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Tiivistelmd — Abstract

Valtion ja kuntien vilisid rahoitusosuuksia ja tehtdvdjakoa sekd kuntien kasvaneita menoja on
2000-luvulla tasapainotettu lisd&maillad valtionosuuksia. Valtionosuuksiin kuuluvia harkinnanva-
raisia rahoitusavustuksia kdytetddn padsadntoisesti kuntien poikkeuksellisiin tai tilapdisiin talous-
vaikeuksiin. Vuonna 2004 ne muodostivat valtionosuuksista vain prosentin, mutta niiden vaikutus
voi olla merkittdava yksittdiselle kunnalle. Tdma voi aiheuttaa strategista kdyttdytymisté ja pyrki-
mystd hyOtyd apujarjestelmasti. Mikili kunta heikentdd suhtautumistaan budjettirajoitteisiinsa tai
taloudenhoitoonsa, voi syntyé ns. bailout-ongelma. Jos valtio poikkeaa tiukasta avustuspolitiikas-
ta ja ottaa kunnan budjettivajeen kannettavakseen, kunnalle muodostuu pehmed budjettirajoite.

Téssd tutkimuksessa analysoitiin Suomen kuntien ja niiden seutukuntanaapureiden saamien har-
kinnanvaraisten rahoitusavustusten vaikutusta kuntien lainakdyttdytymiseen vuosien 1999-2004
aineistolla. Tarkoituksena oli selvittdd, kuinka saadut harkinnanvaraiset rahoitusavustukset vai-
kuttavat kuntien lainakantoihin ja onko kunnilla siten heikko budjettirajoite. Lisdksi tarkasteltiin,
kuinka saadut avustukset vaikuttavat avustusten hakemiseen.

Kuntien omien odotusten ja naapureiden kokemusten vaikutusten estimointiin kdytettiin rationaa-
listen odotusten vallitessa [V- (instrumental variables) menetelmaa. Edelliset kasvattavat kuntien
velkaantumista yhteensd 52-61 prosentilla verrattuna kuntien keskimdirdiseen lainaméérdén,
avustuksen saamisen todenndkdisyyden ollessa yksi. Naiivien odotusten vallitessa, eli kunnan
odottaessa edellisen vuoden perusteella saavansa avustusta my0s kuluvana vuonna, velka kasvaa
yhteensd noin 24 prosentilla. Tulokset ovat samansuuntaisia kuin ruotsalaisesta aineistosta. Kun-
nilla néyttdisi siis olevan pehmed tai heikentynyt budjettirajoite, mutta osa velan kasvusta voi
johtua kuntien rahoitusrakenteen epitasapainosta. Saadut avustukset ndyttdisivét vaikuttavan kun-
tien kdyttdytymiseen, silld kunnan ja sen naapureiden edelliselld periodilla saamat avustukset
kasvattavat kumpikin todenndkoisyyttd hakea avustusta kuluvalla periodilla noin viidenneksella.
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1 JOHDANTO

Julkisen sektorin tehokkuuden parantaminen on haaste OECD-maissa. Kiinnostuksen kohtee-
na ovat kasvavasti olleet valtion ja alihallintotasojen (esimerkiksi kuntien) viliset fiskaaliset
suhteet, joilla viitataan julkisen sektorin rahoitus- ja tehtivdjakaumaan. Tutkimuksilla on et-
sitty keskitetyn ja hajautetun mallin vilisid eroja julkispalveluiden toimittamisessa ja tehok-
kainta vastuuallokaatiota hallintotasojen vilille. OECD-maissa hallitustasojen fiskaalisten
suhteiden yleistrendind on ollut paikallishallintojen autonomian ja velvollisuuksien lisddami-
nen sekd meno-osuuksien nopeampi nousu niiden tulo-osuuksiin nihden. Ero tulojen ja meno-
jen viélilld on lisddntyvdssd maddrin katettu valtionosuuksilla. (OECD 2003: 143-144.)
OECD:n mukaan myds alihallintojen fiskaalista kuria voitaisiin parantaa. Fiskaalisen kurin

tiukentamistarve viittaa bailout-ongelmaan seki pehmedn budjettirajoitteen ongelmaan.

Bailout-ongelmassa paikallishallinnot keventédvit otettaan budjettirajoitteisiinsa jos ne odotta-
vat keskushallinnon myontévin taloudellista tukea tilapdisiin talousvaikeuksiin (Pettersson-
Lidbom & Dahlberg 2003b: 1). Mikéli keskushallinto on ilmoittanut, etti alihallintojen tulee
selvitd talousongelmistaan ilman sen véliintuloa, mutta myohemmin mydntéé tukea vaikeuk-
sissa olevalle alihallinnolle, voidaan sanoa alihallinnon kohtaavan pehmeén tai heikon budjet-
tirajoitteen. Niitd lisdavustuksia Suomessa vastaavat kunnille myonnettavét harkinnanvarai-

set rahoitusavustukset, joita kiytetddn viittaamaan termiin bailout.

Aiheen ajankohtaisuus kuntien heikentyneen taloudellisen tilanteen seurauksena ja harkin-
nanvaraisten rahoitusavustusten kehitys tekevét avustuksista kiinnostavan tutkimuskohteen
my0s Suomessa. Kuntien toimintaympdristd on muuttunut ja niiden taloustilanne on heiken-
tynyt 1990-luvun laman kdynnistdmien rakennemuutosten seurauksena. Kuntien menopaineet
ovat kasvaneet, tehtivit lisddntyneet ja tulot kaventuneet. (Helin & Meklin 2005.) Lisédksi
kuntien merkitys taloudessa on vahva ja esimerkiksi vuonna 2003 niiden menot muodostivat
noin 37 prosenttia julkisen hallinnon menoista. Kuntatalous heikkeni mm. vuosina 2003 ja
2004. Vuonna 2004 137 kunnan ja 26 kuntayhtymén vuosikatteet (toiminta- ja rahoitustuotot,
verotulot ja valtionosuudet vihennettynd toiminta- ja rahoituskuluilla) jaivét yhteensd 75 mil-
joonaa euroa miinukselle. Vastaavat luvut vuonna 2003 olivat 64 kuntaa ja 23 kuntayhtymia

41 miljoonan euron yhteisvajeella. (Tilastokeskus 2005b.) Harkinnanvaraiset rahoitusavus-



tukset ovat nousseet vuosien 1989-1990 noin 6 miljoonasta eurosta vuosien 2003-2004 noin
45 miljoonaan euroon, kdyden vuonna 2001 huipussaan vajaassa 70 miljoonassa eurossa.

Vuosina 1999-2004 niitd mydnnettiin keskiméérin noin 110 kunnalle vuodessa.

Tutkimuksen ensimmaéisessd osiossa luodaan katsaus aihealueen teoreettiseen kirjallisuuteen
ja pehmedd budjettirajoitetta koskeviin tutkimuksiin. Aihetta on tutkittu ulkomailla niin bai-
lout kuin pehmeén budjettirajoitteen (soft budget constraint) -teemojen alla mm. tapaustutki-
muksilla. Ilmion tutkiminen voi antaa suuntaa siité, vaikuttaako rahoituksen myontdminen tai
odotus sen saamisesta paikallishallintojen fiskaaliseen kéyttdytymiseen sekd ovatko avustusta
hakeneiden kuntien talousvaikeudet aiheutuneet kuntien fiskaalisesta kdyttdytymisestd vai
ulkoisista tekijoistd. Aihe sitoutuu teoreettiselta perustaltaan peliteoriaan ja tilannetta tarkas-

tellaankin teoriaosiossa mm. valtio-kunta pelini.

Pettersson-Lidbom ja Dahlberg (2003a) ovat tutkineet avustusodotusten vaikutusta kuntien
fiskaaliseen kéyttdytymiseen Ruotsissa. Heidén kdyttimaddnsd menetelmdd sovelletaan Suo-
meen tutkimuksen empiirisessd osassa. Lisdksi tutkitaan behavioralistista ndkokulmaa, eli

kuinka kuntien saamat avustukset vaikuttavat niiden paitoksiin hakea avustusta.

Téssd tutkimuksessa pyritddn luomaan vertailua Suomen ja muiden maiden vilille ja vastaa-
maan kysymyksiin: 1) Lisddko harkinnanvaraisten rahoitusavustusten mahdollisuus Suomen
kuntien velkaantumista? 2) Onko kunnilla pehmed budjettirajoite? 3) Vaikuttavatko saadut
harkinnanvaraiset rahoitusavustukset niiden hakemiseen eli kunnan kéyttdytymiseen? Naitd
mallinnetaan IV- (instrumental variables) menetelméin avulla vuosille 1999-2004, olettaen
kuntien muodostavan odotuksensa rationaalisesti. Tarkastelu tehdddn my®os olettamalla kunti-
en muodostavan odotuksensa naiivisti kdyttden PNS- (pienimmén nelidsumman) menetelmaa.
Selittdvind muuttujina kdytetddn PNS-menetelméssd kunnan omia ja seutukuntanaapureiden
kollektiivisia kokemuksia harkinnanvaraisten rahoitusavustusten saamisesta, ja IV-
menetelmissd omien kokemusten tilalla instrumenttia kunnan omista odotuksista. Harkinnan-
varaisia rahoitusavustuksia haettiin 1479 kertaa ja myoOnnettiin 664 kertaa ajanjaksolla. Fis-
kaalista ahdinkoa eli selitettdvdd muuttujaa kuvaa kuntien lainakanta. Kontrollimuuttujina
toimivat kunnan sekd seutukuntanaapureiden asukasluku, véestotiheys, alle 15-vuotiaiden
sekd yli 65-vuotiaiden osuus kunnan véestdstd, kunnan tulot per asukas, tyottomyysaste ja

trendimuuttuja.



Empiirisen osion yhteydessd rakennettujen kuntien odotuksia ja kayttdytymistd kuvaavien
mallien pohjalta havaitaan, etti rationaalisten odotusten vallitessa ja avustuksen saamisen
todennékoisyyden ollessa yksi, kunta kasvattaa velkaansa 55-67 prosentilla verrattuna koko
maan kuntien keskimdirdiseen lainakantaan. Naiivien odotusten vallitessa kunnan velka kas-
vaa yhteensd noin 24 prosentilla kuntien keskimaardiseen velkaan ndhden. Kunnat saattavat
siis olla tuhlaavaisia resurssien suhteen, jos ne olettavat valtion auttavan niitd taloudellisissa
vaikeuksissa. Tdlloin kunnat kohtaavat pehmeén tai heikentyneen budjettirajoitteen. Kuntien
eroavaisuuksien pohjalta voidaan kuitenkin péételld, ettd osa lainan kasvusta voi johtua kunti-
en rahoitusrakenteen epdtasapainosta. Behavioralistisen tarkastelun tuloksena havaittiin, etti
omien ja naapureiden kokemusten vaikutus avustusten hakemiseen on merkitsevd. Molempien
yksittdinen vaikutus kasvattaa noin viidennekselld todenndkdisyyttd hakea avustusta kuluvalla

periodilla.

Haluan kiittdd kaikkia niitd henkil6itd ja organisaatioita, joiden kanssa olen ollut tekemisissa
tutkimusprosessin aikana. Erityisesti kiitdn ohjaajaani professori Jaakko Pehkosta Jyvaskyldn
yliopistosta sekd johtava ekonomisti Antti Moisiota Valtion taloudellisesta tutkimuskeskuk-

sesta.



2 HARKINNANVARAISET RAHOITUSAVUSTUKSET JA
PEHMEA BUDJETTIRAJOITE: TEORIA

2.1 Tutkimuksen avainkisitteiden mairittely

Tutkimuksen keskeisten késitteiden, harkinnanvaraisten rahoitusavustusten (bailout) ja peh-
medn budjettirajoitteen (soft budget constraint, SBC), méadritelmét eivit ole tiysin vakiintu-
neita ja monissa alan tutkimuksissa termit jatetddn madritteleméitta tai tulkinnallisesti hyvin
avoimiksi. Esimerkiksi Pettersson-Lidbom ja Dahlberg (2003a: 1) jattavat kasitteiden vélisen
yhteyden episelviksi kirjoittamalla vain harkinnanvaraisten rahoitusavustusten ongelman
liittyvan Kornain (1979, 1980) esittimdan pehmeéédn budjettirajoitteeseen. Kornai tutki Unka-
rin sosialistisen talouden markkinareformien tilannetta, missd valtion omistamille, jatkuvasti
tappiollisille yrityksille myOnnettiin taloudellista tukea. Tdmén seurauksena yritykset oppivat
voivansa luottaa saavansa ylimddrdistd tukea, miké vaikutti niiden kdyttdytymiseen ja loi niil-

le pehmeén budjettirajoitteen. (Kornai, Maskin & Roland 2002: 5.)

Pehmed budjettirajoite liittyy teoreettiselta perustaltaan mikrotalousteorian budjettirajoitteita
ja peliteoriaa koskevaan kirjallisuuteen. Kornain et al. (2002: 6) esittimén miérittelyn mu-
kaan budjettirajoitteen alainen organisaatio kohtaa kovan budjettirajoitteen niin kauan, kun
sille ei myonnetd tukea muilta organisaatioilta budjettivajeen kattamiseksi, jolloin se joutuu
karsimaan toimintojaan taloutensa tasapainottamiseksi. Pehmed budjettirajoite muodostuu,
kun toinen organisaatio ottaa osan tai koko vajeen kannettavakseen. (Kornai et al. 2002: 6.)
Organisaatioiden valilld tulee vallita hierarkkinen suhde ja alaisen tulee kohdata budjettirajoi-
te. Mikéli ylempi organisaatio suo alaiselleen mahdollisuuden saada taloudellista tukea sen
ajautuessa taloudellisiin ongelmiin, eli jos alemman hallintotason odotus tulla pelastetuksi
taloudellisista vaikeuksista keskushallinnon rahoitusavustuksella vaikuttaa sen kayttdytymi-
seen, on kyseessd pehmed budjettirajoite. (Pettersson-Lidbom & Dahlberg 2003a: 1.) Tutki-
muksen teoreettisessa osiossa budjettirajoitteen alainen organisaatio viittaa yleisesti keskus-
vallan eli valtion alaiseen alihallintoyksikkoon, joka voi olla osavaltio, kaupunki tai kunta,

mikd riippuu kisiteltdvini olevasta aiemmasta tutkimuksesta.'

Empiirisessé osiossa suhteen osapuolet ovat Suomen valtio ja kunta.



Pettersson-Lidbom ja Dahlberg (2003b: 1) kéyttavit termejd taloudellinen apu”, “taloudelli-
nen pelastus” ja “bailout” kuvaamaan harkinnanvaraisia rahoitusavustuksia. He maarittavét
niiden viittaavan tapaukseen, jossa keskushallinto myontdé taloudellisia resursseja alihallin-
nolle enemmain kuin ex ante oli méaéritelty alihallinnon julistaessa joutuvansa muutoin laimin-
lyoméén velvoitteitaan. Kornai et al. (2002: 6) puolestaan kayttavit termid “bailout” taloudel-
lisen epdonnistumisen torjumista kuvaavana termind. Rattse (2003: 148) méérittelee harkin-
nanvaraiset rahoitusavustukset siirtomenoiksi valtiolta paikallishallintoyksikéille vastauksena
paikallishallinnon kédytoksen aiheuttamiin taloudellisiin ongelmiin. Tilanne viittaa alihallin-
non huonoon talouden hoitoon. Lisdksi siirtomeno ei saa olla automaattinen eikd pysyvi, ja

on olennaista, liittyyko paikallishallinnon kédyttdytymiseen strategisia pyrkimyksid.

Sisdasianministerid mairittelee harkinnanvaraisia rahoitusavustuksia myonnettidvin kunnalle
valtionosuuslain 13 §:n mukaisesti poikkeuksellisiin tai tilapéisiin taloudellisiin vaikeuksiin.
Harkintaan vaikuttavat paitsi kuntien tilinpadtoksien talouden tunnusluvut, my6s kunnan omat
talouden tervehdyttamistoimenpiteet sekd paikalliset erityisolosuhteet. (Sisdasiainministerio
2005c¢.) Termi harkinnanvaraiset rahoitusavustukset ei itsessddn viittaa samaan tilanteeseen
kuin bailout, silld se ei sisdlla viitettd kuntien pyrkimyksestd hyodyntda tilannetta, vaan on
nimitys kunnille myonnetylle lisdtuelle. Bailout-termille ei ole suomenkielistd vastaavaa ja
ilmidtd hyvin kuvaavaa ilmausta, joten tutkimuksessa kdytetddn tuen virallista nimitystd sel-
keyden vuoksi. Suora kddnnds sanalle bailout on pelastaa pulasta (rahallisesti). Viitattaessa
harkinnanvaraisiin rahoitusavustuksiin niitd tarkastellaan ldhinnéd kuntien piilotettujen tarkoi-
tusperien ndkokulmasta, siis bailout-ongelmana. Myds kaytettdessa pelkistetysti termid avus-

tukset, viitataan pddosin harkinnanvaraisiin rahoitusavustuksiin.

Johdettuna edellisistd mairitelmistd, pehmeén budjettirajoitteen kisite voidaan nidhda katto-
termind harkinnanvaraisille rahoitusavustuksille, missd keskushallinnon lipsuminen asetta-
mastaan politiikasta muodostaa pehmeén budjettirajoitteen kunnille. Kunnat oppivat heikon
budjettikurin edistévin lisdvarojen saamista ja paityvét toistuvasti hakemaan harkinnanvarai-
sia rahoitusavustuksia, jolloin tilanne muodostuu valtion ja kunnan véliseksi peliksi. Rattson
(2003: 148-149) bailout-madritelma soveltuu Suomen tarkasteluun, maiden samankaltaisten
pohjoismaisen hyvinvointiyhteiskunnan piirteiden vuoksi. Rattse siis kuvaa tilannetta pelini,
jossa alihallinto pyrkii hyddyntdméén keskushallinnon sitoutumista hyvinvointipalveluiden
tuottamiseen. Talloin tarkastellaan sité, liittyyko kunnan kdyttdytymisen seurauksena ilmene-

viin taloudellisiin ongelmiin tai niiden luomiseen kunnan taholta strategista kdyttdytymista.



2.2 Harkinnanvaraisten rahoitusavustusten muodot

Harkinnanvaraisia rahoitusavustuksia myonnetdén eri muodoissa. Avointen avustusten tapa-
uksessa (explicit bailout) keskushallinto ottaa virallisesti vastuun paikallishallinnon taloudel-
lisista vastuista. Epdsuorassa avustuksessa (implicit bailout) keskushallinto maksaa tulonsiir-
toja, jotta paikallishallinto selviytyy velvoitteistaan. Avustus voidaan myontdd ilman ehtoja
tai ehdollisena (esim. ehto poliittisten paittdjien vaihtamisesta) ja takaisinmaksuvaateellisena
tai ilman. Keskushallinto voi sitoutua takaajaksi virallisesti tai tapauskohtaisesti. (IADB 1999:
2.) Suomessa kuntien on hakiessaan toimitettava selvitys talouden tasapainottamisesta. Valti-
onosuuslain (1147/1996) mukaan kunnille voidaan asettaa kuntatalouden tervehdyttimista

koskevia ehtoja avustuksen myontdmisen ja kdyton suhteen. (Sisdasiainministerio 2005c¢.)

Latinalaisen Amerikan kehityspankin IADB:n (Inter-American Development Bank) mukaan
harkinnanvarainen rahoitusavustus sisdltyy tilanteeseen, jossa ylempi hallintotaso ottaa vas-
tuun alihallinnon velvoitteista, jollei se kykene tai halua niitd tayttda. Velvoitteet voivat sisél-
td4 muitakin kuin taloudellisia vastuita. Keskushallinto saattaa ottaa esimerkiksi teiden yllapi-

don hoidettavakseen, jollei palvelutaso ole riittdvé alihallinnon tuottamana. (IADB 1999: 3.)

2.3 Pehmein budjettirajoitteen muodostuminen peliksi

Useakerroksiset hallinnot kohtaavat alihallintojen taholta pyrkimyksen hyotyéd yhteisestd val-
tionkassasta. Tilanne muodostaa pelin, jossa etuaan tavoitteleva paikallishallinto tekee en-
simmadisen siirron ajautuen alijidmain 1) jos se ryhtyy tappiolliseen vain paikallisia hyodytta-
vain hankkeeseen tai 2) jollei se supista menojaan tulojen laskiessa pysyvésti. (Rodden 2001:
4.) Mikali alihallinto julkistaa maksujensa laiminlydnnin seuraa ylemmén hallinnontason péa-
tos siitd, myontddko se harkinnanvaraista rahoitusavustusta. Alihallinto voi my0s paljastettu-

aan maksukyvyttomyytensa ryhtyd toimiin suoriutuakseen velvoitteistaan. (IADB 1999: 3-4.)

Keskushallinnolle aiheutuva kustannus olla auttamatta taloudellisesti voi ylittdd auttamiskus-

tannukset. Jos alihallinto on tiennyt timan koko ajan, on kyseessd moral hazard -ongelma®,

? Moral hazard —ongelma viittaa tilanteeseen, jossa agentti suorittaa paamiehen puolesta jotain, mutta
padmies ei kykene valvomaan tiydellisesti agentin kiytostd. Télloin tilanteessa nousee mahdollisuus
agentille toimia epérehellisesti tai sopimattomasti. (Mankiw 2001: 311.) Termistd kdytetddn joskus
myo0s suomenkielistd ilmausta “moraalikato”.



silld tieto tai odotus harkinnanvaraisten rahoitusavustusten saamisesta heikentéd alihallinnon
motiiveja noudattaa budjettirajoitteitaan. (Rodden 2001: 4; IADB 1999: 4.) Moral hazard -
ongelma voi syntyé tiedon epétiydellisyyden seurauksena, missé paikallisista palveluista ja
kustannuksista ei ole tiyttd tietoa (Rattsg 2003: 148). Ongelma siis juontuu epéatiydellisistd
sopimuksista, missad keskushallinto ei kykene valvomaan, arvioimaan ja hallitsemaan kaikkia
alihallintojen tekemisid. Keskeisintd syntyvéssd piddmies-agentti -ongelmassa kuitenkin on
keskushallinnon kykenemittomyys sitoa oma toimintansa alihallintoja koskevan fiskaalisen
kurin toimeenpanoon. (IADB 1999: 4.) Aikaristiriidan aiheuttaman pelitilanteen lisdksi mm.
Qian ja Roland (1998: 1143) kirjoittavat myos vaihtoehtoiskustannusten poliittisten etujen ja

taloudellisten kustannusten valilla vaikuttavan keskushallinnon kannustimiin avustamisesta.

Keskushallinto voi myo6ntdd harkinnanvaraisen rahoitusavustuksen ex post, vaikka se tietdisi-
kin alihallinnon vaikuttaneen itse taloudellisten vaikeuksiensa syntymiseen. Syitd tdhédn voivat
olla: 1) hallintoalueen asukkaiden hyvinvointi, 2) poliittiset syyt, tai 3) auttamatta jattimisesta
mahdollisesti aiheutuvat kielteiset ulkoisvaikutukset maanlaajuisesti. (IADB 1999: 4.) IADB
siséllyttdd ndmé syyt ns. ex post —tekijoihin. Lisdksi IADB jakaa avustuspdatostd méarittavat
tekijat kahteen muuhun luokkaan: 1) ex ante —tekijit, jotka jakautuvat alihallinnon tuhlaavai-
suudestaan etukdteen saamiin hydtyihin sekd alihallinnon kohtaamiin rajoitteisiin, jotka vai-
kuttavat sen kykyyn ajautua taloudelliseen ahdinkoon (esim. itsendisyys velanoton suhteen),
ja 2) maineeseen liittyvit tekijdt, missd ns. toistuvassa pelissd keskushallinto hyotyy luodes-

saan maineen kovasta poliittisesta linjasta olla myontamétti avustuksia. (IADB 1999: 5.)

2.3.1 Peliteoreettinen asetelma

Kaytinnossd pehmeédéd budjettirajoitetta voidaan mallintaa useilla tavoilla erilaisia tilanteita
varten (Kornai et al. 2002: 4). Esimerkiksi Wildasin (1997) tarkastelee tilannetta peliné, jossa
paikallisyksikot pitdvit keskushallinnon myontdmid avustuksia annettuina. Talloin peliteorian
ndkokulmasta keskushallinto on Stackelberg johtaja ja paikallishallinnot pyrkivit vastaamaan
niille asetettuihin politiikkavaatimuksiin. Kéytdnnossé kuitenkin juuri keskushallinnon kyvyt-
tomyys sitoutua ennalta julistamaan polititkkaansa muodostaa mahdollisuuden pehmeén bud-

jettirajoitteen syntymiselle. (Wildasin 1997: 9).



Kuviossa 1 kuvataan harkinnanvaraisten rahoitusavustusten ongelmaa yksinkertaisena pelind.
Pelissd oletetaan, ettd keskushallinto (KH) ja alihallinto (AH) ovat kiinnostuneita paétdksen-
tekonsa seurauksista dénestdjien kayttdytymiseen. Keskushallinto voi pelissi olla joko tyyppid
perddnantamaton (alihallinnot kohtaavat kovan budjettirajoitteen), jolloin se ei mydnnd avus-
tusta misséén tilanteessa ja sallii alihallinnon konkurssin, tai se voi olla tyyppid avokétinen eli
preferoida avustamista alihallinnon konkurssin sijaan. Pelitilanteessa vallitsee epitdydellinen
informaatio, silld alihallinto ei vélttimattd tiedd kumpaa tyyppid keskushallinto edustaa. Ku-
viossa 1 p ilmaisee todennédkdisyyttd, jolla keskushallinto ei myonné avustuksia ja /-p toden-
ndkoisyyttd, ettd se ennemmin myontéd avustuksen kuin sallii alihallinnon konkurssin. (Rod-
den 2005.) Peli ldhtee liikkeelle pisteestd a tai b riippuen siitd, kumpaa tyyppid alihallinto

uskoo keskushallinnon edustavan.

KUVIO 1 Harkinnanvaraisten rahoitusavustusten ongelma pelitilanteena.

AS i

Sopeutuminen MS

Sopeutuminen

Ei avustusta Ei avustusta

Velkakriis

Liikalainaamine

Sopeutuminen

Sopeutuminen

Ei avustusta

Velkakriis

Liikalainaaminen
Avustus

____________________________________ AA p = tn, ettd KH on perdédnantamaton.

1-p = tn, ettd KH on avokatinen.

Lahde: Soveltaen Rodden (2005).

Kohdattuaan negatiivisen pitkdvaikutteisen shokin, alihallinto voi ryhtyd vilittomésti sopeut-
tamistoimenpiteisiin, jolloin kuviossa 1 pdddytdén tilanteeseen AS (aikainen sopeutuminen).
Vaihtoehtoisesti alihallinto voi nostaa lainaa yli maksukykynsa kattaakseen vajeensa, jolloin
se luottaa siihen, ettd keskushallinto tulee lopulta auttamaan lainan takaisinmaksussa. Kes-
kushallinnon pitaa tdlloin paattdd, noudattaako se perdéinantamatonta politiikkaa vai myontaa-

ko se alihallinnolle harkinnanvaraista rahoitusavustusta. MyOntdessdan avustusta pelitilanne



padtyy pisteeseen AA (aikainen avustus). Mikéli keskushallinto ei myonnéd avustusta, peli
jatkuu toiseen vaiheeseen. Siind pelin panokset ovat ensimmaistd vaihetta huomattavasti suu-
remmat, silld alihallinto voi ajautua velkakriisiin ja konkurssiuhka on todellinen. Alihallinnon
on jilleen paitettdvi, lihteekd se sopeuttavien toimenpiteiden linjalle vai luottaako se kes-
kushallinnon avustuksiin. Ensimmadisessé tilanteessa padddytddn pisteeseen MS (mydhdinen
sopeutuminen), mikéd on kuitenkin huonompi tilanne kuin aikainen sopeutuminen. Jalkimmaéi-
sessd tilanteessa keskushallinnon on jélleen paitettdvd, myontddkod avustusta vai ei. Mikali
keskushallinto ei myonnd, alihallinto voi pédédtyd konkurssiin (piste K). Keskushallinnon
myontiessd avustusta tdssd vaiheessa paddytddn pisteeseen MA (myo6hdinen avustus), jolloin

kustannukset avustuksesta ovat suuremmat kuin aikaisessa avustuksessa. (Rodden 2005.)

Se, miten pelitilanne pééttyy, riippuu sekd keskushallinnon ettd alihallinnon preferensseisté.
Rodden (2005) kuvaa alihallinnon hyotyja (U = utility) pelitilanteessa seuraavasti: Usp(AA) =
1 > Upag(MA) > Uan(AS) > Upap(MS) > Uap(K) = 0. Perddnantamattoman keskushallinnon
hyddyt pelitilanteessa ovat: Ugn(AS) = 1 > Uga(MS) > Ugn(K) > Ugn(AA) > Uga(MA) = 0.
Avustuksille myonteisemmén keskushallinnon hyddyt ovat puolestaan: Ugnp(AS) = 1 >
Uxa(MS) > Ugn(AA) > Uga(MA) > Ugyn(K) = 0. Mikili tdydellisen informaation vallitessa
alihallinto tietdd keskushallinnon tyypin, sille on edullisinta aikainen sopeuttaminen, mikéali
keskushallinto on perddnantamaton. Mikéli alihallinto odottaisi sekd ensimmdiisessi ettd toi-
sessa vaiheessa keskushallinnolta avustusta ja kdyttaytyisi odotusten mukaan, alihallinto paa-
tyisi konkurssitilanteeseen. Avustusta helposti myontavéin keskushallinnon tapauksessa puo-
lestaan alihallinnolle olisi edullisinta ottaa ensimmaiisessd vaiheessa lainaa ja luottaa kes-
kushallinnon avustuksen mydntdmiseen. Tilanne pidityisi aikaiseen avustukseen, silld kes-

kushallinto avustaa mieluimmin aikaisemmin kuin myohdin. (osittain Rodden 2005.)

