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perustuva malli ei ole ongelmaton, on sen etuna myds yksinkertaisuus ja muuttoliikkeen helppo mittaa-
minen. Myds nettomuuttoon perustuvassa mallissa kuntia tulee verrata vain vertailukelpoisiin kuntiin,
jotta kilpailu olisi reilua ja siten myds mahdollisimman kannustavaa.

Selvityksemme ei ole tarkoitettu suosittelemaan mitdan yksittéista kannustinmallia sovellettavaksi
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According to Government's outlines, cost savings of approximately one billion euros are targeted to be
achieved from the duties and obligations of municipalities. One way to achieve savings could be an
incentive scheme of municipal finances. This report analyses from the viewpoint of economics the risks
associated with these types of incentive schemes and the properties of a functional incentive scheme.

A key message is that it is difficult to compare the performance of municipalities based on production of
public services, since not all differences in terms of quality, needs and costs can be easily identified.
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1 JOHDANTO

1.1 Hankkeen tausta

Tama raportti on Valtionneuvoston kanslian selvitys- ja tutkimustoiminnan puitteissa to-
teutetun "Kuntien kdyttdtalouden menojen kannustinjédrjestelm&’-hankkeen loppuraport-
ti. Tutkimuksen tavoitteena on tuottaa taloustieteelliseen tutkimukseen perustuvaa tietoa
kuntien kayttétalouden menojen kannustinjarjestelmasta, jossa tavoitteena on tehostaa
kuntatalouden toimintaa, saastaa kuntien kustannuksia ja vauhdittaa kuntien rakenne-
muutosta. Tutkimus tuottaa tietoa kuntien menojen kannustinjarjestelman kehittamisen
pohjaksi, tarkastellen erityisesti niitd haasteita mita tallaisen kannustinjarjestelmén ra-
kentamiseen voi liittya. Tutkimuksessa tarkastellaan kuntien rahoitusta ja siihen liittyvia
kannustinongelmia kokonaisuutena. Hanke tarkastelee vaihtoehtoisia kannustinmalleja,
sitd onko Suomessa mahdollista kehittdd mielekas kannustinjarjestelma, kuntien suori-
tuskyvyn mittaamisen haasteita, seka erilaisia tapoja mitata kuntien suoriutumista vertai-
lukelpoista tietoa kayttaen. Raportti koostuu yhdeksasta luvusta. Tassa johdantoluvus-
sa kasittelemme lyhyesti kayttdétalouden kannustinmallin suhdetta julkisen sektorin rahoi-
tusjarjestelmaan, erityisesti kuntien valtionosuusjarjestelmaan, seka kuntien valisten te-
hokkuuserojen mahdollisia syita ja sita miksi kuntien eroja suorituskyvyssa on ylipaataan
mielekasta tarkastella.

Luvussa 2 kasittelemme lukuisia teemoja, jotka liittyvat yleisesti suorituskyvyn mittaami-
seen julkisella sektorilla. Luvussa 2.1 tarkastelemme sita, millaisia eroja suorituskyvyn
mittaamisessa julkisen ja yksityisen sektorin valilla on. Luku 2.2 taas kasittelee sita, kuin-
ka tavoitteet tehokkaasta toiminnasta voivat olla haastavaa sovittaa yhteen palveluiden
laadun ja tasapuolisuuden tavoitteiden kanssa. Luvussa 2.3 keskustelemme kahdesta
vaihtoehtoisesta tavasta lahestya kuntien valista vertailua. Tama keskustelu osin pohjus-
taa luvuissa 4 ja 5 kaytavaa tarkastelua. Luku 2.4 ottaa lyhyesti kantaa siihen, tulisiko
kuntien suorituskykya tarkastella kunnan koko talouden nakdkulmasta vai vain tiettyihin
palvelusektoreihin keskittyen. Tama keskustelu liittyy 1aheisesti raportin eradseen kes-
keiseen teemaan siita, millaisin muuttujiin kuntien suoriutumista tulisi mitata. Alaluvussa
2.5 kasittelemme yleisemmin suorituskyvyn mittaamiseen liittyvia ei-toivottuja kannustin-
vaikutuksia. Tassa yhteydessa kasittelemme myds muutamia naista vinoutuneista kan-
nustimista yksinkertaisen kannustinmalliesimerkin valossa. Luvussa 2.6 kasittelemme
kuinka kannustinjarjestelman nakokulmasta epatarkoituksenmukainen kuntien suoritus-
tason heilahtelu ajassa voi vaikuttaa jarjestelman toimintamekanismeihin. Luku 3 keskit-
tyy késittelemaan joitakin esimerkkeja kansainvalisesti sovelletuista paikallisjulkistalou-
den kannustin- ja ohjausjarjestelmista. Alaluvuissa kéasittelemme Englannin, Norjan ja
Italian tapaukset.

Luvussa 4 kasittelemme kuntien valiseen kilpailuun asukkaista perustuvaa teoriaa kun-
tien kannustamiseksi tehokkaaseen toimintaan. Perusajatus esitetyssa mallissa on, etta
muuttovoittoset kunnat tulkitaan suorituneen palvelutuotannostaan paremmin, kun taas
huonommin suoriutuvat kunnat kokevat muuttotappioita. Siten tAma kannustinjarjestelma
toimii jo olemassa olevien tehokkuuteen kannustavien mekanismien puitteissa kun asuk-
kaat voivat muutto- tai adnestyspaatoksillaan vaikuttaa kuntapaattajien kannustimiin toi-
mia tehokkaasti. Luvussa 5 esitellddn vaihtoehtoinen tapa tarkastella kuntien tehokkuut-
ta ja niiden valisia suorituskykyeroja. Tassa luvussa kasitelldadn tuottavuus- ja tehok-
kuusanalyysin menetelmid, joilla pyritdan aineistoista estimoimaan niin sanottu parhaiden



kaytantdjen tehokkuusrintama, johon kunkin kunnan havaittua toimintaa voidaan verrata.
Nailld menetelmilla kunnille voidaan estimoida tehokkuusmitta, jonka pohjalta kannusti-
met tehokkuusparannuksiin on mahdollista asettaa. Luvun 5 alaluvuissa kasittelemme
tehokkuus- ja tuottavuusmittauksen haasteita niin muuttujavalinnan, olosuhdetekijéiden
huomioimisen, kuin kdytannén soveltamisen ndkékulmasta. Luvussa 6 syvennamme muut-
tujavalintaan liittyvaa keskustelua ja tarkastelemme muutamia vaihtoehtoisia indikaatto-
reita kuntien suorituskyvyn tarkasteluun. Luku 7 keskittyy tarkastelemaan sita kuinka kun-
nat tulisi jakaa vertailukelpoisiin ryhmiin, joiden sisalla suorituskyvyn vertailu olisi mie-
lekasta tehda. Lopuksi luku 8 esittdd yhteenvedon raporttimme keskeisista havainnois-
ta ja johtopaatokset siitd kuinka raportissa esitettyja havaintoja tulisi tulkita kdytannén
paatéksenteon ndkdkulmasta. Raportin 1ahde- ja taustamateriaali on listattu luvussa 9.

1.2 Kannustinmallin suhde Suomen valtionosuusjarjestelmaan

Mahdollisen kuntien kayttétalouden kannustinjarjestelman tarkastelua on mahdotonta teh-
da ilman, etta tarkastelisimme myds sen suhdetta kuntien valtionosuusjarjestelmaan.
Kayttotalouden kannustinjarjestelma olisi toteutuessaan osa kuntien mikro-ohjausta, jolla
valtio pyrkii ohjaamaan yksittaisten kuntien taloudenpitoa. Kaytannéssa kannustinjarjes-
telman toteuttaminen osaksi valtionosuusjarjestelmaa on kuitenkin haastavaa. Esimer-
kiksi Valtiontalouden tarkastusvirasto tuoreessa tarkastuskertomuksessaan toteaa, etta
kannustinjarjestelman mukanaan tuomat tavoitteet eivat valttamatta ole yhdenmukaiset
valtionosuusjarjestelman muiden tavoitteiden kanssa (VTV, 2018). Lisdksi on mahdollista,
ettd kannustimet eivat kohdennu tasapuolisesti kaikkiin kuntiin. Tama on VTV:n mukaan
ongelma jo nykyisessakin valtionosuusjarjestelmassa. VTV:n arvion mukaan, kannustin-
malli osana valtionosuusjarjestelmaa voisi heikentaa jarjestelman selkeytta ja tavoitteita.
Toisaalta tulee muistaa, etta erilaisiin julkisen talouden ohjaustoimiin sisaltyy lahes aina
vastakkaisia tavoitteita.

