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Esipuhe

Suomessa alkoi 1990-luvun alkupuolella verotusta ja kuntien valtionosuuksien méaraytymis-
td koskevien kuntatalouteen vaikuttaneiden rakenteellisten uudistusten sarja. Uudistuksista
useimmat ovat olleet epéedullisia Helsingin kaupungin taloudelle.

Kuntien verotusta koskevat muutokset ja valtionosuusuudistukset ovat olleet jatku-
van keskustelun, selvitystydn ja tutkimuksen kohteena. My6s Helsingin kaupungin palvelu-
tuotannon kustannuksia on analysoitu etenkin useissa suurten kaupunkien palvelutuotannon
kustannusrakennetta vertailevissa selvityksissé. Tutkimatta on ja&nyt kunta-alan eldkkeiden
rahoitustavassa vuonna 1995 toteutettu uudistus, joka on lisdnnyt Helsingin menoja enem-
méan kuin muiden suomalaisten suurten kaupunkien. Uudistuksesta aiheutuvat kustannukset
ovat pakollisia ja lakisaateisi, joten niilld on pitk&aikaisia kustannusvaikutuksia. Anneli
Levo-Kivirikon tutkimus paneutuu tdhan ongelmakokonaisuuteen.

Helsingissé joulukuussa 2007

Markus Laine
vs. tutkimusprofessori



Forord

I bérjan av 1990-talet inleddes i Finland en serie omstruktureringar i kommunernas eskatt-
ning och statsandelar. For det mesta har dessa oméndringar varit oférdelaktiga for Helsing-
fors stads ekonomi.

Omstruktureringarna har ocksa varit foremal for en livlig debatt och for forskningar
och utredningar. Aven Helsingfors stad har analyserat vad producerandet av den kommunala
servicen kostat, och jamforelser har gjorts med ovriga stora stader i vart land. Det som dock
blivit outforskat & den omstrukturering av pensions-bildningen inom kommunsektorn som
gjordes ar 1995. | Helsingfors har den visat sig 6ka kommunens utgifter mera &n i de 6vriga
stora finldndska staderna. De kostnader som reformen medforde ar obligatoriska och lag-
stadgade, och har alltsd langvariga verkningar pa kommunernas utgifter. Anneli Levo-
Kivirikkos undersékning ar en analys av denna problematik.

Helsingfors, december 2007

Markus Laine
tf. forskningprofessor



Preface

The early 1990s in Finland saw a series of restructurings in the taxation and state allocations
of municipalities. These changes have primarily had an unfavourable effect on the finances
of the City of Helsinki.

The restructurings have also been the subject of much public debate and of studies
and analyses. The City of Helsinki, too, has analysed what the production of municipal pub-
lic services costs, and comparisons have been made with other bigger cities in Finland. What
has not been studied, on the other hand, is the restructuring in 1995 of the pension formation
system. It turns out that in Helsinki, it has increased the expenditure of the municipality more
than in the other big Finnish cities. The costs introduced by the reform are obligatory by law,
and thus they have long-lasting effects on the finances of municipalities. Anneli Levo-
Kivirikko’s study is an analysis of these issues.

Helsinki, December 2007

Markus Laine
Acting Research Professor



Johdanto

Suomessa alkoi 1990-luvun alkupuolella verotusta ja kuntien valtionosuuksien maaraytymis-
t& koskevien rakenteellisten uudistusten sarja, jolla on ollut joukko kuntatalouteen kohdistu-
neita vaikutuksia. Uudistuksista useimmat ovat olleet erityisen epéedullisia Helsingin kau-
pungin taloudelle.

1990-luvulla kuntia ja julkista sektoria sopeutettiin myds kilpailulliseen ymparistoon
ja julkinen sektori omaksui joukon markkinasektoria imitoivia toimintak&ytant6ja. Uudistuk-
sissa kunnista ja koko julkisesta sektorista tuli pikemminkin tuloksenteko-organisaatioita
tehokkuustavoitteineen kuin palveluorganisaatioita yhteiskuntapoliittisine tavoitteineen.

Samanaikaisesti kun Helsingin jarjestdmien palvelujen verorahoituksen edellytyksia
kavennettiin, julkisessa keskustelussa alettiin kiinnittdd huomiota Helsingin kaupungin jar-
jestamien ja tuottamien lakiséateisten palvelujen muita korkeampiin kustannuksiin. Tuossa
keskustelussa ei useimmiten ole otettu huomioon Helsingin ei-vaikutettavissa olevaa kustan-
nustasoa, ei myoskadn suurkaupunki-ilmioista nousevia erityisia tarpeita.

Kuntien verotusta koskevat muutokset ja valtionosuusuudistukset ovat olleet jatku-
van keskustelun, selvitystyon ja tutkimuksen kohteena. Myds Helsingin kaupungin palvelu-
tuotannon kustannuksia on selvitetty etenkin useissa suurten kaupunkien palvelutuotannon
kustannusrakennetta vertailevissa selvityksissa. Taysin vaille tutkimuksellista huomiota on
jadnyt tassa tarkasteltu 1990-luvun puolivélissé toteutettu uudistus, uudistus, joka on lisannyt
jo pitk&an suurkaupunkina toimineen Helsingin menoja enemman kuin muiden suurten kau-
punkien.

Uudistuksesta aiheutuvat kustannukset ovat pakollisia ja lakiséateisia. Ne ovat todel-
lisia kustannuksia, otetaan useissa kustannusvertailuissa huomioon, mutta niill4 ei ole mitaén
tekemisté taloudellisen tehokkuuden tai tehottomuuden kanssa. Ne kertovat siitd, ettd kuntien
palvelutuotannolla on myds oma historiansa.

Tutkimuksen kohteena on kunta-alan elékkeiden rahoitustavassa vuonna 1995 toteutet-
tu muutos. Elakkeitd hallinnoi Kuntien eldkevakuutus, joka perii kunnilta, kuntayhtymilta ja
muilta jasenyhteisoiltddn eldkkeiden rahoittamiseksi niin sanottua tyénantajamaksua. Vuoden
1995 uudistus muutti Kuntien eldkevakuutuksen eldkkeiden rahoittamiseksi kuntatyonantajilta
perimien maksujen jakotapaa. Kun aiemmin maksut oli jaettu kuntatyonantajille palkkasum-
man perusteella, osa tarvittavista maksuista jaettiinkin nyt eldkemenoon perustuen.

Kyseessa on kuntien menotalouteen kohdistuva, mutta myds verotukseen liittyvé
uudistus. Elakemaksuja voidaan pitad veroina. Maksuilla on kaksoissidos veron késitteeseen.
KuntatyOnantajilta perityt elakemaksut ovat viime k&dessé verovaroin rahoitettuja, ja OECD
sisallyttaa itse maksutkin verotilastoissaan osaksi Suomen kokonaisveroastetta.

Tutkimuksessa tarkastellaan uudistuksen taustoja, eldkemenoon perustuvien maksu-
jen suhdetta kuntien kaupungistumisasteeseen seka vaestd- ja tyollisyyskehitykseen. Erityi-
sesti ollaan Kkiinnostuneita maksujen tasosta Helsingissa ja muissa suurissa kaupungeissa.
Myo6s maksujen maakuntakohtaista vaihtelua vertaillaan.

Lisaksi k&sitelldaén verotulojen ja verorahoituksen muutoksia, veron késitettd sekd
niiden suhdetta eldkemenoperusteisiin maksuihin ja maksujen kohdentumiseen. Erityisesti
ollaan kiinnostuneita kuntien verotuloihin perustuvasta valtionosuuksien tasauksesta, ja esi-
tetddn vaihtoehtoisia malleja eldkemenoperusteisten maksujen tasaamiseksi. T&han liittyen
vertaillaan toteutuneen kdytdnnon mukaisesti maksettujen ja kokeellisesti tasattujen maksu-
jen kohdentumista.

Lopuksi kasitelladn elakemenoperusteisten maksujen kasittelyé kirjanpidossa ja Kir-
janpitoon sidotun tietotuotannon merkitystd kuntien kustannusten vertailussa.

Eldkemenoa, palkkaa ja niista perittyjd maksuja koskevat tiedot perustuvat Kuntien
eldkevakuutukselta saatuun aineistoon. Tiedot ovat vuodelta 2003.

Tutkimuksessa esitetyt ajatuskokeet ovat yksinomaan Kkirjoittajan ideointia ja vas-
tuulla. Luonnollisesti Kirjoittaja vastaa myds muusta selvityksen siséllosta.



1. Tutkimuksen tausta

Taman tutkimuksen idea syntyi sattumalta, kuuden suurimman kaupungin (Helsinki, Espoo,
Vantaa, Turku, Tampere ja Oulu) sosiaali- ja terveystoimen eldkevakuutusmaksuprosentteja
kuvaavan asetelman nostattamista kysymyksista. Asetelma perustui Tilastokeskuksen koko-
amiin kuntien kéyttotaloutta koskeviin palkka- ja elakevakuutusmaksutietoihin vuosina 2002
ja 2003.

Havaittiin, ettd Helsingin kaupungin eldkevakuutusmaksujen prosenttiosuudet mak-
setuista palkoista olivat molempina vuosina kuusikon korkeimmat kaikilla sosiaali- ja terve-
ystoimen aloilla. Erot muihin paékaupunkiseudun suuriin kaupunkeihin olivat ilmeiset. Vuo-
den 2003 tilanteessa Helsingin maksutason erot muihin vertailtaviin kaupunkeihin olivat
tuntuvasti kasvaneet.

Valtaosa poikkeuksellisesta kasvusta osoittautui kirjanpidon kaytanngista aiheutu-
neiksi. Todellisten kustannuserojen olemassaoloa tai niiden kasvua ei kuitenkaan voinut
kiistdad. Misté erot saattoivat johtua? Tdman selvittdmiseksi lahdettiin kartoittamaan kunta-
alan elakejarjestelmid ja elédkkeiden rahoitustapaa. Osoittautui, ettd kunnallisen eldkelain
mukaisten eldkkeiden rahoituksessa oli tapahtunut 1990-luvulla merkittdvd muutos. Muutok-
sesta oli syytd tehdd oma selvityksensa.

Tutkimusidean alkuasetelmaan, suurten kaupunkien Kirjanpidon mukaisiin elédkeva-
kuutusmaksutietoihin, palataan selvityksen lopussa, kirjanpidon k&ytént0ja pohtivassa vii-
dennessé luvussa.

1.1. Kunta-alan tyteldkejarjestelmat

Kuntien ja yksityisalojen palkansaajien pakollinen lakisaéteinen tyoelékejarjestelma luotiin
Suomessa 1960-luvun alkupuoliskolla. Kuntien osalta tdma tapahtui vuonna 1964, jolloin
nykyista kunnallista elékelakia (KuEL) edeltdvé kunnallisten viranhaltijoiden ja tyontekijoi-
den eldkelaki (KVTEL) tuli voimaan. Tatd ennen kunta-alan palkansaajien eléketurva, jos
sita ylipaataan oli, oli perustunut yksinomaan kuntien omiin elakesaantoihin®. Vuonna 2003
kuntien omia elakkeitd oli maksussa karkeasti arvioiden 74 miljoonaa euroa’. Koko maan
KuEL-eldkemeno oli tuolloin 2,1 miljardia euroa (Kuntien eldkevakuutus, vuosikert. 2003).

Suomalainen pakollinen lakisaateinen tydelékejarjestelméa on ollut perustamisestaan
ldhtien jakautuneena useampien erillislakien sdatelemiin jarjestelmiin. Kuntien ja kuntayh-
tymien palkansaajista valtaosa on kuulunut nimenomaan kunnallisen eldkelain mukaisen
elédkevakuutuksen piiriin.

Kuntien henkil6stda voi olla vakuutettuna muissakin jarjestelmissd. ”Vanhat” lukion
ja peruskoulun opettajat kuuluvat Valtion elakelain (VEL) piiriin®. Eraita palkansaajien el&k-
keitd on 1.1.2007 saakka jarjestetty kuntasektorilla myds yksityisalojen tydeldkkeitd saatele-
vien LEL:n ja TaEL:n mukaan. Talléin kyse on ollut laissa mééritellyista tydsuhteista, joita
ei ole tarkoitettu pysyvéksi ja ympérivuotiseksi. LEL eli lyhytaikaisessa tydsuhteessa olevien
tyontekijoiden eldkelaki on koskenut metsé-, uitto-, rakennus-, maatalous- ja satama-alan
tyontekijoitd. TaEL:n eli taiteilijoiden ja erdiden erityisryhmiin kuuluvien tydntekijéiden
elakelain piiriin on kuulunut paasaantoisesti esiintyvia taitelijoita kuten muusikoita, naytteli-

1. Elakesaéntjen mukaisiin elékkeisiin oikeutetuilla palkansaajilla oli mahdollisuus valita,
jaadako vanhaan vai siirtyékd uuteen eldkejarjestelmaén (ks. Blomster 2004b, 95-97).

2. Laskelmissa eivat ole mukana kuntainliittojen omat eldkkeet, joita varsin vahan. Omia
elakkeita koskevat arviot: Tilastokeskuksen kuntien talous- ja toimintatilaston kéaytttalouteen Kirjatut
maksetut eldkkeet v. 2003 (28,6 milj.€) + puretut eldkevaraukset (45,5 milj.€ eli eldkevaraukset vuon-
na 2002 — elakevaraukset vuonna 2003). Eldkevarauksista ks. Hallipelto 1995, 243 - 245.

3. Peruskoulujen ja lukioiden opettajia alkoi siirtyd KuEL-jarjestelmaéan Valtion elakelain pii-
ristd vuonna 1999. Kuntien elékelaki koski tasta lahtien vuonna 1970 ja sen jalkeen syntyneitd uuteen
kunnalliseen palvelussuhteeseen tulevia opettajia sekéd idstd riippumatta uuteen palvelussuhteeseen
tulevia p&dosin ammatillista opetusta antavia opettajia. (KuEL:n tilastollinen vuosikirja 2003, 95-96.)
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JOIta, tanssijoita jne. Néiden taiteilija-ammattialojen tyontekijoitd jarjestelmd on koskenut
vain, mikali kyse on ollut alle vuoden kestévasta tydsuhteisesta sopimuksesta (Etera 2004).
(TELA 2006, 33, 38.)

Vuoden 2007 alusta LEL:n ja TaEL:n mukaisesti vakuutetut julkisen sektorin tyot
siirtyivat asianomaisen julkisen alan, kunnissa KuEL-jarjestelmén piiriin. Muutoksen taustal-
la oli yksityisalojen elékejarjestelmien yhdistaminen ja niitd koskevien erillislakien (TaEL,
LEL ja TEL) kokoaminen yhdeksi tyontekijan eldkelaiksi (TyEL, S&&d. kok. 2006:395).
Yhdistyvista jarjestelmista suurin oli TEL eli tyontekijain elakelain saatelema jarjestelma®,
jonka eldkemaksu- ja eldketasoon muita, myos julkisia jarjestelmiéd usein verrataan. Jarjes-
telmé& oli mittapuuna muun muassa 1990-luvulla aloitetuissa kunta-alan elédketurvan méaray-
tymisperusteiden sopeutuksissa.

TEL-jarjestelmd4 ei voi mainitsematta sivuuttaa mygskaan kuntakonserniin kuulu-
vien tyOnantajien palkansaajilleen jérjestamastd eléketurvasta puhuttaessa. TEL-jarjestelma
on ollut mahdollinen tydeldkevakuutuksen jarjestamisen kohde kuntien omistamille osakeyh-
tidille. Itse asiassa kuntien omistamien osakeyhtididen palkansaajat ovat kuuluneet lahtékoh-
taisesti nimenomaan TEL:n piiriin. Vuosina 2002-2006 voimassa olleen lainsdadanndn mu-
kaan osakeyhtio saattoi hakemuksesta liittyd Kuntien eldkevakuutuksen jaseneksi, jos sen
omistusosuus osakeyhtion osakkeista oli vahintaan 90 prosenttia. Vuoden 2007 alusta osake-
yhtididen liittymisté ovat koskeneet uudet sdannokset (Saad. kok. 2006:423). Niité tarkastel-
laan tuonnempana.

1.2. KuEL-eldketurvan piiri ja kunta-alan toimijat

Kunnallisen elékelain mukainen eldketurva on mahdollinen niille palkansaajille, joiden tydn-
antaja on jasenend Kuntien eldkevakuutuksessa. Lain mukaan eldkelaitoksen jasenyhteistjé
ovat kaikki kunnat ja kuntayhtymaét, kunnallinen elékelaitos, kuntien elékelautakunta, Kunti-
en takauskeskus sekd hakemuksesta sellaiset yhdistykset, joiden jasenind on vain edell&d mai-
nittuja yhteis6jd. Myo6s kunnalliset osakeyhtiot ja vuoden 2007 alusta myos séétiot voivat
tietyin laissa maaritellyin ehdoin hakemuksesta liittyd Kuntien eldkevakuutukseen (lah. ks.
sivu 16-17).

KuEL-el@keturvan piiriin kuuluvat lisdksi kunnan tai kuntayhtymén kanssa toimek-
siantosopimuksen tehneet perhe- ja omaishoitajat, toimeksianto- tai konsulttisopimuksen
tehneet luonnolliset henkilot sekd kunnalliset luottamushenkilot méadaratyin edellytyksin
(S&ad. kok. 2003:549, 2-38).

Kuntien eldkevakuutukseen kuuluvien jasenyhteiséjen joukossa on kuntien ohella
lukumaaraisesti eniten kuntayhtymia ja osakeyhtiitd®>. Kuntayhtymat ovat kuntien tavoin
julkisoikeudellisia, osakeyhtiot yksityisoikeudellisia oikeussubjekteja.

Kuntayhtymd, aiemmin kuntainliitto, on kuntien perinteinen yhteistoimintamuoto.
Kuntayhtyma voi olla vapaaehtoisuuteen perustuva tai lakiséateinen ja pakollinen (sairaala-
laitoksen yll&pitoa varten perustetut sairaanhoitopiirit, maakuntaliitot sek& kehitysvamma-
huoltoa varten perustetut erityishuoltopiirit), jolloin myds kunnan jasenyys siind on lakiséa-
teisté ja pakollista.

Kuntayhtymét ovat korvanneet Suomessa pientd kuntakokoa mutta myds valiportaan
hallintoa. Suomesta puuttuu maakuntatasoinen kansanvaltainen hallinto®, joka muissa poh-
joismaisissa hyvinvointivaltioissa on hoitanut voimavaroja sitovat kuntien laaja-alaiset pal-
velutehtavat. Esimerkiksi erikoissairaanhoidon ja sairaalapalvelujen jarjestdminen on muissa
pohjoismaissa lahtokohtaisesti joko valtion tai maakuntatasoisen hallinnon, ei kuntien jarjes-
tdmisvastuulla kuten Suomessa. Peruskoulu- ja sosiaalipalvelujen jarjestdmisestd vastaa kai-
kissa pohjoismaissa kuitenkin kunta (ks. esim. VVM 2003, 10).

1. TEL-jarjestelmén kokonaiseldakemeno oli vuonna 2004 noin 6,1 miljardia euroa ja 88 pro-
senttia yksityissektorin palkansaajien elakkeistad (ETK 2004, 24).

2.Vuonna 2005 Kuntien elédkevakuutukseen kuului 234 kuntayhtymad, osakeyhtiditd oli
jasenena 250, yhdistyksia 14 (Kuntien elakevakuutus, vuosikertomus 2005, 52).

3.Vuonna 2005 aloitti toimintansa kokeiluluonteinen Kainuun maakuntahallinto, viralliselta
nimeltddn Kainuun maakunta -kuntayhtyma.

10



Kuntalain mukaan kuntayhtymda perustetaan kuntien valiselld perussopimuksella,
jossa sovitaan sen tehtdvistd, rahoituksesta jne. Kuntalaissa on omat sadnndksensd myds
perussopimuksen muuttamisesta, yhtyman toimielimista, siitd eroamisesta jne. Lain mukaan
kuntayhtymén péatosvaltaa kayttavat jasenkunnat yhtymékokouksessa, tai paatosvaltaa kayt-
taa perussopimuksessa maaréatty jasenkuntien valitsema toimielin.

Kunnanhallitus voi antaa kuntalain 23 8:n 2 momentin mukaisesti ohjeita kuntaa eri
yhteistdjen, myo6s osakeyhtididen hallintoelimissé edustaville. Osakeyhtiét ovat kunnan omis-
tusosuudesta riippumatta kuitenkin viimekadessa yksityisoikeudellisia oikeushenkil@ita,
joiden toimintaa, toimielimid ja hallitusten j&senten vastuuta saatelee osakeyhtidlaki
(1978:734). Tyypillisimmilladn osakeyhtiditd on kdytetty kunnan omaisuuden hallinnassa
(esimerkiksi Kiinteistot) ja vaihtoehtona kuntaorganisaatioon perinteisesti kuuluneen lii-
ke(laitos)toiminnan organisoinnille (energian tuotanto). Nykyisin osakeyhtiditd on kéytetty
myds toiminnoissa, joihin se ei ole perinteisesti kuulunut. My6s kuntien uutta yhteistoimin-
taa on toteutettu osakeyhtiditd perustamalla. Esimerkkeind edellisistd mainittakoon ammatti-
korkeakoulutoiminta.

Osakeyhtit on ylivertaisena kasautumisen edistdjana paikkansa vakiinnuttanut, kaik-
kialle maailmassa levinnyt liiketaloudellisen tuotannon juridinen organisointimuoto, kun taas
suomalainen kuntayhtyméhallinto on maailmassa ainutkertainen, kuntien palvelutuotannossa
syntynyt yhteistoimintamalli. Kuntainliitot yleistyivat rinnan hyvinvointivaltion rakentami-
sen, ja kuntainliittohallintoa on pidetty nimenomaan hyvinvointivaltion jatkeena, valtiolle
halvimpana tapana hoitaa suuret hyvinvointivaltioprojektit (Pulma 1994, 15-16, Krdgerin
1997, 146 mukaan). Tosiasiassa kuntainliitot syntyivat kuitenkin kauan ennen hyvinvointi-
valtion lakisdateisté laajentamista ja nimenomaan kuntien yhteistoiminnan pohjalta. Kuntain-
liittohallinto sai alkunsa 1910- ja 1920 luvulla, jolloin kunnat joko yksindan tai yhteistoimin-
nassa ryhtyivéat tuberkuloosijarjestjen ohella rakentamaan hoitolaitoksia tuberkuloosia sai-
rastavia varten. Mainittujen hoitolaitosten ja kuntainliittojen olemassaolo ja tarpeet tunnus-
tettiin virallisesti jalkeenpdin, vuonna 1929, jolloin s&&dettiin laki kunnallisten mielisairaa-
loiden ja tuberkuloottisten hoitolaitosten sekd tuberkuloosin vastustamistyon valtionavusta
(Lappalainen 1983, 16). Kuntayhtymien kenttd4 ovat sittemmin hallinneet nimenomaan ter-
veydenhuoltopalvelujen kuntayhtymét (ks. s. 22, 58-59; ks. Lappalainen 1983, 6).

Kuntayhtymien kayttd on vahentynyt 1990-luvulla. Olemassa olevia kuntayhtymia
on purettu ja uusia on perustettu l&hinnd yhdyskuntapalvelujen jarjestamistd varten (s. 58).
Nykyisin kuntien valistd yhteistoimintaa on myos toteutettu muulla sopimuksenvaraisella
yhteisty6lla tai yksityisoikeudellisin muodoin, muun muassa osakeyhtidita perustamalla.

1.3. KuEL-jarjestelmén rahoitusperiaatteet ja niiden muuttuminen

KUEL-elédkkeet myontad ja maksaa Kuntien eldkevakuutus. Elékelaitos kattaa eldke- ja muut
menonsa jasenyhteisoiltddn perimillddn maksuilla. Maksuihin on vuodesta 1993 alkaen sisél-
tynyt myds palkasta pidatettya palkansaajamaksua. Vuoteen 1988 saakka eldkkeiden rahoi-
tusjarjestelméa oli ns. puhdas jakojérjestelmd: maksuja keréttiin vuosittain ainoastaan se ra-
haméaard, miké tarvittiin kyseisend vuonna maksettaviin eldkkeisiin ja jarjestelmén hallinto-
kuluihin. Tadman jalkeen maksuja on koottu myds rahastoon siirrettaviksi.

Rahastoinnista huolimatta kuntaeldkkeet kustannetaan edelleen jakojarjestelmén
mukaisesti: elékelaitos kattaa kunkin vuoden eldkemenot saman vuoden maksutuloilla eli
maksussa olevia eldkkeitd rahoitetaan enemmaén tai vdhemman valittdmasti tyonantajilta,
nykyisin myos palkansaajilta kootuin maksuin. Rahastoinnilla on pyritty luomaan ainoastaan
valiaikainen puskuri, josta elakemaksujen kasvua voidaan tasata suurten ikaluokkien elak-
keelldoloaikana. Lisdksi rahasto on luonteeltaan kollektiivinen eikd siihen rahastoitavaa ra-
hamaarad ole kiinnitetty tyontekijakohtaisiin eldkevastuisiin. (ks. vrt. HE 2002:94; ks. vrt.
Blomster 2004b, 212.) Myos yksityissektorin palkansaajien elakejarjestelméssd valtaosa
vuotuisista tyoelakkeista kustannetaan jakojarjestelman mukaisesti.!

1 Yksityissektorin osittain rahastoivassa jakojarjestelmassa osa kunakin vuonna syntyneesta
elakevastuusta rahastoidaan tyontekijakohtaisesti ja kdytetddn aikanaan tyontekijan jaatya elakkeelle.
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Tyo6nantajamaksujen suuruus ilmoitetaan usein palkkoihin suhteutettuina keskimaa-
réisprosentteina. Ne vaihtelivat kuntien kannalta oleellisissa tytelakejérjestelmissé vuosina
2003-2005 taulukon 1.1 osoittamalla tavalla.

Taulukko 1.1 TEL-ty6nantajan ja kuntatyonantajan keskimaaraiset tydeldkemaksut % pal-
kasta eri jarjestelmissa vuosina 2003 — 2005 (Léhde: KuEL: Kuntien eldkevakuutuksen vuo-
sikertomus 2005, VEL: keskim&arin: Suomen Kuntaliitto 17.3.2006, maaraytymisperusteet:
Kuntatalous 2003:1; 2003:5, 2004:6. Muut jarjestelméat: Vuosi 2003 STM 2002:367 ja
2002:386, vuodet 2004-2005: TELA 2005)A

Vuosi KuELB VEL® LEL TaEL TELP
2003 22,73 20,30 17,60 13,20 16,80
2004 23,07 20,50 17,80 14,00 16,80
2005 23,21 20,48 18,1/16,9 15,0/13,8 17,0/15,8

A. Lukuihin ei sisélly palkansaajan elékevakuutusmaksu. VVuosina 2003-2004 se oli 4,6% palkasta ja
wvuonna 2005 alle 53 vuotiailla 4, 6% ja sitd vanhemmilla 5,8% palkasta.

B. KuEL-tydnantajan kaikki tytelakemaksut % palkasta keskimaarin

C. Vel-maksu kuntasektorilla keskimaarin. Alle 50 tydntekijén VEL-eldkemaksu vuosina 2003-2004
oli 18,9%, vuonna 2005 20,48% palkasta. Sita suuremmille tyonantajille valtiokonttori vahvistaa
vuosittain tyénantajakohtaisen ennakkomaksuprosentin. Se vaihteli kunnittain vuonna 2003
valilla 18,0 - 24,1%, vuonna 2004 vélilla 18,2-24,26% ja vuonna 2005 valilla 18,43 - 23,68%.

D. Tyontekijoité alle 50: ilman asiakaskohtaisia hyvityksid vuonna 2004: 16,99%, vuonna 2005
16,1 - 17,3%. Tyontekijoita vahintadan 50: maksu vaihtelee tydntekijan ian mukaan:
wvuonna 2004 vaihteluvali 12,3 - 19,4%, vuonna 2005 vaihteluvali 13,9/15,1% - 17,5/18,7%

Eldkkeiden rahoitukseen tarvittavat tyonantajamaksut ovat myos tosiasiallisesti maaréytyneet
tai jaettu tydnantajille maksettujen palkkojen perusteella. Kuntien eldkevakuutuksen jasenyh-
teisOissa tdméa yksinomaan palkkoihin perustuva tyénantajamaksujen kokoamistapa kuiten-
kin katkesi. Osa tarvittavista eldkemaksuista jaettiin tyonantajille, kuten ennen, palkkojen
perusteella, mutta osa sen mukaan, paljonko jasenyhteison palveluun perustuvia elékkeité oli
maksettu vuoden aikana. Tamé tydnantajan elakemenoon perustuva maksu otettiin kayttdéon
vuonna 1995. Liséksi jasenyhteisot olivat jo aiemmin 1990-luvulla alkaneet maksaa omavas-
tuuosuutta vuosittain alkaneista yksilollisestd varhaiseldkkeestd seka ty6éttomyys- ja tyoky-
vyttomyyselakkeisté (ks. alaviite 1, seur. sivu).

Taulukko 1.2 Tyo6nantajan eldkevakuutusmaksut Kuntien eldkevakuutuksessa palkkasum-
maan suhteutettuina (% palkoista) koko maassa keskim&arin vuosina 1994-2005 (L&hde:
Kuntien eldkevakuutus, vuosikertomus 2003 ja 2005)

Palkkaperusteinen  Eldkemenoperusteinen Omavastuu- Tybnantaja
Vuosi maksu maksu maksu yhteensa
1994 18,10 0,91 19,01
1995 17,50 2,00 0,63 20,13
1996 17,50 2,58 0,43 20,51
1997 17,40 2,95 0,34 20,69
1998 17,35 3,10 0,74 21,19
1999 17,35 3,34 0,76 21,45
2000 17,35 3,60 0,71 21,66
2001 17,55 3,85 0,78 22,18
2002 17,65 4,17 0,70 22,52
2003 17,45 4,59 0,69 22,73
2004 17,45 4,98 0,64 23,07
2005 17,10 5,55 0,56 23,21
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Uusista maksuista rahallisesti merkittdvin on elakemenoperusteinen maksu, jonka painoarvo
perittavien tyonantajan eldkemaksujen joukossa on koko ajan lisdéntynyt (ks. taulukko 1.2).
Mainittakoon, ettd jarjestelmé&an vuonna 2005 tehdyn muutoksen jalkeen eldkemenoperustei-
nerl1 gnaksu koskee vain sitd osaa eldkkeestd, joka on ansaittu vuoden 2004 loppuun mennes-
S&.”

Nykykéaytdnnon mukaan kaikki tydnantajat maksavat palkkaperusteista maksua sa-
man prosentin mukaan.® Elakemenoperusteista maksua maksetaan suhteessa elakemenoon
niin ikaan saman prosentin mukaan (taulukko 1.3), mutta sen suhde palkkaan saattaa vaih-
della tyonantajittain suurestikin riippuen elékemenon ja maksettujen palkkojen suhteesta.
My®ds varhaiseldkemenoperusteiseksi maksuksi vuonna 2006 yhdistyneet omavastuumaksut
ovat vaihdelleet tyGnantajittain. Ne eivét ole kuitenkaan olleet samalla tavalla maksussa ole-
vien elékkeiden rahoittamiseksi saanndllisesti perittyja kuten palkka- ja elakemenoperustei-
set maksut, vaan niitd on maksettu alkavista eldkkeistd niiden elékelajien osalta, joita oma-
vastuu koskee.

KuntatyOnantajien elakemenoon perustuvat palkkaan suhteutetut keskiméaaraismak-
sut vaihtelivat vuonna 2003 tydnantajan organisaatiomuodon mukaan taulukon 1.3 osoitta-
malla tavalla. Korkeinta keskima&rdinen maksutaso peruskuntien, kuntayhtymien ja osake-
yhtididen vertailussa oli peruskunnissa, matalinta osakeyhtidissd. Kuntien muita jasenyhtei-
soja korkeampi eldkemenon ja palkkasumman suhde selittyy osin sillg, ettd ne ovat olleet
jarjestelmén jasenid jo 1960-luvun puolivalistd eli sen perustamisesta lahtien. My6s muut
jarjestelméléhtoiset syyt lisddvat kuntien eldkemenoa.

Jarjestelméan toimintaperiaatteiden mukaan eldkemenoperusteisten maksujen viime
ké&den maksajana on aina peruskunta. Peruskunnat vastaavat maksuillaan ensinnakin kaikista
omiin palvelussuhteisiinsa perustuvista eldkkeistd. Toimintojen uudelleenorganisointi ei ole
vapauttanut kuntaa eldkemaksuista. Niinpé esimerkiksi yhtiditetyn toiminnan eldkemeno jaa
peruskunnalle. Tamén lisdksi oman toiminnan eldkemenoperusteiseen maksuosuuteen vai-

1.Yksil6llisen varhaiseldkkeen aiheuttamaa eldkevastuuta oli otettu huomioon eldkemaksus-
sa jo vuoden 1990 alusta. Tdma tapahtui kdyttamalla jasenyhteisdkohtaista kerrointa, jolla jasenyhtei-
son palkkasumma kerrottiin. KuEL:n eldkemaksu jaettiin tdman laskennallisen palkkasumman suh-
teen jasenyhteisdjen kesken. Tydéttomyyseldkkeen ja yksilollisen varhaiseldkkeen kustannuksia oli
puolestaan otettu huomioon 1.1.1993 alkaen laskemalla jasenyhteison eldkemaksu erillisten kertoimi-
en avulla, kuten yksildllisessé varhaiselakkeessa oli jo aiemmin tehty. Vuodesta 1994 alkaen tuli ela-
kemaksun osaksi eldkevastuisiin perustuva erillinen omavastuumaksu kaikille kolmelle elakemuodol-
le. (KUuEL:n tilastollinen vuosikirja 2003, liite 1, 96.)

2. Elakemenoperusteisen maksun jakoperusteita muutettiin vuonna 2005 siten, ettd jakoperus-
teena kaytetddn maksussa olevan eldkkeen kokonaismenon sijasta vain sitd osuutta maksussa olevasta
eldkkeestd, joka on karttunut ennen vuotta 2005. Muutoksesta johtuen 1.1.2005 tai sen jalkeen perus-
tetut jasenyhteisot eivat maksa lainkaan eldkemenoperusteista maksua. My6s omavastuumaksuihin
tuli muutoksia. Ty6nantajalta perityt omavastuumaksut korvautuivat uudella varhaiselakemenoperus-
teisella maksulla vuoden 2006 alusta alkaen. Varhaiselakemenoperusteista maksua tuli maksettavaksi
vuodesta 2006 lahtien niille jasenyhteisoille, joissa alkoi seuraavat ehdot tayttavia KuEL-elakkeita:
eldke alkaa 1.1.2006 tai myéhemmin uutena tai rinnakkaisena elakkeend; eldke on tydkyvyttomyys-
eldke, kuntoutustuki, tyéttomyyseléke tai yksiléllinen varhaiseldke ja KuEL-elédkkeeseen liittyy tuleva
aika. Varhaiselakemenoperusteinen maksu maksetaan kuukausittain samoin kuin eldkemenoperustei-
nen maksu. Vuosien 2005-2006 uudistukset perustuvat kuntien eldkevakuutuksen valtuuskunnan
31.3.2005 tekemaén paatokseen. Kuntien eldkevakuutuksen yleiskirjeen (29.4.2005) mukaan paatds
tuki valtuuskunnan aiemmin asettamaa tavoitetta, jonka mukaan maksujen rakenne ja taso tulee pitaa
sellaisena, etteivat ne kannusta siirtdmaan eldketurvaa toiseen jarjestelmaan ja ettd ne tukevat eldk-
keelle siirtymisen mydhentymista.

3. Mainittakoon, ettd vuosi 2003 oli ensimmadinen, jolloin tydnantajan palkkaperusteisten
KUuEL-maksujen palkkaan suhteutettu taso oli kaikilla tydnantajilla sama: 17,45%. Téhan saakka mak-
sujen palkkaan suhteutettu taso oli vaihdellut jonkin verran palkansaajien elakeikarakenteen mukaan.
1990-luvun puolivalin elakeuudistukset pienensivat elakeikarakenteen eroja: yleinen 63-vuoden elake-
ika ja sitd matalammat ammatilliset elakeidt lakkautettiin ja vanhuuseldkkeelle jaatiin nyt 65-vuoti-
aina. Vanhat saannét jaivat kuitenkin koskemaan jatkuvassa palvelussuhteessa vuoden 1993 alussa
olleita ennen vuotta 1940 syntyneita sellaisinaan. Vuosina 1995-2002 palkansaajien eldkeikérakenne
ja palkkaperusteisten elékemaksujen palkkaan suhteutettu taso vaihtelivat tydnantajittain ndiden van-
hempien palkansaajien suhteellisen osuuden ja elékeikarakenteen mukaan. Ks. myds viite 1, s. 25.
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Taulukko 1.3 KuEL-eldkemaksut, -eldkemeno ja -palkkasumma keskim&arin vuonna 2003
Kuntien elakevakuutuksen jasenyhteisdissa organisaatiomuodon mukaan (Lahde: Kuntien
elékevakuutus 3.3.2005, Kuntien eldkevakuutuksen jasenyhteisdjen maksuosuudet vuonna
2003 jasenyhteisgittain, N=918, ryhmittelyperiaatteista ks. jaljempana s.21.

Kunta-

Oy  Kunta  yhtymd Muu Kaikki
Elakemenoperusteinen maksu % eldkemenosta 22,55 22,55 22,55 22,55 22,55
Palkkaperusteinen maksu % palkasta 17,45 17,45 17,45 17,45 17,45
Elakemenoperusteinen maksu % palkasta 0,70 5,66 2,61 6,41 4,60
Palkka- ja elakemenoperusteiset maksut % palkasta 18,15 2311 20,06 23,86 22,05
Omavastuumaksut % palkasta 0,58 0,76 0,57 0,65 0,69
Kaikki eldkemaksut % palkasta 18,73 23,86 20,63 24,51 22,74
Elakemeno, milj. € 7 1708 368 9 2093
Palkat, milj. € 239 6 810 3183 33 10 265
N 216 446 239 17 918

kuttavat kunnan vastuulle mahdollisesti siirretty kunnan osuus lopettaneen kuntayhtymaén tai
muun lopettaneen jasenyhteisdn eldkemenosta tai sen vastuulle siirtynyt elakemeno sen erot-
tua kuntayhtymasta.

Peruskuntien véliset erot eldkemenon ja palkan perusteella jaettujen maksujen tilitta-
jina olivat vuonna 2003 merkittavid. Kuten seuraavista asetelmista ja kuviosta voidaan ha-
vaita, asukaslukuun suhteutettujen elakemenoperusteisten maksujen kuntakohtainen vaihtelu
oli palkkaperusteisten maksujen vaihtelua suurempaa, ja palkkaan suhteutetun elékemenope-
rusteisen maksun vaihtelu &aripaiden valilla suurta. Kun eldkemenoperusteisen maksun suh-
de palkkaan oli pienimmilld&n noin 0,9 prosenttia, vastaava luku jakauman toisessa aaripaas-
sé oli 18,6 prosenttia. Merkittdvd osa kunnista sijoittui kuitenkin melko l&helle jakauman
keskiarvoa. Maksuja koskevat tiedot perustuvat Kuntien eldkevakuutuksesta saatuun aineis-
toon ja koskevat vuotta 2003 (Kuntien Elékevakuutus 3.3.2005). Tarkastelussa ovat mukana
kaikki Suomen kunnat ja k&ytetty kuntajako on vuoden 2003 mukainen.

Elakemenoperusteinen maksu, Elakemenoperusteiset maksut €/asukas
% palkasta, peruskunnat N = 446 N=446, peruskunnat
Mediaani 60 €/asukas
20 Atrit. keskiarvo 62 €/asukas
Keskihajonta 24 €/asukas
Pain. keskiarvo 74 €/asukas
Min. 9 €/asukas
Max. 158 €/asukas
15 1. viidennes 43 €/asukas
g 4. viidennes 80 €/asukas
<
s
210 -
Palkkaperusteiset maksut €/asukas
N=446, peruskunnat
Mediaani 198 €/asukas
5 Atrit. keskiarvo 204 €/asukas
Keskihajonta 52 €/asukas
Pain. keskiarvo 228 €/asukas
Min. 96 €/asukas
Max. 465 €/asukas
0 1. viidennes 161 €/asukas
1 46 91 136181226271316361406 4. viidennes 248 Efasukas
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1.2.1. Uudistuksen tausta ja tavoitteet

Eldkemenoperusteiseen tydeldkemaksukaytantdon siirryttiin vuoden alusta 1995 ja joulu-
kuussa 1994 séadettyyn lakiin perustuen. Aloite uudesta kdytannosta tuli hallituksen lakiesi-
tyksen mukaan Kuntien elédkevakuutuksesta. (Sdad. kok 1994:1324; HE 1994:273.)

Kuntien eldkevakuutuksen mukaan eldkemenoon perustuva maksu otettiin kayttoon,
jottei aiemmasta yksityisalojen elédketurvaa paremmasta etuustasosta aiheutuva eldkemaksu-
jen nousupaine taysimittaisesti kanavoituisi palkkaperusteiseen maksuun (Kuntien eldkeva-
kuutus 29.4.2005). Ensisijainen syy uuteen maksukaytdntéon oli kuntasektorin uusi toimin-
taympaéristo.

Kun eldkemenoperusteisen maksun kéyttéonottoa suunniteltiin ja lakia saddettiin,
julkista sektoria sopeutettiin antamalla tilaa markkinoille ja lisd&amalla julkisen sektorin
markkinaohjautuvuutta. Julkisen alan tulevaa eléketurvaa heikennettiin, kilpailun esteitd
purettiin ja julkista hallintoa uudistettiin soveltamalla k&ytantoén erditd lahinnda OECD-
yhteistyon kautta Suomeen tulleiden hallintoideologioiden mukaisia oppeja. Hallintouudis-
tusten aallonharja ajoittui vuosille 1987-1995. (ks. Temmes & Kiviniemi 1997, 13; Heuru
2000, 282.) Osa uudistuksista merkitsi uhkaa kunnallisten eldkemaksujen laman oloissa
muutoinkin kaventuneelle jakopohjalle: palkkasummalle.

Vuonna 1993 toteutettu kuntien valtionosuusjarjestelman muutos oli yksi vuosien
1987-1995 hallinnonuudistushankkeista. Kuntien sosiaali- ja terveyspalvelujen valtionosuuk-
sista annettu laki (1992:733) oli merkinnyt kunnille kyseisten palvelujen jarjestdmistapojen
liberalisointia ja antanut kunnille aiempaa vapaammat mahdollisuudet ostaa palveluja myds
yksityisiltd palvelujen tuottajilta. Lain 48:n mukaan kunta saattoi nyt vapaasti p&attaa tuot-
taako lakisééateiset sosiaali- ja terveyspalvelut itse, jarjestddkd ne sopimuksin yhdessa muun
tai muiden kuntien kanssa, jasenend toimintaa hoitavassa kuntayhtymissa tai hankkimalla
palveluja toiselta kunnalta tai kuntayhtymaltd, valtiolta, muulta julkiselta tai yksityiselta
palvelujen tuottajalta. Liberalisointia koskevat pé&atokset olivat merkittdvia KuEL-
jarjestelmén kannalta: esimerkiksi vuonna 2000 sosiaali- ja terveydenhuollon ammateissa
tyoskenteli kuntien henkildstosta yli puolet (Halmeenmaki 2004, 33).

Kun kunta-alan eldkkeiden rahoitusjarjestelmaé uudistettiin, Suomessa oli lama ei-
vatka sosiaali- ja terveyspalvelujen oikeudellisesti helpottuneet yksityistdmisen edellytykset
olleet vield muuttuneet kdytanndn mahdollisuuksiksi saati toimiksi. Se tapahtui myéhemmin.
Yritysten ja jérjestdjen tuottamat sosiaali- ja terveyspalvelut alkoivat lisdantyé erityisesti
1990-luvun puolivélista lahtien (Kauppinen & Niskanen 2003, 13).

Kéytannon esimerkit toiminnan uudelleenorganisoinnin seurausvaikutuksista olivat-
kin tulleet toisaalta, valtionhallinnosta. Valtio oli kdynnistanyt vuosina 1988/1989 palvelulai-
tostensa liikelaitostamishankkeen. Hanke oli jatkunut liikelaitosten yhtidittdmisend siten, ettd
varsinaisen valtion budjettitalouden piirista oli siirtynyt vuosina 1989-1995 noin 70 000:n
henkilGstd, ja yhtidittdmisuudistus koskenut noin 60 000 aikaisempaa valtion palvelulaitok-
sen tyontekijad. Yhtioittdmisen yhteydessa liikelaitosten henkilékunta oli siirtynyt valtion
eldkejérjestelmastad yksityiseen tyoelékejarjestelmadn. Yhtididen osakkeet omisti edelleen
valtio. (Ks. Temmes & Kiviniemi 1997, 42, 76; Rasinmaki 1997, 467.)*

Vastaavanlaiset kokemukset olivat aiempaa todennakdisempid myds kuntien eléke-
jarjestelmélle. Kilpailun esteitd purettiin ja kuntien markkinaohjautuvuutta lisattiin.

Eta-sopimuksen allekirjoittaminen toukokuussa 1992 oli merkinnyt siirtymista kohti
julkisten hankintojen kilpailuttamista. Ensimmainen julkisten hankintojen kilpailuttamista
koskeva laki (1992:1505) oli tullut voimaan vuoden 1994 alusta. Hallitus oli myds antanut
elokuussa 1994 eduskunnalle esityksen uudeksi sahkémarkkinalaiksi (HE 1994:138). Sah-
kdmarkkinalaissa séhkdliiketoimintaa harjoittava kunnallinen laitos tai kuntayhtyma tuli
erottaa kirjanpidollisesti kunnasta, ja sille tuli laatia osakeyhtion tilinpadtoksen kanssa vertai-
lukelpoinen tuloslaskelma ja tase (S&&d. kok. 1995:386, 308). Lainsaadanté oli omiaan
vauhdittamaan kuntasektorin yhtidittamis- ja yksityistamiskehitysté (vrt. Alasuutari 2004, 8).

1. Vuonna 1988 varsinaisen valtionhallinnon henkildkunnan mééra oli noin 215 000, vuonna
1995 endd noin 125 000 (ks. Temmes & Kiviniemi 1997, 42, 76).
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Kuntia sopeutettiin Kilpailulliseen ympéristdén my6s kuntalakia uudistamalla. Uusi
kuntalaki (1995:365) kasitteli kuntia konserneina ja siirsi kuntien kirjanpidon ja tilinp4&atok-
sen soveltuvin osin liikekirjanpidon piiriin. Uudistukset merkitsivat sitg, ettd kuntien toimin-
taa tarkasteltiin nyt yritysten tavoin aineellisena tuotantona, teknistaloudellisena prosessina
tavoitteena mitata, ohjata ja vertailla tuotannon taloudellisuutta ja tehokkuutta. (Hallipelto
1995,14; Heuru 2000, 325-326; Rasinméki 1997,49.)

Kuntael&dkkeiden rahoitustavan lainmuutosta koskeva hallituksen esitys annettiin
eduskunnalle joulukuussa 1994. Esityksen perustelujen taustalla heijastuvat valtion palvelu-
laitosten yhtidittdmiskokemukset. Kunnallisten yhtididen kilpailukyky ja yhtididen henkilds-
ton kunnallisessa eldkejarjestelméssd pitdminen olivat hallituksen mainitsemia, uudistuksen
ensisijaisia tavoitteita:

Kunnalliseen eldkejarjestelmaén kohdistuu lahivuosikymmenien aikana kustannusten nousu-
paine, joka on oleellisesti suurempi kuin yksityisen sektorin elékejarjestelmissé... Kasvavat
elékemaksut siirtyvat nykyisella puhtaasti ansioperusteisella maksujen jakotavalla suoraan
kunnallisen ty6nantajan palkan sivukuluihin. T&m& aiheuttaa kunnallisen palvelutuotannon
suhteellista kallistumista verrattuna yksityisella sektorilla tuotettaviin palveluihin. Uhka
kilpailukyvyn menettamisesté saattaa talloin johtaa kuntien perustamien yhtididen siirtymi-
seen yksityisen sektorin eldkejarjestelmaén. Seurauksena on palkkasumman aleneminen ja
Ealkkaan suhteutettujen eldkemaksujen kohoaminen entisestaan. Tydvoimakustannusten
ohoaminen saattaa liséksi vaikuttaa kielteisesti kuntasektorin tydllistamishalukkuuteen ja
myo0s tata kautta vaikeuttaa elakejarjestelman tulevaa rahoitusta...

... Elakemenoon verrannollinen maksu on sovellettavissa {htaléisesti peruskuntiin,
kuntayhtymiin ja_ kuntien omistamiin yhtioihin. Se johtaa kuitenkin kaytannossa kuntien
omistamien Khtl@lden kohdalla muita alhaisempaan maksutasoon ja hillitsee nain yhtididen
siirtymista yksityisen sektorin elakejarjestelmaan. Toisaalta elakejarjestelman menoista lain
mukaan vastaavat peruskunnat eivat silti voi kiertdd omia velvoitteitaan yhtioittamalla, kos-
ka elakemeno kohdistuu aina joko yhtidon tai sen omistavaan peruskuntaan. Kunta voi siten
jarjestéda toimintonsa haluamallaan tavalla ilman eldkemaksuista aiheutuvia sivuvaikutuk-
sia. (HE 1994:273.)

Eldkemenoperusteisen maksun kéyttéonotto oli keino, jolla kilpailullisilla markkinoilla toi-
mivien, juridisesti osin yksityissektoriin verrattavien kunnallisten yhtididen palkansaajat
voitiin pitdd KuEL-jarjestelmén piirisséd. Koska kunnalliset osakeyhtiét ovat jarjestelmén
jasenind nuoria, niiden eldkemenoperusteiset maksut jaivat (pienemmaén elakemenon vuoksi)
peruskuntia huomattavasti vahaisemmiksi, ja elakkeistd aiheutuvat tydvoiman sivukulut ndin
ollen lahelle TEL-jarjestelmé&n tasoa (ks. vrt. edelld taulukot 1.1 ja 1.2).

Kun vuonna 2005 voimaan tulleen pdatdksen mukaan maksun perusteena on ja-
senyhteison tydsuhteesta vuoden 2004 loppuun mennessa karttunut osuus eldkkeestd, maksut
jaaviat jo olemassa olevissa osakeyhtidissa tulevaisuudessakin vahdisiksi. Vuonna 2005 tai
sen jélkeen perustetut osakeyhtiot eivét tule maksamaan eldkemenoperusteista maksua lain-
kaan. (Ks. edelld s. 13, viite 2.)

Mainittakoon edelleen, ettd kunnallisten osakeyhtididen liittyminen Kuntien eléake-
vakuutukseen on vapaaehtoista, ja vapaaehtoisena se oli vuosina 2002-2006 mahdollista
sellaisille kunnallisille osakeyhtitille, joiden osakkeista kuntasektori omisti vahintdan 90
prosenttia. Tata omistuksen rajaa oli muutettu marraskuussa 2002; aiempi ja tarkastellun
lain sdatdmisaikana voimassa ollut paaséantdinen liittymisehto oli sadan prosentin omistus
(Viherkenttd 2003:4). Saanto, jonka mukaan sataprosenttisesti kuntien omistamat yritykset
saattoivat ylipaataan liittya Kuntien elakevakuutuksen jaseniksi, tuli voimaan vuonna 1985%
Muutoksen l&pimenoa oli aikaisemmin jarruttanut muun muassa yksityisten vakuutusyhtioi-
den edunvalvonta (Johansson 1989, 50,52 Pusan 1998, 43 mukaan).

Olisikin mielenkiintoista tietdd, minkélainen rooli yksityissektorin tyodelékelaitoksil-
la, erityisesti TEL-piiriin kuuluvilla vakuutusyhticilla®, on ollut valtion ja kuntien yhtioitta-

1. Ammattioppilaitosta tai -korkeakoulua yllapitdva osakeyhtit, jonka osakkeista vahintaan
90 prosenttia oli kuntien, kuntayhtymien tai elakevakuutuksen jasenyhteisoksi liittyneiden yhdistysten
omistuksessa, oli voinut liittya jaseneksi muita aiemmin, 1.6.1997 (ks. Saad. kok. 1997:974).

2. Kuntien omistamien sahkolaitosten jasenyys ei ollut lain mukaan vuonna 1985 kuitenkaan
sallittua, tuo kielto kumottiin 1.12.1990 voimaan tulleella lain muutoksella (ks. Saéad. kok. 1990: 974).