Tilanne kuitenkin monimutkaistuu epatdydellisen informaation vallitessa, jolloin alihallinto ei
tiedd, kumpaa tyyppid keskushallinto edustaa. Pelistd tulee ns. Bayesilainen peli. Alihallinto
voi muodostaa késityksensd keskushallinnon tyypistd sen perusteella, miten keskushallinto
toimii ensimmaisessd vaiheessa, mutta télldin alihallinnon pitéisi ensimmaiisessd vaiheessa
ottaa lisdd velkaa. Avustusta helposti myontidva keskushallinto voi teeskennelld perdénanta-
matonta, koska se kuitenkin preferoi alihallinnon myohéistd sopeuttamista. Talloin alihallinto
saattaa muodostaa kisityksen, ettd keskushallinto on perdénantamaton ja saattaa toisessa vai-
heessa sopeuttaa talouttaan. Kyseessd on tdydellinen Bayesilainen tasapaino. Mydhéinen so-

peuttaminen on kuitenkin kalliimpaa kuin tdydellisen informaation tilanteessa tulokseksi tul-
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lut aikainen sopeuttaminen. Mikali alihallinto kuitenkin arvelee keskushallinnon olevan tyyp-
pid, joka ei salli alihallinnon konkurssia, alihallinto voi ajaa itsensd velkakriisiin, jolloin avus-
tusta myontdva keskushallinto myontdd myohdistd avustusta. Myohédinen avustaminen muo-
dostuu kuitenkin kalliimmaksi kuin aikainen avustaminen. Alihallinto kohtaa téssi tapaukses-
sa riskin keskushallinnon tyypin arvioinnissaan, silld keskushallinnon ollessa perddnantama-

ton, alihallinto ajautuu tilanteessa konkurssiin. (osittain Rodden 2005.)

Kuvion 1 katkoviivat pelin alkupisteeseen kuvaavat pelin laajennusta, jossa tilanteesta muo-
dostuu toistuva peli keskushallinnon ndyttdytyessd alihallinnoille avustuksia helpommin
myontdvand tyyppind. Tdlloin alihallinnon saatua avustuksen joko aikaisessa tai mydhdisessa
vaiheessa se voi olla alttiimpi ajautumaan uudestaan alijddmaién, jolloin peli kdynnistyy uu-
delleen. Uuden pelin alkaminen voi siis seurata strategisen kdytoksen kautta, koska alihallinto
uskoo keskushallinnon myontdvian avustusta, mikili se hankkiutuu fiskaalisiin vaikeuksiin
(alihallinnon ongelmiin ajautumisen syyt eivit ole ndkyvid keskushallinnolle). Uusi kierros ei
kuitenkaan valttdméttd johda samaan lopputulokseen, mikili keskushallinto vaihtaa tyyppidén
mm. ottamalla padtdksenteossaan huomioon uusia budjettikurillisia toimia. Uudessa pelissd
on my0s uudet odotukset, jolloin alihallinnon odotus tai késitys siitd, ettd keskushallinto on
perddnantamatonta tyyppid (eli todenndkdisyys p) on matalampi kuin edellisesséd pelissd sen

péétyttyd alihallinnon saamaan avustukseen.

Qianin ja Rolandin (1998: 1143) luonnehdinta tilanteesta pelind on Roddenin (2001) peliméa-
ritelméé laajempi, jolloin 1) pehmeén budjettirajoitteen peli muodostuu keskushallinnon ja
yritysten perdkkiisistd siirroista, missd keskushallinnon on tehtivad pdétds avustuksen myon-
tamisestd uponneiden kustannusten vallitessa ja missd yritykset kdyttdytyvit strategisesti
varmistaakseen avustuksen saamisen, 2) paikallishallinnot kilpailevat toistensa kanssa kes-
kushallinnon myontédmista tuista ja avustuksista samanaikaisten siirtojen pelissd, ja 3) kes-
kushallinto pelaa perdkkiisten siirtojen pelid paikallishallintoihin nihden avustuspdétdsten
suhteen. (Qian & Roland 1998: 1143-1144.) Edellisten kaltaisissa pelitilanteissa tarkastellaan
siis toimijoiden tarkoituksenmukaista kayttdytymistd, eikd esimerkiksi huomioida mahdollis-
ten rakenteellisten tms. ongelmien aiheuttamaa harkinnanvaraisten rahoitusavustusten hake-
mista. Pelin muodostumiseen ja etenemiseen vaikuttavat lisdksi paitsi aikatekijét ja pelisiirrot,

my0s pelitilanteen sisdiset ja ulkoiset ymparistotekijét ja osapuolten motiivit.
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2.3.2 Alihallintojen budjettikuriin vaikuttavia tekijoita pelitilanteessa

Pettersson-Lidbomin ja Dahlbergin (2003b: 2) mukaan paikallishallinnon kayttdytymiseen
vaikuttavat omat sekd kollektiiviset eli maantieteellisten naapurien menneet kokemukset har-
kinnanvaraisten rahoitusavustusten saamisen suhteen. Rodden (2001: 5) esittdd, ettd paikal-
lishallinto voi myos ulkoisten tekijoiden ja menneiden avustuskokemusten puuttuessa odottaa

saavansa rahoituksen, jos se uskoo keskushallinnolla olevan pddomaa nédiden maksamiseen.

Toisekseen alihallinnon taloudelliseen kayttiytymiseen vaikuttavat suuresti sen tulonléhteet ja
poliittiset tekijit. Moision (2001: 4) mukaan kuntien heikko taloudellinen tilanne voi rajoittaa
huomattavasti niiden toimintaa ja vastaavasti vakaa talous helpottaa niiden toimintaa ja kykyéa
kehittdd palveluitaan. Rikkaat ja koyhét kunnat ovat oletettavasti erilaisia kyvyltdén kantaa
taloudellisia riskeji (Moisio 2001: 4). Heikossa taloudellisessa tilanteessa mys pelivaraa® on
vihemmaén ja kunnalle saattaa muodostua helpommin alijddmid, milloin se saattaa turvautua
hakemaan harkinnanvaraisia rahoitusavustuksia. Mm. Rodden (2001: 7) on tarkastellut poliit-
tisten tekijoiden vaikutusta. Hinen mukaansa alihallinnon poliitikot padsevét pulasta dénesta-
jien tai velkojien uskoessa, ettei paikallishallinnolla ole kovin suurta mahdollisuutta vaikuttaa
itse tuloihinsa, silld heitd ei pidetd vastuullisina taloudellisiin lopputuloksiin. Hallintotasojen
vililld virtaa aina varoja (Rodden 2001: 5), joten kyseinen tilanne syntyy helposti. Rodden
jatkaa behavioralistisen koulukunnan hengesséd toteamalla kdrpaspaperiefektin (flypaper ef-
fect) vaikuttavan alihallintojen menojen suuruuteen. Kirpdspaperiefektin mukaan paikal-
lishallinnon saadessa avustuksen, se nostaa kulutustaan verojen laskemisen sijaan. Lisdksi
avustuksen kéyttotapaa ei muotoilla kulutuksen tai verojen laskun vélisend valintana, vaan
paitoksend siitd, kuinka rahat tulisi kéyttdd. Talousteorian vastaisesti avustuksena helposti
saatavaa rahaa pidetddnkin erilaisena kuin nykyisid kdytettdvissid olevia varoja, mika tulisi
huomioida eri hallintotasojen kéyttdytymistd ennustettaessa. (Hines & Thaler 1995: 223-225.)
Jos alihallinto uskoo valtion tulevan apuun tiukassa taloudellisessa tilanteessa, se voi olla alt-

tiimpi kéyttimain etukiteen tulevaisuudessa helposti saatavan rahan.

Harkinnanvarainen rahoitusavustus hyodyttdd saajaansa, mutta saattaa tulla kalliiksi veron-
maksajille. Keskushallinto voi ex ante julistaa vakaan poliittisen padtoksen olla myontdmaitta

avustuksia, mutta kdytdnnossd keskushallinnon ollessa vahvasti sidoksissa alihallintojen ra-

3 Suomessa kunnat kokoavat kulutustaan tasoittavia vararahastoja pahan paivin varalle (Moisio 2001).
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hoitukseen, sille syntyy moraalisia, poliittisia ja kdytdnnon velvoitteita, mitkd tekevét kes-
kushallinnolle vaikeaksi kieltdytyd avustamisesta. (Rodden 2001: 3, 4.) Jos taas alihallinto luo
suuren osan tuloistaan itse ja alueen veropohja on vahva, on keskushallinnolla patevdmmat
perusteet kieltdytyd myontdméstd avustusta (von Hagen & Eichengreen 1996, IADB:n 1999:
5 mukaan). Talloin keskushallinnon méérittima institutionaalinen ympaéristo ja siitd seuraava

mahdollinen pelitilanne vaikuttavat sithen, muodostuuko alihallinnolle heikko budjettirajoite.

2.3.3 Osapuolien motiivit pelitilanteessa

Harkinnanvaraisten rahoitusavustusten ongelmassa osapuolien motiivit vaikuttavat pelin lop-
putulokseen. Alihallinnon paitavoite ei ole tuottaa taloudellista voittoa vaan esimerkiksi hy-
vinvointipalveluita asukkailleen. Kornai et al. (2002: 7) méérittelevit kuntien toimivan hen-
kiinjddmismotiivilla. Heiddn mukaansa organisaation johtajat pyrkivét sdilyttimddn organi-
saationsa toimintakyvyn paitsi taatakseen elantonsa, my0s sdilyttddkseen asemansa tuomat
etuoikeudet sekd arvovallan. Esimerkiksi Norjassa kovan budjettirajoitteen ylldpitdmistd on
helpottanut strategisen kéyttdytymisen aiheuttamat poliittiset riskit paikallishallintojen tasolla,
sill itse luodun paikallisen taloudellisen kriisin ja epdonnistuneen avustuksen hakemisen seu-
rauksena kuntien poliittisten pdittdjien on hankala selittdd toimintaansa &énestijille. Avoin
informaatio paikallishallinnon kdyttdytymisestd on olennaista pelin estimisessi ja kovan bud-

jettirajoitteen luomisessa. (Rattsg 2003: 154-155).

Keskushallinnon motiivit eivit ole Kornain et al. (2002: 8) mukaan yhté selkeitd kuin alihal-
linnon, vaan ne riippuvat mm. siitd, myontdéko keskushallinto avustuksen vapaaehtoisesti vai
tilanteen pakosta. He esittdvit esimerkkind pakottavista olosuhteista tilanteen, jossa alihallin-
non sopimustensa rikkominen aiheuttaa huomattavia kielteisid vaikutuksia sen velkojille, ku-
ten pankeille. Nédiden vélttimiseksi keskushallinnon on kannattavampaa taata alihallinnon
velvoitteet. Luvussa 3.1.2 esiteltdvd Australian tapaus muodostaa esimerkin tilanteesta, jossa
keskushallinto ei voi antaa alihallinnon laiminly6dd ulkomaisia velkojaan, silld lainamarkki-

noiden vastauksena vaikutukset voisivat koskea laajemmalti koko liittovaltiota.

Muihin keskushallinnon motiiveihin lukeutuvat tehokkuus, tasapuolisuus, politiikka, alue-
erojen tasaus sekd mm. tyottomyyden luoman sosiaalisen epétasapainon ja poliittisen levot-
tomuuden korjaaminen. Keskushallinto voi mm. tarjota osittaisen vakuutuksen paikallishal-

linnolle aggregaattishokkien varalle, kun taas poliittisen syyn taustalla voi olla uudelleenva-
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linta. (Pettersson-Lidbom & Dahlberg 2003b: 5; Kornai et al. 2002: 9.) Harkinnanvaraiset
rahoitusavustukset eivét kuitenkaan vilttamétti takaa alueellista tasaisuutta ja tasa-arvoa, silld
toisten kuntien asukkaat ja yritykset voivat joutua vélillisesti muiden kuntien alijidmien mak-
sajiksi. Tasaisuustavoitteen ndkokulmasta tilanne saattaa olla oikeudenmukainen, jos kunnan
taloudelliset vaikeudet johtuvat sen hallinnan ulkopuolisista asioista, kuten makrotaloudelli-
sista trendeistd. Pelitilanteessa taas kunnan budjettivajeen todelliset syyt voivat jaada piiloon

ja kunta saattaa maksattaa (itse aiheuttamansa) tilanteen kustannukset ulkopuolisilla.

Tilanteen ongelmallisuus esittdytyy Roddenin (2001: 5) mukaan silloin, kun paikalliset ddnes-
téjat, paattdjat sekd alueen edustajat hyotyvit avustuksista ilman, etti joutuisivat sisdistiméin
kaikki siitd aiheutuvat kustannukset. Tdma yllyttdd tuhlaamaan enemmén avustus- kuin vero-
perusteisesti. Samoin jos valtion yritys muuttuu tuottavaksi ainoastaan saneeraamalla ja jos
yrityksen johtaja uskoo valtion tulevan apuun, ei johtaja ryhdy kalliisiin saneeraustoimiin
vaan yrityksen toiminnan jatko riippuu avustuksen vaihtoehtoiskustannuksista valtiolle (Mas-
kin 1999: 424). Vaikka valtio havaitsisi johtajan yhteiskunnan kannalta véaristyneen motiivin,
sen viliintulo ja laskun maksaminen” saattaa olla vélttdmétontd yhteiskunnan héiriéttdmén

toiminnan kannalta, mm. rautatieverkoston ylldpitiminen voi muodostaa vastaavan tilanteen.

Keskushallinnon ja alihallintojen vilille voi siis muodostua pelejd harkinnanvaraisten rahoi-
tusavustusten suhteen, joiden lopputulokseen voivat vaikuttaa useat tekijét, kuten tiedon epé-

taydellisyys ja osapuolten motiivit.
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3 TEORIAA JA TULOKSIA AIEMMISTA TUTKIMUKSISTA

Seuraavissa luvuissa luodaan katsaus harkinnanvaraisia rahoitusavustuksia koskeviin tutki-
muksiin ja esitellddn joukko maakohtaisia tutkimuksia, jotta voidaan verrata esimerkiksi eri-
laisten institutionaalisten ympaéristdjen vaikutusta avustusten myontdmiskdytantdihin ja hei-

kon tai kovan budjettirajoitteen ilmenemiseen.

Paatoksenteon ja taloudellisten resurssien suhteen pyritddn méérittdmédn johtaako hajautettu
tai keskitetty malli toista heikompaan budjettikuriin, tai kumpi on tehokkaampi institutionaa-
linen malli (ks. esim. Wildasin 1997). Esimerkiksi IJADB:n mukaan sen alueen maiden poliit-
tinen ja fiskaalinen trendi on kohti hajautettua mallia. Hajauttaminen siséltdd hyotyjen liséksi
haittoja, joista yhdeksi tdrkeimmistd IADB nostaa paikallishallintojen mahdollisesti heikenty-
vén finanssikurin. Odotus, etti keskushallinto myontda harkinnanvaraisen rahoitusavustuksen,
kadottaa paikallishallinnolta kannustimia kayttdytya fiskaalisesti vastuuntuntoisesti. Lupaa-
malla auttaa heikossa taloudellisessa tilanteessa keskushallitus voi heikentdé paikallishallin-
non budjettirajoitetta usuttaen niitd tuhlaavaisuuteen. (IADB 1998-1999: 1.) Seuraavat luvut
avaavat harkinnanvaraisten rahoitusavustusten ja pehmeéin budjettirajoitteen ongelmien taus-

tojen ja toteutumisymparistdjen moninaisuutta seké aihealueeseen liittyvid tutkimuksia.

3.1 Institutionaalinen ymparisto ja rahoitusavustukset

Von Hagen, Bordignon, Dahlberg, Grewal, Pettersson ja Seitz (2000: 4) ovat tutkineet peh-
medd budjettirajoitetta ja harkinnanvaraisia rahoitusavustuksia Australian, Saksan, Italian ja
Ruotsin kohdalta. Ruotsia kuvaillaan suurimmaksi osaksi Pettersson-Lidbomin ja Dahlbergin
(2003a) tutkimuksen kautta luvussa 3.1.4, silld timén tutkimuksen empiriaosiossa kdytetdan
pohjana heidédn tutkimustaan, koska Ruotsi on mm. institutionaaliselta taustaltaan samankal-
tainen Suomeen verrattuna. Edellisen vuoksi Ruotsin kohdalta tehty tutkimus esitelldén muita
tarkemmin. Pettersson-Lidbomin ja Dahlbergin kidyttima IV-menetelmai esitelldén tarkemmin
tutkimuksen luvussa 5.1, jossa tutkitaan Suomen kuntien budjettirajoitetta harkinnanvaraisten
rahoitusavustusten kautta. Yleisesti ottaen avustuksia myonnetddn erilaisissa institutionaali-
sissa ympdristdissd. Useimmissa tapauksissa politiikalla on merkitystd, mutta alihallinnon

(suurella) koolla ei olekaan suurta vaikutusta. (von Hagen et al. 2000: 4.)
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Maatutkimukset osoittavat joukon rakenteellisia heikkouksia paikallistason julkisessa talou-
dessa, jotka johtavat fiskaaliseen heikkouteen ja tuhlaavaisuuteen. Tehtdvien hajauttaminen
luo tietokuilun keskus- ja alihallintojen vilille, mik& voi aiheuttaa ongelmia politiikkapddmaa-
rien erotessa toisistaan eri hallintotasojen vélilld. Péadtekijdt institutionaalisissa ongelmissa ja
siten pehmeén budjettirajoitteen muodostumisen takana liittyvit poliittiseen opportunismiin ja

epdonnistuneisiin pddmies-agentti —suhteisiin. (von Hagen et al. 2000: 6; OECD 2003: 149.)

Julkistaloutta tarkasteltaessa havaitaan suuria eroja OECD-maiden vililld paikallistason osuu-
den suhteen valtion tuloista ja menoista. Hajauttamisastetta kuvaava tulojen ja menojen suhde
el kuitenkaan aina anna oikeaa kuvaa alihallintojen vastuista, silld niitd ei vélttdmatta ole yh-
teen sovitettu autonomian ja verotuksen, eikd menojen ja sdintelyn harkintavallan kanssa.
Lisdksi alihallintojen merkittavyys ei ole yhdistettidvissd hallintorakenteeseen. (OECD 2003:
144, 147.) Namai tukevat von Hagenin et al. (2000: 6) tutkimustuloksia, joiden mukaan har-
kinnanvaraisten rahoitusavustusten tuottamaa ongelmaa ei voida yhdistdd hallintorakentee-
seen (yhtendisvaltio vai liittovaltio), eikd finanssiautonomiaan paikallistasolla. Tosin, esimer-
kiksi Rattson (2003: 133) mukaan keskitetty rahoitus, toimeksiantosopimukset ja tarkat palve-
lusddnnokset yhdistettyna tasapainoisen budjetin vaatimukseen ja lainarajoitteisiin luovat fis-
kaalista kuria. Ristiriitaisista tuloksista voidaankin péatelld olevan tarpeen tutkia budjettirajoi-
tetta tapauskohtaisesti, silld pdillisin puolin samankaltainen institutionaalinen ympéristd voi

johtaa erilaisiin valintoihin fiskaalisen kéyttdytymisen ja seurausten suhteen.

Tarkempi institutionaalisten taustojen esittely luo ldhtdkohdan harkinnanvaraisten rahoitus-
avustusten ongelman kasittelylle erilaisissa ympéristdissd. Von Hagen et al. (2000: 7) kuvaa-
vat Australian ja Saksan liittovaltioiden muodostuvan kolmesta hallitustasosta: liittovaltio,
osavaltio ja paikallistaso eli kunta. Néistd jokaisella on aitoja fiskaalisia velvollisuuksia. Aust-
raliassa on kuusi ja Saksassa 15 osavaltiota. Molemmissa maissa kuntataso kuuluu osavaltioi-
den lakijdrjestelmdén. Italian neljd valtion hallintotasoa muodostuvat keskushallinnosta, alu-
eista (20 kpl), provinsseista (noin 100 kpl) ja kunnista (yli 8 300). Periaatteessa ylemmit tasot
koordinoivat alempien toimia, miké ei kuitenkaan toteudu kaytannossi. Paikallishallintoyksi-
koilla on suhteellisen laaja autonomia politiikan suhteen, mutta jokainen alihallinto on suoras-
sa taloudellisessa suhteessa keskushallintoon. (von Hagen et al. 2000: 9-10.) Ruotsi on yhte-
ndisvaltio, jossa on kansallinen, maakunta- ja kunnallistaso. Kuntia on 290 (vuonna 2003).
Kunnilla on suuri merkitys kansantaloudessa niiden tehtévien suhteen ja taloudellisesti. Pai-

kallishallinnon toiminta voidaan jakaa toimeksiantoihin ja vapaaehtoistoimiin; kunnat ovat
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vastuussa mm. pdivdhoidon, peruskoulutuksen ja sosiaalihuoltopalveluiden tuottamisesta.

(von Hagen et al. 2000: 10, 29; Pettersson-Lidbom & Dahlberg 2003a: 16.)

Australian julkisen vallan menot muodostivat 35,2 prosenttia BKT:sta 1997-1998, josta osa-
valtioiden ja territorioiden osuus oli 43,7 prosenttia ja kuntien osuus 5 prosenttia. Osavaltioi-
den ja territorioiden omien tulojen osuus kustannuksista oli 51,8 prosenttia ja kuntien 66,7
prosenttia. Niiden osuudet julkisen sektorin nettovelasta olivat 28,0 prosenttia osavaltioilla ja
territorioilla ja 0,5 prosenttia kunnilla. Suurin osa Australian osavaltioista kayttdd tasapainoi-
sen budjetin sdént6ja. (von Hagen et al. 2000: 7; OECD 2003: 157.) Italian julkisen vallan
menot muodostivat 32,5 prosenttia (ei sisélld sosiaaliturvamenoja) BKT:sta 1998, josta kunti-
en osuus oli 13,2 prosenttia. Vuonna 2001 alihallintojen menojen osuus valtion menoista oli
29,7 prosenttia ja osuus BKT:sta 14,2 prosenttia. Niiden tulot vuonna 2001 puolestaan olivat
17,6 prosenttia valtion tuloista ja 8,0 prosenttia BKT:sta. Italian julkinen velka on miltei ko-

konaan valtion velkaa (96 % vuonna 1996). (von Hagen et al. 2000: 9-10; OECD 2003: 145.)

Saksan julkisen vallan menot muodostivat 33,5 prosenttia BKT:sta 1996, josta liittovaltioiden
osuus oli 42 prosenttia. Kuntien osuus oli 28 prosenttia, mikd on huomattavasti enemmén
kuin Australiassa ja Italiassa. Vuonna 2001 alihallintojen menot muodostivat valtion menoista
36,1 prosenttia ja BKT:sta 17,0 prosenttia. Osavaltioiden omien tulojen osuus kustannuksista
oli 86,7 ja kuntien 74,1 prosenttia, mitkd viittaavat alihallintojen melko korkeaan taloudelli-
seen itsendisyyteen. Alihallintojen tulot vuonna 2001 olivat 32,4 prosenttia valtion tuloista ja
14,3 prosenttia BKT:sta. Saksan osavaltioilla ja kunnilla on itsemadarddmisoikeus lainanotton-
sa suhteen, mitd rajoittaa kuntatasolla osavaltioiden suorittama kontrollointi. Osavaltioiden ja
kuntien lainanottoa sédtelee “’kultainen sdintd”, jonka mukaan vuosittainen lainaaminen ei saa
ylittdd vuosittaisia investointikuluja. Rajoite on ollut kdytdnnossé ohitettavissa. Vuonna 1996
osavaltioiden osuus julkisen sektorin nettovelasta oli 26,0 prosenttia ja kuntien 9,5 prosenttia.

(von Hagen et al. 2000: 7-8; OECD 2003.)

Ruotsissa kuntien menojen osuus BKT:sta 1980- ja 1990-luvuilla oli 20-25 prosentin luokkaa
(24,8 % vuonna 2001) ja kunnat ty6llistivat noin 20 prosenttia kokonaistyovoimasta. Paatok-
senteko on hajautettua ja kunnilla on laaja itsehallinto-oikeus. Niilld ei ole lainarajoitteita,
valtio ei valvo eikd osallistu paikallishallintojen tileihin, eika niilld ole tasapainoisen budjetin
vaatimusta. Kunnilla on perustuslaillinen oikeus mairiti paikallinen tuloveroprosenttinsa ja

ne kéyttdvat ldhinnd omia varojaan kulutukseensa. Vain 20 prosenttia kuntien tuloista tuli
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hallitustasojen vilisistd avustuksista tutkimusajanjaksolla. Vuonna 2001 alihallintojen tulojen
osuus valtion tuloista oli 32 prosenttia ja osuus BKT:sta 19,7 prosenttia. (von Hagen et al.

2000: 10, 29; OECD 2003: 145; Pettersson-Lidbom & Dahlberg 2003a: 16.)

3.1.1 Italian kokemukset heikon budjettikurin seurauksena

Italiassa ylempien hallintotasojen kdytanndssd uupuva koordinointi alempien toimien suhteen
ja paikallishallintojen suhteellisen laaja poliittinen autonomia ovat luoneet vaikeuksia budjet-
tikurin valvontaan, vaikka alihallinnot ovatkin suorassa taloudellisessa suhteessa keskushal-
lintoon. Lisdksi Italian hallitustasojen viliset tehtidvét ovat paillekkiisid, minkd seurauksena
vastuu julkispalveluiden laadusta ja rahoittamisesta on vaikeaselkoista. Paikallisia poliitikkoja
ei voida asettaa vastuuseen laadusta tai resurssien tuhlauksesta paikallisjulkishyddykkeiden
tuottamisessa, mikd edistdd toisten kustannuksella toimimista. (von Hagen et al. 2000: 9-10.)
Alihallintojen autonomian ja rahoitusrakenteen vélinen suhde on ongelmallinen, silld esimer-
kiksi muu kuin kolmannen asteen koulutuksen toimittaminen on alihallintojen vastuulla, mut-
ta valtio méaédrittdd opintosuunnitelman ja palkat. (OECD 2003: 147.) Tilanne mahdollistaa

alihallinnoille vetoamisen ylisuuriin vaatimuksiin palveluiden toimittamisen suhteen.

1970-luvulla toteutetun tulojen jakauman tasaamistavoitteen ja vallan keskittdmispyrkimysten
seurauksena kunnilta poistettiin paljolti niiden tuloautonomia erityisesti verojen suhteen. Seu-
rauksena oli keskushallinnon avustusten osuuden nousu 30 prosentista miltei 80 prosenttiin
vuodesta 1972 vuoteen 1978 sekd kuntien kustannusharkinnan hividminen menojen suhteen.
Tulot eivét nousseet menojen myo6ti, jolloin kunnat rahoittivat kulutustaan lainalla, jota eivit
kyenneet maksamaan. Keskushallinto pelasti kunnat konkursseilta ottamalla niiden lainat vas-
tuulleen sekd moninkertaistamalla kunnille menevit avustukset, mutta asetti vastineeksi kun-
nille menokattoja sekd lainarajoitteita. Edellisten toimien tehokkuudesta huolimatta seurauk-
set muodostuivat pitkdaikaisiksi, silld paikallishallinnot oppivat luottamaan valtion apuun
talousvaikeuksissa. Toisin kuin jiljempéana esiteltivdssd Ruotsin tapauksessa Italian kuntien
heikon budjettirajoitteen ongelma kohdistui moral hazard —ongelman seurauksena valtion
myOntdmien avustusten hyddyntdmiseen eikd lainoista selviytymiseen, koska valtio myonsi

avustuksia riittdvisti budjettitasapainon saavuttamiseen. (von Hagen et al. 2000: 23-25.)

1990-luvun aikana alihallintojen osuus Italian valtion menoista nousi, mitd selittdd osin ter-

veydenhoidon ja opetuksen siirtdminen valtiolta alihallintojen vastuulle. Samalla kuntien tulo-
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jen osuus nousi, mutta keskushallinnon roolia suoran rahoituksen suhteen vidhennettiin. Ali-
hallinnot kohtasivat edelleen katon menojen ja budjettivajeen suhteen seki ns. kultaisen sdan-
non. Kuntien tehokkuuden nostamisessa keskeisié tekijoitd ovat olleet paikallistason vaaliuu-
distus, budjettiautonomian lisddminen ja joustavuus johtamisen suhteen. Kuitenkin odotukset
ja keskushallintojen heikko sitoutuminen tiukkaan budjettikuriin ovat luoneet Italiassa (kuin
my0s Meksikossa, Norjassa, Ruotsissa ja Saksassa) yllykkeitd toteuttaa heikkoa fiskaalista
politiikkaa johtaen osaltaan valtion alijddmaén. (OECD 2003: 144, 147, 155, 158; von Hagen
et al. 2000: 28.) Lisdksi von Hagen et al. (2000: 25) kirjoittavat Italian tulonsiirtojen perustu-
van vuosittaisiin keskushallinnon ja kuntien edustajien neuvotteluihin. Suomessa sen sijaan
valtionosuudet ovat laskennallisia ja madrdytyvit esimerkiksi kunnan ikédrakenteen tai opetuk-
sen oppilasméddrien ja yksikkokustannusten perusteella (Sisdasiainministerio 2006). Neuvotel-
tu ja laskennallinen ratkaisu voivat johtaa erilaisiin kannustinvaikutuksiin kuntien fiskaaliselle

kayttdytymiselle, mutta ndiden vertaaminen jaa tdimén tutkimuksen ulkopuolelle.

