§+ts§—tsBi, joten
(29) S;=t;(BNi—By).

Tarkastellaan ensin kunnan oman veroasteen muutoksen vaikutuksia valtionapuun. .
- Derivoidaan yhtil6 (29), jolloin saadaan

oSi _
(30) pra
* Kunnan oman veroasteen muutos ei siis vaikuta kunnan saamaan valtionapuun. Valtion-
avulla ei ole substituutiovaikutusta, ja se on luonteeltaan konttisumma-apu.®

Tarkastellaan seuraavaksi veroasteen muutoksen vaikutusta kunnan kiytettéivissd ole-
- vaan tuloon. Sijoitetaan yhtélo (25) yhtdloon (24). Saadaan

) (31) E,‘=Ti+ts(ENi"‘Bi), jossa T, =t,B;.
* Osittaisderivoidaan, jolloin saadaan

OE;

E:’—Bi-

(32)

Kunnan oman veroasteen muutos ei vaikuta kunnan saamaan valtionapuun, mutta lisda
- kunnan kiytettdvissd olevia tuloja samassa suhteessa veropohjaan. Tasaavat tulonsiirrot
- tapahtuvat alhaisten tarpeiden ja suuren veropohjan kunnista sinne, missid on suuret
~ tarpeet mutta alhainen veropohja.

- Tdménkin mallin puutteena on, ettd valtionapu ei riipu kunnan omista ponnisteluista
~verotulojen lisdimiseksi. Musgrave (1961) pitid tdti moraalisena ongelmana, koska
muut kunnat joutuvat tukemaan sellaisia kuntia, jotka tahallisesti pitdvit oman veroas-
" teensa alhaisena. Insentiiviongelma ei ole nyt kuitenkaan yhti paha kuin kahdessa edel-
- lisessd mallissa, silld tdssd mallissa veroasteen nostaminen lisdd kaytettdvissd olevia
- tuloja enemmén kuin niissé.

44 Veropohjan tasausmalli’

- Neljinnessd mallissa tasataan tulojenhankkimiskapasiteettia eli kdytdnn0ssi veropohjas-

" ta johtuvia eroja verotuloissa. Milld tahansa annetulla veroasteella kuntien pitiisi pys-
" tyd saavuttamaan samat verotulot. Tarve-eroja ei oteta huomioon. Kunnat saavat itse
miiritd oman todellisen fiskaalisen aktiviteettinsa tason.

¢ Valtionapu ei itse asiassa ole puhdas konttisumma-apu eikd tdysin riippumaton kunnan veroasteesta, jos
standardiveroaste on sama kuin keskiarvoveroaste.

7 Perustuu Musgraven (1961) malliin "equalization of potentials for state finance".
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Kunkin kunnan saama tuki tai maksama vero on niiden tulojen vilinen erotus, jotka
saadaan yhtdiltd soveltamalla kunnan omaa veroastetta (7;) keskiméérdiseen veropoh-
jaan (B), ja toisaalta soveltamalla kunnan omaa veroastetta () kunnan omaan veropoh-
jaan (B)). Jos koyhien alueiden tarvitsema tulojen lisdys on suurempi kuin rikkaiden
alueiden tuloylijddmai, valtio voi lisdksi keritd ylimédrdisen veron (v) tasapainottaak-
seen budjettinsa. Tdméd vero keratddn kaikilta alueilta samassa suhteessa niiden vero-
pohjaan. Piinvastaisessa tilanteessa valtio jakaa ylijddméin veropohjaan suhteutettuna
tukena. Kunnan kéytettivissé olevat tulot (asukasta kohden) mééritelldéin jélleen verotu-
lojen ja valtiontuen summaksi:

(33) Ej:Bjtj+Si.

Valtionapu médrdytyy nyt vain veropohjissa esiintyvien erojen ja oman veroasteen
tulon seki yleisen suhteellisen tuen summana, joten

_ ) _ B,
(34) Si=(B-B)t;+Bv , jossa B = Eln L,

Kaikkien kuntien saaman tuen kokonaisméérian on valtion budjettirajoitteen mukaisesti
oltava nolla, eli seuraavan ehdon on oltava voimassa:

(35) ZiS,:Z,-(E——B,»)t,-+Z,-B,-v:O
Nyt voidaan ratkaista valtion kerddmén veron v méiri. Saadaan

(36) =

, jossa X, B;=nB.

Kaavasta (36) ndhddéin, ettd
v>0, kun X; B;t; >EE,-1,-,
v=0, kunZ,;B;t,=B%,¢ ja
v<0, kunL,Bit; <BX, ;.

Silloin, kun veroasteet ovat korkeita pienten veropohjien kunnissa ja alhaisia suurten
veropohjien kunnissa, kokonaisverokertymi jéd pieneksi ja v < 0 eli valtio kerda kai-
kilta kunnilta ylimédirdisen suhteellisen veron. Téssd tapauksessa tukijirjestelméistd
hydtyvit vain sellaiset kunnat, joiden veropohja on pieni.

Riippumatta tekijin v merkistd jarjestelmd siséltdd tulonsiirron suuren veropohjan kun-
nilta. pienen veropohjan kunnille. Jos suuren veropohjan kuntien veroasteet ovat suh-
teellisen korkeita verrattuna matalan veropohjan kuntiin eli tulonsiirroista kertyy ylijaa-
mid, valtio jakaa sen takaisin kunnille yliméaréisend tukena suhteessa niiden veropoh-
jiin (v>0). Téassd tilanteessa jirjestelméstd hyotyvit myods erddt keskimadriistd kor-
keamman veropohjan kunnat. Jérjestelmén vaikutukset on esitetty taulukossa 1.
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Taulukko 1. Tulonsiirtojirjestelmén voittajat (+) ja havidjit (-) mallissa 4

v>0 v=90 v<O0
B, <B + tai - + +
B, =B - 0 +
" B,>B - - + tai -

Tarkastellaan nyt kunnan oman veroasteen muutoksen vaikutusta valtionavun méérdén.
~ Sijoitetaan (36) yhtdloon (34). Saadaan

(37) S;=Bt;—Bit; - l—?"z—"(Bfﬁti.
nB

Osittaisderivoidaan yhtalo (37):

38 _ = Bi % B B
—L=(B-B)-=(FB-B)=B-B)(1-=).
B-B)-=LB-B)=B-B)1 -

(38) ot

- Koska nB=X;B;jaB;=0, niin(1- %) >0, jasiten
n

%‘f—: >0, kun B, <B,
a8
Ot
%—ii <0, kunB,>B.
Veroasteen muutoksen vaikutus valtionavun méérdén riippuu siten kunnan veropohjan
suhteesta keskimiirdiseen veropohjaan. Veroasteen nosto lisdd kokonaistuen mddrda

vain sellaisissa kunnissa, joiden oma veropohja on keskimééraistéd pienempi.