Yleisesti valtionosuusjarjestelmalla voidaan nahda olevan jonkinlaiseen tasapuolisuuteen
tahtaava tavoite silla valtionosuuksilla pyritddn tasamaan alueiden erilaisia edellytyksia
tuottaa riittavat julkiset palvelut (ks. esim. Saarimaa ym., 2015; ks. my6s luku 2.2 t3ssa ra-
portissa). Kannustinmallin keskeinen idea kuitenkin poikkeaa tasta valtionosuusjarjestel-
man yleisajatuksesta resurssien tasaamisesta. Kuntien suoritustasoon perustuva kan-
nustinmalli voisi periaatteessa jopa lisata kuntien valisia eroja, kun rahaa ohjataan alueil-
le niiden tuottavuuden perusteella tarve- tai aluetekijoiden sijaan. Siten puhtaasti kustan-
nusten minimointiin keskittyva kannustinmalli painottaisi tehokkuusnakékulmaa tasapuo-
lisuuden kustannuksella. Toisaalta tdma voi olla perusteltu tasapainotus nykyiseen val-
tionosuusjarjestelman rakenteeseen. Esimerkiksi Saarimaa ym. (2015) selvityksessaan
toteavat, etta nykyisen valtionosuusjarjestelman alueperustaiset erat kannustavat inmisia
sijoittumaan alhaisemman tuottavuuden alueille. Heidan selvityksensa paaviesti onkin,
ettd tasauksen tulisi kohdistua yksildihin, ei alueisiin. Samanlaisia yksiloita tulisi kohdel-
la samoin asuinkunnasta riippumatta. Esimerkiksi Pursiainen (2014) toteaa kustannus-
hy6ty —analyysia kéasittelevassa artikkelissaan, ettd mikaan alue tai kunta sindnsa ei
voi kokea hy6tya tai hyvinvointia vaan vain alueella asuvat yksilét kokevat hyétya (tai
kustannuksia). Siten kannustinmallissa tulisi pyrkia tarkastelemaan sita kuinka (kustan-
nus)tehokkaasti kansalaisten preferenssien mukaisia palveluita pystytdan tuottamaan.
Haasteena luonnollisesti on, ettd tallainen kannustinmalli vaatisi kansalaisten preferens-
sien tuntemista, mika on kaytanndssa saatavilla olevien tietoaineistojen pohjalta mahdo-
tonta. Esimerkiksi VTV (2018) on selvityksessaan todennut, ettd kannustinjarjestelman
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tyyppiset ratkaisut vaativat pohjakseen hyvan tietoaineiston. Siten tassa raportissa tul-
laan kasittelemaan myds sellaista vaihtoehtoa kannustinmalliksi, jossa kansalaisten pre-
ferenssien tunteminen ei ole taysin valttamatonta.

1.3 Tehottomuus ja tehokkuuteen kannustaminen julkisella sektorilla

Jotta kuntien valisen tehokkuuden tai suorituskyvyn mittaaminen olisi mielekasta, on
luonnollisesti oletettava, ettd kuntien valilla on jonkinlaisia tehokkuuseroja siind kuinka
ne kunnallisia palveluita tuottavat. Tama oletus ei ole itsestdan selva taloustieteellisesta
nakdkannasta katsottuna, silla esimerkiksi perinteinen taloustieteessa estimoitava tuo-
tantofunktio olettaa, ettd poikkeamat tasta optimaalisesta tuotannontasosta johtuvat ai-
noastaan satunnaisesta tilastollisesta virhetermista. Jos nama poikkeamat halutaan tul-
kita tehottomuudeksi, tulee meidan tehda jonkinlaisia oletuksia kuntien kayttaytymisesta
ja mahdollisista tehottomuuden syista. Tassa luvussa kasittelemme lyhyesti niita talous-
tieteellisia perusteita sille miksi julkisella sektorilla ja kuntien taloudenpidossa tehotto-
muutta voidaan havaita. Luvun tarkoituksena on pohjustaa raporttimme varsinaista tee-
maa eli sita kuinka naita tehokkuuseroja tulisi mitata ja kuinka kuntia voitaisiin kannustaa
tehokkaampaan toimintaan.

Tehottomuutta julkisella sektorilla on perinteisesti analysoitu padédmies-agentti —kehikossa,
jossa agentin (kunta) toimia ei pystyta paamiehen (valtio) toimesta taydellisesti monito-
roimaan. Dixit (2002) huomauttaa, etta julkisen sektorin usein varsin hierarkinen rakenne
ja mahdollisesti monet paamiehet, joille agentit vastaavat toimistaan, aiheuttavat moni-
torointiongelmia. Esimerkiksi kuntien (ts. kuntapaattajien) paamiehia ovat valtio ja kun-
talaiset. Tassa kehikossa julkisen sektorin toimijat on usein nahty joko Leviathan-teorian
mukaisina budjetin maksimoijina tai toimijoina, joilla voi olla itsekkaita kansalaisten pre-
ferensseista poikkeavia tavoitteita, kuten poliittiset tavoitteet, jotka eivat edista tehokasta
palvelutuotantoa. Julkisen sektorin tavoitteet voivat myds poiketa puhtaista tehokkuusta-
voitteista (ks. luvut 2.2). Palveluiden tuotannossa on esimerkiksi otettava usein huomioon
palveluiden tasapuolinen saatavuus, joka voi olla ristiriidassa kustannustehokkuustavoit-
teen kanssa. Julkisen sektorin tuottamat palvelut ovat usein myds tyévoimavaltaisia pal-
veluita, joissa merkittavat tehokkuusparannukset ovat Baumolin tauti —hypoteesin mu-
kaisesti vaikeasti saavutettavissa. Julkinen sektori ei usein mydskaan altistu merkittavan
markkinakilpailun tuottamalle paineelle toimia tehokkaasti. Monissa yhteyksissa on esi-
merkiksi argumentoitu, etta julkiset toimijat eivat toimi markkinaehtoisesti pehmean bud-
jettirajoitteen vuoksi, koska valtiovalta viime kadessa pelastaa taloudellisiin ongelmiin jou-
tuneen julkisen toimijan (ks. esim. Brekke ym., 2015, pehmeasta budjettirajoitteesta ter-
veydenhuollossa; esim. Wildasin, 1997 paikallisjulkistaloudessa). Tdma huoli on nostettu
esiin muun muassa my0s meneillaan olevan sosiaali- ja terveydenhuoltouudistuksen yh-
teydessa (ks. esim. Kortelainen, ym., 2016).

Edella esitetyn perusteella on siis moninaisia syita miksi on perusteltua olettaa, etta kun-
nat eivat valttamatta toimi tehokkaimmalla mahdollisella tavalla palveluita tuottaessaan.
Kaytannon paatoksenteon nakokulmasta ei luonnollisesti ole riittdvaa, ettd tunnustamme
tehokkuuserojen mahdollisuuden vaan meidan olisi myds pystyttava todentamaan naita
eroja jollakin tavoin. Taman raportin paasisaltd keskittyykin tarkastelemaan vaihtoehtoi-
sia tapoja todentaa naita eroja ja sitd kuinka kuntia voitaisiin kannustaa tehokkaampaan
toimintaan. Paadhuomio Kiinnitetaan erityisesti niihin haasteisiin, joita tehokkuusvertailuis-
sa ja tehokkuuskannustimissa on tutkimuskirjallisuudessa todettu olevan.
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2 JULKISEN SEKTORIN SUORITUSKYKY JA TEHOKKUUS

Edella kasittelimme lyhyesti mahdollisia syita miksi julkisella sektorin palvelutuotannossa
voidaan havaita tehottomuutta. Tassa luvussa siirrymme tarkastelemaan lahemmin sita
mita julkisen sektorin suorituskyvyn mittaamisella tarkoitetaan. On tarkeaa selventaa mita
ollaan mittaamassa kun mitataan julkisen sektorin suorituskykya tai tehokkuutta. Otam-
me kasittelyn lahtdkohdaksi mahdolliset erot suorituskyvyn mittaamisessa yksityisella ja
julkisella sektorilla. Taman jalkeen kasittelemme sita miten palveluiden tasapuolisuus vai-
kuttaa tehokkuustarkasteluihin ja kuinka se mahdollisesti voidaan huomioida tehokkuut-
ta ja/tai suorituskykya mitattaessa. Pohdimme tassa luvussa lyhyesti myos sita kuinka
kuntien valinen kilpailu on yleisemmin tulkittu julkistaloustieteellisessa kirjallisuudessa
mekanismina, joka ohjaa kuntia tehokkaampaan toimintaan. Lisaksi pohdimme tulisiko
kuntatalouden tehokkuutta tarkastella palvelusektorikohtaisesti vai kokonaistaloudellises-
ta nakokulmasta. Lopuksi tuomme esiin suorituskyvyn mittaamiseen liittyvia negatiivisia
kannustinvaikutuksia sekd kuntien toiminnan seuraamiseen kaytettaviin mittareihin liit-
tyvaa volatiliteettia.

2.1 Suorituskyvyn mittaus: yksityinen vs. julkinen sektori

Tehokkuus- ja tuottavuuskirjallisuudessa on perinteisesti tehty ero yksityisen ja julkisen
sektorin suorituskyvyn tarkastelun valilla. Vaikka tutkimuskirjallisuudessa kehitetyt tilas-
tolliset ja ekonometriset tehokkuudenmittausmenetelmat ovat sovellettavissa molemmilla
sektoreilla, liittyy julkisen sektorin tuottavuuden- ja tehokkuuden mittaamiseen huomat-
tavasti suurempi joukko haasteita. Yksityiselld sektorilla panokset, tuotokset ja naiden
valinen tuotantoprosessi ovat yleensa merkittavasti suoraviivaisempia tunnistaa kuin jul-
kisella sektorilla, jossa erityisesti tuotosta ja sen laatua on usein vaikea todentaa. Julki-
nen sektori tuottaa usein palveluita, joiden suoraviivainen mittaaminen ei ole mahdollista.
Siksi julkisen sektorin tuottavuuden mittaamisessa joudutaankin usein tyytymaan helposti
mitattaviin (vali)tuotoksiin (output; intermediate output) koska palveluiden laatua ja vai-
kuttavuutta (lopputulemat; outcome) on monessa tapauksessa huomattavasti haasteelli-
sempaa tasmallisesti mitata. Esimerkiksi perusopetustoimessa pystymme varsin helposti
mittaamaan oppilasmaaria, jotka voidaan mieltda tuotokseksi. On kuitenkin selvaa, etta
koulutusta tulisi tarkastella sen laadun ja vaikuttavuuden perusteella, eli onko saavutet-
tu hyvia oppimistuloksia ja onnistuttu antamaan oppilaille riittavat taidot. Tata on kuiten-
kin huomattavasti hankalampi mitata sellaisin mittarein, jotka olisivat saatavilla helposti
ja kuvaisivat naita taitoja riittavan tarkasti. Peruskouluissa annettaviin arvosanoihin voi
esimerkiksi siséltya koulujen vaihtelevista arviointikaytanteista johtuvaa merkittavaa mit-
tavirhettd. Yksityisella sektorilla sen sijaan on yleensa kaytettavissd markkinoiden tuot-
tamaa laatuinformaatiota (kdytanndssa hinnat), jolla laatu voidaan todentaa. Koska julki-
sen sektorin palvelut eivat useinkaan ole markkinakilpailun piirissa, ei laatuinformaatiota
useinkaan synny vastaavalla tavalla.