3.1.2 Australian kokemukset osavaltioiden lainanoton suhteen

Vuonna 1927 Australiaan perustettiin lainaneuvosto (Loan Council) vahvistamaan fiskaalista
kuria ja lopettamaan liiallinen tuhlaaminen, mitd ennen perustuslaki ei koordinoinut osavalti-
oiden ja liittovaltion vélistd velanottoa. Liittovaltio sai sopimuksen myotd vallan hoitaa ja
ottaa haltuunsa osavaltioiden velat, sdddelld niiden velanottoa sekd oikeuden lainata niille.
Sopimusta muutettiin useasti myohemmin. Lainaneuvostosta kehittyi liittovaltion dominoima
instituutio, jolla se hallinnoi osavaltioiden rahataloutta ja Australian kansantaloudellista ase-

maa. (von Hagen et al. 2000: 10-11, 16-17.)

Jarjestelman ongelmiin lukeutui mm. se, etteivit sddnnokset huomioineet osavaltioiden erilai-
sia taloudellisia tarpeita varojen jakamisessa, vaan se perustui vikilukuun eikd taloudelliseen
kehitykseen. 1970-luvun lopun ja 1980-luvun taloudellisen nousun myotd osavaltioiden lai-
nanotto kasvoi valtavasti uusien lainaperiaatteiden myo6té ja lainaneuvoston kyky valvoa jul-
kisen sektorin lainanottoa heikkeni nopeasti. Ristiriita osavaltioiden halvan lainan saannin ja
osavaltioiden fiskaalispoliittisten ja kehittdmishankkeiden tavoittelun valilld johti lainaneu-
voston aseman murenemiseen ja sen palaamiseen 1990-luvun kuluessa alkuperdiseen tehti-
vadnsd lainanoton séételijdnd eikd kansallisen fiskaalisen politiikan harjoittajana. (von Hagen

et al. 2000: 14, 17.) Australian liittovaltion ja osavaltioiden lainanottoa ohjaa siis lainaneuvos-
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to, mutta valtion sijaan valvontamekanismina toimivat markkinakuri ja muiden osavaltioiden

asettama paine, silld osavaltiot joutuvat selittimdin budjetin ylityssyyt (OECD 2003: 157).

3.1.3 Saksan kokemukset pehmein budjettirajoitteen ongelmasta

Vuonna 1988 Saksan osavaltiot Saarland ja Bremen hakivat taloudellista tukea liittovaltiolta,
véittden velkojensa aiheutuneen ulkoisista tekijoistd. Osavaltiot vetosivat taloudellisten taak-
kojen ja korkeiden velkojen estdvin niitd tiyttdmastd perustuslaillisia velvoitteitansa ja rap-
peuttavan julkisten palveluiden tarjonnan, mikdli menoja leikattaisiin. Lisdksi ne perustelivat
ylimdardisten varojen tarvetta silld, ettd suurin osa niiden kustannuksista oli lakisdateisid. (von
Hagen et al. 2000: 17.) Tuomioistuimen myontdpaitds perustui perustuslailliseen mandaattiin
turvata tasapuoliset elinolosuhteet osavaltioiden vililld. Vuosien 1973-1974 6ljykriisin seura-
uksena molempien osavaltioiden hajauttamattomat talousjarjestelméit olivat ajautuneet syvain
rakenteelliseen tyottomyyteen ja heikentyneeseen veropohjaan niiden pééteollisuusalojen epé-
suotuisan talouskehityksen myotd. Tulojen laskun lisdksi menot kasvoivat hyvinvointimaksu-
jen kohotessa ja osavaltioiden pyrkiessd pitimddn horjuvat paitoimialansa pystyssd investoin-
tituilla. Erisuuntaisten tulo- ja menokehitysten seurauksena molempien osavaltioiden budjet-

tivajeet kasvoivat suuriksi. (von Hagen et al. 2000: 18-19.)

Vuonna 1993 Saksan liittovaltio lupasi Bremenille ja Saarlandille viideksi vuodeksi vuosittai-
sia madrirahoja korkeiden velkojen aiheuttaman taloudellisen taakan vihentdmiseksi. Mééra-
rahoja ei tarvinnut maksaa takaisin, mutta osavaltioiden oli sitouduttava kulujen kasvun rajoit-
tamiseen, raportoimaan kehityksestdén sekd perusteltava finanssipoliittiset paatoksensé. Jak-
son lopussa molemmat osavaltiot olivat huomattavasti jéljessi asetetuista tavoitteista velan
viahentdmiseksi. Osavaltioille myonnettiin kahden vuoden harkinnan jélkeen uusi sopimus
kaudelle 1999-2004. Syini pddtoksen kestoon olivat jatkoavustustarve-selvityksen laatimisen
viemd aika ja mahdollisesti puoluepoliittiset syyt. (von Hagen et al. 2000: 19-20.) Myds Pet-
tersson-Lidbom (2003: 20) on tutkinut polititkan vaikutusta fiskaalispoliittisiin paatoksiin

saaden tulokseksi puolueen vaikuttavan Ruotsissa suurehkosti mm. vero- ja menopéétoksiin.

Seitz (2000) arvioi tekemiensa laskelmien perusteella osavaltioiden saamien avustusten vaiku-
tuksia pédtyen tulokseen, ettd sopimusten seurauksena osavaltiot noudattivat tiukempaa me-
nokuria. Ilman tulonsiirtoja niiden velat olisivat kasvaneet valtavasti, joten liittovaltion avus-

tukset olivat tdrkeitd osavaltioiden velkojen vakauttamisessa. Osavaltioiden oma osuus so-
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peuttamistaakasta oli marginaalinen verrattuna liittovaltion mydntdmiin maardrahoihin seka
Bremenin ja Saarlandin muilta osavaltioilta epdsuorasti saamiin siirtoihin niiden vélttyessi
Itd-Saksalle annettujen julkisten tulonsiirtojen maksamiselta. (von Hagen et al. 2000: 21-22.)

Vuoden 1993 valtiosdéntotuomioistuimen padtds muodosti signalointivaikutuksen finanssi-
markkinoille Saksan liittovaltioiden luottokelpoisuudesta. Vuonna 1999 Fitch IBCA:n luoki-
tuslaitos myonsi kaikille osavaltioille AAA-luokituksen perustellen pédidtoksensd kolmella
tekijdlla: 1) osavaltiot ja liittovaltio ovat tiukasti sidoksissa toisiinsa, 2) vuoden 1993 mukai-
sesti tulkittuna perustuslaki vaatii liittovaltion véliintuloa eli avustusten myontdmistd, ja 3)
Saksan fiskaalinen tasausjirjestelmé on suunniteltu estimdin osavaltioita joutumasta taloudel-
lisiin ongelmiin. Tamdn seurauksena Saksa ei voi endd luottaa markkinakuriin osavaltioiden
taloudellisen varovaisuuden ylldpitdmiseksi. (von Hagen et al. 2000: 22-23.) Seitz (2000: 34)
toteaa, ettd markkinoiden tuottama lainanottoa ja antamista koskeva kuri katosi pédatoksen
myd6td. Néin ollen markkinavoimat vaikuttanevat peliin, mutta normaalista poiketen ne eivét
valttamatta sddtelekddn talouden toimintaa, vaan saattavat kannustaa osavaltioiden tuhlausta

niiden saadessa korkean luottokelpoisuutensa myotd lainaa helpommin ja halvemmalla.

Bremenille ja Saarlandille myonnetyt harkinnanvaraiset rahoitusavustukset osoittavat Saksan
liittovaltiojédrjestelmissid ongelman. Osavaltioiden kulutusta ja lainanottoa koskevat itsemaa-
rddmisoikeudet ovat ristiriidassa niiden rajoitetun tulojen méairdyksen suhteen. Perustuslailli-
nen mandaatti yhtendisestd julkisten palveluiden standardista kaikissa osavaltioissa johtaa
ongelmiin solidaarisuuden muuttuessa yhteiseksi velvoitteeksi osavaltion osoittautuessa ky-
keneméttoméksi selviytymidn velvoitteistaan. (von Hagen et al. 2000: 23). Myos OECD:n
(2003: 155) raportissa todetaan mm. juuri Saksan, kuten myds Italian, Norjan ja Ruotsin, pai-
kallistasojen taloudellisen tuen odotusten ja mydnnettyjen avustusten luoneen esteitd jarkeval-

le fiskaalipolitiikalle ja myotivaikuttaneen valtion alijadmien kasvuun.

3.1.4 Ruotsin pehmein budjettirajoitteen ongelma

Pettersson-Lidbom ja Dahlberg (2003a) tutkivat pehmedn budjettirajoitteen olemassaoloa ja
suuruutta Ruotsin valtion ja kuntien vélilld. He tutkivat avustusodotusten muodostumista pyr-
kien yhdistdmaién alihallintojen harkinnanvaraisten rahoitusavustusten saamisodotukset niiden
taloudelliseen kayttdytymiseen. Heiddn tavoitteensa oli selvittdd, vaikuttavatko odotukset
kunnan fiskaaliseen kiyttdytymiseen sekd maddrittdd pehmeédn budjettirajoitteen ongelman

laajuus. (Pettersson-Lidbom & Dahlberg 2003a, 2003b.)
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Tutkimuksen perustana on Ruotsin kuntien talouden muutos. 1980-luvulle asti kuntien talous
oli terveelld pohjalla, mutta 1990-luvun talouskriisi ajoi monet kunnat taloudellisiin vaikeuk-
siin ja usea kunta haki ylimédérdistd tukea valtiolta. Perusteluina kunnat esittivét, etteivit ne
kyenneet selviytyméén talousongelmistaan. Esimerkkitapaukset saivat pian seuraajia kuntien
havaitessa harkinnanvaraisten rahoitusavustusten muodostavan varteenotettavan lisdrahoitus-
vaihtoehdon, miké nosti valtion myontdmien avustusten kysyntdéd (von Hagen et al. 2000: 29-
30). Esimerkkitapausten aiheuttama avustusten kysynnén kasvu eli sosiaalisen vuorovaiku-

tuksen merkitys on huomattava Pettersson-Lidbomin ja Dahlbergin (2003a) mukaan.

Kunnille myonnettiin taloudellista tukea toistuvasti tutkimusajanjaksolla 1974-1992, yhteensa
1 697 tapauksessa. Vuosittaisten avustussummien ja saajien lukuméérin melko laaja vaihtelu
kertoo avustusten harkinnanvaraisuudesta Ruotsissa. Talousvaikeuksissa oleva kunta voi saa-
da avustusmiirdrahan hakemalla itse, tai avustus voidaan myontda valtion aloitteesta. (Pet-
tersson-Lidbom & Dahlberg 2003a: 11-13.) Valtion avustaessa oma-aloitteisesti, se toimii
vapaaehtoisesti, kun taas kunnan hakiessa tukea, poliittiset ja taloudelliset kustannukset méaa-

rittdvét valtion kieltdytymismahdollisuudet avustuksen myontdmisen suhteen (ks. luku 2.3.3).

Pettersson-Lidbom ja Dahlberg (2003b: 2) olettavat kuntien muodostavan avustusodotuksensa
rationaalisesti. Koska odotuksia ei havaita suoraan, he kéyttdvat niiden tilalla ex-post toteutu-
neita avustuspédétoksid ja instrumenttimuuttujamenetelmid (instrumental variable, IV) odotus-
ten mallintamiseksi. Ensimmiinen instrumentti muodostuu kunnan saamista avustuksista,
mitd mitataan indikaattorimuuttujana kunnan menneistd kokemuksista. Indikaattori maarittaa,
saiko kunta edelliselld periodilla (#-7) avustusta. Muiden kuntien kokemusten havainnointiin
ja siten kunnan kéyttdytymis- ja odotusvaikutuksiin liittyen mééritetdéin, kuinka kunnat muo-
dostavat viiteryhmii. Pettersson-Lidbom ja Dahlberg olettavat kunnan kéyttdvin maantieteel-
lisid naapureitaan viiteryhménd muodostaessaan avustusodotuksiaan. He perustelevat maan-
tieteellisten naapureiden kuuluvan samaan mediamarkkinaan, jolloin niilld on hyvid kisitys
naapureiden saamista avustuksista. Toisen instrumentin muodostavat siis naapurikuntien saa-
mat avustukset eli ns. kollektiiviset kokemukset, joita mitataan naapureiden edelliselld pe-
riodilla keskimédérin saamien avustusten madralla. (Pettersson-Lidbom & Dahlberg 2003a: 7-
8, 10, 14, 17.) Pettersson-Lidbom ja Dahlberg (2003b: 2) olettavat kunnan saamien ja kuntien
vilisen sosiaalisen vuorovaikutuksen myoti naapureiden saamien avustusten lisddvén kuntien

odotuksia lisdavustuksista ja kannustavan niitd olemaan kunnioittamatta budjettirajoitteitaan.
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Pettersson-Lidbom ja Dahlberg (2003a: 14) kayttavit fiskaalisen ahdingon mittana ja selitet-
tdviand muuttujana kuntien lyhyt- ja pitkdaikaista velkaa per asukas vakiohintaisena (pois lu-
kien sosiaaliturvamaksut, jotka eivit ole hyva mitta huonosta fiskaalisesta kidytoksestd). Velan
taso keskimddrin on pysynyt vakaana, mutta kuntien vililld on suuria eroja. He esittdvét velan
olevan sopiva mittari, koska Ruotsin kunnilla ei ole lainarajoitteita eikd tasapainoisen budjetin
vaatimusta. (Pettersson-Lidbom & Dahlberg 2003a: 14.) Itse asiassa Pettersson-Lidbom ja
Wiklund (2002) kuitenkin kirjoittavat Ruotsin vuoden 1977 kunnallislain siséltineen vaati-
muksen tasapainosta, mikd oli voimassa lidhes koko Pettersson-Lidbomin ja Dahlbergin tut-
kimusajanjakson. Vaatimus poistettiin vuoden 1991 laissa, mutta otettiin jélleen kdyttéon
vuonna 1997. Kuntien oli vastattava sen vaatimuksiin vuodesta 2000 eteenpiin®. Mahdollinen
syy, miksi Pettersson-Lidbom ja Dahlberg kirjoittavat, etteivdt Ruotsin kunnat kohdanneet
tasapainovaatimuksia on, etteivit rajoitukset olleet Pettersson-Lidbomin ja Wiklundin (2002)
mukaan sitovia. My6s Rodden (2001: 12) pitdd velkaa sopivana kuntien taloudellista kuria

mittaavana muuttujana, muttei kiyti sitd omassa tutkimuksessaan aineiston puutteen vuoksi.

Odotusten tutkimisesta on useita ndkemyksid, ja usein niitd mitataan tarkasteltavan asian to-
teutuneilla suoritteilla, kuten Pettersson-Lidbom ja Dahlberg ovat tehneet. Dominitz ja Mans-
ki (1997: 856) esittdvit, ettd odotuksia voidaan tutkia my0s kvalitatiivisilla odotuksia koske-
villa kysymyksillé tai todenndkoisyyksiin perustuvilla odotuksilla, joita Dominitz ja Manski
itse kayttivit saadakseen tulo-odotuksia koskevia empiirisid tuloksia. Kaikki 1dhestymistavat
sisdltdvat hyvid ja huonoja puolia, joista he nostavat esille mm. kvalitatiivisten kysymysten
tulkinnalliset ongelmat. Johtopdétdsten tekemiseen toteutuneista havainnoista voi liittyd on-
gelmia. (Dominitz & Manski 1997: 856-857.) Pettersson-Lidbom ja Dahlberg (2003b: 3) to-
teavat ruotsalaisten kuntien olevan melko homogeenisia, jolloin pddtelmien teko myonnetyisti
harkinnanvaraisista rahoitusavustuksista ei muodosta ongelmaa ja odotuksia voidaan mallin-
taa samoin eri yksikoille. Dominitzin ja Manskin tutkimus sekd tutkimukset, joihin he viittaa-
vat, koskevat kotitalouksien odotuksia, mutta samoja ongelmia tulee vastaan my9s organisaa-

tioiden odotusten muodostumisen ja niiden mittaamisen suhteen.

Pettersson-Lidbom ja Dahlberg (2003a: 17-18) estimoivat kolme mallispesifikaatiota, jotka

eroavat toisistaan taustamuuttujiensa suhteen. Kaikissa estimoiduissa spesifikaatioissa omilla

* Vuoden 2000 alusta lzhtien Ruotsin paikallishallintoihin on sovellettu suoran tasapainoisen budjetin
rajoitetta, jolloin paikallishallintojen on tasapainotettava budjettinsa joka vuosi. Mikéli ne eivét onnis-
tu, on niiden korjattava tilanne kahden vuoden kuluessa. (Euroopan komissio 2001: 56.)
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sekd naapureiden saamilla avustuksilla ndyttda olevan positiivinen ja merkitseva yhteys toteu-
tuneisiin avustuksiin. T-testien ja F-testien perusteella instrumentit eivdt muodosta heikkojen

instrumenttien ongelmaa.

Naiivien odotusten mallissa eli kdytettdessd selitettivdand muuttujana velkaa ja instrumentteja
(kunnan ja naapureiden saamista avustuksista) selittdjind, kokemukset liittyvit merkitsevésti
velan kasvamiseen. Omien avustuskokemusten vaikutus vaihtelee SEK 240-330 per asukas
viélilld ja naapureiden saamien avustusten vaikutus SEK 500-1 250 per asukas vilill4. (Pet-

tersson-Lidbom & Dahlberg 2003a: 18.)

Rationaalisten odotusten mallissa kunta, jonka todennédkdisyys saada avustus on yksi, kasvat-
taa velkaansa noin SEK 700-1 000 per asukas verrattuna todennédkoisyyteen nolla. Maantie-
teellisten naapureiden vastaava arvo on merkitseva sekd noin SEK 3 600-6 900 asukasta koh-
den. Naapurivaikutus on noin nelinkertainen verrattuna omiin kokemuksiin. (Pettersson-
Lidbom & Dahlberg 2003a: 19.) Pettersson-Lidbom ja Dahlberg (2003a: 19) kéyttavat kiin-
teiden vaikutusten eli FE- (fixed effects) transformaatiota sekd FD- (first difference) trans-

formaatiota, joista molemmat I'V-estimaatit antavat kuitenkin hyvin samankaltaiset tulokset.

Pettersson-Lidbom ja Dahlberg (2003a: 17) tutkivat vaihtoehtoisilla mallispesifikaatioilla
tulosten herkkyyttd muutoksille. Perusspesifikaatiossa he olettavat odotusten muodostuvan
informaatioon periodilta #-/. Useammalla periodilla (-2, #-3) saattaa kuitenkin olla vaikutusta
odotusten muodostumiseen, joten he testaavat perusmallia vaihtoehtoisilla viiverakenteilla.
Kaikkien mallien estimaatit ovat melko vakaita riippumatta viiveiden lukumédarésti sekd FE-

ettd FD-transformaatioille. (Pettersson-Lidbom & Dahlberg 2003a: 20.)

Tutkimuksen péétulos siis on, ettd harkinnanvaraisten rahoitusavustusten ongelma on olemas-
sa ja on vaikutukseltaan suuri. Paikallishallinto lisdd velkamiéradnsd 6-10 prosentilla, mikéli
se odottaa valtion myOntdvin avustuksen. Lisdksi kollektiivisten kokemusten havaittiin vai-
kuttavan velan méirdian miltei nelinkertaisesti verrattuna omiin kokemuksiin, mitd havaintoa
tukee sosiaalisen vuorovaikutuksen kirjallisuudessa késitelty ns. sosiaalinen kerroinvaikutus.
(Pettersson-Lidbom & Dahlberg 2003a: 3.) Glaeserin, Sacerdoten ja Scheinkmanin (2002: 3)
mukaan sosiaalinen kerroinvaikutus jdd pieneksi tdmin tyyppisissd malleissa, mikidli naapu-

reiden vaikutukset johtuvat naapureiden eksogeenisisti tekijoisté, eivéitkd suoraan niiden ko-
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kemuksista. Pettersson-Lidbomin ja Dahlbergin (2003a) tutkimuksen sosiaalinen kerroinvai-

kutus on kuitenkin niin suuri, etti vaikutus aiheutunee naapureiden kokemuksista.

3.1.5 Tulokset institutionaalisten ympéristojen vaikutuksesta budjettikuriin

Useissa tutkimuksissa esitetddn poliittisen pdatoksenteon hajauttamisen voivan altistaa kes-
kushallinto alihallintojen esittimille vaatimuksille. Von Hagenin et al. (2000: 31) katsaus
osoittaa riskin olevan todellinen ja tarked tutkituissa OECD-maissa riippumatta siitd, onko
maa liitto- vai yhtendisvaltio. Samoin Pettersson-Lidbom ja Dahlberg (2003a) péatyvét tulok-

seen, ettd ongelma on mittava Ruotsissa, erityisesti sosiaalisen vuorovaikutuksen seurauksena.

Pehmed budjettirajoite voi siis muodostua erilaisissa institutionaalisissa ympéristdissa ja eri-
laisten taustaoletusten vallitessa. Esimerkiksi alihallinnon toimivallan koon (sen maantieteel-
lisen ja taloudellisen voiman) vaikutuksesta budjettirajoitteeseen ja alueen kykyyn saada lisa-
avustuksia on esitetty ristiriitaisia tuloksia. Wildasin (1997: 21) péityy tulokseen, ettd alihal-
linnon koko vaikuttaa budjettirajoitteeseen. Hanen mukaansa pieni koko yhdessd fiskaalisen
hajauttamisen kanssa luo alihallinnoille kovan budjettirajoitteen, kun taas “liian iso kaatuak-
seen” (too big to fail) —argumentin mukaisesti suuremmat alihallintoyksikot ja suurempi kes-
kittymisaste lisddavét heikon budjettirajoitteen mahdollisuutta. Alihallinnon toimivallan koon
suhde on positiivinen sen todenndkoisyyteen hakea ja saada avustus keskushallinnon ollessa
ex ante kykenemdton sitoutumaan avustuksia myontdmattoméaén politiikkaan. Poliittinen kus-

tannus alihallinnon vararikosta ilmenee liian suurena keskushallinnolle. (Wildasin 1997.)

Toisaalta von Hagen et al. (2000: 4, 31) 16ytdvat Australian, Saksan, Italian ja Ruotsin tapa-
uksissa vain vdhén tukea “liian iso kaatuakseen” -argumentille. Saksassa avustuksia saaneet
osavaltiot olivat jopa liittovaltion pienimpid. Myos Italiassa pienemmat alueet ja kunnat haki-
vat useammin avustuksia kuin suuremmat. Selityksend von Hagen et al. tarjoavat, ettd suu-
rimmilla hallintoalueilla on alkujaan suurempi etu olla fiskaalisesti vastuullisia. Keskushallin-
to saattaa myos myOntda avustuksia helpommin pienelle alueelle kustannuksen muodostaessa
vain suhteellisen pienen osan keskusvallan omasta budjetista. (von Hagen et al. 2000: 31-32.)
Vihentddkseen haitallisia kannustinvaikutuksia esimerkiksi Italia on vdhentényt tasaustekijoi-
den osuutta siirto- ja valtionosuusjérjestelmissidin, minké on tarkoitus luoda koyhille alueille

kannustimia kasvattaa tulopohjaansa ja verotulojaan (OECD 2003: 154).



25

Von Hagen et al. (2000: 32) ovat muotoilleet liian iso” -argumentin muotoon ’liian arka-
luonteinen kaatuakseen” (too sensitive to fail), viitaten tilld joidenkin julkisten palveluiden
tuotannon valttimittomyyteen. Korkeiden poliittisten kustannusten vallitessa ex ante sitoutu-
minen ei ole mahdollista, mika luo alihallinnoille kannustimia uhata lopettaa palveluiden tuo-
tanto ilman avustuksia. Alihallintoyksikon koon mittaukseen tulisi ndin ollen sisdllyttda
maantieteellisen laajuuden liséksi julkisen mielipiteen vaikutus. (von Hagen et al. 2000: 32.)
Vaikka ylempi hallintotaso julistaisi, ettei se myonnd avustuksia, alihallinnoilla voi olla pal-
velutuotannon lisdksi muita argumentteja avustuksen saamiselle. Esimerkiksi Saksassa osa-
valtiot valvovat kuntiensa lainanottoa. Kunnat ovat, ajauduttuaan ongelmiin velkasuoritusten-
sa kanssa, perustelleet avustustarvettaan osavaltioiden osavastuullisuudella. Kunnat ovat saa-
neetkin avustuksia, mutta osavaltiot ovat kattaneet ne vihentdmélld alueensa kunnille myo6n-

tdmid normaaleja avustuksia. (Seitz 2000: 32.)

Myos poliittisella suosimisella voi olla vaikutusta avustuksia myonnettdessd. Keskushallinnon
kanssa ldheisen puoluesuhteen tai ideologian jakavat alihallinnot ovat esimerkiksi Ruotsissa
sekd Saksassa saaneet avustuksia suhteellisesti muita enemmén. Italiassa avustukset muodos-
tuivat kaikkia poliittisia toimijoita hyodyttaviksi tavaksi, joka auttoi kiertdmadn virallisia fi-
nanssipolitiikkarajoitteita. Paikallispoliitikkojen vastuuvelvollisuus jdi vdhéiseksi ja julkisten
varojen kiyttd melko vapaaksi. Lisdksi kansallistason poliitikot saivat normaalia enemmén
poliittista vaikutusvaltaa kiyttdessdédn varoja tavallisen budjettiprosessin ulkopuolelta. Austra-
lian osavaltiot maksoivat saamistaan avustuksista korkean hinnan poliittisesti, kun ddnestdjat
pitivét niiden kayttdytymistd tuhlaavaisuutena. Australian liittovaltio on sddstynyt vakavam-
milta ja hintavammilta avustusepisodeilta, koska dénestdjit ovat yksimielisia siitd, ettd osaval-
tioiden tulee vélttda niitd. Lisdero Australian ja muiden tapausten vélilld on sen keskushallin-
non huoli maan maineesta kansainvilisilld pddomamarkkinoilla. Liittovaltio on maksanut
osavaltioiden menoja vilttddkseen mahdollisia Australian liittovaltion kansainviliseen luotto-

kelpoisuuteen kohdistuvia haitallisia vaikutuksia. (von Hagen et al. 2000: 32-34.)

Harkinnanvaraisia rahoitusavustuksia on mydnnetty vertikaalisen epatasapainon ja alihallinto-
jen lainanoton itsemddrddmisoikeuden aiheuttamien ongelmien seurauksena. Jollei alihallin-
nolla ole kéytettdvissddn vahvaa omaa veropohjaa, se on altis lainaamaan yli varojensa, jol-
loin keskusvallan on mahdollisesti hoidettava sen velat paikallisten resurssien puuttuessa on-
gelman ratkaisemiseksi. Vertikaalinen fiskaalinen epdtasapaino on suhteellisen matala Ruot-

sissa ja Saksassa, ja korkea Australiassa ja Italiassa. Kahdessa jalkimmadaisessd alihallinnot
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kohtaavat lainarajoitteita. Myds Saksassa osavaltioiden lainanottoa sédételee kultainen sdanto.
Sen noudattamisesta ei silti ole takeita, silli mm. Saarlandin ja Bremenin osavaltiot rikkoivat
sitd 15 vuoden ajan. Avustuksia myonnettiin kuitenkin kaikissa neljdssd maassa. Erityisesti
Saksan tapaus osoittaa, ettd seké alihallinnon omien resurssien suhteella kokonaistuloista ettd
niiden mahdollisuuksilla vaikuttaa paikallisiin verotuloihinsa on merkitysta. Italian tapaus tuo
esille, etteivét laissa madritetyt lainarajoitteetkaan vélttiméttd tuota toivottua tulosta, silld
rajoitteet on mahdollista kiertdd, mikali kdytossd olevat hallinnolliset ja budjetointimenetel-

mét eivit madrita riittdvasti kunkin vastuita. (von Hagen et al. 2000: 34-35; Seitz 2000: 34.)

Perustuslaissa saatetaan maarittdd julkispalveluille minimistandardit, jotka kaikkien alueiden
on tiytettidva tasapuolisten elinolosuhteiden turvaamiseksi koko maassa. Ne saattavat kuiten-
kin aiheuttaa ristiriitaisen tilanteen paikallishallinnolle, jollei niilld ole riittavid taloudellisia
resursseja selvitd velvoitteistaan. Esimerkiksi Saksassa ja Italiassa paikallishallinnot kayttivét
tilannetta hyvikseen perustellessaan tarvettaan avustuksille. Tilanteen tunnistamisen seurauk-
set tulisi huomioida hajautetun poliittisen pddtdksenteon suunnittelussa, milloin paikallishal-
linnolla tulisi olla joko oikeus valita tuottamiensa julkisten palveluiden taso ja laatu itse, tai

keskushallinnon tulisi turvata ja rahoittaa palvelut (von Hagen et al. 2000: 35-36).