=0, kunB,:l_? ja

~ Seuraavaksi tarkastellaan veroasteen muutoksen vaikutusta kunnan kiytettdvissi oleviin
~ tuloihin. Sijoitetaan yhtil6 (37) yhtdloon (33), joka saadaan ndin muotoon

Z.B-B)t

(39) E;=Bit;+(B-B)ti— Bi( )

~_josta osittaisderivoimalla saadaan

OEi _p . (B_By1-BL
(40) F=BrB-B)1-2D).

Yhtilon loppuosa on sama kuin 85:/0¢;, eli veroasteen muutoksen vaikutus kiytettédvissd
~ oleviin tuloihin riippuu valtionavun muutoksesta. Jos kunnan veropohja on keskimaa-
~ rdistd pienempi, substituutiovaikutus tuottaa insentiivin nostaa omaa veroastetta. Néin
- koyhimpid kuntia kannustetaan kehittimaén julkisia palveluja. Kun kunnan veropohja
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on keskimadrdistd suurempi, jirjestelmd kannustaa laskemaan veroastetta ja hillitse-
madén julkisten menojen kasvua.

4.5 Tarve-erojen tasausmalli®

Edellinen malli ei ottanut huomioon kunnittaisia tarve-eroja vaan ainoastaan erot vero-
pohjissa. Nyt esitelldéin malli 5, joka puolestaan ei ota huomioon eroja veropohjassa,
vaan tulonsiirtojen perusteena ovat ainoastaan tarve-erot. Tavoitteena on subventoida
tarve-eroista johtuvia ylimédérdisid menoja siten, ettd kaikki kunnat voivat saavuttaa
omilla verotuloillaan yhtéldisen tarpeidentyydytyksen tason. KéytdnnGssi tavoitteena on
siis, ettd kunnat pystyisivit samaan palvelutasoon suhteessa omiin verotuloihinsa.

Téssdkin mallissa valtion budjetti tasapainotetaan ylimédiriiselld suhteellisella verolla
tai tuella (v), tilanteesta riippuen. Perusyhtilot ovat nyt

(41) Ei:Bjt,"f'Si ja
(42) Si:(Ni'—N)tiBj"'ij.

Yhtilon (42) kuvaama tuki muodostuu jdlleen kahdesta osasta. Ensimméinen osa tasa-
painottaa kuntien tuloja niin, ettd niiden on mahdollista saavuttaa keskimééréinen suo-
riutumiskyky (palvelutaso) itse valitsemallaan menotasolla. Toinen osa toimii kuten
edellisessidkin mallissa; se kertoo ko. kunnan valtiolle maksaman ylimédérdisen veron (v
< 0) tai siltd vastaanottaman yliméérdisen tuen (v > 0) suuruuden.

Valtion kokonaistuki kunnille asetetaan valtion budjettirajoitteen mukaan nollaksi, joten
(43) Z,‘Si=2i(Ni—N)thj+2iB,‘v:O.
Yhtéloistd (42) ja (43) voidaan nyt ratkaista termi v. Saadaan

- 2(N; _N)tiBi

(44) > B,

Téten

, jossa X,B,=nB.

v>0, kun Z,(N, - N)t;B; >0,
v=0, kun Z,(N,-N)t;B, =0 ja
v <0, kun Z;(N; - N)t,B; < 0.

Valtio kerdd ylimédrdisen suhteellisen veron (v < 0), jos korkean tarvetason kuntien
verotulot ovat korkeat suhteessa alhaisen tarvetason kuntien verotuloihin (riippumatta
siitd johtuvatko korkeat verotulot korkeasta veroasteesta tai suuresta veropohjasta).
Tilanteen ollessa pidinvastainen valtio jakaa ylimdérdistd tukea (v > 0). Jérjestelmén
vaikutukset on esitetty lyhyesti taulukossa 2.

8 Perustuu Musgraven (1961) malliin "equalization of potentials for state finance".
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Taulukko 2. Tulonsiirtojarjestelmén voittajat (+) ja hividjét (-) mallissa 5.

: v<O0 v=0 v>0
N, <N - ' - + tai -
Ni=N - +
Ni>N + tai - + +

Valtionavun (S;) kaavasta (42) seuraa, ettd milld tahansa tekijan v arvolla sellaiset kun-

'nat, joiden tarpeet ylittdvit keskiarvon, hyotyvit asettamalla oman veroasteensa korke-
alle. Keskimadrdistd vdhdisempien tarpeiden kuntien kannattaa pitdd oma veroasteensa
-alhaisena. Tulojen uudelleenjako tapahtuu ldhinnd korkeita veroasteita ylldpitdvien
mutta tarpeiltaan erilaisten kuntien kesken.

Tarkastellaan nyt kunnan oman veroasteen muutosten vaikutuksia seki tuen ettd kaytet-
“tdvissd olevien tulojen médrdén. Sijoitetaan yhtilo (44) yhtdloon (43), jolloin saadaan

Zi(Ni—N)tiBi

nB

| 45) S; = N; - N)t:B; -Bi( )

Otetaan yhtdlostd (45) osittaisderivaatta veroasteen ¢; suhteen:

0S|

asi _ Bi(N; ~N)B;
ot nB

(46) W; —N)Bi - =W —N)(l - E—L)Bi-
nB

Koska % <1, niin derivaatta %‘% on positiivinen, negatiivinen tai nolla silloin kun
n i ,

termi (V; -~ N) on positiivinen, negatiivinen tai nolla.