Yleisemmin suorituskyvyn mittaaminen voidaan jaotella alla olevan kaavion mukaisesti
(Kuva 5, ks. Kalb, 2010, s. 3). Kaavion avulla voidaan havainnollistaa eroja yksityisen ja
julkisen sektorin tuottavuus- ja tehokkuusmittauksen valilla. Siina missa yksityisella sek-
torilla on usein riittavaa, ettd suorituskykya arvioidaan pelkastaan teknisen/taloudellisen
tehokkuuden ja tuottavuuden nakdkulmasta, on julkisella sektorilla otettava huomioon
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Kuva 1: Suorituskyvyn mittaamisen jaottelu (Kalb, 2010)

monia palveluiden vaikuttavuuden kannalta olennaisia tekij6ita, kuten palveluiden laatu,
saatavuus ja tasapuolisuus. Julkisen sektorin tavoitteet ovat siten paasaantdisesti mo-
nitahoisemmat kuin yksityisella sektorilla, jossa tavoitteet usein voidaan tiivistaa yksin-
kertaisiin teknis-taloudellisiin tavoitteisiin (ks. esim. Lovell, 2002). Koska kaikkien julkisen
sektorin tavoitteiden sisallyttdminen suoritusarviointiin on erittdin haastavaa, on esitet-
ty ettd suorituskykya tulisi mitata varsin kapeasti vain tuotannollis-taloudellisen tehok-
kuuden nakokulmasta myos julkisella sektorilla (Pestieau, 2009). Kuntien kayttdtalouden
kannustinjarjestelmaa ei kuitenkaan voida perustaa puhtaasti vain kustannusten mini-
mointiin kannustaviin tavoitteisiin, vaan myés tarve-, olosuhde- ja laatutekijat on pyrittava
ottamaan huomioon. Usein tama kaytanndssa tarkoittaa, etta kuntien kustannukset py-
ritdan tekemaan mahdollisimman vertailukelpoisiksi keskenaan. Kunnallisten palveluiden
tuotantokustannuksia maarittavat myés lukuisat sellaiset tarve- ja olosuhdetekijat, jotka
eivat liity tehottomuuteen (ks. luku 5.2). Kustannustehokkuuteen kannustavassa kannus-
tinmallissa ei ole tarkoituksenmukaista “rankaista” kuntia tallaisista tarvetekijoista synty-
vista kustannuksista, vaan ainoastaan aidosta tehottomuudesta johtuvista kustannuksis-
ta. On myds muistettava, etta jos emme ota huomioon riittdvissa maarin palveluiden laa-
tua, on mahdollista, ettéd kannustinjarjestelma palkitsisi kuntia, jossa palveluita tuotetaan
pienin kustannuksin laadusta saastamalla.

2.2 Tehokkuus ja tasapuolisuus tavoitteina

Edella toimme jo esiin, etta julkisella sektorilla on usein moninaisia tavoitteita, joista osa
voi olla myds ristiriidassa keskendan. Julkisten palveluiden kohdalla keskeisin kysymys
liittyy palveluiden tehokkuuden ja tasapuolisuuden valiseen ristiritaan. Kuten jo toimme
esiin, julkinen sektori ei voi ainoastaan pyrkia tuottamaan palveluita mahdollisimman te-
hokkaasti, vaan silla on velvoite ottaa huomioon myds muita yhteiskunnallisia tavoitteita.
Jos kannustinmalli korostaa liiaksi kustannustehokkuutta, silla voi olla negatiivisia vai-
kutuksia palveluiden tasapuoliseen tarjontaan ja laatuun. Kuten luvussa 1.2 totesimme,
naiden mahdollisesti ristiriitaisten tavoitteiden tarkastelu on erittain tarkeaa, silla kannus-
tinmallilla on osin muusta valtionosuusjarjestelméasta poikkeavia tavoitteita.



Taloustieteessa on laaja kirjallisuus, joka tarkastelee tehokkuuden (efficiency) ja tasapuo-
lisuuden (equity) valistd kompromissia (trade-off). Kun tastd kompromissista annetaan
suosituksia, ei kuitenkaan voida valttya tekemasta arvovalintoja naiden kahden tavoitteen
valilla. Nama arvovalinnat kuuluvat lahtdkohtaisesti paatdksentekijéiden (poliitikot) vas-
tuulle, joten tassa raportissa ei esiteta suosituksia siitd millainen tasapuolisuuden ja te-
hokkuuden valinen kompromissi tulisi valita. Yleisemmin normatiivisessa taloustieteessa
politikkasuositusten toivottavuuden arviointia lahestytdan usein ns. Pareto-parannusten
kautta. Pareto-parannus on tilanne, jossa politiikkatoimella voidaan parantaa ainakin yh-
den ihmisen hyvinvointia heikentamatta kenenkaan muun hyvinvointia. Tallaisessa tilan-
teessa usein nahdaan, etta politiikkatoimi olisi perusteltua toteuttaa. Toki kaytanndssa
Pareto-parannuksen kaltaisia tilanteita on vaikea 16ytda. Rajallisten resurssien ja he-
terogeenisten preferenssien maailmassa resurssien allokointi palveluun A on yleensa
pois niiltd, jotka suosivat sen sijaan palvelua B. Hiukan realistisempi I&ahtOkohta olisi-
kin arvioida toimenpiteitd niin sanotun kompensaatio-periaatteen valossa. Jos politiik-
katoimenpiteesta hydtyvat voisivat kompensoida tappiot toimenpiteesta kérsiville, voitai-
siin politiikkatoimenpide toteuttaa. Tama toki vaatii, ettd tunnistamme molemmat osapuo-
let sekd heidan hydtyjenséa tai haittojensa suuruudet, mika taas kdytdnnbéssa on mah-
dotonta. Liséksi on muistettava, ettd Pareto-tehokkuus ei milladn tavoin ota kantaa tu-
lonjaollisiin kysymyksiin. Parannus, jolla parannamme erittin hyvaosaisten asemaa hei-
kentamattéd huono-osaisten asemaa, ei oikeudenmukaisuuden ja tasapuolisuuden valos-
sa valttamatta nayttaydy toivottavana toimenpiteena. Siten usein nahdaankin, etta jul-
kisten palvelujen tehokkaasta tasosta tai tuotannosta voidaan mielekkaasti keskustella
vasta sitten, kun meilla on jonkinlainen nakemys toivottavasta tulonjaon tai yleisemmin
tasapuolisuuden tasosta. Toisin sanoen tehokkuus on mielekas tavoite vain annetulla
tasapuolisuuden tasolla. Le Grand (1990) on vienyt ajatuksen askeleen pidemmalle ja
argumentoinut, ettd tehokkuutta ei tulisi pitdd tavoitteena ylipaataan, vaan ainoastaan
keinona saavuttaa varsinaisia primaaritavoitteita kuten tasapuolisuus ja yksilénvapaus.

Vaikka paasisimme mielekkdaseen arvovalintaan tehokkuuden ja tasapuolisuuden valilla
seka naiden tavoitteiden toivottavasta tasosta, olisi myés maariteltdva millaista tehok-
kuutta ja tasapuolisuutta haluamme tavoitella. Taman raportin luvussa 5 kasittelemme
tehokkuutta tuotantotaloudellisessa mielessa (tekninen- tai kustannustehokkuus), mut-
ta on hyva keskustella myos erilaisista tasapuolisuuden maaritelmista. Muun muassa
Savas (1978) on jaotellut tasapuolisuuden julkisten palveluiden yhteydessa neljaan eri
maaritelmaan: tasavertaiset maksut, tasavertaiset tuotokset, tasavertaiset tuotantopa-
nokset ja tasavertainen tarpeiden tyydyttdminen. Tasavertaisilla maksuilla tarkoitetaan
periaatetta, jossa julkisesta palvelusta aiheutuvat kustannukset jaetaan tasapuolisella ta-
valla, esimerkiksi sama maksu kaikille, maksu kaytdn mukaan tai maksukykyyn perustu-
va maksu. Tasavertaisilla tuotoksilla taas tarkoitetaan, etta julkisten palvelujen tuotokset
jaetaan kaikille tasan. Esimerkiksi koulujarjestelman tavoitteena voisi olla, ettd maassa ei
olisi lainkaan koulutuseroja. Talléin tietyille alueille voitaisiin joutua panostamaan huomat-
tavasti toisia alueita enemman. Kolmas Savasin esittelema tasapuolisuuden periaate, ta-
savertaiset tuotantopanokset, tasaa julkisiin palveluihin kaytettavat panokset tasan, mut-
ta tuotokset saattavat erota alueellisesti hyvinkin paljon. Neljas tasapuolisuuden periaa-
te, tasavertainen tarpeiden tyydyttaminen, perustuu ihmisten subjektiivisen kokemuksen
tasapuolisuuteen. Taman periaatteen mukaan julkisia palveluja voidaan tarjota esimer-
kiksi kysynnan mukaan. Tama periaate voisi kuitenkin helposti johtaa hillitsemattémaan
kysynnan ja julkisten menojen kasvuun.