Eturistiriidat osavaltioiden ja keskushallinnon vililld voivat johtaa avustusten mydntdmiseen
von Hagenin et al. (2000: 36) mukaan. Esimerkiksi Australiassa keskushallinto kdytti liitto-
valtion taloudellisia rakenteita oman fiskaalipolitiikkansa ajamiseen huomioimatta alihallinto-
jen yksilollisid taloudellisia rakenteita. Alihallintojen fiskaalisen politiikan ohjaamiseen tar-
koitetut kansalliset rakenteet voivat muodostua keskushallinnon dominoimiksi vilineiksi.
Alihallinnot yrittavat vélttaa tillaisia rajoitteita, mikali niiltd vaadittu ja niiden edun mukainen
politiikka eroavat liikaa toisistaan. Mikali alihallinnoilla ei ole riittdvasti liikkumatilaa ja po-
liittista vapautta, ne saattavat tukeutua mm. harkinnanvaraisten rahoitusavustusten hyviksi-

kiyttamiseen, mika syd koordinointijirjestelmén tehokkuutta (von Hagen et al. 2000: 36-37).
3.2 Budjettikuri maailmalla
Rodden (2001) vertailee alihallintojen taloudellista menestystd ja niiden budjettikuria erilai-

sissa institutionaalisissa ympdristoissa OECD-maissa, siirtymétalouksissa ja kehittyvissi

maissa. Han kéyttdd tutkimuksessaan paneelimallia. Aineisto muodostuu vuosien 1986-1996
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havainnoista ja jokaiselta vuodelta on 43 poikkileikkaushavaintoa tutkittavista maista. Rodden
tutkii, mitka tekijdt vaikuttavat maiden viliseen ja ajassa muuttuvaan vaihteluun alihallintojen
taloudellisissa tuloksissa sekd pyrkii tunnistamaan missé tilanteissa alihallintojen viranomai-

set pitdvit valtion tuloja yhteiseni kassana. (Rodden 2001: 3, 12.)

Rodden mittaa alihallintojen taloudellista kuria alihallintojen budjettien tasapainolla, koska
alihallintojen velkoja koskevaa tietoa ei ollut saatavilla. Keskushallinto médarda osin tulot,
joten Rodden mittaa budjettikurittomuutta ali- tai ylijaddmén osuudella menoista. Keskeisiné
riippumattomina muuttujina ovat Roddenin laatima vertikaalista taloudellista epétasapainoa
kuvaava mitta (médrarahat/tulot) sekd GFS (Government Finance Statistics) maadrdrahamuut-
tuja. GFS vangitsee sen osan paikallistuloja, mika todennékoisimmin on vuosittain keskushal-
linnon harkinnan alaisena. Lisdksi hdn kdyttdd kahta dummy-muuttujaa, joista ensimméinen
mittaa, allokoidaanko suurin osa apurahoista yleistarkoitukseen vai ovatko ne korvamerkittyja
tiettyyn kayttotarkoitukseen. Toinen dummy mittaa, onko yleiskdyttoon tarkoitetun valtion-
avun pddmaddridnd tulojen tasaus. (Rodden 2001: 12-14.) Lisdksi Rodden (2001: 14) mittaa
tutkimuksessaan velanoton vapautta muokkaamallaan IADB:n oikeudellis-institutionaalisella

indeksilla®, koska alihallintojen velanoton autonomia vaikuttaa niiden talouskéyttdytymiseen.

Lainsdddannoéllispoliittisten tekijoiden ohella alihallintojen koko voi vaikuttaa budjettirajoit-
teen uskottavuuteen, mité tutkitaan taustamuuttujilla. Niihin kuuluvat mm. 1) alueen pinta-ala
ja viesto (joilla pyritddn huomioimaan, ovatko poliittinen federalismi ja alueellinen edustus
maan suuren koon tuotosta vai merkitsevid yksittdin), 2) alihallinnon meno-osuus julkisen
sektorin kustannuksista (mittaa hajauttamista ja siten alihallintojen tehtidvien mairid), 3) loga-
ritmi reaalisesta BKT:sta per asukas (kontrolloi taloudellisten ja demografisten tekijoiden
vaikutusta alihallinnon fiskaaliseen menestykseen), sekd 4) huoltosuhde (mittaa pakollisten
sosiaalikustannusten kuten eldkkeiden vaikutusta). Myds muut institutionaaliset tekijdt voivat

vaikuttaa keskushallinnon kykyyn olla myontdmaéttd avustuksia. (Rodden 2001: 15-16.)

Roddenin (2001: 16; ks. myds Dillinger & Webb 1999) mukaan, mikéli keskushallinto itse
kohtaa jdykén budjettirajoitteen itsendiseltd keskuspankilta, on sitoutuminen kovaan budjetti-

rajoitteeseen helpompaa. Webbin (2003) havainto Argentiinasta tukee tatd. Webb esittda liit-

°> Rodden (2001) kéyttdd indeksissd pistearvoja alihallinnon lainanottokyvylle, tarpeelle saada kes-
kushallinnon valtuutus lainanotolle, lainanoton ja -kdyton rajoituksille, alihallinnon omistamille pan-
keille seké alihallinnon omistamille yrityksille.
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tovaltion oman budjettirajoitteen pehmeyden, harkinnanvaraisten siirtojen olemassaolon seké
provinssien lainamahdollisuuksien myoétidvaikuttaneen Argentiinan provinssien budjettirajoit-
teen pehmeyteen. Budjettikurin valvonnan perimmaiinen keskittymai ja lainarahoituksen mah-
dollisuus siis vaikuttavat keskushallinnon politiikkajulistusten uskottavuuteen. My6s muut
institutionaaliset tekijat, kuten vastuiden madritys ja seuraustoimenpiteiden ankaruus vaikut-
tavat budjettirajoitteeseen. Esimerkiksi Kornai et al. (2002: 63-64) esittdvit budjettirajoittei-
den historiallisen kehityksen seuranneen kapitalistissa maailmassa siirtymistd kovista peh-
meédmpiin budjettirajoitteisiin, mihin on vaikuttanut mm. péattdjien henkil6kohtaisen vastuun

viahentyminen sekd vihemmain ankarat toimenpiteet vararikkoa koskevissa sdannoksissa.

Roddenin (2001: 18) tulokset ovat samankaltaisia kuin Eichengreenilla ja von Hagenilla
(1996). Hanen mukaansa vertikaalisen taloudellisen epétasapainon ja alihallinnon lainanoton
itsendisyyden vililld vallitsee negatiivinen suhde. Vertikaalinen taloudellinen epétasapaino
viittaa tilanteeseen, jossa alihallintojen tulot eivét vastaa niiltd vaaditun palvelutuotannon kus-
tannuksia (Rattse 2003: 136). Lisdksi liittovaltioiden osavaltioilla ja provinsseilla on vapaam-
pi pédsy alijddmien rahoittamiseen kuin kunnilla yhtendisissé valtioissa. Lainanoton itsenéi-
syys (polititkkamuuttuja) ja federalismi (institutionaalinen muuttuja) kytkeytyvétkin 1dheisesti
toisiinsa. Keskimddrdiset alihallintojen alijidmét ovat korkeimpia maissa, joissa on korkea
lainanoton itsendisyys ja korkea vertikaalinen taloudellinen epétasapaino, myds pitkélld aika-
vélilld. Suurimmat alihallintojen alijddmét ovat liittovaltioyksikoilld, jotka ovat vahvasti riip-
puvaisia siirroista. Budjetit ovat tasapainoisia alihallintojen kohdatessa tiukat lainanottorajoit-
teet. Keskushallinto ei kuitenkaan pysty valvomaan lainanottoa riittdvasti federalistisissa sys-
teemeissd, joissa alihallinnot ovat suorasti, mutta epdsuhtaisesti edustettuna hallintoelimissa.
Erotettaessa yleis- ja erityistarkoitukseen osoitetut avustukset, korkean lainaitsendisyyden
vallitessa vertikaalisella taloudellisella epitasapainolla on negatiivinen vaikutus vain niissé

maissa, joissa siirroista yli 50 prosenttia on yleisavustuksia. (Rodden 2001: 18-20, 22.)

Edellisten lisdksi Rodden (2001) on tutkinut hallintotasojen viélisten siirtojen vaikutuksia ta-
loudellisen menestyksen kehitykseen ajassa. Hinen mukaansa aiemmat tutkimukset osoittavat
suuremman hallintotasojen vilisen taloudellisen riippuvuuden olevan yhteydesséd korkeampiin
menoihin, joten hén tutkiikin, onko avustusten suuruuden kasvulla vaikutusta ja jos on, minkd
ehtojen vallitessa niilld on vaikutusta alijdémiin. Hén perustelee tillaista dynaamista tutkimus-
ta poliittisesta nikokulmasta kiinnostavaksi useiden maiden siirtyessd hajautetumpaan talou-

delliseen malliin. Pddhavaintojen mukaan maiden lisdtessd hallintotasojen vélisié siirtoja jul-
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kisten menojen kattamiseksi, alihallintojen sekd kokonaistaloudellinen tulos laskevat, erityi-
sesti alihallintojen lainanoton ollessa heikosti sddnneltyd. (Rodden 2001: 22, 27.) Alihallinto-
jen lainanottovapauden lisdksi luotonannon keskittymisaste vaikuttaa sithen, millaisiin hank-
keisiin alihallinto ryhtyy. Kuten edelld mainittiin, kunnat saattavat epitiydellisen informaati-

on vallitessa itsekkdistd syistd kasvattaa tietoisesti menojaan, joita eivit pysty kattamaan.

Dewatripont ja Maskin (1995: 541-542) ovat tutkineet luotonannon tehokkuutta keskitetyissé
ja hajautetuissa kansantalouksissa pédtyen tulokseen, ettd hajauttaminen edistéé taloudellista
kuria, kun taas keskitetty luotonanto esimerkiksi valtion keskuspankille aiheuttaa pehmeén
budjettirajoitteen ongelmia. Myos Qian ja Roland (1998: 1143) ovat tutkineet, kuinka hajaut-
tamisaste ja monetaarinen késkyvalta vaikuttavat keskushallinnon suhtautumiseen budjettira-
joitteen tiukkuudesta, kun se kohtaa valinnan poliittisten hy6tyjen ja taloudellisten kustannus-
ten vililli. Heiddn mukaansa federalismi eli fiskaalisen késkyvallan hajauttaminen paikal-
lishallinnoille, kilpailu avustuksista sekd korvamerkittyjen avustusten kdyttiminen edesautta-
vat kovan budjettirajoitteen luomista (Qian & Roland 1998: 1144). Rodden (2001: 27) kui-

tenkin paétyy tulokseen, ettei federalismi yksinddn selitd alijadmia.

Rattsg (2003: 154-155) pitdd Norjassa kovan budjettirajoitteen perustana avointa tiedonkul-
kua ja avointa poliittista jirjestelmdé paikallistasolla. Kuntien on hinen mukaansa vaikea ir-
rottautua sopimuksesta molempien, valtion ja kuntien, ollessa tietoisia kunnan taloudellisista
olosuhteista ja palveluiden toimittamisesta. Valtio padsee tdlloin selville, ovatko taloudelliset
vaikeudet ulkoisten shokkien aiheuttamia. Seitzin (2000: 32) mukaan Saksassa puolestaan,
huolimatta osavaltioiden tiukasta kontrollista kuntien lainanoton suhteen ja niiden politiikka-
periaatteesta olla myOntamattd avustuksia, voi syntyd ongelmia harkinnanvaraisten avustusten
suhteen. Toisin kuin Norjassa, osavaltiot eivit vilttdmattd kykene todentamaan kuntien niille
toimittamaa tietoa taloudestaan tai sen ongelmien syistd. Ongelma ei Seitzin mukaan kuiten-
kaan ole Saksassa suuri (korkeimmat myo6nnetyt avustukset ovat olleet 30 DM/asukas eli 15
euroa/asukas®), koska osavaltiot onnistuvat yleensi rajoittamaan kuntien lainanottoa niiden

maksukykyjen mukaiseksi. (Seitz 2000: 31-32.)

Taulukossa 1 on tiivistettynd esiteltyjen tutkimusten tulokset. Useissa maissa nayttéisi vallit-

sevan ongelmia harkinnanvaraisten rahoitusavustusten ja siten alihallintojen budjettirajoittei-

% Valuuttakurssi 18.2.2006 1 DEM = 0,5113 EUR.



30

den suhteen. Tulokset eivdt kuitenkaan ole yhtendisid mm. heikon budjettirajoitteen syista.

Esiteltyjen tapausten lisdksi mm. Latinalaisen Amerikan kehityspankki (IADB) on tutkinut

aihetta alueensa maissa 2000-luvun alkupuolella’, mutta tarkastelun rajaaminen pddosin teol-

lisuusmaihin keskittyviin tutkimuksiin on tdmén tutkimuksen kannalta olennaisempaa.

TAULUKKO 1 Keskeisimpien harkinnanvaraisten rahoitusavustusten ja pehmeén budjettirajoitteen
tutkimusten tuloksia keskushallintojen ja alihallintojen vélilla.

Pettersson-
Lidbom &
Dahlberg
(2003a)

Rattse (2003)

Rodden (2001)

von Hagen et
al. (2000)

Seitz (2000)

Qian ja Roland
(1998)

Wildasin
(1997)

Dewatripont &
Maskin (1995)

Ruotsissa pehmedn budjettirajoitteen ongelma on vaikutukseltaan suuri.
Kunnan avustusodotukset lisddvit sen velkaantumista noin 7-10 prosentilla
(75-110 euroa/asukas).

Sosiaalinen vuorovaikutus 1. kuntanaapureiden saamat avustukset lisddvét
velkaantumista (385-740 euroa/asukas) mallista riippuen n. 3,5-10 —
kertaisesti omiin odotuksiin nihden.

Norjassa kovan budjettirajoitteen perustana on avoin tiedonkulku ja avoin po-
liittinen jérjestelma paikallistasolla.

OECD-, kehitys- ja siirtymédtalouksien maiden poikkileikkausaineiston perus-
teella alijaidmaét ovat suurimpia alihallinnoilla, jotka ovat eniten riippuvaisia
tulonsiirroista ja joilla on merkittdvin autonomia lainanotossa.

Avustukset voivat luoda ongelman riippumatta institutionaalisesta ympéris-
tosta.

Ruotsin, Italian, Saksan ja Australian tapauksissa alihallinnon koolla ei ole
merkitystd avustusten saamiseen (ei tukea “too big to fail” -argumentille).
Keskushallinto saattaa myontda avustusta alihallinnoille, jos sen evddminen
riskeeraa tiettyjen julkisten palveluiden asianmukaisen tuottamisen.
Keskushallinto myontéa avustuksia helpommin alihallinnoille, jotka ovat 14-
heisesti yhteyksissi sithen puoluesuhteiden tai ideologioiden kautta.

Saksan kunnat kohtaavat heikohkon budjettirajoitteen huolimatta osavaltioi-
den niitd kohtaan suorittamasta valvonnasta ja periaatteesta olla myontdmétté
avustuksia. Ongelma on silti kohtalaisen pieni, suurimmat (lainan maksuista
selviytymiseen kohdistuvat) avustukset ovat olleet alle 15 euroa/asukas.

Fiskaalisen kdskyvallan hajauttaminen, kilpailu avustuksista sekd korvamer-
kittyjen avustusten kdyttdminen auttavat kovan budjettirajoitteen luomista.

Suuri alihallinnon koko yhdessa fiskaalisen keskittymisen kanssa luo alihal-
linnolle mahdollisuuden pehmeéén budjettirajoitteeseen.

Keskittynyt luotonanto aiheuttaa pehmeén budjettirajoitteen tuomia ongelmia.

7 Kts. esimerkiksi: Argentiina: Nicolini, Posadas, Sanguinetti & Tommasi (2002); Brasilia: Bevilaqua
(2002); Meksiko: Trillo, Cayeros & Gonzales (2002).
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4 KUNTIEN BUDJETTIRAJOITTEEN TAUSTA SUOMESSA

Kuten edellisistd luvuista on kdynyt ilmi, kunnan budjettirajoitteen muotoon voivat vaikuttaa
maan institutionaalinen tausta sekd harkinnanvaraisten rahoitusavustusten suhteen toteutettu
politiikka. Seuraavissa luvuissa muodostetaan kuva Suomen institutionaalisesta taustasta ja
harkinnanvaraisista rahoitusavustuksista sekd harkinnanvaraisten rahoitusavustusten ja peh-

meén budjettirajoitteen ongelmien mahdollisesta olemassaolosta Suomessa.

4.1 Institutionaalinen tausta

Vuoden 2005 alussa Suomessa oli 432 kuntaa. Kunnat tuottivat noin kaksi kolmasosaa julki-
sen sektorin tehtdvistd, joista suurin osa oli lakisddteisid ja osa vapaaechtoisia. Tavoitteena
kuntien palvelutarjonnassa on tasavertaisuus kuntien vililld. Epdyhtendisen kuntarakenteen
vuoksi tavoite ei aina toteudu, minki vuoksi ongelmia koetetaan ratkoa tehtévi- ja tuloraken-
teilla sekd eroja tasoittavilla tulonsiirroilla. Palvelueroja aiheuttavat tekijat liittyvdt mm. ha-
jontaan kuntien vdestomadrissé, alueellisiin kokoeroihin sekd rakenteellisiin eroihin mm. ta-

lousmaantieteellisen ja liikenteellisen aseman suhteen. (Sisdasiainministerid 2005b, 2005d.)

Kuntien asemaa kansantaloudessa voidaan tarkastella niiden tulorakenteen kautta, silld mm.
kuntien kyky vaikuttaa tuloihinsa vaikuttaa sithen, muodostaako mahdollisuus saada harkin-
nanvaraisia rahoitusavustuksia ongelmaa (ks. esim. luku 2.3.2). Kuntien tulojen osuus valtion
tuloista vuonna 2001 oli 24,7 prosenttia ja osuus BKT:sta 13,2 prosenttia (OECD 2003: 145).
Vuonna 2004 kuntien ja kuntayhtymien tuloista verotulot muodostivat 52 prosenttia (13,7
miljardia euroa), valtionosuudet 18 prosenttia (4,7 miljardia euroa) ja toimintatuotot 30 pro-
senttia (7,9 miljardia euroa). Verotulot jakautuivat vuonna 2004 kunnallisveroon (osuus vero-
tuloista 87 %), yhteisdveroon (8 %) ja kiinteistoveroon (5 %). (Sisdasiainministerié 2005h.)
Harkinnanvaraiset rahoitusavustukset muodostivat vuonna 2004 valtionosuuksista prosentin.
Tdmid on marginaalinen valtiolle, mutta niiden vaikutus yksittdiselle kunnalle voi olla suuri,
mikd voi tuottaa strategista kdyttdytymistd ja pyrkimystd hyotyd apujarjestelméstd. Tauluk-
koon 2 on koottu harkinnanvaraisten avustusten osuus kuntien tuloista vuosina 1999-2004.

Sen perusteella avustuksilla ndyttéisi olevan merkittédva vaikutus joidenkin kuntien kohdalla.
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TAULUKKO 2 Vuosina 1999-2004 mydnnettyjen harkinnanvaraisten rahoitusavustusten merkitys
kunnalle: osuus kunnan tuloista per asukas.

Osuus tuloista/asukas (%) Kuntien lukuméiri
alle 5 % 509
5-10 % 100
10-15 % 33
15-20 % 7
20-50 % 12
yli 50 % 3

Kuntien menojen osuus valtion menoista vuonna 2001 oli 35,5 prosenttia ja osuus BKT:sta
17,0 prosenttia (OECD 2003: 145). Kuntien tehtdvien menolajijakaumassa sosiaali- ja terve-
ystoimi muodostaa 50 prosenttia, opetus- ja kulttuuritoimi 27 prosenttia ja muut tehtdvat 23
prosenttia menoista. Suurin menoerd, 54 prosenttia, syntyy palkoista, sosiaaliturvamaksuista
ja eldkkeistd. Toiseksi suurin erd, 16 prosenttia, koostuu palveluostoista. Kuntien tehtdvien
laajuus ja kuntarakenteen heterogeenisuus johtavat kuntien vélisiin yhteistyOtarpeisiin. (Sisd-
asiainministerid 2005e, 2005f.) Kaikkiaan siis kunnille ei jad laajaa liikkumisvapautta niiden

menorakenteen suhteen.

1990-luvun lama herétti kuntatalouden toimintaympéristossd muutoksia, jotka ovat vaatineet
kunnilta joustamista ja vaikuttaneet niiden rahoitusrakenteeseen. Kunnat kohtasivat 1990-
luvulla siirtymisen varmat tulot turvanneesta kustannusperusteisesta valtionosuusjérjestelmas-
td tilanteeseen, jossa ne joutuivat osallistumaan valtiontalouden tasapainottamiseen. Niiden
menopaineet kasvoivat peruspalvelurahoituksen osuuden kasvettua ja tehtdvien lisddnnyttya,
laajennuttua ja kallistuttua. Uusien tehtdvien rahoituksesta kaksi kolmasosaa on jaianyt kunnil-
le. Samalla tulot kaventuivat valtionosuusleikkausten, verotuksen keventdmisen ja kunnille
tulevan yhteisoveron jako-osuuden pienentdmisen seurauksena. Valtion rahoitusosuus supistui

noin 20 prosenttiyksikkod vuosina 1990-2003. (Helin & Meklin 2005.)

Valtio tasaa kuntien tulo- ja menorakenteiden aiheuttamia taloudellisia eroja alueiden valilla.
Kleemolan ja Parviaisen (1996: 14) mukaan tdydellisessé talouserojen tasauksessa halutaan
kaikki kunnat samalle suoralle. Téll6in kunnille, joissa on korkeat palvelutuotantokustannuk-
set tai pienet resurssit myOnnettdisiin positiivinen valtionapu, kun taas pienempien palvelu-
tuotantokustannusten tai suurempien resurssien kunnissa maksut kulkisivat toiseen suuntaan
eli valtionapu olisi negatiivinen. Tilanne ei vélttdméttd kuitenkaan johtaisi tasaukseen ja tu-
lonjakoon, kuten King (1984, ks. Kleemola & Parviainen 1996) on esittinyt, vaan voisi johtaa

tehottomaan ja epédoptimaaliseen kéyttdytymiseen kunnissa. Ndin ollen kuntien epditsekkyys
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voi joutua koetukselle: maksajiksi joutuvissa kunnissa kannustimet toimia tehokkaasti saatta-
vat heikentyéd, jos ne ajattelevat vélttdvansd maksut ja saavansa tuloja helpommallakin har-
kinnanvaraisten rahoitusavustusten muodossa. Samalla heikommin menestyvien tai muutoin
korkeampien kustannusten kunnissa tarve ja halukkuus nostaa tehokkuutta laskisivat myds.
Tehokas toiminta ja hyvd talousmenestys toimisivat pikemminkin rangaistuksena kuin pork-
kanana. Odotus avustusten saamisesta hollentdisi budjettikuria ja kunnan itseltdéin vaatimaa
palvelutuotannon tehokkuutta. Norjassa havaittiin vastaavaa strategista kdyttdytymistd, kun
ympéristoprojektin edelldkédvijakuntia “rangaistiin” epdédmaélla niiltd uusille projekteille tarkoi-
tettu rahoitus, mikd johti projektin kdynnistimiseen tarkoitetun rahoituksen saamiseksi jo

kdynnissd olevien projektien lakkauttamisia ja siten niiden viivdstymistd (Rattsg 2003: 151).

Kunnat siis seuraavat muiden kuntien ja valtion vilisten erilaisten kayttdytymismallien ja po-
litiikkkatoimenpiteiden tuloksia. Kuntien itsendisen toiminnan liséksi ne toimivat yhteistyossa
muiden kuntien kanssa, mika lisdd niiden perehtyneisyyttd ldhikuntien taloudesta. Kuntarajat
ylittdvat hyodyt vaikuttavat yhteistytarpeeseen, silld kuntien vélinen yhteistyd voi tuottaa
tehokkaamman ja muihin alihallintoihin ndhden tasapuolisemman kustannus-hyoty suhteen
kuin valtion suora viliintulo. Valtio voi esimerkiksi maksaa avustuksia hyvittddkseen kunnal-
le koituvia kustannuksia, jotta tdma tuottaisi palvelua yhteiskunnallisesti hyodyllisen maarén.
Valtion kuitenkin avustaessa tiettyd aluetta hyodyttidvid projektia, muiden alueiden asukkaat

saattavat padtyé vilillisesti sen maksajiksi mm. korkeampien veromaksujen kautta.

Kleemolan ja Parviaisen (1996: 8) mukaan positiiviset ulkoisvaikutukset hyddyttavét palvelua
tuottavan kunnan naapurialueita. Ne ovat tdlloin ns. vapaamatkustajia, jolleivit ne joudu mak-
samaan palvelusta. Mikdli valtio korvaa avustuksilla kunnan menoja positiivisten ulkoisvaiku-
tusten tapauksessa, on resurssien kéyttd tehokkaampaa mm. Pigoun (1932) mallin perusteella
(Kleemola & Parviainen 1996: 9). Mallissa positiivisen ulkoisvaikutuksen rajahyddyn arvo on
yhtd suuri kuin myo6nnetty tuki. Liséksi Kleemola ja Parviainen kuitenkin esittivdt Coasen
(1960) paitelmén, jonka mukaan tehokkain lopputulos saavutetaan alueiden itse sopiessa kus-
tannusten jakamisesta. Tukitoimet voivat silti olla tarpeen, mikéli ulkoisvaikutukset levidvit
liian laajalle neuvotteluratkaisun 16ytdmiseksi. (Kleemola & Parviainen 1996: 9.) Menot voi-
daan kattaa omilla tuloilla, valtionavustuksilla tai kuntayhteistyolld. Kuten kay ilmi, vaikutuk-

set eivit ole yksiselitteisid kuntien tulorakenteen ja menojen kattamisen suhteen. Tétd kuvaa
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fiskaalisen federalismin® yhteydessi ilmenevi ongelma optimaalisen keskittdmisen ja hajaut-

tamisen suhteen kohdennettaessa rahoitusta ja tehtdvii (ks. esim. Qian & Roland 1998).

4.2 Rahoitusjirjestelmi ja harkinnanvaraiset rahoitusavustukset

Harkinnanvaraiset rahoitusavustukset muodostavat vain osan valtionapujérjestelmdd. Niiden
vaikutukset saattavat kuitenkin olla merkittavit, koska ne voivat houkutella kuntia kayttayty-
madn taloudellisesti vastuuttomasti. Toisaalta myds muut apujarjestelmat luovat erilaisia kan-
nustimia toimijoille (Kleemola & Parviainen 1996: 7), silld mm. taloudellisten erojen tasaus-
pyrkimys korostaa tuloeroja, minké seurauksena kunta saattaa passivoitua veropohjansa kas-
vattamisen suhteen tai pyrkid laskemaan veroastettaan, mikéli tdménkaltainen toimenpide
nostaa tukea. Oikeudenmukaisuus- ja tehokkuusperustelut ovat keskeisid valtionapujirjestel-
min pddmddrdssd mahdollistaa julkispalveluiden tarjonta tuloiltaan ja menoiltaan eroavissa
kunnissa horisontaalisen tasa-arvon periaatteen mukaisesti. Tuloista maksetuilla veroilla tulisi

saada asuinkunnasta riippumatta samanlaista palvelua. (Kleemola & Parviainen 1996: 13.)

Taloudellisten erojen tasaaminen tasa-arvoisten elinolojen turvaamiseksi koko maassa voi
johtaa kuntien strategiseen kdyttdytymiseen, mikéli ne pyrkivit hyodyntimédn valtion lausu-
maa tai perustuslaillista asetusta kansallisesti yhtendisest julkispalveluiden tasosta. Tapausta
selventdd luvussa 3.1.3 esitelty von Hagenin et al. (2000: 35-36) esimerkki Saksan tapaukses-
ta, jossa osavaltiot perustelivat avustustarvettaan vaikeuksillaan toimittaa vaadittu palveluta-
so. Alihallinnot argumentoivat, etteivit ne kyenneet vaikuttamaan tuloihinsa, eikd valtiolla
ollut riittavésti informaatiota viitteiden todenmukaisuudesta. Epdsymmetrinen informaatio
aiheuttaa siis ongelmia, jollei valtio ole selvilld kunnan todellisesta kyvystd vaikuttaa tu-
loihinsa ja menoihinsa (Kleemola & Parviainen 1996: 7). Suomessa tilanne vastaa osittain
Saksaa ja Italiaa, silld 1) valtio pyrkii takaamaan alueellisen tasa-arvon, 2) suuri osa kuntien
menoista muodostuu lakiséddteisesti vaadittujen palveluiden tarjonnan takaamisesta ja 3) kun-
tien vélilla vallitsee suuria eroja tulojen suhteen mm. kuntien koon ja viestorakenteen vuoksi.
Von Hagenin et al. (2000: 36) mukaan hajautetussa jirjestelméssd tulee 16ytédd sopiva suhde

kuntien taloudellisten vaikutusmahdollisuuksien ja palveluvaatimuksien tasaamiseksi.

¥ Fiskaalisen federalismin tutkimus pohtii monitasoisten hallitusten rakennetta ja toimintaa (Oates
2005).
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Kunnan tulo- ja menoautonomia voivat siis vaikuttaa sen todennikdisyyteen hakea harkin-
nanvaraista rahoitusavustusta. Kunnat ovat perustelleet tarvettaan mm. valtionosuus- ja vero-
perustemuutosten aiheuttamilla seurauksilla, tilinpdatosten alijdémien kasvulla, niiden tasa-
painotusongelmilla, tulorahoituksen heikkoudella suhteessa toimintakuluihin, palvelutarpei-
den muutoksilla kuten sosiaali- ja terveystoimen menojen kasvulla, sekd poikkeuksellisilla ja
ennakoimattomilla menoilla, joihin kuuluvat mm. tydpaikkojen menetykset ja tulvavahingot
(Sisdasiainministerio 2005a, 2005c). Ruotsissa mydntdmisperusteet ovat olleet pitkélti sa-

mankaltaisia (kts. Pettersson-Lidbom & Dahlberg 2003a: 12).