3. Tel-jarjestelméasta ovat Suomessa perinteisesti vastanneet yksityiset saatiot, vakuutusyhtiét
ja -kassat. Suomen ETA- ja EU- neuvottelujen lopputuloksena ndmaé lakisaateista (jatkuu seur. sivulla)
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misen, ulkoistamisen ja yksityistdmisen vauhdittajana. Intressi eldkemaksuihin ja - suurem-
pien yhtididen osalta - myds yhtididen osakkeisiin on ainakin valiton (ks. myos Pusa 1998,
51). Sijoitustoiminnan osalta tydelékelaitoksia kiinnostanevat kuitenkin suuremmat kohteet,
joita on avautunut myds kansainvélisiltd markkinoilta. Sen sijaan tydelakelaitosten eléke-
maksumarkkinat ovat olleet sijoitusmarkkinoita rajallisemmat, ja pienikin markkinaosuuden
lisdys jakojarjestelmassa siita syysta tavoittelemisen arvoista.! Merkityksetonta ei liioin liene
se, ettd rahoituspohjan laajetessa palkkaperusteisia maksuja voidaan alentaa ja edistdd ndin
avoimen sektorin hintakilpailukykyé.

Vuoden 2007 alusta lukien tulivat voimaan uudet osakeyhtididen (sekd ensimmaéiset
s&atioiden) jasenyyttd koskevat sdannokset. Padsddnnon mukaan Kuntien eldkevakuutuksen
jasenyyttd voivat hakea kuntasektorin (laissa kunta, kuntayhtymd, kunnallinen elékelaitos,
kuntien elakelautakunta, Kuntien takauskeskus) maardysvallassa’ olevat osakeyhtiot (ja saa-
tiét), jos niiden avulla tuotetaan lakiin perustuvien tehtavien hoidon edellyttdmié palveluja®
seka naita valittomasti palvelevia toimintoja®. Lisaksi ilman edelld olevaa tehtavéarajoitetta
jaseneksi voivat hakemuksesta liittyd ne kuntasektorin méardysvallassa olevat osakeyhtiét (ja
s&étiot), joiden henkildstdon enemmistd on valittdmasti ennen osakeyhtion tai s&étion perus-
tamista kuulunut kunnallisen eldkelain mukaisen el&keturvan piiriin, sekd tdysin Kuntien
elakevakuutuksen jasenyhteisdéjen omistamat yhtiot. (S&ad. kok. 2006:423; Saad. kok.
2003:549, 28; HE 2006:19; ks. Sokka 2006.)

Kuntien eldkevakuutuksen aiempi aloite yleisestd osakeyhtididen jasenyysehdon
laajentamisesta kuntasektorin madardysvallassa oleviin osakeyhtiéihin (Louekoski 2005, 68)
oli kaatunut vakuutusyhtididen, yksityisten tydnantajajarjestojen ja sosiaali- ja terveysminis-
terion® vastustukseen (Kuntien elakevakuutus vuosikertomus 2005, 13); ja lakiin ja sita kos-
kevaan hallituksen esitykseen siséllytettiin osakeyhtididen jasenyyttd koskeva tehtdvérajoi-
te.® Tehtavarajoitteen ydin lienee siina, etta esimerkiksi elakelaitos ei voi mairaysvaltaa saa-
vuttamalla laajentaa eldkemaksujen jakoperustaa tukematta samalla sijoitustoiminnallaan
yksityistd liiketoimintaa aloilla, joilla myds kuntasektori voi omaan tuotanto-
organisaatioonsa nojautuen toimia.

Osakeyhtididen merkitys kunnallisen eldkejarjestelman rahoittajana oli vuoden 2003
tilanteessa varsin véhéinen (ks. edelld taulukko 1.3). Kuntien eldkevakuutuksen jasenind
olleiden 216 osakeyhtion palkkasummankin osuus koko jéseniston palkkasummasta oli vain

(viitteen 3 jatkoa edelliselté sivulta) pakollista tydeldketurvaa hallinnoivat laitokset madriteltiin osaksi
julkista sektoria. Samalla lakiséateistd eldkevakuutusta harjoittavien vakuutusyhtididen toiminta sul-
jettiin henkivakuutusdirektiivin ulkopuolelle. Tydeldkelaitoksien maérittelyll& osaksi julkista sektoria
oli vaikutusta muun muassa siihen, ettd Suomen talous téytti julkisen talouden velkaantumisen enim-
maismadrdd koskevat Euroopan rahaliiton muodolliset jasenyysehdot. (Levo-Kivirikko & Uusitalo
1999, 57, 79 myds 66.)

1. Valtion liikelaitoksia yhtiditettdessa otettiin kuitenkin kayttdon erityinen siirtymamaksu,
jota yksittdinen TEL-eldkelaitos (VR:n tapauksessa yhtion oma eldkeséaatid) maksoi siirtyneesta henki-
l6stosta valtiolle kymmenen vuoden ajan. Maksu koski vain yhtidittdmisid, joissa siirtyneen henkilo-
kunnan maara oli vahintddn 200. Kuten siirtomaksua varten séadetyn lain esityksessakin todetaan,
yhtidittdmisprosessi lisési siirtymamaksu huomioon ottaenkin Tel-jarjestelmén rahoitukseen kaytetta-
vissé olevia tuottoja enemman kuin kuluja. (Ks. HE 1992:265. Saad. kok. 1992:1341.)

2. Méadraysvalta tarkoittaa osakkeiden tuomaa dénivaltaenemmistod, ei osake-enemmistoa.

3. Hallituksen esityksesséan (2006:19) esittdman tulkinnan mukaan talla tarkoitettaisiin seka
sellaisia tehtdvia, joita kunnat ovat velvollisia hoitamaan (esim. perusopetus, kaavoitus), ettd sellaisia
tehtévid, joita kunnat lakiin perustuen voivat hoitaa.

4. Kuten sairaalan pesulatoiminta, pdivéhoidon ruokapalvelut jne. (HE 2006:19).

5. Yksityinen lakiséateinen elakejarjestelma kuuluu ministeriétasolla sosiaali- ja terveysmi-
nisterion, KUuEL-jarjestelma sisdasiainministerion (vuodesta 2008 valtiovarainministerion) hallin-
nonalaan.

6. Suomen Kuntaliitto, Kuntien elédkevakuutus ja kunta-alan paéasopijajarjestot olivat ehdotta-
neet sisdasiainministeriossa (ks. viite 5) valmisteltuun lakiesitysluonnokseen antamissaan lausunnois-
sa, ettd maininta jasenyyden rajaamisesta kuntien lakisaateisia tehtévid hoitaviin osakeyhtidihin ja
s&atidihin poistettaisiin. Muutosehdotusta olivat puoltaneet myds valtiovarainministerio ja Kilpailuvi-
rasto, kun taas Elinkeinoeldméan keskusliitto, Vakuutusyhtididen keskusliitto seké sosiaali- ja terve-
ysministerio (ks. viite 5) olivat suhtautuneet esitykseen kriittisesti. (HE 2006:19, ks. myds Kuntien
eldkevakuutus, vuosikertomus 2005, 13.)
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runsas kaksi sadasosaa. Oma tutkimusaiheensa olisikin selvittdd, missd méaarin yhtididen
pieni panos eldkkeiden rahoituksessa johtui tuolloin voimassa olleista omistusta koskevista
jasenyysrajoituksista (90%) ja jasenend olevien yhtididen lukumé&arastd ylipaatdan, missa
méaérin yhtiditetyn toiminnan tuotannon rakenteesta. Kunnallisten osakeyhtididen tuotanto
lienee ollut vuonna 2003 muun kuntasektorin tuotantoa padomavaltaisempaa muun muassa
energiantuotannon suhteellisesti suuremman osuuden vuoksi. Talldin yhtididen palkanmaksu
jaa ainakin arvonlisdykseen nahden muuta kuntasektoria vahaisemmaksi.*

Vuoden 1994 tilanteessa osakeyhtididen eldkejarjestelméssa pitdminen ja tyolli-
syysnékokohdat olivat hallituksen esityksesséén esittdmid ensisijaisia perusteluja jasenyhtei-
son eldakemenoon perustuvan eldkemaksun kayttéonotolle. Lisdperusteena uudistukselle
mainittiin myods ennenaikaiselle eldkkeelle siirtymisen ehkdiseminen ja nuoren tyévoiman
palkkaamisen suosiminen. Mainittakoon, ettd eldkemenoon perustuvalla maksulla ei ole en&a
lisdperusteluissa mainittuja oletettuja ohjausvaikutuksia: vuoden 2004 jalkeen ansaitusta
eldkkeestd ei endd koidu tulevia maksuja yksittaiselle kuntatyonantajalle (ks. tarkemmin
edelld sivu 13, viite 2).

Kuntien eldkemaksujen jakotapaa koskevan lakiuudistuksen taustoja pohdittaessa ei
voi mainitsematta sivuuttaa mydskaan julkilausumattomien tavoitteiden ja intressien, muun
muassa alueellisen puoluepuoluepoliittisen edunvalvonnan mahdollista merkitystd. Kuntien
elakevakuutus on ollut perinteisesti poliittisten puolueiden hallitsema elékelaitos, jonka val-
tuuskunnan ja hallituksen jésenistd valitaan joka neljas vuosi kunnallisvaalitulosten pohjal-
ta>. Kuntien elakevakuutuksen aloitteeseen perustuva, Ahon paaministerikauden hallituksen
esitys (HE 1994:273) hyvéksyttiin eduskunnassa joulukuussa 1994 kuitenkin keskusteluitta
sellaisenaan, ja laki tuli muuttumattomana voimaan vuoden alusta 1995.

1. Karkean, yhtion nimeen perustuvan luokittelun mukaan Kuntien eldkevakuutuksen jase-
nyyden valinneista kuntien 90-prosenttisesti omistamista yhtidista energia-, 1ampo- vesi- ja jatehuol-
toyhtiditd oli noin neljasosa. Kiinteistoyhtidita ja erilaisista asumispalveluista vastaavia yhtidita ai-
neiston 216 yhtion joukossa oli 40 prosenttia. Tuosta maarasta Helsingin omistamat vastaavat yhti6t
kattoivat runsaan neljanneksen. Ryhmaan kuului my6ds Helsingin ja Uudenmaan sairaanhoitopiirin
HUS-kiinteistdt Oy. Arviolta joka kymmenes yhtid toimi puolestaan joko kehitys- tai yrityspalveluis-
sa. Kuntien omistamista yhtidista valtaosa toimi kyseisilla toimialoilla myds 1980-luvun lopulla. Ne
olivat tuolloin enimmakseen kiinteistosakeyhtiditd, sdhkdlaitos-, Iampo- ja vesihuolto-osakeyhtiditd,
kehitysyhtidita ja yrityspalveluyhtiditd (ks. Rasinméki 1996, 329).

Kuntien eldkevakuutukseen liittyneistd ja siind vuonna 2003 jasenind olleista yhtidistd omina
ryhminaan erottuivat myos pesula- ja ravintolapalveluyhtiét, joita oli noin viisi prosenttia seka erilai-
set osaamiskeskukset ja koulutusosakeyhtidt, arviolta niin ikd&n noin viisi prosenttia aineiston yhtiois-
td. Ammattikorkeakoulun nimea kéyttavia yhtidita oli viisi kappaletta. Loput osakeyhtidista jakautui-
vat varsin monille toimialoille. Varsinaisia hyvinvointipalveluja eli sosiaali- ja terveyspalveluja tuot-
tavia osakeyhtioitd ei vuoden 2003 aineistossa ainakaan nimen perusteella arvioiden ollut. Monenkir-
javassa yhtidjoukossa oli muun muassa yksi satama ja yksi orkesteri. Tahan luokittelemattomien yhti-
6iden ryhmdén kuului myds Helsingin kaupungille tydvoimaa jérjestdvd Helsingin tydvoimapalvelu
Oy.

2. Kuntien eldkevakuutuksen ylin paattava elin on valtuuskunta, jonka jasenet on nimittanyt
siséasiainministerié (vuodesta 2008 alkaen valtiovarainministerid; S4d. kok. 2007:1006) kunnallis-
vaalikaudeksi. Jasenistd 26 nimitetddn Suomen Kuntaliiton, neljd kunnallisessa paisopimuksessa
tarkoitettujen paésopijajérjestdjen esityksestd. Valinnoissa on noudatettu puolueiden kunnallisvaalitu-
loksia ja henkil&t valittu siten, ettd kunnat, kuntayhtymét ja maan eri osat tulevat tasapuolisesti eduste-
tuiksi. Tarkein hallintoelimistd on kdytdnndssa valtuuskunnan valitsema hallitus. Edustajia valitessa
keskeistd on ollut puolueiden paikkajako edellisissd kunnallisvaaleissa. (Ks. KVTEL Saéad.
kok.1964:202, 4. ja 5.8; Kunnallinen elakelaki Saad. kok. 2003:549, 138. ja 139.8; Pusa 1998, 28,40;
Kuntaliiton hallituksen poéytakirja, 8.12.2004.)
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2. Tutkimusongelma, aineisto ja raportin rakenne

2.1. Eldkemenoperusteisen elékemaksun ongelma

Eldkemenoperusteista eldkemaksua on perusteltu kuntasektorin yksityistamistoiminnasta
jarjestelmélle aiheutuvien ongelmien estdmiselld. Elakemenoon perustuvan maksun vuoksi
yksittdinen kuntatyonantaja ei ole esimerkiksi voinut vapautua kokonaan eldkevastuistaan
vaikka olisikin siirtanyt tarjoamiaan palveluja yksityissektorilla tuotettaviksi. Nainhén tapah-
tuu, jos maksut ovat kokonaan palkkaperusteisia. Maksujen jakoperusta kapenee, ja maksut
siirtyvat aikanaan muiden kuntatyonantajien senhetkisen tyévoiman palkan perusteella jaet-
taviksi. Kun maksut perustuvat osin eldkemenoon, yksittdinen kuntatydnantaja maksaa pal-
kansaajan kuntatyoajalta syntyneestd eldkkeestda maksun, vaikka henkild olisi elédkkeelle
siirtyessaan toisen tydnantajan palveluksessa. (Ks. esim. Kuntien eldkevakuutus 3.4.2006,
4.8.2006.) Mainittakoon, ettd maksu koskee nykyisin vuoden 2004 loppuun mennessa ansait-
tua osaa vuotuisesta eldkemenosta.

Eldkemaksujen osittainen irrottaminen palkkaperustasta teki kuntasektorista myds
tasavertaisemman liiketaloudellisten tuotantokustannusten vertailuun rajoittuvissa Kilpailut-
tamistilanteissa. Koska eldkemenoperusteinen maksu perustuu nimenomaan eldkemenoon, ei
palkkaan, ja lankeaa kunnalle toimintojen organisointitavoista huolimatta, sitd ei ainakaan
tulisi ottaa mahdollisessa Kilpailuttamistilanteessa kustannuksena huomioon (ks. esim. Vi-
herkenttd 2003). Jako elékemenon ja palkan perusteella maaraytyviin maksuihin onkin pyrit-
ty tekemé&an niin, ettd palkkaperusteinen maksu on mahdollisimman lahelld yksityissektorin
TEL-maksua.

Elakemenoperusteisen maksun olemassaolo tuntuu varsin perustellulta. Sen kaytt6on
liittyy kuitenkin joukko ongelmia.

Eldkemenon suhde palkkasummaan ja asukaslukuun on menneisyyden tarpeiden ja
mahdollisuuksien suhde nykypéivén tarpeisiin ja mahdollisuuksiin. Ne ovat muuttuneet kun-
nilla varsin eri tavoin. Eldkemeno jakautuu kuntien kesken palkkasummaa epétasaisemmin ja
siihen perustuva maksu asettaa kunnat palvelutuotannossaan eriarvoiseen asemaan.

Eldkemenoon perustuva maksu asettaa kunnat lahtokohtaisesti eriarvoiseen asemaan
my0s lakisaateisten hyvinvointipalvelujen jarjestdmisessa ja tuottamisessa. Ongelmana on,
etteivét lakisaateisten palvelujen valtionosuudet tunne kuntien palvelukustannusten eroja, ei
vaikka ne aiheutuisivat elakemaksujen kaltaisista lakisaateisistd menoeristd. KuEL-maksut
ovat olleet lain mukaan osa valtion ja kuntien valistd kustannustenjakoa ja kustannusten
muutosta mittaavaa kustannusindeksid. Maksuna on kuitenkin otettu huomioon ainoastaan
valtakunnallisesti toteutunut keskimaaréistaso. Kuntakohtaisia KuEL-maksujen kustannus-
eroja kustannustenjaon tarkistukset ja indeksijarjestelmat eivat tunne.

1. Vuonna 2005 toteutettiin valtionosuusuudistus (Saad. kok. 2005:1068), jonka yhteydessa
muutettiin muun muassa valtion ja kuntien vélisen kustannustenjaon saéntelyd. Kuten aiempi valtion-
osuuslainsédadantd, mydskadn uusi ei tunne kuntakohtaisia kustannuseroja. Valtionosuuksien perus-
teena olevat laskennalliset kustannukset ja yksikkdhinnat muutetaan, kuten aiemminkin olisi lain
mukaan tullut muuttaa, valtakunnallista toteutunutta kertymé&a vastaaviksi kuntien ja valtion kustan-
nustenjaon tarkistuksen yhteydessd. Kustannustenjaon tarkistusten valilld kustannustason muutosta
seurataan ja valtionosuuksia tarkistetaan - kuten lainsdadantd aiemminkin edellytti - niin ik&an valta-
kunnallisesti maaraytyvan indeksin avulla. Kustannustason muutos laskettiin aiemman lainsdadannon
mukaan siten, ettd kaksi kolmasosaa siitd aiheutui kunnan ansiotason ja kunnan palkkasidonnaisten
maksujen muutoksesta ja yksi kolmasosa yleisen hintatason muutoksesta. Hintatason muutosta mitat-
tiin Tilastokeskuksen julkaisemalla kuluttajahintaindeksilld ja ansiotason muutosta kunnan palkansaa-
jien ansiotasoindeksilla. Palkkasidonnaisina maksuina pidettiin kuntien maksamiin palkkoihin liittyvia
kuntien tydnantajina suorittamia kansaneléke-, sairausvakuutus-, tydttdmyysvakuutus- ja eldkemaksu-
ja. Eldkemaksuina otettiin huomioon ainoastaan ja vain KuEL-maksuprosentit. (Siséasiainministerio
2004:52, 92-93.)

Vuonna 2006 aiempi valtionosuusindeksi korvattiin peruspalvelujen hintaindeksilla. Kunti-
en valtionosuudesta vuonna 2005 annetun asetuksen (1203) mukaan Tilastokeskus tuottaa peruspalve-
luiden hintaindeksin. Se lasketaan Tilastokeskuksen julkaiseman kunnan (jatkuu seuraavalla sivulla)
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Hallitus perusteli Kuntien eldkevakuutuksen eldkemaksujen jakamista jasenyhteiso-
jen kesken osin elakemenon perusteella myds tydllisyysnakokohdilla. Késitykset siitd, etta
eldkemenoon perustuva maksu ei olisi palkkoihin perustuvan maksun tavoin tyévoiman si-
vukulu ja uudistus siten tyollistdmisen kannalta kaikille kunnille edullista, ei nayttaisi pita-
neen kaytannon tasolla paikkaansa. Maksu on peritty esimerkiksi Helsingissa palkkoihin
perustuvan maksun tavoin palkanmaksun yhteydessa tiettynd ennalta arvioituna prosenttina
palkasta. Kun eldkemaksun suuruus suhteessa palkkoihin vaihtelee kunnittain ja kuntayhty-
mittain, myos kuntatyon hinta ja tyéllistimismahdollisuudet vaihtelevat vastaavasti.

Eldkemenoon perustuvat maksut ovat olleet suhteellisen pienid, mutta kasvavia.
Maksutason nousu ei ole johtunut niink&an itsestddn elékemenon kasvusta vaan kuntatalou-
den muuttuneiden toimintaedellytysten, tehokkuusvaatimusten, yksityisten intressien ja kil-
pailullisen toimintaympériston KuEL-jarjestelmalle asettamista paineista. Ne ovat merkin-
neet muun muassa sitéd, ettd palkkaperusteisen tyonantajamaksun tasoa on pidetty mahdolli-
simman lahelld TEL-ty6nantajan vastaavaa tasoa. Kun palkkaperusteisten maksujen nostova-
ra on ollut pieni, rahoitusvajetta on katettu muun muassa korottamalla elakemenoon perustu-
van maksun osuutta. Mainittakoon, ettd kuntatyénantajilta eldakemenon perusteella kootut
maksut kattoivat vuonna 2003 vajaan neljanneksen maksussa olevan eldkemenon méaarésté,
vuonna 2007 ennakkoarvioiden mukaan jo lahes kolmanneksen'.

Vuonna 1996 kayttdonotettu kuntien verotulojen tasausjérjestelma on kollektivisoi-
nut kuntien verotuloja. Jarjestelméalld on pyritty yhdessd sektorikohtaisten valtionosuuksien
kanssa siihen, ettd eri kuntien asukkaiden palvelutaso ja siitd kuntalaisille koituva verohinta
olisi kaikkialla mahdollisimman samanlainen (ks. Lehtonen & Moisio 2007, 3). Palkkaperus-
teista tyoeldkemaksua korvaavan eldkemenoperusteisen maksun kéyttdonotto on vaikuttanut
toiseen suuntaan. Muutos on merkinnyt lakisaateisen pakollisen elédketurvan rahoitukselle
ominaisen kollektiivisuuden rapautumista, vuotuisen eldkemenon osittaista siirtymista yksit-
téiselle kunnalle ja kuntien palvelutuotantomahdollisuuksien erilaistumista.

Kuntien eldkevakuutus on hyvinvointivaltion rakentajien ja toteuttajien elékejérjes-
telmd, ja sen eldkemenoon perustuva maksu oletetusti kaupunkien, erityisesti vanhojen kau-
punkien maksua. Toisaalta se on lahtokohtaisesti kuihtuvien kuntien maksua.

Kunnalliset eldkemaksut ovat viime kadessa verovaroin rahoitettuja. Koska maksut
ovat pakollisia, lakisaateisia ja menevat julkisyhteisolle, ne tayttavat myds OECD:n veroti-
lastoissaan veroille asettamat Kkriteerit. EIdkemaksuja voidaan siten pitda veroina siind missa
kuntien tulo- ja kiinteistoveroja tai kuntien saamaa yhteisdvero-osuutta. Kuntien verotuloja
tasataan kuntien kesken. Miten maksut kohdentuisivat, jos myds niité tasattaisiin? Kysymyk-
seen vastaaminen on tutkimisen arvoinen ajatuskoe.

(viitteen 1 jatkoa edelliselta sivulta) palkansaajien ansiotason muutoksen, Tilastokeskuksen julkaise-
mien kuluttaja-, tukku- ja rakennuskustannusindeksien muutosten sek& kuntien palkkasidonnaisten
maksujen muutosten perusteella. Palkkasidonnaisina maksuina pidetddn kuntien maksamiin palkkoi-
hin liittyvid kuntien tyfnantajina suorittamia kansaneldke-, sairausvakuutus-, tyottdmyysvakuutus- ja
elakemaksuja (my6s muita kuin KuEL-eldkemaksuja). Peruspalveluiden hintaindeksissa painotetaan
edelld mainittujen hinta- ja kustannusindeksien kehitysta kuntien ja kuntayhtymien sosiaali- ja tervey-
denhuollon seké opetus- ja kulttuuritoimen tilinpaatdsten mukaisilla kustannusosuuksilla. Kustannuk-
siksi luetaan henkiloston palkkausmenot sivukuluineen, tavaroiden ja palveluiden ostot sekd muut
kayttokustannukset. (Saad. Kok. 2005:1203; ks. myds Tilastokeskus 2005, 12.)
KUEL-eldkemenoperusteinen maksu on perinteisesti kohdennettu Kirjanpidossa eri toi-

miyksikdihin ja tehtéviin kuten vastaavat palkat jakautuvat. Suomen Kuntaliitto (9.3.2006) on suosi-
tellut muutettavaksi kirjanpitoa vuodesta 2006 alkaen siten, ettd elakemenoperusteisen keskimaérais-
maksun erot eri tehtdvaalueilla erottuisivat, ja maksu voitaisiin siten ottaa myds valtionosuustehtévis-
s& aiempaa osuvammin huomioon. Valtion ja kuntien valisessa kustannustenjaossa kyse on tietenkin
valtakunnallisesti toteutuneesta maksukertymasté.

1. Vuonna 2003 noin 23% (ks. edelld taulukko 1.3), vuonna 2007 arviolta 31% (Kuntien
elakevakuutus 2007).
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2.2. Raportin rakenne ja tutkimusaineisto

Raportin rakenne on seuraava. Luvussa 3.1 tarkastellaan kunnallisen eldkejarjestelméan mu-
kaisten eldkemaksujen vaihtelua muun muassa asukasluvun muutoksen, kunnan kaupungis-
tumisasteen ja kaupunkikoon suhteen. Erityisend mielenkiinnon kohteena ovat kuusi suurinta
kaupunkia — Helsinki, Espoo, Vantaa, Oulu, Tampere ja Turku — sek& vanhat kaupungit.
Maksutasoa vertaillaan my6s maakunnittain (luku 3.2). Maakuntakohtaisessa tarkastelussa
elakemenoperusteisen maksun vaihtelua vertaillaan ty6llisyys-, vdesto- ja bruttokansantuote-
eli niin sanotuilla BTV-indikaattoreilla havaittuihin rakenteellisiin muutoksiin. Hyvinvointi-
valtion rakentajien eldkejarjestelmaksi otsikoidun kolmannen luvun lopuksi tarkastellaan
kuntien verotuksen ja verorahoituksen oikeudellisia muutoksia ja verotulojen uusjaon suh-
detta eldkemenoperusteisten maksujen tasoon. Erityisend mielenkiinnon kohteena ovat suuret
ja vanhat kaupungit. Té&ssd yhteydessé kasitellddn myos yksityiskohtaisemmin kuntien vero-
tuloihin perustuvaa tasausjarjestelmaa.

Eldkemenoperusteisten maksujen tasausta koskeva ajatuskoe esitetddn neljannessa
luvussa. Raportin viimeisessa luvussa kasitellddn kysymystd, josta selvitys sai itse asiassa
alkunsa eli kirjanpitotietoihin perustuvia, Helsingin kaupungin oman toiminnan poikkeuksel-
lisen suuria palkkaan suhteutettuja eldkemaksuprosentteja sosiaali- ja terveystoimessa vuon-
na 2003.

Empiirisend aineistona on Kuntien eldkevakuutuksesta 3.3.2005 saatu vuoden 2003
eldkemaksutiedosto. Aineisto koostui kaikista Kuntien eldkevakuutuksen jasenyhteisoisté.
Niiden palkkaa, elakemenoa ja eldkemaksuprosentteja on késitelty organisaatiomuodon mu-
kaan jo edella (taulukko 1.3 s.14). Aineiston tiedot olivat ajankohdalta, jolloin elakemenope-
rusteiset maksut kattoivat kokonaiselakemenosta noin 23 prosenttia. Mainittakoon, ettd osuus
on sittemmin kasvanut noin kahden prosenttiyksikdn vuotuista keskimadaraisvauhtia niin, etta
se olisi ennakkotiedon mukaan vuonna 2007 noin 31 prosenttia kokonaiselakemenosta (ks.
ldh. viite 1 s. 20).

Aineistossa oli kaikkiaan 918 havaintoa. Tarkeimmat tiedot koskivat palkkasum-
maa, eldkemenoa, palkkaperusteisia maksuja ja elakemenoperusteisia maksuja. Tiedot saatiin
my06s omavastuumaksuista omavastuulajeittain. Kuntayhtymat voitiin ryhmitelld ja luokitella
nimien, numeeristen koodien seké Tilastokeskuksen funktionaalisessa kuntayhtymaluokituk-
sessaan kayttaman koodiston perustella (Tilastokeskus 10.6.2004). Osakeyhti6t voitiin ero-
tella omaksi ryhmékseen koodin ja oy/ab tunnuksen perusteella muista jaljelle jaaneista ja-
senyhteisgisté.

Kuntayhtymét ovat palkkasummalla mitaten kuntien ohella merkittavimpia elékelai-
toksen jasenyhteistja. Kunnat kattoivat aineiston palkkasummasta kaksi kolmasosaa, kun-
tayhtymat 31 ja osakeyhtidt kaksi prosenttia (ks. edelld taulukko 1.3, sivu 10).

Palkkasummaltaan huomattavimpia kuntayhtymid ovat sairaanhoitopiirien eli Tilas-
tokeskuksen luokituksessa ns. sairaalakuntayhtymat. Niiden KuEL-palkkojen osuus kaikkien
kuntayhtymien yhteenlasketuista vastaavista palkoista oli 61 prosenttia. Sairaanhoitopiireista
suurin on 32 kunnan muodostama Helsingin ja Uudenmaan sairaanhoitopiiri HUS. Sen pal-
kat kattoivat aineiston sairaanhoitopiirien palkkasummasta 29 prosenttia. Kaikki kunnat kuu-
luvat johonkin sairaanhoitopiiriin eli sairaalakuntayhtym&én olipa niilla omaa erikoissai-
raanhoitoa tai ei. (Taulukko 2.1.)

Seuraavaksi suurin kuntayhtymaryhma palkkasummalla mitaten ovat ammatillisten
oppilaitosten ja ammattikorkeakoulujen yllapitoa (18% KuEL-palkoista, 15% eldkemenosta)
varten perustetut kuntayhtymat. Mainittakoon, ettd kuntasektorin sisdisesséd opetustoimen
tydnjaossa perusopetus on Manner-Suomessa peruskuntien ja ammatillinen opetus joko pe-
ruskunnan, kuntayhtyman tai osakeyhtididen tuotantoa. Aineiston kuntayhtymissa on kuiten-
kin kaksi peruskoulun yl&astetta, molemmat Ahvenanmaalta. Ryhméssa “sivistys, muu ope-
tus” oli muun muassa kansan- ja kansalaisopistoja, musiikkiopistoja yms.

Merkittava Kuntien eldkevakuutuksen jasenyhteisoryhmé niin ikadn ovat perus-
terveydenhuoltoa varten perustetut kansanterveystyon kuntayhtymét (14% KuEL-palkoista,
17% -eldkemenosta). Manner-Suomen 430 kunnasta 217 oli vuonna 2003 jasenend jossain
kansanterveystydn kuntayhtymdssd. Na&illa kunnilla ei paésaantoisesti ollut lainkaan omaa
perusterveydenhuollon tuotantoa. (Taulukko 2.1.)
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Taulukko 2.1 Kuntayhtymien eldkemenoperusteiset maksut ja suhteellinen painoarvo palk-
kasummalla mitaten vuonna 2003
El&kemenoperust.
Palkat, Palkkojen  maksu % palkasta,

Kuntayhtymat tehtavaalueen mukaan milj.€ jakauma pain. keskiarvo N
Sairaalat (sairaanhoitopiirit) 1942 61% 2,48 20
Kansanterveystyo 457 14% 3,04 68
Sosiaalitoimi

- erityishuoltopiirit 150 5% 441 14

- muu sosiaalitoimi 16 0% 5,70 18
Ammatillinen koulutus (ml. amm.korkeakoulut*) 573  18% 2,12 65
Sivistys, muu opetus 6 0% 1,33 9
Yhdyskuntasuunnittelu, -palvelut, liiketoiminta 40 1% 3,20 45
Kuntayhtymét yhteensa 3183 100% 2,61 239

* ml = mukaan lukien

Sosiaalitoimi on terveydenhuoltoa huomattavasti pienimuotoisempaa kuntayhtymatyyppista
kuntien vélistd yhteistoimintaa. Eniten téllaista toimintaa vuoden 2003 KuEL-
palkkasummalla mitaten oli kehitysvammahuollossa. Kehitysvammahuoltoa varten perustet-
tujen erityishuoltopiirien kuntayhtymia oli vuonna 2003 yhteenséd 14, niista yksi Ahvenan-
maalta. Aineiston suurin yksittainen erityishuoltopiiri oli ruotsinkielisten ja kaksikielisten
kuntien ruotsinkielisten kehitysvammahuollosta vastaava Karkulla samkommun, johon myos
Helsinki kaksikielisena kuntana kuuluu. Karkulla-kuntayhtyman palkkasumman osuus eri-
tyishuoltopiirien yhteenlasketuista palkoista oli runsaat 12 prosenttia. Muut aineiston sosiaa-
litoimen kuntayhtymat koostuvat kolmesta paihdehuollon, 11 vanhusten laitoshuollon, kah-
desta perhe- ja kasvatusneuvolatoimintaa ja kahdesta lastenkotitoimintaa yllapitavasta kun-
tayhtymasta’.

Aineiston muut, asetelmassa Tilastokeskuksen tavoin yhdyskuntasuunnittelun ja -
palvelujen sekd liiketoiminnan kuntayhtymiksi luokitellut kuntayhtymat ovat maakuntaliitto-
ja (19), yhdyskuntapalvelujen tuotantoon ja jarjestamiseen erikoistuneita kuntayhtymia (17)
sekd liiketoimintaa harjoittavia s&hko- ja vesilaitoksia (9). Niiden yhteenlaskettu KuEL-
palkkojen osuus oli noin prosentin kaikkien kuntayhtymien vastaavista palkoista. T&héan
ryhméén kuuluvat muun muassa Uudenmaan liitto ja Péékaupunkiseudun yhteistydvaltuus-
kunta.

Kun tarkastelun kohteena ovat kunnan tuottamat ja rahoittamat palvelut, kuntakoh-
taisessa tarkastelussa tulisi ottaa huomioon myds kunnan osuudet kuntayhtymien palkoista ja
elakemenoista, ja siirtdd ne sitten kuntatasolle. Tuollaista aineistoa ei tata kirjoitettaessa ollut
Kuntien eldkevakuutuksesta vield saatavissa.

Sairaanhoitopiirien ja kansanterveystyon kuntayhtymien eldkemenoa ja palkkaa seké
niihin perustuvia eldkemaksuja koskevat tiedot voitiin kuitenkin arvioida kuntatasoisina.
Manner-Suomen kuntayhtymamuotoisesta tuotannosta saatiin siten sisallytettyd kuntakohtai-
siin tietoihin palkkasummalla mitaten 75%.

1. Kuten taulukon 2.1 asetelmasta voidaan havaita, ryhmésséd muu sosiaalitoimi keskiméaaréi-
set eldkemenoon perustuvat maksut olivat suhteessa palkkaan muita ryhmi& korkeammalla tasolla.
Erityisen korkeaa taso oli pdihdehuollon kuntayhtymissa. Palkkaan suhteutettuina maksut vaihtelivat
Helsingin kaupunginkin jésenend hallinnoiman Uudenmaan péihdehuollon kuntayhtymén 9,3 prosen-
tista Hameen péihdehuollon kuntayhtymén 13,4 prosenttiin ja Itd&-Suomen péihdehuollon kuntayhty-
man 14,6 prosenttiin. Aineiston vanhainkotikuntayhtymid oli puolestaan lakkautettu tai niiden toimin-
toja organisoitu uudelleen. Kymmenestd Manner-Suomessa vanhainkotitoimintaa harjoittavasta kun-
tayhtymasta kaksi ei ollut jattdnyt endd talousarviotaan vuodelle 2005 (Tilastokeskus 8.3.2005), kol-
mannella ei ollut lainkaan vuoden 2003 tilanteessa KuEL-palkkoja ja neljannella niita oli vain yhden
ihmisen lyhyeksi patkatyoksi (seitsemén tuhatta euroa). Kahdelle viimeksi mainitulle, edelleen toimi-
valle kuntayhtymalle, oli kirjattu vuonna 2003 KuEL-jarjestelman eldkemenoja ja niistd maksettuja
maksuja.
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Kuntien palkka- ja eldkemeno-osuudet kansanterveystyon ja sairaalakuntayhtymissa
arvioitiin seuraavasti. Tiedot yksittdisten kuntayhtymien jasenkunnista 16ytyividt Suomen
kuntaliiton kotisivuilta (ks. Suomen Kuntaliitto kttky; Tilastokeskus 14.11.2003). Kuntayh-
tymien eldkemenoa, palkkoja ja eldkemaksuja koskevat Kuntien elédkevakuutuksen tiedot
voitiin jakaa jasenkunnille Tilastokeskuksen kokoaman, kuntien kayttotaloutta koskevan
tilinp&atostiedoston perusteella (Tilastokeskus, Altika 2044). Jakokriteering kdytettiin sitd,
miten kuntayhtymén jasenkunnat olivat ostaneet kyseisia perusterveydenhuollon ja erikois-
sairaanhoidon asiakaspalveluita kuntayhtymiltd. Kuntayhtyméostojen oletettiin kohdistuvan
siten omaan kuntayhtymaan.

Eldkemenoperusteisten maksujen vaihtelua tullaan tarkastelemaan raportissa perus-
kuntatasolla, ottamalla tarpeen mukaan huomioon myds kansanterveystyon ja sairaalakun-
tayhtymien tuotannosta kunnille koituvia laskennallisia maksuja. Ahvenanmaan kunnat on
jatetty jatkokésittelyn ulkopuolelle niiden muista Suomen kunnista poikkeavan toiminnan
organisoinnin ja rahoituksen vuoksi. Kuntien lukuméaéra supistuu 430:een. Kaytetty kuntaja-
ko on vuoden 2003 mukainen.*

Manner-Suomen peruskuntien eldkemenoperusteiset maksut ovat suhteessa palkkaan
hieman korkeammalla tasolla kuin kaikissa maan peruskunnissa. Tdméa johtuu Ahvenanmaan
kuntien muuhun maahan verrattuna poikkeuksellisesta elakemenojen ja palkkojen suhteesta.

Kuntien eldkemenoperusteinen maksu Elakemenoperusteiset maksut €/asukas
% palkasta, peruskunnat N=430 N=430, peruskunnat
20 - Mediaani 61 €/asukas
Arit. keskiarvo 64 €/asukas
Keskihajonta 23 €/asukas
Mediaani 5,32% Pain. keskiarvo 74 €lasukas
Arit. keskiarvo 5,49% Min. 15 €/asukas
15 Keskihajonta 1,71% Max. 158 €/asukas
< Pain. keskiarvo 5,67% 1. viidennes 43 €/asukas
2 Min. 1,91% 4. viidennes 80 €/asukas
= Max. 18,60%
g8
X
10
Palkkaperusteiset maksut €/asukas N=430, perus-
kunnat
Mediaani 197 €/asukas
5 1 Arit. keskiarvo 203 €/asukas
Keskihajonta 52 €/asukas
Pain. keskiarvo 228 €/asukas
Min. 96 €/asukas
Max. 465 €/asukas
0 — — : — — 1. viidennes 161 €/asukas
1 44 87 130173216259302 345 388 4. viidennes 248 €fasukas

1. Kuntajaon ja muissa yhteyksissé tarvittavat kuntamuodon muutoksia koskevat tiedot, kuten
my6s linkit kuntayhtymien kotisivuille oli 1dydettavissa Suomen kuntaliiton kotisivulta
http://www.kunnat.net.
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Kun perusterveydenhuollon kuntayhtymét otetaan mukaan kuntakohtaiseen tarkasteluun,
eldkemenoperusteisten maksujen suhde palkkoihin alenee. Asukaskohtaiset eldkemenoperus-
teiset maksut kasvavat, mutta asukaslukuun suhteutettu palkka kasvaa tétékin enemman.
Sairaalakuntayhtymien tuotannollisesta toiminnasta kunnille koituviksi arvioidut laskennalli-
set palkat ja maksut alentavat eldkemenoperusteisten maksujen suhteellista tasoa edelleen.
Erot kuntien valilla tasoittuvat, mutta aéripéiden valinen tasoero sdilyy.

1 44 87 130173216259 302345388

Kuntien eldkemenoperusteinen maksu %
palkasta, peruskunnat ml.

1 44 87 130173 216259302 345388
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Kuntien eldkemenoperusteinen
Eldkemenoperusteiset maksut €/asukas N=430,
maksu, % palkasta, peruskunnat peruskunnat ml. kansanterveystydn kuntayhtymat
ml. kansanterveystydn
kuntayhtyméat, N=430 Mediaani 67 €/asukas
Arit. keskiarvo 69 €/asukas
20 Keskihajonta 22 €lasukas
Pain. keskiarvo 77 €/asukas
Min. 20 €/asukas
Mediaani 4,99% Max. 158 €/asukas
Avrit. keskiarvo 5,18% 1. viidennes 49 £/asukas
g15 Keskihajonta 1,57% 4. viidennes 87 €/asukas
7] Pain. keskiarvo 5,51%
= Min. 2,21%
g8 Max. 18,60%
X
10
Palkkaperusteiset maksut €/asukas N=430, perus-
kunnat ml. kansanterveystyon kuntayhtymét
Mediaani 233 €/asukas
5 4 Arrit. keskiarvo 234 €/asukas
Keskihajonta 47 €/asukas
Pain. keskiarvo 243 €/asukas
Min. 122 €/asukas
Max. 533 €/asukas
0 1. viidennes 194 €/asukas
4. viidennes 271 €/asukas

Elakemenoperusteiset maksut €/asukas N=430,
peruskunnat ml. kansanterveystyon ja sairaala-

kansanterveystyon ja kuntayhtymat
sairaalakuntayhtymét, N=430 Mediaani 80 €/asukas

20 4 Avit. keskiarvo 82 €/asukas
Keskihajonta 24 €/asukas
Pain. keskiarvo 86 €/asukas

Mediaani 4,58% Min. 30 €/asukas
Arit. keskiarvo 4,71% Max. 171 €/asukas
o 15 Keskihajonta 1,28% 1. viidennes 61 €/asukas
Q Pain. keskiarvo 4,87% 4. viidennes 101 €/asukas
4 Min. 2,30%
8 Max. 18,15%
X
[=)

10 Palkkaperusteiset maksut €/asukas N=430,
peruskunnat ml. kansanterveystyon ja sairaala-
kuntayhtymét
Mediaani 300 €/asukas

5 Arit. keskiarvo 302 €/asukas
Keskihajonta 49 €/asukas
Pain. keskiarvo 309 €/asukas
Min. 131 €/asukas
Max. 632 €/asukas
0 1. viidennes 260 €/asukas
4. viidennes 344 €/asukas




3. Hyvinvointivaltion rakentajien elakejarjestelméa

Kuntien eldkevakuutusjarjestelmd on enemmén kuin mikaan muu elékejérjestelma hyvin-
vointivaltion rakentajien eldkejarjestelma (Pusa 1998). Se oli varsin nuori 1960-luvun loppu-
puolella ja 70-luvulla, jolloin useat hyvinvointivaltiolliset, tuloista ja asuinpaikasta riippuma-
tonta palvelujen universaalia saatavuutta korostavat suuret hankkeet toteutettiin. 1970-luku
oli nykymuotoisten lakisaateisten peruspalvelujen perusrakennustydén vuosikymmen. Kan-
santerveyslaki s&adettiin vuonna 1972. Myds lasten kunnallisen péivéhoidon jérjestdminen
oli vuosikymmenen suuria hankkeita. Peruskoulujérjestelmd, jonka opettajia alkoi liittyd
Kuntien eldkevakuutukseen vasta 1990-luvulla, aloitti toimintansa vuonna 1970.

Nykymuotoinen keskitetty kunnallinen eldkejérjestelmé luotiin vuonna 1964 osana
koko maata koskevaa lakiséateisen pakollisen elékejarjestelman pystyttdmistd. Kuntien osal-
ta eldkkeet olivat perustuneet sisalléltdan ja eldketurvaltaan varsin erilaisiin kuntien omiin
eldkesaantoihin, eika kaikissa kunnissa edes ollut asianmukaisesti jarjestettyd eldketurvaa
(ks. Niemeld 1989, 15-17, 29; Pusa 1998, 21).

Uutta jarjestelmaa pystytettdessd taloudellisena perusteluna nostettiin ongelmaksi
elakemaksujen voimakas vaihtelu eri kunnissa (Johansson 1989, 43). Suuri vaihtelu eléke-
kustannuksissa ei tukenut ajatusta yhtenevien palvelujen tuottamisesta (Pusa 1998, 21). Kus-
tannusten vaihtelun osalta elékemenoperusteisen maksun kayttéonotto on merkinnyt osittais-
ta paluuta entiseen kaytantoon.

3.1. Kaupungit ja eldkemaksujen uusjako

3.1.1. Helsinki ja muut suukaupungit

Kuntien elédkevakuutus siirtyi jakamaan osan vuosittain jasenyhteisdiltddn perimistaan ela-
kemaksuista eldkemenon perusteella vuonna 1995. Tét4 ennen elékkeisiin tarvittavat maksut
oli jaettu pelkastadn palkkojen perusteella. Maksut saattoivat vaihdella tyonantajittain suh-
teessa palkkoihin jonkin verran mydés talléin. Vaihtelua aiheuttivat palkansaajien erilaiset
vanhuuseldkeikérakenteet, ldhinnd aiemmat, erditd ammatteja koskevat yleista elékeikad
matalammat ns. ammatilliset elakeiat'. Maksuilla ei kuitenkaan ollut mitdan yhteytta tyon-
antajakohtaiseen eldkemenoon.

Vuoden 1995 uudistus oli epéedullinen Helsingin kaupungille, erityisesti sen omalle
toiminnalle. Kun el@kelaitoksen kaikilta jasenyhteisoiltdan perimien eldkemaksujen palkkaan
suhteutettua tasoa merkitddn vuosittain luvulla 100, oli Helsingin kaupungilta perittyjen vas-
taavien maksujen suhdeluku vuonna 1990 noin 102, vuonna 2003 noin 111. Tarkastelussa
ovat mukana palkkaperusteiset, vuoden 2003 luvuissa myds elékemenoperusteiset maksut.
Mikéli Helsingin kaupungilta perittyjen palkkaan suhteutettujen eldkemaksujen taso olisi
poikennut maan vastaavasta keskimaaraistasosta kuten aiemmin, maksut olisivat olleet vuon-
na 2003 noin 19,6 miljoonaa euroa toteutuneita pienemmaét. Tiedot perustuvat Kuntien elé-
kevakuutuksesta saatuihin aineistoihin (Kuntien eldkevakuutus 3.3.2005; 15.7.2005).

Eldkemenon perusteella kootut maksut ovat olleet myds kasvavia, eikd maksujen
kohoaminen ole johtunut niink&&n kasvaneesta eldkemenosta. Kun esimerkiksi Helsingin
kaupungin elakemenostaan tilittdmien maksujen nimellisarvoarvo oli vuonna 2005 noin 31

1. Ks. HE 1994:273. Elékelaitos painotti tyénantajamaksujen jaon perusteena olevat ansiot palkansaa-
jien vanhuuseldkkeelle siirtymisikid osoittavilla kertoimilla ja jakoi maksut sitten ndiden muunnettu-
jen ansioiden perusteella. 1990-luvun el&keuudistukset pienensivat palkansaajien elékeikérakenteen
eroja. Vuonna 2003 vaihtelua ty6nantajien palkkaperusteisten maksujen palkkaan suhteutetussa tasos-
sa ei endd ollut ja vuosina 1995-2002 sitd olivat aiheuttaneet ainoastaan ennen vuotta 1940 syntynei-
den palkansaajien muista palkansaajaryhmistd poikkeavat elékeidt (ks. sivun 13 viite 3).
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prosenttia kahden vuoden takaista arvoaan suurempi, sen eldkemenon nimellisarvo oli kas-
vanut vastaavana ajankohtana huomattavasti vahemman, noin yhdeksan prosenttia’.

Vuonna 2003 eldkemenon ja palkan perusteella Helsingin kaupungilta perityt KuEL-
maksut olivat palkkoihin suhteutettuina 24,6%. Koko konsernissa vastaava maksutaso oli
arviolta 23,2%. Mikéli Helsinki-konserni ja sen jasenyhteisot olisivat tuolloin maksaneet
palkkaan suhteutettuja eldkemaksuja kuten KuEL-jarjestelmassa keskimaérin maksettiin,
niiden euromaaraiset hyodyt ja tappiot olisivat olleet seuraavat:

Helsingin | Hgin KuEL-maksut, 1000 € |Helsingin kau-
Maksut | KUEL- toteutuneen [jarjestelmdn |pungin maksu-
% pal- |palkka kaytdnnon [keskim. %:lla [tason erot
Toimintaorganisaatio kasta (1000 € mukaan 22,05% 1000 euroa
Helsinki, oma toiminta 24,57 957 022 235175 211 005 24 170
Kuntayhtymat®
HUS 17,58 203 130 35719 44 786 - 9067
Kérkulla samkommun 20,14 3156 636 696 -60
Uudenmaan pdihdeh. ky. 26,79 88 24 19 4
Sk for s-sprak.yrkeskolor | 85,40 76 65 17 48
YTV 21,30 4 564 972 1 006 -34
Uudenmaan liitto 21,96 742 163 164 -1
Ky:t yhteensé 17,75 211 756 37578 46 688 -9110
Osakeyhti6t® 18,72 28 533 5343 6 291 -948
Helsinki-konserni 23,23 | 1197311 278 096 263 984 14 112
A. Palkkaper. (17,45) + eldkemenoper. maksut (4,6) % palkasta koko jérjestelméssé keskimaarin
B.  Helsinki-konsernin KuEL-maksuja maksaneet osakeyhtiot ja kuntayhtymdt voitiin todeta
vertailemalla Kuntien eldkevakuutuksen tiedostossa ja Helsingin kaupungin vuoden 2003
tilinpaatoksen liitetiedostossa lueteltuja jasenyhteistja. Kaupungin osuudet yhteison KuEL-
palkoista ja -eldkemaksuista arvioitiin tassa tilinpaatoksen liitetiedoissa niin ikaén ilmoitetun
omistusosuuden perusteella. Huom. Helsingin osuus HUS:n KuEL-palkoista ja -elékemaksuista
téssd 36,2%, mydhemmissd kuntakohtaisissa vertailuissa 38,9%.

Kuusi suurinta kaupunkia maksoi vuonna 2003 tydnantajana kaikkia KuEL-eldkemaksuja eli
palkka- ja eldkemenoperusteisia sek& omavastuumaksuja suhteessa palkkasummaan taulukon
3.1 osoittamalla tavalla. Eniten vaihtelua kaupunkikuusikon palkkaan suhteutettuun eléke-
maksutasoon aiheutti eldkemenoperusteinen maksu, ja maksun taso oli Helsingissa muita
suuria kaupunkeja korkeampi. Vaikka maksun palkkoihin suhteutettu taso poikkesi muista
suurista kaupungeista vain vahén, Helsingin maksut olisivat olleet Turun laskennallisella
prosentilla lahes 13, Espoon prosentilla runsaat 25 miljoonaa euroa toteutuneita pienemmét.
(Ks. myos taulukko 3.2.)

Taulukko 3.1 Kaikki tydnantajan KuEL-eldkemaksut palkkoihin suhteutettuina (% palkasta)
kuudessa suurimmassa kaupungissa (peruskunta) seka kaikissa Manner-Suomen kunnissa
(peruskunta) keskimaarin vuonna 2003, arit.ka = aritmeettinen keskiarvo, pain.ka = paino-
tettu keskiarvo
Ty6nantajan
KUEL-eldkemaksut

Manner-Suomi
kaikki 430 kuntaa

% palkasta Espoo Helsinki Oulu Tampere Turku Vantaa aritka. pain.ka.
palkkaperusteinen 17,5 175 17,5 17,5 17,5 17,5 17,5 17,5
elakemenoperusteinen 45 7,1 54 5,6 5,8 4,6 55 5,7
omavastuumaksut 0,5 0,7 0,8 0,8 0,7 0,7 0,8 0,8
kaikki edelliset 22,4 252 | 23,7 23,8 23,9 22,8 23,7 23,9

1.Vuonna 2003 Helsingin kaupungin eldkevastuut KuEL-jarjestelméssd noin 302, vuonna
2005 noin 330 miljoonaa euroa. Elakemenoperusteiset maksut vuonna 2003 noin 68 ja vuonna 2005
noin 90 miljoonaa euroa (Kuntien eldkevakuutus 7.9.2006).
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Taulukko 3.2 Elakemenoperusteinen maksu prosenttia KuEL-eldkemenosta, -palkasta seka

suhteessa asukaslukuun vuonna 2003 kuudessa suurimmassa kaupungissa (peruskunta) seka

kaikissa Manner-Suomen kunnissa (peruskunta) keskiméaérin, arit = aritmeettinen keskiarvo,
ain = painotettu keskiarvo (Lahde véestdn osalta Tilastokeskus, Altika 0201)

KuEL-eldkemeno- Manner-Suomi
perusteinen maksu 'Espoo Helsinki | Oulu Tampere Turku Vantaa kaikki 430 kuntaa
% eldkemenosta 2255 2255 2255 2255 | 2255 2255 22,55

% palkasta 4,48 7,12 539 5,63 581 4,64  5,49(arit)/5,67(pain)
euroa/asukas 52 122 77 94 101 57 64 (arit)/74 (pain)
asukasluku 31.12.