Valtionavun maksimoimiseksi suurten tarpeiden kuntien kannattaa siis aina nostaa
omaa veroastettaan. Alle keskimédridisten tarpeiden kuntien kannattaa sen sijaan laskea
omaa veroastettaan.

" Tarkastellaan nyt veroasteen muutoksen vaikutuksia kunnan kéytettivisséd oleviin koko-
naistuloihin. Sijoitetaan yhtil6 (45) yhtiloon (41), jolloin saadaan

B,Z,(N; - N)t;B;
nB ’

. (47) Ei=Biti+(Ni—N)tiBi—
Osittaisderivoimalla (47) saadaan

(48) %L _p v -WyB, - 2B v-Wya- By
ot nB nB
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Yhtilon (48) viimeinen osa on sama kuin yhtilo (46) eli se vastaa veroasteen muutok-
sen vaikutusta valtionavun médrdin, Substituutiovaikutus toimii nyt siten, ettd veroas-
tetta kannattaa nostaa julkisten palvelujen omarahoitusosuuden laskemiseksi (ja kiytet-
tdvissé olevien tulojen lisddmiseksi) silloin, kun veroasteen nosto lisdd myds valtiontu-
kea. Kokonaistulojen kannaltakin pétee siten sama johtopdiatds kuin edelld, ettd tdssd
mallissa suurten tarpeiden kunnille veroasteen nostaminen on kannattavampaa kuin
véhdisten tarpeiden kunnille.

4.6 Veropohjan ja tarve-erojen tasausmalli’

Kuudennessa mallissa tasataan kuntien kesken erilaisia veropohjista aiheutuvia tuloero-
Ja sekd tarve-eroista aiheutuvia yliméériisid menoja. Veropohjan tasaus toimii samalla
periaatteella kuin neljinnessd mallissa (luku 4.4). Viidenteen malliin (luku 4.5) verrat-
tuna eroa on menojen laskentatavassa. Viidennessi mallissa tarve-indeksid sovellettiin
kunnan omaan veropohjaan, mutta nyt kéytetiéin keskiméairistd veropohjaa, koska vero-
pohjan tasaus joka tapauksessa ldhentdd kunnan omaa tulopohjaa keskimiiriiselle tasol-
le. Perusyhtdlot ovat nyt

(49) E;=Bit;+S§; ja

(50) S;=@B-B)t;+(N;—N)Bt; +Bv .

Paikallistason saama kokonaistuki asetetaan budjettirajoitteen mukaan nollaksi, joten
(51) X;Si=Z,B-B)t;+Zi(N;—N)Bt; +X; Biv=0 .

Ratkaistaan v, jolloin saadaan |

v Zi(Bi~B)ti + BX,(N-N))t;
nB '

(52)

Jos veroasteet ovat korkeampia alhaisten veropohjien ja suurten tarpeiden kunnissa
kuin muualla, kaikki kunnat maksavat yliméddrdisen veron valtiolle. Piinvastaisessa
tapauksessa valtio maksaa yliméérdisen tuen kaikille kunnille.

Kokonaistulonsiirroissa suunta on varakkailta pienten tarpeiden kunnilta suurten tarpei-
den koyhille kunnille. Ylimédérdisestd budjetin tasapainottavasta tulonsiirron osasta
riippumatta korkeat kunnallisveroasteet korostavat voittajien ja hividjien asemaa, jos
koyhilld kunnilla on yleensi suuremmat tarpeet kuin varakkaammilla kunniilla. Ellei
tilanne ole timd, korkea veroaste lievittid tulonjakovaikutusta. Jirjestelmin vaikutukset
on esitetty taulukossa 3.

° Perustuu Musgraven (1961) malliin "equalization of potentials for state finance" , Mathewsin (1977) mal-

liin "fiscal capacity equalization with revenue effort adjustment” sekd Ladd'in ja Yingerin (1994) malliin "po-
wer-equalizing grant”,
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- Taulukko 3. Tulonsiirtojirjestelmén voittajat (+) ja hdvidjét (-) mallissa 6.

v>0 v=0 v< 0
B,~<l_9 B,-:B B,->l_3\ B,-<f9 B,-:E B,>B Bi<1§ B,-:E B;>B
Ni<N | +tai- - - + tai - - - +tai-  +tai-  + tai-
N,=N | + tai- - - + 0 - + + + tai -
N;>N | +tai-  +tai-  +tai- + + + tai - + + + tai -

Veroasteen muutoksen vaikutus valtionavun médrién saadaan sijoittamalla ensin yhtild
- (32) yhtdlédn (50), jolloin saadaan yhtilé valtionavulle:

. (53) Si = (E—Bi)ti + (N, —‘N)Eti + %I:Z(B, —E) +§ Z(N—Ni):’ti .

. n i i

Yhtil6 (53) voidaan nyt osittaisderivoida muuttujan ¢, suhteen. Saadaan
(54) aS' —(1- ——)[(B B)+(N:- M)

" Koska Bi/nB < 1, niin osittaisderivaatan (54) merkki riippuu tekijéistd B, ja N, taulukon
4 mukaisesti.

Taulukko 4. Tuen méidran muutos oman veroasteen noustessa
(eli osittaisderivaatan 8S,/0t; merkki).