OECD esittddkin, ettd kunnille asetettavat menoja aiheuttavat tehtdvit tulisi sovittaa yhteen
rahoitusjdrjestelyiden kanssa. Tehtdvid hajautettaessa paikallishallintojen tuloléhteiksi sopivat
suhteellisen liikkkumattomat, maantieteellisesti tasaisesti jakautuneet ja kohtalaisen vakaan
tulopohjan muodostavat verot. Esimerkiksi kiinteistoverot perustuvat litkkumattomaan vero-
pohjaan. Niihin kuitenkin liittyy hankaluuksia mm. omaisuuden arvon muutoksien suhteen.
Suomessa vuosina 1965-2002 varallisuus-, tulo- ja yritysverot muodostivat miltei 100 pro-
senttia kuntien verotuloista. Suomen lisdksi mm. Saksassa ja Yhdysvalloissa yritystulojen
verotus on melko yleisti ja ne muodostavat huomattavan osuuden paikallishallintojen tuloista.
Huolimatta tulo- ja yritysveropohjien mahdollisesta liikkuvuudesta ne ovat Pohjoismaissa ja
Keski-Euroopassa tarked alihallintojen tulonldhde. Veronmaksajien litkkuvuus ei silti heiluta
veropohjaa, mikili valtion tuloja tasaava progressiivinen verotus on korkea. Talloin julkisten
palveluiden tuottamisen, tarjonnan ja rahoituksen hajautus eri hallintotasoille voi olla tehokas-
ta. Valtionapuja voidaan silloin kéyttdéd valtion ja kuntien tyonjaon uudelleen jakoon, silld ne
mahdollistavat rahoituksen ja tuotannon erottamisen eri tasoille. (OECD 2003: 151-153;
Kleemola & Parviainen 1996: 8.)

Valtionapuja voidaan luokitella eri luokkiin niiden myontoperusteiden pohjalta. Avustuksen
myOntamiseen liittyvit ehdot vaikuttavat luvussa 4.1 keskusteltujen tulojen kédyton vapauteen,
ja siten kunnan jdrjestelymahdollisuuksiin tulojen ja menojen tasapainotuksen suhteen. Sa-
malla ne vaikuttavat em. tyonjaon tehokkuuteen. Myonnettiessd harkinnanvarainen rahoitus-
avustus yleisend kertakorvauksena kunta voi kiyttda sen parhaiten nikemaélldédn tavalla. Valti-
onapuviranomainen voi my0s asettaa avustuksen myontdmiselle ja kédytolle ehtoja, kuten esi-
merkiksi edellytettdessd avustuksen kdyton kohdentuvan palvelujirjestelmén uudistamiseen

kunnan talousrakenteen tervehdyttdmiseksi (Sisdasiainministerié 2003: 29).
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Kertakorvauksena myonnettdavilld ehdollisella valtionavulla on Kleemolan ja Parviaisen
(1996: 17) mukaan vain tulovaikutus, ei kulutusta tai verotusta ohjaavaa vaikutusta. Heiddn
mukaansa sitd voidaan kdyttad kunnan kayttdytymisestd riippumattomien taloudellisten erojen
tasaamiseen. Break (1980) toteaa olevan vaikea erottaa, johtuvatko erot ulkopuolisista teki-
joistd vai kunnan toiminnasta (Kleemola & Parviainen 1996: 17). Harkinnanvaraisia rahoitus-
avustuksia hakevan kunnan taloudellisten ongelmien syitd voi olla hankala méérittda. Klee-
mola ja Parviainen jatkavat, ettd Gramlich (1977) on tutkinut empiirisesti valtionavun alenta-
van kdytdnndssd kuntalaisten veroastetta (Kleemola & Parviainen 1996: 18). Tdmin vuoksi
mm. Italian velkaantuneimmat kunnat hyotyivit suhteellisesti eniten budjettien tasapainotta-
miseen myonnetyistd avustuksista (von Hagen et al. 2000: 25). Avustuksilla pyritddn mm.
vélttimiin epdtasaista veroastekehitystd kuntien vililld. Useissa maissa veroasteita sdddellddn
lainsdddidnnolla asettamalla esimerkiksi rajat kunnalliselle veroasteelle, mikd osaltaan voi

johtaa kuntien kykenemittomyyteen selvitd menoistaan niiden tuloperustan ollessa rajoitettu.

Hyvinvointipddmaarit ja hyvinvointi- tai meriittihyddykkeiden tarjonta voivat siis johtaa
eriarvoisuuteen alueiden vililld, toisten alueiden péityessd muiden heikon budjettikurin las-
kun maksajiksi. Harkinnanvaraiset rahoitusavustukset saattavat muuttua alihallintojen strate-
gisen hyviksikdyton ja siten valtion rahastamisen kohteiksi. Liséksi ne voivat muodostua py-
syviksi rahoitusmuodoksi, milloin niiden yksittdistapauksiin tarkoitettu harkinnanvarainen

luonne katoaa. Toisaalta ne saattavat vain heijastaa kuntien rahoitusrakenteen (epd)tasapainoa.

4.3 Taustaoletukset ja —kehikko budjettirajoitteen muodostumiselle Suo-

messa

Vuoden 1995 kuntalaki mééritti kuntataloudelle kehikon, jossa tarkastelun kohteena ovat ra-
hoituksen riittdvyys ja talouden tasapaino. Niitd arvioidaan tulos- ja rahoituslaskelmilla, ta-
seella ja ndistd laskettavilla tunnusluvuilla. Kuntataloudessa pyritdin tasapainoon, jossa vero-
rahoitus ja toimintatuotot kattavat kdyttdmenot ja investoinnit. Sen ei ole tarkoitus olla jatku-
vasti yli- tai alijadmadinen, eikd investointirahoituksen tule perustua merkittavésti lainanottoon.
(Sisdasiainministerio 2005: 9.) Harkinnanvaraiset rahoitusavustukset toimivat talouden tasa-
painoa edistdvdna satunnaisena avustuksena. Tilanteesta riippuen avustukset voivat vaikuttaa

kunnan lyhyen tai pitkdn ajan talouden tasapainoon, riippuen osin niiden kéyttotavasta.
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Kunnille talousvaikeuksien perusteella myonnettivédt harkinnanvaraiset rahoitusavustukset
sopivat pehmeén budjettirajoitteen tutkimiseen, koska 1) harkinnanvaraiset rahoitusavustukset
eivit kuulu sédénndllisiin hallintotasojen vélisiin tulonsiirtoihin, vaan avustuspaitokset perus-
tuvat harkintaan ja jakamispéétokset tehddén vuosittain (rahoitusavustuksen hakeminen valti-
onapuviranomaiselta tulee tapahtua varainhoitovuoden elokuun loppuun mennessd), sekd 2)
taloudellinen avustusohjelma kohdennetaan nimenomaan taloudellisissa vaikeuksissa oleville
kunnille (Kuntien valtionosuuslaki 20.12.1996/1147). Valtio ei oma-aloitteisesti myonna
kunnille harkinnanvaraisia rahoitusavustuksia, vaan kuntien on haettava niitd. Ruotsin osalta
vallitsevat vastaavat 1dhtokohdat muutoin, paitsi sielld valtio voi myontid avustuksia omasta

aloitteestaan (Pettersson-Lidbom & Dahlberg 2003a).

Kuntien valtionosuuslaissa mééritetdin myds, ettd valtioneuvosto myontdd harkinnanvaraiset
rahoitusavustukset, jotka maksetaan kunnalle viimeistdén varainhoitovuoden joulukuun 11.
pdivand. Harkinnanvaraisia rahoitusavustuksia koskevat pditokset on tyypillisesti annettu
marraskuussa ja ne on maksettu laissa sdddettynd viimeisend maksupdividnd. Avustusten saa-
minen vuonna t vaikuttaa ldhinnd vuoden ¢+/ talouteen, mikili avustuksen kayttdtarkoitus
maidritetddn esimerkiksi rakenteellisten muutosten aikaansaamiseen. Avustuksen kdyttdmisella
rakenteellisiin muutoksiin voi olla periodia ¢+/ pidemmaélle ulottuvat ja suuremmat kerran-
naisvaikutukset kuin jos se kdytetddn saman vuoden budjettitasapainon saavuttamiseen esi-
merkiksi velkaa lyhentdmélld. Ehdot avustuksen myontdmisen ja kdyton suhteen voivat vé-
hentdd heikon budjettirajoitteen muodostumista kuntien ollessa velvollisia selvittiméan fis-
kaalista kdyttdytymistddn. Toisaalta, avustuksen méérittiminen tiettyyn tarkoitukseen ja vasta
maksamisen jdlkeen tapahtuvat kustannukset tervehdyttdmistoimenpiteistd voivat aiheuttaa
kustannustehottomuutta ja toteutuksen seurantakustannuksia. Budjettirajoitetta saattaa lisdksi
heikentdd se, ettd vaikka kunnat kohtaavat keskipitkélld aikavililld tasapainoisen budjetin

vaatimuksen, niille ei seuraa sanktioita budjetin alijadmaisyydestd (OECD 2003: 157).

Rattsg (2003: 148) viittaa taustaoletukseen avustusten epidsiadnnonmukaisuudesta ja harkin-
nanvaraisuudesta harkinnanvaraisten rahoitusavustusten méaritelmissdén. Mainitut ominai-
suudet tuottavat samankaltaiset kannustimet kuin harkinnanvaraisten rahoitusavustusten on-
gelmassa: kunnat voivat odottaa tulevansa pelastetuiksi, milld voi olla kielteinen kannustin-
vaikutus niiden budjetilliseen kuriin (Pettersson-Lidbom & Dahlberg 2003a: 11-12). Kuiten-
kin huolimatta siitd, ettd rahoitusavustusten myontdmisperiaatteisiin siséltyy ehto avustuksen

tarpeen tilapdisyydestd ja poikkeuksellisuudesta, alijaddmaisimpien kuntien saamat harkinnan-



38

varaiset rahoitusavustukset vaikuttavat paljon niiden talouteen (Sisdasiainministerid 2005).
Tdmé osittain viittaa mahdollisten kielteisten kannustinvaikuttimien olemassaoloon myos
Suomessa. Tosin, avustusta hakeneiden kuntien talouden ongelmat ovat osittain rakenteellisia
ja pysyvdisluontoisia ja avustuksia on kiytetty myos mm. kompensoimaan valtionosuus- ja

veroperustemuutosten aiheuttamia taloudellisia ongelmia (Sisdasiainministerio 2003: 29).

4.4 Harkinnanvaraisten rahoitusavustusten kehitys Suomessa

Julkisen sektorin tehokkuuden nosto on ajankohtainen kysymys Suomessa ja muissa OECD-
maissa. Valtion ja alihallintojen viéliset fiskaaliset suhteet ovat olleet tutkimuskiinnostuksen
kohteena pyrittdessd selvittimddn, palveleeko keskitetty vai hajautettu malli tehokkaampaa
julkispalveluiden toimittamista. OECD-maissa paikallishallintojen meno-osuudet ovat nous-
seet niiden suhteellisia tulo-osuuksia nopeammin. Menojen kasvu liittyy mm. valtion niille
siirtdimien tehtdvien kasvuun. Tulo- ja menoerot on kasvavasti katettu valtionosuuksilla.
(OECD 2003: 143-144.) Myo6s Suomessa kuntien menot ovat vuodesta 1995 ldhtien kasva-
neet. Vuodesta 2001 ldhtien menot ovat kasvaneet tuloja nopeammin aiheuttaen kuntatalou-
den alijddmaiisyyden vuosina 2001-2004. Verotulot ovat kasvaneet hitaasti vuoden 2000 jal-
keen, joten tulojen ja menojen vélinen ero on katettu Suomessakin valtionosuuksia kasvatta-

malla. (VATT 2005.)

Kuviossa 2 kuvataan kuntien kokonaistulojen, valtionosuuksien, menojen ja lainakannan ke-
hitystd (vasen asteikko), sekd haettujen ja myonnettyjen harkinnanvaraisten rahoitusavustus-
ten (oikea asteikko) kehitystd vuosina 1999-2004. Harkinnanvaraisten rahoitusavustusten ha-
keminen vuosien 1999-2004 aikana oli huipussaan vuonna 2001, ollen vuoden 2000 rahassa
noin 292 miljoonaa euroa. Tdméi johtunee odotuksista kuntatalouden tilanteesta, kun vuoden
2000 kuntien ylijadmadisen talouden jdlkeen kuntien talous jdi alijddmaiseksi. Kuntatalous oli
alijjddmdinen myos vuosina 1997-1999, mutta vuonna 2000, jolloin harkinnanvaraisten rahoi-
tusavustusten myontdminen oli suurimmillaan, kunnille jii ylijadm&é noin 400 miljoonaa eu-
roa. Harkinnanvaraisten rahoitusavustusten summa oli noin 71 miljoonaa euroa, joten ylijéé-

méén vaikuttivat niiden lisdksi muut tekijat.
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KUVIO 2 Kuntien kokonaistulot, valtionosuudet, menot ja lainakanta seké haetut ja mydnnetyt har-
kinnanvaraiset rahoitusavustukset vuosina 1999-2004.

Kuntien tulot, menot, lainakanta ja valtionosuudet (vasen asteikko) seka haetut ja mydnnetyt
harkinnanvaraiset rahoitusavustukset (oikea asteikko) vuosina 1999-2004
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Tilastoldhteet: Vatt/Tilastokeskus (2005), Sisdasiainministerio (2005).

Harkinnanvaraisia rahoitusavustuksia myonnetddn padsidintdisesti taloudellisiin vaikeuksiin,
mutta vuoden 2000 ylijddmén ja mydnnettyjen avustusten suhde ndyttda ristiriitaiselta timén
suhteen. Vuonna 2000 avustusta saaneista kunnista noin puolet oli alijddmaéisid. Liséksi vuon-
na 2000 positiivisen vuosikatteen kunnista, jotka saivat avustusta vuonna 2000, vain noin
puolet oli edellisend vuonna ollut vuosikatteeltaan negatiivisia. Tdma tukee argumenttia avus-
tusten harkinnanvaraisuudesta, mutta vuosikatteita tarkastelemalla ei saa tukea niiden talou-
dellisiin vaikeuksiin perustuvalle myOntamisperusteelle, silld noin neljisosa vuonna 2000

avustusta saaneista kunnista on ollut vuosikatteeltaan positiivinen vuosina 2000 ja 1999.

Vuoden 2000 jilkeen myonnetyt harkinnanvaraiset rahoitusavustukset ovat vihentyneet sa-
malla kun yleiset valtionosuudet ovat kasvaneet. Kokonaisuudessaan kuntien menot kuitenkin
ylittivét niiden tulot, miké liittynee luvussa 4.1 keskusteltuun kuntien ja valtion viliseen pal-
velutuotannon vastuiden muutokseen. Toisaalta kuntien lainakanta noussut melko tasaisesti

vuodesta 2000 ldhtien, jolloin osa rahoitusvajeesta on saatettu siirtdd lainalla tulevaisuuteen.
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Kuviosta 3 ndhddén kunnille mydnnettyjen harkinnanvaraisten rahoitusavustusten lukumééran
aaltoilleen. Méédri oli padosin laskusuuntainen 1990-luvun alusta sen puolivéliin, pdityen uu-
teen nousuun 2000-luvun alkuun asti, minka jilkeen maird on pienentynyt jdlleen. Avustusta
saaneiden kuntien lukuméérin kehitykseen ovat vaikuttaneet yleinen taloustilanne ja kuntien
talous. Laman vaikutukset tuntuivat Suomessa 1990-luvun ensimmaiselld puoliskolla, jolloin
avustusta saaneita oli huomattavasti enemméin kuin vuosikymmenen loppupuoliskolla talou-
dellisten kasvuvuosien aikana. Tutkimusajanjakson 1999-2004 aikana myonteisten pdétdsten
lukumaiéra vaihteli 100 kappaleen molemmin puolin ja avustusta hakeneiden lukumééri vaih-
teli 195 ja 298 vililld. Avustusten korkea lukumééra liittynee kuntien kasvaneisiin tehtdviin,

samanaikaisen rahoitussuhteen kiristymisen kanssa (vrt. luku 4.1).

KUVIO 3 Harkinnanvaraisten rahoitusavustusten euro- ja kappaleméardinen kehitys 1989-2004.

Harkinnanvaraiset rahoitusavustukset vuosina 1989-2004
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Tilastoldhde: Suomen Kuntaliitto (2005).

Euromiiriisesti avustusten kokonaisméaédrd nousi kiihtyvilla tahdilla 1990-luvun alun noin
kuudesta miljoonasta vuoden 2000 vajaaseen 71 miljoonaan euroon. Avustusten kokonais-
méérd kasvoi erityisen jyrkasti vuodesta 1995 vuoteen 2000. Vaikka lukuméaréisesti avustuk-
sia el myonnetty yhtd paljon kuin 1990-luvun alkupuoliskolla, niiden euromairéistd kasvua
selittdnee kunnille myOnnettyjen yleisten valtionosuuksien laskeminen ja kuntien rahoitus-

osuuksien kasvaminen vuosina 1993-1998 (Suomen Kuntaliitto 2006), mitka kiristivdt kunta-
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taloutta. 2000-luvun aikana avustusten kokonaismédidrd euroissa on laskenut, ollen vuosina
2003 ja 2004 noin 45 miljoonan euroa. Harkinnanvaraisia rahoitusavustuksia hakeneista kun-

nista noin neljdsosa sai avustuksia.

Kuvion 4 histogrammi kertoo, kuinka moni kunta on saanut avustuksia yhden tai useamman
kerran vuosien 1989-2004 vililla. Harkinnanvaraisten avustusten tarkoitus on olla avustuksia
tilapdisiin taloudellisiin vaikeuksiin, ei pysyvéisluonteisia. Kuitenkin kuviosta 4 havaitaan
monen kunnan saaneen avustusta useasti. Sisdasiainministerion (2003: 29) selvitys tuo esille
harkinnanvaraisten rahoitusavustusten muuttuneen joillekin kunnille pysyviksi rahoitusmuo-
doksi. Ndiden kuntien ongelmat ovat usein rakenteellisia ja pysyvéisluontoisia (Sisdasiainmi-

nisterio 2003: 29), jolloin avustukset eivit vilttdmaitta vastaa lakisddteistd tarkoitustaan.

KUVIO 4 Kunnan saamien harkinnanvaraisten avustusten lukumaéird vuosien 1989-2004 aikana.

Harkinnanvaraista avustusta saaneet kunnat 1989-2004
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Tilastoldhde: Suomen Kuntaliitto (2005).

Vuosina 1989-2004 avustuksia saivat pysyvdisluoteisesti (tdssd 13-15 kertaa) Halsua, Rauta-
vaara, Utsjoki, Vesanto ja Virtsild. Empiirisessd osiossa tarkasteltavien vuosien 1999-2004
aineistolla joka vuosi avustuksia saaneita kuntia olivat Raahe, Utsjoki, Varkaus ja Vesanto.

Kuntien rakenteellisten ominaisuuksien voidaan ajatella selittivdn ainakin osan avustusten



42

pysyviisluonteesta. Niiden kuntien viestotiheyksien keskiarvo (0,2-5,0 as/km?) on huomatta-
vasti matalampi koko maahan verrattuna (15,4 as/km?), joten ne ovat pidosin maaseutukuntia,
paitsi Raahe ja Varkaus (joissa viestotiheys on 42,0-47,8 as/km®). Kaikkien niiden kuntien
seutukunnissa on alhainen véestdtiheys ja niiden lainakannat ovat korkeampia. Lisdksi niiden
tyOttomyysasteet ovat koko maan keskiarvoja korkeammat. Tama selittdnee erityisesti Raahen
ja Varkauden avustustarvetta, silld niissd on suhteellisesti koko maata enemmén tydikaista
viestdd, mutta myOs enemmin tyottomyyttd. Pysyviisluontoisuus on ongelmallista, silld se ei
kannusta kuntia tehostamaan palvelurakenteitaan eikd kehittimdin kuntataloutta kestdvim-

mélle pohjalle (Kunnallistalouden ja —hallinnon neuvottelukunta 2003).
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5 HARKINNANVARAISTEN RAHOITUSAVUSTUSTEN
VAIKUTUS KUNTIEN VELKAANTUMISEEN SUOMESSA

Téssd tutkimuksessa seurataan pitkélti Pettersson-Lidbomin ja Dahlbergin (2003a) tutkimusta
Ruotsista. Maiden vililld on eroja mm. joidenkin taustaoletusten ja aineiston laajuuden suh-
teen, jolloin ne on huomioitu. Tarkoituksena on selvittdd, kuinka vuosina 1999-2004 saadut
harkinnanvaraiset rahoitusavustukset vaikuttivat kuntien lainakantoihin ja onko kunnilla siten
heikko budjettirajoite. Estimointiin kdytetddn IV- (instrumental variables) menetelméé oletet-
taessa kuntien muodostavan odotuksensa rationaalisesti. Kuntien fiskaalista kdyttdytymistd
tutkitaan myds estimoimalla velkayhtdlo suoraan PNS- (pienimmin nelidsumman) menetel-
mélld oletettaessa niiden muodostavan odotuksensa naiivisti. Tdma tehdédén tulosten vertaami-
seksi ndiden odotusten muodostumista eritavoin kuvaavien mallien vélilld. Liséksi tarkastel-

laan, kuinka saadut avustukset vaikuttavat avustusten hakemiseen.

Luku alkaa menetelmien esittelylld ja niiden soveltamisella suomalaisen aineiston tutkimi-
seen, minkd jdlkeen esitellddin muuttujat, tarkastellaan saatuja tuloksia sekéd tehddédn niistd

paitelmia.

5.1 IV-menetelma

Estimoitaessa suoraan harkinnanvaraisten rahoitusavustusten vaikutusta kuntien lainakéyttay-
tymiseen, kiytetddn PNS-menetelméé eli OLS-regressiota velan suhteen. Menetelmassé olete-
taan kuntien muodostavan avustusodotukset naiivisti edellisen periodin tapahtumista. Oletet-
taessa odotusten muodostuvan rationaalisesti, voidaan kidyttdd IV-menetelmdi. IV-
menetelmissd odotuksia mallinnetaan edellisen periodin toteutumalla eli mydnnetyilld avus-
tuksilla ja kontrollimuuttujilla, koska todellisia odotuksia ei ole kéytettdvissd. (Pettersson-
Lidbom & Dahlberg 2003a: 5). IV-menetelmidd kiytetdin myds mm. silloin, kun selittdva
muuttuja on korreloitunut virhetermin kanssa seké estimoitaessa rationaalisten odotusten mal-

leja tiedettiessa politiikkasdanto (Gujarati 1995: 604; Hendry 1995: 343).

IV-menetelma on laajennettu PNS-menetelmé. Tutkimuksessa kéytetddn 2-vaiheista PNS- (2-

stage least squares, 2SLS) menetelmédd, joka on IV-menetelmin erikoistapaus. (Hendry 1995:
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427, 728.) Ensimmadisen vaiheen rakennemallin estimaatit kuntien avustusodotusten vaikutuk-
sesta niiden velkakdyttdytymiseen sijoitetaan toisen vaiheen malliin. Estimoinneissa kéytetta-
vistd IV- eli instrumenttimuuttujista jatetdén toisessa vaiheessa yksi pois pitden samalla toinen

instrumentti kiintedna. (vrt. Pettersson-Lidbom & Dahlberg 2003a.)

5.1.1 Harkinnanvaraisten rahoitusavustusten saamisodotusten mallintaminen

Suomen kuntien fiskaalisen kéyttdytymisen mallintamiseen kiytetdén Pettersson-Lidbomin ja

Dahlbergin (2003a) kdyttdmid malleja. Kunnan kéyttdytymistd voidaan kuvata yhtélolla:

(1) Ln = ﬂo + aB; + X‘;:B"'un >

L

jossa Lj; on havaittu fiskaalisen kdyttdytymisen mitta, eli tutkimuksessa se vastaa lainan méaa-
rdd kunnassa i periodilla t. £, on vakio, B; on kunnan odotus harkinnanvaraisen rahoitusavus-
tuksen saamisen suhteen, X;; on vektori havaittavissa olevista muuttujista, jotka voivat liittya
sekd Li:hen ettd B :hen, ja u, on virhetermi. Kiinnostuksen kohteena on « , joka mittaa odo-
tusten vaikutusta kdyttdytymiseen tai budjettirajoitteen pehmeyttd, ja jonka suuruus kertoo
velkaan kohdistuvasta kausaalisesta vaikutuksesta avustuksen vaihdellessa todenndkdisyyksi-
en nolla ja yksi vililld (a =E(L | B°*=1, X) - E(L | B*=0, X). Jos nollahypoteesia (eli odotuksil-
la ei ole vaikutusta kéyttdytymiseen) ei voida hylétd, pehmed budjettirajoite ei mallin mukaan
muodosta ongelmaa. (vrt. Pettersson-Lidbom & Dahlberg 2003a: 4.) Téssé tilanteessa kunnat
eivit siis pyrkisi strategisesti hyddyntdméén tilannetta, mikd ei kuitenkaan niyttéisi olevan

yleisin tapaus esiteltyjen aiempien tutkimusten kohdalla.

Odotuksia ei kuitenkaan havaita suoraan, jolloin yhtdléd (1) ei voida estimoida. Mallinnetta-
essa avustusodotusten muodostumista saadaan yhtdlo (1) estimoitavaan muotoon olettamalla

odotusten muodostuvan rationaalisesti, eli siitd muodostetaan yht&lo:

(2 BS :E[Bn |1it—1]>

missd [, , on organisaatiolle 1 periodilla #-/ saatavissa oleva informaatio. Rationaalisten odo-

tusten mallien estimointiin voidaan kayttdd joko substituutio- eli SM-menetelméé tai muuttu-

javirhe- eli EVM- (errors-in-variables) menetelmdd. SM:ssa rationaalisesti odotettu muuttuja
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E[B, |1, ] korvataan ennusteella B, . (Pettersson-Lidbom & Dahlberg 2003a: 5.) Luotetta-
van ennusteen luominen lyhyeltd jaksolta ei kuitenkaan ole todenndkdistd, joten kiytetddn
EVM-menetelmid, joka on [V-menetelmd. Luotaessa instrumenttimuuttuja korvataan odo-
tusmuuttuja toteutuneilla arvoilla. Timé luo mittausvirhettd, eli B, = B, +v,, jossa toteutu-

nut avustus B;, on avustusodotusten ja mittausvirheen v;; summa. Joukko [ ; siséltda instru-
menttimuuttujat, koska oletuksen mukaisesti ne eivét korreloi ennustevirheen v;, kanssa. (Pet-
tersson-Lidbom & Dahlberg 2003a: 5.) Instrumenttimuuttujien tulee siis olla korreloituneita

selitettdvin muuttujan kanssa, mutta ei virhetermin kanssa (Gujarati 1995: 604).

EVM-menetelmid kiytettdessd voidaan valtion motiivit jéttdd mallintamatta, mikd helpottaa
ongelman tarkastelua. Lisdksi EVM mahdollistaa yksinkertaisen lineaarisen todennékoisyys-
mallin (kdytetddn OLS-regressiota) kayttimisen IV-menetelmén ensimmaisessd vaiheessa

sekd silld saadaan validit keskivirhearvot. (Pettersson-Lidbom & Dahlberg 2003a: 5-6.)

Instrumentteina  EVM-menetelméssd toimivat harkinnanvaraisten rahoitusavustusten saa-
misodotusten (/;.;) muodostumisen kannalta tirkedt tekijat. Pehmedn budjettirajoitteen on-
gelma voidaan ajatella dynaamisen sitoutumisen ongelmana, jolloin instrumentit voidaan ra-
kentaa kdyttdmélla tietoa aiemmin saaduista avustuksista. Aiemmat tapaukset viestivét valtion
dynaamisesta sitoutumisesta. (Pettersson-Lidbom & Dahlberg 2003a: 6.) MyoOnnetyt avustuk-
set voivat vaikuttaa avustusodotuksiin joko omien tai sosiaalisen vuorovaikutuksen myotd

naapureiden kokemusten kautta. Molempien huomioimiseksi avustusodotukset spesifioidaan

uudestaan korvaamalla termi aB;, yhtildssi (1) seuraavalla ilmauksella:

3) a’B” +a" B,

missd B on kunnan saamien avustusten vaikutus sen odotukseen avustuksen saamisesta, ja
B on muiden (naapureiden) avustuskokemusten havainnointiin perustuva avustusodotus.