2002, 1000 asukasta = 222 560 125 200 175 182 5180

Kun tarkastelun kohteena on kunnan oma toiminta, eldkekustannusten suhteelliseen suuruu-
teen vaikuttavat muun muassa toimintojen organisoinnissa tapahtuneet muutokset. Mikéli
kunta on tuottanut menneisyydessd palvelunsa itse, mutta siirtynyt ostamaan enenevassa
maédrin palveluja muilta toimijoilta — kuntayhtymiltd, muilta kunnilta, valtiolta tai yksityisilta
palvelujen tuottajilta - olivatpa ne sitten voittoa tavoittelemattomia jarjest6ja tai liiketoimin-
tayrityksia - eldkemenoperusteisten maksujen palkkaan suhteutettu taso on odotettua suu-
rempi. Lisdksi oman toiminnan eldkemenoperusteiseen maksuosuuteen vaikuttavat paitsi
kunnan omiin palvelussuhteisiin perustuvat eldkkeet myods esimerkiksi kunnan vastuulle
mahdollisesti siirretty kunnan osuus lopettaneen jasenyhteison elakemenosta tai sen vastuulle
siirtynyt elakemeno sen erottua kuntayhtymasta.'

Kun kaupunkien oman toiminnan palkkoihin ja elakemenoon siséllytetdadn sairaan-
hoitopiirien palvelujen yllapidosta kaupungeille koituviksi arvioidut vastaavat menoerét,
Helsingin, Turun ja Tampereen palkkaan suhteutetut maksutasot l&henevét toisiaan. Helsin-
gin erot muihin Helsingin ja Uudenmaan sairaanhoitopiirid kayttaviin suurkaupunkeihin sen
sijaan sailyvat. Oulun elakemenoperusteiset maksut ovat maan keskitasoa. (Taulukko 3.3.)

Taulukko 3.3 Elakemenoperusteinen maksu prosenttia KuEL-eldkemenosta, -palkasta seka
suhteessa asukaslukuun vuonna 2003 kuudessa suurimmassa kaupungissa seka kaikissa
Manner-Suomen kunnissa keskimaarin; peruskunnat seka peruskuntien toiminta sairaala-
kuntayhtymissd; arit = aritmeettinen keskiarvo, pain = painotettu keskiarvo. (Léhde véeston
osalta Tilastokeskus, Altika 0201)

KuEL-elakemeno- Manner-Suomi
perusteinen maksu Espoo Helsinki Oulu Tampere Turku Vantaa kaikki 430 kuntaa
% eldkemenosta 2255 2255 2255 2255 | 2255 2255 22,55

% palkasta 341 5,83 4,85 5,17 542 353  4,71(arit)/4,87(pain)
euroa/asukas 52 122 38 105 110 58 86

1. Esimerkiksi Helsingin ja Uudenmaan sairaanhoitopiirin kuntayhtymén (HUS) muodosta-
misen yhteydessa siirtyivét lakkautettujen kuntayhtymien, Uudenmaan sairaanhoitopiirin ja HYKS:n
vastuulla olleet eldkemenoperusteiset maksut jasenkunnille. Vuoden 2003 tilanteessa Hyks-
kuntayhtymaltd siirtyneet eldkemenoperusteiset maksut olivat Helsingissd noin 13 euroa asukasta
kohti. Vantaalla HUS:n perustamisen yhteydessa siirtyneet eldkemenoperusteiset maksut olivat vuo-
den 2003 tilanteessa noin 10 euroa asukasta kohti, Espoossa noin kahdeksan euroa. Helsingin yliopis-
tolliselta sairaalakuntayhtymaéltd Helsingin kaupungille siirtyneet eldkevastuut olivat kaupungille
kesakuuhun 2005 mennessé siirtyneistéd elédkevastuista ylivoimaisesti suurimmat. Ne kattoivat ennak-
kotiedon mukaan 97 prosenttia peruskunnalle eli konsernikielelld sanottuna emokaupungille siirty-
neesta elakemenosta. llman purkautuneilta kuntayhtymilta Helsingin kaupungille siirtyneitd maksuja
palkkaan suhteutetun eldkemenoperusteisen KuEL-maksun taso olisi vuoden 2003 tilanteessa ollut
Helsingin omassa tuotannossa 7,1 prosentin sijasta 6,4 prosenttia (Kuntien eldkevakuutus 8.6.2005).
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Se, ettd Helsingin eldkemenoon perustuvat maksut ovat suhteessa palkkaan ja asu-
kaslukuun suuremmat kuin muissa suurissa kaupungeissa, etenkin Espoossa ja Vantaalla, ei
ole yllatys. Asukasluku Helsingissa on kasvanut viime neljdnnesvuosisadan aikana huomat-
tavasti véhemman kuin metropolialueen muissa suurissa kaupungeissa.

Helsinki oli suurkaupunki jo vuonna 1975 suurkaupungin tarpeineen ja mahdolli-
suuksineen. Kun Helsingin vékiluku kasvoi vuosina 1975-2003 noin 12%, vastaava kasvu oli
Vantaalla 57% ja Espoossa 86%. Suurista, yli 100 000 asukkaan kaupungeista ainoastaan
Turussa véestonkasvu oli Helsinkia pienempéaa. Lisaksi asukaskohtaisten verotulojen kasvu
oli Helsingissa vuosina 1985 — 2003 Espoota ja Vantaata, my6s muita suuria kaupunkeja
vahdisempé4 siséllytettiinpd veroihin sitten valtionosuuksiin hallinnollisesti kuuluvat verotu-
lotasaukset tai ei. Mainittakoon, ettd kaikkein suotuisinta asukaslukuun suhteutettujen vero-
tulojen kasvu vertailtavista kuusikkokunnista oli tuolloin Oulussa, ja sen véesto kasvoi van-
hoista kaupungeista vuosina 1975 — 2003 kaikkein eniten (36%). Verotulojen kehityst4 tar-
kastellaan 1dhemmin luvussa 3.3.

3.1.2. Kaupungistuminen, kaupungit ja vanhat kaupungit

Kuntien eldkevakuutusjarjestelmé on hyvinvointivaltion rakentajien eldkejarjestelma, ja sen
eldkemenoon perustuva maksu lahtékohtaisesti nimenomaan kaupunkien maksua.

Modernisaatio, kaupungistuminen ja julkisesti tuotettujen palvelujen tarve ovat kul-
keneet historiallisesti kasi kddessa. Teollistuminen merkitsi myds kaupungistumista, talou-
dellisten toimintojen alueellista kasautumista ja kasvua. Taloudellisten toimintojen kasvu ja
kasautuminen edellyttivat kaupungeilta seka erilaisia fyysisia etta sosiaalisia infrastruktuuri-
palveluita kuten terveen ja tuotantokykyisen tydvoiman saatavuudesta huolehtimista. Toi-
saalta kaupunkiympadristo tuotti myos sille ominaisia terveydellisia ja sosiaalisia huolenaihei-
ta ja ongelmia.’

Kaupungistuminen lisasi mahdollisuuksia my6s vastata lisdantyneisiin palvelutar-
peisiin. Alueellinen kasautuminen ja kasvukehitys lisésivat tyotilaisuuksia ja laajensivat siten
veropohjaa samalla kun maaseudun tyétilaisuudet vahenivat. Naisten palkkatydhon osallis-
tuminen kasvoi.

Naisten palkkaty0 ja kolmen sukupolven perheiden hajoaminen merkitsivat kasva-
vaa kysyntdd perhettd korvaaville hyvinvointipalveluille, naisten kotikunnissa erityisesti
lasten péivéhoidolle. Naisten tyéhdn osallistuminen kasvoi edelleen, nyt myds julkisella
sektorilla.

Korkea palkkatyohon osallistumisaste, erityisesti naisten laaja kodin ulkopuoliseen
palkkatyéhon osallistuminen onkin ollut keskeinen pienind avotalouksina tunnettuja poh-
joismaisia hyvinvointivaltioita luonnehtiva piirre®. Naisten palkkatydsta merkittdva osa on
tehty nimenomaan hyvinvointivaltiollisessa palvelutuotannossa muun muassa kunnissa, ja
naiset muodostivat kuntasektorin palkansaajista esimerkiksi Suomessa vuonna 2002 selvén
enemmistdn. Naisten osuus kuntien palkansaajista oli tuolloin yli 80 prosenttia, kun yksityi-
selld sektorilla naisia oli vahemmistd, noin 42 prosenttia (Myrskyla 2004, 65-66)° .

Naisten kodin ulkopuoliseen palkkaty6éhon osallistuminen oli edelleen 1970-luvun
puolessa valissakin tilastojen mukaan selvasti sitd yleisempéd mitd kaupunkimaisemmasta
kunta-alueesta oli kyse. Kun vuoden 2002 tilanteessa maaseutumaisiksi luokitelluissa kun-

1. Kaupungeilla oli ollut pitkat ja laaja-alaiset perinteet muun muassa erilaisissa yleiseen
terveydenhoitoon liittyvissa tehtavissd ennen kansaterveyslain saatdmistd vuonna 1972. Useat kau-
pungit olivat perustaneet myds omia sairaaloitaan ja yllapitaneet niiden toimintaa jo ennen sairaalalai-
toksen kunnallistamista. Sairaalalaitoksen yll&pitdmien ja sairaanhoito siirrettiin valtionapua saavaksi
kunnalliseksi tehtévéksi vuoden 1956 sairaalalailla (Asetuskok.1956:49), ja 1960-luku oli sairaalalai-
toksen rakentamisen vuosikymmen (Tahvanainen 2004, 45).

2. Naisten ty6hon osallistumisasteesta aikasarjatilastoa vuosilta 1970-1997 Pohjoismaissa ja
erdissd muissa OECD-maissa ks. Scharpf & Schmidt 2000, 349.

3. Naisia (ennakkotiedon mukaan) kuntasektorilla tuolloin noin 376 000, yksityisell& noin
541 000 (Myrskyla 2004, 65-66).
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nissa 25-54 -vuotiaiden naisten keskimaardinen (kodin ja maatalouden ulkopuoliseen) tyo-
hon osallistumisen aste vuonna 1975 oli 40 prosenttia, vastaava luku oli taajaan asutuissa
kunnissa 55, vuoteen 2002 mennessé yli 100 000 asukkaan kaupungeiksi kasvaneissa kau-
pungeissa 78 ja muissa kaupungeissa ja kaupunkimaisissa kunnissa 69 prosenttia.*

Hyvinvointivaltion rakennustyd merkitsi sen alueellista laajentamista ja hillitsi myos
kaupungistumisen vauhtia. Suomessa sodan jalkeisen historian suurin kaupungistumisaalto
kéynnistyi 1960-luvun jélkipuoliskolla teknologisen kehityksen kiihtyessa ja maatalouden
tuottavuuden kasvaessa. Kaupungistumisen vauhti hidastui 1970-luvun jélkipuoliskolla.
Merkittava vaikutus oli hyvinvointivaltion rakentamista seuranneella tydpaikkakehityksella
kaikkialla maassa, myds edellisind vuosikymmenind hiljenneilld maaseutualueilla. (Laakso
& Loikkanen 2004, 63-65.)

Kaupungistuminen kiihtyi, osittain laman seurauksena, jalleen 1990-luvulla. Talléin
kasvu keskittyi kuitenkin alle kymmeneen kaupunkikeskukseen ja maaseudun ohella vaked
véheni myos pieniltd kaupunkialueilta (Laakso & Loikkanen 2004, 65).

Taulukossa 3.4 on vertailtu asukaslukuun suhteutettujen eldkemenoperusteisten ja
palkkaperusteisten maksujen vaihtelua kunnan asukasluvun muutoksen ja kunnan kaupungis-
tumisastetta kuvaavien muuttujien mukaisissa luokissa. Kunnat on ryhmitelty Tilastokeskuk-
sen tavoin kaupunkimaisiin, taajaan asuttuihin ja maaseutumaisiin kuntiin taajaman vaesto-
maarén ja sen mukaan, kuinka suuri osuus kunnan véestosté taajamassa asuu. Kaupunkimai-
sista kunnista on erotettu omaksi ryhmakseen yli 50 000 asukkaan kaupungit. Asukasluvun
muutosta on mitattu vuosien 2003 ja 1975 vélisend asukasluvun suhteena, jonka perusteella
kunnat on jaettu jarjestyksessa viiteen yhtd suureen luokkaan. Vuosi 1975 lienee osuvimpia
ajankohtia kuvaamaan etenkin vanhuuselékkeelld vuonna 2003 olleiden tydaikaista toimin-
taymparistdd: 1970-luvun puolivalissé tyéeldmassa mukana olleet 23-62 -vuotiaat palkansaa-
jat olivat vuoden 2003 tilanteessa 51 - 90 —vuotiaita?. Taulukko on kaksiosainen. Ensimmai-
sen osan vertailut koskevat peruskuntia eli kuntien oman tuotannon eldkemaksuja. Toisen
osan eldke- ja palkkatiedoissa on oman tuotannon ohella kunnan osuudeksi arvioitu tuotanto
kansanterveystyon ja sairaalakuntayhtymissa.

Luvut on esitetty indekseind siten, ettd koko maan keskimaarainen asukaskohtainen
elakemenoperusteinen maksu ja koko maan asukaskohtainen palkkaperusteinen maksu saa-
vat arvon 100. Koska palkkaperusteisia maksuja peritdan palkasta saman ja eldkemenoperus-
teisia maksuja eldkemenosta niin ik&an saman prosentin mukaan, indeksien erot kuvaavat
paitsi maksujen, my0s asukasta kohti lasketun eléke- ja palkkamenon eroja. Vastaavalla ta-
voin ryhmitelty — ja helppolukuisempi - taulukko, jossa elékemenoperusteisia maksuja on
tarkasteltu prosenttiosuuksina maksetuista palkoista, on esitetty taulukossa 3.5.

Kuten taulukosta 3.4 havaitaan, asukaskohtaisen eldkemenon suhde vastaavaan
palkkamenoon on kaikissa kuntaryhmissa sitd suurempi mitd enemmaéan kunnan asukasluku
on vuosina 1975-2003 vahentynyt, ja kaupungeissa ja kaupunkimaisissa kunnissa asukaskoh-
taiset elakemenot ovat suhteessa vastaavaan palkkamenoon muita kuntia suuremmat kun
vdestomuutoksen vaikutus on vakioitu. Kaikkein suurimmat asukaskohtaiset eldkemenot ja
niiden perusteella tilitetyt maksut suhteessa vastaaviin palkkoihin ja maksuihin ovat suurissa,
yli 50 000 asukkaan kaupungeissa, pienimmat véestokehitykseltddn vahvoissa maaseudun
kunnissa. Maaseutumaiset kunnat ovat ryhména kuitenkin varsin heterogeenisia. Niiden jou-
kosta loytyvét sekd kaikkein suurimpien ettd kaikkein pienimpien palkkaan suhteutettujen
elakemenoperusteisten maksujen maksajat. Se kumpaan ryhmaén kunta kuuluu, on yhteydes-
s& kunnan ja sen sijaintialueen talouskehitykseen. Tatd kysymysta tarkastellaan tuonnempa-
na.

1. Muokattu Tilastokeskuksen kokoamista kuntakohtaisista vaesto- ja tyollisyystiedoista, ks.
Tilastokeskus, Altika 0205.

2. Varhaisemman ajankohdan valinta olisi merkinnyt muun muassa sité, ettd vanhimmista
palkansaajaryhmista suurempi osuus olisi jo kadonnut vuoden 2003 eldkkeensaajien joukosta. Vuonna
2003 yli 80-vuotiaiden osuus kaikista taysitehoista KUEL-vanhuuselékettd saaneista (eli suoraan kun-
nallisen tydnantajan palveluksesta vanhuuselékkeelle siirtyneistd) oli runsaat 12%. Paattyneistd van-
huuseldkkeista yli 20 vuotta eléketta oli saanut 36%. (KUEL tilastollinen vuosikirja 2003, 25, 81.)
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Taulukko 3.4 Eldkemenoperusteinen (EMp) ja palkkaperusteinen (Pp) KuEL-maksu asukas-
ta kohti yli 50 000 asukkaan kaupungeissa ja muissa taajama-asteeltaan erilaisissa kunnissa
kunnan asukasluvun muutoksen mukaan. Indeksi: Manner-Suomen keskimaarainen elake-
menoperusteinen maksu = 100 ja palkkaperusteinen maksu = 100 (Lahde véeston osalta
Tilastokeskus, Altika 0201)*

Kunnan asukas- [Y1i 50 000 Muut kngit Maaseu-

luvun muutos  |asukkaan ja kaupun- [|Taajaan asu- | |[tumai- Kaikki

v. 2003-1975 kaupungit kim. kunnat | [tut kunnat set kunnat kunnat
As. luku 2003/

as. luku 1975 EMp Pp N||EMp Pp N|[|EMp Pp N||[EMp Pp N| [EMp Pp N

Peruskunnat
Keskimaér. eldkemenoperusteinen maksu 63,5 €/as = 100, palkkaperusteinen 203,4 €/as = 100

0,5623-0,7875 * * 0] * * Off 172 134 4| 128 107 82| | 130 108 86
0,7876-0,8705 * * 0]|176 113 5| 105 97 6[| 105 104 75[ | 109 104 86
0,8706-0,9900 169 147 2| 127 103 11 99 93 14| 91 100 59 99 100 86
0,9901-1,1357 148 136 5| 104 98 12 96 101 24]| 76 92 45 90 98 86
1,1358-2,8274 114 118 7| 81 95 25 68 87 25| 59 80 29 72 90 86
Yhteensa 134 128 14f] 105 99 53 92 96 73| 100 100 290| | 100 100 430

Peruskunnat sekd kansanterveystyon ja sairaalakuntayhtymét kuntatasolla
Keskimdér. elakemenoperusteinen maksu 81,6 €/as = 100, palkkaperusteinen 302,1 €/as = 100

0,5623-0,7875 * * 0/l * * 0]| 152 109 4||129 108 82 | 130 110 86
0,7876-0,8705 * * 0|15 105 5|| 111 98 6| 105 104 75 | 109 104 86
0,8706-0,9900 144 118 2| 122 106 11|| 103 99 14| 96 102 59| | 101 103 86
0,9901-1,1357 129 112 5| 102 100 12 91 97 24]| 80 95 45 89 97 86
1,1358-2,8274 101 102 7| 78 92 25 69 87 25|| 62 83 29 72 88 86
Y hteensé 117 108 14f] 100 98 53 91 95 73|| 102 101 290| | 100 100 430

* Kunnilla oli maksussa vuoden 2003 tilanteessa myds omia eldkkeitdaan, mik& hieman alentaa kau-
punkimaisten kuntien ja kaupunkien, erityisesti yli 50 000 asukkaan kaupunkien KuEL-jarjestelman
elakemenoa. Yli 50 000 asukkaan kaupungeissa téallaisen asukaskohtaisen eldkemenon kuntakohtainen
keskiarvo oli karkeasti arvioiden 20 euroa, muissa kaupungeissa ja kaupunkimaisissa kunnissa nelja
euroa, taajamissa ja maaseutumaisissa kunnissa 50 ja 40 sentti& vastaavassa jarjestyksessa. Suurimmat
asukaslukuun suhteutetut vuotuiset omat eldkkeet olivat Helsingilld, noin 44 milj. euroa ja 79
€/asukas. Myods muilla vanhoilla suurilla kaupungeilla omien elédkkeiden meno oli maan suurimpia,
Turussa noin 41 euroa, Tampereella noin 22 ja Oulussa runsaat kuusi euroa asukasta kohti. Espoossa
ja Vantaalla vastaavat menot olivat alle euron ja pikemminkin taajamien ja maaseutumaisten kuntien
tasoa. Tilastokeskuksen kaupunkimaisuuskriteerit tdyttdvat vanhat kaupungit maksoivat omia eldkkei-
tddn vuonna 2003 asukasta kohti keskima&rin 13 euroa, muut kaupungit ja kaupunkimaiset kunnat
runsaat kaksi euroa. Helsingin vuoden 2003 tiedot perustuvat vuoden 2005 talousarvioon (Helsingin
kaupunginhallituksen mietinnét 2004:16, 187). Muiden osalta omissa eldkkeissa on otettu huomioon
kayttotalouteen kirjatut maksetut eldkkeet seka puretut elakevaraukset (ks. myds edelld s. 9, viite 2).
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Taulukko 3.5 Elakemenoperusteinen KuEL-maksu maksu % palkasta yli 50 000 asukkaan
kaupungeissa ja muissa taajama-asteeltaan erilaisissa kunnissa kunnan asukasluvun muu-
toksen mukaan (L&hde vaeston osalta: Tilastokeskus, Altika, 0201)*

Kunnan asukas- | Yli 50 000 Muut kngit Maaseu-

luvun muutos  |asukkaan ja kaupun- ||Taajaan asu-| [tumai- Kaikki

v. 2003-1975 kaupungit kim. kunnat | |[tut kunnat set kunnat kunnat
As. luku 2003 /

as. luku 1975 Kh Ka N|[Kh Ka N|[[|Kh Ka N||Kh Ka N[ |EMp Pp N
Peruskunnat

0,5623-0,7875 *= * 0 * * 0| 0970 4[] 22 68 82| [22 68 86
0,7876-0,8705 = * 0/|16 87 5| 1259 6/|] 1,2 56 75 (14 58 86
0,8706-0,9900 13 64 2[|13 69 11| 08 59 14| 1,2 52 59 | 1,3 55 86
0,9901-1,1357 14 61 5/|10 59 12| 16 53 24| 1,1 45 45 |14 50 86
1,1358-2,8274 05 52 7|12 46 25|| 0,7 43 25|] 1,1 40 29| (11 43 86
Yhteensa 11 57 14|18 58 53[| 14 52 73|| 1,8 55 290 | 1,7 5,5 430

Peruskunnat seka kansanterveystyon ja sairaalakuntayhtymét kuntatasolla
0,5623-0,7875 *= * 0 =* * 0| 0666 4/| 1857 82| |18 58 86

0,7876-0,8705 * * o0fo8 70 5| 09 53 6/| 07 48 75|09 50 86
0,8706-0,9900 10 58 2[|{05 54 11| 06 49 14{| 0,8 45 59| |08 4,7 86
0,9901-1,1357 09 56 5[[05 49 12| 08 45 24|| 08 40 45/ |09 43 86
1,1358-2,8274 08 46 7([09 39 25| 06 37 25| 06 35 29/ |08 38 86
Y hteensé 10 51 14])112 4,7 53|| 10 45 73|| 1,4 4,7 290| | 1,3 4,7 430

* Ks. taulukon 3.4 alaviite sivu 30.

Kunnan véesttkehitys on merkittdvd eldkemenoperusteisen maksun vaihtelun selittdja; kau-
pungistumisasteen vaikutukset maksutasoon paljastuvat vasta kun vaestdkehityksen vaiku-
tuksia on vakioitu. Maksun yhteys asukasluvun muutokseen on varsin vahva myds suurem-
missa kaupungeissa; kaupunkikoon ja kaupungistumisasteen vélinen yhteys véestokehityk-
sen suuntaan on sindnsa odotetun kaltainen. Padsaantoisesti lahes kaikki kaupungit ovat kas-
vaneet, kun taas useissa maaseudun kunnissa vaestokato on ollut merkittavaa. Suurista yli 50
000 asukkaan 14 kaupungista vaestd on vahentynyt vuodesta 1975 ainoastaan Porissa ja Kot-
kassa, alle 50 000 asukkaan kaupungeista lahes joka kolmannen eli 16:n véestokehitys on
ollut negatiivinen. Kaikkien suurin vaestokato Manner-Suomen kaupungeista on ollut Ke-
missd, Loviisassa ja Mantdssd, joiden palkkaan suhteutetut eldkemaksuprosentit olivat myds
kaupunkien korkeinta tasoa. Yli 50 000 asukkaan kaupungeista asukasmaaréltddn nopeim-
min kasvaneeseen ryhmaan kuuluivat Espoo, Vantaa, Oulu, Jyvaskyld, Tampere, Kuopio ja
Joensuu, toiseksi nopeimmin kasvaneeseen ryhmaén Helsinki, Lappeenranta, Turku, Vaasa
ja Lahti.

Kunnan tuottamien asiakaspalvelujen korvaaminen yksityisiltd ostetuilla palveluilla
oli kuntien kayttotaloustilastojen mukaan kaupungeissa ja taajaan asutuissa kunnissa vuonna
2003 jossain maarin yleisempéa kuin maaseudulla. Erot yksityisostojen suhteellisissa maa-
rissé olivat kuitenkin vahaisid. Niinpa systemaattiset tasoerot taajama-asteen ja véestomuu-
toksen mukaan ryhmiteltyjen peruskuntien maksamissa palkkaan suhteutetuissa eldke-
menoperusteisissa maksuissa sédilyvat selkeind senkin jélkeen, kun KuEL-palkkasummassa
on arvioitu yksityisostojen vaikutuksia.! Vertailut on esitetty liitteessé 1.

1. Mainittakoon tassa yhteydessd, ettd kuntien kéyttotaloustilastojen mukaan kunnat ostivat
asiakaspalveluja yksityiselta sektorilta (luokka "asiakaspalvelujen ostot muilta” kuin valtiolta, muilta
kunnilta ja kuntayhtymiltd) Manner-Suomessa vuonna 2003 noin 953 milj. eurolla (noin 12% palkois-
ta). Mikali ostot olisivat kohdentuneet kokonaisuudessaan sosiaalipalveluihin, euromé&arasta siirtyi
kansantalouden palkanmuodostukseen 26,0 - 54,6 prosenttia riippuen siitd, oltaisiinko palveluja ostet-
tu yrityksiltd (mukaan lukien kotitaloudet) vai voittoa tavoittelemattomalta (jatkuu seuraavalla sivulla)
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Eldkemenoperusteisen maksun kayttoonotto on merkinnyt sitd, ettd ne kunnat, joilla
on ollut tarvetta muita laajempaan toimintaan jo ennen hyvinvointivaltion lakisaateista laa-
jentamista maksavat muita kuntia suhteellisesti enemman eldkemaksuja. Maksua on pidetty
tyypillisimpéna eldkemaksuna niin sanotuille vanhoille kaupungeille (ks. esim. Kemin kau-
pungin henkildstotilinpaatds 2003, 31), jollaisia esimerkiksi kaikki yli 50 000 asukkaan kau-
pungit Espoota ja Vantaata lukuun ottamatta ovat.

Vanhojen kaupunkien késite perustuu historialliseen kuntalainsd&dant6on, ja van-
hoilla kaupungeilla tarkoitetaan ennen vuotta 1960 perustettuja kaupunkeja. Vuotta 1960 on
pidetty rajapyykkind siitd syystd, ettd tuon ajankohdan jalkeen perustetuille kaupungeille ei
enéa asetettu niitd erityisia velvoitteita ja rasituksia, joita kaupungeilta oli perinteisesti edel-
lytetty. (Johanson-Tattari 1984, 310.)" Naiden erityisrasitusten vuoksi uusia kaupunkeja ei
perustettu yli 50 vuoteen. Niinp& vuonna 1905 perustettu Lahti on vanhoista kaupungeista
tosiasiassa nuorin. Urbanisoituneet ja kaupunkioikeuksien edellytykset sindnsa téyttaneet
kunnat valitsivat mieluummin kauppalamuodon, osin myds siitd syystd, ettd kauppaloiden
valtionavut olivat kaupunkeihin verrattuna kaksinkertaiset (Tommila 1984, 572-573).

Vuonna 1976 annetulla lainsdaddannolla (1976:339-355) lakkautettiin suurin osa
vanhojen kaupunkien erioikeuksista ja erityisrasituksista, ja vuoden 1976 kunnallislailla
(1976/953) siirryttiin muodollisesti yhtélaiseen kuntajarjestelmaén (Harjula & Prattala 1996,
12).

Kunnallislaki muuttui, mutta erityislainsd&ddantoon jai edelleen kuntien velvoitteita
koskevia eroja. Naita eroja oli etenkin terveydenhoitoa, ammattioppilaitosta seka rakennus-
ja kaavoitustointa koskevassa lainsaadannossd. Kaupunkien velvollisuudet oli erityislainsaa-
danndssa séédetty edelleen muita kuntia raskaammiksi. (Johanson-Tattari 1984, 510-511.)

Viéite vanhojen kaupunkien suhteellisesti suuremmista eldkemenoperusteisista mak-
suista saa tdhan aineistoon perustuvaa tilastollista tukea. Vanhojen kaupunkien eldke-
menoperusteiset maksut olivat vuonna 2003 sek& suhteessa asukaslukuun ettd palkkaan suu-
remmat kuin muissa kunnissa tai muissa kaupunkimaisiksi luokitelluissa kaupungeissa ja
kunnissa. Kun esimerkiksi jalkimmaisten kuntien eldkemenoperusteiset maksut olivat arit-
meettisina keskiarvoina noin 59 euroa asukasta kohti ja 5,3% palkasta, vanhoissa kaupun-
geissa vastaavat maksut olivat keskimé&arin noin 84 euroa asukasta kohti ja 6,3% palkasta.
Tarkastelussa olivat talléin perus- eli konsernikielelld sanottuna emokunnat, ja kaupungeista
ne, jotka Tilastokeskus on luokitellut kaupunkien ja kaupunkimaisten kuntien ryhmaan.

Tasoerot kaupunkimaisten kuntien eldkemaksuissa olivat selvasti havaittavissa myods
silloin kun tarkastelussa oli peruskunnissa tapahtuvan tuotannon ohella niiden rahoittamaksi
arvioitu tuotanto kansanterveystyon ja sairaalakuntayhtymissa. Elakemenoperusteiset maksut
olivat kuntakohtaisen keskimaardisarvion (aritmeettinen keskiarvo) mukaan tallgin vanhoissa
kaupungeissa suhteessa palkkaan 5,4%, muissa kaupungeissa ja kaupunkimaisissa kunnissa
4,4%. Suhteessa asukaslukuun kyseiset menot olivat 100 euroa ja 72 euroa vastaavassa jar-
jestyksessa.

Kuntien elékejérjestelmd tunsi 1990-luvun eldkeuudistuksiin saakka paasaantod ma-
talamman ammatillisen eldkeidn kasitteen. Ammatillisen elékeidn piiriin olivat kuuluneet
muun muassa terveydenhuolto- ja satamahenkildstd seka liikenteeseen ja rakentamiseen
liittyvida ammattiryhmia (Blomster 2004a, 20-21; Blomster 2004b, 118). Ammatillisten el&-
keikien nimikkeist0 viittaa siihen, ettd osallistuminen kaupunkikunnille ominaisten fyysisten
ja sosiaalisten infrastruktuuritehtdvien hoitoon saattoi aiemmin merkitad muita varhaisempaa
vanhuuselékkeelle siirtymistd, ja ammatilliset elékeidt olla my6s osasyy kaupunkien, erityi-
sesti vanhojen kaupunkien suhteellisesti suurempaan eldkemenoon. Mutta vain aiemmin.
1990-luvun uudistuksissa paéasaéntdinen eldkeikd (63 vuotta) nousi kahdella vuodella ja am-
matillinen elékeika lakkautettiin. Aiemmat eldkeikaa koskevat saannot jaivat tosin uudistuk-
sissakin koskemaan jatkuvassa palvelussuhteessa vuoden 1993 alussa olleita ennen vuotta

(viitteen 1 jatkoa edell. sivulta) sektorilta. Sektoreiden suhdeluvut saatiin kansantalouden tilinpidon
vuoden 2000 palkka ja -kokonaistuotantotiedoista (Kansantalous 2003:2, 103).

1. Vanhoilla kaupungeilla oli aina huhtikuun 1. péivaan 1978 saakka velvollisuus yllapitaa
muun muassa raastuvanoikeutta ja siihen liittyvaa syyttajélaitosta, maistraattia, kaupungin ulosottolai-
tosta, erdissa tapauksissa myos vankilaa.
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1940 syntyneiti sellaisenaan, vuosina 1940 - 1959 syntyneita osittain®. Vuoden 2003 tilan-
teessa ammatillisten elékeikien vaikutus elékemenon suhteelliseen tasoon lienee kuitenkin
ollut jo varsin merkityksetén: vuonna 1939 syntyneet ammatilliselle elékkeelle aikoinaan
siirtyneet olivat tuolloin aiemman paasaannon mukaisessa elékeidssd, eikd perusnormia var-
haisempi elakkeelle siirtyminen ollut muutoinkaan sidottua ammatillisiin elakeikiin. * On
my06s huomattava, ettd vanhat kaupungit maksoivat vuonna 2003 muita enemman omia elék-
keitddn, mika péinvastoin alensi niiden KuEL-jarjestelmén eldkemenoa (ks. edelld taulukon
3.4 alaviite sivulla 30).

Vanhojen kaupunkien suhteellisesti korkeampi eldkemaksujen taso KuEL-
jarjestelméssé ei johdu pelkéstéddn eldkemenosta ja menneisyydestd vaan menneisyyttd seu-
ranneesta kehityksesta. Seka véeston ettd tyollisyyden kasvu oli viime vuosituhannen viimei-
sen neljannesvuosisadan aikana vanhoissa kaupungeissa selvasti muita kaupunkimaisia kau-
punkeja ja kuntia heikompaa. (Kuvio 3.1.)

Kun eldkemenoperusteisten maksujen vaihtelua selitettiin vanhojen kaupunkien ka-
sitteelld ja vakioitiin samalla ulkoistettujen asiakaspalvelujen palkkavaikutusta, kuuluminen
vanhojen kaupunkien joukkoon merkitsi muihin kaupunkimaisiin kuntiin verrattuna noin 26
prosenttia (ei prosenttiyksikkod) korkeampia palkkaan suhteutettuja maksuprosentteja vuon-
na 2003. Selitettdvéana oli talldin kaupunkien ja kaupunkimaisten kuntien oman tuotannon
maksuprosentti. (Taulukko 3.6 malli A.)

Kun maksujen palkkaan suhteutettua tasoa selitettiin myds vuosien 1975 — 2003
véestokehitykselld, vanhojen kaupunkien regressiokertoimen estimaatti aleni tuntuvasti, eika
vanhojen kaupunkien muista selittdjista riippumaton kasite ylipaataan tayttanyt enad kaikkia
tilastollisesti merkitsevan selittdjan kriteereitd. Vanhojen kaupunkien korkeampi maksutaso
oli muuttunut niiden heikommaksi vaestokehitykseksi. Kokonaisuudessaan mallin muuttujat
selittivat elakemenoperusteisten maksujen vaihtelusta 78,9 prosenttia. Véestokehityksen
malliin tuoma, muista muuttujista riippumaton selityslisa oli 42,8 ja yksityisostojen 10,5
prosenttiyksikkdd. Véeston kasvu/vdheneminen yhdelld prosentilla vuoden 1975 tasosta
merKitsi kaupungeissa ja kaupunkimaisissa kunnissa vuonna 2003 noin 0,55 prosenttia (ei
prosenttiyksikkod) matalampia/korkeampia eldkemenoperusteisia KuEL-maksuprosentteja
suhteessa palkkaan. Mainittakoon, ettd vaestomaaralla mitattu kaupunkikoko ei olisi tuonut
malliin liséselitystd tai muuttanut tehtya tulkintaa. (Ks. taulukko 3.6, malli B.)

1.Vuosina 1940-1959 syntyneiden kuntasektorin palveluksessa 1.1.1993 olleiden eldkeika
alkoi madraytya siten, ettd palveluajalta ennen 1.1.1995 elékeikéa on 63 vuotta tai ammatillinen eléke-
ika ja 1.1.1995 jalkeiselta ajalta 65 vuotta. Lopulliseksi eldkeidksi méaariteltiin palveluajoilla painotet-
tu keskiarvo. (Ks. KuEL:n tilastollinen vuosikirja 2003, liite 1, s. 94 — 95.)

2.Vuonna 1989 oli otettu kayttoon uusia varhaiselakemuotoja. Ammatillisiin elékkeisiin
oikeutetuilla oli mahdollisuus méérdajassa valita, jadadékd vanhaan vai siirtyakd uusiin varhaiselake-
jarjestelmiin. Valintaoikeus koski noin 160 000 palkansaajaa, joista ammatillisen eldkkeen valitsi
68 000. Elékkeelle padsyn ik&& nostettiin sittemmin my06s uusissa varhaiseldkkeissd, ja eldkkeelle
siirtyneiden keski-ik& nousi vuosina 1995-2003 kaiken kaikkiaan runsaalla vuodella. Vuonna 2003
kuntasektorilta vanhuuselékkeelle siirtyneiden eldkemeno ammatilliset eldkkeet mukaan lukien oli
samaa suuruusluokkaa kuin muille eldkemuodoille siirtyneiden yhteenlaskettu eldkemeno. Tdéma tulos
saatiin kuntien tilastollisesta vuosikirjasta kertomalla kunkin elékelajin keskieldke alkaneiden eldkela-
jien lukumaarilla. (KuEL:n tilastollinen vuosikirja 2003, liite 1, 47, my6s 45, 94 - 95; Blomster 2004a,
20-21; Blomster 2004b, 141.)

3. Vuodesta 2005 alkaen ovat olleet voimassa uudet séannokset. Niill& ei ole tdmén tutkimuk-
sen kannalta merkitysta.
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Kuvio 3.1 Ty6llisyyden muutos vuodesta 1975 vuoteen 2000 (1975 = 1.00) ja asukasluvun
muutos vuodesta 1975 vuoteen 2003 (1975 = 1.00) vanhoissa kaupungeissa seka muissa
kaupunkimaisiin kuntiin kuuluvissa kaupungeissa ja kunnissa. (Muokattu lahteesta: Tilasto-
keskus, Altika 0201,9731, 9743)"
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Imatra

B Tyolliset 2000, 1975=1.00 Mantta

= Tilastokeskuksen mukaan vanhoista kaupungeista (34) Uusikaarlepyy ja Kristiinankaupunki olivat
maaseutumaisia; Tammisaari ja Uusikaupunki taajaan asuttuja kuntia. Uusista kaupungeista (76) suu-
rin osa eli 49 oli luokiteltu taajaan asutuksi tai maaseutumaiseksi kunnaksi. Kaupunkimaisten kuntien
(67) joukossa oli puolestaan 10 kuntaa, jotka eivat olleet kaupunkeja.
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Taulukko 3.6 Eldkemenoperusteisten KUEL-maksujen vaihtelu kaupungeissa ja kaupunki-
maisissa kunnissa. Peruskunnat, N=67. Selitettdva muuttuja: eldkemenoperusteinen maksu
% palkasta, sen logaritmi (Malli A ja B)?

Malli A Malli B
Regr. Kertoimen  Selitys- [Regr.  Kertoimen Selitys-
Selittdvat muuttujat kerr. t-arvo P lisd kerr. t-arvo P lisd
Asukaluvun kaswu
1975-2003,% v.1975 tasosta” -0.0055-11.206 0.000 42,76
Kaupunki-ikd (vanhat
kaupungit = 1, muut = 0) 0.2338 3.897 0.000 15,40 | 0.0703 1.864 0.067 1,18
Asiakaspalvelujen ostot®
yksityisilta % kaytto-
talouden palkoista, 0.0132 2.891 0.005 8,48 | 0.0147 5.550 0.000 10,49
kuntayhtymilta % kaytto-
talouden palkoista 2003 0.0037 3.262 0.002 10,79 | 0.0014 2.085 0.041 1,48
Vakio: elakemenoperust. mak-
su % palkasta, sen logaritmi 1.1990 12.845 0.000 1.5291 24.823 0.000
Selitysaste 36,12% Selitysaste 78,88%
(korjattu 33,07%) (korjattu 77,51%)
F=11,87*** F = 57,00%**
Anderson-Darling = Anderson-Darling =
0.348 (P=0.471) 0.275 (P=0.672)

a. Asetelman kerroinestimaatit poikkeavat tekstissa kédytetyista estimaateista. Asetelman kerroinesti-
maatit kuvaavat selittdvan muuttujan yhden yksikén muutoksen vaikutusta selitettdvdn muuttujan
(elakemenoperusteinen maksu % palkasta) logaritmiin. Niistd paastadn tekstissé kaytettyihin lukuihin
- selittdjan yhden yksikon muutoksen selitettdvéssé (elakemenoperusteinen maksu % palkasta) aikaan
saamiin prosentuaalisiin muutoksiin - kaavalla: (e”— 1)*100, jossa b = kerroinestimaatti ja
e=2.7182818. Pienilla b:n arvoilla (e°— 1)*100 = b * 100.

b. Véestdmuutoksen taustalla oleva vuotta 2003 koskeva tieto tassd ajankohdalta 31.12.2002.

c. Valtiolta ja muilta kunnilta ostettujen asiakaspalvelujen %-osuus kayttétalouden palkoista muuttu-
jana tilastollisesti merkityksetdn maksutason vaihtelun selittdja. Se selitti ainoana selittdjana selitetta-
van vaihtelusta 1,3% ja regressiokertoimen t-arvo oli -0.932 (P=0.3548). Muuttujan keskiarvo oli
0,9%, mediaani 0,6%, minimi 0,1% ja maksimi 3,5%.

Vanhojen kaupunkien korkeammat palkkaan suhteutetut elékemaksut KuEL-jarjestelméssé
eivét johdu pelkéstddn suuremmasta eldkemenosta tai muita varhaisemmasta liikkeelleldh-
dosta hyvinvointivaltion rakentamisessa: periaatteessakin ne viittaavat vain siihen, ettei palk-
kasumman kehitys ole seurannut eldkemenon kehitysta kuten muissa kaupungeissa ja kau-
punkimaisissa kunnissa.

Kuntien menneisyydessd tuottamien palvelujen ja niistd aiheutuvan eldkemenon
merkitystd maksujen palkkaan suhteutetussa vaihtelussa ei tule ylip&ataan korostaa. Palkkoi-
hin suhteutetun eldkemenoperusteisen maksun tasoon vaikuttavat myds taloudellisissa voi-
mavaroissa tapahtuneet muutokset, mihin véestokehitys maksun vaihtelun selittjind myds
viittaa. Kuvaavaa on, ettd esimerkiksi korkeimman maksutason kuntien historiaa edell tar-
kastellussa kaupunkimaisten kuntien ryhméssé eivét yhdisté niink&an hallinnolliset kaupun-
kikriteerit vaan savupiipputeollisuus ja ettd matalimman maksutason edustajat ovat nopeaan
tahtiin tyollistd vaestdaan lisanneitd muuttovoittokuntia, usein yliopistokaupunkien kehys-
alueilta (kuvio 3.1).

Kuntataloutta hoidettiin vuonna 2003 kaiken kaikkiaan varsin toisenlaisessa talousti-
lanteessa kuin missd hyvinvointivaltiota rakennettiin. Keskeista kaupunkitalouksien taloudel-
listen voimavarojen viimeaikaisissa muutoksissa ovat olleet kuntien verotulojen uusjakoa
koskeneet lainsdddantéuudistukset. Verotusta ja sen yhteyttd eldkemenoperusteisten maksu-
jen tasoon pohditaan lahemmin luvussa 3.3.
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3.2. Elakemaksujen alueellinen uusjako

Kuntien elakemenoon perustuvat maksut kohdistuvat suhteellisesti suurempina voimakkaan
vdestokadon alueille - alueille, joissa myds tydllisyyskehitys ja bruttokansantuotteen kasvu
viimeisen neljdnnesvuosisadan aikana on ollut maan heikointa.

Eldkemenoperusteiset maksut olivat vuonna 2003 selvésti keskimé&araista korkeam-
malla tasolla Kainuun ja Lapin, Pohjois-Karjalan sekd Pohjois- ja Etel&-Savon maakunnissa
tarkasteltiinpa maksuja sitten suhteessa maksettuihin palkkoihin tai asukaslukuun ja olivatpa
tarkastelun kohteena pienten maaseutukuntien maksukertymat tai kaikkien kuntien maksuta-
son aritmeettiset keskiarvot. Keskimééaraistd matalampaa maksutaso oli puolestaan maan
lansi- ja etelarannikolla. Maksujen alueellisesta vaihtelusta tehdyt havainnot patevat riippu-
matta siitd, otetaanko tarkastelussa huomioon pelkastaan peruskuntien vai myods kansanter-
veystyon ja sairaalakuntayhtymien maksut. (Kuvio 3.2, taulukko 3.7, ks. myds liite 2.)

Maksujen vaihtelu kansanterveystyon ja sairaalakuntayhtymissd noudattaa péa-
sééntdisesti maksutasossa muutoinkin havaittavaa alueellista vaihtelua: maksut olivat korke-
ammat It&- ja Pohjois-Suomessa kuin Lansi- ja Eteld-Suomessa. Esimerkiksi sairaalakun-
tayhtymista ainoastaan Vaasan sairaanhoitopiirin kuntayhtyma (kdyttajat Pohjanmaan maa-
kunnan kuntia) on poikkeus paasaannosta’.

Kuvio 3.2 Korkeintaan 4000 asukkaan maaseutumaisten kuntien keskiméaraiset elakemeno-
ja palkkaperusteiset KUEL-maksut euroa asukasta kohti seka elakemenoperusteiset KUEL-
maksut prosenttia palkasta maakunnittain (peruskunnat seké& peruskuntien toiminta kansan-
terveystyon ja sairaalakuntayhtymissa; painotetut keskiarvot; N = 186; asukasluku vuoden
2002 lopussa = 434 000)
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1. Kaikkein suurimmat palkkaan suhteutetut eldkemenoperusteiset maksuprosentit olivat Etela-
Karjalan (6,5%), Kainuun (5,1%), Vaasan (5,0%), ja Pohjois-Karjalan (4,8%) sairaanhoitopiireissa.
Maksuprosentit olivat selvasti yli sairaanhoitopiirien aritmeettisen keskiarvon (3,5%) myos Keski-
Suomen (4,5%), Lapin (4,3%) ja It&-Savon (4,3%)sairaalakuntayhtymissé. Matalaa maksutaso oli
puolestaan Keski-Pohjanmaan (1,9%), Etel&-Pohjanmaan (2,8%) ja Pohjois-Pohjanmaan (2,9%) sai-
raanhoitopiireissd. Kaikkein pienimmat eldkemenot ja niist perityt maksut suhteessa maksettuihin
palkkoihin olivat Helsingin ja Uudenmaan sairaanhoitopiirin (HUS) kuntayhtymaéssé, 0,13 prosenttia
palkoista.
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Taulukko 3.7 Elakemenoperusteiset maksut prosenttia palkasta ja euroa asukasta kohti maa

kunnittain (aritmeettiset keskiarvot = Ka, keskihajonnat = Kh)

% palkasta €/asukas

Maakunta Ka Kh Maakunta Ka Kh N
Peruskunnat

Keski-Pohjanmaa 3,7 0,9 Keski-Pohjanmaa 48 12 12
Pohjanmaa 4,0 1,3 Pohjanmaa 48 17 18
Eteld-Pohjanmaa 4.8 0,9 Varsinais-Suomi 50 21 56
Pohjois-Pohjanmaa 4,8 1,1 Satakunta 51 17 28
Satakunta 5,0 0,9 Kanta-Hame 53 11 16
Varsinais-Suomi 5,2 1,9 Etela-Pohjanmaa 58 13 27
Paijat-Hame 53 11 Itd-Uusimaa 59 20 10
Kanta-Hame 54 0,8 Paijat-Hame 60 25 12
Keski-Suomi 55 1,2 Keski-Suomi 62 15 30
Etela-Karjala 5,6 15 Pirkanmaa 62 20 33
Pirkanmaa 5,7 1,6 Pohjois-Pohjanmaa 64 19 40
Ita-Uusimaa 5,8 1,9 Etela-Karjala 65 18 14
Kymenlaakso 59 0,9 Uusimaa 68 25 24
Uusimaa 59 1,8 Kymenlaakso 70 19 12
Lappi 6,3 1,3 Etela-Savo 72 13 22
Pohjois-Karjala 6,5 2,3 Pohjois-Karjala 77 22 19
Pohjois-Savo 6,5 1,3 Pohjois-Savo 78 20 25
Etela-Savo 6,6 1,6 Lappi 98 26 22
Kainuu 7,4 4,1 Kainuu 99 21 10
Manner-Suomi 55 1,7 Manner-Suomi 64 23 430
Peruskunnat seké kansanterveystyon ja sairaalakuntayhtymat kuntatasolla

Keski-Pohjanmaa 3,3 0,5 Keski-Pohjanmaa 60 11 12
Pohjanmaa 4,0 0,8 Varsinais-Suomi 68 21 56
Pohjois-Pohjanmaa 4,1 0,8 Uusimaa 68 25 24
Eteld-Pohjanmaa 4,2 0,5 Paijat-Hame 71 22 12
Varsinais-Suomi 4,2 0,9 Satakunta 72 18 28
Satakunta 4,3 0,6 Itd-Uusimaa 72 24 10
Uusimaa 4,3 1,2 Kanta-Hame 72 12 16
Itd-Uusimaa 4,4 11 Etela-Pohjanmaa 73 12 27
Paijat-Hame 4,5 1,0 Pohjanmaa 77 21 18
Kanta-Hame 45 0,5 Pirkanmaa 78 19 33
Keski-Suomi 4,8 0,7 Pohjois-Pohjanmaa 79 19 40
Pirkanmaa 4.8 11 Kymenlaakso 79 18 12
Kymenlaakso 5,2 0,7 Etela-Karjala 87 15 14
Pohjois-Savo 52 0,8 Keski-Suomi 88 17 30
Etela-Savo 55 0,8 Etelad-Savo 95 13 22
Eteld-Karjala 5,6 1,1 Pohjois-Karjala 99 24 19
Pohjois-Karjala 59 1,5 Pohjois-Savo 102 19 25
Lappi 6,0 1,0 Kainuu 116 18 10
Kainuu 7,1 4,0 Lappi 118 26 22
Manner-Suomi 4,7 1,3 Manner-Suomi 82 24 430
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Niemi (2004) on tarkastellut niin sanotulla BTV- eli bruttokansantuote- tydllisyys- ja
véestoindikaattorilla mitattuja muutoksia maakunnittain vuosien 1975 ja 2002 valisend aika-
na.! Kaikkein suurimmat negatiiviset poikkeamat koko maan vastaavasta kehityksesta ovat
olleet Kainuussa, parhaat Ahvenanmaan ja Uudenmaan sekd Pohjois-Pohjanmaan maakun-
nissa. Seutukunnittain tarkasteltuna heikoimmat alueet ovat syrjaisia alueita, maan itaisia
raja-alueita Eteld- ja Pohjois-Karjalassa, Kainuussa ja Ita-Lapissa sek& Pohjois-Savon reuna-
alueita. Myos Itd-Uudellamaalla Loviisan seutukunnan BTV-indikaattorilla mitattu kehitys
on ollut muihin seutukuntiin verrattuna heikkoa. Kymmenen heikoimman seutukunnan jouk-
koon kuuluvat my@s Tornionjokilaakso Lapissa seka Y la-Pirkanmaa.?

BTV-indikaattorissa koko maan keskimadrdinen muutos oletetaan nollapisteeksi,
olipa koko maan kehitys ollut annetuilla mittareilla mité tahansa. Lisaksi indikaattorin osate-
kijat saavat mittarissa saman painoarvon. Kun vertaillaan indikaattorin osatekijoiden kehitys-
td koko maan tasolla vuosina 1975 — 2002, voidaan havaita, ettd niiden muutosvauhti on
ollut varsin erilainen. Samalla kun tuotannon volyymi (kiintedhintainen bruttokansantuote)
kaksinkertaistui, tyollisyys séilyi entiselld tasollaan; vakiluku kasvoi noin kymmenellé pro-
sentilla (Niemi 2004, esim. s. 13).

Vuosina 1975-2000 tyollisyytta lisésivat ainoastaan palvelualat, ja jalostuksen tyo-
paikat védhenivat. Tyollisyys véheni perinteisilld jalostusaloilla®, ja laman jalkeisen IT-
boominkin valiton tydpaikkalisdys keskittyi muutamaan kasvukeskukseen. Perinteisten jalos-
tusalojen tapaan toimialan ty6panos jéi vahaiseksi verrattuna siihen tuotannon kasvuun, joka
sille vuosiksi 1997 — 2002 tilastoitiin®. (Ks. Emt. 23-24;29-30, vrt. Myrskyla 2004, 59.) Mai-
nittakoon, ettd tydtunteina mitattu tydpanos kasvoi teollisuudessa toisen maailmansodan
jalkeen voimakkaasti aina 1970 luvun alkupuolelle saakka ja kdantyi tasaiseen laskuun jo
ennen ulkomaille suuntautuvien tuotannollisten investointien kasvua tai lamaa®.