2.3 Tehokkuusanalyysi, mittatikkukilpailu ja paikallisjulkistalous

Taman raportin puitteissa kuntien keskinainen vertailu ja kilpailu voidaan ymmartaa kah-
della vaihtoehtoisella tavalla. Ensinndkin se voidaan ymmartaa kuntien tehokkuusero-
jen tarkasteluna siten, ettd kuntia verrataan toisiin vertailukelpoisiin yksikéihin Shleiferin
(1985) mittatikkukilpailu (yardstick competition) ajatuksen hengessa. Esimerkiksi luonnol-
lisilla monopoleilla, kuten sahkénjakeluverkot, ei ole markkinoiden mukaan tuomaa kus-
tannustehokkuuspainetta. Talldin mittatikkuregulaation avulla sdanneltavan yksikon te-
hostamiskannustimet riippuvat muiden yksikdéiden toiminnasta (ks. esim. Agrell & Boge-
toft, 2013). Usein naissa regulaatiomalleissa toisiin yksikkdihin vertaamista perustellaan
silla, etta regulaattorilla ei valttamatta ole taydellista informaatiota yksittaisten yksikdiden
toiminnasta. Tall6in voi olla mielekasta "rakentaa” verrokki muista yksikoista. (ks. myds
Joskow, 2007). Tallaisen mittatikkuregulaation avulla pyritdan luomaan niin sanotut kvasi-
markkinat, joilla tavoitellaan kilpailullisten markkinoiden (tehokkuus)hyotyja. Naista regu-
laatiomalleista puhuttaessa tehokkuuskirjallisuudessa kaytetaan termin "mittatikkukilpai-
lu” yhteydessa myds termia "benchmarking”. Jalkimmaisella termilla usein viitataan nii-
hin menetelmiin, joilla mittatikut/verrokit pyritdan asettamaan. Usein ndissa malleissa on
sovellettu niin sanottuja rintamamenetelmia mittatikun konstruoimiseksi. Naissa menetel-
missa pyritadn empiirisesta aineistosta estimoimaan tehokas tuotantoteknologia, johon
havaintoyksikdiden havaittua toimintaa verrataan. Naitd menetelmia kasittelemme tdman
raportin luvussa 5.

Vaihtoehtoinen tapa tulkita mittatikkukilpailu on julkistalouden (public economics/finance)
kirjallisuudessa esitetty tulkinta kuntien valisena kilpailusta, jossa kansalaiset pohjaavat
paatdksensad aanestdd vallitsevan paikallishallinnon puolesta tai vastaan vertailemalla
oman alueensa suoriutumista suhteessa toisiin alueisiin (Besley & Case, 1995). Vaik-
ka talloinkin pohjalla on yksikdiden (kuntien) valinen vertailu, ei tassa kirjallisuudessa
ole niinkaan ollut kiinnostuksen kohteena maarittda kuntien tehostamispotentiaalia tai te-
hokkuuseroja. Kiinnostus on enemman suuntautunut tarkastelemaan sita, miten tallainen
“yardstick”-kayttaytyminen ja kuntien valiset (strategiset) interaktiot vaikuttavat esimer-
kiksi kuntien palvelumenoihin (ks. esim. Costa-Font ym., 2015). Siten termia “yardstick”
kaytetdan tassa kirjallisuudessa hyvin erilaisessa yhteydessa kuin edellisessa kappalees-
sa mainitussa tehokkuus- ja regulaatiokirjallisuudessa. Siina missa termi “yardstick” tul-
laan luvussa 5 tulkitsemaan pitkalti regulaatio- ja tehokkuuskirjallisuuden nakdékulmasta,
luvussa 4 kasiteltava kuntien valisiin muuttoliikkeisiin kytketty kannustinjarjestelma sen
sijaan edustaa julkistalouden tapaa tulkita mittatikkukilpailu. Tassa mallissa kuntatalou-
den tehostamiskannustimet syntyvat referenssiteknologiaan vertaamisen sijaan kansa-
laisten muuttopaatosten uhasta kansalaisten verratessa kuntia keskenaan tarjolla ole-
vien kunnallisverotuksen ja palvelutason yhdistelmien kautta. Jos kuntalaiset eivat ole
tyytyvaisia tarjottuun vero-palvelukokonaisuuteen suhteessa siihen mita jokin toinen kun-
ta tarjoaa, kuntalaisilla on aina mahdollisuus muuttaa, eli aanestaa jaloillaan, paremman
vero-palveluyhdistelman tarjoavaan kuntaan.

Ylla esitetyt kaksi vaihtoehtoista tulkintaa kuntien valiselle vertailulle ja kilpailulle on siis
syyta pitda mielessa luettaessa raportin lukuja 4 ja 5, jotka edustavat pohjaoletuksiltaan
erilaista lahestymistapaa kannustinmallin rakentamiseksi. Luvussa 4 kasiteltdva kuntien
nettomuuttoliikkeisiin perustuva malli kdytdnndssa jattaa kuntien onnistumisen arvioimi-
sen kansalaisten paatettavaksi, positiivisen muuttoliikkeen indikoidessa kyseisen kunnan
hyvaa suoritustasoa. Luvussa 5 kasiteltdva tehokkuusmittaukseen pohjautuva vertailu



sen sijaan perustuu kuntien tehokkaan tuotantoteknologian estimointiin (esim. valtion ta-
holta) ja tiettyihin oletuksiin kuntien eli kdytanndssa kuntalaisten preferensseihin toivotta-
vista palveluista. Lahestymistavat asettavat myés huomattavan erilaiset tietotarpeet mah-
dolliselle kannustinmallille. Muuttoliikemallissa tietotarpeet ovat teoriassa huomattavasti
vahaisemmat, kun taas tehokkuusrintamamallissa on tarpeen tehda huolellista muuttu-
javalintaa, jotta tehokkuusrintama maaritellaan riittavalla tarkkuudella. Toki molemmissa
lahestymistavoissa on tarpeen huomioida erindiset olosuhde- ja tarvetekijat, esimerkiksi
kuntien vaestdn koon- ja rakenteen eroavaisuudet, jotka tuovat omat tietotarpeensa.

2.4 Kuntatalous; kokonaistaloudellinen vai sektorikohtainen tarkastelu?

Kuten olemme todenneet, julkisen sektorin tavoitteet ovat usein moninaisemmat kuin
ainoastaan taloudelliset tavoitteet. Vaikka tarkastelu rajattaisiinkin vain taloudellisiin ta-
voitteisiin, tulisi silti paattaa tarkastellaanko julkisen sektorin (kuntien) tehokkuutta koko-
naistaloudellisesta ndkdkulmasta vai palvelusektorikohtaisesti. Kuten Kalb (2010) tote-
aa, suurin osa julkisten palveluiden tehokkuutta tarkastelleista tutkimuksista on keskitty-
nyt johonkin tiettyyn palvelusektoriin (ks. myés Narbon-Perpina & De Witte, 2017a). Kun
tarkastelu rajataan tiettyyn palvelusektoriin, relevantit panokset, tuotokset ja jopa lop-
putulemat — eli koko tuotantoprosessi — on usein suoraviivaisempaa tunnistaa. Kuntien
tehokkuuden tarkastelu kokonaistaloudellisesta nakdékulmasta on sen sijaan huomatta-
vasti haastavampaa, silla kuntatason tuotantoprosessin maarittdminen ei ole yksinker-
taista. Toimintaa tarkasteltaessa kokonaistaloudellisesta nakdkulmasta on huomattavasti
vaikeampi maarittdd mitka kuntien palvelut tulisi sisallyttdd mukaan tarkasteluun ja kuinka
eri palveluita tulisi painottaa. Tama haaste on hyva tiedostaa silla kuntien kayttétalouden
menojen kannustinjarjestelman pyrkimyksena on tarkastella tilannetta kokonaistaloudel-
lisesta nakékulmasta.

Yksi syy miksi tassa raportissa keskustellaan paljon muuttoliikkeeseen sidotusta teoreet-
tisesta kannustinmallista on, ettd muuttoliikkeen voidaan argumentoida kuvaavan varsin
kokonaisvaltaisesti kunnan onnistumista palvelutuotannossaan. Toki kuntien onnistumis-
ta palveluissaan voidaan mitata my6és monilla muilla enemman tiettya palvelutoimensek-
toria koskevilla mittareilla. Siten keskustelemme my6s muista kunnan toimintaa kuvaa-
vien muuttujien kayttamisesta tuotoksena. Mutta tulee muistaa, etta yksittaisenkin palve-
lusektorin sisalla joudutaan todennakdisesti tekemaan painotuksia tuotosten valilla, jos ja
kun sektorilla on useita tuotoksia. Tama painotus ei taas ole yksiselitteisesti valittavissa.
Lisaksi on muistettava, ettd vaikka relevantit muuttujat olisikin helppo maarittaa teoreetti-
sella tasolla, kdytanndn analyysia rajoittaa usein aineiston saatavuus.

2.5 Mittaaminen, kannustinongelmat ja tuloksellisuusrahoitus
2.5.1 Vaaristyneet kannustimet

Edella olemme pitkalti olettaneet, ettd suorituskyvyn mittaaminen itsessaan ei vaikuta
kuntien toimintaan tai kannustimiin. On kuitenkin jo varsin kauan tunnustettu, etta itse
mittaamisella voi olla myds merkittdvia negatiivisia vaikutuksia (ks. Ridgway, 1956, esi-
merkkind aikaisemmasta kirjallisuudesta). Tassé kappaleessa tarkastelemmekin joitakin
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suorituskyvyn mittaamiseen liittyvia yleisimpia vaaristyneita kannustinvaikutuksia. Nama
haasteet eivat sindnsa koske vain julkisen sektorin toiminnan mittaamista, mutta on nahty,
ettd ongelmat ovat usein korostuneempia juuri julkisella sektorilla esimerkiksi erindisten
informaatio-ongelmien vuoksi (ks. esim. Lovell, 2002). Alla kasiteltavat haasteet liittyvat
yleisesti kaikkeen suorituskyvyn mittaamiseen riippumatta siitd milla tavoin mittaaminen
suoritetaan.