B;>B Bi=B Bi<B
N; <N - - + tai -
Ni:N - 0 +
Ni>N + tai - + +

- Tarkastellaan seuraavaksi veroasteen nostamisen vaikutuksia valtionavun mddrédén ja
kiytettivissi oleviin tuloihin. Sijoitetaan yhtdl6 (53) yhtdlodn (49), jolloin saadaan

BBL(N:-N)
= ) .
nB

—(

) (55) E,’ = B,'ti +(E“‘Bi)ti +(Ni “N)Eti - (BiZi (%— Bi))li
n

Ottamalla tastd osittaisderivaatta saadaan

OF; _

%, _ B(E-B) BEN-N)

nB

(56) i+(B-B)+N-N)Bt;—(

=B, +[(B-B)+(N- N)B][l—n—é
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Yhtdlon (56) loppuosa vastaa termid %‘—f—’ eli veroasteen nostamisen vaikutusta valtion-
i

avun mdarain.

Substituutiovaikutus tarjoaa insentiivin oman veroasteen nostamiselle kunnissa, joilla
on pieni veropohja ja suuret tarpeet. Piinvastaiset vaikutukset kohdistuvat sellaisiin
kuntiin, joilla on suuri tulopohja ja véhiiset tarpeet. Veroasteen nostaminen hyddyttid
siten eniten sellaisia pienten veropohjien kuntia, joilla on suuret tarpeet julkisten palve-
lujen tarjonnassa.

Musgrave (1961) arvelee, ettd lopputuloksena mallissa voi olla julkisten palvelujen
tarjonnan vihentdminen kokonaistasolla. Esitetty malli muistuttaa mallia 3 (luku 4.3),
jossa niin ikédn tasataan seki erilaisista tarpeista ettd veropohjista johtuvia eroja kunti-
en taloudellisessa asemassa. Erona on se, ettd kolmannessa mallissa valtio asetti tavoit-
teet, joiden mukaan tuki méddrdytyi eikd kunnan omalla veroasteella ollut vaikutusta
tuen maédraén.

Musgrave (1961) itse pitdd parhaana timin luvun mallia 6 siksi, ettd sellaisten kuntien,
joilla on suuret tarpeet, tulee itsekin ponnistella tulojensa lisddmiseksi. Néin kartetaan
nk. vapaamatkustajaongelma. Mallin substituutiovaikutuksetkaan eivit vélttdmétti ole
ongelmana. Mallin perimmadisend tavoitteena on, ettd tietty palvelutaso olisi haluttaessa
saavutettavissa eri kunnissa samalla veroasteella veropohjasta riippumatta.

4.7 Julkisen kulutuksen insentiivimalli'®

Edellisten kuuden mallin tavoitteena on tasata eroja kuntien taloudellisessa asemassa.
Niiden pyrkimykseni ei ole tietoisesti vaikuttaa julkisten palvelujen tarjonnan valtakun-
nalliseen tasoon. Siind aiheutetut muutokset ovat ldhinnd tasaamispyrkimyksen
sivutuotteita.

Musgraven (1961) "puhtaassa insentiivimallissa" (malli 7) tarkastellaan sellaisia val-
tiontukia, jotka kattavat tietyn osuuden julkisista kuluista siten, ettid paikallisyksikoiltd
vaaditaan myds oma rahoitusosuus (matching grants). Nédiden tukien tarkoituksena ei
ole ensisijaisesti tasata kuntien vilisid eroja, vaan saattaa ne kdyttdytymiin tietylld
tavalla taloudellisen ohjauksen avulla. Yleensd ne kannustavat lisidamadn julkisten pal-
velujen tarjontaa ja nostamaan veroastetta. Kidytinndssd niilld voi olla myos tuloja
tasaava vaikutus.

Insentiivimalli voidaan méiritelld seuraavien yhtildiden avulla:

(57) Ei:Bit,’-}'Si s
(58) S;’ = kB,‘ti + VB,‘ ja

10 Perustuu Musgraven (1961) malliin "pure incentive plan".
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(59) )X i S i = 0.
Y4 olevista yhtiloistd voidaan ratkaista v. Saadaan

kX, 1,B;
(60 D 2uL
(60) v =

‘Koska v < 0 aina, kyseesséd on alueiden maksama vero. Yhtildstd (58) nihdéaan, ettd

S,>O,kunt,-<%, S,-=O,kunt,-=% ja S,-<O,kunt,->lzc.

Tulonsiirto suuntautuu siis alhaisen veroasteen kunnilta korkean veroasteen kunnille.
Suuri veropohja kirjistdd voittajien ja hévidjien asemaa. Veroasteen nostaminen lisdé
-aina tuen madrédd, ja tulojen uudelleenjako tapahtuu padosin sellaisten kuntien kesken,
joilla on laaja veropohja.

-Tarkastellaan nyt veroasteen muutosten vaikutuksia valtionavun méirdéin. Valtionapu
‘saadaan kaavasta

(61) Si—_—kBiti—M.
nB
'Ottamalla yhtélosté (61) osittaisderivaatta veroasteen f; suhteen saadaan

oS
ot

= Bk—B kDL
nB

(62) —kB1- 2L G0) .

‘ nB

“Kunta voi siis aina nostaa saamansa tuen mdirad kohottamalla veroastettaan. Saavutet-
tava etu on sitd suurempi, miti suurempi on kunnan veropohja ja miti pienempi on

“kunnan osuus kaikkien kuntien keskimédérdisestd veropohjasta.