Kaikkein heikointa, eli kaikkein eniten miinuksella olevaa, vuosien 1975 — 2000
tyollisyyskehitys muihin maakuntiin verrattuna oli Kainuussa ja Satakunnassa seka Etela-
Savossa, Kymenlaaksossa ja Etel4-Karjalassa. Myds Pohjois-Karjala, Lappi ja Paijat-Hame
erottuvat omana ryhménaan muita maakuntia selvasti heikommalla ty6llisyyskehityksell&an.
Seutukunnista ty6llisten méaré véheni voimakkaimmin Etela-Karjalaan sijoittuvissa Kérki-
kunnissa, Loviisan seutukunnassa Itd-Uudellamaalla, Kehys-Kainuussa sek& llomantsin seu-
tukunnassa Pohjois-Karjalassa. Myd6s Ité-Lapin, Sisd-Savon ja Pieksdmden seutukuntien

1.BTV-idikaattorilla verrataan alueiden bruttokansantuotteen, tyéllisyyden ja vakiluvun
muutoksia koko maan vastaaviin muutoksiin. Indikaattori on sen kolmen osatekijan poikkeamien
painottamaton keskiarvo. Useamman vuoden tarkasteluissa indikaattorit ilmoitetaan vuositasolla.
Lahtokohtana oleva koko maan tilanne on nollakohta, olipa koko maan kehitys mitatuilla indikaatto-
reilla ollut mit4 tahansa.

2. BTV-indikaattorin alueellinen vaihtelu ei suoraan ilmaise sitd, mik& on sen osatekijoiden
painoarvo tuossa vaihtelussa. Kaksi aluetta voi olla indikaattorilla mitaten yhtd menestyneitd, vaikka
toisen menestys koostuisi lahes yksinomaan muuta maata paremmasta bruttokansantuotteen (BKT)
kasvusta ja lankeaisi toisella alueella tasaisemmin indikaattorin kaikille osatekijoille. Vaikka BKT:n,
véeston ja tyollisyyden poikkeamat koko maan kehitykseen verrattuna ovat tietyll& alueella olleet
yleensd samansuuntaista, erojakin 18ytyy. Esimerkkeind mainittakoon Salon ja Imatran seutukunnat.
Salossa BKT:n kasvu oli vuosina 1975-2002 huomattavasti koko maata parempaa, mutta vaeston ja
tyollisyyden kehitys jai koko maahan verrattuna hieman miinukselle. Imatran seudulla puolestaan
BKT:n kasvu oli koko maata parempaa, ty6llisyyden kehitys huomattavasti heikompaa.

3. Suomen merkittdvimmista perinteisista jalostuksen ty6llistdjistd metsateollisuuden tydpai-
kat vahenivat viime vuosisadan viimeisen neljanneksen aikana tasaiseen tahtiin, metallissa tilanne
séilyi entiselldaén. Muista yksittéisista jalostusaloista merkittavinta ja tasaiseen tahtiin jatkunutta tyo-
paikkojen vaheneminen oli elintarviketeollisuudessa. (Niemi 2004, 24.)

4.Uusi talous ja informaatioteknologia eivdt 2000-luvun vaihteen kehityksen perusteella
muuttaneet kansantaloudessa havaittua talouskasvun ja tyéllisyyden vélista suhdetta. Tuotannon kas-
vun ja ty6llisyyden vélisista yhteyksistd aiemmin tehtyjen arvioiden mukaan noin 2-3 prosentin brut-
tokansantuotteen kasvu oli merkinnyt perinteisesti tyollisyyden sdilymistd ennallaan. Vuonna 1999
bruttokansantuote kasvoi l&hes viisi prosenttia, tyollisyys kolme prosenttia, vuonna 2000 BKT kasvoi
5,7 prosenttia, tyollisyys endd 1,7 prosenttia. (Tossavainen 2001, 14-16.)

5. Teollisuuden ty6tuntien maara kaantyi laskuun 1970- ja 1980-lukujen taitteessa, ja saavutti
vuoden 1960 tason vuonna 1985. (Levo-Kivirikko & Uusitalo 1999.)
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tyollisyyskehityksen negatiiviset poikkeamat muihin seutukuntiin verrattuna olivat varsin
suuret. (Ks. Niemi 2004, 13, 26-28, ks. my0s Tilastokeskus, Altika ma7503.)

Tyollisyyden sdilyminen on ollut Suomessa vuosina 1975 — 2000 “julkisiksi ja
muiksi palveluiksi” Tilastokeskuksen luokitteluissa nimetyn palvelutuotannon varassa (Nie-
mi 2004, 25; ks. vrt. Laakso & Loikkanen 2004, 65). Téhadn ryhmé&an kuuluvat julkisen ja
kolmannen sektorin sekd yksityisten yritysten ensisijaisesti kansalaisille, kuntalaisille ja koti-
talouksille tuottamat yhteiskunnalliset ja henkilokohtaiset palvelut, olivatpa ne sitten julkista
hallintoa, koulutus-, terveys- ja sosiaalipalveluita, kulttuuri-, virkistys- tai urheilutoimintaa,
ympaéristdnhuoltoa; pesulatoimintaa tai muita henkildpalveluita tai kotitalouspalveluita. (Ra-
kennemuutoskatsaus 2004, 79.) Pddosa alan tydllisyydestd on tehty julkisella sektorilla ja
etenkin palvelujen osalta nimenomaan kuntien jarjestaming, vuosien 1975 — 2000 tilanteessa
my0s kuntien tuottamina palveluina.

Julkisten ja muiden palveluiden ty6llisyysvaikutusten suuruus on heijastunut suo-
raan maakunnan tyollisyyden poikkeamaan. Ty6llisyyttd parantaneissa tai ainakin tyollisyys-
tasonsa sdilyttaneissd maakunnissa julkisten ja muiden palveluiden toimialan tydllistava
vaikutus on ollut suuri. Julkisen hallinnon ja hyvinvointipalvelujen aloilla ty6llisten maara
kasvoi esimerkiksi vuosina 1970-1980 yli 40 prosenttia, kun samana aikana muiden toimi-
alojen yhteenlaskettu ty6llisyys laski (Laakso & Loikkanen 2004, 65).

Kuten kuviosta 3.3 havaitaan, on ty6llisyyden séilyminen ollut Suomen kansan-
taloudessa vuosina 1975 — 2003 nimenomaan kuntasektorin tuotannon varassa. Ainoastaan
Uudellamaalla, Ahvenanmaalla ja Pohjois-Pohjanmaalla muiden sektorien yhteenlaskettu

Kuvio 3.3 Asukasluvun seké tyollisyyden suhteellinen muutos kunta- ja muilla sektoreilla
vuosina 1975 — 2003 maakunnittain, 1975 = 1.00. (Lahde: muokattu l&hteesta Tilastokeskus,
Altika 0201, ma7503)

Uusimaa
Pohjanmaa
Keski-Pohjanmaa
Itd-Uusimaa
Ahvenanmaa
Varsinais-Suomi
Pohjois-Pohjanmaa
Etela-Pohjanmaa
Satakunta
Keski-Suomi
Péijat-Hame
Kanta-Hame
Pohjois-Savo
Pirkanmaa
Pohjois-Karjala
Kymenlaakso

L

Eteld-Savo
Etela-Karjala
Kainuu
Lappi
Koko maa
0,5 1 15 2 25
‘ O Tydllisten Ikm., muu kuin kuntasektori B Tyollisten Ikm., kuntasektori O Vakiluku

1. Suurin julkisen ja muiden palveluiden tydllisyytta lisdavé vaikutus on ollut Ahvenmaalla, sen jal-
keen Uudellamaalla. Mainittakoon, etté alueella tydssa kdyvista julkisen sektorin tydpaikkojen osuus
oli vuonna 2002 Uudellamaalla (26%) kuitenkin alle koko maan keskiarvon (28%), Ahvenanmaalla
sen sijaan maan suurimpia, 33%. Seuraavaksi eniten julkisten ja muiden palvelujen ryhmé on paranta-
nut Pohjois-Pohjanmaan, Keski-Pohjanmaan, Pohjanmaan ja Keski-Suomen tyéllisyystilannetta. Jul-
kisten ja muiden palvelujen tydllisyytta lisddva vaikutus on ollut maakuntien heikompia Etela-
Savossa, Kymenlaaksossa, Kainuussa ja Lapissa. (Niemi 2004, 28-29.)
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Kuvio 3.4 Asukasluvun seka tyollisyyden suhteellinen muutos kunta- ja muilla sektoreilla
vuosina 1975 — 1991 maakunnittain, 1975=1.00 (Lahde: muokattu léhteesta Tilastokeskus,
Altika 0201, ma7503)

Uusimaa
Keski-Pohjanmaa
Varsinais-Suomi
Pohjanmaa
Etela-Pohjanmaa
Pohjois-Savo
Ahvenanmaa
Pohjois-Karjala
Pohj.-Pohjanmaa
Satakunta
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Ita-Uusimaa
Keski-Suomi
Pirkanmaa
Péijat-Hame
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Kanta-Hame

Etela-Karjala
Etela-Savo |
Koko maa |

|

o

1 2
‘DTy(’jIIisten Ikm., muu kuin kuntasektori B Tyollisten Ikm., kuntasektori O0Vakiluku ‘

Kuvio 3.5 Asukasluvun seka tyollisyyden suhteellinen muutos kunta- ja muilla sektoreilla
vuosina 1991 — 2003 maakunnittain. (1991=1.00). (Léahde: muokattu l&hteesta Tilastokes-
kus, Altika 0201 ma7503)
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keskimaarainen tyollisten mééra ylsi vuonna 2003 vuoden 1975 tasolle. Kuntatydn kasvun
kausi ajoittuu kuitenkin lamaa edeltdvaan kauteen, jolloin erot kunta-alan maakuntakohtai-
sessa tyopaikkakehityksessé olivat laman jalkeiseen aikaan verrattuna pienié. Tarkastelussa
on koko kuntasektorin tuotanto olipa sen funktiona sitten palvelu- tai muut toimialat. (Kuviot
3.3-35)

Laman kaventama kuntien veropohja ja laman seurauksena toteutetut valtionosuuk-
sien leikkaukset heijastuivat kuntien henkiléstomenoihin. Vuodet 1991-1992 olivat talouslu-
vuilla mitaten kuntataloudessa heikoimpia, seuraava vuosi irtisanomisten ja lomautusten
huippua (Forma & Halmeenmaki 2000, 217, 218).

Tyollisten lukumdard oli kuntasektorilla kansantalouden tilinpidon (Kansantalous
2004:2 A ja B) mukaan laman aikana matalimmillaan vuonna 1994, noin yhdeksén prosent-
tia vuoden 1991 méaéraa pienempi. T&lloin kuntatydssa oli ollut runsaat 421 000 henkil6a,
mik& merkitsi koko vuosisadan suurinta lukemaa. Vuoden 1991 taso saavutettiin jélleen uu-
den vuosituhannen alussa. Tilastot antavat laman ja kunta-alan tyollisyystilanteesta kuitenkin
todellista silotellumman kuvan: kansantalouden tilinpidossa tyéllisid ovat kaikki kuntasekto-
rin palkansaajat, olivatpa tydsuhteet sitten pysyvié virkoja tai tilapdisia tyollisyystoita.

Vuoden 2003 tilanteessa kuntasektorilla oli noin 444 000 ty6llistd, eli noin viisi pro-
senttia enemmaén kuin vuonna 1991. Kasvu ei ollut kuitenkaan kohdentunut Kainuun, Lapin,
Kymenlaakson, ei liioin Karjalan ja Savon maakuntiin, joissa kunta-alan ty6llisié oli edelleen
vuoden 1991 tasoa véhemman. Liséksi kunta-alan ty6llisten lukumaara oli vahentynyt néissa
maakunnissa lahes poikkeuksetta véestoméaaraa - ja palvelutarpeita - selvésti voimakkaam-
min. Vuonna 2003 ei-tydllistd vaestdd oli suhteessa tydlliseen véestdon (taloudellinen huol-
tosuhde)* kaikkein eniten nimenomaan Kainuussa, Lapissa seka Karjalan ja Savon maakun-
nissa. Myos sellaisten tarvekriteereiden kuin ikdrakenteen, sairastavuuden ja tyottdmyyden
perusteella kunnille mydnnetyt sosiaali- ja terveydenhuollon laskennalliset asukaskohtaiset
valtionosuudet olivat kyseisissa maakunnissa euroméaaréisesti maakuntien korkeinta tasoa
(ks. liite 3) Tarkastelussa eivét talldin ole valtionosuuksiin siséltyvat kunnallisten verotulojen
tasaukset, jotka suosivat palvelujen tarvekriteereisté riippumatta pienten verotettavien tulojen
kuntia.

Riippuvuus valtionosuuksista ja valtionosuuksiin 1990-luvulla tehdyt leikkaukset
(ks. liite 4) ovat tyopaikkakadosta johtuvan veropohjan vahenemisen ohella merkittdvimpia
syité Ité- ja Pohjois-Suomen maakunnissa sijaitsevien kuntien kuntaty6n vahenemiseen.?

Henkildstoon kohdennetut sééstétoimet heijastuivat nailld alueilla tavallista voimak-
kaimpina sekd tytssa olevien etta tietyille erityiseldkkeelle siirtyneiden méariin. Vuosina
1993 — 1998 KUuEL-jarjestelman tyokyvyttdmyys- ja tydttomyyseldkkeelle siirtyminen oli
yleisintd nimenomaan Ita- ja Pohjois-Suomessa (Forma & Halmeenmaki 2000).°

Eldkemenoperusteisten maksujen palkkaan ja asukaslukuun suhteutettu muuta maata
korkeampi taso Itd- ja Pohjois-Suomessa on yhteydessa alueiden tyollisyyden ja véeston
suurempaan véhenemisen. Vdhemmén selvda on, mikd muuttujien valisessd suhteessa on

1. Taloudellinen huoltosuhde on ei-tydllisen véeston maéra jaettuna tyollisten maaralla. Ei-
tyollinen véestd koostuu tydttdmista (jotka ovat tydvoimaan kuuluvia) ja tyévoiman ulkopuolisista (0-
14 -vuotiaat, koululaiset, opiskelijat, elékeléiset, varusmiehet ja muut tyévoimaan kuulumattomat
esim. kotiéidit).

2. Vaikka yksityissektorille suunnatut asiakaspalvelujen ostot kuntien omassa toiminnassa
ovat maan keskitason yldpuolella joissakin Pohjois- ja Itd&-Suomen maakunnissa (Pohjois-Karjala,
Kainuu, Kymenlaakso), niiden vaikutukset KuEL-palkkaperustaan ovat véhdiset. Yksityisostojen
vaikutuksia eldkemenoperusteisen maksun KuEL-palkkaan suhteutettuun tasoon alle 4000 asukkaan
maaseutumaisissa kunnissa (peruskunnat) on tarkasteltu liitteessa 2.

3. Téssé kaytetty aineisto sisédlsi myos tiedot nditd eldkelajeja seka yksilollisia varhaiselakkei-
t& koskevista omavastuumaksuista. Maksujen vuotuinen taso ei kuitenkaan kerro mitdén elédkkeiden
kertymistd. Maksuja peritd&n ainoastaan kyseisten eldkelajien alkamisvuonna ja omavastuumaksujen
vuotuinen taso voi vaihdella yksittaisissa kunnissa suurestikin. Liséksi maksuja voidaan erityisjérjes-
telyin kirjata pienemmissa kunnissa useammallekin vuodelle. Palkkaan suhteutetun eldkemenoperus-
teisen maksun ja vastaavalla tavalla laskettujen omavastuumaksujen korrelaatiot jaivat osin tasta syys-
ta tassd aineistossa verrattain mataliksi (suhteessa tyokyvyttomyyseldkkeeseen +0.177), tai niita ei
ollut (suhteessa tydttomyyselakkeeseen +0.050 ja yksilolliseen varhaiselakkeeseen -0.007).
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lopulta selitettdva mika selittdjd. Kunnan eldkemenoon perustuvien maksujen asukaslukuun
ja palkkaan suhteutetun tason korkeus voi olla Ita- ja Pohjois-Suomen Kaltaisilla, kuntatyosta
riippuvilla alueilla ainakin tulevaisuudessa yhté hyvin seka syy tyollisyyden ja véeston véhe-
nemiseen kuin niiden védhenemisen seurausta.

Silloin kun maksujen vaihtelu on alueellisista tekijoista riippuvaa, kuntien yhdista-
minenkaan ei sitd valttdméattd korjaa. Esimerkiksi maakuntatasoinen yhdistyminen tasaisi
eldkemenoperusteisissa maksuissa havaittua suurta kuntakohtaista vaihtelua, ei kuitenkaan
poistaisi. Téhén viittaa kuvio 3.6. Siina on tarkasteltu Manner-Suomen kaikkien peruskunti-
en sekd kansanterveystyon ja sairaanhoitopiirien kuntayhtymien palkka- ja maksukertymia
maakuntatasolla (kuvio 3.6).

Kuvion 3.6 mukaisissa, maakuntasoisiin kertymiin perustuvissa laskelmissa korostuu
alueen suurimpien kuntien, eli kaupunkien rooli. Niinp& Helsinki nostaa Uudenmaan, Ha-
meenlinna ja Riihimdki Kanta-H&meen ja Lahti Paijat-Hameen keskimadréistd maksutasoa.
Kajaani ja Kuopio, joissa vaesto- ja tyollisyyskehitys on vuosina 1975 — 2003 ollut sijainti-
maakuntiensa suotuisinta, puolestaan laskevat Kainuun ja Pohjois-Savon muutoin muuta
maata selvasti korkeampaa maksutasoa. Havainnot vahvistavat toisaalta kaupunkien, toisaal-
ta It4- ja Pohjois-Suomen maaseutukuntien eldkemenoperusteisesta maksutasosta jo aiemmin
todettua.

Kuvio 3.6 Keskimadaraiset eldkemenoperusteiset KuEL-maksut % KuEL-palkasta ja euroa
asukasta kohti maakunnittain Manner-Suomessa vuonna 2003. Peruskuntien, kansanterveys-
tyon seké sairaalakuntayhtymien maakuntatasoisiin kertymiin perustuvat arviot, N=430.
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3.3. Eldkemeno ja kunnallisten verotulojen uusjako

Itd- ja Pohjois-Suomen heikko talous- ja ty6llisyyskehitys on merkinnyt useille alueen kun-
nille verotuksen perustana olevan veropohjan kaventumista. Toisaalta myodnteisempi talous-
ja tyollisyyskehityskadn ei ole nykypdivana tae entiseen tapaan kasvavista kunnallisista vero-
tuloista.

Kuntien verotuksen oikeudellisia perusteita on muutettu 1990-luvun alusta lahtien
useasti. Muutoksista useimmat ovat koetelleet erityisesti kunnallisista verotuloista riippuvien
kaupunkien rahoittaman palvelutuotannon edellytyksid. Kaupungit ovat menettdneet vero-
pohjaansa ja verotulojaan valtiolle ja osallistuvat verotuloillaan aiemmasta poiketen myds
valtionosuuksien rahoitukseen.

3.3.1. Verouudistukset ja kaupunkien verotulot

Siirtyminen 1980-luvun loppupuolen poikkeuksellista kasvukaudesta lamaan merkitsi kau-
pungeille ja kaupunkimaisille kunnille muita kuntia suhteellisesti jyrkemp&a talouden alamé-
keé (Loikkanen & Riiheld & Sullstrom 2000). Helsingissd asukasta kohti laskettu verorahoi-
tus (verot ja valtionosuudet) jéi absoluuttisestikin eli markkamaérin mitaten vuonna 1992
alle maan keskiarvon (Helin 2003:19, 17). Toisaalta asukaskohtaisella bruttokansantuotteella
mitattu talouden elpyminen oli laman jélkeen kaupunkimaisissa kunnissa muita kuntia nope-
ampaa (Loikkanen & Riiheld & Sullstrom 2000), ja kasvukeskuksissa, etenkin yliopistokau-
pungeissa erityisesti 1990-luvun loppupuolella varsin voimakasta. Arvonlisdyksen kasvusta
kaupunkien kuntatalouksille koituva verohyoty jai kuitenkin lyhytaikaiseksi, ja oli vuonna
2003 vahaisempi kuin mita se 1970-luvun puolessa vélissa tai 1980-luvulla olisi ollut. Vuo-
sina 2002 — 2003 asukasta kohti laskettu euromé&aréinen verorahoitus oli Helsingissa jalleen
maan keskiarvoa, vuonna 2002 jopa hieman sen alle (Helin 2003:19, 17).

Suomessa alkoi 1990-luvun alkupuolella verotusta koskevien rakenteellisten uudis-
tusten sarja, jolla on ollut joukko kuntatalouteen kohdistuneita vaikutuksia. Toteutetut uudis-
tukset ovat merkinneet sitd, ettd kunnat ovat tulojen verottamisessa aiempaa riippuvaisempia
palkkatuloista ja padasiassa palkkojen perusteella maardytyvistd sosiaalietuuksista samalla
kun palkkojen merkitys tuotannontekijatulojen joukossa on kansantaloudessa vahentynyt (ks.
kuvio 3.7).

Vuoden 1993 verouudistuksessa henkildkohtaisesta tulosta seka liike-, ammatti- ja
kiinteistotulosta perityt kunnallisverot lakkasivat olemasta. P4domatulojen veropohja siirtyi
uudistuksessa kokonaan valtiolle ja kunnat menettivat perinteisen oikeutensa verottaa yhtei-
sOitd. Kunnat ovat siitd lahtien kerdnneet veroja kiinteistdjen ohella ansiotuloista ja saaneet
tietyn osuuden yhteisfveron tuotosta. Kuntien yhteisdvero-osuutta on vuoden 1993 jélkeen
lisdksi jatkuvasti pienennetty. Kun kuntien laskennallinen yhteisdverokanta oli vuosina
1996-1997 noin 12,54, se oli vuosina 2003-2005 tuosta maé&rasté vajaat puolet eli noin 5,73
(liite 5). Mainittakoon, ettd kuntien mahdollisuudet vaikuttaa yrityksiltd saamiinsa verotuloi-
hin kaventuivat oleellisesti jo ennen vuoden 1993 verouudistusta, kun harkintaverotuksen
mahdollisuus vuonna 1991 poistui. Vuosina 1975 — 1985 harkintaverotuksen osuus oli 11 —
17% yritysten maksamista tuloveroista ja tuotti kunnille noin neljanneksen niiden yrityksilta
saamista verotuloista (Hernesniemi 1987, 287).

Muutokset ovat olleet epdedullisia Helsingille ja muille kasvukeskuksille, joissa
yhteisfveroja muodostuu suhteessa ansiotuloihin keskiméaérdistd enemman ja joiden asuk-
kaat saavat myos padomatuloja suhteessa ansiotuloihin enemman kuin maassa keskimaarin.
Yhteisoverot ovat olleet nimenomaan kaupunkikuntien tuloa. Suuria padomatuloja saaneita
luonnollisia henkil6itd 16ytyy sen sijaan yhtélailla pienistd maaseutukunnista kuin suurim-
mista kaupungeista. Itse asiassa keskimaardiset asukaskohtaiset pddomatulot eivdt vuonna
2002 yltaneet maaseutumaisten kuntien keskimaaraistasolle kaikissa yli 100 000 asukkaan
kaupungeissakaan. Pienissd ja maaseutumaisissa kunnissa pddomatuloja kertyy suhteellisesti
enemman luonnollisina henkilGind verotettujen yrittdjien voitoista (ks. kuvio 3.8, myds liite
6).
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Kuvio 3.7 Kotimaiset tuotannontekijatulot % kaypéhintaisesta bruttokansantuotteesta ja
bruttokansantuote vuoden 2000 hintaan vuosina 1975 — 2003 (Tilastokeskus StatFin-
tilastotietokanta)™

% 1000 milj. €
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1 Palkat ja palkkiot %
- BKT:sta
40 ”“Il"' 120
30 - 90 W Sosiaalivakuutusmaksut
% BKT.sta
20 - 60
I Toimintay lijadma/seka-
10 - 30 tulo % BKT:sta
0 0 —e—BKT v. 2000 hintaan
1975 1980 1985 1990 1995 2000

* Kotimaiset tuotannontekijatulot koostuvat kansantalouden arvonlisdysprosessissa syntyneista pal-
kansaajakorvauksista (palkat seka palkkaperusteiset sosiaalivakuutus- eli sova-maksut) seka toimin-
taylijagdma/sekatulosta. Toimintaylijadmé vastaa tuloa, jonka yksikét saavat tuotantovélineiden omasta
kaytostd. Se saadaan, kun arvonlisdyksestd véhennetddn palkansaajakorvaukset, kiintedn padoman
kuluminen seka tuotannon ja tuonnin verot miinus tukipalkkiot. Sekatulo on yhtidittdmattdmien yri-
tysten tulonmuodostuksen tasapainoerd, ja vastaa korvausta omistajan ja h@nen perheenjdsentensa
tyosta ja sisaltdd yrittdjan saaman voiton. (Kansantalous 2004:2A, 17.) Mainittakoon, ettd osaa yritté-
jatulosta verotetaan ansiotulona, osaa paddomatulona ja ettd ansiotuloina verotettujen yrittdjé- ja paa-
omatulojen osuus kaikista luonnollisten henkildiden valtionveronalaisista tuloista oli vuonna 2002
vajaat viisi prosenttia (Tilastokeskus, Altika 1210). (ks. l&h. liite 6, viite 1)

Yhteisoverot ovat olleet erityisesti Helsingin tuloa. 1990-luvulla Helsingin laskennallinen
nimellinen yhteisdveroprosentti oli keskimaarin runsas kolme prosenttia maan yhteisovero-
pohjasta ja tuotti kaupungille esimerkiksi vuonna 1998 ao. vuoden hintaan ja vuoden 2002
asukaslukutietoihin suhteutettuna 1 061 euron asukaskohtaisen verotulon. Vuoteen 2003
mennessa kaupungin laskennallinen yhteiséveroprosentti oli pienentynyt runsaaseen prosent-
tiin maan yhteiséveropohjasta ja verotulo vuoden 2002 asukaslukuun suhteuttaen 405 eu-
roon.* Syyna Helsingin laskennallisen yhteisdverokannan alenemiseen on ollut paitsi kuntien
yhteisfvero-osuuden pieneneminen myds uudistus, joka vahensi kaupungin saamaa osuutta
kuntaryhman sisalla. Toki veron tuottoa on heilutellut myos talouskehitys.? (Ks. lah. liite 5;
ks. my0s Tilastokeskus 2.8.2005; Helin 2004.24, erit. s. 16)

1990-luvun puolivalissa kuntien verotusta uudistettiin ns. kannustinloukkuty6ryh-
mén ehdotusten mukaisesti (VNK 1996): pienten ansiotulojen verotusta kevennettiin kunnal-
lisveron ansiotulovahennysta kasvattamalla ja jatettiin sosiaaliturvaetuuksien verotus kysei-
sen vahennysjarjestelman ulkopuolelle®. Tama tydnteon kannattavuuden parantamisella pe-
rusteltu uudistus merkitsi ansiotulojen veropohjan kaventumista® samalla kun kuntien verotu-
lojen riippuvuus ansiotulosta lisaéntyi. Liséksi jarjestelmén sovellutusalaa laajennettiin vuo-
teen 2006 saakka® ulottamalla vahennys entista suurempituloisiin. Tama merkitsi jérjestel-
man alueellisen ja kuntakohtaisen jakautumisen muuttumista: Vuonna 1996 asukaslukuun
suhteutetut euromadréiset ansiotulovéhennykset olivat suurimmat Lapissa ja Kainuussa,

1. Verotuloista ks. Tilastokeskus 2.8.2005; veroprosenteista ks. lah. liite 5.

2. Kuntien yhteisdvero-osuutta alennettiin tuntuvasti vuonna 2002 korvikkeeksi paatoksesta,
jolla valtio luopui arvonlisélisdveron takaisinperinnastd kunnilta. Menettdjind uudistuksissa olivat
kunnat, joiden osuus yhteisdveron tuotosta oli muita suurempi. (Helin 2003:19, 32.) Mainittakoon,
ettd arvonlisaveroja perittiin asukasta kohti laskien a.0. vuoden rahassa Helsingiltd vuonna 2000 noin
26 euroa, alle 2000 asukkaan kunnissa 27 ja koko Manner-Suomessa 27 euroa (SM 2003).

3. Uudistus toi myds progressiivisuuden palkkojen sekd yrittajien ansiotulona verotetun tulo-
osuuden tosiasialliseen (eli efektiiviseen) kunnalliseen verotukseen. Eléketuloihin sovellettiin elaketu-
lovéhennystd, kuten tehtiin jo ennen uudistustakin. Tyottdmyysturvan tosiasiallinen verotus on kun-
nissa sen sijaan edelleen suhteellista.

4.Vuonna 2006 otettiin kayttdon valtionverotuksen ansiotulovahennys (Séad. kok. 2005:
1128) ja kunnallisverotuksen ansiotulovahennysten maaraytymisperusteet jaivat vuoden 2005 mukai-
siksi.
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Kuvio 3.8 Luonnollisten henkildiden p&ddomatulot ja kuntien yhteisdvero-osuus prosenttia
luonnollisten henkildiden valtionveronalaisista tuloista sek& euroa asukasta kohti vuonna
2002 kuudessa suurimmassa kaupungissa, muissa yli 50 000 asukkaan kaupungeissa (muut
suuret), kaikissa yli 50 000 asukkaan kaupungeissa (kaikki suuret k:t), muissa Manner-Suo-
men kaupungeissa ja kaupunkimaissa kunnissa (muut k:t) seké taajaan asutuissa ja maaseu-
tumaisissa kunnissa, painotetut keskiarvot. (Lahde: Tilastokeskus, Altika 0201 — vaestd
31.12.2002; 1210 - luonnollisten henkildiden tulot 2002; Verohallinto 2003- kuntien vuoden
2002 yhteisbvero-osuus)
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vuonna 2004 Ahvenan- ja Uudellamaalla. Samalla vahennysten euromaérdinen painopiste
siirtyi pienemmista kunnista suurimpiin kaupunkeihin (ks. Suomen Kuntaliitto 2004).

Ansiotulovéhennyksen laajentumisen vaikutuksia suurten kaupunkien verokertymiin
ei tule kuitenkaan korostaa. Vaikka ansiotulovahennykset olivat asukasta kohti laskien vuon-
na 2004 esimerkiksi Helsingissd maan suurimpia, ansiotulo- ja muiden vahennysten takia
saamatta jdaneiden verotulojen merkitys suhteessa ansiotulojen perusteella kertyneisiin kun-
nallisveroihin oli Helsingissd kuitenkin maan pienimpid (ks. emt.). Liséksi ansiotulovdhen-
nysten laajetessa ansio- ja tulonhankkimisvahennysten korotusten kautta saamatta jaaneita
verotuloja on kompensoitu kunnille valtionosuuksien kautta'.?

1. Ensimmaisen kerran kompensoitiin vuoden 2003 lis&talousarvion yhteydessa paatettyjen
vahennysten korotusten aiheuttamia veromenetyksid. Vuonna 2003 toukokuussa annetun hallituksen
lisatalousarvioesityksen mukaan sosiaali- ja terveydenhuollon valtionosuuksia tuli korottaa noin 113
miljoonalla eurolla (HE 2003:7 ks. myds VaVm 2003/8); Kompensointi otettiin huomioon mygds vuo-
den 2005 valtionosuuksiin kirjatuissa verotulojen tasauksissa. Sisdasiainministerion ennakkolaskelmi-
en mukaan STM:n valtionosuuksia korotettiin loppuvuodesta 2003 siten, ettd ne vaihtelivat vuoden-
vaihteen 2002-2003 asukaslukuun suhteuttaen 20,87 eurosta 22,77 euroon. Yli 100 000 asukkaan
kaupunkien asukaskohtaisia tasausvdhennyksid vuodelle 2005 kompensointi pienensi Espoon 0,98
eurosta Vantaan 2,22 euroon. Helsingissa se oli 1,5 euroa. Sisdasiainministerion laskelmat tehtiin
vuoden 2001 verotiedoin (SM.16.5.2003 ja SM 6.6.2003; ks. Kuntatalous 2003:3,9)

2. Myds yhteisdverojen menetyksid on kompensoitu muun muassa luopumalla arvonlisavero-
jen takaisinperinnasta kunnilta ja alentamalla kuntatyonantajan kansaneldkemaksua eli valtion ja kun-
tien vélista kustannusneutraliteettia korostavilla toimilla (ks. 1ah. liite 7). Sana "kuntien” késittaa tuos-
sa késitteistdssa kuntainstituution eikd kompensointi niin muodoin ole edellyttanyt kuntakohtaista
arviointia. (Ks. myos viite 2, s. 44.)
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Taulukko 3.8 Kuntien asukaskohtaiset verotulot (tilinpaatos, TP) ja verokertymét (maksuunpano,
MP) vuonna 1985 ja niiden prosentuaalinen muutos vuodesta 1985 vuoteen 2003 yli 50 000
asukkaan kaupungeissa ja muissa taajama-asteeltaan erilaisissa kunnissa kunnan asukasluvun

muutoksen mukaan (L&hde: Verohallinto 2004; Tilastokeskus 1987; Altika 0201; 2005; 2043)*

Kunnan asukas- [Yli50000as. [Muutkngitja |Taajaan asu- Maaseutu-
luvun muutos kaupungit kaup. kunnat  |tut kunnat maiset kunnat  [Kaikki kunnat
As. luku 2003 / €/as.  muu- €/as. muu- €/as.  muu- €/as. muu- €/as.  muu-
as. luku 1975 1985 tos%  N|1985 tos%  N[1985 tos%  N|1985 tos%  N[1985 tos% N
Verotulo €/asukas 1985 ja muutos-% 1985-2003 (TP, painotetut keskiarvot)
0,5623-0,7875 * o* 0 ** 0] 1688 25 4] 1517 22 82| 1542 22 86
0,7876-0,8705 * o* 0] 2227 29 5| 1765 25 6| 1548 22 75 1706 24 86
0,8706-0,9900 2107 18 2| 2086 26 11| 1849 22 14| 1623 23 59| 1888 23 86
0,9901-1,1357 2661 19 5| 1972 25 12| 1735 22 24| 1666 22 45| 2273 22 86
1,1358-2,8274 2345 27 7| 2126 27 25| 1888 29 25| 1665 25 29| 2154 27 86
Yhteensa 2480 22 14) 2087 26 53| 1812 26 73| 1584 23 290 2059 26 430
Verot €/asukas 1985 ja muutos-% 1985-2003 (MP, painotetut keskiarvot)
0,5623-0,7875 * * 0 * * 0| 1762 19 4) 1573 17 82| 1601 17 86
0,7876-0,8705 * * 0] 2367 22 5 1801 21 6| 1575 19 75 1755 20 86
0,8706-0,9900 2130 16 2| 2117 24 11) 1864 20 14| 1642 20 59| 1911 21 86
0,9901-1,1357 2704 16 51 1995 23 12| 1766 19 24| 1674 21 45 2307 19 86
1,1358-2,8274 2353 25 7| 2145 25 25| 1894 28 25| 1709 21 29| 2186 26 86
Yhteensa 2507 20 14) 2119 24 53| 1834 24 73| 1615 20 290 2087 23 430
Asukaskoht. verojen muutos-% 1985-2003 (MP, aritmeett. keskiarvot,-hajonnat)
kh ka N kh ka N kh ka N kh ka N kh ka N
0,5623-0,7875 * * 0 * * 0 6 19 4 9 17 82| 9 17 86
0,7876-0,8705 * * 0 13 18 5 7 19 6] 8 20 75| 9 20 86
0,8706-0,9900 7 17 2| 8 24 11| 14 23 14 11 22 59| 11 22 86
0,9901-1,1357 3 18 5/ 8 23 12| 6 20 24 9 22 45 8 21 86
1,1358-2,8274 8 2 7118 31 25 6 27 25| 9 23 29| 12 26 86
Yhteensa 6 19 14] 14 25 53] 8 23 73] 10 20 290 10 21 430

= Vuoden 1985 tiedot muutettiin vuoden 2003 hintatasoon kayttamalla kertoimena Tilastokeskuksen
laskemaa kuntatalouden hintaindeksid 2003 = 1.995, 1985 =1.00 (Tilastokeskus, indeksit a). Vuosien
1985 ja 2003 verotiedot suhteutettu ao. vuosien keskivékilukuun.: vuosi 2003 - edellisen ja ao. vuoden
viimeisen pdivan véestomadrien keskiarvo (Tilastokeskus, Altika 0201), vuosi 1985 - a.0. vuoden
ensimmaisen ja viimeisen péivéan véestomaarien keskiarvo (Tilastokeskus, Altika 2005 ja 0201).

Taulukossa 3.8 on tarkasteltu kuntien tilinpadtosten mukaisten verotulojen ja maksuun-
panoon perustuvien verotuottojen muutoksia vuodesta 1985 vuoteen 2003.! Kunnat on ryh-
mitelty - kuten aiemmin - kaupunkikoon, kunnan taajama-asteen ja asukasluvun muutoksen
mukaan. Tarkasteltavan ajanjakson paatepisteind ovat yksittdiset vuodet. Parempi vaihtoehto
olisi ollut pidemmé&n ajanjakson liukuviin keskiarvoihin perustuva tarkastelu. Vuosi 1985
edustaa kuitenkin suhteellisen normaalin talouskehityksen aikaa. 1980-luvun puolivalin talo-
ustilanne oli kaiken kaikkiaan suhteellisen vakaa, vakaampi kuin toisen oljykriisin sdvyttdma
vuosikymmenen alku tai ylikuumentumisen savyttdma loppu. Toisaalta vuosi 2003 soveltuu
tarkastelun péatepisteeksi edellistd vuotta paremmin. Esimerkiksi erot veron tilitysten ja
kunnille verovuonna maksettavien verojen vélill4 olivat tuolloin normaalimmat kuin edelli-
send tilikautena, jolloin tilinpadtosten mukaisiin veroihin sisaltyi valtion kunnilta veroina
ottaman lainan takaisinmaksua (ks. viite 1, sivu 47). Vuoden 2003 veroissa ovat mukana
tulo- ja kiinteistoverot sekd kuntien saama yhteisfvero-osuus, vuoden 1985 verot ovat kun-
nallisveroja henkilokohtaisesta tulosta seké liike-, ammatti- ja kiinteistétulosta.

1. Tilinp&&tdsten mukaiset verotiedot ovat Tilastokeskuksen kokoamista kuntien tilinpaatos-
tiedostoista ja perustuvat verojen tilityksiin (ks. viite 1 s. 47). Vuodelta 1985 toimitetun verotuksen
tiedot perustuvat Tilastokeskuksen (1987) kokoamiin maksuunpanotilastoihin, vuodelta 2003 toimite-
tun verotuksen tuloveroja ja kuntien yhteisdvero-osuuksia koskevat tiedot ovat Verohallinnolta
(2004). Vuoden 2003 veronmuodostuksessa kiinteistdverotuksen tuottona on jouduttu tdssa pitdméaan
kunnille tuolloin tilitettyja veroja. (Ks. viitteet 2 ja 3 s. 47.)
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Kuvio 3.9 Asukaskohtaisten kunnallisten verokertymien muutos (%, maksuunpano) seka kunnal-
lisveroprosenttien muutos %-yksikkdéa vuodesta 1985 vuoteen 2003 Manner-Suomen kunnissa
(Lahde: vuoden 1985 veroprosentit ja verot: Tilastokeskus 1987, taulukko 35.4.; vuoden 2003
kunnallisverot ja yhteisévero-osuudet: Verohallinto 2004: veroprosentit ja kiinteistovero. Tilas-
tokeskus, Altika 2043, véestotiedot Tilastokeskus, Altika 2005, 0201)".
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Asukaskohtaisen verokertyman muutos, % (mediaani 21,2)

= Verovuoden veroprosentit ja vuodelta maksuunpannut verot. Vuoden 2003 kiinteistéverot kuitenkin
kunnille tilitettyja (ks. sivun alaviitteet 2 - 3). Tdmad ei vaikuta suurten kaupunkien sijaintiin suhteessa
muihin kuvion kuntiin. Verot suhteutettu keskivékilukuun (ks. lah. taulukon 3.8 alaviite s. 46).

Kuten taulukosta havaitaan, asukaskohtaisten verotuottojen prosentuaalinen kasvu on ollut vuo-
sina 1985-2003 suurissa kaupungeissa muuta maata keskimaarin heikompaa tarkasteltiinpa sitten
maksuunpantujen tai tilinpaatdsten mukaisten verojen kehitystd. Euromadrin mitaten vastaava
kasvu on ollut heikointa vaeststappiokunnissa ja maaseudulla.™ %

Suurten kaupunkien heikompi suhteellinen verokehitys ei selity niiden muita vahaisem-
milla kunnallisveroveroprosenttien muutoksilla. Painvastoin, veroprosenttien korotukset ovat
olleet yli 50 000 asukkaan kaupungeissa keskimaérin suuremmat. Muun muassa verorakenteesta
johtuen korotuksilla ei kuitenkaan ole useimmiten ollut samaa vaikutusta verojen kasvuun kuin
muissa kunnissa. Esimerkiksi Helsingissé kunnallisveroprosentti nousi vuosien 1985-2003 vali-
send aikana 2,5 prosenttiyksikkod, maksuunpanon mukainen asukaskohtainen verokertyma 13,3
ja tilinpaatstilastoihin kirjattu vastaava verotulo 17,9 prosenttia®. (Kuvio 3.9.)

Merkittavimpid verotuloihin perustuvia verorahoituksen menetyksié suurille kaupungeil-
le ja kaupunkimaisille kunnille ovat kuitenkin aiheuttaneet kunnallisten verotulojen tasaukset,
joita hallinto ei verotulotietoihin sisallyta.

1. Tilinpaatoksissa vuoden 2003 verot maksuperusteisesti kunnille tuolloin tilitettyja veroja;
vuoden 1985 verot ldhempénd ao. vuodelle suoriteperusteisesti kuuluvia veroja (Hallipelto 1995, 145)

2. Verouudistuksista aiheutuneiden verotulomenetysten kompensoinnin huomioon otto ei
muuttaisi tehtyja tulkintoja (ks. sivun 45 alaviitteet 1 ja 2 sek& sivun 44 alaviite 2). Vuodelta 2003
maksuunpantuihin veroihin siséltyy téssa tilitettyj& veroja kiinteistdverojen osalta. Talla ei ole tulkin-
tojen kannalta merkitystd. Mik&li maksuunpantujen kiinteistoverojen poikkeama tilitetyisté olisi ollut
kaikissa kunnissa kuten Manner-Suomessa keskimaérin, esimerkiksi taulukon 3.8 ryhmien prosentti-
luvut olisivat olleet suhteellisen tasaisesti ja vain vahan eli 0,10 — 0,16 %-yksikkod korkeammat. Ero
kaytettyihin prosenttiosuuksiin koko havaintoaineistossa korreloi k&anteisesti mutta heikosti kaupun-
gistumisasteeseen (-0.173) ja vaestonkasvuun (-0.177).

3. Kiinteistoveroja tilitettiin kunnille koko maassa vuonna noin 661,8 milj. € (Altika 2043) ja
niiden tuotto oli maksuunpanotietojen mukaan noin 669,1 milj. € (Nukari 2007). Maksuunpanon mu-
kaiset kiinteistoverot olivat 5% kaikista kuntaveroista ja noin 1,4 €/asukas niiden tilityksi& pienem-
mat. Helsingissa kiinteistoverojen maksuunpanon mukainen tuotto oli 114,31 milj. € (Nukari 2007) ja
tilitykset 113,86 milj. € (Tilastokeskus, Altika 2043), ero asukasta kohti noin 80 senttia.

4.Vuoden 2003 rahassa ja vuoden 1985 keskivéakilukuun suhteuttaen tilipaatostiedoston
mukaiset verot olivat v.1985 Helsingissa 3008 €, maksuunpanon mukaiset verot 3078 €.
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3.3.2. Verotulojen tasausjarjestelma — valtionosuutta vai kaupunkien veromenoa?

Kuntien verojen kannosta vastaa valtio olivatpa ne sitten kunnille kuuluvaa yhteisévero-
osuutta tai kuntien tulo- ja kiinteistoveroja. Vaikka kertyneet verot tilitetdén - ennemmin tai
my6hemmin - kunnille tdysimaaraising, tosiasiassa kaikkien kuntien verot eivét tule koko-
naisuudessaan niiden omaan kayttéon. Osa kunnista osallistuu veroillaan valtion kunnille
osoittamien valtionosuuksien eli valtion osuuksiin sisallytetyn verotulojen tasausjarjestelman
rahoitukseen. Tdma verorahoituksen uusjako alkoi vuonna 1996 jolloin valtionosuuksien
kantokykyluokitus ja siihen sisdltyva tdydennysverojarjestelmé poistuivat, ja mainittu vero-
tulojen tasausjérjestelma otettiin kayttoon (ks. esim. Moisio & Kangasharju & Ahtonen
2001, s. 31).

Verotulojen tasaus koskee kaikkia kunnallisia veroja eli kunnallisia ansiotulo- ja
kiinteistoveroja sekd kuntien saamaa yhteisovero-osuutta. Se tasaa kyseisten verojen vero-
pohjia, ja tasattavien verojen maara riippuu jarjestelméassa lahinnd omasta ja muiden kuntien
taloudellisesta kehityksesta.! Tasauksen piiriin kuuluvat kaikki Suomen kunnat Ahvenan-
maata lukuun ottamatta.

Jarjestelma toimii seuraavasti. Kunnalle maaritell&4&n asukaskohtainen laskennallinen
verotulo, jota verrataan tasausrajaan. Tasausraja oli aiemmin 90, vuodesta 2006 alkaen
91,86° prosenttia maan (Manner-Suomen) asukaskohtaisesta kunnallisten verojen kertymas-
t4. Mikali kunnan asukaskohtainen laskennallinen verotulo jaa alle tasausrajan, kunta saa
erotuksen ns. tasauslisand. Vastaavasti tasausrajan ylittavat kunnat ovat velvollisia tasausva-
hennykseen, ja vdhennyksen suuruus on ollut 40%, vuodesta 2006 alkaen 37%,% kunnan
asukaskohtaisen laskennallisen verotulon ja tasausrajan erotuksesta®. Kunnan laskennallinen
verotulo koostuu sen saamasta yhteisévero-osuudesta seka laskennallisista tulo- ja kiinteisto-
veroista. Kunnan tulo- ja Kiinteistoverot laskennallistetaan kertomalla niiden veropohjat
kaikkien kuntien painotettuihin keskiarvoihin perustuvilla veroprosenteilla. Jarjestelmé tasaa
siten nimenomaan kuntien tulopohjaa ja takaa télt4 osin kaikille kunnille mahdollisuuden
vahintaan tasausrajaa vastaavaan asukaskohtaiseen verotuloon®. (Ks. Moisio 2003, 389-390;
Sis&asiainministerié 2004; 31-32; ks. myds Saad. kok. 30.7.2004:724.).5

Verotulojen tasausjarjestelmé on integroitu lainsd&ddannossd osaksi valtionosuuksia,
ja tasauslisia ja -vahennyksié hallinnoidaan teknisesti valtionosuuksien kautta, ts. tasauslisa
lisdé ja -véhennys védhent&d valtionosuutta. Kuntien valtionosuuslain (1996/1147) mukaan
tasaukset kohdistetaan yleiseen valtionosuuteen, sosiaali- ja terveydenhuollon sek& opetus- ja
kulttuuritoimen sektorikohtaisiin valtionosuuksiin siind suhteessa kuin niiden valtionosuus-
madrdrahat ovat valtion talousarviossa. Jos valtionosuudet ovat tasausvahennyksia pienem-
maét, erotus peritdan kunnalta.

Noin kolme neljéstd kunnasta on ollut tasauslisien saajia, ja yksi neljasta on rahoitta-
nut jarjestelméa (taulukko 3.9). Koska Helsingissaé muodostuu verotuloja enemmén kuin

1. Verotulojen tasaukset ovat myds muiden globaaliin talouteen siirtyneiden ja tuloverotuk-
seen paikallissektorin verotuksessa nojautuvien pohjoismaisten hyvinvointivaltioiden tekemié valinto-
ja. Jarjestelma tasaa kuntien vélisen muuttoliikkeen kunnallistaloudellisia vaikutuksia ja takaa yksit-
taiselle kunnalle veropohjaa my®ds tilanteissa, jossa tyopaikat siirtyvdt maan rajojen ulkopuolelle.
Paivittdmatonta, vuonna 2002 voimassa ollutta kdytantdéa muissa Pohjoismaissa ks. Tanska: Daugaard
2002, Ruotsi: Roseveare 2002, Norja: Joumard & Suyker 2002.

2.Véahennysten alentaminen ja osa tasausrajan nostosta liittyi muuttuneista verosadnnoksista
johtuvien verotulomenetysten kompensointeihin; tasausrajan nostosta prosenttiyksikké tyémarkkina-
ja toimeentulotuen rahoitusperiaatteiden muutoksiin (ks. He 2005:164; vrt. StVM 2005:34).

3.Vuosina 1996-2001 vahennyksille oli katto: vaikka p&dasadnnén mukaan véhennysten tuli
olla 40 prosenttia laskennallisten verotulojen ja tasausrajan erotuksesta, ne saivat olla samalla korkein-
taan 15% kunnan laskennallisesta asukaskohtaisesta verotulosta.

4. Tulopohjaltaan heikon kunnan tasauksen jalkeinen asukaskohtainen verotulo saattaa olla
tasausrajaa pienempi, mikali sen veroprosentit ovat maan keskiméaaraistasoa matalammat.

5.Tasattava verotulo on laskettu viiveelld. Viive oli vuosina 1996-2000 kolmen, siita pitden
kahden vuoden mittainen. Viive ei ole valttamattomyys. Esimerkiksi Tanskassa tasaus tehdaan valit-
tdmasti. (Hemmings & Turner & Parviainen 2003, 27.)
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Taulukko 3.9 Tasausliséykset ja —vahennykset verotulojen tasausjarjestelmassa vuosina
1996 — 2005, milj. euroa, ao. vuoden rahassa. (Lahde: Suomen Kuntaliitto (sisdasiainminis-
terio) 13.9.2006)

1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005

Tasauslisaykset, milj. € 450 427 448 477 534 764 821 811 699 635
Kuntien Ikm 346 346 344 347 341 356 353 3B5 345 327
Tasausvahennykset, milj. € 511 522 556 586 611 733 875 863 805 788
Kuntien lkm 93 90 92 89 95 76 79 75 83 89

Erotus, milj. € 61 95 -108 -109 -77 31 54 52 -106 -153
Kuntia yhteensé 439 436 436 436 436 432 432 430 428 416

maassa keskimaarin, Helsinki on ollut tasausjérjestelméssé aina antavana osapuolena. Hel-
singin tasausvéhennykset vastasivat 1900-luvulla keskimdarin runsaan kolmen, vuosituhan-
nen alussa satunnaisesti jopa yli neljan kunnallisveroprosentin tuottoa. Kaupungin tasausva-
hennyksen ja varsinaisten valtionosuuksien yhteissummakin jéi vuosikymmenen ensivuosina
negatiiviseksi.'

Vaikka verotulojen tasausjarjestelmé on integroitu hallinnollisesti valtionosuusjér-
jestelmaan, jarjestelmid voidaan pitdd toisistaan erillisind: tasaus on ollut péaasaantdisesti
pelkéstaan kuntien vélinen (ks. Moisio 2003, 390)?, eivatka verotulotasaukset ole yhteydessé
laskennallisten valtionosuuksien taustalla oleviin tarvekriteereihin. Kymmenen ensimmaisen
voimassaolovuotensa aikana ainoastaan yhtend vuotena valtio osallistui jarjestelmén rahoi-
tukseen. Tama tapahtui vuonna 2001, jolloin tasausvahennykset olivat tasauslisdyksid pie-
nemmat. Muina tarkasteltavina vuosina tilanne oli pdinvastainen. (Ks. taulukko 3.9.) Tdma
merKitsee, ettd tasausvdhennyksia tehneet kunnat ovat verotuloillaan rahoittaneet paitsi mui-
den kuntien saamia tasauslisid, my0s tukeneet valtiota osallistumalla laskennallisten yleisten
ja sektorikohtaisten valtio-osuuksien tukemiseen. Esimerkiksi vuonna 2005 tasausvdhennyk-
sistd 80 prosenttia meni verotulotasauksina muille kunnille, 20 prosenttia valtion kuntakoh-
taisiin velvoitteisiin

Myds tasausvahennykset voidaan entiseen kaytadntoon verrattuna nahdé kuntien tu-
eksi valtiolle. Uudella verotulojen tasausjarjestelméalld korvattiin nimittdin kantokykyluoki-
tus ja siihen siséltyva tadydennysverojarjestelmé. Kun aiemmassa tdydennysverojarjestelmas-
s& verotuloiltaan heikkojen kuntien tdydennysveroja rahoitti valtio, uudessa jarjestelméssé
rahoitusvastuu siirtyi kunnille: keskimé&aréistd paremman verotulomuodostuksen alueen kun-
nille ja kasvukeskuksille, useimmiten kaupungeille. (Ks. vrt. Laasanen 1999, 52-54, 68.)