Suorituskyvyn mittaamisen haasteita on kasitelty laajasti julkisen sektorin hallintoa (public
management) koskevassa kirjallisuudessa. 1980- ja 1990-luvuilla laajasti esiin noussut
new public management ajattelu, jossa yksityisen sektorin mittaamiskaytanteita pyrittiin
tuomaan julkiselle puolelle, nosti esiin myds suorituskyvyn mittaamisen haasteet julki-
sella sektorilla. Esimerkiksi jo Smith (1993) tuo esille lukuisia naistd haasteista, joita
mydhemmin on kirjallisuudessa runsaasti kasitelty. Kdymmekin tassa lyhyesti 1api Smit-
hin (1993) listaamia haasteita (ks. myds esimerkiksi Pidd, 2012; Hood, 2006). Listam-
me ei suinkaan ole kattava kuvaus mittaamiseen liittyvasta ei-toivotusta strategisesta
kayttaytymisesta, mutta edustaa kirjallisuudessa useimmiten kasiteltyja haasteita.

a) "Tunnelindk®” (funnel vision): keskittyminen vain mitattavien suureiden parantamiseen
muiden mahdollisesti tarkeiden ei mitattujen tavoitteiden kustannuksella. Luonnolli-
sesti tunnelinako ei ole ongelma, jos tarkoituksena on keskittya vain yhteen selvasti
ennalta sovittuun tavoitteeseen. Mutta kuten esimerkiksi Pidd (2012) toteaa, julki-
sen sektorin tavoitteiden usein ollessa moninaiset, mittausjarjestelman tulisi riittavis-
sa maarin heijastaa naitd moninaisia tavoitteita.

b) Osaoptimointi: Vaikka mittaisimme kaikkia relevantteja suorituskyvyn ulottuvuuksia,
saanneltavan yksikdn omat tavoitteet voivat koskea vain osaa naista. Toisin sanoen,
kokonaistavoitteiden kustannuksella optimoidaan vain osaa tavoitteista. Osaopti-
moinnin vaara kasvaa suuremmissa organisaatioissa, koska organisaatioiden eri
tasojen omat tavoitteet voivat poiketa koko organisaation tavoitteista.

c) Likinakdisyys: Usein toiminnan (halutut) tulokset ovat havaittavissa vasta viiveella vaik-
ka suoritusta seurataan lyhyemmalla aikajaksolla. Tallgin lyhyen aikavalin (mitatta-
vat) tavoitteet voivat painottua pitkan aikavalin tavoitteiden kustannuksella.

d) Suoritustason konvergenssi: Esimerkiksi keskimaaraisen suoritustason kayttaminen
arviointikriteerina voi kannustaa sitd heikommin suoriutuvia parantamaan toimin-
taansa mutta toisaalta ohjata keskimaaraisen tason ylittavia toimijoita heikentamaan
toimintaansa. Esimerkiksi Gerrish ja Spreen (2017) ovat havainneet viitteitéa kon-
vergenssista analysoidessaan fiskaalisen benchmarking-tyokalun kaytt6a Yhdys-
valtain Pohjois-Carolinan osavaltiossa (ks. myos Gerrish, 2016).

e) Suoritustason jahmettyminen: Jos suorituskyvyn mittaamiseksi luotu jarjestelma ei
kannusta innovaatioihin, voi suorituskyky jahmettya paikalleen. Suoritustason jahmet-
tyminen voidaan liittdd myds niin sanottuun ratchet-vaikutukseen (ks. esim. Weitz-
man, 1980). Jos tavoitteet seuraavalle periodille maarittyvat edellisen periodin suo-
ritustason perusteella, voi toimijalle syntya kannustin pitda varsin matalaa suoritus-
tasoa, jotta tavoitteet seuraavalle periodille eivat kasva liilan suuriksi. Periaatteessa
yksinkertainen ratkaisu ratchet-ongelmaan on jattda yksikén oma aiempi suoritus-
taso huomioitta ja kayttda vain muiden yksikdiden tietoja maariteltdessa esimerkik-
si sita kustannusnormia mihin analyysin kohteena olevan toimijan tulisi pyrkia (ks.
esim. Agrell ym., 2005).



f) Raportointiongelmat: Mittaaminen voi luoda kannustimet raportoida toiminnasta si-
ten, ettd toiminta nayttaytyy suosiollisessa valossa. Esimerkiksi Figlio ja Getzler
(2006) havaitsivat yhdysvaltalaisella aineistolla, etta kun koulut tehtiin tilivelvollisik-
si (accountable) testituloksistaan, kouluille syntyi kannustin luokitella oppilaita niin,
ettd lahtékohtaisesti heikommin suoriutuneet oppilaat voitiin sulkea testeista pois.
Kansainvalisesti korkean panosten testeissa, joiden perusteella kouluja usein val-
votaan, onkin tavanomaista havaita tulosten manipulointia (Battistin, 2016). Tahan
liittyy my®s raportoinnin ja suorituskyvyn mittaamisen ajoitus. Jos suorituskyvyn
vertailu tapahtuu tiettyna ajanhetkend, voi vertailtaville yksikéille syntyd kannustin
kayttaytya ja raportoida palkitsemiseen oikeuttavan kannusteen mukaisesti l1ahella
kyseista ajanhetked, kun taas muina aikoina yksikdiden kaytds saattaa poiketa ha-
lutusta (Courty & Marschke, 2003). Esimerkiksi USA:ssa on havaittu Liebmanin ja
Mahoneyn (2017) tutkimuksessa, etta kun tietyille valtionhallinnon organisaatioille
asetettiin vakiomaarainen vuosibudjetti edellisen vuoden menojen perusteella, or-
ganisaatiolle syntyi kannustin liialliseen saastavaisyyteen alkuvuodesta. Sen sijaan
loppuvuodesta organisaatiot taas pyrkivat kayttdmaan rahat vaikka huonotasoisiin-
kin hankkeisiin, jotta ne saavat ndma varat kayttddnsd myds seuraavana vuonna.
Myds kuntatalouden kannustinmallissa olisi otettava huomioon, etta kunnat voivat
allokoida asetettavan tavoitteen saavuttamisen ajallisesti ei-toivotulla tavalla.

2.5.2 Kannustinongelmat yksinkertaisessa kannustinjarjestelmassa

Strategista kayttaytymistéd ja kannustinongelmia on tassa yhteydessa hyddyllista kuva-
ta myos yksinkertaisen esimerkin avulla. Ennen kaikkea pyrimme esimerkin avulla ha-
vainnollistamaan suoritustason konvergenssin ja ratchet-vaikuksen merkitysta. Oletta-
kaamme, ettd kannustinmalli perustuisi yksinkertaisesti keskimaaraiseen asukaskohtai-
seen nettokustannustasoon. Jos kunnan asukaskohtaiset tarvevakioidut nettokustannuk-
set ylittavat tai alittavat keskimaaraisen asukaskohtaisen kustannuksen korkeintaan tie-
tylla prosenttimaaralla, kunnat olisivat oikeutettuja kannustinrahaan. Lisaksi yksittaisia
kuntia voitaisiin palkita hyvasta kustannuskehityksesta, vaikka edellda mainittu kriteeri ei
tayttyisikaan.

Ensinnakin edella kuvattu keskiarvopoikkeamaan perustuva malli johtaa todennékéisesti
suoritustason konvergenssiin kohti keskiarvoa. Tallaisessa keskiarvoon perustuvassa kan
nustimessa tausta-ajatuksena voidaan nahda olevan tietynlainen tasapuolisuusperiaate;
sallitaan tiettyjen kuntien kasvattavan kustannuksiaan kohti keskiarvoa, jotta voidaan taa-
ta tasapuolinen palvelutarjonta, jos ndma kunnat ovat toimineet jotenkin erityisen alhai-
sella kustannus- ja palvelutasolla. Toisaalta joiltakin kunnilta vaaditaan vastineeksi kus-
tannusten pienennysta. On kuitenkin selvad, etta tallaisessa mallissa ei valttamatta saa-
vuteta merkittavia kustannussaastéja, jos/kun kustannusten lasku joissakin kunnissa tu-
lee kompensoiduksi kustannusten nousuna joissakin muissa kunnissa.

Esimerkiksi Gerrish (2016) on meta-analyysissaan tarkastellut tutkimuksia, joissa on tut-
kittu joko keskimaaraiseen suoritustasoon tai parhaisiin kaytantodihin perustuvien jarjestel-
mien vaikutuksia ja havainnut keskimaaraiseen suoritustasoon perustuvien jarjestelmien
vaikutuksen olevan selvasti pienempi. Jos palkitsemisen kriteeriksi asetetaan jokin tiet-
ty suoritus- tai kustannustaso, tarkoittaa tdma kaytanndssa jonkinlaisen hyvaksyttavan
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minimi- tai maksimitason maarittelya. Efektiivisesti tallainen kiintedan viitearvoon poh-
jautuva saantely tuo mukanaan niin sanotun threshold-vaikutuksen, jolloin kannustimet
suoriutua viitearvoa paremmin ovat usein vahaiset (ks. esim. Hood, 2006).

On my6s huomattava, ettd vaikka kannustinpalkkiot kohdistettaisiin vain niille, jotka alit-
tavat keskimaaraisen kustannustason, pelkalla kannustimella ei valttamatta saada aikai-
seksi riittdvaa kannustinvaikutusta kustannusten pienentamiseen niille toimijoille, jotka
ovat kaukana keskimaaraisen kustannustason ylapuolella. Talldin kannustimia voidaan
vahvistaa sanktioilla tallaisille toimijoille joilla ei muuten olisi kannustimia kustannusta-
son pienentamiseen. Lisaksi on muistettava, ettd kannustimen voimakkuus usein heik-
kenee ajassa, kun toimija on saavuttanut vaaditun viitearvon. Tama voidaan huomioida
esimerkiksi hyvasta kustannuskehityksesta palkitsevalla komponentilla, jolloin syntyy ai-
to kannustin parantaa suoritustasoa edelleen yli vaaditun viitearvon. Tama komponentti
kannustaisi myds keskimaaraisesta tasosta kaukana olevia toimijoita pienentamaan kus-
tannustasoaan.