Tarkastellaan nyt veroasteen muutoksen vaikutusta kdytettivissd oleviin tuloihin. Kéy-
tettdvissd olevien tulojen lauseke on nyt muotoa

(63) E":Biti'f'kBit,-—&___kz__tigi’
| nB

ja sen osittaisderivaatta veroasteen ¢; suhteen on

oFE:

6 5

_ B, +kB,— kB, 2L __B,-+kB,-[1—§_’_—1 .
nB nB

" Substituutiovaikutuksen johdosta jokaisella kunnalla on insentiivi lisdtd omaa verotus-
“taan. Julkisten palvelujen omarahoitusosuutta alennetaan tuen avulla kaikissa kunnissa,
“aivan erityisesti laajan veropohjan kunnissa. Jérjestelméd on omiaan lisdiméin julkisten
- palvelujen tarjontaa ja siten julkisia menoja.
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4.8 Talouspoliittisten insentiivien malli'’

Edelliset seitsemidn Musgraven mallia ovat tulkittavissa horisontaalisen tasaamisen
malleiksi, koska niissd tulonsiirtojirjestelmén tdytyy rahoittaa itse itsensi. Mathews
(1977) on esittinyt mallin (malli 8), joka voidaan tulkita vertikaalisen tukipolitiikan
malliksi, silld kyseessd ei ole automaattisesti tasapainottuva alueellinen tulonsiirtojir-
jestelmd. Tuen rahoittajana on nimenomaan valtio, joka jakaa kiintefin avustussumman
valitsemillaan kriteereilld. Kunnan saamaan tuen méédrdéin vaikuttavat tukea lisadvisti
kunnan keskiméérdistd suuremmat tarpeet, pieni veropohja, alhainen inflaatio ja alhai-
nen tyottdmyysaste muihin kuntiin verrattuna. Loppuosa toimii siis periaatteessa tasaa-
misperiaatteen vastaisesti: tukea maksetaan enemmain matalan kuin korkean ty6ttomyy-
den kunnille.

Mallia voidaan kuvata seuraavilla yhtdloilla:

78
(65) LSj-—EW,

(66) 2;S;>0, ja

(67) /i :I:(E--Bi)l',’-i-(Ni—'N)Elj:IW] +%W2+uzi'w3 .
Tekijit w,, w, ja w, ovat painoja, joiden summa on yksi. Muut symbolit ovat samat
kuin edellisissé malleissa.

Téaméd malli toimii parhaiten kansainviliselld tasolla (esim. EU:ssa), silld (nimellinen)
inflaatioaste ei voi poiketa alueittain ilman eri valuuttaa. Yhtdlon ensimmdinen osa
vastaa "perinteistd" tasaamisajattelua (vrt. malli 6). Kaksi jalkimmadistd osaa voivat
toimia myos tasaamistavoitteiden vastaisesti.

1 Perustuu Mathews'in (1977) malliin "distribution of a fixed amount by reference to fiscal capacity and

fiscal performance".
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5. ESIMERKKILASKELMAT

Edelli esitetyt kahdeksan tukimallia voidaan jakaa kahteen eri tyyppiin sen mukaan,

riippuuko valtionapu niissé kunnan omista ‘veroponnisteluista vai ei. Jilkimmiisessi

tapauksessa kyseessd on nk. konttdsumma-apu.’ Niitd kahta erityyppisti tasausjirjestel-

mééd havainnollistavat seuraavat kaksi Kingin (1984) esittimii numeerista esimerkkii
- kuvineen.

- Olkoon 2 kuntaa (A ja B), joissa molemmissa on suhteellinen tulovero (f) ja joissa
- yksikkoétarveindeksi (NV), yksikk6kustannusindeksi (C) ja veropohja henked kohden (B)
~ovat taulukon 5 mukaiset. Oletetaan vield, ettd kunta A on standardikunta, jonka arvoja
tekijoille C, N ja B kiytetién viitearvoina tasoituksessa. Kunta A ei siten saa tukea.

- Taulukko 5. Lihtdtilanne kunnissa A ja B

Symboli Kunta A Kunta B
1. Yksikkokustannukset (indeksi) C 1 1,09
2. Yksikkotarve (indeksi) N 1 | 1,22
3. Tulot asukasta kohden (1000 mk) B 20 16
4. Veroaste 1 0,05 0,05
5. Verokertyma asukasta kohden (1000 mk) tB 1 0,8
6. Palvelutaso (indeksi) tB/CN 1 0,6

5.1 Esimerkki veropohjan ja tarve-erojen tasausmallin toiminnasta

~ Edelld esitetyissd malleissa 4, 5 ja 6 valtionapu riippuu kunnan omista veroponnisfe-
luista. Tdmé esimerkki on ldhinnd mallia 6. Kysymys kuuluu nyt, kuinka paljon val-
tionapua kunnan B tulisi saada, kun tilanne on taulukon 5 mukainen.

¢ Jos kunnan B veroaste (f) olisi 5%, niin (kuten taulukosta 5 riveiltd 5 ja 6 huomataan)
sen saavuttama palvelutasoindeksi olisi 0.6, kun sama veroaste alueella A johtaa palve-
~ luindeksin arvoon 1.0. Jos halutaan, ettd kunta B saavuttaa palveluindeksin 1.0 veroas-
teella #, niin kunnan B tarvitsema valtionapu (S, tuhansia markkoja) saadaan kaavasta
- (1B+8)/C=1.00. Taulukon 5 kuvaamassa tilanteessa, kun r=0.05, kunnan B saama
~ valtionapu olisi siten 530 mk/asukas.

! Kirjallisuudessa tasausmallit jaetaan usein kahteen eri [uokkaan sen mukaan, tasataanko malleilla nk. fis-
kaalista suoriutumiskykyi (fiscal potential) vai fiskaalista kapasiteettia (fiscal capacity). Ensimmdisessé vaihtoeh-
dossa valtionapu riippuu kunnan veroponnisteluista, toisessa kunnalle myénnetiin konttisumma-apu. Keskustelua -
tistd ovat kiyneet esim. Musgrave (1961), Mathews (1977), Break (1980), King (1984) sekd Dahlby ja Wilson
(1994). -
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Milli tahansa veroasteella ¢ standardikunnan A tulot ovat B, jossa B on standardivero-
pohja. Jotta kunta B saavuttaisi veroasteella # saman palvelutason kuin A, sen koko-
naistulojen on oltava tB(CN/CN), jossa C ja N ovat kunnan B indeksit ja C ja N standar-
dikunnan A indeksit. Koska tdssd esimerkissd standardi-indeksit ovat ykkdsid, niin
kunnan B kokonaistulotarve sievenee muotoon zBCN, jonka on oltava yhtd suuri kuin
sen saaman valtionavun ja verotulojen summa S+7B. Tédten kunnan B saama valtionapu
S voidaan yleisesti laskea kaavasta S = #BCN-B). Timi on sama kuin kaava (50), jos
kustannusindeksid ei oteta huomioon (mallissa 6 kustannukset siséltyvit Musgraven
médrittelemdéin tarveindeksiin) ja jos yhtdlon (50) viimeinen termi jétetddn huomiotta.
Jos vield jatetdin huomioimatta erot yksikkokustannuksissa C ja yksikkotarpeissa N
olettamalla ne ykkosiksi, niin valtionapukaava on yksinkertaisesti muotoa S = (B - B).
(Mallin vaikutuksia erilaisissa kunnissa havainnollistavat kuviot 6, 7 ja 8.)