Kuviossa 3.10 on vertailtu kunnille tilitettyjen ja kunnissa maksuunpantujen verojen
kehitystd vuoden 1985 tilanteesta vuoteen 2003 ottamalla huomioon myds kuntien rahoitta-
mat tasausvahennykset. Kun vertailun kohteeksi otetaan néin lasketut kuntien omaan kayt-
toon jadvat asukaslukuun suhteutetut kunnalliset verot (vuonna 1985 kunnallisvero henkil6-
kohtaisesta tulosta seka liike-, ammatti- ja kiinteistotulosta; vuonna 2003 tulovero, kuntien
yhteisdvero-osuus, kiinteistovero ja vuoden 2003 verotietoihin perustuvat tasausvahennykset
vuodelle 2005), verotulojen rahassakin mitattu kasvu on ollut suurten kaupunkien ryhméssa
muuta maata, jopa maaseutumaisten kuntien ryhmaé véhéaisempéa. Kaikkein véhiten suurista
kaupungeista asukaskohtainen verotuotto on kasvanut néin laskien Helsingissd. Maksuun-
pantujen verojen asukasta kohti laskettu reaaliarvo oli tasausvahennykset huomioon ottaen
Helsingissd vuonna 2003 runsaat kolme prosenttia pienempi kuin vuonna 1985. Itse asiassa
kaupungin asukaskohtaisten verotuottojen kasvu oli euromaardisesti mitaten koko maa vii-
denneksi tai kolmanneksi heikointa riippuen siitd, otetaanko tasausvahennykset huomioon
maksuunpanon mukaisissa vuoden 2003 veroissa vai tuolloin kaupungille tilitetyissa verois-
sa.?

1.ks. 1ah. Helin 2003:19, s. 14, 16.

2. ks. 1&h. Moisio 2003, s. 370-394, erit. 389-390; ks. myds Moisio 2004, erit. s. 8.

3. Tasauksiin siséltyy vuoden 2003 ansiotulovahennysten korotusten kompensointia, joka
siséasiainministerion vuoden 2001 verotulotiedoilla tehtyjen ennakkolaskelmien mukaan pienensi
Helsingin tasausvéhennyksié 0,842 miljoonaa euroa eli 1,5 euroa asukasta kohti (SM 6.6.2003).
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Kuvio 3.10 Kunnan omaan kayttoon jaavien asukaskohtaisten kunnallisten verojen (verot ja
tasausvahennykset”) muutos prosenttia vuoden 1985 tasosta vuonna 2003. (Lahde: Tilasto-
keskus 1987, taul. 35.4.; Verohallinto 2004; Tilastokeskus, Altika 2005, 2043, 0201)

O Tilinp&atosten ﬂ: Helsinki Esnoo
mukaiset verot —4 P
——‘ Vantaa
B Maksuunpanon
mukaiset verot Tukl E—
Tampere ﬁ

Oulu ——‘
t

Y1i 100 000 asukkaan kaupungit
50 000 - 100 000 asukkaan kaupungit
Y1i 50 000 asukkaan kaupungit

Muut k:ngit ja kaupunkimaiset k. ﬁ

Taajaan asutut kunnat
Maaseutumaisetkumnat e

-5 0 5 10 15 20 25

= Vuoden 2003 verotietoihin perustuva, vuoden 2005 valtionosuuksiin vaikuttava verotulotasaus (ai-
neiston kasittelysté ks. liite 8). Verotietojen taustalla olevat hintaindeksit ja vaestotiedot ks. taulukon
3.8 alaviite s. 46. Maksuunpanon mukaisissa veroissa vuoden 2003 kiinteistoverot Helsingissd mak-
suunpanon, muissa kunnissa tilinpaatosten mukaiset , ks. alaviitteet 1-4 s. 47; ks. my0s alaviite 3 s. 49.

3.3.3. Kuntien eldkemenoperusteiset maksut ja verorahoituksen muutokset

Kunnat tuottavat hyvinvointivaltiollisia palveluja varsin toisenlaisessa taloustilanteessa kuin
missd hyvinvointivaltiota rakennettiin. Siind missd yritys-, véesto- ja tyopaikkakehitykses-
sédan heikommin menestyneitd kuntia ovat koetelleet veropohjan hupeneminen ja valtion-
osuuksien leikkaukset, véeston ja yritystoiminnan alueellisesta kasautumisesta ja keskittymi-
sestd hyodtyneiden alueiden kunnat ovat menettaneet verotulojaan ja veropohjaansa valtiolle.
Samalla ne ovat joutuneet ottamaan valtiolle aiemmin kuuluneita tehtivia osallistumalla
verotuloiltaan heikommin menestyneiden kuntien palvelujen rahoitukseen. Tama on tullut
kunta-alueen talouskehityksessa keskimaaréistd paremmin menestyneiden kuntien, useimmi-
ten kaupunkien tehtavaksi.

Verorahoituksen ja sen osatekijoiden muutosta asukasluvun muutoksen, kaupunki-
koon ja taajama-asteen mukaisissa kuntaryhmissd on kuvattu taulukossa 3.10. Muutokset
valtionosuuksissa, kirjanpito- ja tilastointikdytdnnoissa ovat merkinneet muun muassa sitd,
ettei kuntien verorahoituksen kehityksesta ole kaytettavissd pitkad vertailukelpoista aikasar-
jaa. Pisin mahdollinen valtionosuuksia koskeva aikasarja voitiin ulottaa vuoteen 1993, jol-
loin valtionosuuksia oli jo leikattu. Valtionosuuksia (pl. tasausjarjestelmd) koskevan tarkas-
telun péateajankohtana on vuosi 2002, jolloin valtio ei nykyiseen tapaansa kompensoinut
ansiotulovahennysten korotuksista kunnille aiheutuvia verotulojen menetyksid. Kuntien ve-
rokehitysta on kuvattu — kuten aiemmin — vuosien 2003 ja 1985 asukaskohtaisten verotuotto-
jen suhteena.

Kun verojen muutokseen siséllytetddn sekd vuoden 2003 verotietoihin perustuvat
tasauslisaykset etta -vahennykset" kuten taulukossa 3.10 on tehty, voidaan havaita, etta kunti-
en asukaskohtaiset verot ovat kasvaneet sitd vdhemman mitd kaupungistuneemmasta kunta-
tyypistd on kyse. Erityisen epésuotuisaa verotuottojen ndin laskettu kehitys on ollut suurissa
kaupungeissa. Kaupungit ovat verotuloillaan paikanneet sité aukkoa, jonka valtion rahoitta-
mien laskennallisten valtionosuuksien vahenema on maaseutukuntiin jattanyt’. Samalla pal-
velutarpeiden tyydyttdmisen taso on tullut kaupungeissa aiempaa riippuvaisemmaksi muiden
rahoituslahteiden kayttomahdollisuuksista ja -halukkuudesta.

1. Tasausvéhennyksiin sisaltyy vuoden 2003 verotulovéhennysten korotusten kompensointia.

2. Kaytetty kuntatalouden kokonaishintaindeksi aliarvioi sosiaali- ja terveystoimen kustan-
nuskehitysté (valtionosuudet v.1993 v:n 2002 hinnoin: k&ytetyn hintaindeksin kerroin 1.169; tehtava-
kohtainen indeksi sosiaali- ja terveystoimessa olisi ollut 1.242 ks. Tilastokeskus indeksit b).
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Taulukko 3.10 Kunnan keskim&ardinen asukasluku vuonna 1985 ja sen prosentuaalinen
muutos 1985-2003, kunnan asukaskohtainen verotulo (tilinp&atos) ja asukaskohtainen kun-
taverokertymé (maksuunpano) vuonna 1985 ja niiden prosentuaalinen muutos 1985-2003
verotulotasaus mukaan lukien sek& laskennallinen valtionosuus asukasta kohti vuonna 1993
ja sen prosentuaalinen muutos 1993-2002 (pl. verotulojen tasaus) yli 50 000 asukkaan kau-
pungeissa ja muissa taajama-asteeltaan erilaisissa kunnissa kunnan asukasluvun muutoksen
mukaan*

Kunnan asukasluvun Muut kngit

muutos v. 1975-2003  [YIli 50 000 ja kaupun- Maaseutu-

Asukasluku 2003 / asukkaan kimaiset Taajaan asu- |maiset Kaikki
asukasluku 1975 kaupungit kunnat tut kunnat  |kunnat kunnat

Asukasluku (1000 asukasta) v.1985 ja sen muutos-% 1985-2003
Asuk. muu- JAsuk. muu- [Asuk. muu- |Asuk. muu- |Asuk. muu-
1985 tos% [1985 tos% |[1985 tos% [1985 tos% (1985 t0s%

0,5623-0,7875 * * * * 55 221 314 -20 369 -20
0,7876-0,8705 * * 91 -15 69 -13 | 326  -13 486 -13
0,8706-0,9900 138 -5 227 -6 | 160 -5 | 258 -7 783 -6
0,9901-1,1357 850 12| 283 1| 252 2 | 179 2 | 1564 7
1,1358-2,8274 755 26 | 508 21| 305 22 98 23 167 24
Yhteensa 1743 171 1109 7] 841 5 [1175 -8 | 4868 7

Kunnan verot €/asukas v. 1985 (maksuunpano, pain. keskiarvot)
ja sen muutos-% v. 1985-2003
€/as. muu- [€/as. muu- |€/as. muu- [€/as. muu- | €/as. muu-
1985 tos% [1985 tos% [1985 tos% (1985  tos% 1985 tos%

0,5623-0,7875 * * * * 11762 19 |1573 17 | 1601 17
0,7876-0,8705 * * | 2367 2211801 21 |1575 19 | 1755 20
0,8706-0,9900 2130 16 | 2117 2411864 20 |lo642 20 | 1911 21
0,9901-1,1357 2704 16 | 1995 231766 19 |1674 21 | 2307 19
1,1358-2,8274 2353 25| 2145 2511894 28 | 1709 21 | 2186 26
Yhteensa 2507 20 | 2119 2411834 24 |1615 20 | 2087 23

Kunnan verot €/asukas v. 1985 (maksuunpano, pain.keskiarvot)
ja sen muutos-% v. 1985-2003 (ml. verotulojen tasaus v:lle 2005)

€/as. muu- |€/as. muu- [€/as. muu- |€/as. muu- | €/as. muu-
1985 tos% 1985 tos% 1985 tos% [1985 tos% | 1985 tos%

0,5623-0,7875 * * * * (1762 37 |1573 52 | 1601 49
0,7876-0,8705 * * | 2367 1411801 35 |1575 50 | 1755 39
0,8706-0,9900 2130 13 | 2117 19| 1864 28 |1642 44 11911 27
0,9901-1,1357 2704 311995 231766 35 |1674 41 | 2307 14
1,1358-2,8274 2353 13 ] 2145 18 11894 28 | 1709 36 | 2186 18
Yhteensa 2507 812119 19 [ 1834 31 | 1615 46 | 2087 22

Valtion rahoittamat laskennalliset valtionosuudet v. 1993 (€/as,
painotettu) ja sen muutos-% v. 1993 - 2002 (pl.verotulojen tasaus)

€/as. muu- |€/as. muu- [€/as. muu- |€/as. muu- | €/as. muu-
1993  tos% 1993 tos% [1993 tos% |1993  tos% 1993 tos%

0,5623-0,7875 * * * *| 2052 -30 | 2165 -33 | 2148 -32
0,7876-0,8705 * *| 1474  -27 | 1691 -34 | 2084 -36 | 1918 -34
0,8706-0,9900 1462 -27 | 1455  -30 | 1621  -34 | 1939 -36 | 1652 -33
0,9901-1,1357 1118 -27| 1536  -33 | 1769  -38 | 1923 -38 | 1393 -32
1,1358-2,8274 1182 -30 | 1349  -32 | 1501 -30 | 1847 -40 | 1332 -32
Yhteensa 1172 -29 | 1429  -32] 1649 -35 | 2024 -36 | 1516 -34

= Valtionosuuksissa mukana yleinen, sosiaali- ja terveydenhuollon seka opetustoimen valtionosuus
ilman verotulotasauksia. Tilinp&atéksen mukaisiin opetustoimen valtionosuuksiin v. 2002 lisatty kun-
tayhtymille osoitetut valtionosuudet. Verot vuonna 1985 vuoden 2003 hinnoin, kerroin 1.995, valtion-
osuudet vuonna 1993 v:n 2002 hinnoin, kerroin 1.169 (Tilastokeskus, indeksit a ja b). VVaestttiedot ks.
taulukon 3.8 alaviite s. 46. Lahde: Tilastokeskus, Altika 0201, 2005, (vaestdmuutokset ja asukasluku-
tiedot); Verohallinto 2004; Tilastokeskus 1987, taulukko 35.4; Tilastokeskus, Altika 2043; SM
24.1.2005 (tasaukset); Tilastokeskus, Altika 2014 (vuoden 1993 valtionosuudet); Suomen Kuntaliitto
21.11.2003 (vuoden 2002 valtionosuudet). Vuoden 2003 maksuunpanon mukaisissa veroissa kiinteis-
toverot tassa kuitenkin kunnille tilitettyja veroja ks. viitteet 2 ja 3 s. 47.
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Taulukko 3.11 Elédkemenoperusteisten KuEL-maksujen vaihtelu kaupungeissa ja kaupunki-
maisissa kunnissa. Peruskunnat, N=67. Selitettdvd muuttuja: elakemenoperusteinen maksu
% palkasta, sen logaritmi (Malli C ja D)?

MALLIC MALLI D
Regr.  Kertoimen Selitys-|Regr.  Kertoimen Selitys-
Selittavat muuttujat kerr. t-arvo P lis4 kerr. t-arvo P lisd
Asukaluvun kaswu
1975-2003,% v.1975 tasosta” -0.0052 -10.288 0.000 33,85 |-0.0054 -11.241 0.000 41,37
Asukaskohtaisen verotulon
kaswu 1985 - 2003, % wuoden
1985 tasosta (mukaan lukien -0.0030 -2.243 0.029 1,61 [-0.0033 -2.475 0.016 2,01
verotulojen tasaus v:lle 2003)b
Kaupunki-ika (vanhat
kaupungit = 1, muut = 0) 0.0579 1568 0.122 0,78
Asiakaspalvelujen ostot®
yksityisiltd % kaytto-
talouden palkoista, 0.0143 5.584 0.000 9,97 | 0.0142 5.438 0.000 9,68
kuntayhtymiltd % kaytto-
talouden palkoista 2003 0.0017 2530 0.014 2,04 | 0.0015 2.269 0.027 1,69
Vakio: eldkemenoperust. maksu
% palkasta, sen logaritmi 1.5812 24.686 0.000 1.6348 29.840 0.000
Selitysaste 80,49% Selitysaste 79,71%
(korjattu 78,89%) (korjattu 78,40%)
F =50,34*** F = 60,88***
Anderson-Darling = Anderson-Darling =
0.332 (P=0.511) 0.151 (P>0.95)

a. Asetelman kerroinestimaatit poikkeavat tekstissa kdytetyista estimaateista. Asetelman kerroinesti-
maatit kuvaavat selittdvan muuttujan yhden yksikén muutoksen vaikutusta selitettdvdn muuttujan
(eldkemenoperusteinen maksu % palkasta) logaritmiin. Niistd paastaan tekstissé kéytettyihin lukuihin
- selittdjan yhden yksikon muutoksen selitettdvassa (eldkemenoperusteinen maksu % palkasta) aikaan
saamiin prosentuaalisiin muutoksiin - kaavalla: (e° — 1)*100, jossa b = kerroinestimaatti ja
e=2.7182818. Pienilla b:n arvoilla (e°— 1)*100 = b * 100.

b Véestdmuutoksen ja asukaskohtaisen verotulon muutoksen taustalla oleva véestétieto tdssa vuoden
2003 osalta ajankohdalta 31.12.2002, vuoden 1985 osalta 1.1.1985.

c. Valtiolta ja muilta kunnilta ostettujen asiakaspalvelujen % -osuus kayttétalouden palkoista muuttu-
jana tilastollisesti merkitykseton maksutason vaihtelun selittdja. Se selitti ainoana selittdjand selitetta-
véan vaihtelusta 1,3 % ja regressiokertoimen t-arvo oli 0.932 (P=0.3548). Muuttujan keskiarvo oli
0,9%, mediaani 0,6%, minimi 0,1% ja maksimi 3,5%.

Asukaskohtaisten verotulojen kehitys on ollut epdsuotuisaa nimenomaan vanhoissa kaupun-
geissa. Kunnallisten verojen asukaskohtainen tuotto kasvoi vuosien 1985-2003 valisena ai-
kana vanhoissa kaupungeissa noin kuusi prosenttiyksikk6d vahemman kuin muissa kaupun-
geissa ja kaupunkimaisissa kunnissa keskimaarin. Merkitysta ei ole silld, tarkastellaanko
maksuunpantuja veroja vai tilinpaatosten mukaisia verotuloja. Vuoden 2003 valtionosuuksiin
sisaltyvé asukaskohtainen verotulojen tasaus oli vanhoissa kaupungeissa noin -4,9% ja muis-
sa kaupungeissa ja kaupunkimaisissa kunnissa -3,5% vuoden 1985 asukaskohtaisesta verotu-
losta'. Ero ei kuitenkaan ollut tilastollisesti merkitseva. Mainittakoon, etta kaikki edella esi-
tetyt keskiméadraistd muutosta kuvaavat luvut ovat aritmeettisia keskiarvoja.

Olisi mielenkiintoista tietdd, missd maarin asukaskohtaisten verotulojen heikompi
kehitys on vahvistanut vanhojen kaupunkien muita kaupunkimaisia kuntia vahdisemman
vadesto- ja tyollisyyskehityksen negatiivista palkkavaikutusta niiden kunnallistaloudessa ja
lisannyt kuntaryhmien vélisié eroja elékemenoperusteisten maksujen palkkaan suhteutetussa

1. Tasaukset suhteutettu tassé asukaslukuun 31.12.2002 ja vuoden 1985 verotiedot asukaslu-
kuun 1.1.1985. Ks. myds viite 2 sivu 53.
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tasossa. Ainakin téssa kédytetyn regressiomallin tulokset viittaavat siihen, ettd vanhoille kau-
pungeille tyypillinen heikompi asukaskohtainen verokehitys merkitsi — niille ominaisen hei-
komman véestokehityksen ohella - korkeampaa eldkemaksujen palkkaan suhteutettua tasoa.
Vaikka regressioanalyysi ei sindnsé kerro selitettdvén ja selittdjan valisen yhteyden kausaali-
suudesta, pelkésté tilastollisesta yhteensattumasta tuskin on kyse.

Regressiomallissa selitettdvdnd muuttujana oli eldkemenoperusteisen maksun palk-
kaan suhteutettu taso ja kohdejoukkona kaupunkimaiset kaupungit ja kunnat. Asukaskohtai-
sen verotulon kasvua mitattiin muuttujalla, johon siséltyivat myos vuoden 2003 valtion-
osuuksiin Kkirjatut verotulotasaukset. Mallin mukaan asukaskohtaisen verotulon kasvu yhdel-
14 prosentilla vuoden 1985 tasosta merkitsi vuonna 2003 runsasta 0,33 prosenttia pienempaa
palkkaan suhteutettua eldkemaksuprosenttia kunnan vaestokehityksesta ja toimintojen orga-
nisoinnista riippumatta. Muuttujan korrelointi véestonkasvuun alensi kerroinestimaatin tark-
kuutta. Kerroin oli tilastollisesti jokseenkin merkitsevé (0.05<P<0.01). (Taulukko 3.11, malli
D.) Asukaskohtaisten verotulojen kasvu korreloi, kuten odotettua, vaeston kasvuun positiivi-
sesti ja vanhojen kaupunkien késitteeseen negatiivisesti. Kaupunkikasite oli sulautunut val-
taosaltaan osaksi maksutason vaihtelua selittdvéad véestd- ja asukaskohtaista verokehitysté
eiki sen kaytolle selittdvana muuttujana ollut tilastollisia perusteluita. ? (Ks. Taulukko 3.11,
malli C, vrt. taulukko 3.6 s. 35.)

Missd maarin kuntien verotusoikeutta, verotusta ja verotulojen tasausjarjestelmaa
koskevat lainsd&ddénndlliset ratkaisut ovat vaikuttaneet kuntien palkanmaksuun ja kuntien
vélilld havaittuihin eroihin eldkemenon palkkaan suhteutetussa tasossa, on kysymyksena
mielenkiintoinen, mutta jaa tdssa yhteydessd vastausta vaille. Kysymykseen vastaaminen
edellyttéisi yksityiskohtaista ja pitka4 aikasarjaa verotulojen ja muun rahoituksen kehitykses-
t4 sekd vastaavaa aikasarjaa konsernitasoisesta palkkakehityksesté. Tietojen tulisi olla lisaksi
paitsi pitkalta aikajaksolta myds vuosittain. Kuntien verorahoituksen muutokset ovat olleet
nimittdin varsin eriaikaisia. Lama ja valtionosuuksien leikkaukset olivat 1990-luvun todelli-
suutta, kun taas kaupunkien verorahoituksen perusteita oleellisesti heikentineet uudistukset
on toteutettu vasta 2000-luvulle tultaessa. Talloin kuntien yhteisdvero-osuutta alennettiin
tuntuvasti, ja vuonna 1996 kdyttéonotetun, valtionosuuksien leikkauksia paikkaavan verotu-
lojen tasausjérjestelman katto poistui (ks. kuviot 3.11 ja 3.12). Liséksi riippuvuus toisaalta
kunnallisista verotuloista, toisaalta valtionosuuksista on ollut eri kunnissa varsin erilaista.
Vélttamaton edellytys verotuksen vaikutusten arvioinnille koko aineistossa ylipaataan olisi-
kin pitk& valtionosuuksien ja verotulojen yhteissummaa koskeva vertailukelpoinen kunta-
kohtainen aikasarja, jota ei ole.

Kuvio 3.11 Verorahoituksen kehitys kuntakoon mukaan vuosina 1998-2003, euroa/asukas.
[Lahde: Suomen Kuntaliitto (Tilastokeskus, OPM) 15.11.2004]
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1. Veromuuttujan Korrelaatiot olivat selitettdvadn -0.379, kaksiluokkaiseen ”kaupunki-ik&d” —muuttujaan
-0.283 ja véestdmuutokseen 0.342. Véestonkasvun ja kaupunkikésitteen korrelaatio -0.349.

2. Mainittakoon, ettd vuonna 2003 vanhat kaupungit eivat poikenneet muista kaupunkimaisista kunnista
tilastollisesti merkitsevasti sen kummemmin toimintojen organisointitavoiltaan kuin verorahoituksensakaan
osalta. Mydskéaan vuodelle 1993 kirjatuissa laskennallisissa valtionosuuksissa ei ollut tilastollisesti merkitsevid
eroja (vanhat kaupungit 1444, muut 1394 euroa/asukas). Yhteisovero-osuus seka kiinteisto- ja tulovero vuonna
2003 asukasta kohti (vaestd 31.12.2002) vanhoissa kaupungeissa 2704, muissa kaupungeissa ja kaupunkimaisissa
kunnissa 2689 euroa.
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Kuvio 3.12 Verorahoituksen kehitys yli 100 000 asukkaan kaupungeissa vuosina 1998-2003,
euroa/asukas [Lahde: Suomen Kuntaliitto (Tilastokeskus, OPM) 15.11.2004]
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Viime vuosina kaupunkimaisten kuntien verorahoituksen kehitystd ovat heikenténeet erityi-
sesti verotulojen asukaskohtaiset tasaukset. Verotulotasausten kaanteinen korrelaatio kau-
pungistumisasteeltaan muodostettuihin kolmeen kuntaryhméaan oli aineistossa ylipaataan
erittin merkitseva. Se vaihteli -0.678:sta -0.690:een riippuen siitd, tarkastellaanko vuoden
2003 vai vuoden 2005 valtionosuuksiin Kirjattuja tasauksia. Asukaskohtaiset tasaukset korre-
loivat kadnteisesti myds kunnan vuosien 1975-2003 vaestokehitykseen (-0.477 ja -0.521),
mutta korrelointi oli voimakkuudeltaan heikompaa kuin suhteessa kaupungistumisasteeltaan
erilaisiin kuntaryhmiin. Tatékin heikompaa asukaskohtaisten verotulotasausten k&&nteinen
korrelointi oli maksuunpanon mukaisten vuosien 1985 — 2003 asukaskohtaisten verojen pro-
sentuaaliseen muutokseen (-0.336 ja -0.369). (Ks. taulukko 3.12.) Tulos ei ole yllatys. Vero-
tulotasaukseen ei vaikuta yksinomaan verotulojen muutos vaan muun muassa kunkin hetken
taloustilanne, pysyvampiluonteiset tuotantorakenteen eroista johtuvat tulorakenne-erot seké
tulojen veronalaisuutta ja verotusta koskevat periaatteet.

Asukaslukuun suhteutetut verotulotasaukset korreloivat positiivisesti elakemenope-
rusteisten maksujen asukaslukuun suhteutettuun tasoon, mutta korrelaatio jai heikoksi (ks.
taulukko 3.12). Minkaanlaista korrelaatiota ei sen sijaan ollut havaittavissa asukaskohtaisten
verotulojen tasausten ja palkkaan suhteutetun eldkemenoon perustuvan eldkemaksutason, ei
liioin maksutason ja kaupungistumisasteen vélilla. Suurten tasausvéhennysten kuntien jou-
kossa ovat muun muassa Helsinki ja Espoo, joiden tasoerot eldkemenoperusteisten maksujen
tasossa olivat vuonna 2003 suuret. Vastaavasti suuria tasauslisid vuonna 2003 saaneista
(1000-1100 €/asukas) kunnista mainittakoon esimerkkeina vaikkapa Ullava, jonka eléke-
menoperusteiset maksut suhteessa palkkaan olivat tarkastelutavasta riippuen 3,1% - 3,5% ja
Pylkénmaki, jossa vastaavat maksut olivat 6,2 -8,2% palkasta. Véliin tuleva muuttuja on
kunnan véestokehitys, jonka k&anteinen lineaarinen korrelaatio sek& kaupungistumisasteen
perusteella muodostettuihin kuntaryhmiin (-0.421), verotulojen asukaskohtaisiin tasauksiin
(-0.477 ja -0.521) ettd eldkemenoperusteisten maksujen palkkaan suhteutettuun tasoon
(-0.511) oli suhteellisen voimakas.

Varsinaisten olosuhde- ja tarvekriteereiden perusteella maaréytyvien valtionosuuksi-
en korrelaatio elakemenoperusteisten maksujen tasoon oli huomattavasti kuntien veropohjaa
tasaavien valtionosuuserien (so. verotulotasausten) korrelaatiota voimakkaampaa. Varsin
vahvaa eldkemenoperusteisen maksutason positiivinen korrelaatio néyttaisi olevan suhteessa
sosiaali- ja terveydenhuollon valtionosuuskriteereihin kuuluvaan ty6ttomyysasteeseen. Mak-
sutason korrelaatio on kaiken kaikkiaan suhteellisen vahvaa nimenomaan sosiaali- ja tervey-
denhuollon valtionosuuksiin, joiden tarvekriteereisséd kunnan ikarakenne mm. vanhusvéeston
osuus on jo sinénsa oleellinen tekija. Tatakin vahvempaa eldkemenoperusteisen maksutason
korrelaatio on kuitenkin kunnan vaestokehitykseen.
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Taulukko 3.12 Korrelaatiomatriisit, N=430

Muuttujan nimi Lyhenne Keskiarvo K.hajonta
Eldkemenop.m.% palkasta, ml. kansanterv.t & sair. kuntayht. Elshpros 471 1,28
Eldkemenop. m. / asukas, €, ml. kuten edelld Elshas 81,6 23,8
Palkkaper. m. / asukas, €, ml. kuten edella Plshas 302,1 49,1
Asukasluvun lisdys 2003-1975 % v.1975 asukasmaarasta® Asmuut 0,421 29,69
Tyo6llisten méaaran muutos 2000-1975: Ikm. 2000/1975 TImuut 0,937 0,319
As.koht. kuntaverojen kasvu 1985-2003 %, maksuunp.” Vermu% 20,9 10,4
Kaupunki-ika (vanhat kaupungit =1, muut kunnat =0) Kaup.ikd 0,079 0,270
Kaupungistumisaste (luokitelu)® K.aste 0,481 0,750
Verotulojen tasaus v:lle 2005, €euroa/as. (Ikm 31.12.2002) Vertas05 3119 308,8
Verotulojen tasaus v:lle 2003, €euroa/as.(lkm.31.12.2002) Vertas03 ~ 378,8 346,0
Laskennalliset valtionosuudet v.2002 €/asukas® Vos02 1227 293
Sos. ja terveystoimen valtionos. v. 2002 €/asukas® Sostervo 643,3 191,0
Tyo6ttémyysprosentti vuonna 2002 Ty6t% 124 4,7
Asiakaspalv.ostot ysityisilta % palkoista (kdyttdtalous) Yks.ostot 10 7,93
Korrelaatiot

Elshpros Elshas Plshas Asmuut TImuut Vermu%  Kaup.iké
Elshpros 1.000 *=== 0.779 === 0.015 -0.511 »*+ -0.506 **+ -0,147 ==  0.140 ==
Elshas 0.779 === 1.000 *** 0.577 »xx -0.643 *** -0.634 =++ -0,174 === (.213 ***
Plshas 0.015 0.577 *** 1,000 »*= -0.420 =*= -0.405 === -0,065 0.135 »*
Asmuut -0.511 »=x  -0.643 *** -0.420 === 1.000 =+~ 0.981 === 0,282 === 0.069
TImuut -0.506 *** -0.634 *** -0.405 =+~ (0.981 === 1.000 === 0,314 === 0.058
Vermu% -0,147 == -0,174 === -0,065 0,282 **= 0,314 »== 1,000 == -0,058
Kaup.iké 0.140 =~  0.213 *** 0.135*  0.069 0.058 -0,058 1.000
K.aste -0.005 -0.025 -0.076 0.421 »== 0.385 === -0,173 0.525 #xx
Vertas05 0.082 0.190 ***  0.279 »xx -0.521 **+ -0.541 =++ -0,369 *** -0.391 ***
Vertas03 0.062 0.159 ***  0.246 **x -0.477 =*x -0.494 =+x -0,336 **=* -0.408 ***
Vos02 0.302 =*+  0.540 *** (0.553 »*x -0.503 **x -0.476 *+== -0,108 =  -0.199 ***
Sostervo 0.423 »*+  0.590 *** 0.456 **+ -0.769 *+x -0.759 *+x -0,220 *** -0.192 ***
Ty6t% 0.549 »*+  0.645 *** 0.290 **+ -0.442 =+x -0.485 === -0,136 ==  0.026 ***

Yks.ostot 0.140 == -0.039 -0.303 #*+  0.175 =*+  0.159 === 0,025 0.042
K.aste VertasO5  Vertas03  Vos02 Sostervo  Ty6t% Yks.ostot

Elshpros -0.005 0.082 0.062 0.302 ***  0.423 #**  0.549 »*x  0.140 **
Elshas -0.025 0.190 ***  0.159 »**  (0.540 ***  0.590 »** 0.645 »~= -0.039
Plshas -0.076 0.279 ==+ 0.246 ***  0.553 ***  0.456 *»** 0.290 *** -0.303 ***
Asmuut 0.421 »**  -0.521 *** -0.477 »** -0.503 *** -0.769 *** -0.442 =+~ (.175 ***
TImuut 0.385 ***  -0.541 *** -0.494 »*x 0476 *** -0.759 *** -0.485 *** (.159 ***
Vermu% -0,173 -0,369 **+ -0,336 *** -0,108 *  -0,220 = -0,136 = 0,025
Kaup.ika 0.525 ***  -0.391 *** -0.408 »*+ -0.199 *** -0.192 === 0.026 0.042
K.aste 1.000 *** -0.690 *** -0.678 *** -0.465 *** -0.512 »*~ -0.059 0.189 ***
Vertas05 -0.690 #*+ 1,000 *»** 0.979 *** 0.608 *** 0.634 === (0.325 *** -0.194 ***
Vertas03 -0.678 #*x  0.979 »*x 1,000 *** 0.600 *** 0.603 *** 0.310 *=** -0.172 ***
Vos02 -0.465 »*x  0.608 **= 0.600 *** 1.000 *** 0.741 *** 0.470 *** -0.134 **
Sostervo -0.512 #*+  0.634 **+  0.603 *** 0.741 =+~ 1.000 *** 0.425 *** -0.095 *
Ty6t% -0.059 0.325 ***  0.310 ***  0.470 *** 0.425 »» 1.000 »++ -0.031

Yks.ostot 0.189 »*+ -0.194 **+ -0.172 »»+ -0.134 ** -0.095* -0.031 1.000 ***

a. Vaestomuutoksen taustalla oleva vuoden 2003 tieto tassa ajankohdalta 31.12.2002

b. Verotietojen taustalla oleva vaestoméadara: vuosi 2003: 31.12.2002, vuosi 1985: 1.1.1985

c. Maaseutumaiset = 0, taajaan autut = 1, kaupungit/kaupunkimaiset kunnat =2

d. Valtionosuuksissa mukana yleinen valtionosuus, sosiaali- ja terveydenhuollon sek&
opetustoimen valtionosuudet ilman verotulotasauksia. Opetustoimen valtionouuksiin
lisatty kuntayhtymille osoitetut valtionosuudet

e. Sosiaali- ja terveydenhuollon valtionosuudet ilman verotulotasausta

Lahde: Tilastokeskus, Altika 2005, 0201 (V&esto ja muutos); 0204 ja 9743 (tyoll. tyévoima); Altika

2043, Tilastokeskus 1987, Verohallinto 2004 (verotiedot); Tilastokeskus, Altika 2014 (valtionosuudet

1993); SM 24.1.2005 (tasaus 2005); Kuntamuodon muutokset (Kaupunki-ikd); SM 19.12.2002 (tasaus

2003); Suomen Kuntaliitto 21.11.2003 (valtionosuudet 2002); Suomen Kuntaliitto 10.1.2003 (Soster-

v0); Sotka(Stakes) (tyottdmyysaste)
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4. Ajatuskoe: elakemenoperusteisen maksun tasaus

Vuonna 1996 kayttoonotettu kuntien verotulojen tasausjarjestelma on kollektivisoinut kunti-
en verotuloja: se rahoittaa itse itsensd. Jarjestelméalla on pyritty yhdessd sektorikohtaisten
valtionosuuksien kanssa siihen, ettd eri kuntien asukkaiden palvelutaso ja siitd kuntalaisille
koituva verohinta olisi kaikkialla mahdollisimman samanlainen (ks. Lehtonen & Moisio
2007, 3). Eldkemenoperusteisen tydnantajamaksujarjestelmén kayttéonotto kuntaeldkkeiden
rahoituksessa vuonna 1995 vaikuttaa toiseen suuntaan. Muutos on merkinnyt lakisaateisen
pakollisen el&keturvan rahoitukselle ominaisen kollektiivisuuden rapautumista, vuotuisen
eldkemenon osittaista siirtymisté yksittaiselle kuntatyénantajalle ja kuntien palvelutuotanto-
mahdollisuuksien erilaistumista.

Kuntien eldkemaksuja voidaan pitdé veroina. Maksuilla on kaksoissidos veron kasit-
teeseen. TyOnantajamaksut ovat aina viime k&dessd verovaroin rahoitettuja, ja maksuja voi-
daan my®0s itsessaan pitaa veroina.

KuEL-eldkemaksut ovat lakisééateisia, pakollisia ja menevaét julkisyhteisolle eli Kun-
tien elékevakuutukselle. Maksut tayttavat siten esimerkiksi OECD:n verotilastoissaan veroil-
le asettamat kriteerit, ja ovat tastd syystd osa OECD:n tilastoimaa Suomen kokonaisveroas-
tetta. Kriteereitddn noudattaen jarjestd sisallyttda verotilastoihinsa paitsi palkansaajien ja
yksityissektorin tydnantajien maksamat sosiaalivakuutusmaksut myos julkisen sektorin tyén-
antajana maksamat eléke-, ty6ttdmyys- ja muut sosiaalivakuutusmaksut. Julkisia tyénantajia
koskeva tilastointikdytantd nosti vuonna 2002 Suomen kokonaisveroastetta 2,9 prosenttiyk-
sikkoa (OECD 2004, 85, 200)". (Ks. OECD 2004, 195 -196, ks. myds kohta 5 s. 275.)

Eldkemaksuja voidaan pit4d veroina siind missa kunnallisia tuloveroja, kuntien yh-
teisbvero-osuutta tai kiinteistoveroa. Kunnallisveroja, yhteisdvero-osuuksia ja kiinteistévero-
ja tasataan kuntien kesken. Miten eldkemaksut jakautuisivat, jos myds eldkemaksuja tasattai-
siin? Kysymykseen vastaaminen on tutkimisen arvoinen ajatuskoe.

4.1. Elakemaksut — veroa vai palkkaa?

Kun tyonantajan eldkemaksut ovat lakisaateisid, pakollisia ja menevét julkisyhteisdille,
OECD maéérittelee ne veroiksi. Sosiaali- ja talouspoliittisessa keskustelussa ansioperusteisten
etuuksien rahoittamiseksi tyonantajalta perittyjd palkkaan suhteutettuja maksuja on usein
pidetty palkkana, ja kiistetty samalla niiden veroluonne.

Kaésitys tyonantajamaksujen palkkayhteydesté liittyy muun muassa niiden kohtaan-
toon: vaikka maksut peritddn juridisesti tyOnantajilta, niiden tosiasiallisia maksajia ovat,
ainakin osittain, palkansaajat. Esimerkiksi suomalaisiin aikasarja-aineistoihin perustuvissa
ekonometrisissa tutkimuksissa on havaittu maksutason nousun pienentavan ja laskun vastaa-
vasti nostavan bruttopalkkoja. Aineistojen, estimointiperiodien ja menetelmallisten erojen
vuoksi arviot maksujen ké&anteisen palkkavaikutuksen voimakkuudesta poikkeavat tosin
suurestikin. (Ks. Koskela & Pirttila & Uusitalo 2004, 39-40.)

1. Julkista sektoria koskeva tilastointiperiaate merkitsee, ettd veroja tulee itse asiassa tilas-
toiduksi useampaan kuin yhteen kertaan. Kdytadntd nostaa kokonaisveroastetta sitd enemmén mité
laajempaa julkisen sektorin tuotanto on ja mitd enemmén kansalaisten sosiaaliturvaa hallitsevat ansi-
oon suhteutetut, juridisesti tydnantajan rahoittamat vakuutustyyppiset vaihtoehdot. OECD:n kansanta-
louden tilinpidon mukaan julkisen sektorin palkansaajakorvaukset olivat vuonna 2002 Suomessa
13,4%, Ruotsissa 16,3% ja Tanskassa 17,9% bruttokansantuotteesta (OECD National Accounts Vol.
2/ Vol. 1l ja Vol. IV). Ruotsissa vuoden 2002 julkisen sektorin tyénantajamaksut olivat 4,1% brutto-
kansantuotteesta (OECD 2004, 66, 85, 206). Sen sijaan Tanskassa, jonka laajassa sosiaaliturvassa
lakisaateisen pakollisen sosiaalivakuutuksen merkitys on perinteisesti ollut vahainen, julkisen sektorin
tydnantajien tydnantajina maksamat sosiaalivakuutusmaksut olivat 0,1 prosenttia bruttokansantuot-
teesta vuonna 2002 (OECD 2004, 85, 199).
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Tyonantajamaksujen palkkaperusteisuus ja maksuilla rahoitettavan sosiaaliturvan
ansiosidonnaisuus kytkevét maksut tyémarkkinaosapuolten valilla kéytyjen palkkaneuvotte-
lujen ytimeen. Neuvotteluratkaisut ovat vuodesta 1969 olleet Suomessa néihin pdiviin saakka
useimmiten keskitettyjd, ja keskitetyissd ratkaisuissa maksujen kadnteinen palkkayhteys
korostuu. Maksutason muutosten vaikutusten on todettu vaihtelevan eri neuvottelukéytantoi-
hin tukeutuvissa maissa kuten sosiaalivakuutusmaksujen tai tyon verotuksen yleensa eli
maksutason noustessa nostavan tyévoimakustannuksia havaittavasti liittokohtaisten mutta
hyvin véhén tai ei lainkaan keskitettyjen sopimusjarjestelmien maissa (ks. vrt. Alesina &
Perotti 1997; erit. 928, 935-936). (Ooghe & Schokkaert & Flechet 2003, erit. 82-83, myds
Koskela & Pirttild & Uusitalo 2004, 44.)

Kasitysta tyonantajan tiettynd hetkena tilittdmien, paasaantoisesti palkan perusteella
madrdytyvien eldkemaksujen ja samana hetkend maksamien palkkojen vélisestd saumatto-
masta yhteydesta pitdvat myos yll& maksujen vakuutusluonteisuutta korostavat maaritelmat
ja eldkkeiden karttumisen prosessit.! Tyonantajan tulee lain mukaan vakuuttaa palkansaaja
vanhuuden varalta jossain eldkelaitoksessa, maksaa elékelaitokselle palkkaan suhteutettua
elakevakuutusmaksuksi kutsuttua suoritetta, ja elakeldinen saa sitten aikanaan elakelaitoksel-
ta eldkkeen, jonka suuruus méaraytyy ndiden palkkojen perusteella. Taysin rahastoivassa
jarjestelméssé tydelédkkeiden maksuun kertyneet varat ovat myos tosiasiallisesti karttuneet
sind aikana kun eldkkeensaaja on tydeldmassé ollut. Puhtaassa jakojarjestelmassa ndin ei
kuitenkaan ole. Vaikka aikanaan maksettava eldke maaraytyy samojen palkkojen perusteella,
joiden mukaan tyonantajat eldkemaksuja elékelaitoksille maksavat, elékelaitosten saamat
suoritteet kaytetadnkin jo maksussa olevien eldkkeiden rahoittamiseen.?

Palkkayhteyden sitominen nimenomaan maksuihin on merkinnyt sitd, ettei keskuste-
luissa useinkaan ndhda palkan ja eldkemaksuyhteyden keskeistd linkkid: itseddn etuutta.
Maksujen ja palkan valistd yhteyttd korostavassa nakemyksessa palkkayhteys on sidottu
nimenomaan maksujen palkkaperusteisuuteen. Tuota ajatuskulkua karkeasti tulkiten eléke-
menoon perustuvat maksut eivat olisi endé palkkaa. Palkkayhteys syntyy kuitenkin etuuksis-
ta: jos tydnantajan rahoittamia ty6eldkkeita ei olisi, bruttopalkat olisivat (jakojérjestelmassé
olisivat olleet) korkeammat niin, ettd vanhuuden turvaa voitaisiin rahoittaa esimerkiksi valti-
on budjettivaroista eli kdytdnnossa bruttopalkoista perityin veroin, palkansaajilta perityin
maksuin tai ostaa markkinoilta. Kirjoittajan mukaan nimenomaan etuudet ovat palkkaa, ei
niiden rahoitustapa sindnsa; ja vuotuisen eldkemenon rahoittamiseksi perityt maksut aina
veroa jaettaisiinpa maksuja tyonantajalle siten palkan, eldakemenon tai jonkin muun kriteerin
perusteella.

4.2. Tasausvaihtoehdot

Koska tasauksen lahtokohtana on veron késite, tasaus voisi periaatteessa koskea seka elake-
menon ettd palkkojen perusteella jaettuja eldkemaksuja. Téssd ajatuskokeessa tasauksen koh-
teeksi on kuitenkin otettu vain eldkemenon perusteella kuntatyénantajille jaetut maksut. Niitd
tasattaisiin kuntien saamien verotulojen tavoin suhteessa asukaslukuun.

Tasauksen tulisi lahtokohtaisesti koskea myds kuntayhtymien ja osakeyhtididen
maksamia eldkemenoperusteisia maksuja, niin ettd toimintojen organisointi ei vaikuttaisi
tasattavan maksun suuruuteen. Asukaskohtaiseen eldkemenoon perustuva tasausjarjestelma,
jossa laskettaisiin erikseen kuntien, niiden kuntayhtymdaosuuksien ja osakeyhtidosakkuuksien
mukainen asukaskohtainen eldkemeno-osuus olisi hallinnollisesti kuitenkin hyvin raskas ja
hidas. Pelkéstdan peruskuntien maksuihin perustuva tasausjarjestelma tuntuisi puolestaan — a
priori — tiettyja kuntia syrjivalta: erityisen ongelmallinen téllainen jarjestelma olisi kunnille,
jotka turvautuvat palvelujen jarjestdmisessd oman tuotantonsa sijasta muita kuntia enemmén
asiakaspalvelujen ostoihin kuntayhtymiltd. Lopputulemana toimintojen organisoinnilla ei

1. Maksujen vakuutus- ja veroluonnetta on pidetty niin ik&&n usein toisensa poissulkevina
vaihtoehtoina. Ks. esim. VNK 2002:5; 2004:13 ja alla viite 2

2.Ks. Tel-maksun veroluonteesta ja vero-osuudesta 2000-luvulle tultaessa esim. VNK
2002:5, s. 96.
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kuitenkaan ole merkitysté: peruskunnilla on jasenyyksiensa ja osuuksiensa kautta viime ké-
den maksuvastuu myds kuntayhtymien ja osakeyhtididen eldkemenoon perustuvista mak-
suista. Esimerkiksi kunnan ero kuntayhtymasta ja kuntayhtymdn purkautuminen merkitsevét
sitd, ettd kunnan laskennalliseksi osuudeksi kuntayhtyméssa merkityt eldkemenot siirtyvét
kuntayhtymaésté luopuneen/luopuneiden jasenkuntien eldkemenoiksi.

Kuntayhtymi& on ylip4&tadn purettu ja kuntayhtymadrakennetta uudistettu viimeisen
parinkymmenen vuoden aikana useaan otteeseen, myds vuonna 1995 Kuntien elédkevakuu-
tuksessa voimaan tulleiden muutosten jalkeen. Odotettavissa ei ole purkautumisvauhdin
hidastumista mydskaan lahitulevaisuudessa. Suurempiin kunta- ja palvelukokonaisuuksiin
pyrkivat kunta- ja palvelurakenteen uudistukset merkinnevat jatkossa kuntayhtymatyyppisen
yhteistoiminnan vahenemistd, olemassa olevien kuntayhtymien méardn purkautumista ja
niiden eldkemenoperusteisten maksujen siirtymisté peruskuntien maksettaviksi.

Taulukossa 4.1 on kuvattu kuntayhtymien lukumé&arén kehitystd vuosina 1987 -
2005. Purkautuneiden kuntayhtymien maaré on oletetusti suurempi kuin pelkén lukumaarien
kehityksen perusteella voisi paatelld. Esimerkiksi HUS:n perustamisen yhteydessa kahden
purkautuneen kuntayhtyman tilalle tuli yksi uusi.

Taulukko 4.1 Kuntayhtymien lukumaaran kehitys 1993 - 2005 (Léhde: Tilastokeskus

22.3.2005)*

Vuosi 1987 1990 1991 1993 1995 1998 2000 2003 2005
Sairaalat 92 71 24 24 23 22 21 20 19
Kansanterveystyo 110 107 107 98 88 78 74 68 67

Terveydenhuolto 202 178 131 122 111 100 95 88 86
Erityishuolto 13 13 13 13 14 14 14 14 14
Vanhainkodit 30 25 22 18 14 12 12 11 9
Pdihdehuolto 6 6 6 6 6 4 3 3 3
Kasvatus- ja perheneuvolat 15 14 13 11 6 5 2 2 2
Lastenkodit 3 3 3 3 2 2 2 2 2

Sosiaalitoimi 67 61 57 51 42 37 33 32 30
Ammatillinen koulutus 65 65 65 65 69 61 58 56 51
Ammattikorkeakoulut 8 8 8 8
Sivistys, muu opetus 12 12 12 11 11 10 10 9 10

Sivistystoimi 7 77 77 76 80 79 76 73 69

Y hdyskuntasuunnittelu 19 19 19 8 19 19 19 18 18

Y hdyskuntapalvelut 1 7 13 14 18 18

Liiketoiminta 2 11 11 11 10 10 9 9 9

Maakunta-kuntayhtymét 1

Kaikki kuntayhtymét 377 346 295 279 269 258 246 238 231

= Kuntien eldkevakuutuksen tiedostossa vuonna 2003 ammatillisen koulutuksen kuntayhtymia 57, taulukossa 56
kappaletta. Vertailemalla elékelaitoksen aineistoa Tilastokeskuksen kuntayhtymien tilinpatdstiedostoon (Tilas-
tokeskus 10.6.2004) voitiin paatelld, ettd puuttuva kuntayhtyma on "Brusaby yrkesldroanstalts sasmkommun®.

Kuntayhtymien lukumaaréd nayttaisi pysytelleen tarkastelukaudella vakaana hyvin harvoilla
palvelualoilla ja lisddntyneen ainoastaan yhdyskuntapalveluissa. Erityisen rajua maaran va-
heneminen on ollut sosiaali- ja terveystoimessa, vuoden 1991 jélkeen etenkin kansanterveys-
tyon ja sosiaalipalveluissa.

Kehitys on ajallisessa yhteydessa lamaan ja valtionosuusuudistukseen. Yhteys ei
johdu sattumasta. Lama ja valtionosuusuudistus eivét olleet parhaita mahdollisia evastyksia
kuntien ristiriidattomalle yhteisty6lle. 1990-luvun lama ja toteutetut valtionosuusuudistukset
vaikuttivat merkittavéasti sosiaali- ja terveyspalvelujen resurssointiin olipa sitten kyse kuntien
omasta tai kuntayhtymien toiminnasta. Lama merkitsi kunnille pienentyneitd verotuloja ja
rajuja valtionosuuksien leikkauksia, ja valtion sdastttarpeiden tyydyttdmisen poliittisesti
ikéva puoli, sééstdjen kohdentaminen, jdi valtionosuusuudistuksen takia nimenomaan kun-
nille (Kroger 1996, 79) Uudistus merkitsi nimittain myos sitd, ettd aiemmin kuntayhtymille
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menneet valtionavut osoitettiinkin nyt suoraan kunnille, ja kunnat saivat ilman korvamerkin-
t4a paattaa mihin ne saamiaan valtionapuja kohdentavat." 2

Taloudellisesti merkittdvintd lamaa seurannut kuntayhtymien purkautumiskehitys
kunnille siirtyneitd elakemenoperusteisia maksuja ajatellen on ollut kansanterveystydssa.
Vaikka Jylhdsaaren otaksuman mukaan kansanterveystyon kuntayhtymistad olivat 2000-
luvulle tultaessa jéljella kenties toimivimmat yhteisot, tdma ei merkinnyt sitd, ettei niiden
purkautuminen voisi jatkua myos tulevaisuudessa (Jylhédsaari 2004 (2001), 50).

Erds ajateltavissa oleva tasausvaihtoehto olisi siis tasata peruskuntien vastuulla ny-
kyjarjestelméssé olevia (sekd omaan tuotantoon perustuvia ettd muilta kunnallisilta organi-
saatioilta siirtyneitd) maksuja ja tasata kuntayhtymien ja osakeyhtididen maksuja sitd mukaa
kun ne peruskunnille siirtyvat.

Erityyppisia kunnallisia organisaatioita kéyttavia kuntia jo alun alkaen neutraalim-
min kohteleva tasausjarjestelma olisi kuitenkin vaihtoehto, jossa kuntayhtymien tai mahdol-
lisesti my6s muiden kunnallisten yhteiséjen maksut (ja niiden perusteena oleva elékemeno)
siirrettéisiin suoraan peruskuntien vastuulle ja tasattaisiin peruskuntien kesken. Tasattavina
olisivat siten nykyjarjestelméssa peruskunnille kuuluvat maksut ja niille tasausjarjestelman
kayttdonoton yhteydessa siirrettdvat maksut. Siirron kohteina voisivat teoriassa olla joko
kaikkien osakeyhtididen ja kuntayhtymien maksut, vain kuntayhtymien maksut tai — jos niin
haluttaisiin — maksut peruspalveluohjelman mukaisia peruspalveluja eli kansanterveystyoté,
erikoissairaanhoitoa, sosiaalitointa sek& opetus- ja kulttuuritointa varten perustetuissa kun-
tayhtymissa (ks. esim. Peruspalveluohjelma 2006-2009).