Kustannuskehityksesta palkitseva komponentti tarkoittaa kaytanndssa sita, ettd oma ai-
emman periodin suoritustaso vaikuttaa seuraavan periodin suorituksen arviointiin. Talldin
ratchet-vaikutus tulee ottaa huomioon. Kuten Weitzman (1980) klassisessa ratchet-vaiku-
tusta koskevassa paperissaan osoittaa, ratchet-vaikutuksen suuruus on suoraan verran-
nollinen parametriin, jolla painotetaan edellisen periodin suoritustasoa uuden tavoitteen
maarittelyssa. Formaalimmin Weitzmanin muotoilua kayttaen, voidaan tavoite ¢; periodil-
le t kirjoittaa seuraavasti.

qt = MYe—1) + (1 = A)qu—1) + o (1)

Kaavassa (1) y(;—1) on periodin ¢ — 1 havaittu suoritustaso, \; on periodin t mukautumis-
parametri ja J; on suorituksesta tai tavoitetasosta riippumaton parametri ("ylimaarainen
tavoitetaso”). Huomaa, ettd jos mukautumisparametri A\; = 0, periodin t tavoitetaso on
edellisen periodin taso lisattyna ¢; eika ratchet-vaikutusta synny, silla oma toiminta ei vai-
kuta tulevaan tavoitteeseen. Toisaalta jos \; = 1, edellisen periodin havaittu suoritusta-
S0 maaraa taysin seuraavan periodin tavoitteen, pois lukien parametri ¢;. Kaava (1) voi-
daan my®ds jarjestaa toisella tavalla (kaava 2), josta ndhdaan selvemmin kuinka ratchet-
vaikutus voi kannustaa huonomman suoritustason yllapitoon. Kaavasta (2) huomataan,
ettd mitd enemman periodin ¢ — 1 suoritus ylittda kyseisen periodin tavoitteen, sita suu-
remmaksi kasvaa periodien ¢ — 1 ja ¢ valinen tavoitteiden erotus, toisin sanoen periodin t
tavoite kasvaa suhteessa aiempaan ajanjaksoon. Kaavaa (2) on mahdollista hiukan uusin
maaritelmin tulkita laveasti myds edella esitetyn esimerkin nakdkulmasta, jos parametri J,
tulkitaan periodin t kustannuskehityskannustimeksi tai jonkinlaiseksi yleiseksi tuottavuus-
tavoitteeksi ja kaavan jalkimmainen osa poikkeamana keskimaaraisesta suoritustasosta
edellisella periodilla. Kaavasta (2) huomataan mydés, etta parametri §; kuvaa tavoitetason
muutosta, jos edellisella periodilla suoritustaso on tdsmalleen tavoitteen suuruinen .

Gt — qu—1) = 0t + Me(Y—1) — du-1)) (2)
Y& esitettyjen haasteiden liséksi on syyta tarkastella tassa yhteydessa sita, kuinka ole-
tamme kuntien reagoivan kannustinrahaan ja kuinka kannustinraha huomioidaan seu-

raavien periodien kannustinlaskennassa, silla yhdelld periodilla saatu kannustinraha voi
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vaikuttaa seuraavan periodin kustannuskehitykseen. Jotta tarkastelumme pysyy riittavan
yksinkertaisena, oletamme, ettd kuntien palveluntarve pysyy vakiona kahden periodin
valilla. Toisin sanoen, emme ainoastaan oleta, etta kustannusten tarvevakiointi on teh-
ty kuntien valilla vaan mygs, ettd ajallinen muutos tarpeessa kunnan sisalla on vakioi-
tu. Lisaksi oletamme tassa esimerkissa palveluiden tuotantokustannusten muotoutuvan
siten, ettd yhden tuotosyksikén tuottaminen kustannustehokkuusrintamalla maksaa yh-
den kustannusyksikdn. Toisin sanoen oletamme teknologialle vakiot skaalatuotot. Siten
kunnalle jonka tuotos on 100, kustannukset ovat vahintaan 100. Oletamme lisaksi, etta
periodilla 1 kunta toimii kustannustehokkaasti.

Yksinkertainen oletus kuntien reagoimisesta kannustinrahaan on, etta jos kunta saa pe-
riodilla 1 kannustinrahaa maaran X, se muuttaa menojaan periodilla 2 korkeintaan maaran
X verran suuntaan taikka toiseen. Liséksi meilla on kaksi vaihtoehtoa miten kannustin-
raha huomioidaan periodin 2 tuotantokustannuksissa. Siten meilla on nelja mahdollista
skenaariota kannustinrahan vaikutuksista.

1. Kunnat korvaavat periodilla 1 saamaansa kannustinrahaa vastaavan maaran omia
menojaan kannustinrahalla periodilla 2 eli toisin sanoen kunnat kaytdnndssa las-
kevat veroprosenttia kun omaa rahoitusta palveluiden tuottamiseen ei tarvita yhta
suurta maaraa.

(a) Kannustinraha huomioidaan kustannuksena periodin 2 kannustinlaskennassa.

(b) Kannustinrahaa ei huomioida kustannuksena periodin 2 kannustinlaskennas-
sa

2. Kunnat eivat muuta omaa rahankayttéaan periodilla 2 vaan lisdavat kannustinrahan
oman kulutuksensa paalle.

(a) Kannustinraha huomioidaan kustannuksena periodin 2 kannustinlaskennassa.

(b) Kannustinrahaa ei huomioida kustannuksena periodin 2 kannustinlaskennas-
sa.

Ylla olevien neljan vaihtoehdon implikaatiot ovat hyvin erilaisia. Yleisesti voimme todeta,
ettd missdan skenaariossa kansalaisten hyvinvointi ei ainakaan vahene, silla oletimme,
etta palvelutaso pysyy vakiona kahden periodin valilla. Vaihtoehdossa 1 kansalaisten hy-
vinvointi lisdantyy periodilla 2, silla veroaste laskee, kun taas vaihtoehdossa 2 veroas-
te pysyy samana. Koska oletimme palvelutason vakioksi, kansalaisten hyvinvointi pysyy
muuttumattomana vaihtoehdossa 2. Vaihtoehdossa 2 kannustinraha siis nostaa kustan-
nuksia mutta ei muuta veroastetta tai palvelutasoa. Sitd, mihin kannustinraha vaihtoeh-
dossa 2 kaytetdan, ei ole tarpeen tassa yhteydessa maaritelld. Mutta koska emme esi-
merkissamme salli palvelutason muutosta, taytyy talldin kunnan toiminnassa olla jotakin
tehottomuutta havaittavissa.

Kustannustehokkuustarkastelun kannalta on kriittista, kuinka kannustinraha huomioidaan
kustannustehokkuuslaskelmassa. Vaihtoehdossa 1a huomaamme, etta kunnan kustan-
nustehokkuus ei muutu, silld kannustinraha kompensoi kustannusten laskun. Vaihtoeh-
dossa 1b taas paadytaan tilanteeseen, joka ei tayta oletustemme asettamia ehtoja. Kun-
nan ei ole mahdollista tuottaa samaa tuotostasoa alemmin kustannuksin. Joko kunta las-
kee palvelutasoa tai sijoittaa kannustinrahan palvelutuotantoon, kuten vaihtoehdossa 1a.
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Vaihtoehdossa 2a taas kunnan kustannustehokkuus laskee, silla oletimme, etta kunnan
palvelutaso ei muutu. Toki realistisessa tilanteessa palvelutason annetaan muuttua ja
talléin kunta todennakdisesti nostaisi palvelutasoaan korkeintaan kannustinrahan verran.
Viimeisessa vaihtoehdossa 2b kunnan kustannustehokkuus pysyisi vakiona, siitakin huo-
limatta, ettd kunnan kustannukset ovat nousseet palvelutason muuttumatta. Kohtien 1b ja
2b osoittamien epdjohdonmukaisuuksien perusteella voidaankin todeta, ettd kannustin-
rahan huomiotta jattdminen voi johtaa tilanteisiin, jotka eivat realistisesti kuvasta kuntien
kayttaytymista. Siksi kannustinraha olisi jarkevaa huomioida kustannuksena seuraavalla
periodilla.

Tulee myds huomata, etta jos kunnilla on voimakas tendenssi kayttaytya tapauksen 2a
mukaisesti, mutta realistisesti sallien myds palvelutason kasvun, kustannuskehitysta voi
olla haastavaa hillitd kannustinrahalla. Tassa yhteydessa voidaankin puhua niin sano-
tusta flypaper-vaikutuksesta (ks. esim. Inman, 2008), joka kaytannéssa tarkoittaa sita,
ettd rahansiirrot valtiolta kunnille eivat palaudu veronalennuksina kansalaisille, vaan ne
karpaspaperin tavoin “tarttuvat” julkiseen kulutukseen. Tallaisessa tilanteessa veroas-
teet eivét siis reagoi saatuun tukeen. Aaritilanteessa, jossa verotusmahdollisuutta ei olisi,
kannustimet kustannustehokkuuteen saattaisivat olla pienet kun kunnat eivat voisi rea-
goida tehokkuusparannuksiin veronkevennyksin (ks. esim. Kortelainen ym., 2016). Tut-
kimuskirjallisuudessa onkin laajaa nayttoa siita, etta valtion paikallishallinnoille (kunnat)
mydntamat tulonsiirrot tai avustukset kasvattavat paikallisiin palveluihin ohjattuja meno-
ja merkittavasti enemman kuin muutokset paikallisissa tuloissa (ks. kirjallisuutta esim.
Saastamoinen ja Kortelainen, 2018). Toisin sanoen kuntien on "helpompi” kayttaa naita
tulonsiirtoja palvelutuotantoon kuin verottaa omia kansalaisiaan palvelujen tuottamiseksi.