Kunnat A ja B. Ilman valtionapua palvelutasoindeksit veroasteella # kunnille A ja B
ndhdéén suorilta OT, ja OTy. Kuten taulukossa 5 on esitetty, 5 prosentin veroasteella
kunnat saavuttaisivat palvelutasoindeksit 1.0 ja 0.6. Kun kunnat asettavat saman vero-
asteen, kunta A saavuttaa aina korkeamman palvelutason kuin kunta B. Jos kunnille
myOnnetéin valtionapua, kuntien palvelutasoindeksit saadaan suorilta OG, (joka on itse
asiassa sama suora kuin OT,, koska kunta A on standardikunta eiki saa tukea) ja OG.
Suorat OG, ja OGy ovat yhtenevit, joten valtionavun vaikutuksesta kunnat pystyvit
samalla veroasteella saavuttamaan saman palvelutason. Kuvioista nihddén selvisti, ettd
suorien OT; ja OG; vili kasvaa, kun veroaste ¢ nousee, joten kunnan B valtionapu
kasvaa, jos se nostaa veroastettaan.

Kunta C. Kuviossa 8 viiden prosentin veroasteella kunnan C palvelutasoindeksi on 1.2,
eli suurempi kuin standardikunnan A indeksi. Kunnan C valtionapu on negatiivinen, ts.
kunta C on nettomaksaja. Suorien OG, ja OT, vili kasvaa veroasteen t kasvaessa,
joten jos C nostaa veroastettaan, sen maksut valtiolle nousevat.

Silloin kun valtionapujérjestelmélld tavoitellaan puhtaan tasauksen lisdksi tulonjakovai-
kutuksia (revenue-sharing), niin standardipalvelutasoindeksin ja veroasteen suhdetta
kuvaava suora (OT) voidaan asettaa ylemmaéksi kuin yksittdisten kuntien suorat. Talléin
mikéidn kunta ei joudu nettomaksajaksi. Suora OT voidaan asettaa myds niin, ettid suu-
rin osa kunnista sijaitsee sen alapuolella. Till6in sen yldpuolella sijaitsevat kunnat
voidaan jittdd valtionapujdrjestelmén ulkopuolelle, mikd tosin johtaa epitasa-arvoon
kuntien vililld.
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Kingin (1984) mukaan tdmidn mallin heikkouksia voidaan poistaa (kuitenkin mallin
hyvit puolet sdilyttden), jos valtionapu médrdytyisi niin kuin kuviossa 9. Veroasteen ja
palvelutason suhdetta ilman valtionapua kuvataan suorilla OT,, OTy sekd OT, ja val-
tionavun kanssa kiyrilld FG, jonka tarkasta muodosta valtio voi pdittdd. Tédssd milld
tahansa yhteiselld veroasteella voidaan saavuttaa horisontaalinen tasa-arvo kuntien A, B
ja C vililld. Samoin yhtd suuret muutokset veroasteessa johtavat yhtd suuriin muutok-
siin palvelutasossa jokaisessa kunnassa. Malli myds houkuttelee alhaisen veroasteen
kuntia nostamaan veroastettaan, mutta toisaalta valtionavun mééri ei endéd kasva, jos
veroaste nostetaan liian korkeaksi. Kuviossa 9 kunnallisveroasteen nosto yli 5 prosentin
on progressiivisesti vihemmin palkitseva; vastaavasti palvelutaso laskee progressiivi-
sesti veroasteen laskiessa alle 5 prosentin.

Te
Palvelutaso- /
indeksi
T
/rB

Kuvio 9.
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5.2 Esimerkki normisuoriutumismallin toiminnasta

Tadmd esimerkki havainnollistaa nk. normisuoriutumisen mallia (malli 3), jossa valtion-
apu on luonteeltaan konttdisumma-apu. Valtio péittid ensin standardiveroasteen (7), ja
sen perusteella sitten kunkin kunnan saamista valtionavuista samalla tavalla kuin edelli-
sessi esimerkissd. Jos valtio asettaa standardiveroasteeksi 5%, niin kunta A ei saa
valtionapua ja kunta B saa 530 mk/asukas. Kummankin kunnan palvelutasoindeksiksi
tulee 1.0. Erona edelliseen esimerkkiin on se, ettd nyt kunta saa edelld lasketun val-
tionavun riippumatta siitd, minkd veroasteen se itse valitsee. Kunnan saama valtionapu
S voidaan nyt laskea kaavasta §=7(BCN-B), tai jos eroja yksikkdkustannuksissa ja
~tarpeissa ei oteta huomioon, $=7(B - B). Tami vastaa yhtiloi (29).

Mallin vaikutuksia erilaisissa kunnissa havainnollistavat kuviot 10 ja 11. Oletetaan, ettd
molemmat kunnat A ja B asettavat veroasteckseen 10%. Koska A on standardikunta, se
el saa valtionapua, ja saavuttaa palvelutasoindeksin arvon 2.0. Kunta B sen sijaan saa
verotuloja 1600 mk/asukas ja valtionapua 530 mk/asukas, yhteensi 2130 mk/asukas.



41

*Téll6in sen palvelutasoindeksi on kuitenkin vain (¢5+S8)/CN=2.13/(1.09-1.22)~ 1.6, ¢li
“selvisti pienempi kuin kunnan A palvelutasoindeksi.