Tasauksen laajentaminen peruskunnista vain osaan muun kuntasektorin maksuja
olisi kuitenkin ongelmallista. Jos jarjestelm& rajattaisiin vaikkapa kaikkia peruskuntia ja
kuntayhtymissa tuotettuja sosiaali-, terveys- ja opetuspalveluja koskevaksi, mukana olisivat
muun muassa kuntien omana tuotantonaan tuottama liiketoiminta ja yhdyskuntapalvelut,
kuntayhtymissd ja osakeyhtidissd tuotetut vastaavat palvelut sen sijaan eivat olisi. Myds
yhtiditetty ammattikorkeakouluopetus jaisi ulkopuolelle. Jos jarjestelmd laajennettaisiin
kaikki kuntayhtymatkin koskevaksi, erdat opetusfunktiot tulisivat siten mukaan vain osittain.
Osakeyhtitissd olevien maksujen siirtdmatté ja tasaamatta jattdmista voitaisiin tosin perustel-
la muun muassa maksujen vahéisyydelld ja sill, ettd elédkkeet siirtyisivit osakeyhtion toi-
minnan loppuessa kunnan osakkuuksien mukaan joka tapauksessa peruskuntiin ja niista peri-
tyt maksut siten tasauksen piiriin. Liséksi vuonna 2005 ja sen jalkeen perustetut osakeyhtitt
eivéat ylipaatadn maksa elakemenoperusteista maksua lainkaan.

Kutsun jatkossa nykyjarjestelman mukaisesti peruskunnille jaettujen maksujen tasa-
usta peruskuntamalliksi. Laajennetuksi peruskuntamalliksi kutsun puolestaan vaihtoehtoa,
jossa tasaus koskisi edellisen lisdksi myos kuntayhtymien tai joidenkin kuntayhtymien nyky-
jarjestelméssd maksamia, jasenkunnille tasausjarjestelmén kayttdénoton yhteydessé siirretté-
vid maksuja. Tama malli ja varsinainen peruskuntamalli ovat tissa ajatuskokeessa jatkossa
tarkasteltavia perusvaihtoehtoja.

Molempien perusmallien tasauskokeiluissa elakemenoa ja niihin perustuvia maksuja
tasataan asukasluvun suhteen. Maksun asukaskohtaiset tasausosuudet perustuvat Manner-
Suomen keskiméaardismaksuun. Tuo keskimaaraismaksu on kunnille kuuluviksi méariteltyjen
elakemenoperusteisten maksujen summa jaettuna kuntien yhteenlasketulla asukasluvulla.

Jos eldkemenoon perustuvien maksujen tasausjarjestelmd olisi toteutettu vuonna
2003 peruskuntamallin  mukaisena, tasausosuuden perusteena oleva Manner-Suomen

1.Vuonna 1997 opetustoimessa siirryttiin takaisin ns. yllapitdjamalliin eli valtionosuudet
maksetaan laitoksen yllapitajalle oli tdmd sitten kuntayhtymd tai yksityinen yllapitdja, toisin kuin
sosiaali- ja terveydenhuollossa (esim. Oulasvirta & Ohtonen & Stenvall 2002, 93).

2. Tarkkaa tietoa siitd, missd méaérin laman taittumista seurannut yksityistamisen lisdantymi-
nen on heijastunut kuntayhtymatyyppisen yhteistoiminnan vahenemiseen, ei ole. Tyypillisia sosiaali-
palvelujen alueita, joissa yksityisen tuotannon merkitys julkiseen verrattuna oli vuosituhannen vaih-
teessa suuri, olivat pdihdehuolto (jossa vuoden 2003 KuEL-palkkasumma on suhteessa eldékemenoon
poikkeuksellisen vahéinen) ja palvelutaloasuminen (Kauppinen & Niskanen 2003, 21). Yksityisista
sosiaalipalveluista kaikkein nopeimmin kasvoivat yksityiset asumispalvelut (Kauppinen & Niskanen
2003, 25), ja yksityisen sektorin osuus tuotetuista asumispalveluista oli arvion mukaan suurinta van-
husten asumispalveluissa (Kauppinen & Niskanen 2003, 39).
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keskimaaraismaksu olisi ollut 74,18 euroa asukasta kohti. Peruskuntiin ja kaikkiin kuntayh-
tymiin laajennettuna vastaava maksu olisi ollut 90,20, peruskuntiin seké sosiaali-, terveys-,
opetus- ja sivistystoimen kuntayhtymiin rajattuna 89,95 euroa asukasta kohti. Suurimmat
maksut peruskuntien liséksi ovat sairaala- ja kansanterveystyon kuntayhtymissa. Niiden ja
peruskuntien yhteenlasketut maksut olivat vuonna 2003 Manner-Suomessa 86,37 euroa asu-
kasta kohti.!

Maksun asukaskohtainen tasausosuus perustuu kaikissa tasausvaihtoehdoissa Man-
ner-Suomen asukaskohtaiseen eldkemenoperusteisten maksujen kertyméén. Tasausjarjestel-
maé olisi talta osin identtinen verotulojen tasausjarjestelman kanssa. Myds siind asukaskohtai-
sen tasausrajan madrittelyn Idhtokohtana ovat kaikkien Manner-Suomen kuntien yhteenlas-
ketut verotulot jaettuna niiden yhteenlasketulla asukasluvulla. Vuoden 2003 verotietoihin
perustuvien tasausten tasausraja oli 90 prosenttia Manner-Suomen asukaskohtaisesta verotu-
lokertymésté. Vastaava tasausosuus on yksi myos tassé ajatuskokeessa jatkossa tarkastelluis-
ta tasausvaihtoehdoista.

Elédkkeiden rahoitukselle ominainen jakojarjestelmd, jossa tydnantajilta kootuilla
elakemaksuilla rahoitetaan maksussa olevia eldkkeitd, edellyttaisi tasausten viiveettomyytta
sekd tasauslisien ja -vahennysten yhtasuuruutta eli symmetrisyyttd. Mahdollisen maksujen
tasausjdrjestelman tulisi téltd osin poiketa suomalaisesta verotulojen tasausjarjestelmasta,
jossa tasaukset ovat olleet epdsymmetrisia ja viiveellisia.

Seké viiveettomyys ettd symmetrisyys toteutuisivat parhaiten silloin, kun Kuntien
eldkevakuutus jakaisi elédkkeiden rahoittamiseen tarvittavat eldkemenoon perustuvat maksut
peruskunnille suoraan osin kunnan asukasluvun, osin elakemenon perusteella riippuen siité,
kuinka suureksi tasattava osuus méaériteltdisiin. Kaytdnnossd kyse olisi kuntien keskendén
sopimasta jarjestelysta ja eldkemenoon perustuvan maksun maksuperusteiden muutoksesta.
Se lienee myds ainoa tasausvaihtoehto. Se, ettd maksut perittdisiin kunnilta nykyiseen tapaan
yksinomaan eldkemenon perusteella ja tasauslisia ja -vahennyksid hallinnoitaisiin valtion-
osuuksien kautta, ei ylipaatadnkaan olisi realistinen vaihtoehto: elékemaksut eivét ole valtion
veronkannon piiriin kuuluvia veroja.

Valittiinpa peruskuntamalleista kumpi tahansa tai méériteltiinpé tasausosuudet mille
tasolle tahansa, elakemenoon perustuvien maksujen jakotapa muuttuisi ainakin osittain. Asu-
kasluvun perusteella jaetut maksut olisivat edelleen KuEL-maksuja mutta lakkaisivat ole-
masta tydvoiman sivukuluja. Koska maksut olisivat edelleen eldkemaksuja, ne otettaisiin
jatkossakin huomioon valtionosuuksien kustannustenjakoa koskevissa paatoksissé. Koska ne
eivét olisi endd tydvoiman sivukuluja, niita ei perittaisi perinteiseen tapaansa palkanmaksun
yhteydessa tiettyna ennalta arvioituna prosenttina palkasta ja ne myds Kirjattaisiin kirjanpi-
dossa omaan eldkemaksuista ja tyévoiman sivukuluista erotettuun erilliseen kohtaansa. Mai-
nittakoon, ettd myods eldkemenon mukaan jaettujen maksujen yhteys palkkoihin on ainakin
periaatteessa paattynyt: vuoden 2004 jalkeisista tydsuhteista ansaittu eléke ei ole enaa kartut-
tanut tulevaisuudessa maksettavia eldkemenoperusteisia maksuja.

Jatkossa tarkastellaan lahemmin peruskuntamallin ja laajennetun peruskuntamallin
mukaisesti kunnille kuuluvien eldkemenoperusteisten maksujen tasausvaihtoehtoja. Molem-
missa perusvaihtoehdoissa kunnan eldkemenoperusteiset maksut koostuvat asukasluvun mu-
kaan tasatuista maksuista ja kunnan omaan eldkemenoon perustuvista maksuista. Kunnan
asukaslukuun suhteutettuna tasattu osa maksua on yksittéisessa tasausvaihtoehdossa kaikille
kunnille yhté suuri, tasaamaton osa vaihtelee kunnan vastuulla olevan eldkemenon mukaan.
Lopullisen maksun suuruuteen vaikuttavat tasausprosentti ja peruskuntavaihtoehdon laajuus.

Tasattavan osuuden perusteella méaraytyvié vaihtoehtomalleja on molemmissa pe-
rusvaihtoehdoissa kaikkiaan viisi, ja tasattava osuus malleittain 50%, 60%, 75%, 90% seka
100%. Sadan prosentin tasauksessa jokainen kunta maksaisi suhteessa asukaslukuunsa kay-
tdnndssa yhtd suurta eli Manner-Suomen asukaskohtaista keskiméaraismaksua. VVuonna 2003
se oli peruskuntavaihtoehdossa 74 euroa, laajennetussa peruskuntavaihtoehdossa 86 euroa.

1. Kaikkien Manner-Suomen peruskuntien, kuntayhtymien ja osakeyhtididen elakemenoon
perustuva vastaava asukaslukuun suhteutettu maksu vuonna 2003 oli 90,52 euroa. Koko jarjestelmén
vastaava maksu koko maassa oli 90,66 euroa, Manner-Suomessa 90,87 euroa.
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Tasausjarjestelmien laskennalliset periaatteet ja tarkastellut tasausosuudet ovat molemmissa
perusvaihtoehdoissa samat. Niit4 on tarkasteltu lahemmin taulukoissa 4.2 ja 4.3.

Laajennettua peruskuntamallia koskevat tasauskokeilut on jouduttu tekemaan téssé
pelkastaan peruskuntien seké kansanterveystyon ja sairaalakuntayhtymien maksuilla. Maksu-
jen tausta-aineisto ja niiden jakotapa peruskunnille on sama mita tdssa selvityksessa on jo
aiemmin kaytetty'. Yksittaisten peruskuntien ja kuntayhtymien maksut ovat todellisia KUEL-
maksuja. Sen sijaan kuntayhtymien maksujen jakotapa peruskunnille poikkeaa viralliskay-
tdnndsté (osuus kayttdmenoista). Talla lienee kuitenkin vain marginaalista merkitysté laajen-
netun perusvaihtoehdon mukaisiin kuntien maksukertymiin.

Tarkastelun rajoittumien vain terveydenhuollon kuntayhtymiin on ongelmallista
yksittaisten kuntien kannalta. Peruspalveluita ajatellen systemaattista merkitysta on erityises-
ti silla, ettd kehitysvammahuoltoa varten perustetut erityishuoltopiirien kuntayhtymat seké
ammatillista koulutusta, opetusta ja ammatillista korkeakouluopetusta antavat kuntayhtymét
jadvat tarkastelun ulkopuolelle.? Kuntayhtymien edustuksen vaje vaikuttaa keskimaaraismak-
suihin kuitenkin vain hieman eika liioin muuta aineistosta tehtyja tulkintoja. Tasauksen ul-
kopuolelle jadvien maksujen merkitysta yksittaiseen kuntaan pohditaan tarkemmin késitelté-
essé kuntien saamia hyotyja ja tappiota eri tasausvaihtoehdoissa.

1.Jako tehtiin seuraavasti: Suomen kuntaliitosta saatiin tiedot yksittaisten kuntayhtymien
jasenkunnista. Kuntayhtymien eldkemenoa, palkkoja ja elakemaksuja koskevat Kuntien eldkevakuu-
tuksen tiedot voitiin jakaa jasenkunnille Tilastokeskuksen kuntien kéyttotaloutta koskevan tilinpaétos-
tiedoston perusteella. Jakokriteerind kéytettiin sitd, miten kuntayhtymdn jasenkunnat olivat ostaneet
kyseisia perusterveydenhuollon ja erikoissairaanhoidon asiakaspalveluita kuntayhtymiltd. Mahdolli-
nen virheldhde tdssa jakotavassa syntyy siitd, ettd asiakaspalvelujen kuntayhtymdostojen oletettiin
kohdistuvan kokonaisuudessaan omaan kuntayhtymaan.

2. Kunnista vain harva on jérjestanyt ammatillisen koulutuksen ja ammatillisen korkeakoulu-
opetuksen omana toimintanaan, suurin osa ostaa tarvittavat palvelut muilta kunnilta tai on perustanut
niitd varten kuntayhtyman tai osakeyhtion. Myds osa erityishuoltopiirien eldékemenoperusteisista mak-
suista on tarkastelussa mukana, suurin osa ei. Erityishuoltopiiri on saatettu kytked osaksi sairaalakun-
tayhtymé&a tai omaa toimintaa. Ensin mainitusta tapauksesta esimerkkind ovat Etela-Karjalan, Keski-
Pohjanmaan ja Kainuun erityishuoltopiirit, viimeksi mainitusta Helsingin erityishuoltopiiri. Mainitta-
koon, ettd Helsinki ja muut suomen kaksikieliset tai ruotsinkieliset kunnat ovat jasenind myos tata
tarkoitusta varten perustetussa erityishuoltopiirissa. Kaikki kunnat kuuluvat johonkin erityshuoltopii-
riin.
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Taulukko 4.2 Peruskuntien elékemenoperusteisten maksujen tunnuslukuja toteutuneessa kay-
tannossa ja viidessa peruskuntamallin mukaisessa tasausvaihtoehdossa (Peruskuntamalli:
eruskunnille nykyjarjestelmassa kuuluvat maksut)

Toteutunut

kaytanto Tasausvaihtoehdot
Asukasluvun mukaan
tasatut maksut
tasausprosentti 0 50% 60% 75% 90% 100%
euroa asukas 0 37 45 56 67 74
Peruskunnan omaan
elakemenoon perustuvat maksut
% kunnan maksuista 100% 50% 40% 25% 10% 0%
euroa/asukas
Minimi 15 7 6 4 1 0
Maksimi 158 79 63 39 16 0
Keskiarvo 64 32 25 16 6 0
Kesihajonta 23 11 9 6 2 0
Mediaani 61 30 24 15 6 0
Painotettu keskiarvo 74 37 29 18 7 0
Maksut yhteenséa, euroa asukas
Minimi 15 45 50 59 68 74
Maksimi 158 116 108 71 83 74
Keskiarvo 64 69 70 72 73 74
Keskihajonta 23 11 9 6 2 0
Mediaani 61 67 69 71 73 74
Painotettu keskiarvo 74 74 74 74 74 74

Taulukko 4.3 Peruskuntien ja niiden viimekaden vastuulla terveydenhuollon kuntayhtymissa
olevien elakemenoperusteisten maksujen tunnuslukuja toteutuneessa kaytanndssa ja viidessa
laajennetun peruskuntamallin mukaisessa tasausvaihtoehdossa (Laajennettu peruskuntamal-
li tAss&: peruskunnille nykyjarjestelméssa kuuluvat maksut seka niille terveydenhuollon kun-
tayhtymista siirretyt maksut)

Toteutunut

kaytanto Tasausvaihtoehdot
Asukasluvun mukaan
tasatut maksut
tasausprosentti 0 50% 60% 75% 90% 100%
euroa asukas 0 43 52 65 78 86
Peruskunnan omaan
elakemenoon perustuvat maksut
% kunnan maksuista 100% 50% 40% 25% 10% 0%
euroa/asukas
Minimi 30 15 12 7 3 0
Maksimi 171 85 68 43 17 0
Keskiarvo 82 41 33 20 8 0
Kesihajonta 24 12 10 6 2 0
Mediaani 80 40 32 20 8 0
Painotettu keskiarvo 86 43 35 22 9 0
Maksut yhteensd, euroa/asukas
Minimi 30 58 64 72 81 86
Maksimi 171 129 120 107 95 86
Keskiarvo 82 84 84 85 86 86
Keskihajonta 24 12 10 6 2 0
Mediaani 80 83 84 85 86 86
Painotettu keskiarvo 86 86 86 86 86 86
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4.3. Tasatun maksun kohdentuminen

Vuoden 2003 eldkemenoperusteisilla maksuilla ja asukaslukutiedoilla tehdyn koetasauksen
mukaan tasaukseen siirtyminen olisi suurille, yli 50 000 asukkaan kaupungeille nykykaytan-
toon verrattuna paasaantoisesti suotuisaa tasattaisiinpa sitten peruskuntien maksuja tai myoés
niiden viimek&den vastuulla olevia maksuja terveydenhuollon kuntayhtymissd. Ainoastaan
Espoon ja Vantaan maksut lisaantyisivat molemmissa vaihtoehdoissa. (Taulukko 4.4.)

Yli 50 000 asukkaan kaupungeista suurimmat tasaushyddyt olisivat koituneet Hel-
singille, Kotkalle ja Porille, ja olleet muita merkittdvdmpid myds Turussa, Tampereella ja
Lahdessa. Huomattavinta etua uudistuksesta olisi koitunut nimenomaan Helsingille.

Taulukko 4.4 Yli 50 000 asukkaan kaupunkien verohyodyt ja — tappiot KuEL-eldkemenoon
perustuvan maksun tasauksesta tasausosuuden mukaan [L&hde: verotulotasaukset (SM
19.12.2002), vaesto (Tilastokeskus, Altika 0201)]

Tasauksen kohde: Peruskuntien maksut

Maksu €/as Maksuhyéty (+) tai -tappio (-) Verotulotasaus

toteutuneessa | €/as. tasausprosentin mukaan Véestd | valt.osuuksissa
Kunta kaytanndssa 50% 60% 75% 90% 100%| 31.12.02| 2003 €/asukas
Helsinki 122 24 29 36 43 48| 559716 -566
Espoo 52 -11  -13° -17  -20  -22| 221597 -745
Tampere 94 10 12 15 18 20| 199823 -197
Vantaa 57 -9 -10 -13 -15 -17| 181890 -314
Turku 101 14 16/ 20 25 27| 174618 -154
Oulu 77 1 2 2 3 3| 124588 -283
Lahti 94 10 127 15 18  20[ 97968 -17
Kuopio 79 3 3 4 5 5] 87821 5
Jyvaskylé 73 -1 -1 -1 -2 -2| 81110 -89
Pori 106 16 19, 24 29 32 75895 5
Lappeenranta 77 1 2 2 2 3| 58707 -76
Vaasa 76 1 1 1 1 2| 56925 -319
Kotka 109 17 21, 26 31 35| 54622 -62
Joensuu 73 0 -1 -1 -1 -1| 52291 67

Tasauksen kohde: Peruskuntien sekd kansaterveystyon ja sairaalakuntayhtymien maksut

Maksu €/as Maksuhyoty (+) tai -tappio (-) Verotulotasaus

toteutuneessa | €/as. tasausprosentin mukaan Véestd | valt.osuuksissa
Kunta kdytdnnossa 59% 60% 75% 90% 100%]| 31.12.02| 2003 €/asukas
Helsinki 122 18 220 27 33 36| 559716 -566
Espoo 52 -17  -20 -25 -30 -34( 221597 -745
Tampere 105 9 11 14 17 19| 199823 -197
Vantaa 58 -14  -17 -21 -26 -28( 181890 -314
Turku 110 12 14 18 21 24| 174618 -154
Oulu 88 1 1 2 2 2| 124588 -283
Lahti 100 7 8 10 12 14| 97968 -17
Kuopio 95 5 6 7 8 9 87821 5
Jyvéskyla 87 0 0 1 1 1| 81110 -89
Pori 117 15 19 23 28 31| 75895 5
Lappeenranta 97 5 6 8 10 11] 58707 -76
Vaasa 98 6 7 9 10 12| 56925 -319
Kotka 118 16 19 24 29 32| 54622 -62
Joensuu 90 2 2 3 3 4] 52291 67
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Helsingin kaupungin saama verohyoty olisi vuonna 2003 vaihdellut voimassa ollee-
seen ké&ytantdon verrattuna peruskuntamallissa 24 eurosta 48 euroon asukasta kohti riippuen
siit, olisiko maksusta tasattu puolet vai olisiko kaupunki maksanut Manner-Suomen keski-
méérdismaksua (74 €/asukas). Mikéli uudistus olisi kohdennettu myo6s terveydenhuollon
kuntayhtymien eldakemenoperusteisiin maksuihin, Helsingin hyddyt olisivat olleet pienem-
mat - ja Vantaan ja Espoon tappiot vastaavasti suuremmat. Helsingin hyddyt olisivat olleet
talléin 18 eurosta 36 euroon asukasta kohti. Vastaava tasauksen laajentaminen olisi pienen-
tanyt myds Lahden saamia rahaméarid, mutta kasvattanut VVaasan, Lappeenrannan ja Kuopi-
on tasauksesta saamaa etua. Suurten kaupunkien jasenyys koskee tietenkin vain sairaalakun-
tayhtymid, kansanterveystyon kuntayhtymissa kaupunkeja on jasenind ylipaatadan véhan.

Suurista kaupungeista véhadisimpid euroméardisia muutoksia tasausuudistus olisi
tuottanut Oululle, Jyvaskylélle ja Joensuulle. Kahden viimeksi mainitun kaupungin ta-
sausedut olisivat kuitenkin hieman kasvaneet, jos jarjestelmaén olisi sisallytetty myds sosiaa-
litoimen ja ammatillisen koulutuksen ja korkeakouluopetuksen kuntayhtymien elakemenope-
rusteiset maksut. Jarjestelmén laajentamisen vaikutukset olisivat jadneet kuitenkin véhaisik-
si. Hyodyt olisivat kasvaneet suurissa kaupungeissa esimerkiksi sadan prosentin tasauksessa
karkeasti arvioiden suurimmillaan noin kolme euroa ja pienentyneet enimmilldan noin kolme
euroa mikali tasaus olisi koskenut myds kyseisten kuntayhtymien eldkemenoon perustuvia
maksuja. Eniten - noin kolme euroa - olisivat pienentyneet nimenomaan Helsingin hyodyt.

Mikéli tasausjérjestelma olisi otettu k&yttdon vuonna 2003, Helsinki, Pori ja Kotka
olisivat kuuluneet uudistuksesta eniten hyotyvddn Manner-Suomen kuntakymmenykseen
(43), olisipa tasaus koskenut sitten pelkastaan peruskuntien tai myds kansanterveystyon ja
sairaalakuntayhtymien eldkemenostaan maksamia eldkemaksuja. Muista vanhoista kaupun-
geista tdhdn ryhmaan olisivat tasauksen kohdentamiskdyténndista riippumatta kuuluneet
Kemi, Hanko ja Loviisa, uusista Varkaus. Pelkéstddn peruskuntiin kohdistettu tasaus suosii
kaupunkeja; talloin ryhméaan olisivat kuuluneet muun muassa Turku ja Tampere sekd Hami-
na, Tammisaari, Imatra ja Mantta. 2

Yllatys ei liene se, ettd suurimpien tasaushyotyjen kunnat olisivat olleet padsaantoi-
sesti vaestd- ja muuttotappiokuntia ja sijainneet enimmékseen Itd- ja Pohjois-Suomessa,
useimmiten Lapissa, Kainuussa ja Pohjois-Karjalassa. Kun vuonna 2003 Manner-Suomen
430 kunnasta noin 13% sijaitsi joko Lapissa, Kainuussa tai Pohjois-Karjalassa, eniten uudis-
tuksesta hyotyneen 43 kunnan ryhméssd nédiden alueiden kuntien osuus olisi ollut 56-63
prosenttia valitusta perusvaihtoehdosta riippuen.

Uudistuksen maksajia olisivat vastaavasti olleet vaest6dén vuosina 1975-2003 lisan-
neet kunnat, padsaantoisesti Eteld- ja Lansi-Suomesta. Suurimpia maksajia olisivat olleet
voimakkaan muuttovoiton kunnat, usein suurten yliopistokaupunkien kehysalueilta. Olisi-
vatpa tasattavina olleet pelkéstdan peruskuntien tai myds terveydenhuollon kuntayhtymien
vuonna 2003 maksamat eldékemenoperusteiset maksut, eniten “tasausmaksuja” maksavaan 43
kunnan joukkoon olisivat kuuluneet muun muassa Oulunsalo, Kempele ja Kiiminki Oulun
seutukunnasta; Merimasku, Vahto, Rusko, Lemu, Masku, Askainen, Nousiainen ja Lieto
Turun seutukunnasta; Ylojarvi, Pirkkala ja Lempéaalda Tampereen seutukunnasta sekd Muu-
rame Jyvaskylan seutukunnasta. Uudenmaan kuntien jérjestamien terveyspalvelujen organi-

1. Kun ndiden puuttuvien kuntayhtymien keskima&rdinen maksu asukasta kohti oli Manner-
Suomessa vuonna 2003 hieman vajaa nelja euroa, maksu oli karkeasti arvioiden Jyvéskyldssa ja Joen-
suussa runsaat kuusi, Lappeenrannassa noin viisi euroa ja Lahdessa ja Kuopiossa kutakuinkin maan
keskimdéardistasoa. Muiden suurten kaupunkien maksut jdivét alle maan keskiméaaréistason ja olivat
pienimmillaan paakaupunkiseudulla: Espoossa noin euron, Vantaalla hieman ja Helsingissa selvasti
alle yhden euron asukasta kohti. Arvioissa on kaytetty kunkin jasenyyskuntayhtyman asukaspohjaan
suhteutettua keskiméaaraismaksua. Kuntayhtymiin kuuluvien kuntien tiedot ovat l6ytyneet niiden
www-Kotisivuilta ja kuntayhtymien maksut kaytetystd KuEL-tiedostosta

2. Mainittakoon, ettd kansanterveystyén kuntayhtymid kéyttavistd 217 kunnasta ryhmdén
kuului peruskuntavaihtoehdossa kaksi, terveydenhuollon kuntayhtymét siséltavassa mallissa 14 kun-
taa. Tasauksesta eniten hyotyvien 43 kunnan joukkoon kuuluvista vanhoista kaupungeista peruster-
veydenhuollon kuntayhtymissé jésening olivat Loviisa ja Kaskinen. Niistd ensin mainittu olisi hy6ty-
nyt sekéd suppean ettd laajan, jadlkimmainen laajan tasausvaihtoehdon kéytto6n otosta.
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soinnin ja hallintohistorian vuoksi Helsingin seudun kuntia olisi kuulunut tdéhdn ryhmaan
vain silloin, kun tasaukset olisivat koskeneet myds terveydenhuollon kuntayhtymien elake-
menoon perustuvia maksuja'. Tassa tapauksessa ryhmassa olisivat Helsingin seutukunnasta
olleet Pornainen, Kirkkonummi, Vihti, Siuntio, Nurmijérvi, Tuusula ja Espoo. Helsingin
seutukunta-alueen ja Uudenmaan keskimaardismaksu olisi kyseisessd tasausjarjestelméassé
ollut kutakuinkin toteutunutta tasaamatonta tasoaan, edellisen hieman sen ala-, jalkimmaéisen
hieman sen ylapuolella.

Peruskuntien vastuulla nykyisin olevia eldkemenoperusteisia maksuja koskeva tasa-
us olisi Helsingin kaupungille ja seutukunnalle laajempaa tasausmallia edullisempi vaihtoeh-
to. Vertailun vuoksi todettakoon, ettd tasauksesta saadut hyodyt olisivat Helsingin kaupun-
gille talldinkin pienid suhteessa verotulojen tasauksesta aiheutuviin verorahoituksen mene-
tyksiin. Verotuloihin perustuva valtionosuuksien tasaus merkitsi Helsingille vuonna 2003
ldhes 570 euroa pienempéa verorahoitusta asukasta kohti (taulukko 4.4). Jotta pienten luku-
jen sokeus ei toisaalta hdmarryttdisi ndkemésta ajatuskokeena toteutetusta eldkemaksujen
tasauksesta Helsingille koituvan rahallisen edun merkitystd, etuja on syyta vertailla verotuot-
toihin ja palvelujen kustannuksiin

Mikéli tasausjérjestelmad olisi sovellettu vain peruskuntien eldkemenostaan vuonna
2003 maksamiin maksuihin ja tasauksen ldhtékohtana olisi ollut vaikkapa 90 prosentin tasa-
us, Helsingin kaupungin kokonaishy®oty olisi ollut 24 miljoonaa euroa. Tulo- ja varallisuusti-
lastoon perustuvien verotustietojen mukaan tdmé olisi vastannut neljasosaa yhden kunnallis-
veroprosentin tuotosta®. Mikali koko summa olisi kohdennettu sosiaalitoimeen Kirjattuihin
vanhusten laitospalvelujen henkildstémenoihin (sova-maksut mukaan lukien), niita olisi
voitu lisata 80 prosentilla. Terveyskeskuspaivystykseen kohdennettuna® saadulla rahamaaral-
14 olisi kustannettu noin 387 000 paivystyskayntid. Kaupungin Kirjastotoimen kayttotalouden
nettokustannuksista 24 miljoonaa eurolla olisi puolestaan katettu noin 86 prosenttia*. Kun-
tayhtymien purkautuessa Helsingin saama tasaushyoty pienenisi ajan mittaan, mutta olisi
esimerkiksi kaikkien terveydenhuollon kuntayhtymien purkauduttuakin edelleen merkittava.
Jos vuoden 2003 tilanteessa kaikki kyseiset kuntayhtymadt olisivatkin lakanneet olemasta ja
maksut siirtyneet peruskuntien vastuulle ja tasauksen piiriin, Helsinki olisi hydtynyt 90 pro-
sentin suuruisesta tasauksesta runsaat 18 miljoonaa euroa. Tdma olisi vastannut noin viidetta
osaa yhden veroprosentin tuotosta tai vaikkapa 300 000 paivystyskayntia terveyskeskuksissa.

Tasauksen lahtokohtana ei kuitenkaan voi olla tiettyjen kuntien ja kuntaryhmien
hy6tyjen kasvattaminen vaan eri kuntaryhmien mahdollisimman tasapuolinen verokohtelu
sekd menneisyyden ja nykypdivén tarve- ja voimavaraeroissa havaitun epasuhdan pienenta-
minen.

1. Syyné tdhan ovat Helsingin ja Uudenmaan sairaanhoitopiirin kuntayhtymén iéstd johtuva
vahdinen eldkemeno ja sen perustamisen yhteydessa puretuilta kuntayhtymilta jasenkunnille siirtyneet
maksut. Mainittakoon, ettd Uudellamaalla ei ollut lainkaan kansanterveystydn kuntayhtymia.

2.Vuonna 2003 kunnallisveron kokonaistuotto oli Helsingissa 1,6 miljardia euroa ja yhden
kunnallisveroprosenttiyksikon tuotto 17,5:n veroprosentilla 92-93 milj. euroa riippuen siitd, kédyte-
taanko lahteend Verohallinnon (2004) vai Tilastokeskuksen tulo- ja varallisuustilaston (Tilastokeskus,
Altika 1210) tietoja.

3.Ks. Helsingin omana tuotantonaan jérjestaman terveydenhuollon yksikkdkustannuksista
vuonna 2003: Helsingin kaupunki, terveyskeskus 2004, 28.

4. Kayttotalouden nettokustannuksilla tarkoitetaan sitd osaa toiminnan tuottamisesta aiheutu-
vista kayttokustannuksista ja pddoman kulumisesta, jota ei Kkateta erilaisilla toimintatuloilla kuten
myynti- ja maksutuloilla. Kasite viittaa siten my6s verorahoituksen (ja lainanoton) tarpeeseen. Tekni-
sesti nettokustannukset on laskettu tassd kayttokustannusten ja kayttétulojen erotuksena. Kayttokus-
tannukset koostuvat toimintamenojen (joihin siséltyvét sisdiset erat), poistojen ja mahdollisten vyory-
tyserien yhteissummasta, kdyttotulot toimintatulojen (joihin sisaltyvat siséiset erét) ja vyorytyserien
yhteissummasta. Vuoden 2003 tilinpaatostiedoilla laskettuna Helsingin kaupungin Kirjastotoimen
nettokustannukset olivat 27,834 miljoonaa euroa (kdyttokustannukset 30,202 ja kayttétulot 2,368
miljoonaa euroa) (Tilastokeskus, Kuntien talous- ja toimintatilasto vuodelta 2003, taulu 01, kéyttota-
lous).
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Kuvio 4.1 Eldkemenoperusteiset maksut % palkasta toteutuneen kdytannon ja viiden tasaus-
vaihtoehdon mukaan véestokehitykseltaan erilaisissa kuntaryhmissa keskimaarin kun tasa-
uksen kohteena ovat vain peruskuntien maksut (peruskuntamalli) ja tarkastelussa tasatut
peruskuntien sekd tasaamattomat kansanterveystyon ja sairaalakuntayhtymien maksut kunta-
tasolla. (ka=keskiarvo, kh=keskihajonta)

% palkasta

OoOFRr NWA IO

Tot. Tasaus Tasaus Tasaus Tasaus Tasaus
kayt. ka kh 50% ka kh 60% ka kh 75% ka kh 90% ka kh 100%ka kh

As.luku 2003/1975: & 0,5623-0,7875 m 0,7876-0,8705 @ 0,8706-0,9900
/@ 0,9901-1,1357 [ 1,1358-2,8274 m Kaikki kunnat

Peruskuntien vastuulla vuonna 2003 olleeseen elékemenoon kohdennettu 90 prosentin mak-
sutasaus nayttéisi kohtelevan véestokehitykseltdan erilaisten kuntaryhmien palkanmaksua
nykykaytantdon verrattuna varsin neutraalisti (kuvio 4.1). Tarkastelussa ovat talldin perus-
kuntien palkat ja tasatut elakemenoperusteiset maksut sekd niiden osuudeksi arvioidut palkat
ja tasaamattomat eldkemenoperusteiset maksut kansanterveystyon ja sairaalakuntayhtymissa.

Maksujen suhde KuEL-palkkaan ei kuitenkaan sovellu tasauksen neutraalisuutta
koskevan tarkastelun ldhtokohdaksi. Eldkemeno on menneisyyden palkkojen johdannainen,
ja tulevaisuuden eldkemenoperusteisten maksujenkin yhteydet tdman péivéan palkkoihin ovat
itse asiassa jo katkenneet. Kun eldkemenoperusteinen maksu on perustunut vuodesta 2005
alkaen vain sitd aiemmin karttuneisiin elékkeisiin, palkkoihin ei enda liity sivukululuontei-
sesti my6hemmink&én realisoituvaa elakemenoperusteista maksua (Keva 2005:2). Sité paitsi
palkkasumma on muuttuja, johon vaikuttavat useat henkiléstoresursseja ja toimintojen orga-
nisointia koskevat, myds muut kuin muuttuneista voimavaroista tai palvelutarpeista johtuvat
valinnat. Esimerkiksi yksityistdminen merkitsee KuEL-palkkamenon supistumista ja maksu-
jen palkkaan suhteutetun osuuden kasvua.

Vaikka kunnan vdestomaarakaan ei heijasta kuntien erilaisia tarpeita ja mahdolli-
suuksia, se ei ole samalla tavoin kuntatydnantajan vaikutettavissa oleva politiikkamuuttuja
kuin palkka. Liséksi maksujen suhde asukaslukuun heijastaa osin maan sisdista muuttoliiket-
t4, ja véestotappiokuntien korkeammat eldkemaksut sieltd muuttaneiden rahoitusvelkaa enti-
selle kotikunnalleen.

Kuvioissa 4.2 ja 4.3 on tarkasteltu asukaslukuun suhteutetun maksutason vaihtelua
eri kuntaryhmissa silloin, kun kuntien viimekaden vastuulla terveydenhuollon kuntayhtymis-
sé olevat maksut on jétetty tasaamatta ja vain peruskuntien maksuja on tasattu. Vaikka pe-
ruskuntien tasolla toteutettu tasaus néyttdisi selvasti pienentavan maksutason vaihtelua vées-
tokehityksen suhteen, sadankaan prosentin tasaus ei sitd kokonaan poistaisi. Asukaslukuun
suhteutetut keskiméa&raismaksut olisivat vaestonkasvun mukaan luokitelluissa kuntaryhmissé
edelleen sitd suurempia, mitd vahaisempéaé kunnan véestdnkasvu on vuosina 1975-2003 ol-
lut. My6s vanhojen kaupunkien ja maaseutumaisten kuntien keskimé&ardismaksut olisivat
edelleen hieman korkeammalla tasolla kuin vastaavat maksut muiden kaupunkimaisiksi tai
taajaan asutuiksi luokiteltujen kuntien ryhmissa.

Kuntayhtymiin ulotettu tasausjarjestelma olisi peruskuntamallia neutraalimpi vaihto-
ehto toimintojen jarjestdmistapojen suhteen ja ottaisi l&htdkohtaisesti paremmin huomioon
my06s kuntien vaestokehityksen eroja. Kuten edelld maakuntatasoisessakin vertailussa todet-
tiin, kansanterveystyon ja sairaalakuntayhtymien elékemenoperusteisten maksujen taso nou-
dattaa useimmiten kuntien eldkemenoperusteisessa maksutasossa havaittua alueellista vaihte-
lua.
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Kuvio 4.2 Elakemenoperusteiset maksut euroa asukasta kohti toteutuneen kaytannén ja viiden
tasausvaihtoehdon mukaan vaest6kehitykseltaan erilaisissa kuntaryhmissa keskimaarin kun tasa-
uksen kohteena ovat vain peruskuntien maksut (peruskuntamalli) ja tarkastelussa tasatut perus-
kuntien sekd@ tasaamattomat kansanterveystyon ja sairaalakuntayhtymien maksut kuntatasolla.
(ka=keskiarvo, kh=keskihajonta)

Toteut. Tasaus Tasaus Tasaus Tasaus Tasaus
kdyt.ka kh 50%ka kh 60%ka kh 75%ka kh 90%ka kh 100%ka kh
Asluku 2003/1975: ® 0,5623-0,7875 m 0,7876-0,8705 @ 0,8706-0,9900

= 0,9901-1,1357 01,1358-2,8274 m Kaikki kunnat

Kuvio 4.3 Elakemenoperusteiset maksut euroa asukasta kohti toteutuneen kaytannén ja viiden
tasausvaihtoehdon mukaan vanhoissa kaupungeissa, muissa kaupunkimaisissa kunnissa/kau-
pungeissa sekd taajaan asutuissa ja maaseutumaisissa kunnissa keskimaarin kun tasauksen koh-
teena ovat vain peruskuntien maksut (peruskuntamalli) ja tarkastelussa tasatut peruskuntien seka
tasaamattomat kansanterveystyon ja sairaalakuntayhtymien maksut kuntatasolla. (ka=keskiarvo,
kh=keskihajonta)

Toteut. Tasaus Tasaus Tasaus Tasaus Tasaus
kdyt.ka kh 50%ka kh 60%ka kh 75%ka kh 90%ka kh 100%ka kh

& Vanhat kaupungit @ Muut kngit ja kaupunkimaiset & Taajaan asutut [ Maaseutumaiset m Kaikki kunnat

Laajennetulle peruskuntamallille on myds muita perusteluita. Vaihtoehto merkitsisi kdytan-
ndssa sitd, ettd tasauksen piiriin kuuluvat kuntayhtymat vapautuisivat eldkemenoperusteisista
maksuistaan. Tama asettaisi kuntayhtymét kunnan paatoksenteossa tosiasiallisestikin tasa-
vertaiseen asemaan yksityissektoriin ndhden. Vaikka esimerkiksi kilpailuttamistilanteissa
eldkemenoperusteisia maksuja ei tulisi ottaa huomioon, kunnissa ei valttamétta aina ole kay-
tdnndssa ndin menetelty (ks. vrt. Viherkenttd 2003, 27). Muutos poistaisi my6s kuntien va-
henevan kysynndn ja eldkemenoperusteisen maksun yhteisvaikutuksesta etenkin sosiaalipal-
velujen kuntayhtymiin syntynyttd rakenteellista kalleutta. Tallaisesta yhteisvaikutuksesta
johtuvan rakenteellisen kalleuden ja siitd aiheutuvat ongelmat on todennut muun muassa
Suojarinteen erityishuollon kuntayhtymdan yhtymévaltuusto kokouspoytékirjassaan vuonna
2004 (lahde: ks. viite 1, seur. sivu).

Suojarinteelld kuntayhtyman toiminnan todetaan véhentyneen ja rakenteellisen kal-
leuden syntyneen kuntien oman toiminnan vuoksi. Vuonna 2003 kuntayhtymén eléke-
menoperusteinen maksu, 11,7 prosenttia palkasta, oli korkeampi kuin sen jasenkunnissa' tai
muissa vastaavissa kuntayhtymissa. Suojarinteelld kesékuussa 2004 voimassa olleen perus-
sopimuksen mukaan maksu tuli perid kunnilta hoitopaivdmaksuissa. Tdmén todettiin kohte-
levan kuntia palvelujen kayttohistorian osalta epdoikeudenmukaisesti ja johtavan kysynnén
supistuessa Kiihtyvadn Kkierteeseen, jossa viimeinen ostajakunta maksaa kohtuuttomat

1. Suojarinteen erityishuollon kuntayhtymdan kuuluvat Keski-Suomen maakunnan kunnat.
Niiden elakemenoperusteisen maksun suhde palkkaan vuonna 2003 vaihteli 2,9%:sta 8,0%:iin, medi-
aanin ollessa 5,3%.
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maksut®. Vastaavaa rakenteellista kalleutta oli vuonna 2003 syntynyt myos kaikkiin kolmeen
paihdehuollon kuntayhtymaén, joissa maksut vaihtelivat palkkoihin suhteutettuina Uuden-
maan pdihdehuollon kuntayhtyman 9,3 prosentista I1t4&-Suomen pdihdehuollon kuntayhtyman
14,6 prosenttiin.

Kuvio 4.4 Peruskuntien sekd kansanterveystyon ja sairaalakuntayhtymien vuoden 2003 ela-
kemenoon perustuvat maksut asukasta kohti kuntatasolla kun maksusta tasattu 60%, 75%,
tai 90%. (N=430). Indeksi: mediaanimaksu (ks. taulukko 4.3) = 1.00

Ind
15

1,375 ~

1.25 Tas60%

4 Tas75%
¢+ Tas90%

1,125

1

0,875

0,75\ T T T T T
1 44 87 130 173 216 259 302 345 388 N=430

Kuvio 4.5 Kuntien asukaskohtaiset kunnallis- ja kiinteistoverot sekd yhteisévero-osuudet
vuonna 2003 niihin perustuvan verotulotasauksen jalkeen (N=430). Indeksi: mediaanivero-
tulo 2370 €/asukas = 1.00*

Ind
15 .
1,375 +
1,25 + ¢
1,125 //  Verot ja tasaus

1 L m—
4‘
0,875 +

0,75 1 | | |
1 44 87 130 173 216 259 302 345 388 N=430

* Vuoden 2005 valtionosuuksiin kuuluvien verotulotasausten (SM 24.1.2005) perusteena olevat vuo-
den 2003 verot ja tassd kdytetyt vuoden 2003 verot ovat eri l&hteistd. Tasaus perustuu verovuoden
2003 verohallinnon maksuunpanon mukaisiin veroihin, kun taas kuntien kiinteistéverot ovat tassa
Tilastokeskuksen (Altika 2043) kokoamiin kuntien tilinp&atostilastoihin perustuvia, kunnille vuonna
2003 tilitettyja veroja. Vuoden 2003 kunnallista tuloveroa ja kuntien yhteisévero-osuuksia koskevat
tiedot ovat sen sijaan maksuunpanon mukaisia verovuoden veroja (Verohallinto 2004) kuten tasauk-
sissa. Toteutunut tasausraja vuoden 2003 verotiedoilla 2319 € /asukas , kuvion veroaineiston perus-
teella 2317 € / asukas.

1. Yhtyméakokouksessa perussopimusta ehdotettiin muutettavaksi niin, ettd ”kunnat maksavat
ns. aiheuttamisperusteen mukaisesti muut kuin hoitotyéhon liittyvét kustannukset eli siis eldkemeno-
perusteisen eldkemaksun ja vajaakdytdssa olevien Kiinteistdjen aiheuttamat kustannukset. Aiheutta-
miskerroin kunnittain on laskettu vuosien 1978 — 2001 keskimaaraisesta palvelujen kdytosta” (Suoja-
rinteen yhtymavaltuusto 21.06.2004. file://c:\webs\www.suojarinne.fi\pkirjat\yv040621.htm)

68



Jos tasauksen kohdetta laajennettaisiin kuntayhtymien maksuihin, mika olisi sitten
tasattavan osuuden suuruus? Kun tasausta méaéritellddn veronluonteisille maksuille, paras
mahdollinen vertailukohde ovat kuntien asukaskohtaiset verotulot ja niihin perustuvat tasa-
ukset.

Kuviossa 4.5 oleva kdyra kuvastaa kuntien jarjestymista tasauksen jalkeisten verotu-
lojen suhteen. Muuttujan parametrit ovat indeksoituja. Indeksin peruslukuna on kuntien vuo-
den 2003 asukaskohtaisten verojen (tulo- ja kiinteistoverot sekd yhteisdvero-osuudet) seké
niiden perusteella maaraytyvien asukaskohtaisten verotulotasausten mediaani, 2370 euroa.
(Ks. myo6s kuvion viite.) Luku kuvastaa tasausten jalkeistd verotulojen maaraa, joka jakaa
kunnat kahteen yht& suureen, tuon euromaaran ylittdvaan ja sen alittavaan joukkoon. Vastaa-
vat indeksit eldkemenoperusteisten KuEL-maksujen osalta on esitetty kuviossa 4.4. Vertai-
lussa ovat peruskuntien sek& kuntatasoiset kansanterveystyon ja sairaalakuntayhtymien el&-
kemenoperusteiset maksut asukasta kohti 60%, 75% ja 90% tasauksen jalkeen.

Kuten kuvioista havaitaan, eldkemenoperusteisten maksujen ja tasauksen jéalkeisten
verotulojen jakaumat muistuttavat toisiaan eniten silloin, kun maksusta tasataan 90%. Poik-
keuksena on suurimpien maksujen tilittajien aaripdd, jossa yhtéaldisyys verojakaumaan aset-
tuu 75%:n ja 90%:n tasauksen valimaastoon.

Jos tasauksen jélkeisid verotuloja pidetddn mittapuuna, elakemenoon perustuvien
maksujen ideaalinen tasaus asettuisi 75%:n ja 90%:n vélille, 1ahinn& 85 prosenttiin (ks. vrt.
kuvio 4.6, muuttuja ”Verot ja tasaus” asetelmassa A, Muuttuja "Tas85%” asetelmassa B).

Kuntien verotulojen ja verotulotasausten yhteisméara mittaa kuntatyonantajan kan-
nalta kunnan saamaa verotuloa, elakemenoperusteisissa maksuissa kyse on taas kuntien ve-
romenosta, eivatkd suurimpien verotulojen saajat ja veromenojen maksajat ole samoja kun-
tia. Kuten kuviosta 4.6 havaitaan, tasattujen verotulojen ja tasattujen maksujen vélilla ei ole
mitaan yhteytta.

Kuvio 4.6 Eldkemenoperusteisten KuEL-maksujen jakautuminen kunnan verotulojen (ml.
tasaus) mukaan ja kunnan verotulojen (ml tasaus) jakautuminen elékemenoperusteisten
maksujen mukaan kun tarkastelussa 85-prosenttisesti tasatut peruskuntien, kansanterveys-
tyon ja sairaalakuntayhtymien maksut(Tas85%) kuntatasolla vuonna 2003 (N=430). Indek-
sit: mediaaniverotulo 2370 €/asukas = 1.00 ja mediaanimaksu:85,24 €/asukas=1.00)

Ind Asetelma A Ind. Asetelma B
15 . 15
1,375 + 1,375 +
.
1,25 T b 1'25 4
1125 | 1125 m M II'
1 1 1 “l J
| | I r’
0,875 0,875 L
N=430 N=430
e \erot ja tasaus Tas85% —— Verot ja tasaus Tas85%
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Mikali sairaanhoitopiirien ja kansanterveydenhuollon kuntayhtymien eldkemenoperusteiset
maksut siirtyisivat kunnille ja kertyneitd maksuja tasattaisiin 85 prosentin mukaan, Helsingin
kaupungin saama taloudellinen etu olisi talldinkin merkittdvd. Vuonna 2003 toteutettuna
kokonaishyéty olisi ollut arvion mukaan 17,2 miljoonaa euroa ja edelleen lahes viidesosan
(19%) yhden kunnallisveroprosentin tuotosta.

Suurista kaupungeista Kotkan ja Porin kokonaishyddyt olisivat olleet kunnallisve-
roihin suhteutettuina samaa suuruusluokkaa kuin Helsingissa - Turussa ne olisivat olleet noin
16%, Tampereella noin 12% ja Oulussa prosentin yhden kunnallisveroprosentin tuotosta.
Espoossa ja Vantaalla 85 prosentin tasoisena toteutetun tasauksen tuoma lisalasku olisi puo-
lestaan ollut noin 16 prosenttia yhden kunnallisveroprosentin tuotosta. Vanhoista kaupun-
geista tasaus olisi tuottanut eniten etua Kemille ja Loviisalle, edelliselle 1ahes puolet, jal-
kimmaiselle kolmanneksen yhden veroprosentin tuotosta®.

Kuvio 4.7 Eldkemenoperusteiset maksut euroa asukasta kohti toteutuneen kdytannén mu-
kaan ja 50, 60, 75, 85 ja 90 prosentin tasauksen jalkeen vanhoissa kaupungeissa, muissa
kaupunkimaisissa kunnissa ja kaupungeissa sekd taajaan asutuissa ja maaseutumaisissa
kunnissa keskim&arin kun tasauksen ja tarkastelun kohteina peruskuntien, kansanterveystyon
ja sairaalakuntayhtymien maksut kuntatasolla (ka=keskiarvo, kh=keskihajonta)

€las
120
100

80

Toteut. Tasaus Tasaus Tasaus Tasaus Tasaus
kiytka kh  50%ka  kh 60% ka  kh 5%ka kh 85%ka kh 90%ka kh

® Vanhat kaupungit B Muut kngit ja kaupunkimaiset & Taajaan asutut [ Maaseutumaiset M Kaikki kunnat

Kuvio 4.8 Eldkemenoperusteiset maksut euroa asukasta kohti toteutuneen kaytannén mu-
kaan ja 50, 60, 75, 85 ja 90 prosentin tasauksen jalkeen vaestokehitykseltaan erilaisissa
kuntaryhmissa keskimaarin kun tasauksen ja tarkastelun kohteina peruskuntien, kansanter-
veystyon ja sairaalakuntayhtymien maksut kuntatasolla (ka=keskiarvo, kh=keskihajonta)

€las
120
100
80
60
40
20
0
Toteut. Tasaus Tasaus Tasaus Tasaus Tasaus
kiytka kh 50%ka kh 60% ka kh 75%ka kh 85%ka kh 90%ka kh
Asluku 2003/1975: & 0,5623-0,7875 m 0,7876-0,8705 & 0,8706-0,9900
[ 0,9901-1,1357 [0 1,1358-2,8274 W Kaikki kunnat

1. Kotkan kokonaishyoty 1,5 milj. € ja 21 prosenttia, Porin kokonaishydty 2 milj.€ ja 22%
yhden kunnallisveroprosenttiyksikon tuotosta. Tampereen hyoty 3,2 milj.€ ja 11,8 %, Turun hyéty 3,5
milj.€ ja 11,8 % sekd Oulun hyéty 0,2 milj.€ ja 1,3% yhden kunnallisveroprosenttiyksikoén tuotosta.
(Veroprosentin tuotto I&hteesta Tilastokeskus, Altika 1210.)