2.5.3 Kannustinjarjestelma tuloksellisuusrahoituksen nakokulmasta

Edella olemme kasitelleet monia kannustinjarjestelmien yhteydessa usein esiin nouse-
via vaaristyneita kannustinvaikutuksia. Tallaisia ei-toivottuja kannustinvaikutuksia on pal-
jon kasitelty niin sanotussa pay-for-performance (P4P) —kirjallisuudessa. Myds kuntien
kayttétalouden kannustinmalli on tulkittavissa P4P-malliksi (tuloksellisuusrahoitus), jos ai-
komuksena on maksaa hyvin suoriutuville kunnille kannustinrahaa. P4P-mallien yksityis-
kohdista ja haasteista merkittavissa julkisissa palveluissa kuten terveydenhuollossa ja
koulutuksessa loytyy kattavia katsauksia tutkimuskirjallisuudesta. Esimerkiksi Eijkenaar
(2013) on kasitellyt P4P-haasteita terveydenhuollossa. Ansala ja Paakkdnen (2013) taas
ovat tarkastelleet palkitsemisjarjestelmien soveltamista koulutuksessa. Kasittelemme tee-
maa padosin Eijkenaarin (2013) seka Ansalan ja Paakkdsen (2013) katsauksiin nojau-
tuen, mutta tdydenndmme omaa tarkasteluamme my6s muutamilla uudemmilla havain-
noilla. Tarkastelemme ensin terveydenhuollosta saatuja tuloksia P4P-jarjestelmien vaiku-
tuksista.

Eijkenaarin (2013) mukaan nayttdo P4P-mallien vaikutuksista terveydenhuollon laatuun
ja kustannuksiin on vahintaankin epaselvaa. Liséksi on paljon nayttdéa siitd, ettd nailla
jarjestelmilla voi olla edella kasiteltyja ei-toivottavia kannustinvaikutuksia. Keskeista hanen
mukaansa on, kuinka jarjestelmat ovat rakennettu. Eijkenaar (2013) tuo esiin, etta ter-
veydenhuollossa P4P-jarjestelmien alkuperainen kayttétarkoitus esimerkiksi Yhdysval-
loissa on ollut kustannustenhillinndss4, aivan kuten myds kuntien kayttétalouden kannus-
tinjarjestelmassa olisi tarkoitus tehda. Toki julkisten palveluiden kohdalla ei ole mielekasta
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kannustaa vain kustannussaastdihin vaan olisi tahdattava jonkinlaiseen kustannus-vaikut-
tavuuden parantamiseen. Terveydenhuollossa on kuitenkin varsin niukasti nayttéa, etta
tallaisia kustannus-vaikuttavuustavoitteita olisi kannustinjarjestelmilla kovin helposti saa-
vutettavissa (ks. esim. Emmert ym., 2012; Doran ym., 2017). Esimerkiksi Emmert ym.
(2012) mukaan, kannustinjarjestelmilla on kylla mahdollista saavuttaa laatuparannuksia,
mutta useimmiten naihin laatuparannuksiin liittyy myds vastaava kustannusten nousu.

Koulutuspalveluiden osalta tutkimuskirjallisuudessa on tutkittu laajalti opettajille makset-
tavien kannustinpalkkioiden nakdkulmasta. Kuten Ansala ja Paakkénen (2013) toteavat,
erityisesti tata tutkimusta on tehty Yhdysvalloissa, joissa koulujen suoritustason seuran-
ta on huomattavan laajaa Suomeen verrattuna. Ansalan ja Paadkkésen mukaan Suomen
laadukas opettajien koulutusjarjestelma on nahty syyksi, etta jalkikateisseurantaa laa-
dun osalta ei suuressa mitassa ole nahty tarpeelliseksi. Kansainvalisesti tallaisten opet-
tajien palkitsemisjarjestelmien tulokset ovat osin ristiriitaisia. Esimerkiksi Jackson ym.
(2014) toteavat, etta naytto jarjestelmien toimivuudesta on selkeampaa USA:n ulkopuo-
lella tehdyissa tarkasteluissa, kun taas Yhdysvaltalaisessa kontekstissa vaikutukset ovat
epaselvempia. Osin vaikutusten heikkouteen voi vaikuttaa se, etta suoriutumista koulussa
mitataan testituloksin, jotka ovat usein hyvin herkkia manipulaatiolle.

Mité naista havainnoista liittyen P4P-jarjestelmiin voidaan sitten oppia koskien kuntien
kayttotalouden kannustinjarjestelmaé silmalla pitden? On huomattava, ettd kuntatalou-
den kannustinjarjestelma koskee suurempaa kokonaisuutta kuin vain yhta julkisen pal-
velun sektoria. Ylla esitetyn perusteella voidaankin todeta, etta jos tavoitteiden saavut-
taminen kannustinjarjestelmilla on haastavaa yksittaisella sektorilla, on oletettavaa, etta
kannustinjarjestelmien vaikutukset ovat vield monimutkaisempia koko kuntatalouden ta-
solla. Esimerkiksi Ryan ym. (2017) huomauttavat tarkastellessaan kannustinjarjestelman
vaikutuksia terveydenhoidossa Yhdysvaltalaisella aineistolla, etta jarjestelman monimut-
kaisuus on todennakdisesti yksi jarjestelmalla aikaansaatuja vaikutuksia heikentava te-
kija.

Eijkenaarin (2013) mukaan kannustinjarjestelmien tavoitteenasettelu onkin tasapainot-
telua kapeasti ja laveasti maariteltyjen tavoitteiden valilla. Ensimmaisessa tapauksessa
tavoitteen tayttymista voi olla suoraviivaista seurata, mutta riskina on, etta kapeasti ase-
tettu tavoite johtaa edella mainittuun tunnelindké-ajatteluun. Jalkimmaisessa tapaukses-
sa taas voidaan mahdollisesti kattavammin kuvata suoriutumista, mutta monimutkaisten
tavoitteiden ongelmana on se, etta on haastavaa havaita omien toimien ja tavoitteiden to-
teutumisen valista yhteytta. Vaikka tavoite olisikin selkeasti asetettu, esimerkiksi oppilaan
menestymisen parantaminen arvosanoin mitattuna, ei valttamatta ole selvaa keta tavoit-
teen saavuttamisesta tulisi palkita. Tama on ollut haasteena esimerkiksi koulutussektorin
P4P-malleissa, silla oppilaiden menestymiseen vaikuttaa usein lukuisten eri opettajien
toiminta, jolloin yksittdisen opettajan voi olla vaikea havaita mika hanen oma kontribuutio
tulokseen on ollut. Usein tallaisissa tilanteissa onkin sovellettu ryhmakompensaatiota, jos
yksittaisen toimijan panosta tavoitteen saavuttamiseen ei ole yksinkertaista todentaa. On
selvaa, ettd kuntatalouden kokonaisuuden n@kokulmasta on erittdin haastava identifioi-
da niita yksittaisia toimia joilla kunnat mahdollisessa kannustinmallissa suoriutumiseensa
vaikuttaisivat, siindkin tapauksessa, etta tarkastelu rajattaisiin yksittdiseen palvelusekto-
riin.
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2.6 Mitattavan muuttujan volatiliteetti — esimerkki kouluvertailusta

Yksi yleinen haaste, joka tulee vastaan riippumatta siitd muuttujasta milla kuntien suoriu-
tumista kannustinmallissa tarkastellaan, on muuttujan vuosittainen vaihtelu (volatiliteet-
ti). Osa mitattavan muuttujan vaihtelusta on vaistamatta riippumaton kuntien omasta toi-
minnasta. Esimerkiksi toiselle koulutusasteelle jatkaminen on vaistamatta osin riippuvai-
nen kyseisena vuonna peruskoulusta valmistuvien oppilaiden ominaisuuksia. Etenkin pie-
nissa kunnissa, joissa valmistuvien maara on pieni, vuosittainen vaihtelu kohorttien valilla
voi olla hyvinkin suurta. Toisena esimerkkina voidaan mainita kuntien muuttoliike. Pie-
nissa kunnissa pienen ihmisjoukon muuttopaatdkset voivat vaikuttaa kunnan muuttovoit-
toon tai -tappioon merkittavastikin yhtena yksittaisena vuotena. Koska kunnilla ei kaikilta
osin ole mahdollisuutta vaikuttaa tallaiseen sattumanvaraiseen vaihteluun, on tallainen
korostunut volatiliteetti kuntien kannustinjarjestelman nakdkulmasta haasteellista. Ei ole
tarkoituksenmukaista, ettd kuntaa liiaksi palkitaan tai rangaistaan mitatattavan muuttujan
suuresta vuosikohtaisesta vaihtelusta, joka syntyy kunnasta itsestaan riippumattomista
tekijoista.