- Konttisummatasoituksen vaikutusta kunnalle B havainnollistaa kuvio 10 ja kunnalle C

‘kuvio 11. Kunnan A tilanne on samanlainen kuin kuviossa 6. Suorat OTy ja OT osoit-

-tavat jilleen saavutettavissa olevan palvelutason kullakin veroasteella ilman valtionapu-

‘ja. Valtionavun vaikutuksesta kunta B péddsee suoralle FyG;. Kunta C on sen sijaan

‘nettomaksaja; sen on maksettava valtiolle niin paljon, ettd se joutuu suoralle F.G..

~Téssé esimerkissd kunnan C palvelutasoindeksi 5 prosentin veroasteella olisi 1.0, mutta
10 prosentin veroasteella 2.2.

Kuvio 10.
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Kuvio 11.
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‘Edelld esitellyt esimerkit ovat karkeita yleistyksid, mutta tuovat esille jérjestelmien
_keskeiset piirteet ja havainnollistavat niiden eroja. Esimerkkilaskelmat osoittavat sel-
visti, ettd horisontaalisen tasa-arvon ndkékulmasta veropohjan ja tarve-erojen tasaus-
‘malli on normisuoriutumisen mallia parempi vaihtoehto. Normisuoriutumismallissa
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kunnan B palvelutasoindeksi 10 prosentin veroasteella on vain 1.6 , kun taas kunta A
saavuttaa korkeamman palvelutason (indeksi 1.7) alhaisemmalla veroasteella (8.5 %).

Normisuoriutumisen mallin etuna on sen tehokkuus. Mallissa kukin kunta tuottaa kiy-
tettdvissd oleviin arvoihinsa nihden optimaalisen mééréin palveluita. Veropohjaa ja
tarve-eroja tasaava malli voi sen sijaan tarjota kunnan B kaltaisille kunnille insentiivin
alentaa veroastetta suuremman valtionavun toivossa. Lisdksi havaitaan, ettd koska ve-
ropohjan ja tarve-erojen tasausmallissa valtionapua saadaan tietty osuus kustannuksista,
niin kuntalaisten kokema palvelujen rajahinta laskee todellista alhaisemmaksi.

Veropohjan ja tarve-erojen tasausmalli on kdyttokelpoinen silloin, kun valtio haluaa
nostaa kuntien palvelutasoa. Sen avulla saadaan aikaan haluttu kasvu kunnan menoissa
pienemmilld valtionavulla kuin normisuoriutumisen mallissa (joka on luonteeltaan
konttdsumma-apu).
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4. JOHTOPAATOKSET

'Valtionapujérjestelmassi joudutaan ottamaan huomioon monenlaisia, osin ristiriitaisia-
kin tavoitteita. Tukipolititkan avulla voidaan korvata ulkoisvaikutuksia, ohjata palvelu-
tuotantoa seki tasata taloudellisia eroja. Sen ldht6kohtana ovat yhtdiltd kuntien keski-
ndiset suhteet ja horisontaalinen tasa-arvo, toisaalta valtion ja kuntien vilinen tyonjako.

‘Talousteoriassa vallitsevan kisityksen mukaan julkisten palvelujen tarjonta ja julkiset
‘investoinnit on. tehokkainta ja tarkoituksenmukaisinta hoitaa kuntatasolla, missd on
paras tietimys paikallisista olosuhteista. Keskitetyt ratkaisut voivat olla tehokkaita
silloin, kun palveluun tai investointiin liittyy merkittivis skaalaetuja tai ulkoisvaikutuk-
‘sia. Tulonjakopolitiikka, erityisesti progressiivinen tuloverotus, samoin kuin stabilisaa-
tiotehtéivi ovat puolestaan tyypillisesti valtion vastuulle sopivia.

‘KiytdnnGssd kuitenkin myods kunnat osallistuvat tulonjakoon mm. toimeertulotuen
jakamisessa sekid tarjoamalla sellaisia palveluja, joiden rahoitus tai vaikutus ovat luon-
‘teeltaan tuloja tasaavia (esim. lasten piivdhoito). Kunnat voivat myos kantaa vastuuta
‘paikallisesta tyollisyydestd esimerkiksi jirjestimilli kunnallisia tydpaikkoja. Vastaa-
‘vasti valtio puuttuu julkisten palvelujen tarjontaan kuntatasolla normein ja velvoittein.
‘Tukipolitiikka tarjoaa mahdollisuuden eriyttdd varsinainen tehtivin hoitaminen ja sen
‘rahoitus eri tasoille, miké lieventdd jyrkkad tyonjakoa.

‘Tasaamistehtivd voi perustua monenlaisille periaatteille. Se voi olla yleisten taloudel-
listen erojen, kuten verotulojen tai kustannusten tasaamista. Sen tavoitteena voi olla
‘kaikkien alueiden ldhentdminen kohti keskiarvoa tai jopa korkeinta tasoa; pyrkimykse-
nd voi yhtd hyvin olla vain minimitason saavuttaminen heikoimmillakin alueilla. Tasaus
‘voi olla tavoitteiltaan tdydellistd tai osittaista. Se voi olla kuntien keskindistd, valtion
‘rahoittamaa tai niiden kahden vilimuoto.

‘Tukimuodot vaihtelevat yleisistd tuista tehtivikohtaisiin, kiinteisti tuista prosentti-
-osuuksiin (rajallisiin ja rajattomiin) sekd horisontaalisista vertikaalisiin. Kiintedlld
-"konttdisummatuella” on periaatteessa vain tulovaikutus siten ettd se lisdd kunnan tuloja
“mutta ei vaikuta kunnan kayttiytymiseen. Tehtévikohtainen tuki on tyypillisesti sidottu
-kunnan aktiivisuuteen ja menoihin. Tdméntyyppiset tuet ovat usein osa valtion harjoit-
‘tamaa ohjausta tai niilli korvataan kunnan tuottamia positiivisia ulkoisvaikutuksia (esi-
“merkiksi koulujen ylldpitoa, mikd hyddyttii myds muita kuntia). Valtionavun menovai-
kutus on tyypillisesti suurin tehtivikohtaisen rajoittamattoman valtionosuuden tapauk-
-sessa ja pienin rajoitetun konttisumma-avun tapauksessa. Tuen médrdyminen voi my0s
.olla laskennallista, miké séilyttdd tukea saavalle kunnalle todellisuudessa suuremman
- toimintavapauden.