2. Kemissé 45,4 % (=1,3 milj.€) ja Loviisassa 34,3% (=0,3 milj.€) yhden kunnallisveropro-
senttiyksikon tuotosta. (Veroprosentin tuotto lahteestd Tilastokeskus, Altika 1210.)
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Vanhojen kaupunkien asukaslukuun suhteutetut eldékemenoperusteiset keskiméaa-
raismaksut olisivat 85 prosentin tasauksen jalkeenkin selvasti korkeammat kuin maassa kes-
kimaarin. Myds vahiten vuosina 1975-2003 asukasluvultaan kasvaneen kuntaviidenneksen
keskimaaraismaksut olisivat Manner-Suomen keskimaaraismaksuja korkeammat. Pienimmil-
14 tilityksilla selvidisivét edelleen eniten vadestoltddn kasvaneen kuntaviidenneksen kunnat.
(Kuviot 4.7 ja4.8.)

Vanhat kaupungit ja véestotappiokunnat olisivat joka tapauksessa uudistuksen suu-
rimmat hyotyjat. Uudistuksella olisi myo6s Ita- ja Pohjois-Suomen taloutta tukevaa vaikutusta
valittyisipa uudistuksen tuottama rahallinen etu sitten kuntien tuottamia tai jarjestamia palve-
luja lisaamalla tai verohelpotuksin.*

1. Saadut hyddyt korreloivat positiivisesti kunnallisveroprosentin tasoon. Kun tarkastelu
rajattiin (erilaisen verorakenteen vuoksi) pelkéstddn maaseutumaisiin kuntiin (290), asukaslukuun
suhteutettujen hydétyjen (sen logaritmin) ja vuoden 2003 veroprosentin vélinen korrelaatio oli 0.3622.
Yhteys ilmenee myds seuraavasta asetelmasta, jossa on verrattu toisiinsa uudistuksesta aiheutuvien
rahallisten muutosten kahdessa &aripaéssé olevia yksittdisid kuntia. Uudistus olisi toteutettu talldin
tasaamalla 85 prosenttia peruskuntien ja niiden vastuulla kansanterveystyon ja sairaalakuntayhtymissa
olevista eldkemenoon perustuvista maksuista. Suurimpia yksittdisia hyotyjié olisivat Salla Lapista ja
Rautavaara Pohjois-Savosta, suurimpia yksittdisia lisdlaskun maksajia Merimasku ja Vahto Varsinais-
Suomesta.

Hyoty 85%:n tasauksesta eldkemenoon
perustuvassa maksussa

€/asukas % yhden kunnallisvero-
prosenttiyksikén tuotosta Kunnallisveroprosentti v.2003
Salla 72 83 18,75
Rautavaara 62 84 19
Vahto -46 42 17,75
Merimasku -48 36 16,5
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5. Kirjanpidon tietotuotanto ja elakemaksut

5.1. Kirjanpitouudistus, tehokkuusvertailut ja Helsinki

Kuntien eldkevakuutuksen jasenyhteisoiltdén perimien eldkemaksujen kokoaminen osin elé-
kemenoon perustuen oli seurausta yksityiselle sektorille tilaa antavien toimintakdytantojen
omaksumisesta julkisen sektorin taloudenpidossa ja hallinnossa. Julkista tuotantoa yhtiditet-
tiin, hankintoja kilpailutettiin ja kunnallisten asiakaspalvelujen tuotanto tuli uuden valtion-
osuuslainsaadédnnon vuoksi aiempaa todennakdisemmaéksi myos yksityisella sektorilla.

Julkisen sektorin uudeksi toimintamalliksi nousivat 1990-luvulla New Public Mana-
gement hallintoideologian mukaiset linjaukset. Muutokset merkitsivat paitsi eriasteista yksi-
tyistdmistd my0s yritysten ja markkinoiden toiminnan jaljittelya. Niinpa kuntien toiminnasta
tuli kuntalailla konsernien toimintaa, ja kuntien budjetointi, laskentatoimi ja Kirjanpito uudis-
tettiin 1ahemmaés yksityisen sektorin kdytant6ja. Muutosten tarkoituksena oli lisata kuntien
taloudenpidon kustannustehokkuutta ja lahent&& kuntien ja yritysten taloutta koskevaa tieto-
tuotantoa. Tavoitteena oli myds mahdollistaa eri kunnallisten sektorien ja kuntien keskindiset
vertailut (Nasi 1999). (Ks. esim. Kallio et al 2005; Né&si & Keurulainen 1999.)

Kuntien vertailtavuuden paranemista ja vertailun tarkoituksenmukaisuutta on arvos-
teltu, vertailevien talousselvitysten mééra on kuitenkin lisdéntynyt. Peruspalvelujen osalta ne
ovat koskeneet joko tietyn tai useamman palvelun asukaskohtaista kustannusrasitusta, suori-
tekohtaista kustannustehokkuutta tai palvelujen yksikkokustannuksia®.

Helsingin kaupungin on todettu useimmissa kustannusselvityksissa tarjoavan palve-
luitaan muihin kuntiin ja my6s suuriin kaupunkeihin verrattuna muita tehottomammin tar-
kasteltiinpa sitten palvelujen asukaskohtaista kustannusrasitusta tai niiden kustannustehok-
kuutta. Helsingin kaupungin jarjestdmien peruspalvelujen sektorikohtaiset kustannukset asu-
kasta kohti olivat Suomen suurten kaupunkien vertailussa vuonna 2000 kirjastotointa lukuun
ottamatta kalleimmat (Helin 2002:1). Vastaavasti peruspalvelujen kustannustehokkuutta
vertailevassa yli 2 000 asukkaan kunnat kasittdvassa Loikkasen ja Susiluodon (2005) tutki-
muksessa Helsingin palvelujen kustannustehokkuus osoittautui muita suuria kaupunkeja ja
useimpia kuntia heikommaksi.? Vertailu koski vuosia 1994-2000.

Helsinki on muiden kuntien, myds suurten kaupunkien joukossa kuitenkin ainutlaa-
tuinen. Jo yksinomaan kaupungin koko poikkeaa muista.

Kun Lane (2002) vertaili peruspalvelujen kustannuksia ja suoritteita pohjoismaisissa
suurkaupungeissa vuonna 2000, Helsinki olikin tarjonnut palveluitaan suoritteisiin nadhden
muita samankokoisia kaupunkeja pienemmin kustannuksin (Emt. 212)°. Myos Loikkasen ja
Susiluodon tutkimuksessa korostuu koon merkitys suurten kaupunkien, erityisesti Helsingin
kustannustehokkuuden selittajand’. Itse asiassa Helsingin alhaisen tehokkuusluvun todetaan
kyseisessd tutkimuksessa selittyvan kaiken kaikkiaan melko hyvin kaupungin taustatekijoil-
1a: Helsinki menestyy varsin tarkkaan niin kuin sen voidaan odottaakin regressiomallin

1. Kattava katsaus vertailuihin sisaltyy mm. Loikkasen ja Susiluodon (2005) tutkimukseen.

2. Peruspalvelujen tuotantoa arvioitiin tutkimuksessa kokonaisuutena, ja kuntia pidettiin
monituoteyritysten kaltaisina konserneina, jotka tuottavat useita palveluita. Palvelut kattoivat sosiaali-
ja terveystoimen seké sivistystoimen keskeiset peruspalvelut. Erikoissairaanhoito ei ollut mukana.

3.Myds Lane (2002) arvioi peruspalveluja yhtend kokonaisuutena ja tarkasteltavat palvelut
olivat samoja kuin Loikkasen ja Susiluodon tutkimuksessa. Vertailussa olivat pohjoismaiden (pl. Is-
lanti) pdékaupungit sekd Malmd ja Goteborg. Vuoden 1995 vertailuista ks. Lane 1997.

4. Kunnan vakiluku oli kaanteisessa yhteydessa kustannustehokkuuslukuihin eli kustannuste-
hokkuus laski vakiluvun kasvaessa, kun muiden tekijéiden vaikutusta oli kontrolloitu. Kokotekijan
vaikutus selitti selvimmin suurten kaupunkien ja erityisesti Helsingin eroa tehokkuudessa suhteessa
pienempiin kuntiin. Pienten (talldinkin yli 2000 asukkaan) tai pienehkdjen kuntien keskinaisiin tehok-
kuuseroihin vakiluku ei kéaytdnndssd vaikuttanut, koska kuntien kokoerot olivat verraten pienia.
(Loikkanen & Susiluoto 2005, 84.)
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mukaan menestyvéan, kun otetaan huomioon kaupungin koko, hinta- ja koulutustaso, sijainti,
vdesto- ja yhdyskuntarakenne ja muut tutkimuksessa kaytetyt selittavat tekijat (ks. Loikka-
nen & Susiluoto 2005, 70).

Helsingin muita korkeammat palvelukustannukset esimerkiksi sosiaali- ja tervey-
denhuollossa johtuvat useimmiten enemmaén tai vahemmaén ei vaikutettavissa olevista selitta-
vistd tekijoistd. Téllaisia ovat muun muassa olleet maan johtavan yliopistollisen keskussai-
raalan yllapitoon osallistuminen®,® tahaton osallistuminen valtiolle erityisvaltionosuuksina
kuuluvaan, sairaaloiden laaketieteellisen tutkimuksen ja opetuksen rahoitukseen (ks. Kalle-
us-hanke 2005, yleisemmin Linna et al 2004), pyrkimykset vastata suurkaupungeille ominai-
siin, yksinasumisesta ja yksindisyydestd, péihteiden ké&ytostd, psyykkisistd ongelmista, mo-
nikulttuurisuudesta jne. kumpuaviin palvelutarpeisiin jne.® Tassa tarkastellut lakisaateiset
eldkemaksut ovat selittavien tekijoiden listassa yksi esimerkki lis&a.

Edelld on keskitytty eldkemenon perusteella kunta-alan yhteisoille jaettuihin eldke-
maksuihin. Maksut olivat etenkin asukaslukuun mutta my6s palkkaan suhteutettuina Helsin-
gissa muita yli 100 000 asukkaan kaupunkeja suuremmat. Tehokkuusvertailujen lahtékohta-
na ovat usein asukaskohtaiset kustannukset, jolloin myds maksujen palkkaan perustuva jako-
tapa koodautuu Helsingissé sen suuremmaksi tehottomuudeksi. Kun suurempi kaupunkikoko
edellyttdd suurempaa palvelujen kirjoa ja asukaskohtaista tydpanosta, sama palkkaperustei-
nen maksuprosentti ja palkkataso tuottavat suuremmat asukaskohtaiset kustannukset. Maksu-
jen palkkaperusteisuudesta aiheutuva “tehottomuuslisd” ei koske ainoastaan lakisaateisten
ansioelédkkeiden vaan myds muun lakisaateisen sosiaaliturvan kuten sairausvakuutuksen,
kansanelékkeiden, tyottémyysturvan ja tyotapaturmien rahoitusta.

Kuntapalvelujen kustannusvertailuista voidaan ylip44tdan todeta samaa, mitd N&si
on kuntien talousvertailuista lausunut. Arvioidessaan Polemiikki-lenhden haastattelussa kun-
nalliseen liikelaskentaan siirtymisen ja tehtyjen talousvertailujen tarkoituksenmukaisuutta
Nési (1999) toteaa

Mihin sita [vertailua] itse asiassa tarvitaan? ... Vain vertailukelpoisten vertaileminen on tarkoi-
tuksenmukaista. Mika on se yritysmaailman yksikkd, johon esim. Helsingin kaupunkia ja sen
talouslukuja tulisi vertailla? Kunnat kesken&ankin ovat erikokoisia, niiden talous on erilaisen
historian kulun tulosta. Vertailuille on vahan tilaa, mutta eroavuuksille paljon selityksia (N&si
1999.)

1. Esimerkiksi harvinaisia ja ladketieteellisesti korkeatasoista osaamista ja valineistda vaati-
via toimintoja tuli keskittda sosiaali- ja terveysministerién vuoden 2001 ohjeen mukaan valtakunnalli-
sesti Hyksiin moninkertainen maara (18) muihin yliopistosairaaloihin verrattuna (neljadn muuhun
sairaalaan 3-5 kuhunkin). (Ks. sosiaali- ja terveysministerié 2001.)

2. Myds Ruotsin ja Tanskan padkaupunkien terveydenhuollon menot asukasta kohti laskettu-
na ovat muuta maata korkeammat. Padkaupungissa sijaitsevalla, muita kalliimmalla yliopistosairaalal-
la on yleensa merkittava osuus palvelujen tuottamisessa, miké nostaa palveluja rahoittavan kaupungin
laskutusta. (Kalleus-hanke 2005, 74.) Korostettakoon tdssa yhteydessd, ettd erikoissairaanhoidon jar-
jestdmisvastuu on ainoastaan Suomessa kuntien tai niiden yhteistoiminnan varassa. Muissa pohjois-
maissa se on joko maakunnilla tai valtiolla.

3. Helsingissa on kiinnitetty erityistd huomiota terveydenhoidon kustannuksiin. Helsingin
asukaskohtaiset kustannukset olivat vuonna 2003 erikoissairaanhoidossa noin kymmenen prosenttia
Helsingin ja Uudenmaan sairaanhoitopiirin keskimadraistason ylapuolella, kansanterveystydssa sai-
raanhoitopiirin keskimadraistasoa. Kuntien asukaskohtaisia sosiaali- ja terveydenhoitomenoja vertail-
laan usein toisiinsa vakioimalla niitd valtionosuuksien maaraytymisperusteina olevin tarvekriteerein.
Jos erikoissairaanhoidon valtionosuuksissa olisi toteutuneesta kaytdnnosté poiketen kaytetty Hakkisen
et al. (2001) STM:n toimeksiantona tekemaén tutkimukseen perustuvia (Stakes 2001:5), muun muassa
yksinasuvien maarén ja tulotason siséltavia valtionosuuskriteereitd, Helsingin erikoissairaanhoidon
tarvevakioidut asukaskohtaiset kustannukset olisivat olleet selkeésti Espoota ja Vantaata pienemmat ja
hiukan HUS:n keskimaéaraistason alapuolella (ks. Hujanen & Pekurinen & Hékkinen 2005). Kaytetyt
tarvekriteerit olivat somaattisessa erikoissairaanhoidossa alle 55-vuotiaiden iké- ja sukupuolivakioitu
tyokyvyttdmyysaste ja muuttoliike; psykiatriassa tulotaso ja yksindisten osuus (Emt). Kansanterveys-
ty0ssd, jossa menotarvetta oli vakioitu alle 65-vuotiaiden ik&- ja sukupuolivakioidulla kuolleisuudella
seka tulotasolla, Helsingin tarvevakioidut kustannukset sailyivat HUS:n keskiméaaraistasolla (Emt).
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5.2. Helsingin elakemaksut ja tehokkuusvertailut

Peruspalvelujen kustannusten vertailussa kéytetddn usein Tilastokeskuksen kokoamia kunti-
en kayttotaloutta koskevia tilinp&étostietoja. Kuntien eldkevakuutusmaksut ovat siind yksi
erikseen nimetty eri elakejarjestelmistd koostuva menolajinsa. Eri virastojen ja laitosten ela-
kevakuutusmaksut ja maksuprosentit saattavat poiketa tiedostossa todellisesta tasostaan suu-
restikin. Erot selittyvat muun muassa kunnan kirjanpidon kaytannoilla® ja silla, miten kunnat
ovat noudattaneet Tilastokeskuksen tilastointiohjeita keskitetysti tehtyjen varausten ja suorit-
teiden kohdentamisesta (Tilastokeskus 1.3.2006).

Tama selvitys sai alkunsa Tilastokeskuksen kéyttotaloustiedostoon pohjautuvasta
asetelmasta. Siind verrattiin kuuden suurimman kaupungin sosiaali- ja terveystoimeen Kirjat-
tuja palkkaan ja palkkioihin suhteutettuja elakevakuutusmaksuprosentteja vuosina 2002 ja
2003. Asetelmista havaittiin, ettd Helsingin kaupungin maksutaso oli molempina vuosina
kaikilla sosiaali- ja terveystoimen sektoreilla muita suuria kaupunkeja korkeampi, vuonna
2003 huomattavasti korkeampi.

Vertailu kohdistui poikkeukselliseen ajankohtaan. Kuntien verorahoitusta koskevat
talouden vakauttamisella perustellut valtion toimet olivat romahduttaneet Helsingin kaupun-
gin talouden vuonna 2002, ja kaupunginhallitus paattanyt taman seurauksena talouden so-
peutusohjelmasta vuoden 2003 talousarvioehdotuksen ja vuosien 2003-2005 taloussuunni-
telmaehdotuksen laatimisen yhteydessa. Yhtend sopeutusohjelman tavoitteena oli vahentaa
sosiaali- ja terveystoimen asukaskohtaisia kustannuksia sekd opetustoimen oppilaskohtaisia
kustannuksia niin, ettd vahitellen saavutettaisiin viiden suurimman kaupungin keskiarvo.
(Helin 2005:1, 9.)

Sosiaali- ja terveystoimen oman toiminnan tydpanos olikin vuonna 2003 vahentynyt
edellisen vuoden tasosta, samoin Tilastokeskuksen kayttdtaloustiedostoon kirjattu palkka- ja
palkkiosumma. Euromé&arén suhde kaupungin KuEL-jérjestelmé&ssé vakuutettujen palkkoihin
oli niin ik&an pienentynyt; ostettujen asiakaspalvelujen nimellinen arvo oli pysytellyt vaivoin
edellisen vuoden tasolla.?

Sosiaali- ja terveystoimen nimellispalkkasumman suhteelliset muutokset olivat Hel-
singissé kuitenkin nimellisen eldkemaksutason muutoksia huomattavasti pienempia. Kun
sosiaali- ja terveystoimen henkilotyovuodet ja kdyttotalouteen Kirjattujen palkkojen ja palk-
kioiden summa oli véhentynyt edelliseen vuoteen verrattuna noin kahdella prosentilla, vas-
taavat elakevakuutusmaksut olivat kasvaneet 13 prosentilla.?

Tiedettiin, ettd kayttotalouden eldkevakuutusmaksuihin sisaltyy kaikkien lakisaateis-
ten elakejarjestelmien maksuja mutta ei kuntien omia elakkeita®. Koska muiden mahdollis-

1. Kunta-alan elékkeiden osalta maksujen kirjaamiskaytannét ovat vuoteen 2006 saakka saat-
taneet vaihdella riippuen muun muassa siitd, ovatko kunnat kohdentaneet muilta jasenyhteisgilté siir-
tyneitd eldkemenoon perustuvia maksuja kyseiselle palvelusektorille vai palkkojen mukaan, onko
omavastuumaksuja kirjattu palvelualoille missé ne ovat syntyneetkin, ja miten ajallisesti jaksotettavia
palkkoja ja eldkemaksuja on eri tilikausille kohdennettu. Oman toiminnan eldkemenoon perustuvia
maksuja on vuoteen 2006 saakka jaettu virastoille ja laitoksille kuitenkin padséantoisesti palkkaperus-
teisten maksujen tavoin maksettujen palkkojen suhteessa (Suomen Kuntaliitto 9.3.2006). Maksujen
ajallisessa kohdentamisessa on omavastuumaksujenkin osalta tullut noudattaa suoriteperusteista kir-
jaamiskaytantdd (Kirjanpitolautakunnan kuntajaosto 1999)

2. Tilastokeskuksen talous- ja toimintatilastossa Helsingin kaupungin (oman toiminnan) sosi-
aali- ja terveystoimen kayttétalouden

2002 2003
elakevakuutusmaksut 129 milj.€ 146 milj.€
palkat ja palkkiot 504 milj.€ 494 milj.€
asiakaspalvelujen ostot 529 milj.€ 528 milj.€

Helsingin kaupungin KUuEL-jérjestelman alainen palkkasumma vuonna 2002 noin 937, vuonna 2003
noin 957 milj. euroa (Kuntien eldkevakuutus 3.3.2005 ja 17.5.2006).

3. Helsingissa kayttétalouteen kuuluva osa omista eldkkeista on kirjattu Tilastokeskuksen
tiedostossa yleishallintoon, muissa tarkastelluissa kaupungeissa ao. hallintokuntaan, kaikissa kohtaan
”maksetut elédkkeet”. Suomen Kuntaliiton mukaan erdat sellaiset kunnat, jotka ovat sopineet Kuntien
elakevakuutuksen kanssa siité, etta eldkelaitos hoitaa kuntien omien elakkeiden teknisen tilityksen.
ovat virheellisesti kirjanneet néita elédkkeitd KuEL-eldkkeisiin (Kuntatalous 2005:4, 28).
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ten, lahinn& LEL-jérjestelman maksut arvioitiin sosiaali- ja terveystoimessa marginaaliseksi,
selityksid kaupunkien valiselle tasovaihtelulle ja Helsingin poikkeukselliselle maksutasolle
vuonna 2003 ldhdettiin etsim&an KuEL-jarjestelman rahoitusperiaatteista. Etsintd osoittautui
osin oikeaan osuneeksi: Helsingin palkkaan suhteutettu eldkemaksujen taso KuEL-jarjes-
telmdssa oli muita yli 100 000 asukkaan kaupunkeja korkeampi.

Helsingin kaupungin sosiaali- ja terveystoimen eldkemaksujen palkkaan ja palkkioi-
hin suhteutettu taso oli Tilastokeskuksen tilinpaatostietoihin perustuvassa tiedostossa vuonna
2003 kuitenkin noin nelja prosenttiyksikkda Kuntien eldkevakuutuksen tietojen mukaista
kaupungin keskimadraistasoa ja my0s edellisen vuoden tilastoitua tilinpa&tdstasoa korkeam-
pi. Ero muihin suuriin kaupunkeihin oli poikkeuksellinen. (Taulukko 5.1.)

Helsingin maksutason poikkeuksellinen kasvu ei ollut maksutasoa ja maksujen Kir-
jaamisperiaatteita koskevan ennakkotiedon perusteella odotettu.

Helsingin kaupungin virastot ja laitokset ovat perinteisesti varautuneet palkkojen ja
eldkemenon perusteella kaupungille jaettuihin KuEL-maksuihin samansuuruisena prosent-
tiosuutena maksetuista palkoista. Maksut on peritty palkanmaksun yhteydessa. Kaupunki on
my0s kirjanpidossaan jakanut lopullisen eldkemenoperusteisen maksun eri tehtaville makset-
tujen palkkojen suhteessa, kuten lopullinen palkkaperusteinenkin maksu on luonnollisesti
jaettu. Purkautuneilta kuntayhtymilta kuten Hyksiltd kaupungille siirtyneen eldkemenon
perusteella koottu maksu on ollut osa ndin késiteltyd maksua (ks. kirjeenvaihto 2005). Tyon-
antajan el&kelaitokselle tilittdmd palkansaajan eldkemaksu, jonka ty6nantaja pidattad mak-
samastaan palkasta, ei ole siséltynyt Kkirjanpidon eldkevakuutusmaksutietoihin (Larjomaa
2005). Palkkaan suhteutetun maksutason KuEL-jarjestelméssé voisi siten olettaa olleen pal-
kan ja elakemenon perusteella kaupungille jaetun maksun osalta kaupungin keskimaaréista-
soa, Kuntien eldkevakuutuksen mukaan vuonna 2002 noin 23,8 ja vuonna 2003 noin 24,6
prosenttia palkasta.

Selityksida maksutason nousulle lahdettiin etsimadn erdistd alkaneista varhaiselak-
keisté ja niistd maksetuista omavastuista. Helsingin kaupungin tiedettiin kohdentavan néita
omavastuumaksuja kirjanpidossaan sinne, missa ne olivat tydsuhteen perusteella syntyneet-
kin. Sosiaali- ja terveysvirastossa téllaisille eldkkeille jadvien mé&aré oli vuonna 2003 kuta-
kuinkin edellisen vuoden tasolla’, ja niistd maksetut omavastuut vahaisia. Kaikkien sosiaali-
ja terveystoimen omavastuumaksujen taso suhteessa sosiaali- ja terveystoimen kéyttétalou-
den palkkoihin ja palkkioihin oli tuolloin arviolta yhden prosenttiyksikon suuruinen?,

Sosiaali- ja terveystoimen maksutason poikkeuksellinen kohoaminen ei selittynyt
palkka- tai eldkemenoperusteisten KuEL-maksujen kirjanpidollisella jakotavalla, ei liioin
sektorin omavastuumaksuilla. Mydskaan Helsingin kaupungin tilinpaatosten siirtovelkoihin
kirjattuun lomapalkkavelkaan liittyvissa KuEL-maksuissa ei koko kaupungin tasolla ilmen-
nyt mitaan yllattdvad. Seuraavan tilikauden KuEL-ennakoita ei liioin tiedetty maksetun, jos-
kaan maksettuja ennakoita ei ylipdataankaan oltu eritelty siirtosaamisissa. Siirtosaamiset oli
kirjattu vuoden 2003 tilinp&atoksen liitetietoihin yhtend kokonaisuutena. LEL-jarjestelméaan-
k&an ei vuonna 2003 liittynyt mitddn poikkeuksellista. (Ks. Helsingin kaupunki Tp 2002 ja
Tp 2003.) Kaikkien elakemaksujen odotettu kirjanpidollinen taso sosiaali- ja terveystoimessa
vuonna 2003 - edellisen vuoden kirjanpidon poikkeamin - olisi siten ollut arviolta noin kol-
me prosenttiyksikkod tilastoitua tasoa (29,5%) matalampi. Rahassa mitaten tdma merkitsi
noin 15 miljoonaa euroa.

1.Vuonna 2003 sosiaali- ja terveysvirastosta tydkyvyttomyys- ja yksilélliselle varhaiselak-
keelle jai yhteensa 84, edellisena vuotena 83 henkilda. Yksilolliselle varhaiselédkkeelle jadvien maaré
(14) vaheni edelliseen vuoteen verrattuna (22), tyokyvyttomyyseldkkeelle jddvien méaard (70) sen
sijaan kasvoi (61). (Ks. Sosiaalivirasto 2004, Terveysvirasto.)

2. Tyokyvyttomyys- ja yksilollisista varhaiselakkeista sosiaali- ja terveysvirastossa maksettu-
jen omavastuiden méaérd oli vuonna 2003 noin 4,7 miljoonaa euroa (Mattheiszen 2.2.2004) ja 0,95
prosenttia toimialojen kayttotalouteen Kirjattujen palkkojen ja palkkioiden maarasta (494 milj.€).
Koska alkaneista tyottomyyseldkkeista Helsingin kaupunki maksoi omavastuuta alle 0,5 miljoonaa
euroa (0,05% kaupungin KuEL-palkasta), sosiaali- ja terveystoimeen kirjattujen omavastuumaksujen
maéra oli arviolta yhden prosentin suuruinen suhteessa maksettuihin palkkoihin ja palkkioihin.

75



Taulukko 5.1 Kuuden suurimman kaupungin eldkevakuutusmaksut % palkasta/ palkkioista
sosiaali- ja terveystoimessa (kayttotalous) Tilastokeskuksen kokoaman tilinpaatostilaston
mukaan vuosina 2002 ja 2003 sekd KuEL-jarjestelméassa keskimaarin vuonna 2003 (Lahde:
Tilastokeskus, Altika 2044; Kuntien elékevakuutus 3.3.2005)

Elakevakuutusmaksut % palkasta Espoo Helsinki  Oulu Tampere| Turku Vantaa

Kaupungin KuEL-maksut vuonna 2003 = 22,4 25,2 23,7 23,8 23,9 22,8
Sosiaali- ja terveystoimi, kaytttalous

toteutunut taso

vuonna 2002 22,6 25,6 23,9 23,0 24,3 23,9
vuonna 2003 23,1 29,5 24,3 24,4 24,8 24,3
odotettu taso v. 2003 26,3

* Palkkaperusteinen maksu vuonna 2002 ei kaikille sama kuten vuonna 2003. Kaupunkien
suhteellisen maksutason erot talta osin vuonna 2002 vahaisia, prosenttiyksikon sadasosia.
(Kuntien eldkevakuutus 17.5.2006)

Varsinainen syy sosiaali- ja terveystoimen eldkevakuutusmaksujen huomattavaan Kirjanpi-
dolliseen kasvuun jai kaytetyilla tietolahteilla selvittamatta'. Mielenkiintoisempaa kuin syyn
edelleen etsintd olikin vastata kysymykseen, vaikuttiko kirjanpidollinen kasvu myds vuoden
2003 sosiaali- ja terveystoimen kéyttotalouden nettokustannuksiin ja sité kautta mahdollisiin
tehokkuusvertailuihin.

Aiempina vuosina oli muun muassa havaittu muuttuneiden kirjanpitokéytantojen
vuotuista kéyttokustannustasoa heilauttava vaikutus. Esimerkiksi terveysviraston vuoden
2001 tilinpaatostietoihin perustuvan toimintakertomuksen (terveysvirasto 2002, 25) perus-
teella tiedettiin, ettd Helsingin kaupungin terveyspalvelujen kustannusten noususta vuonna
2001 osa oli johtunut puhtaasti teknisista syistd; siitd, ettd kaikki tilikaudella ansaitut palkat
oli alettu maksuajankohdasta riippumatta jaksottaa tilikaudelle kuuluviksi.

Jatkoselvityksen perusteella voitiin todeta, ettei vuoden 2003 kirjanpidollisella elé-
kevakuutusmaksujen kasvulla ollut vaikutusta sosiaali- ja terveystoimen nettokustannuksiin.
Tama johtui siitd, ettd kohtaan muut sosiaalivakuutusmaksut kuin eldkevakuutusmaksut oli
Tilastokeskuksen tiedostossa Kirjattu vastaavasti odotettua vahemman sosiaaliturvarahastoil-
le menevid suoritteita. Palkkoihin suhteutettuina ne olivat runsaat kolme prosenttiyksikkoa
pienemmat kuin maksutason normiperusteisten muutosten perusteella olisi voinut odottaa
(ks. liite 9). Koska Tilastokeskuksen tilastoima lakisaateisten sosiaalivakuutusmaksujen yh-
teissumma oli odotetun kaltainen, Helsingin poikkeuksellinen elédkevakuutusmaksujen Kir-
jaaminen ei lisdnnyt kayttotalouden asukaskohtaisia kustannuksia (ks. taulukko 5.2).

Taulukko 5.2 Kirjanpidolliset elakevakuutusmaksut ja muut sosiaalivakuutus(sova)maksut
prosenttia palkasta yli 100 000 asukkaan kaupunkien sosiaali- ja terveystoimessa v.2002-
2003 Tilastokeskuksen kokoaman tilinpdatostilaston mukaan (Tilastokeskus, Altika 2044)

Palkat ja palkkiot, milj. € | Elakevak. maks. | Muut sova-maks.| Sova-maksut yht.
Kaupunki 2002 2003 2002 2003 2002 2003 2002 2003
Espoo 147 146 226 231 6,5 6,6 29,1 29,7
Helsinki 504 494 256 29,5 8,2 4,5 33,8 34,1
Oulu 82 87 239 243 7,8 7,6 31,7 31,9
Tampere 149 156 230 244 8,7 8,6 31,7 33,0
Turku 150 158 243 248 7,4 7,3 31,7 32,1
Vantaa 114 120 239 243 7,4 7,3 31,3 31,6

1. Helsingin eldkemaksuja, niiden Kirjaamisen ja ennakoiden perimisen tapaa tiedusteltiin
kevaalla 2005 muun muassa Helsingin kaupungin talous- ja suunnittelukeskuksesta (Kari Kallio, Tuija
Larjomaa ja Pia Talponen) seké henkilostokeskuksesta (Leena Mattheiszen). Tilastokeskuksen kuntien
kayttotaloustiedoston elédkevakuutusmaksujen tilastointiperiaatteita erityisesti Helsingin kaupungin
osalta tiedusteltiin Tilastokeskuksesta (Salme Roksa).
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5.3. Elakemaksujen kirjaamista koskevat suositukset ja eldkemenoon perustuvan mak-
sun palkkayhteys

Suomen kuntaliiton (9.3.2006) mukaan kunnat jakoivat Kirjanpidossaan eldkemenoonsa pe-
rustuvia KuEL-maksuja vuoteen 2006 saakka virastoille ja laitoksille padsaantoisesti palkka-
perusteisten maksujen tavoin eli maksettujen palkkojen suhteessa. Eréitd omavastuumaksuja
Kirjattiin puolestaan useimmiten sinne, missa niiden perusteena olevat varhaiseldkkeetkin
olivat syntyneet. Maksujen ajallisessa kohdentamisessa tuli omavastuumaksujenkin osalta
noudattaa suoriteperusteista Kirjaamiskaytantéa (Kirjanpitolautakunnan kuntajaosto 1999).

Kuntaliiton ohjeistuksen mukaan eldkemenoon perustuvaa maksua ei tulisi vuodesta
2006 alkaen kohdentaa kirjanpidossa entiseen tapaansa maksettujen palkkojen suhteessa
vaan niihin virastoihin ja laitoksiin, missa eldkemenokin on syntynyt. Maksujen ajallisessa
kohdentamisessa tulisi noudattaa maksuajankohdan mukaista Kirjaamiskaytantéd. Sama oh-
jeistus koskee myds uutta, kuntoutustuista ja aiemmista omavastuumaksuista koostuvaa var-
haiselakemenoperusteista maksua. Liitto perustelee aiheuttamisperiaatteeksi kutsumaansa
kirjanpitokaytantoa valtionosuuksilla. (Suomen Kuntaliitto 9.3.2006.)

Aiheuttamisperiaatteen mukainen kustannusten kohdistaminen on perusteltua erityisesti val-
tionosuustehtavissa, silla elakemaksut ovat valtionosuuspohjaan kuuluvia menoja (Suomen
Kuntaliitto 9.3.2006).

Eldkemenoperusteisen maksun virasto- ja laitoskohtainen kohdentaminen ottaa aiempaa
paremmin huomioon maksutason nimenomaan valtionosuustehtavissa, mutta vain valtakun-
nallisesti. Uusi valtionosuuslainséd&danto ei tuonut taltd osin muutosta aiempaan kéytantéon
(ks. edell& s.19-20 viite 1).

Elakemaksujen kirjaamiskdytantdja koskevat Suomen kuntaliiton suositukset olivat
reagointia Kuntien eldkevakuutuksen tekemiin paatoksiin ja maksun budjetointia koskeviin
suosituksiin. Kuntien eldkevakuutus suositteli aiemmin antamassaan maksujen budjetointia
koskevassa yleiskirjeessd eldkemenoon perustuvan maksun irrottamista palkkasummasta
(Keva 2005:2). Suositus liittyi elékelaitoksen valtuuskunnan paatokseen rajoittaa eléke-
menoperusteinen maksu ennen vuotta 2005 karttuneisiin elékkeisiin.

Kun elékemenoperusteinen maksu perustuu vuodesta 2005 alkaen vain ennen vuotta 2005
karttuneisiin elékkeisiin, palkkoihin ei enda liity sivukululuonteisesti myéhemminkaan reali-
soituvaa eldkemenoperusteista maksua... Tamén johdosta eldkelaitos suosittaa maksuun
varauduttavaksi euromadaréisend summana, joka ei ole yhteydessa vuoden 2006 palkkoi-
hin.(Keva 2005:2)

Elékelaitos korostaa suositustensa perusteluissa lahtokohtaisesti elakemaksujen vakuutus-
luonteista palkkayhteytté ja toteaa myds tuon palkkayhteyden eldkemenoperusteisen maksun
osalta lopullisesti katkenneen. Viimeisenkin palkkayhteyden p&ttyminen teki maksun perus-
teena myds tulevaisuudessa olevasta eldkemenosta kuntatydnantajan ei-vaikutettavissa ole-
vaa veromenopohjaa. Esteitd maksujen tasauksiin ei taltdkaan osin siten ole.
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Loppusanat

Tutkimuksessa tarkasteltiin 1990-luvun puolivalissd toteutettua kuntien menotalouteen koh-
distuvaa, myds verotukseen liittyvad uudistusta. Tutkimuksen kohteena oli kuntien elakejar-
jestelman rahoitusperiaatteissa tuolloin toteutettu merkittdvd muutos.

Kunnallisen elékelain (KuEL) mukaisia tyoelékkeitd rahoitetaan tydnantajan, osin
my06s palkansaajan maksuilla. Osa maksuista rahastoidaan. Rahastoitavaa rahamaaraa ei ole
kiinnitetty tyontekijakohtaisiin eldkevastuisiin. Rahastoinnilla on pyritty luomaan ainoastaan
vdliaikainen kollektiivinen puskuri, josta elékemaksujen kasvua voidaan tasata suurten ika-
luokkien elédkkeelldoloaikana. Sijoitusten tuottoja ei ole vield eldkkeisiin kdytetty, vaan vuo-
sittain maksetut eldkkeet rahoitetaan saman vuoden elékemaksuilla. Jarjestelmaa hallinnoi
Kuntien eldkevakuutus. Se myontad eldkkeet, tilittdd ne eldkkeensaajille ja kokoaa tarvitse-
mansa eldkemaksut jasenyhteisoiltdan. Jasenyhteistja ovat kaikki kunnat ja kuntayhtymat ja
muut tydnantajat, jotka ovat palkansaajilleen kunnallisen eléketurvan jérjestaneet. Tdma on
hakemuksesta ollut mahdollista 1ahinna kunnallisille yhdistyksille ja kuntaomisteisille osa-
keyhtidille, nykyisin myds kunnallisessa maardysvallassa oleville osakeyhtidille ja saatidille
mikéli erdat lisdedellytykset tayttyvat. Yhdistykset, osakeyhtiot ja saatiét voivat aina vakuut-
taa palkansaajansa vaihtoehtoisesti myds yksityisissé tydeldkeyhtidissa.

Vuonna 1995 maksujen kokomaistavassa tapahtui merkittdvd muutos. Kun kuntien
eldkelaitos oli aiemmin jakanut eldkemaksut jasenyhteistjensd kesken niiden maksamien
palkkojen suhteessa, osa maksuista alettiinkin nyt jakaa niiden palvelussuhteesta syntyneiden
elakkeiden perusteella. T&ma niin sanottu eldkemenoperusteinen maksu koskee ennen vuotta
2005 ansaittuja eldkkeitd. Siihen saakka karttuneet elédkkeet ovat yksittdisen kuntatydnanta-
jan maksujen perustaa ja realisoituvat aikanaan yksittdisen kuntatydnantajan maksuiksi.

Eldkemenoon perustuvan jarjestelmén toimintaperiaatteiden mukaan maksujen viime
ké&den maksajana on aina peruskunta. Peruskunnat vastaavat maksuillaan ensinnakin kaikista
omiin palvelussuhteisiinsa perustuvista eldkkeistd. Myo6skaan toimintojen uudelleenorgani-
sointi ei ole vapauttanut peruskuntaa eldkemaksuista. Niinpé esimerkiksi yhtititetyn toimin-
nan eldkemeno jaa peruskunnalle. Td&mén lisdksi oman toiminnan eldkemenoperusteiseen
maksuosuuteen vaikuttavat kunnan vastuulle mahdollisesti siirretty kunnan osuus lopetta-
neen kuntayhtymén tai muun lopettaneen jasenyhteison eldkemenosta tai sen vastuulle siir-
tynyt eldkemeno sen erottua kuntayhtymasta.

Eldkemenoperusteisen maksun kayttdonoton syind olivat yhtiittdmisen, yksityista-
misen ja Kilpailullisen toimintaympariston maksujen palkkaperustalle ja palkkaperusteiselle
maksutasolle asettamat haasteet. Kun osa kuntien palkkaan suhteutettuina yksityissektoria
korkeammista eldkemaksuista on jaettu kuntatyénantajille eldkemenon perusteella, varsinai-
nen palkkaperusteinen maksu on voitu pitdé lahelld yksityisen tydelakejarjestelmén tasoa.
Uudistus madalsi kunnallisten osakeyhtididen KuEL-maksutasoa. Uudistuksen ensisijaisena
tavoitteena olikin kunnallisten osakeyhtididen Kuntien eldkevakuutuksessa pitdminen.

Eldkemenoperusteisen maksun perustelut vakuuttavat, mutta maksuun liittyy myds
ongelmia. Eldkemenon suhde palkkasummaan ja asukaslukuun on menneisyyden tarpeiden
ja mahdollisuuksien suhde nykypdivan tarpeisiin ja mahdollisuuksiin. Ne ovat muuttuneet
kunnilla varsin eri tavoin. Eldkemeno jakautuu kuntien kesken palkkasummaa epétasaisem-
min ja siihen perustuva maksu asettaa kunnat palvelutuotannossaan eriarvoiseen asemaan.
Liséksi eldkemenoperusteisten maksujen taso on ollut kasvava. Tama ei ole johtunut niin-
k&an eldkemenon kasvusta vaan kuntatalouden muuttuneiden toimintaedellytysten, yksityis-
tdmisen ja kilpailullisen toimintaympéristdn kuntien elékejarjestelmélle asettamista paineis-
ta. Kun palkkaperusteisten maksujen nostovara on kilpailullisista syista johtuen ollut pieni,
rahoitusvajetta on katettu muun muassa korottamalla eldkemenoon perustuvan maksun
osuutta.

Kuntien elékejérjestelma on hyvinvointivaltion rakentajien ja toteuttajien elékejar-
jestelmd, ja sen eldkemenoon perustuvan maksun oletettiin olevan l&dhtokohtaisesti nimen-
omaan kaupunkien, erityisesti vanhojen kaupunkien maksua. Toisaalta sen oletettiin olevan
kuihtuvien kuntien maksua.
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Kuntien elédkevakuutuksesta saadulla vuoden 2003 tilannetta kuvaavalla aineistolla
tehdyt vertailut vahvistivat tehtyja oletuksia. Elakemenoperusteisten maksujen seké asukas-
lukuun ettd palkkaan suhteutettu taso korreloi kuntien vuosien 1975-2003 vdestonkasvuun
ké&énteisesti ja suhteellisen voimakkaasti. Vaestonkasvun vakioiminen paljasti puolestaan
kaupungistumisasteen ja maksutason selkeén riippuvuuden: palkkaan suhteutettu maksutaso
nousi kaupungistumisasteen kasvaessa. Kun Tilastokeskuksen luokitusten mukaista kaupun-
kien ja kaupunkimaisten kuntien ryhmaa pilkottiin kaupunkikoon ja hallintohistorian mu-
kaan, maksu osoittautui suurten, yli 50 000 asukkaan kaupunkien sekd erityisesti vanhojen
kaupunkien maksuksi. Tutkimuksen tilastolliset vertailut tehtiin vuoden 2003 kuntajaolla ja
koskivat Manner-Suomen kuntia.

Helsingin maksut olivat kuuden suurimman kaupungin vertailussa korkeinta tasoa, ja
uudistus useiden 1990-luvulla ja sen jélkeen toteutettujen verouudistusten tavoin Helsingin
kaupungille, erityisesti sen omalle tuotannolle epdsuotuisa. Helsingin korkeampi maksutaso
oli myds uusi lisaselitys kaupungin usein ei-vaikutettavissa olevista tekijoista johtuvaan kor-
keampaan palvelutuotannon kustannustasoon.

Eldkemenoperusteinen maksu osoittautui erityisesti Itd- ja Pohjois-Suomen sekd
vanhojen kaupunkien maksuksi. It&- ja Pohjois-Suomen kuntien maksutaso oli yhteydessa
niiden muita heikompaan vaesto- ja ty6llisyyskehitykseen. Ita- ja Pohjois-Suomen maakun-
nat todettiin kuntatydsta riippuviksi alueiksi, joissa kunta-alan tyollisten lukumaéra oli vé-
hentynyt vuosina 1991-2003 véestomaarada - ja palvelutarpeita - selvésti voimakkaammin.
Eldkemenoperusteinen maksu saattaakin olla néill& alueilla etenkin tulevaisuudessa paitsi
heikomman tyéllisyyskehityksen seurausta myos syy siihen.

Kun Tilastokeskuksen kaupungeiksi ja kaupunkimaisiksi kunniksi luokittelemia
kuntia vertailtiin toisiinsa, osoittautui, ettd myo6s vanhojen kaupunkien muita vertailuryhmén
kuntia korkeampi palkkaan suhteutettu elakemenoperusteinen maksutaso oli yhteydessé nii-
den heikompaan véesto- ja tyollisyyskehitykseen. Myos kuntien asukaskohtaisten verotulo-
jen muutos vuosina 1985-2003 oli ollut vanhoissa kaupungeissa muita kaupunkeja ja kau-
punkimaisia kuntia heikompaa. Vanhojen kaupunkien korkeamman palkkaan suhteutetun
eldkemaksutason tulkittiinkin olevan yhteydessé pikemminkin palkkojen kehitykseen kuin
eldke-etuuksien, hallintohistorian ja varhaisemman hyvinvointipalvelutuotannon synnytta-
mé&an eldkemenoon.

Vuonna 1996 kayttoonotettu kuntien verotulojen tasausjarjestelma on kollektivisoi-
nut kuntien verotuloja. Jarjestelmélld on pyritty yhdessd sektorikohtaisten valtionosuuksien
kanssa siihen, ettd eri kuntien asukkaiden palvelutaso ja siitd kuntalaisille koituva verohinta
olisi kaikkialla mahdollisimman samanlainen. Palkkaperusteista tydeldkemaksua korvaavan
elakemenoperusteisen maksun kayttéonotto on vaikuttanut toiseen suuntaan. Muutos on
merkinnyt lakiséateisen pakollisen eldketurvan rahoitukselle ominaisen kollektiivisuuden
rapautumista, vuotuisen eldkemenon osittaista siirtymistd yksittdiselle kunnalle ja kuntien
palvelutuotantomahdollisuuksien erilaistumista.

Eldkemenoperusteinen maksu kohdistuu kuntien menotalouteen, mutta sen todettiin
liittyvdn myos verotukseen. Koska eldkemenoperusteista maksua voidaan pitdd verona ja
kuntien asukaskohtaisia verotuloja tasataan, tutkimuksessa tehtiin ajatuskokeita myds asu-
kaslukuun suhteutetun eldkemenoperusteisen maksun tasaamiseksi.

Tarkasteltavia perusvaihtoehtoja oli kaksi, peruskuntamalli, jossa tasaus koskee kun-
nille nykyjarjestelmésséd kuuluvia maksuja seka laajennettu peruskuntamalli, jossa tasaus
koskisi myds kuntien vastuulla kuntayhtymissa olevia maksuja. Kuntayhtymien maksut siir-
tyisivét tdssa perusvaihtoehdossa kuntiin, ja tasaus tehtdisiin peruskuntien tasolla. Kysymys
siitd, mitkd kuntayhtymaét tasauksen piiriin kuuluisivat, jatettiin avoimeksi. Laajennettua
peruskuntamallia koskevat tasauskokeilut tehtiin teknisista syisté johtuen pelkastaan kansan-
terveystyon ja sairaalakuntayhtymien maksuilla.

Molemmissa malleissa oli viisi maksun tasattavan osuuden mukaan maardytyvaa
lisdvaihtoehtoa. Tasauksen suuruus vaihteli malleissa 50 prosentista sataan prosenttiin Man-
ner-Suomen asukaslukuun suhteutetusta eldkemenoperusteisesta maksusta.

Mikali tasausjarjestelmad olisi otettu kdyttéon vuonna 2003, suurista, yli 50 000 asuk-
kaan kaupungeista Helsinki, Pori ja Kotka olisivat kuuluneet uudistuksesta eniten hydtyvaan
Manner-Suomen kuntakymmenykseen, olisipa tasaus koskenut sitten pelkastaan peruskunti-
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en tai myds kansanterveystyon ja sairaalakuntayhtymien eldkemenostaan maksamia eléke-
maksuja. Muista kaupungeista tdhan ryhmaén olisivat tasauksen kohdentamiskaytannoisté
riippumatta kuuluneet Kemi, Hanko, Loviisa ja Varkaus. Pelkéstdan peruskuntiin kohdistettu
tasaus suosii kaupunkeja; talléin ryhmééan olisivat kuuluneet muun muassa Turku ja Tampere
sekd Hamina, Tammisaari, Imatra ja Mantta.

Suurimpien tasaushyotyjen kunnat olisivat olleet padsaéntoisesti véesto- ja muutto-
tappiokuntia ja sijainneet enimmakseen Itd- ja Pohjois-Suomessa. Uudistuksen maksajia
olisivat vastaavasti olleet véestddan vuosina 1975-2003 lisdnneet kunnat, paaséantdisesti
Eteld- ja Lansi-Suomesta. Tasauksen kayttéonotto olisi hyddyttdnyt keskiméaérdista enem-
mé&n myds vanhoja kaupunkeja.

Helsingin tasaushyodyt olisivat peruskuntamallissa suuremmat kuin laajennetussa
peruskuntamallissa. Jos tasaus olisi toteutettu vuonna 2003 vaikkapa 90 prosentin suuruise-
na, peruskuntavaihtoehto olisi tuottanut kaupungille 24, laajennettu peruskuntavaihtoehto 18
miljoonaa euroa. Edellinen olisi merkinnyt Helsingille noin neljésosaa, jalkimmaéinen viides-
osaa yhden kunnallisen tuloveroprosentin tuotosta.

Kuntayhtymiin ulotettu tasausjérjestelmé todettiin kuitenkin peruskuntamallia neut-
raalimmaksi vaihtoehdoksi toimintojen jarjestamistapojen suhteen. Se ottaisi lahtokohtaisesti
paremmin huomioon myds kuntien vaestd- ja aluekehityksen eroja: kansanterveystyon ja
sairaalakuntayhtymien eldkemenoperusteisten maksujen taso noudatti useimmiten sit4 alu-
eellista ja vaestokehitykseen liittyvad vaihtelua, mik& peruskuntien eldkemenoperusteisessa
maksutasossa havaittiin. Lisaksi laajennettu peruskuntamalli asettaisi tasauksen piiriin tule-
vat kuntayhtymat kunnan péaatoksenteossa tosiasiallisestikin tasavertaiseen asemaan yksityis-
sektoriin ndhden: vaihtoehto merkitsisi kdytdnnossa sitd, ettd tasauksen piiriin kuuluvat kun-
tayhtymaét vapautuisivat eldkemenoperusteisista maksuistaan.

Jos eldakemenoperusteisen tasauksen suuruutta madriteltdessa mittapuuna pidetdan
verotulotasausten jalkeisten asukaskohtaisten verotulojen jakaumatietoja, ideaalisen tasauk-
sen todettiin asettuvan 85 prosenttiin. Jos tdimansuuruinen tasaus olisi toteutettu vuonna 2003
ja ulotettu koskemaan sek& peruskuntien ettd terveydenhuollon kuntayhtymien maksuja,
Helsingin saama kokonaishyoty olisi ollut arvion mukaan runsaat 17 miljoonaa euroa ja
edelleen ldhes viidesosan yhden kunnallisveroprosentin tuotosta.

Tutkimuksessa keskityttiin vaihtoehtoisten mallien tuottamien rahallisten hyotyjen
ja menetysten kohdentumiseen. Mallien tyéllisyys- ja taloudellisia vaikutuksia tai vaikutuk-
sia kuntien palvelutuotantoon, yksityistdmiseen tai ylipaataan eldkejarjestelmén palkkaperus-
taan ei arvioitu. Ne kaipaavat lisaselvitystéa.

Mita yksityistamisen ja kuntien eldkejarjestelmén palkkaperustan valisiin yhteyksiin
tulee, todettakoon kuitenkin, ettd kun kilpailuttamistilanteessa kuntasektorin eldkemaksusta
tulisi ottaa huomioon ainoastaan palkkaperusteinen maksu, tilanteen kannalta on yhdenteke-
vaa onko eldkemenoon perustuva maksu nykymuotoinen vai tasattu. Ongelmallista tietenkin
on, ettd kunnan yhtidittdman toiminnan maksussa oleva ja myos karttunut tuleva eldkemeno
jaa peruskuntaan samalla kun palkat sieltd poistuvat. Tasté ei kuitenkaan jérjestelméaan tehty-
jen muutosten jalkeen vélttdmatta seuraa sen kummemmin eldkemenon kuin palkkojenkaan
perusteella tyonantajille jaetun maksun kohoamista, eika siten mahdollisessa tasausjarjestel-
méassé syntyvad vapaamatkustajaongelmaa. Vuoden 2007 alusta aiempaa useamman osake-
yhtion on mahdollista liitty&d Kuntien elékevakuutukseen jarjestelmén palkkasummaa kartut-
tamaan. Kun aiemmin elékelaitoksessa saattoivat olla jasenend ainoastaan kuntasektorin 90
prosenttisesti omistamat osakeyhtitt, siihen ovat vuoden 2007 alusta voineet liittyd muun
muassa sellaiset kuntasektorin méardysvallassa olevat osakeyhtiot, joiden tyontekijoiden
enemmistd on valittdomasti ennen osakeyhtion perustamista kuulunut kunnallisen el&kelain
mukaisen elaketurvan piiriin. Myds jarjestelman houkuttelevuutta on lisétty: vuonna 2005 tai
sen jalkeen perustetut jasenyhtidt eivat maksa elékemenoon perustuvaa maksua lainkaan.