Parametri a” voidaan tulkita kunnan yksityisten kannustimien aiheuttamiksi odotusten vaiku-
tuksiksi taloudelliseen kiyttdytymiseen, pidettiessd muiden organisaatioiden vaikutus kiin-
tednd. Parametri " tulkitaan tilldin odotusten vaikutukseksi taloudelliseen kédyttdytymiseen

muiden kuntien saadessa harkinnanvaraisia rahoitusavustuksia, jolloin yksityisid kannustimia

kohdellaan kiinteina. (vrt. Pettersson-Lidbom & Dahlberg 2003a: 7.)
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5.1.2 Estimointi rationaalisten ja naiivien odotusten vallitessa

Omien ja naapureiden kokemukset muodostavat siis erilliset vaikutuskanavat kuntien harkin-
nanvaraisia rahoitusavustuksia koskevien odotusten suhteen. Niiden erottamiseksi voidaan
kayttdd epdsuoraa pienimmaéan neliosumman eli ILS- (indirect least squares) menetelméaa. Tél-
16in estimoidaan kaksi supistettua muotoa. Estimoitaessa kuntien lainakdyttdytymistd suoraan,
oletetaan niiden muodostavan odotuksensa naiivisti ja kuten Pettersson-Lidbom ja Dahlberg
ovat tehneet, kdytetddn OLS-regressiota velan suhteen kahdelle instrumentille ja muille ekso-
geenisille kovariaateille’. IV-menetelmid kiytettiessi oletetaan kuntien muodostavan odotuk-
sensa rationaalisesti fiskaalisen kdyttdytymisen suhteen. IV-menetelmin ensimmaéisessd vai-
heessa kdytetddn OLS-regressiota samoille supistetuille muodoille kuin ILS-menetelmissa, eli
regressoidaan toteutuneet avustukset ja laina kdyttden selittdjind instrumentteja ja eksogeeni-
sia kovariaatteja. (Pettersson-Lidbom & Dahlberg 2003a: 8-9; ks. myds Hendry 1995: 343.)
Mallinnettaessa odotuksia toteutuneista havainnoista tulee huomioida mm. miti tietoa toimijat
kayttdvat odotusten muodostukseen. Dominitz ja Manski (1997: 856) kyseenalaistavat voi-
daanko toimijoiden odotustenmuodostamisesta tehda oletuksia ja voidaanko ndiden perusteel-

la tehdd paatelmia kayttdytymisesta.

Yhtend instrumenttina kiytetddn kunnan i saamia avustuksia. Instrumentti kunnan saamista
avustuksista rakennetaan ottamalla viive kunnan saamista avustuksista eli tarkastellaan sen
edelliselld (#-1) periodilla saamia avustuksia. Kunnan saamat avustukset saavat instrumentissa
arvon yksi, mikéli kunnalle 1 myonnettiin avustus periodilla #-1, ja nolla muutoin (B; ;). (Pet-
tersson-Lidbom & Dahlberg 2003a.) Instrumentti on siis dummy-muuttuja, miké toisaalta
hédvittdd osan informaatiosta, joka voitaisiin saada kayttdmailld rahamédriisid arvoja instru-
mentille. Tulkinnallisesti instrumenttina kiytettdvd dummy-muuttuja ilmaisee todennikoisyy-
den, jolla kunta saa valtiolta avustusta. Riittdvilld paneeliaineistolla vaikutuksia odotuksiin

voitaisiin mitata my0s tarkastelemalla useamman periodin kokemuksia.

Toinen instrumentti muodostuu naapurikuntien edelliselld (z-7) periodilla keskimaarin saamis-
ta avustuksista. Kunnan saamien ja kuntien vélisen sosiaalisen vuorovaikutuksen myotd naa-
pureiden saamien avustusten oletetaan lisddvédn kuntien odotuksia avustuksen saamisesta ja

kannustavan niitd olemaan kunnioittamatta budjettirajoitteitaan. Instrumentti rakennetaan ot-

? Kovariaatti tarkoittaa oheismuuttujaa, apumuuttujaa tai kontrollimuuttujaa.
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tamalla ~ viive  naapureiden  saamista  harkinnanvaraisista  rahoitusavustuksista:

- 1 : - o .
B = 723 «1 - Kaavassa J on naapureiden lukuméérd. B, | on indikaattori, jonka arvon
j

ollessa 1 naapuri j:lle myonnettiin harkinnanvarainen rahoitusavustus periodilla #-/, ja nolla

muutoin. (Pettersson-Lidbom & Dahlberg 2003a: 7-8, 10, 17; 2003b.)

Kaéyttden ylld muodostettuja instrumentteja estimoitavat yhtilot voidaan mallintaa:

(4) B, =n,+mB

it—1

+m, B+ X, p+X,0+¢,

(5) L =6,+6B +6?ZEJJ_1 +X,0+X ,0+1,,

it-1

joissa B sisdltdd havaitut toteutuneet harkinnanvaraiset rahoitusavustukset ja L; on havaittu
mitta kunnan fiskaalisesta kdyttdytymisestd (esim. kunnan lainakanta). Muuttuja X;, sisdltda
kuntakohtaiset kontrollimuuttujat ja muuttuja X); naapuriryhmékohtaiset kontrollimuuttujat.

Lainaa kuvaavan yhtdlon (5) voidaan tulkita siséltdvin suoraan syy-seuraustulkinnan, mikéli
kunnan oletetaan muodostavan odotuksensa naiivisti. Télloin él ja 92, sekd 7, ja 7, voitai-
siin tulkita suoraan o :n ja a":n estimaateiksi. Mikili puolestaan oletetaan kuntien muodos-
tavan avustusodotuksensa rationaalisesti, saadaan IV-menetelmidlld estimaatit «”:lle ja

a”lle. ¢, ja n, ovat virthetermeji. (vrt. Pettersson-Lidbom & Dahlberg 2003a: 8-9.)

IV-menetelmédn ensimmaéisesséd vaiheessa regressoidaan yhtdlo (4). Tuloksena saatu muuttuja
Eﬂ kuvaa omiin ja naapureiden kokemuksiin sekd kontrollimuuttujiin perustuvia odotuksia.

Tami estimoitu selitettivd muuttuja sijoitetaan IV-menetelmin toisessa vaiheessa yhtdloon

(6) selittdjdksi. (Pettersson-Lidbom & Dahlberg 2003a.) Toisen vaiheen regressio on:
(6) L, =8B, +@Bi+X,f+X,0+¢,,

jolloin 5 on estimaatti o” :sta. Toinen instrumenteista, B , otetaan selittdjdksi toisessa vai-
heessa 2SLS-menetelmid, koska halutaan eristdd vaikutus fiskaaliseen kiyttdytymiseen ja
omien kokemusten aiheuttamat avustusodotukset. Estimoidaan siis «” ja a” rationaalisten

odotusten vallitessa. Muut avustusodotuksiin vaikuttavat tekijit pidetddn kiintednd, eli sulje-
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taan pois kiinnostuksen kohteena olevaan vaikutukseen liittyvé instrumentti toisessa regres-
siovaiheessa ja sallitaan samalla mukaan jétetyn instrumentin suora vaikutus velkaan. (Pet-

tersson-Lidbom & Dahlberg 2003a: 9-10.)

Suomen aineistolla mallinnetaan lisdksi kuntien behavioraalista tarkastelua varten OLS-
regressio haetuista harkinnanvaraisista rahoitusavustuksista. Téll6in voidaan tarkastella, kuin-
ka kunnan omat ja naapureiden aiemmat kokemukset vaikuttavat niiden avustusten hakemi-

seen. Estimoitava yhtélo on talldin:

(7) A, =y +1B  +ty,Bra+ X,y + X, 9p+v,,

jossa A;; on dummy-muuttuja periodilla t haetuista avustuksista. B :t kuvaavat omia ja naapu-
reiden toteutuneita harkinnanvaraisia rahoitusavustuksia. Muuttuja X, sisiltdd kuntakohtaiset
kontrollimuuttujat ja muuttuja Xj; naapuriryhmékohtaiset kontrollimuuttujat. y, on vakio ja

v, on virhetermi. Yhtdlossd ei siis ole kyse odotuksista, vaan kyseessd on sen kdyttdytymis-

malli tai padtoksentekoon liittyva malli periodin t kdyttdytymisesta.
5.1.3 Mallispesifikaatiot

Harkinnanvaraisten rahoitusavustusten saamisodotuksia ja odotusten muokkaamaa fiskaalista
kiyttdytymistd estimoidaan aineistolla, jossa on mukana koko maan kunnat, eli ne jotka 1)
eivit hakeneet (ja siten eivét saaneet) avustuksia ja 2) hakivat ja saivat/eivit saaneet avustuk-
sia. Koko maata tarkasteltaecssa oletetaan kuntien kiyttivin tietoa kaikista naapureistaan
muodostaessaan odotuksiaan eli my0s se, ettei jokin kunta hae tukea, voi antaa tietoa (naapu-

rikunta ei esim. ominaisuuksiensa perusteella odota saavansa tai ei tarvitse avustusta).

Estimointi suoritetaan kahdelle mallispesifikaatiolle. Mallit eroavat toisistaan kontrollimuut-
tujien suhteen siten, ettd malli 1 sisédltdd instrumenttimuuttujat ja trendimuuttujan. Malli 11
sisdltdd ndiden lisdksi sekd oman kunnan ettd naapurikuntien kontrollimuuttujat. Mallin II
kontrollimuuttujilla pyritddn kontrolloimaan muut tekijét, jotka voivat aiheuttaa ndenndista
korrelaatiota velan ja avustusodotusten vilille. Velkayhtdlossa riippuvana muuttujana kiyte-
tddn kunnan lainakantaa. IV-menetelméin ensimmdiisessd vaiheessa riippuvana muuttujana
kiytetddn periodin t toteutuneita avustuksia. Toisen vaiheen mallit rakennetaan kukin erikseen

omina ['V-regressioinaan malleille I ja II. (vrt. Pettersson-Lidbom & Dahlberg 2003a.)
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Mallit regressoidaan seké kiinteiden vaikutusten ettd satunnaisten vaikutusten regressioilla, ts.
niistd tehdddn FE- (fixed effect) transformaatio ja RE- (random effects) transformaatio kiinte-
an kuntavaikutuksen u;, poistamiseksi. FE-transformaatiossa tuloksia tulkitaan ensimmadisen
vaiheen instrumenttimuuttujien ja virhetermin vilisistd korrelaatioista kertovien F-arvojen
perustalta. RE-transformaatiossa saadaan vastaaviksi tuloksiksi y>-arvot. F- ja y*-arvot kerto-
vat ovatko valitut instrumentit valideja tai heikkoja, ja siten koko mallin validiudesta. Petters-
son-Lidbom ja Dahlberg kéyttavit FE-transformaation lisdksi FD- (first difference) transfor-
maatiota, mutta siind instrumentit vaativat vihintdén kahden viiveen kiytt6d. Se kuitenkin
hivittdd datasta havaintoja ja ajaudutaan epitarkempiin piste-estimaatteihin (Pettersson-
Lidbom & Dahlberg 2003a: 19), joten Suomen kohdalla tarkasteltavan ajanjakson lyhyyden

vuoksi se el ole soveltuva menetelma.

5.2 Harkinnanvaraisten rahoitusavustusten hakemiseen vaikuttavat teki-

jat Suomessa — muuttujien valinta ja aineisto

Aineisto koostuu vuosien 1999-2004 Manner-Suomen kunnista. Ahvenanmaan kunnat eivét
sisélly tarkasteluun, silli Ahvenanmaan maakunta saa kdyttoonsd valtion tulo- ja menoarvioon
sisdltyvin médrarahan, jonka maakuntapiivit ohjaavat muutoin valtion viranomaisille kuulu-
vien tehtdvien hoitoon. (Ahvenanmaa pahkindnkuoressa 2006.) Nidin ollen Ahvenanmaan
kunnat eivdt muodosta vastaavaa tapausta Manner-Suomen kuntien kanssa harkinnanvaraisten

rahoitusavustusten suhteen.

Muuttujien méérittimisessa tulee huomioida Suomen mahdolliset erot Ruotsiin ndhden. Omi-
en kokemusten voidaan odottaa vaikuttavan kunnan fiskaaliseen kéyttdytymiseen. Kuitenkin
mitatessa muiden paikallishallintojen saamien avustusten vaikutusta kéyttaytymiseen Petters-
son-Lidbom ja Dahlberg (2003a: 13) olettavat kunnan kayttdvin maantieteellisié naapureitaan
referenssiryhmédnd muodostaessaan avustusodotuksiaan. Suomen kuntien ryhmittely naapu-
reittain kdyttden perusteena Pettersson-Lidbomin ja Dahlbergin maantieteellisten naapureiden
kuulumista samaan mediamarkkinaan ei ole vélttdmétté jarkevaa, silld esimerkiksi vierekkdin

sijaitsevat kunnat saattavat kuulua eri maakuntiin, jolloin niissi voidaan lukea eri paivélehtia.

Sopiva mediaryhmdjaottelu voidaan muodostaa seutukuntajaosta. Seutukunnat ovat muuta-

man kunnan muodostamia aluekokonaisuuksia, jotka on muodostettu toiminnallisin perustein
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eli kuntien véliseen yhteistyohon, tyossdkdyntiin sekd litkenneyhteyksiin perustuen. Siséasi-
ainministerion mairittelyn mukaan seutukunnat ovat aluepoliittisen tukialuejaon perusalueita.
Tutkimuksessa kidytetddn 1.1.2005 voimaan tullutta seutukuntajakoa pois lukien Ahvenan-
maan seutukunnat (3 kpl), jolloin aineistossa on 74 seutukuntaa. Jokainen Suomen kunta kuu-
luun johonkin seutukuntaan ja saman seutukunnan jasenkuntien tiaytyy olla samasta maakun-
nasta. (Suomen Kuntaliitto 2005.) Seutukuntajako sopii kuntien muodostaman yhteisen in-

formaatiopiirin perustaksi edelld esitettyjen yhteistyon ja maantieteellisen 1dheisyyden vuoksi.

Vastaavasti kdytetddan 1.1.2005 kuntajakoa, silld osa kdytettdvissd olevista aineistoista perus-
tuu tdhdn. Huomioituna ajanjakson kuntaliitokset, aineistossa on 416 kuntaa joka vuodelta.
Tadma kuitenkin vdhentdd osaltaan niiden kuntien lukumééraa, joille on myonnetty harkinnan-
varaisia rahoitusavustuksia. Lisdksi my0s pienten kuntien edustus heikkenee, silld useimmiten
yhdistymiset ovat tapahtuneet joko pienten kuntien kesken tai pienen kunnan liittyessd suu-
reen kuntaan. Nédin ollen kuntien yhdistymiset heikentdvét aineistojen vertailtavuutta todelli-

seen vuosittaiseen tilanteeseen mm. avustusten lukumaéérien suhteen.

Kuntien avustusodotusten liittdmiseksi niiden fiskaaliseen kéyttdytymiseen kiytetdédn tietoa
kuntien saamista ja hakemista avustuksista. Kuntien laina per asukas mittaa niiden fiskaalista
ahdinkoa. Lisidksi kéytetddn joukkoa kontrollimuuttujia. Euroméardiset muuttujat (laina, tulot,
harkinnanvaraiset rahoitusavustukset) on deflatoitu eli laskettu muuttujista reaaliset arvot

vuoden 2000 rahassa Tilastokeskuksen kuluttajahintaindeksin avulla (perusvuosi 2000 = 100).

5.2.1 Selitettivi muuttuja

Fiskaalisen ahdingon mittana kdytetddn kuntien lainakantaa vuosille 1999-2004. Luvut ovat
Tilastokeskuksen aineistoon perustuvasta Sisdasiainministerion (2005g) kuntien tilinpaatoksia
kuvaavasta taulukosta. Kunnan lainakantamuuttuja muodostuu kunnan omasta lyhyt- ja pitka-
aikaisesta velasta per asukas. Velkaa voidaan kayttdd, silld Suomen kunnat kohtaavat vain
keskipitkalld aikavililla' tasapainoisen budjetin rajoitteen (OECD 2003). Lyhyelld aikavalilla

Suomen kuntia eivét sido tasapainoisen budjetin vaatimukset, jolloin kunnat voivat rahoittaa

' Vuodesta 1997 lahtien laki vaatii kuntia tasapainottamaan budjettinsa kolmen vuoden suunnittelu-
ajanjaksolla, jolloin budjettivajeen ei tule kestda kolmea perikkéistd vuotta kauemmin (Moisio 2001).



51

toimintamenojaan lainaamalla. Valtio ei kuitenkaan takaa kuntien lainoja. (Moisio 2001: 9;

OECD 2003: 157)."

Lainakanta asukasta kohden on yleisimmin kéytetty kuntien rahoitusrakennetta kuvaava tun-
nusluku. Sitd kédytettdessd on kuitenkin huomioitava, etteivit lainat valttiméttd anna tdysin
vertailukelpoista kuvaa kuntien tilanteesta. Kunnat voivat ns. tasekosmetiikkaa kiyttdmalla
muokata taseensa paremman nékodiseksi mm. piilottamalla investointikustannuksia vastuisiin,
jotka eivit ndy taseessa. (Helin 2005: 12.) Vastuita ja lainoja ei kuitenkaan voida suoraan las-
kea yhteen, koska “vastuut” sisdltdvit sekalaisia vastuita (Helin 2005: 12), joten lainakanta

per asukas on tdmin tutkimuksen kannalta kdytannollinen mitta kuntien talousahdingosta.
5.2.2 Instrumenttimuuttujat

Odotusten kuvaamiseen kiytetddn instrumenttimuuttujia. Ne rakennetaan kayttdmalld tietoa
ailemmista myonnetyistd harkinnanvaraisista rahoitusavustuksista. Vastaavasti kuin Petters-
son-Lidbomin ja Dahlbergin (2003a) tutkimuksessa, oletetaan itselle ja naapureille mydnnet-
tyjen avustusten vaikuttavan kunnan odotuksiin saada avustuksia. Naapureina kéytetdén siis
saman seutukunnan kuntia, ns. seutukuntanaapureita. Aineisto haetuista ja myonnetyistd har-
kinnanvaraisista rahoitusavustuksista koostuu vuosien 1999-2004 pédatoksistd. Kéytetty aineis-
to on Kuntaliitosta (2005). Aineistoa haetuista avustuksista ei ollut saatavissa pidemmaltad

ajalta, mutta tarkastelujakso muodostaa riittdvin paneeliaineiston.

Harkinnanvaraisista rahoitusavustuksista muodostetaan dummy-muuttuja, jolloin koko maan
aineistossa muuttujan arvo on yksi, mikéli kunta sai avustuksia ja nolla, mikali kunta ei saanut
avustuksia (sisdltdd molemmat tapaukset, jolloin kunta joko haki tai ei hakenut). Informaatiota
avustusten hakemisesta tarvittiin otosherkkyyttd testaavien avustuksia hakeneiden kuntien

mallien yhteydessd, jolloin dummyn nolla-arvo sisdltdd vain avustuksia hakeneet kunnat.

Saatuja avustuksia kuvaava instrumentti kunnan saamista harkinnanvaraisista rahoitusavus-

tuksista (B;.;) sekd instrumentti seutukuntanaapureiden keskiméérin saamista avustuksista

(EJ,[—I = %Z B, , ) muodostetaan koko maan aineistolle sekd kahdelle otokselle.
J

" Ruotsin tasapainoisen budjetin vaatimuksen vertailua varten, ks. Pettersson-Lidbom & Dahlberg
(2003a); Pettersson-Lidbom & Wiklund (2002); Rodden (2001).
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Periodin aikana avustuksia hakeneista kunnista 19 kuntaa ei méérittinyt hakemaansa summaa.
Néissd tapauksissa noin neljdnnekselle kunnista mydnnettiin avustusta. Mainitut 19 havaintoa
eivit vaikuta estimointeihin, silld ne kirjautuvat avustuksia hakeneiksi kunniksi, saaden arvon
yksi. Néin ollen tapaukset vaikuttavat ainoastaan aineiston kuvaukseen tarkasteltaessa haettu-
ja harkinnanvaraisia rahoitusavustuksia euroméérdisind. Ndmé havainnot jitetdan pois avus-
tuksien euroméiirdisissé tilastollisissa tunnusluvuissa, koska ne védristdisivit keskiarvoja.
Havaintojen jéttdminen eurotunnuslukujen laskemiseen ei olisi mielekdstd esimerkiksi kor-
vaamalla tyhjét arvot vastaavankaltaisen ryhmén keskiarvoilla, silld ryhmien vaihtelu hakemi-

sen ja saatujen avustusten suhteen on suurta.

5.2.3 Kontrollimuuttujat

Yhtéloiden (4), (5) ja (7) ekonometrisessa tdsmennyksessd on huomioitava mahdollinen hete-
rogeenisyys sekd korreloituneet shokit, jotta avustusodotuksilla olisi kausaalinen suhde kunti-
en kayttdytymiseen. Esimerkiksi omien kokemusten kohdalla erot havaitussa fiskaalisessa
kayttaytymisessd voivat heijastaa kuntien vélistd havaitsematonta heterogeenisyyttd, mika
saattaa olla syy vaihteluun havaituissa avustustapauksissa. Ajassa korreloituneet shokit voivat
tuottaa positiivista korrelaatiota taloudellisen tilanteen ja myonnettyjen avustusten vélille.
My®és kuntien erityispiirteet voivat aiheuttaa korrelaatioita. Havaittavissa olevat shokit ja ha-
vaitsematon heterogeenisyys tulee siis kontrolloida, jotta voidaan tunnistaa onko menneillé
kokemuksilla kausaalista vaikutusta kunnan fiskaalisen kdytokseen. (Pettersson-Lidbom &

Dahlberg 2003a: 14-15.)

Havaitsematonta heterogeenisyyttd kontrolloidaan paikkakuntakohtaisilla ja vuosittaisilla vai-
kutuksilla. Kiintedt paikkakuntakohtaiset tekijit poimivat huomaamattomat ja muuttumatto-
mat paikallishallinnon piirteet, jotka liittyvét seka fiskaaliseen kayttdytymiseen ettd odotuksi-
en muotoutumista kuvaaviin muuttujiin. Suomen paikkakuntakohtaisten vaikutusten kontrol-
loimiseksi on vastaavasti kuin Ruotsin osalta valittu kuntakohtainen vaest6lukumaééré, viesto-
tiheys, ikédrakenne (alle 15-vuotiaiden sekd yli 65-vuotiaiden osuus kunnan véestostd), tyot-
tomyysaste ja kunnan tulot. (vrt. Pettersson-Lidbom & Dahlberg 2003a: 15.) Vastaavat kont-

rollimuuttujat on muodostettu seutukuntanaapureille seutukuntanaapureiden keskiarvoina.

Kuntakohtaiset viestoméadrit ja niiden ikdrakenne vuosille 1999-2004 ovat Tilastokeskuksen

(2005a) Altika-tietokannasta. Viestotiheyden laskemiseen kaytetyt tiedot kuntien kokonais-
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pinta-alasta (vuonna 2005) ovat Maanmittauslaitokselta (2005). Kuntien tulomuuttuja (tulot
per asukas) muodostetaan Sisdasiainministerion (2005g) kuntien tuloja kuvaavista tiedoista
viahentdméllé niistd valtionosuuksiin sisdltyvien harkinnanvaraisten rahoitusavustusten osuus.
Tulomuuttujaan siséltyvét valtionosuuksien lisdksi verotulot, toimintatuotot ja muut tulot.
Tulomuuttuja yhdessé julkisten palveluiden tuottamiskustannuksia kuvaavien viestotiheyden
sekd ikdjakauman kanssa heijastavat kunnan taloudellista tilannetta, silld rakenteellisten teki-

joiden ja siten vilillisesti menojen ja tulojen suhde vaikuttaa kuntatalouden tasapainoon.

Kuntien ty6ttomyysaineisto vuosilta 1999-2004 perustuu Tilastokeskuksen (2005a) Altika-
tietokannan TyOministerion tyottomyystietoihin. Luvut perustuvat (joulu)kuun lopussa las-
kentapdivind tyottdomind olleisiin tyonhakijoihin sekd henkilokohtaisesti tyonvélitykseen il-
moittautuneista lomautetuista (TyOministerid 2005). Tyottomyysaste on laskettu tydttdmien
tyonhakijoiden osuutena tyovoimasta (tyovoima = tyolliset + tyottdmat). Tydvoimatiedot ovat
Altikasta. Ne perustuvat TyOministerion tilastoihin, jossa kuitenkin tydvoiman madrd perus-

tuu Tilastokeskuksen tydssdkéyntitilastoon (Tilastokeskus 2005a, Tyoministerié 2005).

Taustamuuttujat voivat vaihdella ajassa, joten niistd kdytetddn vuosittaisia havaintoarvoja.
Aikaan sidottu vaihtelu poimii kaikkiin kuntiin samalla tavoin vaikuttavat mahdolliset makro-
taloudelliset vaikutukset. Idiosynkraattisten shokkien mahdollisesti aiheuttaman ndenndisen
korrelaation kontrolloimiseksi sisédllytetdén ajassa muuttuvia kuntakohtaisia mittareita. (Pet-
tersson-Lidbom & Dahlberg 2003a: 15.) Molempiin mallispesifikaatioihin sisdllytetddn aikaa

kuvaava trendimuuttuja, joka poimii muutoin havaitsemattomia vaikutuksia.

Taulukoissa 3-5 on koottu yhteen ylli esitettyjen muuttujien tilastolliset tunnusluvut seki ku-
vioissa 5-9 havainnollistetaan ja vertaillaan muuttujien eroavaisuuksia koko maan aineiston,
hakeneiden kuntien ja avustusta saaneiden kuntien vélilld. Tarkasteltaecssa koko Suomea tau-
lukosta 3 havaitaan keskiméérdisen lainan per asukas olevan 865 euroa tarkasteluajanjaksolla,
mutta se vaihtelee paljon kuntien vililld. [V-muuttujat on rakennettu antamalla havainnolle
arvo yksi, mikéli kunta sai avustusta ja nolla muutoin. Viivastimattoméat [V-muuttujat osoit-
tavat kunnan saaneen hiukan enemmaén avustuksia (0,27) kuin keskiméérin sen seutukun-
tanaapurit (0,24). Tdméa vastaa kuviosta 3 ndhtdvad vuosien 1999-2004 avustusten lukuméaa-
rdd, eli tarkasteluajanjaksolla keskiméérin neljdsosa eli likimain 110 kuntaa Suomen kunnista
on saanut vuosittain avustusta. Euroissa mitattuna kunnat ovat saaneet avustuksia keskiméérin

10 euroa per asukas.
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TAULUKKO 3 Tilastolliset tunnusluvut kunnista koko maan aineistolla 1999-2004.

Muuttuja Ka Keskihajonta Min Max
Laina, euroa/asukas 865 557 0 5651
IV Kunta i,

1= saanut avustuksia, 0= ei saanut 0,27 0,44 0 1
IV Seutukuntanaapuri j,

1= saanut avustuksia, 0= ei saanut 0,24 0,21 0 1
Kunnan omat harkinnanvaraiset

rahoitusavustukset (euroa/asukas) 10,0 30,3 0 633,2
Seutukuntanaapureiden harkinnanvaraiset

rahoitusavustukset (euroa/asukas) 6,9 14,3 0 2554

Kunnan ominaispiirteet
Tulot euroa/asukas poislukien

harkinnanvaraiset rahoitusavustukset 4321 795 2517 7445
Alle 15-v. osuus kunnan véaestostd, % 17,9 2,9 9,5 32,5
Y1i 65-v. osuus kunnan viestosta, % 15,3 4,1 5,0 33,4
Asukasluku (tuhatta asukasta) 12,4 35,0 0,2 560
Viestotiheys (asukasta/neliokm) 15,4 86,6 0,2 3020,3
Tyottomyysaste, % 12,66 4,41 2,19 31,15

Seutukunnan muiden kuntien

ominaispiirteet

Tulot euroa/asukas poislukien

harkinnanvaraiset rahoitusavustukset 4447 512 3054 5550
Alle 15-v. osuus seutukuntanaapurin

viestostd, % 17,9 1,4 12,4 27,3
Y1i 65-v. osuus seutukuntanaapurin

vaestostd, % 14,3 3,2 8,8 29,6
Asukasluku keskim. seutukuntanaapuri-

kunnissa (tuhatta asukasta) 15,7 21,3 1,0 101,6
Viestotiheys (asukasta/neliokm) 26,7 63,4 0.4 472,0
Tyottomyysaste, % 11,56 3,68 4,92 28,78

Laina/as, tulot/as ja vdestdosuudet on painotettu viestomaaralld, seutukunnan naapurikuntien tulot ja
viestdosuudet naapureiden viestdlld. Tyottdmyysasteet on painotettu vastaavasti tydvoimalla seké
viestotiheydet pinta-alalla (omalla sekd naapureille naapurikuntien pinta-alalla). Seutukuntanaapurei-
den I'V-muuttujat sekéd naapurikuntien véestd ovat painotettuja naapureiden lukumaaralla.

Taulukon 3 kuntien ja niiden seutukuntanaapureiden ominaispiirteitd tarkasteltaessa havaitaan
kunnan keskimdariisten tulojen (4 321 euroa/asukas), asukasluvun (12 441) seki véestotihey-
den (15,4 asukasta/km® koko pinta-alasta) olevan korkeampia seutukuntanaapureissa kuin
keskimédrdisessd kunnassa. Tamai johtuu siitd, ettd keskiméiéirin suurituloisilla kunnilla, jotka
ovat suuria myds asukasluvultaan ja véestotiheydeltddn, on enemmin seutukuntanaapureita
kuin pienilld ja koyhilld kunnilla. Suuret ja rikkaat kunnat ovat silloin useammin edustettuina
tarkastelussa, mikd nostaa ndiden seutukuntamuuttujien keskiarvoa. Esimerkiksi Helsingin

seutukuntaan kuuluu 13 kuntaa, jolloin Helsinki on seutukuntatarkastelussa 12 kertaa mukana,
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kun taas Keuruun seutukunnasta, jossa on 2 pientd ja koyhdi kuntaa, Multia on tarkastelussa
vain kerran. Taulukon 3 luvut (laina, kuntien ominaispiirteet) ja esimerkiksi Tilastokeskuksen

vastaavat luvut ovat hyvin ldhelld toisiaan, joten voidaan todeta aineiston olevan luotettava.