‘Kokonaiset tukijirjestelmit pyrkivdt yksinkertaisimmillaan vain tasaamaan kuntien
“viilisid tuloeroja. Hieman kehittyneemmassd muodossa otetaan huomioon my®ds erilaiset
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kustannukset, jotka voivat johtua erilaisesta videstOrakenteesta, maantieteellisistd tai
ilmastollisista oloista yms. erityisolosuhteista. Edelleen tuki voi kasvaa tai vdhentyd sen
mukaan kuinka kunta itse kdyttaytyy: esimerkiksi tuki voi reagoida muutoksiin kunnan
veropohjassa, veroasteessa tai julkisessa kulutuksessa. Tukijdrjestelmién voidaan ra-
kentaa sisélle mitd moninaisimpia insentiivijirjestelmid, mutta ongelmaksi tulee usein
jarjestelmin monimutkaistuminen ja kielteiset sivuvaikutukset. Tukipolitiikka on aina
keinotekoinen tapa siirtéid varoja tasolta toiselle. Periaatteessa tehokkainta olisi séilyttdé
pédtoksenteko kulutuksesta ja rahoituksesta mahdollisimman pitkilti samalla tasolla.
Niin korostuva kustannusvastuu lisdd tehokkuutta.

Luvussa 3 esiteltyjen mallien 1 ja 2 heikkoutena on, ettd ne eivit kannusta kuntia nos-
tamaan omia verotulojaan, vaan pikemminkin laskemaan veroastettaan. Jirjestelmi ei
kestd sitd, ettd verotaso ldhenee nollaa. Mallin 3 (esimerkki 2) ongelma on luonteeltaan
ldhinnd moraalinen: koska siind ei oteta huomioon kunnan omia veroponnisteluja,
muiden kuntien asukkaat saattavat joutua vastaamaan myos sen menoista, jos kunta ei
edes yritd kattaa menojaan omilla tuloillaan. Toisaalta mallin 3 avulla kukin kunta
saadaan tuottamaan optimaalinen mééird palveluja kiytettdvissd olevilla varoilla. Timéi
tehokkuus saavutetaan kuitenkin tasa-arvon kustannuksella, kun sama veroaste (jos se
ei ole standardiveroaste) johtaa erilaisiin palvelutasoihin eri kunnissa.

Horisontaalisen tasa-arvon mielessd mallien 4, 5 ja 6 tyyppinen valtionapu on selvisti
parempi kuin konttdsumma-apu. Toisaalta ne saattavat kuitenkin johtaa ei-optimaali-
seen palvelutasoon. Niissd malleissa kunnat saavat valtionapua tietyn osuuden kustan-
nuksistaan, jolloin kuntalaisten kokema julkisten palvelujen rajahinta laskee ja palvelu-
jen kulutus kasvaa liian suureksi.’ Kiytinnossd tillaiset valtionavut voivat tarjota
kunnille insentiivin nostaa veroastetta ja saada siten suurempaa valtionapua. Vastaavas-
ti nettomaksajakunnat saattavat laskea veroasteensa liian alhaiseksi.

Alueellisen tasoitusfunktion lisdksi valtionavuilla on usein my6s yksil6tason tulonjako-
funktio. Julkisen kulutuksen insentiivimalli (malli 7) kuvaa tilannetta, jossa valtion-
avuilla pyritdéin saamaan kuntien palvelutasot paremmiksi kuin ne olisivat ilman valti-
onapuja. Insentiivimalli kuvastaa hyvinvointivaltion rakentamisen aikaa, jolloin julkiset
menot olivat vield alhaisella tasolla. Oli tirkedd motivoida kunnat julkisten palvelujen
ja investointien kehittimiseen. Nyt monissa maissa julkisen sektorin katsotaan paisu-
neen liian suureksi ja tavoitteena on pikemminkin sen supistaminen kuin laajentaminen.

Kaikissa tapauksissa valtiolla on kuitenkin mahdollisuus vaikuttaa eri valtionapujen
méérdin asettamalla erilaisia rajoituksia, esimerkiksi nostamalla yksikkékustannusin-
deksid tai yksikkotarveindeksid tai pienentdmélld veropohjaa.

Ongelmia tuen madrdytymisessd aiheuttavat esimerkiksi kunnan ja valtion vilinen epi-
symmetrinen informaatio. Sekd kunta ettd valtio haluavat vakuuttaa toisensa siiti, ettd
julkisten palvelujen tuotantoa ja tehokkuutta voidaan lisdtd vain, jos toinen osapuoli

2 "Liian suureksi" tarkoittaa tdssi: yli sen tason, jossa MRS=MRT. Jos valtionavulla on my&s tulonjakota-

voite, niin titd palvelujen "ylikulutusta" ei vilttimitti pidetd haittana.
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lisdd panostustaan. Sekd kuntien ettd valtion kannalta toivottavaa on myds
‘mahdollisimman suuri ennustettavuus. Jos kunta voi vaikuttaa tuen méiridén omin toi-
‘min (esimerkiksi s#itelemilld omia verotulojaan), valtiolla on epdvarmuus valtionapu-
‘menojen kokonaismédriastd. Jos taas valtio arvioi ensin tuen tarpeen kunnissa ja paattia
vasta sitten avustusten maéréstd, tulee kuntien suunnittelu vaikeaksi. Ongelman poista-
‘miseksi on ehdotettu mm. valtionapujen riippuvuutta kunnan edellisen vuoden veroas-
teista. Tuen tarvetta voidaan vihentdd antamalla kunnille entisti laajempi
‘verotusoikeus.
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