Nykymuotoinen eldkemenoon perustuva KuEL-maksu ei ota huomioon kuntien
menneisyyden ja nykypéivén tarve- ja voimavaroissa havaittua epasuhtaa, vaan péinvastoin
myotdilee sitd. Tutkimuksessa esiteltyjen maksua koskevien tasausvaihtoehtojen ensisijaise-
na tavoitteena oli korjata tatd epdkohtaa. Vertailukohtana mallien rakentamisessa kéytettiin
verotulojen tasausjarjestelméé. Asukaskohtaisten verotulotasausten ja niiden perusteena ole-
vien kunnallisten verotulojen kuntakohtaiset jakaumatiedot tarjosivat puolestaan peilin ela-
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kemenoon perustuvan maksun tasausprosentin etsimiseen. Esitetyn 85 prosentin tasaukseen
perustuvan maksun valinta tehtiin talla perusteella. Kiinnitettiinpa tasausprosentti mille ta-
solle tahansa tai vallittiinpa perusvaihtoehdoista kumpi tahansa, tasausjérjestelman kéytt6on-
otto vahentdisi nykykaytdnnon mukaisessa eldkemenoon perustuvassa maksujarjestelmassé
havaittuja perusongelmia.
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Slutklam

| foreliggande understkning analyserades den reform i de kommunala utgifterna som gjordes
i medlet av 1990-talet, en reform som aven hanger samman med beskattningen. Foremalet
for undersokningen var den betydande forandring som da gjordes i principerna for finansie-
ringen av kommunanstalldas pensioner.

De kommunala pensionerna (KomPL) finansieras genom avgifter som uppbars av
arbetsgivarna och (till en liten del) arbetstagarna. Den del av de uppburna avgifterna som
inte omedelbart anvénds for att betala ut pensioner éverfors till pensionsansvarsfonden. Det
penningbelopp som overfors till fonden ar inte bundet till pensionsansvaret for enskild I6nta-
gare. Syftet med fonderingarna har enbart varit att skapa en tillféllig, kollektiv buffert for att
utjamna den 6kning i pensionsutgifter som kommer att infalla nar de stora alderklasserna blir
pensionerade. Tillsvidare har alla intékter av placeringsverksamhet aterfonderats. De kom-
munala pensionsutgifterna har alltsa hittills tackts med avgifter som uppburits samma ar.
Systemet skots av pensionsanstalten Kommunernas pensionsforsékring, som beviljar och
utbetalar pensioner och uppbér erforderliga avgifter for detta av sina medlemssamfund, dvs.
de kommunala arbetsgivarna. Sistndmnda omfattar primarkommunerna och samkommuner-
na men ocksa Gvriga arbetsgivare som tillhandahaller kommunal pensionstrygghet at sina
Iontagare. Dylika 6vriga arbetsgivare kan vara t.ex. kommunala foreningar och aktiebolag,
nufortiden ocksa pa vissa villkor sadana aktiebolag eller stiftelser dar den kommunala myn-
digheten har avgorande inflytande. Dessa foreningar, aktiebolag och stiftelser kan anda al-
tarnativt teckna en arbetspensionforsakring hos ett privat arbetspensionsbolag.

Ar 1995 skedde en betydande férandring i séttet att uppbéra avgifterna; Mot att tidigare
ha uppburit pensionsavgifter av arbetsgivarna i proportion till de léner dessa utbetalat, bérjade
Kommunernas pensionsanstalt nu uppbéra en del av avgifterna i proportion till de pensions-
utgifter som under finansaret betalts pa basis av anstéllningar hos respektive medlemssamfund.
Denna sakallade pensionsutgiftsbaserade pensionsavgift galler pensioner som intjanats fore ar
2005. De pensioner som anhopats fore det tjanar som utgangspunkt for enskilda kommunarbets-
givares avgifter och realiseras med tiden som avgifter betalda av de kommunala arbetsgivarna.

Principen for det pensionsutgiftsbaserade systemet &r att primarkommunen (dvs. de en-
skilda kommunerna) alltid &r den som i sista hand betalar avgifterna. Kommunerna tar genom de
pensionsutgiftsbaserade avgifter de betalar ansvar for det forsta for pensionerna ét sina egna an-
stallda. Att systemet omorganiserades har alltsa inte befriat kommunerna fran skyldigheten att
betala pensionsavgifter. Detta géller dven bolagiserad verksamhet. Kommunerna ansvarar ocksa
till vissa delar for de avgifter som skall betalas av nedlagda samkommuner eller dylika kommu-
nala sammanslutningar.

Att man 6vergatt till en pensionsutgiftsbaserad avgift beror pa de konsekvenser som
bolagisering, privatisering och konkurrensutsattning har lett till for 16nesumman och den
I6nebaserade avgiftsnivan inom KomPL-systemet. | och med att en del av de pensionsavgif-
ter inom kommunsektorn, som i forhallande till 16nen varit hdgre &n inom den privata sek-
torn, nu istallet borjat uppbéras pa grundval av pensionsutgifterna har man kunnat halla den
egentliga lonebaserade avgiften nara nivan for den privata sektorns arbetspensionspremier.
Efter fordndringen har aktiebolagen betalat mindre KomPL-avgifter dn tidigare. Ett primért
syfte med reformen var ju uttryckligen att fa de kommunala aktiebolagen att hallas kvar
inom det kommunala pensionsforsékringssystemet, dvs. hos Kommunernas pensionsforsak-
ring.

Motiveringarna for att dverga till ett pensionsutgiftsbaserat system ar dvertygande,
men en del problem kvarstar. Pensionsutgiftens forhallande till Ionesumman och folkméang-
den har med aren forandrats mycket olika i olika kommuner - liksom deras behov och resur-
ser. Kommuner emellan varierar de pensionsutgiftsbaserade avgifterna mera an de l6nebase-
rade avgifterna, vilket innebdr en relativ nackdel for kommunernas service produktion.
Dessutom har de avgifter som baserat sig pa pensionsutgift tenderat véxa. Detta har inte be-
rott s& mycket pd vaxande pensionsutgifter som pa de forandrade verksamhetsbetingelserna
inom kommunsektorn, dvs. privatiseringen och konkurrensutséttningen. Da det i ett konkur-
rensutsatt lage funnits bara sma mojligheter att héja de I6nebaserade avgifterna har man
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kompenserat finansieringsunderskottet bl.a. genom att hoja den del av avgiften som utgar
enligt pensionsutgifterna.

Pensionssystemet for kommunerna &r till fér dem som byggt upp valféardsstaten, och
den avgift som byggde pa pensionsutgiften antogs a priori vara en avgift uttryckligen for
stader, i synnerhet gamla stader. Samtidigt antogs den vara en avgift fér kommuner pa tillba-
kagang.

De jamforelser som gjordes bestyrker vissa antaganden. Det foreligger en relativt
stark invers korrelation mellan dels kommunernas folkokning aren 1975-2003 och nivan pa
de pensionsutgiftsbaserade avgifterna (oavsett de relateras till folkmangd eller 16n). Da folk-
okningen standardiseras (dvs. gors konstant) ser man ett klart samband mellan urbanise-
ringsgrad och avgifternas storlek: de l6nerelaterade pensionsbaserade avgifterna stiger i takt
med hogre urbaniseringsgrad. Da den grupp av kommuner som av Statistikcentralen klassas
som stader och urbana kommuner spjalkades upp enligt storlek och forvaltningsbakgrund,
visade sig avgiften vara en avgift som betalts av stora stader pa mer an 50 000 invanare och i
synnerhet av gamla stader. De statistiska jamforelserna géllde kommunerna pa det finlandska
fastlandet. De gjordes utgdende fran ett material fran Kommunernas pensionsforsakring om
laget ar 2003 och enligt de kommungranser som gallde samma ar.

I en jamforelse mellan de sex storsta staderna hade Helsingfors hdgsta avgifterna,
och reformen var oférdelaktig for Helsingfors — liksom manga skattereformer under 1990-
talet och senare — i synnerhet for dess egen serviceproduktion. Att avgifterna ar hégre i Hel-
singfors blev ytterligare en forklaring till att kostnaderna for serviceproduktion &r hogre i
Helsingfors — ofta p.g.a. faktorer som staden inte kan paverka.

Den pensionsutgiftsbaserade avgiften visade sig vara en avgift betald av i synnerhet
kommuner i 6stra och norra Finland, och av gamla stdder. Avgifternas storlek i dstra och
norra Finland hangde samman med att de hade samre befolknings- och sysselséttningsut-
veckling &n andra kommuner. Landskapen i 6stra och norra Finland konstaterades vara bero-
ende av de kommunala arbetsplatserna. Men aren 1991-2003 minskade de kommunala job-
ben déar klart snabbare an befolkningen och servicebehovet. Darfér kan en pensionsutgiftsba-
serad kommunal pensionsforsakringsavgift vara inte bara foljden av utan dven orsaken till ett
samre sysselsattningslage i dessa omraden.

Da de kommuner som av Statistikcentralen klassificeras som stader eller urbana kom-
muner jamfordes sinsemellan, visade det sig, att det fanns ett samband mellan att ocksa &ldre
stider betalade hogre lonerelaterade pensionsutgiftsbaserade avgifter och att de hade samre
befolknings- och sysselséttningsutveckling an de ovriga kommunerna i jamforelsen. Likasa
hade forandringen ar 1985-2003 i kommunernas skatteintakter per invanare varit ofordelaktiga-
re i de aldre staderna &n i dvriga stader och urbana kommuner. Saken tolkades s3, att de hogre
I6nerelaterade pensionsbaserade avgifterna i gamla stader snarare hdngde samman med I6neut-
vecklingen @n med de pensionsutgifter som kommit sig av pensionsformaner, forvaltningshi-
storia och tidigare vélfardsserviceproduktion.

Det system for utjamnande av skatteintakter kommuner emellan som inférdes ar 1996
har kollektiviserat de kommunala skatteintakterna. Syftet har varit att servicenivan och det pris
kommuninvanarna betalar for den skall vara sa lika som majligt overallt. De sektorinriktade
statsandelarna har ocksa tjanat detta syfte. Att man infort en pensionsbaserad pensionsforséak-
ringsavgift i stallet for en l6nebaserad avgift har verkat i helt motsatt riktning. Férandringen
har inneburit att den kollektivisering som k&nnetecknat finansieringen av det lagstadgade obli-
gatoriska pensionsskyddet har forsvagats, att de arliga pensionsforsakringskostnaderna allt
mera Gverforts pa de enskilda kommunerna och att de enskilda kommunernas majligheter att
erbjuda kommunal service har blivit allt mer olika.

Den pensionsutgiftsbaserade avgiften handlar ju om kommunala utgifter, men den
konstaterades ocksa hanga samman med beskattningen. Eftersom en pensionsutgiftshaserad
avgift kan ses som en skatt och kommunernas skatteintékter per invanare utjamnas, gjordes
vissa tankeexperiment for att utjamna &ven den pensionsutgiftsbaserade avgift som kommu-
nen betalar per invanare.

Det handlade om tva grundlaggande alternativ, dvs. dels primarkommunmodellen,
dar utjamningen galler de avgifter som kommunerna betalar idag, dels en utvidgad primar-
kommunmodell, déar utjamningen skulle gélla &ven de avgifter som betalas inom samkom-
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muner. | det senare alternativet skulle samkommunernas avgifter betalas av de enskilda
kommunerna, och utjamningen skulle sedan alltsa goras kommuner emellan. Fragan vilka
samkommuner som skulle inga i utjamningssystemet skulle lamnas 6ppen. De utjamnings-
experiment som géllde den utvidgade primarkommunmodellen gjordes p.g.a. tekniska orsa-
ker bara betraffande avgifter fran folkhalsoarbetet och sjukhussamkommuner.

Vardera modellen innehdll fem tillaggsalternativ som bestdmdes av hur stor del av
avgiften som utjamnades. Andelen varierade mellan 50 och 100 procent. Det gallde alltsa
den folkméngdsrelaterade pensionsutgiftsbaserade avgiften i de finlandska fastlandskommu-
nerna.

Ifall utjamningen hade tagits i bruk ar 2003 skulle tre stora stader, namligen Helsing-
fors, Bjorneborg och Kotka, ha varit bland den tiondel av kommuner som hade fatt storsta
nyttan av reformen, oavsett utjgmningen gallt bara de avgifter som betalts av primarkommu-
ner eller aven avgifterna fran samkommuner for folkhalsoarbete eller sjukhus. Bland 6vriga
stader skulle denna grupp oavsett utjgmningen omfattat Kemi, Hangd, Lovisa och Varkaus.
En utjamning som omfattar enbart primarkommuner ger en fordel at stader; i sa fall skulle
bl.a. Abo och Tammerfors, samt Fredrikshamn, Ekenas, Imatra och Méntta ha ingétt.

De kommuner som skulle ha fatt storsta nyttan av utjamningen var i huvudsak av-
folkningskommuner i synnerhet i éstra och norra Finland. De som s.a.s. skulle ha betalat
kalaset, reformen, lag framst i s6dra och vastra Finland och hade haft folkokning aren 1975-
2003. Om utjamningen hade tagits i bruk skulle den mera &n i genomsnitt ha gagnat dven de
gamla staderna.

For Helsingfors del hade primarkommunmodellen givit stérre férdelar én den utvid-
gade primarkommunmodellen. Om utjamningen hade gjorts ar 2003 t.ex. till 90 procent,
skulle primdrkommunalternativet ha givit staden 24 miljoner euro, mot 18 miljoner genom
den utvidgade primarkommunmodellen. Relaterad till intdkterna av stadens inkomstskatte-
procent skulle det ha handlat om en fjardedel resp. en femtedel av en procentenhets avkast-
ning.

Den utvidgade primarkommunmodellen, alltsa det utjamningssystem som omfattade
dven samkommuner, var ett neutralare alternativ an primarkommunmodellen. Det skulle a
priori battre beakta &ven skillnaderna i folk- och regionutveckling kommuner emellan: de
pensionsutgiftsbaserade avgifterna for samkommuner (folkhdlsoarbete och sjukhus) kunde
folja den genomsnittliga variationen i pensionsutgiftsbaserade avgifter i primarkommuner
emellan. Dessutom skulle den utvidgade primarkommunmodellen de facto ge de samkom-
munerna en jamlik stéllning med den privata sektorn: i praktiken skulle det innebéra att de
samkommuner som berdrs av utjamningen skulle befrias fran sina pensionsutgiftsbaserade
avgifter.

D& kommunens skatteintakter per invanare efter skatteintaktsutjamningen togs som
mattstock for en pensionsutgiftsbaserad utjamning, konstaterades en idealisk utjamning ligga
vid 85 procent. Om en sa stor utjamning hade gjorts ar 2003 och omfattat bade primarkom-
muner och samkommuner (for folkh&lsoarbete och sjukhus) skulle den férdel Helsingfors
fatt ha varit uppskattningsvis 17 miljoner euro, alltsa fortfarande ca. en femtedel av avkast-
ningen av en inkomstskatteprocentenhet.

| foreliggande rapport lades fokus pa de fordelar och nackdelar i pengar som de al-
ternativa modellerna innebar. Det gjordes ingen bedomning av hur modellerna paverkade
sysselsattning, néringsliv eller serviceproduktion, ej heller privatiserandet eller de 16ner som
pensionssystemet har att bygga pa. Dessa kraver mera forskning.

Betraffande sambandet mellan privatiseringarna och det kommunala pensionssyste-
met far man anda konstatera att da man i inom kommunsektorn i en konkurrensutsattningssi-
tuation borde beakta bara den lénebaserade delen av pensionsavgiften, sa gor det detsamma
om den del av avgiften som bygger pa pensionsutgift &r utjamnad eller inte. Det som ar pro-
blematiskt ar att det vid en bolagisering & kommunen som blir sittande med ansvaret for
pensionerna medan lénerna flyttar bort med privatiseringen. Men hérav féljer inte nédvan-
digtvis att pensionsforsakringsavgifterna skulle stiga, vare sig de bygger pa pensionsutgifter
eller pa 16n. De problem med fripassagerare som bolagisering i ett eventuellt utjamningssy-
stem kan tdnkas orsaka kan darmed undvikas béattre an tidigare. Fran och med borjan av ar
2007 kan allt flera aktiebolag ansluta sig till Kommunernas pensionsférsakrings system och
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salunda 6ka systemets I6nesumma och darmed delta i dess finansiering. Forr kravde KP 90
procents kommunal &go, men nu récker det att minst hélften av de anstéllda i kommunsek-
toraktiebolaget varit kommunanstallda, rattare sagt ingatt i KP:s system, omedelbart innan de
overgatt i aktiebolagets tjanst. Dessutom har systemet gjorts mera attraktivt: bolag som bil-
dats 2005 eller senare betalar ingen pensionsutgiftsbaserad avgift alls.

Den nuvarande KomPL-avgiften, dvs. premien, beaktar inte obalansen mellan kom-
munernas behov och resurser forr och nu, utan ger snarare efter for den. Det priméra syftet
med de olika utjamningsmodellerna var uttryckligen att ratta till denna obalans. Jamforelsen
mellan modellerna utgick fran ett system for utjamning av skatteintakter. Uppgifterna om
kommuners skatteintakters fordelning och om intaktsutjamningen per invanare erbjod en
maojlighet att forsoka pejla fram hur stor procentandel av de pensionsutgiftsbaserade avgif-
terna som det ar lampligt att utjamna. P& dessa grunder faststalldes utjamningen till 85 pro-
cent. Men oberoende av vilken utjimningsprocent och vilken utjamningsmodell man valjer
skulle inférandet av ett utjamningssystem minska de problem som nu radande pensionsav-
giftssystem innebar.

85



Liiteluettelo

1. Arvio yksityisilta ostettujen asiakaspalvelujen vaikutuksista elakemenoperusteisen maksun
tasoon yli 50 000 asukkaan kaupungeissa ja muissa taajama-asteeltaan erilaisissa kunnissa
kunnan asukasluvun muutoksen mukaan. s. 87

2. Arvio yksityisiltd ostettujen asiakaspalvelujen vaikutuksista kuntien oman tuotannon
KuEL-palkkaan ja elakemenoperusteisen maksun tasoon maakunnittain (alle 4 000 asukkaan
maaseutumaiset kunnat, painotetut keskiarvot) . s. 88

3. Taloudellinen huoltosuhde vuonna 2002 sek& sosiaali- ja terveydenhuollon valtionosuudet
(pl. verotulojen tasaus) vuonna 2002. s. 89

4. Verorahoituksen osatekijat ja niiden kehitys maakunnittain (painotetut keskiarvot) s.90

5. Nimellinen yhteiséveroprosentti, kuntien ja Helsingin jako-osuudet yhteiséverosta seka
kuntien ja Helsingin jako-osuudet nimellisiksi yhteiséveroprosenteiksi muutettuina s. 91

6. Luonnollisten henkiléiden padomatuloina verotettavat padomatulot prosentteina kaikista
valtionveronalisista tuloista sek& euroina asukasta (31.12.2002) kohti vuonna 2002 maakun-
nittain sekd kunnan taajama-asteen ja asukasluvun mukaan muodostetuissa kuntaryhmissg,
Manner-Suomi s..92

7. Yhtidverojen jako-osuuksien muutokset ja niiden kompensointi s. 93
8. Verotulojen tasaukset vuodelle 2005 — aineisto ja sen kasittely s.94
9. Helsingin ja muiden yli 100 000 asukkaan kaupunkien oman toiminnan sosiaalivakuutus-
maksuja sosiaali- ja terveystoimessa Tilastokeskuksen kokoaman tilinpaatdstiedoston mu-

kaan seka eraiden sosiaalivakuutusmaksujen maaraytymisperiaatteita vuosina 2002 ja 2003.
s. 96

86



LIITE 1. Arvio yksityisilta ostettujen asiakaspalvelujen® vaikutuksista elakemenoperusteisen
maksun tasoon yli 50 000 asukkaan kaupungeissa ja muissa taajama-asteeltaan erilaisissa
kunnissa kunnan asukasluvun muutoksen mukaan

Eldkemenoperusteiset maksut % KuEL-palkasta peruskunnissa, toteutunut kaytanté v.2003.

Kunnan asukas- |Yli 50 000 Muut kngit Maaseu-

luvun muutos asukkaan ja kaupun- Taajaan asu-| [tumai- Kaikki

v. 2003-1975 kaupungit kim. kunnat | [tut kunnat set kunnat kunnat
As. luku 2003 /

as. luku 1975 Kh. Ka. N| |Kh. Ka. N| |Kh. Ka. N| |Kh. Ka. N| [Kh. Ka. N
0,5623-0,7875 * o> = 09 7,0 22 6,8 82 |22 6,8 86
0,7876-0,8705 0] |16 87 5|12 59 6/ |12 56 75 (14 58 86
0,8706-0,9900 1364 2()13 69 11 |08 59 14 |12 52 59 |13 55 86
0,9901-1,1357 14 61 5[ |10 59 12( |16 53 24 |11 45 45 |14 50 86
1,1358-2,8274 0552 7|12 46 25/ (0,7 43 25/ |11 40 29| (11 43 86
Y hteensa 1,1 57 14{ 118 58 53[ |14 52 73| |18 55 290 |1,7 55 430
Yksityiselta sektorilta ostetut asiakaspalvelut % kayttotalouden palkoista v. 2003

Kunnan asukas- |Yli 50 000 Muut kngit Maaseu-

luvun muutos asukkaan ja kaupun- Taajaan asu-| [tumai- Kaikki

v. 2003-1975 kaupungit kim. kunnat | |tut kunnat set kunnat kunnat
As. luku 2003/

as. luku 1975 Kh. Ka. N| [Kh. Ka. N| |Kh. Ka. N| [Kh. Ka. N Kh. Ka. N
0,5623-0,7891 * * 1 7 7 9 82 7 9 86
0,7892-0,8760 * 14 5 8 11 6 5 9 75 5 9 86
0,8761-0,9930 6 2 12 14 11 4 10 14 6 7 59 7 9 86
0,9931-1,1390 6 13 5 5 15 12 16 13 24 6 8 45 10 11 86
1,1391-2,8274 4 13 7 5 12 25 5 12 25 15 13 29 10 12 86
Yhteensa 5 12 14 7 13 53 10 12 73 8 9 290 8 10 430

Elakemenoperusteiset maksut % KuEL-palkoista peruskunnissa, jos asiakaspalvelujen ostoja
yksityisilté ei olisi ollut lainkaan, ja KuEL-palkkojen osuus ostopalvelujen euromaaraisista kus-
tannuksista olisi ollut 54,6% (= palkkojen osuus sosiaalipalvelujen kokonaistuotannosta voittoa

tavoittelemattomalla sektorilla vuonna 2000 kansantalouden tilinpidon mukaan).®

Kunnan asukas- |Yli 50 000 Muut kngit Maaseu-

luvun muutos asukkaan ja kaupun- Taajaan asu-| [tumai- Kaikki

v. 2003-1975 kaupungit kim. kunnat | |tut kunnat set kunnat kunnat
As. luku 2003 /

as. luku 1975 Kh. Ka. N| [Kh. Ka. N| |Kh. Ka. N| [Kh. Ka. N Kh. Ka. N
0,5623-0,7891 * % 0,8 6,8 20 64 82 |20 64 86
0,7892-0,8760 15 81 5/ (1155 6/]|1154 75 |13 55 86
0,8761-0,9930 1161 2(|08 64 11| |08 56 14| (11 50 59| [11 53 86
0,9931-1,1390 1,2 57 5[ |08 55 12| | 1,1 49 24| (10 43 45| (11 47 86
1,1391-2,8274 0549 7|11 43 25/ (0,7 40 25/ |11 37 29| (10 41 86
Yhteensa 09 53 14| |16 54 53] [02 49 73] |17 52 290 |16 5,2 430

1. Asiakaspalvelujen yksityisostot = téssé kuntien kayttotaloustilaston (Tilastokeskus Altika 2044)
luokka "asiakaspalvelujen ostot muilta” eli muilta kuin valtiolta, muilta kunnilta ja kuntayhtymilt.
2. Myo6s KuEL-jarjestelmdén kuuluvien perhehoitajien palkat kirjataan yksityisilta ostettuihin asiakas-

palveluihin.

3. Lahde kansantalouden tilinpidon osalta: Kansantalous 2003:2, 103.
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LIITE 2. Arvio yksityisilta ostettujen asiakaspalvelujen® vaikutuksista kuntien oman tuotan-
non KuEL-palkkaan ja eldkemenoperusteisen maksun tasoon maakunnittain (alle 4 000
asukkaan maaseutumaiset kunnat, painotetut keskiarvot)

Yksityisilta Eldkemeno- Eldkemenoperusteinen
ostetut perust. mak- maksu % KuEL-pal-
asiakaspal- su % KuEL- kasta ilman yskityis-
KUEL- velut % kayt- palkasta sektorilta ostettuja
palkka toétalouden toteutunut asiakaspalveluita,
milj.€ palkoista? kaytanto arvio ®
Kainuu 20,4 9,6 8,3 79
Pohjois-Karjala 14,9 14,8 7,2 6,6
Etela-Savo 21,5 8,7 6,6 6,3
Pohjois-Savo 40,3 7,1 6,6 6,4
Lappi 30,1 4,8 6,2 6,0
Pirkanmaa 28,3 9,4 5,8 55
Paijat-Hame 14,5 7,4 58 5,6
Kanta-Hame 16,3 6,8 55 5,3
Kymenlaakso 9,7 13,2 55 54
It&-Uusimaa 14,5 10,5 55 51
Uusimaa 2,9 12,2 5,3 4,9
Keski-Suomi 34,1 7,2 5,3 51
Varsinais-Suomi 60,3 10,0 5,2 4,9
Etela-Karjala 79 9,4 52 4,9
Eteld-Pohjanmaa 40,2 8,2 5,0 4,8
Pohjois-Pohjanmaa 58,8 8,6 4,9 4,7
Satakunta 39,7 6,4 4,7 4,6
Keski-Pohjanmaa 27,7 4.9 3,7 3,7
Pohjanmaa 14,6 1,4 3,0 29
Kaikki 186 kuntaa 496,8 8,1 5,5 5,2

1. Asiakaspalvelujen yksityisostot = t&ssé kuntien kayttotaloustilaston (Tilastokeskus, Altika, 2044)
luokka asiakaspalvelujen ostot muilta” eli muilta kuin valtiolta, muilta kunnilta ja kuntayhtymilta .

2. Myo6s KuEL-jarjestelméén kuuluvien perhehoitajien palkat kirjataan yksityisilta ostettuihin asiakas-
palveluihin.

3. Elakemenoperusteiset maksut % KuEL-palkoista, jos asiakaspalvelujen ostoja yksityisilta ei olisi
ollut lainkaan, ja KuEL-palkkojen osuus ostopalvelujen euromdérdisistd kustannuksista olisi ollut
54,6% (= palkkojen osuus sosiaalipalvelujen kokonaistuotannosta voittoa tavoittelemattomalla sekto-
rilla vuonna 2000 kansantalouden tilinpidon mukaan; Kansantalous 2003:2, 103).
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Liite 3. Taloudellinen huoltosuhde® vuonna 2002 seka sosiaali- ja terveydenhuollon valtion-
osuudet (pl. verotulojen tasaus) vuonna 2002 [Lahde: Tilastokeskus(huoltosuhde); Suomen
Kuntaliitto 15.5.2003; Suomen Kuntaliitto 10.1.2003]

Talou- Sosiaali- ja terveydenhuollon

dellinen | valtionosuudet €/asukas v. 2002

huolto- (pl.verotulojen tasaus)

suhde Keskiarvo Keskiarvo Keski-  [Asukkaita Kuntia
Maakunta 2005 v. 2002 (painotettu)  (aritm.) hajonta |31.12.2002 |v. 2003
Kainuu 1,90 644 775 148 87371 10
Pohjois-Karjala 1,75 631 742 194 169 722 19
Lappi 1,70 585 682 186 187 777 22
Etela-Savo 1,64 639 764 172 163 276 22
Pohjois-Savo 1,61 617 768 162 251 976 25
Etela-Karjala 1,54 576 684 151 136 694 14
Pohjois-Pohjanmaa 1,51 523 645 169 369 974 40
Keski-Suomi 1,51 535 711 193 265 078 30
Eteld-Pohjanmaa 1,49 604 678 148 194 105 27
Satakunta 1,49 572 638 171 235416 28
Kymenlaakso 1,47 571 603 137 186 111 12
Keski-Pohjanmaa 1,45 504 534 112 70674 12
Paijat-Hame 1,39 492 558 154 190 365 12
Kanta-Hame 1,34 572 596 110 165 886 16
Pirkanmaa 1,32 489 614 180 453 978 33
Pohjanmaa 1,30 582 638 130 173 006 18
Varsinais-Suomi 1,27 513 608 224 458 691 56
[t&-Uusimaa 1,16 444 546 155 90 934 10
Uusimaa 1,01 320 403 178 1329 004 24
Ahvenanmaa 0,98 26 257 16
Manner-Suomi * 493 643 191 5180 038 430
Koko maa 1,32 * * * 5206 295 446

1. Taloudellinen huoltosuhde on ei-ty6llisen vaeston maara jaettuna tydllisten méarélla. Ei-tydllinen
vaestd koostuu tyottdmista (jotka ovat tydvoimaan kuuluvia) ja tyévoiman ulkopuolisista (0-14 -
vuotiaat, koululaiset, opiskelijat, elakel&iset, varusmiehet ja muut tydvoimaan kuulumattomat esim.
kotididit).
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Liite 4. Verorahoituksen osatekijat ja niiden kehitys maakunnittain (painotetut keskiarvot)
[Lahde: Tilastokeskus, Altika 0201 (vaestomuutokset ja asukaslukutiedot); 2003, 2005; 2043
(verotiedot). SM 19.12.2002 (tasaus 2003); SM 24.1.2005 (tasaus 2005); Tilastokeskus, Alti-
ka 2014 (vuoden 1993 valtionosuuksien osalta); Suomen Kuntaliitto 21.11.2003 (vuoden
2002 valtionosuuksien osalta)]

Valtion rahoittamat
Asukasta asukaskohtaiset

Vero- |kohti laske- laskennalliset val- Tasauslisdykset  [Asukas-

tulot tun verotu- tionosuudet v.2002' |ja -vdhennykset  [luvun

€per |lon muutos % v.den |muutos |euroa/ asukas muutos %

asukas |1985-2003 2003 vero-|1993-2002|vuodelle 1985 -
Maakunta V.1985 | % | €/asukas [tuloista  |€/asukas 2003 2005|2003
Uusimaa 2674 | 23 611 23 -310 -438 -403 23
Varsinais-Suomi 2062 | 22 451 38 -427 -63 -41 9
Satakunta 1963 | 18 345 46 -503 143 84 -5
Kanta-Hame 1999 | 18 355 44 -425 91 42 5
Pirkanmaa 1931 | 28 546 37 -413 -7 -28 10
Paijat-Hame 1947 | 22 419 39 -465 79 42 2
Kymenlaakso 2020 | 26 532 39 -373 -32 -51 -6
Etela-Karjala 1950 | 26 502 40 -458 -24 -11 -4
Etela-Savo 1740 | 24 415 55 -574 312 244 -7
Pohjois-Savo 1797 | 21 372 55 -651 292 219 -2
Pohjois-Karjala 1683 | 22 377 61 -698 395 322 -5
Keski-Suomi 1845 | 27 492 46 -661 181 132 7
Etela-Pohjanmaa 1620 | 25 401 58 -718 449 376 -3
Pohjanmaa 2000 | 25 493 48 -542 61 81 0
Keski-Pohjanmaa 1724 | 27 469 53 -696 358 265 0
Pohjois-Pohjanmaa 1723 | 34 588 53 -692 214 167 12
Kainuu 1693 | 26 448 62 -715 364 288 -13
Lappi 1856 | 27 504 59 -766 223 132 -7
It4-Uusimaa 2253 | 21 467 35 -467 -56 -92 11
Manner-Suomi 2059 | 26 532 39 -514 -10 -29 7

1. Valtionosuuksissa mukana yleiset valtionosuudet, sosiaali- ja terveydenhuollon seka
opetustoimen valtionosuudet ilman verotulotasausta. Tilinpd&toksen mukaisiin opetustoi-
men valtionosuuksiin vuonna 2002 lisétty muille tuottajille ohjautuvat vastaavat osuudet.
Vuoden 2002 laskennalliset valtionosuudet suhteutettu ao. vuoden viimeisen péivan

paivan asukaslukuun. Vuoden 1985 verotiedot ja muutos 1985-2003 vuoden 2003 hinta-
tasossa, kerroin 1.995, valtionosuudet 1993 vuoden 2002 hinnoin, kerroin 1.169
(Tilastokeskus, indeksit a ja b). Vuoden 1985 verotiedot suhteutettu vuoden 1985 keskivaki-
lukuun, vuoden 2003 verotulot seka tasaukset vuosille 2003 ja 2005 vuoden 2003 keskivéki-
lukuun
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Liite 5. Nimellinen yhteiséveroprosentti, kuntien ja Helsingin jako-osuudet yhteisfverosta
sekd kuntien ja Helsingin jako-osuudet nimellisiksi yhteiséveroprosenteiksi muutettuina
(Lahde: Helin 2003:19, 29 ja 2004:24, 15-16; Tuloverolaki 1992/1535 1248 muutoksineen,
vuoden 2005 muutos S&ad. kok. 2004/1276)

Kuntien Helsingin
osuus Kuntien osuus Helsingin
Nimellinen kaikista "laskennalli- kuntien "laskennalli-
yhteistvero- yhteiso- nen" yhteiso- yhteiso- nen" yhteiso-
Vuosi prosentti veroista,%  veroprosentti veroista,%  veroprosentti
1993 25 44,80 11,20 28,76 3,20
1994 25 44,80 11,20 28,76 3,20
1995 25 44,80 11,20 28,76 3,20
1996 28 44,80 12,54 28,76 3,61
1997 28 44,80 12,54 28,76 3,61
1998 28 40,00 11,20 28,76 3,22
1999 28 40,00 11,20 27,81 3,12
2000 29 36,39 10,55 26,52 2,80
2001 29 35,29 10,23 20,77 2,13
2002 29 23,22 6,73 24,82 1,67
2003 29 19,75 5,73 22,06 1,26
2004 29 19,75 5,73 19,95 1,14
2005 26 22,03 5,73 18,73 1,07
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LIITE 6. Luonnollisten henkildiden péddomatuloina verotettavat padomatulot prosentteina
kaikista valtionveronalaisista tuloista seka euroina asukasta(31.12.2002) kohti vuonna 2002
maakunnittain sek& kunnan taajama-asteen ja asukasluvun mukaan muodostetuissa kunta-
ryhmissd, Manner-Suomi.[Lahde: Tilastokeskus, Altika 0201( véaest6); 1210 (tulot)]*

Luonnollisten henkil6iden p&a- Yrittajatulon
omatulot vuonna 2002 (pl. yrit- padomatulo-osuus
tajatulon pdédomatulo-osuus) wvuonna 2002
% kaikista val- % kaikista val-
tionveronalai- euroa / tionveronalai- euroa/
sista tuloista asukas sista tuloista asukas
Maakunta
It&-Uusimaa 10,1 1778 1,0 167
Uusimaa 8,3 1698 0,4 74
Etel&d-Pohjanmaa 9,4 1342 1,9 264
Varsinais-Suomi 7,3 1193 0,9 148
Pohjanmaa 7,2 1127 1,2 187
Paijat-Hame 6,4 973 0,9 137
Pirkanmaa 6,2 987 0,8 122
Eteld-Savo 6,0 835 1,4 195
Kanta-Hame 5,6 875 0,9 144
Satakunta 55 827 1,1 158
Keski-Pohjanmaa 5,2 713 1,7 233
Etela-Karjala 51 771 1,0 153
Keski-Suomi 5,4 782 0,9 130
Pohjois-Karjala 55 735 1,3 175
Pohjois-Savo 5,0 708 1,4 190
Pohjois-Pohjanmaa 5,0 719 1,0 143
Kymenlaakso 4,3 683 1,0 165
Lappi 3,9 549 1,0 140
Kainuu 3,6 484 1,0 139
Taajama-aste
Kaupunkimaiset kunnat 6,9 1215 0,5 79
Taajaan asutut kunnat 6,0 899 1,2 184
Maaseutumaiset kunnat 7,1 962 2,0 269
Asukasluku
alle 2000 7,3 991 2,3 305
2001-6000 7,3 993 2,0 273
6000-10000 6,5 947 1,5 213
10000-20000 6,0 899 1,2 177
20000-40000 5,3 862 0,6 102
40000-100000 5,4 853 0,6 87
yli 100000 8,2 1614 0,3 61
josta Helsinki 10,3 2215 0,3 57
Espoo 8,8 2027 0,3 67
Turku 7,3 1214 0,4 59
Tampere 6,5 1090 0,4 69
Oulu 5,2 876 0,4 67
Vantaa 4,0 724 0,3 53
Manner-Suomi yhteensa 6,8 1107 0,8 137

1. Jaettuihin yrittajatuloihin sisallytetty tassa Tilastokeskuksen (2004:6, 10) tavoin tulot yhtymasta,
elinkeinotoiminnasta sekda maa- ja porotaloudesta. Tilastokeskus kayttaa jaetuista yrittajatuloista nimi-
tystd jaettu yritystulo. Jos yritys ei nimittdin ole yhteisd (yritysmuodoltaan yleensé rekisterdity osake-
yhtid tai osuuskunta) vaan yhtymé (esimerkiksi avoin tai kommandiittiyhtio) tai yksityisen elinkei-
nonharjoittajan perustama toiminimi, yrityksen tulosta ei veroteta erillisend yritystulona vaan yritt4jan
tai osakkaiden pddoma- ja ansiotuloina. Jako verotuksellisiin tulomuotoihin on tehty yrityksen netto-
varallisuuden perusteella. (Ks. my6s Taipale & Arhippainen 2003.) Vuonna 2002 ansiotuloina vero-
tettujen yrittdja- ja pddomatulojen osuus kakista valtionveronalaisista tuloista 4,9%.
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LIITE 7. Yhtibverojen jako-osuuksien muutokset ja niiden kompensointi (Léahde: SM 2004:52
Esitys kuntien rahoitus- ja valtionosuusperusteiden tarkistamiseksi’’, 18-19)

Vuoden 1998 alusta valtion, kuntaryhman ja seurakuntaryhman véliset jako-osuudet muutet-
tiin vastaamaan 25 %:n yhteisoverokannan mukaista tilannetta siten, ettd aiemmin vuonna
1996 toteutettu verokannan kolmen prosenttiyksikon (28 %) korotus ohjattiin kokonaisuu-
dessaan valtiolle.

Vuoden 2000 alusta kuntien osuutta alennettiin valtionosuuksien indeksikorotusten
maksamiseksi tdysimaaraisina ja kuntien harkinnanvaraisten rahoitusavustusten korotuksen
rahoittamiseksi kyseessé olevana vuonna seka verokannan yhden prosenttiyksikon (29 %)
korotuksen ohjaamiseksi kokonaisuudessaan valtiolle. Kunnan osuutta alennettiin véliaikai-
sesti vuodeksi 2000 eduskunnan toimesta erindisten kunnallisten toimenpiteiden rahoittami-
seksi.

Vuoden 2001 alusta tulivat voimaan verontilityslain mukaiset jako-osuudet ilman
vdliaikaista kuntien osuuden muutosta. N&itd osuuksia muutettiin valtiovarainministerion
asetuksella sen mukaan kuin vuoden 1999 alusta voimaan tullut yksittdisten kuntien yhteis6-
veron jako-osuusjarjestelmén uudistus muutti valtion ja kuntien vélistd rahoitusasemaa vero-
tuloihin perustuvassa valtionosuuksien tasauksessa; 1,96 prosenttiyksikén alennus kuntien
osuuteen (37,25 %) ja vastaava korotus valtion osuuteen (61,12 %).

Vuoden 2002 alusta uudistettiin kuntien arvonlisdveron palautusten takaisinperinta-
jarjestelmé&a siten, ettd luovuttiin kunnille palautettavan arvonlisdveron takaisinperinnésta
valtiolle, mik& kompensoitiin alentamalla kuntien osuutta 12,03 prosenttiyksikolla ja korot-
tamalla valtion osuutta vastaavasti. Lisdksi kuntien ja valtion valiseen rahoitussuhteen muu-
tokseen liittyen kuntien osuutta alennettiin 1,13 prosenttiyksikolla. Rahoitussuhteen muutok-
seen vaikuttivat mm. kuntatydnantajan kansaneldkemaksun alentamisen ja ansiotulovéhen-
nyksen korotuksen mitoitukset. Valtiovarainministerion asetuksella kuntien jako-osuutta
alennettiin 0,87 prosenttiyksikolla ja valtion osuutta korotettiin vastaavasti johtuen verotu-
loihin perustuvien valtionosuuksien tasausten muutoksesta kuten vuonna 2001.

Vuoden 2003 alusta kuntien arvonlisdveron palautusten takaisinperintgjérjestelman
uudistamisesta johtuva yhteisfveron jako-osuusmuutos saddettiin pysyvéksi. Kuntien jako-
osuutta alennettiin 3,45 prosenttiyksikolld. Lisaksi kuntien jako-osuutta alennettiin laissa
verotuloihin perustuvien valtionosuuksien tasausten muutoksen johdosta 0,87 prosenttiyksi-
kolla seké 0,5 prosenttiyksikolla kuntatyénantajan kansaneldkemaksun alentamisen johdosta.
Valtion osuutta korotettiin vastaavasti.

Ryhmaéaosuuksien muutokset alensivat kuntien yhteisdveron kasvua vuosina 1998 ja
2000. Vuosina 2001 ja 2002 edella esitetyistd syistd johtuen kuntien ryhméosuuden alenta-
misen liséksi yhteiséveron tuotto pieneni suhdanteista johtuen.
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LIITE 8. Verotulojen tasaukset vuodelle 2005 — aineisto ja sen kasittely

Vuodelle 2005 osoitetut verotulojen tasaukset perustuvat vuoden 2003 verotuksen maksuun-
panon mukaisiin tietoihin. P&&atds verotuloihin perustuvasta valtionosuuksien tasaukses-
ta vuodelle 2005 tehtiin 22.12.2004 (SM-2004-03543/Ha-43). Tuolloin tehtyyn paatokseen
siséltynyt virhe - yhteisdvero-osuudesta puuttui kuusi miljoonaa euroa — on sittemmin korjat-
tu kuntakohtaisiin laskelmiin. T&ssa on kadytetty korjattuja laskelmia. (SM 24.1.2005.)

Tassa julkaisussa verotulojen tasaukset vuodelle 2005 on kohdennettu kuntiin vuo-
den 2003 kuntajakoa kayttden. Verotulotasauksia koskevissa sisaministerion laskelmissa
kuntaliitokset on sen sijaan otettu huomioon, eli ne on tehty vuoden 2005 kuntajaolla. Vuo-
sina 2004 ja 2005 poistui kaikkiaan 14 kuntaa. Vuonna 2004 kuntien lukumaara vaheni kah-
della kun Jappild, Pieksdmden maalaiskunta ja Virtasalmi muodostivat Pieksanmaan. Muut
kunnat yhdistyivat vuoden 2005 alusta.

Koska tietoa kuntakohtaisista eroista ei haluttu kadottaa ja havaintojen lukumé&éraa
pienentdd, vuoden 2005 verotulotasauksia tarkasteltiin vuoden 2003 kuntajaolla. Kaikkiaan
arvioitiin 25 kunnan asukaskohtaiset verotulotasaukset. Arvio perustui vuosiksi 2003, 2004
ja 2005 wvaltionosuuksiin kirjattavista kuntakohtaisista verotulojen tasauksista (SM
19.12.2002; SM 6.11.2003; SM 24.1.2005). Nama Suomen kuntaliiton kotisivuillaan julkaise-
mat tiedostot sisélsivét tiedot laskennallisista verotuloista, tasausrajasta, asukasluvusta, ta-
sauskertymisté sekd tasauksista asukasta kohti.

Vuonna 2005 yhdistyneiden kuntien asukaskohtaiset tasaukset ja tasauskertymaét ar-
vioitiin seuraavasti.

Vertailemalla verotulojen asukaskohtaisia tasauksia vuodelle 2004 ja 2005 vuoden
2005 kuntajaolla, voitiin havaita, ettd tasaukset olivat vuonna 2005 edellista vuotta pienem-
maét. Ennusteen lahtokohdaksi otettiin ne kunnat, joiden kuntajako oli sdilynyt samana vuosi-
na 2003 -2005. Téallaisia kuntia oli kaikkiaan 405. Lopullisen ennusteen havaintojoukkona
olivat vain ne kunnat, joiden tasauslisdykset vuodelle 2005 olivat véhintdan O euroa. Ennuste
perustui 320 kunnalle tehtyyn lineaariseen regressiomalliin. Selitettdvand ()
olivat vuoden 2005 valtionosuuksiin kuuluvat verotulojen tasauslisdykset suhteessa vuoden-
vaihteen 2002/2003 asukaslukuun (31.12.2003). Selitt4jiné olivat vuoden 2004 valtionosuuk-
siin kirjattujen verotulotasausten perustana olevat laskennalliset kunnallisverot (X1) ja las-
kennalliset Kiinteistoverot (X2) suhteutettuna vuodenvaihteen 2002/2003 asukaslukuun
(31.12.2002) seka yhteisoverojen prosenttiosuus kaikista laskennallisista veroista (X3).
Muuttujien valilla vallitsi seuraava yhteys.

Y =2356.74€ +(-1.071*X1) + (- 1.022*X2) + (-13.695*X3).

Mallissa vakion t-arvo oli 134.46 (P=0.0000); X1:n t-arvo 111.00 (P=0.0000) ; X2:n
t-arvo -33.12 (P=0.0000) ja X3:n t-arvo -19.74 (P=0.0000). Malli selitti Y:n vaihtelusta noin
98 prosenttia (R*=0.977). (F-arvo: 4373.24 (P=0.0000), Anderson-Darling 0.490 (P=0.222)

Kun tiedettiin vuoden 2005 kuntaliitoksissa mukana olleiden kuntien asukasluku
vuodenvaihteessa 2002/2003, kaavaa soveltamalla voitiin ennustaa niiden asukaskohtaiset
tasauslisdykset ja tasauskertymét vuoden 2005 verotulotasauksissa. Jos yhdistyneiden ja
tasauslisad saaneiden kuntien ennusteeseen perustuvat yhteenlasketut tasauskertymat ja nii-
den suhde yhteenlaskettuun asukaslukuun poikkesi toteutuneesta, mahdollinen jaénndsera
(negatiivinen tai positiivinen) jaettiin kuntien kesken asukaskohtaista tasaustasoa vastaavasti
niin, etta kertymat toteutuivat. Tasausvahennyskuntien (joita oli kussakin kuntaliitoksessa
vain yksi) tasaukset maériteltiin uutta kuntaa koskevien todellisten tasaus- ja asukaslukutie-
tojen ja menetelmalld saatujen muiden kuntien asukaslukutietojen ja ennusteiden jadnndsera-
néd. Mainittakoon, ettd téllaisissa kuntaliitoksissa tasauslisaa saava kunta oli aina pienempi,
usein huomattavasti pienempi kuin tasausvahennysté tehnyt kunta. Arviointitavan aiheuttama
virhe esimerkiksi Kuopion tasausvahennyksille on olematon. Siihen liittyneen VVehmersal-
men asukasluku vuodenvaihteessa 2002/2003 oli yhdistyneen Kuopion asukasluvusta 2,3
prosenttia. Liséksi asukaskohtaisia tasauslisia varten luotu ennustemalli toimi verrattain hy-
vin.

Vuonna 2004 Pieks&nmaaksi yhdistyneiden Jappilan, Pieksdméen maalaiskunnan ja
Virtasalmen verotulotasausten kertymét ja asukaskohtaiset tasaukset vuodelle 2005 arvioitiin
Pieksdnmaan sekd sen muodostaneiden kolmen kunnan aiempien tasaustietojen perusteella.

94



Vuoden 2003 tasauksia koskevat erot painotettiin vuoden 2005 tasauskertymid ja vuoden
2003 asukaslukutietoja vastaaviksi.

Valtionosuuksien tasaus perustuu vuonna 2003 maksuun pantuun kunnallisveroon, yh-
teisbveroon ja kiinteistoveroon. Yksittdisen kunnan yhteiséveron jako-osuus perustuu vuosi-
en 2000 ja 2001 jako-osuuksien keskiarvoon (kunnalle toimitetun yhteiséveron tilityseritte-
Ilyn mukainen veronsaajan osuus vuonna 2003). (Ks. esim. Kuntatalous 2005: 1, 10 — 11.)
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Liite 9. Helsingin ja muiden yli 100 000 asukkaan kaupunkien oman toiminnan sosiaaliva-
kuutusmaksuja sosiaali- ja terveystoimessa Tilastokeskuksen kokoaman tilinpaatdstiedoston
mukaan seka erdiden sosiaalivakuutusmaksujen maaraytymisperiaatteita vuosina 2002 ja
2003

Helsingin kaupungin eléke- ja muut sosiaalivakuutus(sova)maksut % palkoista (ja palkkiois-
ta) sosiaali- ja terveystoimessa Tilastokeskuksen kokoaman tilinpaatdstiedoston mukaan
vuosina 2002 ja 2003. Lahde: Tilastokeskus, Altika, 2044.

Eldkevak.mak. Muutsova-m. Sova-maksut yht.

2002 2003 2002 2003 2002 2003
Sosiaali- ja terveystoimen hallinto 249 294 8,4 4,4 33,3 33,8
Lasten péivakotihoito 25,6 29,9 8,6 4,4 34,2 34,3
Muu lasten péivéhoito 253 295 8,5 44 33,8 33,9
Esiopetus (sosiaalitoimessa) 255 30,0 8,5 4,4 34,0 34,4
Lasten ja nuorten laitoshuolto 255 293 8,4 4,3 33,9 33,7
Muut lasten ja perheiden palvelut 295 34,0 8,1 4,3 37,6 38,3
Vanhusten laitospalvelut 252 293 8,3 4,3 335 33,6
Vammaishuollon laitospalvelut 254 29,0 8,3 4,3 33,7 33,3
Suojaty6 ja kehitysvammatoiminta 251 28,6 8,0 4,3 33,1 32,9
Kotipalvelut 253 295 8,4 4,3 33,7 33,9
Muut vanhusten ja vammaisten palv. 284 31,0 7,4 6,7 35,8 37,7
Péihdehuolto 251 2972 8,5 4,3 33,6 33,5
Perusterveydenhuolto pl. hammash. 253 292 8,0 4.4 33,3 33,6
Perusterveydenhuollon hammash. 252 291 8,0 4,3 33,2 33,4
Erikoissairaanhoito 253 294 8,0 4,8 333 34,2
Y mpéristoterveydenhuolto 236 285 11,7 6,7 35,3 35,2
Muu sosiaali- ja terveystoimi 248 274 8,3 4,8 33,1 32,2
Sosiaali- ja terveystoimi yht. (pain.) 256 295 8,2 4,5 33,8 34,1
Palkat ja palkkiot, milj. € 504 494 504 494 504 494

Muut sosiaalivakuutusmaksut kuin eldkevakuutusmaksut prosenttia palkasta vuosina 2002 ja
2003 voimassa olleiden sdanndsten mukaan (Lahde: STM:n asetus 2001:1104, 2002:1038;
VN:n asetus 2001:1206, 2002:30, 2003:24; Kuntatalous 2003:4, liite 4)

2002 2003
Sotu-maksu: kansaneldke 2,59 2,40
Sotu-maksu: sairausvakuutus 1,60 1,61
Ty6ttdmyysvakuutusmaksut? 2,70 2,45
Muut (toteuma kunnissa keskimaarin)® 1 1
Yhteensa 7,9 7,5

1. Vuoden 2002 normiperusteisen kansaneldkemaksun keskiarvo.

Maksu oli 28.2. saakka 3,15%, sen jalkeen 2,4% palkasta.

2. (Kunta)tydnantajan tyottomyysvakuutusmaksun méaaraytymisperusteet:

wvuosi 2002: 0,7% palkasta 840940 euron palkkasummaan saakka, sen jalkeen 2,70%
wvuosi 2003: 0,6% palkasta 840940 euron palkkasummaan saakka, sen jalkeen 2,45%
3. Ryhméhenkivakuutusmaksu eli taloudellisen tuen maksu n. 0,1 % palkasta (kunnissa
keskiméaarin) seké lakiséateinen tapaturmavakuutusmaksu, joka maardytyy lahinnd tyén
riskialttiuden, suurissa kunnissa l1ahinné kunnan yksil6llisen vahinkotilaston mukaan
(ks. Enberg 2002). Sen tasovaihtelu muihin maksuihin verrattuna Helsingissa vahéinen,
ennakkomaksu vuosina 2004 ja 2005 noin 0,7 prosenttia palkasta.
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