Taulukossa 4 avustuksia hakeneiden kuntien naapurikuntiin kuuluvat kaikki saman seutukun-
nan muut kunnat. Vastaavasti kuin koko maassa, avustusta hakeneiden kuntien seutukun-

tanaapureiden tulot, asukasluku ja viestotiheys ovat korkeampia kuin yksittdisen kunnan.

TAULUKKO 4 Tilastolliset tunnusluvut avustuksia hakeneista kunnista 1999-2004.

Muuttuja Ka Keskihajonta Min Max
Laina, euroa/asukas 1071 637 0 5651
IV Kunta i,

1= saanut avustuksia, 0= ei saanut 0,45 0,50 0 1
[V Seutukuntanaapuri j,

1= saanut avustuksia, 0= ei saanut 0,28 0,22 0 1
Kunnan omat harkinnanvaraiset

rahoitusavustukset (euroa/asukas) 29,2 459 0 633,2
Seutukuntanaapureiden harkinnanvaraiset

rahoitusavustukset (euroa/asukas) 10,7 17,9 0 222,6

Kunnan ominaispiirteet
Tulot euroa/asukas poislukien

harkinnanvaraiset rahoitusavustukset 3992 526 2536 7256
Alle 15-v. osuus kunnan vaestostd, % 18,0 2,7 9,6 30,4
Y1i 65-v. osuus kunnan vaestostd, % 17,1 42 5,0 33,4
Asukasluku (tuhatta asukasta) 7,2 12,0 0,2 185,4
Viestotiheys (asukasta/neliokm) 7,5 25,7 0,2 917,8
Tyottomyysaste, % 14,59 4,60 3,31 31,15

Seutukunnan* muiden kuntien

ominaispiirteet

Tulot euroa/asukas poislukien

harkinnanvaraiset rahoitusavustukset 4278 489 3054 5426
Alle 15-v. osuus seutukuntanaapurin

vaestostd, % 17,8 1,5 12,4 23,4
Yli 65-v. osuus seutukuntanaapurin

vaestostd, % 15,4 3,2 10,2 29,6
Asukasluku keskim. seutukuntanaapuri-

kunnissa (tuhatta asukasta) 11,8 14,8 1,0 101,6
Viestotiheys (asukasta/neliokm) 16,0 39,7 0,4 469,1
Tyottdmyysaste, % 13,18 3,88 5,73 28,78

*Seutukuntanaapureihin laskettu kaikki seutukunnan kunnat, pl. kunta itse.

Laina/as, tulot/as ja viestdosuudet on painotettu viestomadralld, seutukunnan naapurikuntien tulot ja
viestdosuudet naapurien viestolld. Tyottomyysasteet on painotettu vastaavasti tyovoimalla seké vées-
totiheydet pinta-alalla (omalla seké naapureille naapurikuntien pinta-alalla). Seutukuntanaapureiden
[V-muuttujat sekd naapurikuntien véestd ovat painotettuja naapureiden lukumaééralla.
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Taulukossa 5 tarkastellaan koko maan kunnista ainoastaan avustuksia saaneita kuntia. Seutu-
kuntanaapureina ovat kaikki seutukunnan kunnat. Kunnan ja seutukuntanaapureiden suhteesta
havaitaan avustuksia saaneen kunnan olevan kontrollimuuttujilla tarkasteluna seutukuntanaa-
pureitaan heikommassa asemassa. Niiden tulot, asukasluku ja viestotiheys ovat alhaisempia
kuin keskimiddrin seutukunnan muutoin sekd niiden tyottomyysaste ja vanhemman véeston

osuus ovat korkeammat.

TAULUKKUO 5 Tilastolliset tunnusluvut avustuksia saaneista kunnista 1999-2004.

Muuttuja Ka Keskihajonta Min Max
Laina, euroa/asukas 1214 709 0 5651
IV Kunta i,

1= saanut avustuksia, 0= ei saanut 1,00 0,00 1 1
[V Seutukuntanaapuri j,

1= saanut avustuksia, 0= ei saanut 0,30 0,23 0 1
Kunnan omat harkinnanvaraiset

rahoitusavustukset (euroa/asukas) 68,4 47,6 2,20 633,2
Seutukuntanaapureiden harkinnanvaraiset

rahoitusavustukset (euroa/asukas) 11,8 19,9 0 222,6

Kunnan ominaispiirteet
Tulot euroa/asukas poislukien

harkinnanvaraiset rahoitusavustukset 3995 518 2597 6997
Alle 15-v. osuus kunnan vaestosta, % 17,8 2,5 11,3 28,7
Y1i 65-v. osuus kunnan vaestosta, % 17,2 472 6,5 32,4
Asukasluku (tuhatta asukasta) 6,8 11,8 0,2 185,4
Viestotiheys (asukasta/neliokm) 6,7 21,5 0,2 763.,9
Tyottomyysaste, % 14,87 4,68 3,33 31,15

Seutukunnan muiden kuntien

ominaispiirteet

Tulot euroa/asukas poislukien

harkinnanvaraiset rahoitusavustukset 4306 508 3221 5426
Alle 15-v. osuus seutukuntanaapurin

viestostd, % 17,7 1,4 12,5 23,4
Y1i 65-v. osuus seutukuntanaapurin

viestostd, % 15,4 3.3 10,2 28,7
Asukasluku keskim. seutukuntanaapuri-

kunnissa (tuhatta asukasta) 11,7 15,6 1,0 101,6
Viestotiheys (asukasta/neliokm) 14,0 39,9 0,4 462,1
Tyottomyysaste, % 13,0 3,9 5,8 28,4

Laina/as, tulot/as ja véestoosuudet on painotettu videstoméérilld, seutukunnan naapurikuntien tulot ja
viestoosuudet naapurien viestolla. Tyottomyysasteet on painotettu vastaavasti tyovoimalla seké vies-
totiheydet pinta-alalla (omalla sekéd naapureille naapurikuntien pinta-alalla). Seutukuntanaapureiden|
I'V-muuttujat sekd naapurikuntien viesto ovat painotettuja naapureiden lukumaaralla.
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Kuviot 5-7 havainnollistavat taulukoiden 3-5 yksittdisten muuttujien eroja koko maan, avus-
tuksia hakeneiden ja niitd saaneiden kuntien vililld. Kuvio 5 kertoo harkinnanvaraisia rahoi-
tusavustuksia hakeneiden kuntien olevan keskimédrin jonkin verran velkaantuneempia (laina
1 071 euroa/asukas) kuin koko maan kunnat keskimairin (865 euroa/asukas), sekd avustuksia
saaneiden kuntien olevan koko maata ja hakeneita kuntia velkaantuneempia (1214 eu-
roa/asukas). Tulojen suhde on pédinvastainen, jolloin koko maan kuntien keskiméérdiset tulot
(4 321 euroa/asukas) ovat korkeammat kuin avustuksia hakeneiden (3 992 euroa/asukas) ja
niitd saaneiden (3 995 euroa/asukas) kuntien. Nidma viittaavat siithen, ettd avustuksia hakevat
ne kunnat, joiden taloudellinen tilanne on keskiméérin heikompi. Avustuksia saaneiden kunti-
en taloudellinen tilanne on samoin koko maata heikompi verrattaessa seka tuloja ettd velkoja.
Niiden talous on myds hakeneita heikompi, tosin niiden tulot ovat keskiméirin samankaltaiset
kuin hakeneilla, mutta niilli on enemmaén lainaa. Télldin ndyttdisi siltd, ettd valtio myontdd
avustuksia juuri talouden tasapainottamista varten (vrt. luku 4.2). Kuitenkin se, ettd osa kun-
nista on saanut avustuksia useasti (vrt. kuvio 4) viittaa siihen, etteivét ne ole joko kéytténeet
avustuksia tehokkaasti, tai ettei niilld ole onnistuttu korjaamaan rakenteellisia talouden tasa-

painoa estévid ongelmia.

KUVIO 5 Koko maan kuntien, avustusta hakeneiden kuntien sekd avustusta saaneiden kuntien lai-
na/asukas ja tulot/asukas (poislukien avustukset), keskiarvot vuosilta 1999-2004.

Laina/asukas ja tulot/asukas
5000
4500 1 4321
3992 3995
4000 -
3500 -
3000 -
3
5 2500 -
[in|
2000
1500
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1071
1000 + 865
500 -
0
Koko maa Hakeneet Saaneet
‘ @ Laina, eur/as W Tulot eur/as pl. hark.var. rahoitusavustukset

Tilastolahteet: Sisdasiainministerio (2005g), Tilastokeskus.
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Kuvion 6 perusteella on nahtdvissa avustuksia hakeneiden ja saaneiden kuntien olevan vaes-
tomaaraltéan pienempia kuin koko maan kunnat keskiméaarin. Niiden vaestotiheys on myaos
matalampi, mika viittaa avustuksia hakeneisiin kuntiin kuuluvan koko maata enemman maa-
seutumaisia kuin kaupunkikuntia. Avustuksia hakeneissa ja saaneissa kunnissa my6s yli 65-
vuotiaiden osuus on korkeampi koko maahan ndhden (kuvio 7), jolloin niissd on véhemman
tyoikdisia suhteessa kunnan vaestéon. Lisdks niissd on korkeammat tyottomyysasteset, joten
niiden huoltosuhde muodostuu korkeammaksi kuin koko maan kunnissa keskimaarin. Avus-
tuksia hakeneet ja saaneet kunnat ovat siis talouteen vaikuttavilta tekijoiltéan (kuten vaesto-
osuudet) seka taloudeltaan (tulot, lainat) heikompia koko maan kuntiin ndhden. Edelliset tu-
kevat sitd, etta harkinnanvaraisia rahoitusavustuksien myoéntamisessd noudatetaan niiden
myontamisperusteita, mika ei kuitenkaan sulje pois pehmean budjettirgjoitteen mahdollisuut-
ta. Kunnan voi olla vaikea vaikuttaa mm. sen suhteelliseen vaesttrakenteeseen, mutta heikko
rakenteellinen asemakin voi osataan kannustaa kuntaa huolimattomaan resurssien kayttoon,
mikai se uskoo olevansa hetkomman asemansa perusteella oikeutettu saamaan ylimaaraista
tukea. Siihen, ettéd avustuksia hakeneet ja saaneet kunnat ovat koko maan kuntien keskiarvoa
pienempid, voi vaikuttaa essmerkiksi von Hagenin et al. (2000) argumentti Siitd, etta pienem:

mille alihallinnoille myénnetéén helpommin avustuksia.

KUVIO 6 Koko maan kuntien, avustusta hakeneiden kuntien seka avustusta saaneiden kuntien
keskima&rainen asukasluku ja vaestétiheys, keskiarvot vuosilta 1999-2004.

Asukasluku (vasen asteikko) ja vaestotiheys (oikea asteikko)
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| 3 Asukasluku @ Vaestotiheys |

Tilastolahteet: Tilastokeskus (2005a), Maanmittaud aitos (2005).
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KUVIO 7 Koko maan kuntien, avustusta hakeneiden kuntien seké avustusta saaneiden kuntien
viestoosuudet ja tyottomyysasteet, keskiarvot vuosilta 1999-2004.

Vaestdosuudet ja tyottomyysasteet

17,2

16,0 1 153

14,59 g

12,66

Prosenttia
S
o

6,0

4,0

2,0 A

0,0

Koko maa Hakeneet Saaneet

‘ D Alle 15-v. osuus kunnan véestosta M Yli 65v. osuus kunnan vaestosta O Tyéttémyysaste

Tilastoldhde: Tilastokeskus (2005a).

5.3 Harkinnanvaraisten rahoitusavustusten vaikutus velkaan

Instrumenttien relevanttiutta testattiin mahdollisen instrumentteihin liittyvdn heikkouden 16y-
tamiseksi vastaavasti, kuten Pettersson-Lidbomin ja Dahlbergin (2003a: 17-18) tutkimukses-
sa. Talloin tutkittiin ensimmaéisen vaiheen rakennefunktion eli yhtdlon (4) instrumenteille saa-
tujen estimaattien yhteismerkitsevyyttd ts. poikkeavatko instrumenttien estimaatit yhdessa
merkitsevisti nollasta. Stata laskee instrumenttien yhteismerkitsevyyden ns. Wald-testilla,
joka kiinteiden vaikutusten (FE) -malleissa lasketaan F-testisuureella ja satunnaisten vaikutus-
ten (RE) -malleissa y -testisuureella. Malleissa ei vaikuttaisi olevan heikkojen instrumenttien

ongelmaa, silld instrumentit ovat testisuureiden perusteella kaikissa relevantteja.

Taulukossa 6 on [V-menetelmédn ensimmadisen vaiheen estimaatit satunnaisvaikutuksilla koko
Suomen aineistolla. Estimointi suoritettiin my®ds kiinteilld vaikutuksilla (liite 1), mutta se hy-
lattiin hyvin alhaisten selitysasteiden vuoksi. On kuitenkin huomioitava, ettei satunnaisvaiku-

tuksilla estimoituja tuloksia voida késitelld tdysin kyseenalaistamatta, mm. Hausmanin testin
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perusteella. Hausmanin testid kdytetdin testaamaan, kumpi transformaatioista (kiinteiden vai-
kutusten vai satunnaisvaikutusten) on tehokkaampi (Princeton 2006). Hausman-testin perus-
teella ero kertoimien vililld osoittautui systemaattiseksi, miké puoltaisi kiinteitd vaikutuksia.
Korkeampien selitysasteiden lisdksi satunnaisvaikutusten malli on kuitenkin intuitiivisesti
jarkevdmpi tarkasteltaessa esimerkiksi muuttujien vaikutusten suuntaa ja milld tekijoilld on

vaikutusta avustusodotuksiin.

Mallien selitysasteet ovat satunnaisvaikutusten transformaatiolla kohtalaisia (9-19 %), joten
ne antavat viitteitd kuntien fiskaalisesta kdyttdytymisestd. Mallien selittivyyteen voivat vai-
kuttaa mm. suhteellisen lyhyt tarkasteluajanjakso ja dummy-muuttujien kéyttd. Lisdksi muut
kuin malliin siséltyvit tekijit voivat selittdd kuntien fiskaalista kdyttdytymistd (sekd valtion

puhtaasti harkinnanvarainen elementti avustusten myontédmisessa).

5.3.1 Avustusodotusten ensimmaisen vaiheen estimaatit

Taulukossa 6 esitetddn supistetun muodon estimaatit yhtdloiden (4) ja (5) malleille I ja II,
joista malli II on kontrollimuuttujilla tdydennetty malli I. IV-menetelmédn ensimmaiisen vai-
heen supistetussa muodossa kiytetddn riippuvana muuttujana saatuja avustuksia. Velkayhté-
16n riippuvana muuttujana on kunnan lainakanta. Estimointien tuloksia ei voida suoraan rin-
nastaa Ruotsin tuloksiin, silld Pettersson-Lidbom ja Dahlberg (2005a) raportoivat vain kiin-
teiden vaikutusten transformaation tulokset, ja he eivit ole tehneet satunnaisvaikutusten trans-
formaatiota. Estimointien tulosten yleissuunnat IV-menetelméin avustusodotuksia selittdvélle
yhtdlolle ja velkayhtdlolle ovat kuitenkin samansuuntaisia Suomessa ja Ruotsissa omien ja

naapureiden kokemusten osalta.

Mallissa I kunnan edellisen periodin avustukset kasvattavat tilastollisesti merkitsevésti sen
avustusodotuksia kertoimella 0,26 sekd naapureilla 0,14:114. Mallissa II vastaava kerroin kun-
nan saamilla avustuksilla on 0,22 ja naapureiden saamilla 0,06. Ruotsissa kertoimet ovat 1,3-
2,2 -kertaisia (vrt. Pettersson-Lidbom & Dahlberg 2003a: 27). Estimaatit ovat tilastollisesti
merkitsevid muutoin, paitsi Suomen avustusodotuksien mallissa II naapureiden saamien avus-

tusten osalta.
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TAULUKKO 6 Supistetun muodon estimaatit koko Suomen aineistolla, satunnaisvaikutusten malli.

1-vaiheen IV-estimointi, selitettiivi Velkayht:ilo, selitettivi muuttu-

muuttuja: saadut avustukset

ja: velka/asukas

Selittivit muuttujat Malli I Malli IT Malli I Malli IT
Vakio 0,279 -0,400 5214 -1710,3
(8,45) (1,53) (17,34) (2,33)
Kunnan kokemukset avus- 0,261 0,223 116,9 118,2
tusten saamisesta (¢-1) (11,09) 9,27) (6,96) (6,97)
Seutukuntanaapureiden 0,139 0,062 91,80 85,03
kokemukset avustusten (3,58) (1,53) (3,07) (2,76)
saamisesta (¢-7)
Kunnan omat kontrolli-
muuttujat
Tulot euroa/asukas - 2,21e-07 - -0,014
(0,01) (0,43)
Alle 15-vuotiaiden osuus - -0,003 - -16,33
(0,62) (1,15)
Y1i 65-vuotiaiden osuus - 0,012 - -14,31
(3,46) (1,47)
Viesto - -4,41e-07 - -0,001
(1,64) (1,06)
Viestotiheys - -4,37e-05 - 0,2059
(0,94) (1,08)
Tyottomyysaste - 0,795 - 786,7
2,07) (1,29)
Naapurikuntien kontrol-
limuuttujat
Tulot euroa/asukas - 3,8e-05 - 0,131
(1,31) 3.,24)
Alle 15-vuotiaiden osuus - 1,355 - 9258,0
(1,67) (4,63)
Yli 65-vuotiaiden osuus - -0,094 - 2925,9
(0,18) (2,30)
Viesto - -3,54¢-06 - -0,001
(2,44) (0,27)
Viestotiheys - 0,001 - -0,049
(2,69) (0,06)
Tyottomyysaste - 0,574 - 510,3
(1,23) (0,69)
Aikavaikutus Kylla Kylla Kylla Kylla
Mallin selitysaste R? 0,09 0,12 0,09 0,19
Instrumenttien relevanssius 151,03 91,58 58,45 56,41
y-arvo, suluissa p-arvo (<,001) (<,001) (<,001) (<,001)
Hausman-testi Ho Hylétty Hylétty Hylatty Hylatty
Havaintojen lukumaéra 2080 2080 2080 2080

Suluissa robustien keskivirheiden perusteella lasketut z-arvojen itseisarvot.

Lihavoidut merkitsevid 5 prosentin tasolla.

Osa kontrollimuuttujien estimaateista ilmoitetaan eksponenttimuodossa niiden hyvin pienien arvojen

vuoksi (esim. Tulot euroa/asukas: 2,21e-07 = 0,0000002).
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Malliin II siséltyvistd kontrollimuuttujista kunnan yli 65-vuotiaiden osuus kasvattaa tilastolli-
sesti merkitsevésti kunnan odotuksia saada avustuksia (kerroin 0,01 ilmaisee, ettd prosenttiyk-
sikdn nousu yli 65-vuotiaiden osuudessa nostaa avustuksen saamisen todenndkdisyyttd yhden
prosenttiyksikon). Samoin kunnan tydttomyysaste kasvattaa tilastollisesti merkitsevisti kun-
nan avustusodotuksia (kerroin 0,80). Tyoikédisen véeston ulkopuolella olevien osuus seki tyo-
voiman ulkopuolisen tydikdisen védeston osuus rasittavat kunnan taloutta niiden aiheuttaessa
mm. korkeampia sosiaalikustannuksia ja vihemmin verotuloja, joten niiden vaikutus avus-
tuksiin on looginen. Kymmenen prosentin merkitsevyystasolla tarkasteltaessa myds kunnan
viestomadrilld on vaikutusta, mutta se on kddnteinen. Suurempi véestopohja vahentdi hienoi-
sesti odotuksia avustusten saamisesta (kunnalla, jolla on 10 000 asukasta enemman, on 0,4
prosenttiyksikkod heikompi todennékoisyys saada avustusta), mikd vastaa havaintoa siité, ettd
suuremmat kunnat ovat, tai niilld on intressi pyrkid pienempid kuntia vakaampaan talouteen
(vrt. luku 3.1.5). Kunnan tuloilla, alle 15-vuotiaiden osuudella ja viestotiheydelléd ei ndyttéisi
olevan merkitystd kunnan avustusodotuksiin. Esimerkiksi se, etteivédt kunnan tulot vaikuta sen

avustusodotuksiin voi johtua siitd, ettei kunta pysty juurikaan vaikuttamaan itse tuloihinsa.

Seutukuntanaapureiden kontrollitekijoistd tilastollisesti merkitsevid viiden prosentin tasolla
ovat niiden véesto ja vdestotiheys sekd kymmenen prosentin tasolla alle 15-vuotiaiden osuus.
Niistd on havaittavissa kuntaa kuvaavien kontrollien kanssa vastaavia tuloksia, jolloin edelli-

sistd ainoastaan viestomaarilld on avustusodotuksia laskeva vaikutus.

5.3.2 Velkayhtilon estimaatit

Velkayhtdlot osoittavat kunnan omien kokemusten ja naapureiden saamien avustusten liitty-
van merkitsevésti velan kasvamiseen sekd Suomessa ettd Ruotsissa. Omien kokemusten vai-
kutus on Suomessa 117-118 euroa asukasta kohti (noin 14 % keskiméérdisestd lainakannasta)
ja naapureiden saamien avustusten vaikutus 85-92 euroa asukasta kohden (noin 10 % keski-
méiiriisestd lainakannasta), vastaavasti Ruotsissa omat kokemukset kasvattavat velkaa 26-35
euroa'> (SEK 240-330) per asukas (noin 2-3 % keskimadriisesti lainakannasta) ja naapurei-
den saamien avustusten vaikutus on 54-143 euroa (SEK 500-1 250) per asukas (noin 5-12 %
keskimédrdisestd lainakannasta). (Pettersson-Lidbom & Dahlberg 2003a: 18.) Mallin II sisél-

tdmistd kontrollimuuttujista merkitsevid viiden prosentin tasolla ja lainanottoa kasvattavia

12 Valuuttakurssi 13.2.2006 1 SEK = 0,1071 EUR.
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ovat ndiden lisdksi seutukuntanaapureiden tulot, niiden alle 15-vuotiaiden ja yli 65-vuotiaiden
osuus. Viiden prosentin tasolla tilastollisesti merkitsevistd kontrollimuuttujista alle 15- ja yli

65-vuotiaiden osuus vaikuttavat Suomessa ja Ruotsissa samaan suuntaan.

5.3.3 Toisen vaiheen estimaatit

Taulukossa 7 esitetddn IV-menetelmin toisen vaiheen estimaatit koko Suomen aineistolla
satunnaisten vaikutusten transformaatiolla. Kunnan omien odotuksien IV-estimaattien perus-
teella kunnan lainan mééré kasvaa 448-530 euroa per asukas, kun avustuksen saamisen toden-
ndkoisyys on yksi, verrattuna saamistodenndkoisyyteen nolla. Naiivien odotusten mallien
(taulukko 6), eli velkayhtdlon, estimaatit ovat samansuuntaiset (117-118 euroa/asukas) kuin
I'V-estimaatit. Rationaalisten odotusten mallien estimaatit ovat kuitenkin suuruudeltaan noin
nelinkertaiset verrattuna naiivien odotusten mallien estimaatteihin. T&lloin lopulliset kertoi-
met todenndkdisesti olisivat velkayhtédlon (taulukko 6) sekd IV-menetelmén (taulukko 7) tuot-
tamien velkaestimaattien vélissd, joissa suora velkayhtilo tarjoaisi minimid l14helld olevan ja
IV-menetelmén estimaatit maksimia ldhelld olevat arvot. Tulosten samansuuntaisuus viittaa
sithen, ettd voidaan olettaa IV-mallin muuttujien siséltdvin sitd informaatiota, mitd kunnat
kayttavait odotustensa muodostamiseen (vrt. kritiikki, jonka Dominitz ja Manski (1997: 856)
ovat esittdneet toimijoiden odotustenmuodostamisesta sekéd niiden muuttujien valinnasta, joi-

den oletetaan vaikuttavan toimijoiden odotusten muodostumiseen).

TAULUKKO 7 I'V-estimaatit pehmeén budjettirajoitteen ongelman laajuudesta (odotusten vaikutuk-
sesta kuntien velkaan) satunnaisvaikutusten mallilla.

Malli I Malli IT
Kunnan omat avustusodotukset 447,7 530,2

(6,96) (6,97)
Seutukuntanaapureiden menneet koke- 29,55 52,11
mukset avustusten saamisesta (¢-7) (0,94) (1,67)
Havaintojen lukuméara 2080 2080
Huom. selitettivd muuttuja on kunnan laina/as. Sulkeissa olevat luvut ovat z-arvoja.

Kuntien avustusodotusten vaikutus niiden lainaan on samansuuntainen (450-530 eu-
roa/asukas) kuin Pettersson-Lidbomin ja Dahlbergin (2003a) estimaatit (75-110 eu-
roa/asukas), mutta 4-7 —kertainen Ruotsiin ndhden. Toisin kuin Ruotsissa, Suomessa naapuri-
vaikutus (30-50 euroa/asukas) ei ohita kunnan omaa vaikutusta (Ruotsissa 380-740 eu-

roa/asukas). Sosiaalisella vuorovaikutuksella ei siis ole lainkaan yhtd suuri vaikutus Suomes-
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sa. Vaikkei naapureiden IV-estimaatit olekaan tilastollisesti merkitsevid viiden prosentin ta-
solla, voidaan olettaa seutukuntanaapureiden saamien avustusten nostavan kunnan lainanot-
toa. My0s verrattaessa mallin II tuloksia taulukon 6 velkayhtdloon, voidaan olettaa naapuri-
vaikutuksen olevan kertoimien 52 ja 85 vililld. Naapurivaikutus on védhidinen verrattuna kun-
nan odotusten vaikutukseen. Heikohkoa sosiaalisen vuorovaikutuksen aiheuttamaa lainan
kasvua voi selittdd kunnan niin heikko oma taloustilanne, ettei naapureiden fiskaalinen kayt-
tdytyminen vaikuta sen kdyttdytymiseen. Lisdksi selitystd voidaan etsid tarkastelemalla kes-
kimadrin myonnettyjd avustuksia. Suomessa keskiarvo naapureiden (ja kunnan itse) saamista
avustuslukuméiéristd on pienempi kuin Ruotsissa. Ruotsissa keskimiirin joka kolmas ja Suo-
messa noin joka neljds naapurikunta on saanut avustuksia. Mitd useampi kunta ymparilld saa
avustusta, sitd enemmén kunnan odotukset avustuksen saamisesta voivat kasvaa, joten Suo-
men kuntien Ruotsiin ndhden matalampi avustuksen saaneiden osuus selittdnee osittain vihai-
sempdd naapurivaikutusta. Lisdksi Suomessa kunnat saattavat muodostaa odotuksensa eri
tavalla kuin Ruotsissa. Suomessa kunnilla on keskiméddrin 6 seutukuntanaapuria ja Ruotsissa 5

kuntanaapuria (Pettersson-Lidbom & Dahlberg 2003a: 14).

IV-menetelmédn pédtuloksena saadaan, ettd kunnan avustusodotukset ja kuntanaapureiden
saamat avustukset yhteensd lisddvit sen velkaantumista Suomessa noin 55-67 prosenttia kes-
kiméardisestd lainakannasta, avustuksen saamisen todennédkoisyyden ollessa yksi verrattuna
saamistodennédkoisyyteen nolla. Ruotsissa vastaava on 42-77 prosenttia. Kunnan omien ko-
kemusten muodostamien odotusten perusteella kunta kasvattaa velkaansa noin 52-61 prosent-
tia verrattuna koko maan kuntien keskiméardiseen lainakantaan (Ruotsissa kasvattaa 6-10 %,
vrt. luku 3.1.4). Mikéli lainakannan kasvua verrataan vain avustusta saaneiden kuntien lai-
naan, kasvua on yhteensd noin 39-48 prosenttia. Suomessa ja Ruotsissa molemmissa pehmeén
budjettirajoitteen ongelma on siis vaikutukseltaan suuri. Kuntien avustusodotusten vaikutuk-
sen suuruus voi viitata osin erittdin suureen bailout-ongelmaan, mutta osa vaikutuksista voi

seurata kuntien heikosta taloudesta, jota tilapdinen avustus ei korjaa.

Kunnan omien odotusten vaikutukseen verrattuna naapurivaikutus on suhteellisen pieni (3-6
%). Naapurivaikutuksen suhteellinen véhdisyys voi viitata seutukunnan yleispiirteisiin, jolloin
seutukunnan kuntien talous muistuttaa toisiaan (vrt. Glaeserin et al. (2002: 3) kommentti, jon-
ka mukaan sosiaalinen kerroinvaikutus jdi pieneksi, mikdli naapurivaikutukset johtuvat naa-

pureiden eksogeenisisti tekijoistd, eivétkd suoraan niiden kokemuksista). Naapurivaikutus voi
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sisdltdd tietoista kdyttdytymistd, jossa muiden kuntien pédédtokset ja kokemukset taloudellisen

kayttdytymisen suhteen voivat vaikuttaa kunnan omiin péaatoksiin.

5.3.4 Otosherkkyyden testaus

Otosherkkyyden testaamiseksi tarkasteltiin koko maan ja avustuksia hakeneiden kuntien
mahdollista eroavuutta niiden lainojen ja haettujen avustusten suhteen. Mallit estimoitiin kah-
della otoksella, joissa mukana olivat vain avustuksia hakeneet kunnat. Otokset perustuvat ole-
tukseen, ettd vain avustusta hakeneet kunnat tuottavat kunnalle tictoa mahdollisesta avustus-
ten hakemiseen ja fiskaaliseen kdyttdytymiseen liittyvistd strategisesta kaytoksestd. Otokset
eroavat toisistaan naapuriryhmien suhteen. Ensimmadiisessd otoksessa naapureina ovat vain
kunakin vuonna avustuksia hakeneet kunnat'®. Toisessa otoksessa naapurit muodostuvat kai-
kista naapureista. Eri aineistospesifikaatioilla voidaan tarkastella mallien robustisuutta, eli
poikkeavatko tulokset toisistaan kdytettdessa eri aineistospesifikaatioita (eroavatko avustuksia

hakeneet kunnat koko maasta).

Otosspesifikaatioiden mallien selitysasteet satunnaisvaikutusten transformaatiolla olivat alhai-
sia (selitysasteet olivat molemmissa 2-4 %), mutta tissékin tapauksessa silld saatiin suurem-
mat selitysasteet kuin kiinteiden vaikutusten transformaatiolla. Molemmissa otoksissa 1V-
menetelmin ensimmadisen vaiheen malleissa muuttujien vaikutussuunnat kunnan avustusodo-
tuksiin ovat samansuuntaisia tilastollisesti alle 10 prosentin merkitsevien muuttujien osalta
kuin koko maan aineistolla. Velkayhtdloissd tilanne on vastaava. Velkayhtidlon ja IV-
menetelmén toisen vaiheen estimaatit ovat samansuuntaiset verrattuna koko maan estimaat-
teihin. Kuntien omien kokemusten vaikutus lainaan IV-menetelmén toisessa vaiheessa oli
tilastollisesti merkitsevé viiden prosentin tasolla mallissa I ja II, mutta suurempi (kerroin 680-
850) kuin koko maan aineistolla. Naapurivaikutus on positiivinen (kertoimet 29-70) eli lai-
nanottoa kasvattava ja suuruusluokaltaan samankaltainen kuin koko maassa (kertoimet 30-52)
molemmissa otoksissa, mutta kertoimet olivat merkitsevid vain noin 8 ja 30 prosentin tasolla

mallista riippuen. Otoksissa kaikille kunnille ei ole havaintoa kaikilta vuosilta, jolloin viivis-

> Naapuriryhmé perustuu oletukseen, ettd kunnat tarkkailevat vain niiden naapureiden kokemuksia
avustusten saamisesta, jotka ovat niitd hakeneet. Naapurit, jotka eivdt hae eivit tdlloin antaisi lisdd
informaatiota kunnalle avustusten saamisen todennikoisyydesta.
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tetty omien kokemusten instrumentti jid méérittelemittd puuttuvilta vuosilta. Tadma voi vai-

kuttaa mm. mallien selitysasteisiin."*

5.4 Saatujen harkinnanvaraisten rahoitusavustusten vaikutus niiden ha-

kemiseen

Tarkastelua laajennetaan tutkimalla, kuinka saadut avustukset vaikuttavat avustusten hakemi-
seen. Talloin on kyseessd behavioralistinen tarkastelu, eli kuinka periodilla #-/ saadut avus-
tukset vaikuttavat periodin t hakemiseen. Regressio yhtélolle (7) kéytettdessd satunnaisten
vaikutusten mallia selittdd enemmén avustuksen hakemisen vaihtelua kuin kiinteiden vaiku-
tusten malli. Satunnaisvaikutuksilla mallin I kokonaisselitysaste on 0,14 ja mallin 11 0,22 (tau-
lukko 8). Omien ja naapureiden kokemusten vaikutus on merkitsevé viiden prosentin tasolla
ja molempien yksittdinen vaikutus kummassakin mallissa kasvattaa todennikoisyyttd hakea

avustusta kuluvalla periodilla noin viidenneksella.

Ainakin osa todenndkdisyydestd hakea avustusta periodilla t voi seurata siitd, etteivdt kunnat
valttdmattd toimi rationaalisesti eivétka siten perusta padtoksiddan taloudelliseen tilanteeseensa
tai laskelmiin. TAma perustuu siihen, ettd kuntien fiskaalisiin kdyttdytymispaatoksiin voivat
vaikuttaa mm. psykologiset tekijit ja heuristiset mallit, jolloin mahdollisesti vuosittain toistu-
van tilanteen kohdalla kiytetddn pédédtoksentekoa helpottavia ’peukalosdintdja”. Kunta voi
kayttad esimerkiksi lyhyen aikavilin menneisyyteen (edelliseen periodiin) perustuvaa infor-
maatiota tulevaisuuden ennustamiseen, mihin se saattaa perustaa avustusten hakupéatoksensa,
vaikka todellisuudessa historian esittdmat trendit saattavat olla tdysin satunnaisia (vrt. Shleifer
2000: 11). Periodin #-/ omien ja naapureiden kokemusten vaikutus nykyperiodin hakemiseen
voi osittain johtua myds strategisesta kayttidytymisestd, jossa kunta voi yksinkertaisesti testata
avustuksen saamista edellisvuoden kokemusten kannustamana. Kyse voi olla myds todellises-

ta avustustarpeesta, joka aiheuttaa hakemisen kuluvalla periodilla.

' Pettersson-Lidbom ja Dahlberg (2003a) testaavat perusmallia vaihtoehtoisilla viiverakenteilla, koska
useampi periodi (t-2, t-3) saattaa vaikuttaa odotusten muodostumiseen. Suomen tutkimuksen ajanjakso
on kuitenkin niin lyhyt, ettei paneeliaineisto riitd luotettavasti useamman viiveen tutkimiseen.
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TAULUKKO 8 OLS-regression tulokset haetuille avustuksille, satunnaisvaikutusten malli.

Malli T Malli IT
0,676 -0,891
(22,09) (2,60)
0,196 0,174
(9,82) (8,67)
0,241 0,181
(6,32) (4,62)

- -3,58e-05
(1,44)

- 0,009
(1,32)

- 0,030
(6,51)

- -7,48¢-07
(1,54)

- 6,04¢-05
(0,69)

- 0,515
(1,14)

- 6,44e-05
(1,73)
- 2,856
(2,65)
- -0,312
(0,46)
- -9,24e-07
(0,42)
- 1,00e-04
(0,20)
- 1,713
3,07
Kylla Kylld
0,15 0,22
2080 2080
Suluissa robustien keskivirheiden perusteella lasketut z-arvojen itseisarvot.
Lihavoidut merkitsevid 5 prosentin tasolla.
Osa kontrollimuuttujien estimaateista ilmoitetaan eksponenttimuodossa niiden hyvin pienien arvojen
vuoksi (esim. Tulot euroa/asukas: -3,58e-05 = -0,000036).
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5.5 Keskustelu ja tutkimuksen arviointi

IV-menetelmin péédtuloksena saatiin, ettd kunta kasvattaa omien kokemustensa aiheuttamien
odotusten seurauksena velkaansa noin 52-61 prosenttia verrattuna koko maan kuntien keski-
méidrdiseen lainakantaan harkinnanvaraisen rahoitusavustuksen saamisen todenndkdisyyden
ollessa yksi. Verrattaessa lainan kasvua vain avustusta saaneiden kuntien lainaan, kasvua oli
noin 39-48 prosenttia. Naapureiden kokemukset kasvattavat kunnan velkaantuneisuutta noin
3-6 prosenttia (naapureiden vaikutus on tosin tilastollisesti heikommin merkitsevd, mutta silti
suuntaa antava tulos). Kunnan avustusodotusten vaikutuksen suuruus voi siis viitata joko bai-

lout-ongelmaan tai heikkoon kuntatalouteen, jota tilapdinen avustus ei korjaa.

Kuntien kddet ovat melko sidotut niiden tulojen ja menojen suhteen. Kunnilla on lakisdatei-
nen velvollisuus suorittaa tietyt pakolliset tehtdvét ja tarjota hyvinvointipalveluja, miké rajoit-
taa niiden litkkumisvapautta menorakenteen suhteen. Jos kunnan rakenne on liséksi taloutta
rasittava esimerkiksi vdestomééran tai -rakenteen suhteen, saattavat mallien tulokset heijastaa
rakenneongelmaa eli sitd, ettei kuntien rahoitusrakenne ole tasapainossa, jolloin peruspalvelu-
rakenteen ja toiminnan ylldpitdmiseen ei ole kdytettdvissd vaadittuja resursseja. Tdma heijas-
taisi luvussa 4.3 viitattua Sisdasiainministeridn lausuntoa, jossa todetaan avustusta hakeneiden
kuntien talousongelmien olevan osin rakenteellisia ja pysyviisluontoisia ja ettd avustuksia on
kaytetty mm. valtionosuus- ja veroperustemuutosten aiheuttamien ongelmien kompensoimi-
seen. Rakenteelliset muutokset ja osa taloudellisista ongelmista ovat 1990-luvun laman kdyn-
nistimien muutosten seurausta. Mm. kuntien tulot ovat kaventuneet valtionosuusleikkausten
ohella my6s verotuksen keventdmisen seurauksena. Toimintatuotot muodostivat tuloista 30
prosenttia vuonna 2004. (vrt. luku 4.1) Toimintatuotoista osa tulee juuri kunnilta velvoitettu-
jen palvelutarjonnan palvelumaksuista, jolloin niilld on rajallinen mahdollisuus vaikuttaa tuot-
tojen suuruuteen. Samoin verotulojen suhteen kuntien litkkkumavapaus on rajallinen, mikéli ne

haluavat sdilyé kilpailukykyisend ns. verokilpailussa asukkaiden ja yritysten suhteen.

Tulo- ja menojéykkyyden lisdksi valtio on siirtdnyt joitain aiemmin itse suorittamiaan tehtdvia
kuntien vastuulle sekd kasvattanut niiden rahoitusosuuksia. Kuntatalouden heikkeneminen on
osittain ndkynyt mm. niiden lainanotossa, kun investointeihin tarvittavan puuttuvan tulorahoi-
tuksen osuus on korvattu lainan kasvattamisella (Sisdasiainministerio 2005). Nédin ollen har-

kinnanvaraisten rahoitusavustusten kasvu johtunee osaltaan epédtasaisesta asetelmasta rahoi-
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tuksen riittdvyyden ja tehtdvien suhteen. Enemmistd kunnista on noudattanut vuosina 1997 ja
2001 asetettuja tasapainotaloutta koskevia sdddoksid lain tarkoittamalla tavalla ja paddosa kun-
nista on tilinpdatoksissdén kiinnittanyt huomiota uhkaavaan alijjaidmidkehitykseen pyrkien saat-
tamaan taloutensa tasapainoon (Sisdasiainministerio 2005), mutta ndmai eivét kuitenkaan sulje

pois mahdollisuutta, ettei osa kunnista olisi pyrkinyt hydtymaén tilanteesta.

Kunnan omien kokemusten suuri vaikutus niiden lainaan saattaa osaltaan heijastaa kuntien
heikkoa budjettikuria ja siten itsekkyyttd, jossa kunnat siirtdvdt omien hyvinvointipddméaari-
ensd ajamina kustannuksiaan vilillisesti toisten kannettavaksi. Koska harkinnanvaraisilla ra-
hoitusavustuksilla voi olla suurikin vaikutus alijidmaisimpien kuntien talouteen, tilanne voi
viitata kielteisten kannustinvaikuttimien olemassaoloon myds Suomessa. Tarkoituksenmukai-
sen strategisen kayttdytymisen sijasta voi kuitenkin olla kyse avustusten muodostumisesta
vakiintuneeksi kdytannoksi, jossa osapuolet unohtavat tai sivuuttavat harkinnanvaraisiin avus-
tuksiin liitettdvin harkinnanvaraisen elementin seka sen, ettei niiden tulisi muodostaa pysyvéaa

rahoitusmuotoa, vaan niiden on tarkoitus olla talouden korjaamiseen tarkoitettu satunnaisera.

Yksi mahdollinen selitys harkinnanvaraisten rahoitusavustusten pysyvain tarpeeseen voi liit-
tyd kuntien hallintoalueiden poliittisiin rajoihin. Rajoitettu maantieteellinen alue voi olla liian
pieni saavuttamaan riittdvéin alhaiset tuotantokustannukset palvelutarjonnassa, mikd OECD:n
(2003) selvityksen mukaan monissa maissa liittyy pdétoksiin kuntien autonomian laajuuden
allokoinnin suhteen. Suomessa ratkaisu osin pysyvéksi rahoitusmuodoksi muodostuneiden
rahoitusavustusten ongelmaan saattaa 10ytyd viimeaikaisesta keskustelusta kuntarakenteen

uudistamisen suhteen, jolloin mm. terveydenhoitopiirit tulisivat laajempien alueiden piiriin.

Avustusten muuttuminen pysyviksi rahoitusmuodoksi viittaa siihen, ettd niitd kiytetddn pit-
kdaikaisena tasaustekijdnd rakenteellisten erojen aiheuttaman alueellisen epétasa-arvon kor-
jaamiseen, mutta ettei rakenteellisia ongelmia ole onnistuttu korjaamaan edes pitkdaikaisilla
avustuksilla. Toisaalta avustusten muuttuminen pysyviksi joidenkin kuntien kohdalla viittaa
ndiden kuntien osalta valtion heikentyneeseen budjettikuriin, mikéli se ei avustuksen vasti-

neeksi vaadi ndiltd kunnilta ndkyvid toimia rakennemuutoksen aikaansaamiseksi.

Suomi ja moni muu OECD-maa kohtaa tulevaisuudessa tarpeen tarkastaa eri hallintotasojensa
vilisten fiskaalisten suhteiden tasapainoisuuden yksikdiden autonomian, tehtdvéjakauman

sekd rahoitusrakenteen suhteen. Alihallinnot kohtaavat suurempia menopaineita vieston
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ikddntyessd ja keskushallintojen mahdollisesti siirtdessd menovelvoitteitaan alempien hallin-
totasojen vastuulle. (OECD 2003.) Harkinnanvaraiset rahoitusavustukset muodostavat vain
yhden osan rahoitusjdrjestelmdi, mutta niitd tarkastelemalla voidaan saada osviittaa mahdolli-
sista rakenteellisista ongelmista fiskaalisen tasapainon suhteen tai mahdollisista epdsymmetri-

sen informaation aiheuttamista heikkoon budjettikuriin johtavista ongelmista.

Kaikkiaan kunnan avustusodotusten vaikutus lainaan on suuri (odotukset kasvattavat lainaa
noin 450-530 euroa per asukas kunnan uskoessa avustuksen saamisen todennékdisyyden ole-
van yksi). Naapureiden vaikutus kasvattaa lainaa 30-50 eurolla asukasta kohden. Lainakannan
kasvu periodilla 1999-2004 voi selittyd osittain kuntien tehtdvimaérin lisddntymiselld, muttei
kokonaan. Verrattaessa lainan kasvua suhteessa tulojen ja menojen eron kasvuun, laina on
kasvanut enemmaén. T&lloin osa lainakannan kasvusta voi olla seurausta heikon budjettikurin
mahdollistamasta tuhlaavaisuudesta. Pehmedn budjettirajoitteen ongelma néyttdisi olevan
Suomessa mittava ja vastaava verrattuna esimerkiksi Ruotsiin. Tulosten ja erityisesti vaiku-
tuksen suuruuden suhteen tulee kuitenkin olla varovainen mallien selitysasteiden jdddessé

kohtalaisiksi.

Estimoinnit olisi voitu tehdd my6s vuodesta 1989 eteenpdin koko maan aineistolla, mikali
aineistoa kaikista kontrollimuuttujista olisi ollut saatavilla vastaavalta ajanjaksolta. Tamén
suhteen hankaluuksia muodostaa ldhinné pitkén ajan aineiston hankkiminen kuntien yhtenéis-
ten tilinpdétdstietojen osalta. Pidemmain ajanjakson kdyttd voisi lisitd paneelimallin antamien
estimaattien luotettavuutta ja tarkkuutta. Tutkimusta voitaisiin laajentaa pidemmain aikavilin
tarkastelun lisdksi myds tarkentamalla malleja Suomen kuntien pédédtdksentekoa tarkemmin
seuraaviksi, silld Ruotsi ei kuitenkaan tiydellisesti vastaa Suomea. Esimerkiksi naapurivaiku-
tus ndyttdisi olevan Suomen osalla huomattavasti vihdisempi, joten mallia tulisi testata eri
muotoisena, sisdllyttden estimointeihin erilaisia joukkoja selittdvid ja kontrolloivia muuttujia.
Mm. kunnan poliittisella valtapuolueella saattaa olla vaikutusta kunnan menopéétoksiin. Li-
sdksi suoraan menoja kuvaavan muuttujan siséllyttiminen malliin voisi tdsmentdd kuntien
kulurakenteen vaikutusta. Mallit voitaisiin estimoida my0s euromairéisilld harkinnanvaraisia

rahoitusavustuksia kuvaavilla muuttujilla.
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6 YHTEENVETO

Suomessa valtio myontéd kunnille harkinnanvaraisia rahoitusavustuksia poikkeuksellisiin tai
tilapdisiin talousvaikeuksiin. Tatd tukea voidaan kutsua termilld bailout. Bailout-ongelma
muodostuu, mikali kunta (yleisemmin alihallinto) pyrkii hy6tyméén avustusmahdollisuudesta.
Budjettirajoitteen alainen kunta kohtaa kovan budjettirajoitteen, kun valtio ei myonné sille
tukea budjettivajeen kattamiseksi ja se joutuu tasapainottamaan taloutensa itse. Mikali valtio
(keskushallinto) poikkeaa asettamastaan tiukasta politiikasta avustusten suhteen ja ottaa osan
tai koko budjettivajeen kannettavakseen, kunnalle muodostuu pehmed budjettirajoite. Kunta
saattaa siis heikentdd suhtautumistaan budjettirajoitteeseensa tai taloudenhoitoonsa, mikéli se
uskoo valtion pelastavan sen, jos se ajautuu taloudellisiin vaikeuksiin. Kunnat oppivat heikon
budjettikurin edistévin lisdvarojen saamista ja voivat pddtyé toistuvasti hakemaan harkinnan-

varaisia rahoitusavustuksia, jolloin tilanne muodostuu valtion ja kunnan viéliseksi peliksi.

Tarkasteltaessa tilannetta pelind toimijat ovat ylempi ja alempi hallintotaso. Pelin ensimmai-
nen siirto on alihallinnon alijadma. Mikili alihallinto julkistaa maksujensa laiminlyonnin,
keskushallinnon on paitettavd, myontadko se avustusta. Alihallinto voi myds, paljastettuaan
maksukyvyttomyytensd, pyrkid suoriutumaan velvoitteistaan. Pelitarkastelusta ndhdéén, kuin-
ka tilanne voi johtaa strategiseen kéyttdytymiseen, jossa avustusodotus heikentdd alihallinnon
motiiveja noudattaa budjettirajoitteitaan. Luvussa 3 tarkastelluista eri maista tehdyistd tutki-
muksista havaitaan pehmeén budjettirajoitteen voivan muodostua erilaisissa institutionaalisis-
sa ympadristdissd, joten kussakin tapauksessa hyvéin pdédmies-agentti suhteen suunnittelu on

tirkedd jaettaessa rahoitukseen ja tehtédviin liittyvid vastuita hallintotasojen valilla.

Pelin muodostumiseen ja etenemiseen voivat vaikuttaa aikatekijoiden ja pelisiirtojen lisdksi
pelitilanteen sisdiset ja ulkoiset ympéristotekijat. Budjettirajoitteeseen ja alihallinnon taloudel-
liseen kéyttaytymiseen voivat vaikuttaa mm.: 1) politiikka ja toimijoiden motiivit (kuten polii-
tikkojen maine tai poliittinen pyrkimys alueiden tasapuolisuuteen, joka voi vaikuttaa budjetti-
kurin uskottavuuteen, vrt. Saksa, Suomi), 2) tiedon epitidydellisyys (Norjassa kuntien kova
budjettirajoite perustuu avoimeen tiedonkulkuun ja avoimeen poliittiseen jérjestelmiin), 3)
sosiaalinen vuorovaikutus (Pettersson-Lidbom ja Dahlberg (2003a) havaitsevat pehmeén bud-

jettirajoitteen ongelman olevan mittava Ruotsissa erityisesti sosiaalisen vuorovaikutuksen
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seurauksena), 4) institutionaalinen ymparistd (esim. von Hagen et al. (2000) havaitsivat peh-
meén budjettirajoitteen ongelman olevan mahdollista riippumatta siitd, onko kyseessé liitto-
vai yhtendisvaltio), 5) alihallinnon koko mm. toimivallan ja maantieteellisen laajuuden suh-
teen (Roddenin (2001) mukaan suuri koko heikentda budjettirajoitetta, mutta von Hagen et al.
(2000) loytavét talle vain vidhén tukea), 6) ulkoiset tekijéat (kuten makrotaloudelliset shokit) ja
7) alihallinnon tulonldhteet sekd sen oletus keskushallinnon taloudellisesta kyvystd myontida
tukea. Yleisesti ottaen useissa maissa ndyttdisi vallitsevan ongelmia harkinnanvaraisten rahoi-
tusavustusten tms. lisdtukien suhteen ja alihallinnoilla ndyttéisi olevan heikko budjettirajoite.

Suomessakaan mm. institutionaaliset olosuhteet eivit sulje budjettirajoitteen heikkoutta pois.

Téassd tutkimuksessa selvitettiin empiirisesti, rationaalisten odotusten vallitessa V- (instru-
mental variables) menetelméd ja naiivien odotusten vallitessa PNS- (pienimmén nelidsum-
man) menetelmdd hyddyntden, kuinka vuosina 1999-2004 saadut harkinnanvaraiset rahoitus-
avustukset vaikuttivat Suomen kuntien lainoihin, ja onko kunnilla siten heikko budjettirajoite.

Lisdksi tarkasteltiin, kuinka saadut avustukset vaikuttivat avustusten hakemiskayttdytymiseen.

Tarkasteltaessa kunnan edelliselld periodilla saamien harkinnanvaraisten rahoitusavustusten
sekd naapureiden saamien avustusten vaikutusta saamisodotuksiin (IV-menetelmidn ensim-
méiinen vaihe), kunnan edellisen periodin avustukset kasvattavat tilastollisesti merkitsevisti
sen avustusodotuksia kertoimella 0,26 sekd naapureilla 0,14:114. Tdydennettdessd edellinen
malli kunnittaisilla ja seutukuntanaapureiden keskiarvoista muodostetuilla kontrollimuuttujilla
(véestolukuméira, véestotiheys, ikdrakenne, alle 15-vuotiaiden ja yli 65-vuotiaiden osuus
kunnan viestOstd, tyottdmyysaste ja kunnan tulot) vastaava kerroin kunnan saamilla avustuk-
silla on 0,22 ja naapureiden saamilla 0,06. Molemmissa malleissa kontrolloitiin liséksi aika-

vaikutus trendimuuttujalla.

Rationaalisten odotusten (IV-menetelmén toisen vaiheen estimaattien) perusteella kunnan
omien odotusten vaikutus sen lainan kasvuun per asukas on noin 450-530 euroa eli 52-61 pro-
senttia verrattuna koko maan kuntien keskiméiriiseen lainaméaédradn, mikéli avustuksen saa-
misen todenndkdisyys on yksi verrattuna todenndkdisyyteen nolla. Suomessa sosiaalinen vuo-
rovaikutus ei ndyttiisi olevan niin suuri kuin Ruotsissa, silld naapureiden kokemukset kasvat-
tavat kunnan lainan méardd 30-50 euroa per asukas eli noin 3-6 prosenttia. Ruotsissa koko-
naisvaikutus lainan médrdin on 42-77 prosenttia, josta naapureiden vaikutus on 35-67 pro-

senttia.
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My®os naiivien odotusten mallit osoittavat kunnan omien kokemusten ja naapureiden saamien
avustusten liittyvin merkitsevisti velan kasvamiseen Suomessa ja Ruotsissa. Omien koke-
musten vaikutus on Suomessa noin 120 euroa asukasta kohti ja naapureiden saamien avustus-
ten vaikutus 90 euroa asukasta kohden, vastaavasti Ruotsissa omien kokemusten vaikutus on
30 euroa per asukas ja naapureiden saamien avustusten vaikutus on 50-140 euroa per asukas.
Suomessa velka kasvaa tilloin yhteensd noin 24 prosentilla kuntien keskimédérédiseen velkaan
nidhden. Rationaalisten odotusten mallien estimaatit ovat noin nelinkertaiset verrattuna naiivi-
en odotusten mallien estimaatteihin. Télloin lopulliset kertoimet todennikoisesti olisivat vel-
kayhtdlon sekd IV-menetelmin tuottamien velkaestimaattien vililtd. Mallien estimointien
perusteella néyttéisi siltd, ettd harkinnanvaraisten rahoitusavustusten mahdollisuus voi lisété

kuntien velkaantumista.

Kunnan avustusodotusten vaikutuksen suuruus voi viitata erittdin suureen bailout-ongelmaan,
mutta osa vaikutuksista voi seurata kuntien heikosta taloudesta ja rahoitusrakenteen epitasa-
painosta, joita tilapdinen avustus ei korjaa. Nayttdisi kuitenkin siltd, ettd kunnat saattavat toi-
mia tuhlaavaisesti joidenkin resurssien suhteen, jos ne olettavat valtion auttavan niitd talou-
dellisissa vaikeuksissa. Euromiiréisten tai prosentuaalisten vaikutusten suhteen tulee olla
varovainen mallien selitysasteiden jdddessd kohtalaisiksi. Néin ollen estimaateista ei voida
tehdd yksioikoisia pddtelmid, mutta ne ovat suuntaa antavia. Verrattuna Ruotsiin ongelma

ndyttdisi olevan samansuuruinen.

Lisdksi tarkasteltiin, kuinka saadut avustukset vaikuttavat avustusten hakemiseen. Saadut har-
kinnanvaraiset rahoitusavustukset ndyttdisivit vaikuttavan kuntien kdyttdytymiseen, silld omi-
en ja naapureiden kokemusten vaikutus on merkitsevd ja molempien yksittdinen vaikutus
kummassakin mallissa kasvattaa todenndkoisyyttd hakea avustusta kuluvalla periodilla noin

viidenneksella.

Tutkimuksen havaintojen perusteella vaikuttaisi siis siltd, ettd valtion ja kuntien fiskaalisten
suhteiden tasapainoa ja jirjestelyité tulisi tarkastella huomioiden kuntien mahdollinen heikko
budjettirajoite, silld Suomen kunnat nayttdisivit kohtaavan pehmeén tai vihintdinkin heiken-

tyneen budjettirajoitteen.
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LIITE 1 Supistetun muodon estimaatit koko Suomen aineistolla, kiinteiden vaikutusten malli.

Selitettava muuttuja 1-vaiheen IV-estimointi: saadut Velkayhtilo: velka/asukas
avustukset
Selittivit muuttujat Malli I Malli 1T Malli I Malli 1T
Vakio 0,433 -2,412 532,2 1011,4
(13,37) (-1,16) (22,02) (0,64)
Kunnan kokemukset -0,141 -0,150 94,12 85,25
avustusten saamisesta (¢-1) (5,23) (5,50) (5,47) (4,98)
Seutukuntanaapureiden 0,045 0,011 79,99 47,03
kokemukset avustusten (0,98) (0,24) (2,49) (1,49)

saamisesta (¢-7)
Kunnan omat

kontrollimuuttujat
Tulot euroa/asukas - -2,19¢-05 - -0,093
(0,48) 2,47)
Alle 15-vuotiaiden osuus - 0,026 - -29,94
(0,95) (1,12)
Y1i 65-vuotiaiden osuus - 0,033 - 14,44
(1,18) (0,79)
Viesto - 2,09¢-05 - 0,030
(1,14) (1,42)
Viestotiheys - 0,004 - -2,429
(1,22) (0,52)
Tyottomyysaste - 1,14 - 699,2
(1,12) (0,94)
Naapurikuntien
kontrollimuuttujat
Tulot euroa/asukas - 7,71e-05 - 0,109
(1,09) (2,59)
Alle 15-vuotiaiden osuus - -7,748 - -11191,6
(1,21) (2,21)
Yli 65-vuotiaiden osuus - 8,506 - 4265,4
(1,57) (1,03)
Viesto - 5,59e-05 - 0,099
(0,55) (1,37)
Viestotiheys - -0,002 - -15,08
(0,07) (0,82)
Tyottomyysaste - 2,115 - 736.,4
(1,40) (0,74)
Aikavaikutus Kylla Kylla Kylla Kylla
Mallin selitysaste R? 0,02 0,01 0,08 0,01
Instrumenttien relevanssius 13,72 15,18 18,33 13,58
F-arvo, suluissa p-arvo (<,001) (<,001) (<,001) (<,001)
Hausman-testi (prob>chi2) 0,0000 0,0000 0,0000 0,0000
Havaintojen lkm 2080 2080 2080 2080

Suluissa robustien keskivirheiden perusteella lasketut t-arvojen itseisarvot.
Lihavoidut merkitsevid 5 prosentin tasolla.

Osa kontrollimuuttujien estimaateista ilmoitetaan eksponenttimuodossa niiden hyvin pienien arvojen

vuoksi (esim. Tulot euroa/asukas: -2,19¢-05 = -0,000022).