Taloustieteen kirjallisuudessa vuosivaihteluun on kiinnitetty huomiota erityisesti kouluver-
tailujen yhteydesséa (ks. Kane ja Steiger, 2002). Yhdysvalloissa on yleistynyt kaytanto,
jossa kouluja ja opettajia palkitaan oppilaiden menestyksen mukaan. Oppilaiden abso-
luuttista tasoa ei kuitenkaan ole reilua verrata, silla oppilailla on hyvin erilaiset, opet-
tajasta riippumattomat, 1ahtékohdat menestya opinnoissaan. Absoluuttisen tason sijaan
voidaan kayttaa opettajan tai koulun tuottamaa arvonlisda (value-added), eli arvioidaan
luokan taso aiemman koemenestyksen perusteella ja tarkastellaan miten taso muuttuu
vuoden aikana. Tama muutos on opettajan tuottama arvonlisa luokalle. Negatiivisesta
arvonlisasta kouluja voidaan rangaista lisadmalla valvontaa tai darimmaisessa tapauk-
sessa lakkauttamalla koulu (Kane ja Steiger, 2002). Vastaavasti menestyvia kouluja voi-
daan palkita nimellisin ja rahallisin tunnustuksin. Mittarin haasteena kuitenkin on, etta
ne ovat epatarkkoja ja niiden vuosittainen satunnaisvaihtelu on suurta. Satunnaisvaihtelu
on erityisen suurta pienissa kouluissa, ja tdman takia sekd parhaimmat ettd huonoim-
mat koulut ovat hyvin usein oppilasmaaraltaan pienia. Pienessa koulussa yhden muita
hairitsevan oppilaan saapuminen tai lahteminen saattaa vaikuttaa merkittavasti koko vuo-
siluokan menestykseen. Nama pienet koulut kuitenkin hyvin harvoin pysyvat aaripaissa,
vaan yleensa seuraavana vuonna lahestyvat taas jakauman keskiarvoa.

Kortelainen ym. (2014) listaavat ominaisuuksia, joita hyvalla kouluvertailulta tulee ol-
la. Naitd ominaisuuksia voidaan soveltaa myds kuntien valisessa vertailussa. Kouluver-
tailussa on tarkeda, ettd oppilaiden lahtétaso on vakioitu. Tama toteutetaan usein ar-
vonlisamenetelmilla, jotka huomioivat oppilaiden aiemman menestyksen. Kuntien osalta
tama voi tarkoittaa, etta kuntien suoritusta valitulla mittarilla verrataan myds sen omaan
aiempaan suoritumiseen. Toisekseen kouluvertailussa on syytd huomioida, etta niiden
laatu saattaa vaihdella ajan my6ta, mutta vaihtelu tuskin on holtitonta. Taman takia on re-
levanttia, etta kuntien Iahtétasoa myds paivitetdan ajan my6ta eika oleteta etta se pysyisi
vakiona. Vertailun tulisi siis huomioida seka ajallinen muutos etta pysyvyys. Viimeisena
tulee huomioida aiemmin mainittu satunnaisvaihtelu ja epavarmuus, joka koskee etenkin
pienempia kuntia.

Yksi mahdollinen tapa vahentad satunnaisvaihtelun merkitystd on keskittyd enemman
pidemman aikavalin kehitykseen kuin yksittaisen vuoden tasoon. Tarkasteltavana muut-
tujana voidaankin kayttdd useamman vuoden keskiarvoa, jolloin satunnaisvaihtelu tasoit-
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tuu vuosien yli. Toisaalta talloin yksittaisen vuoden suuri shokki nakyy usean vuoden
suoriutuksessa, jolloin se voi heikentdd kannustimia seuraaville vuosille. Lisdksi kuntia
voitaisiin verrata vain keskenaan samankokoisiin kuntiin, jolloin ne kohtaisivat myés suh-
teessa samansuuruista satunnaisvaihtelua. Lisdksi on tarkeda pohtia kuinka isoa osaa
kunnista tulee palkita suoriutumisesta. Mikali vain harvat parhaiten menestyvat kunnat
saavat kannustinrahaa, on todennakdisempaa etta juuri ne ovat hydtyneet positiivisesta
satunnaisvaihtelusta. Mikali palkittavina on useampia kuntia, voivat kannustimet pyrkia
aivan parhaaseen suoritustasoon olla heikommat. Vaikka ndma haasteet huomioitaisiin-
kin kannustinmallia suunniteltaessa, ei kunnan toiminnasta riippumattomasta satunnais-
vaihtelusta voi taydellisesti paasta eroon. Tassa mielessa kannustinmalli voi olla epareilu
yksittaisten kuntien kohdalla tiettyind vuosina, vaikkakin tdama “epareiluus” pidemmalla
aikavalilla tasaisesti jakautuisikin.

3 KANNUSTINMALLEJA ULKOMAILTA — ESIMERKKEJA

Paikallishallintojen tarjoamien palveluiden tehokkuus ja arviointi on kysymys, joka koskee
kaytanndssa kaikkia maita. Monessa maassa keskushallinto onkin ottanut kayttéénsa eri-
laisia keinoja kustannusten hillitsemiseksi ja palvelujen parantamiseksi. Tassa luvussa
kaymmekin |api esimerkkeja kolmesta maasta, Englannista, Norjasta, ja Italiasta, seka
pyrimme pohtimaan mita naista esimerkeista voitaisiin ottaa opiksi rakennettaessa kun-
nallistalouden kannustinjarjestelmaa Suomeen. Korostamme kuitenkin, ettd minkdan maan
jarjestelmista ei voi vetaa suoria johtopaatéksia Suomen tapaukseen, koska palveluiden
jarjestamismallit sekd institutionaaliset rakenteet poikkeavat toisistaan.

3.1 Englanti

Englannissa oli kaytéssa vuosina 2002—08 kannustinjarjestelma, Comprehensive Perfor-
mance Assessment (CPA), jonka tavoite oli parantaa paikallisia palveluita ja paikallishal-
linnon toimintaa. Jarjestelman suunnitteli, valvoi ja toteutti Audit Commission, joka toi-
mi “itsendisend valvojana, tavoitteena paikallisten julkispalvelujen talouden, tehokkuuden
ja vaikuttavuuden parantaminen.” (Audit Commission, 2009). Kannustinjarjestelma arvioi
kuntien suoriutumista kuudella eri palvelusektorilla: koulutus, sosiaalipalvelut, ympéaristo,
asuminen, kirjasto ja vapaa-aika seka sosiaalietuudet. Karkeasti kuvattuna, kuntien suo-
riutuminen perustui erilaisiin tarkastuksiin, arviointeihin ja indikaattoreihin, joiden perus-
teella kukin sektori pisteytettiin yhdesta neljaan kayttaen sektorikohtaisia painotuksia eri
arvioinnin tyokaluille. Lisaksi pisteytys oli jaettu kahteen, painoltaan yhta suureen, ar-
viointikategoriaan: sen hetkiseen suoriutumiseen seka niin sanottuun parannuspotentiaa-
liin. Ensimmaisessa keskityttiin suoritusindikaattorien ja tilintarkastusten (auditing) avulla
arvioimaan kunnan suoriutumista ja toisessa kunnan tekemien strategioiden ja suunni-
telmien laatua, realistisuutta ja potentiaalia. Lopuksi perustuen sektorikohtaisiin pistey-
tyksiin, kunnille annettiin yleisarvosana yhden ja viiden valilta. Riittdvan hyvan arvosa-
nan saaneet kunnat saivat keskushallinnon rahoittamia projekteja seka vapautuksia esi-
merkiksi seuraavien vuosien tarkastuksista ja joustoja omaan paatéksentekoonsa. Vas-
taavasti huonosta suoriutumisesta syntyi keskushallinnon valiintulon uhka ja danestajien
tuoma paine huonoista arvosanoista. Siten Englannin jarjestelméssa oli kannustimia mo-
lempiin suuntiin. Kysymys kannustimien suunnasta on olennainen myés Suomen mallia
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ajatellessa. Tulee miettid, mikali vastaavanlaisia kaksisuuntaisia kannustimia voisi kayttaa
myds Suomen tapauksessa. Toisin sanoen, voidaanko ajatella, ettéd hyvasta suoritukses-
ta palkitsemisen ohella myds huonosta suorituksesta seuraisi sanktioita.

Kannustinjarjestelman jalkikateisarvioissa jarjestava taho, Audit Commission, arvioi lop-
puraportissaan (Audit Commission, 2009), ettd CPA on johtanut kuntien suoriutumisen
ja tehokkuuden parantumiseen. Tukena télle johtopaatdkselle Audit Commission esitti
jarjestelman aikana parantuneet kuntien suoriutumisen arvosanat. Vertaamalla englan-
tilaisten kuntien kehitysta walesilaisiin kuntiin, joissa CPA-jarjestelma ei ollut kaytossa,
Lockwood ja Porcelli (2013) kuitenkin huomasivat, ettd vaikka CPA on jossain maarin pa-
rantanut palveluiden laatua, se on toisaalta myds nostanut veroja. Selkeitd vaikutuksia
palveluiden kustannustehokkuuteen tutkijat eivat I6yda. He huomaavat myés, ettd CPA
vaikutti enemman kunnissa, joissa kilpailu kunnallisvaaleissa oli alun perin vahaisempaa.
Tama voisi selittya silla, ettd kuntavaalien kovempi kilpailu itsessaan tuo paattajille kan-
nustimet toimia kustannustehokkaammin. Sen sijaan Revelli (2010), I6ytaa viitteita, etta
CPA on negatiivisesti yhteydessa kustannuskasvuun, eli kunnat joiden kustannukset ovat
olleet suuremmat (suhteessa tavoitetasoon), ovat CPA:lla mitattuna suoriutuneet huo-
nommin. Lockwood ja Porcelli (2013), viitaten Revellin tutkimukseen, tosin huomauttavat,
ettd CPA:ta itsessaan ei tulisi kayttaa suorituskyvyn mittarina vaan CPA-jarjestelman vai-
kutuksia tulisi tarkastella muihin merkityksellisempiin suorituskyvyn mittareihin.

CPA-jarjestelmaa voidaan pitaa varsin subjektiivisena, silla se perustuu pitkalti erillisiin
arviointeihin ja tarkastuksiin seka mielivaltaiseen pisteluokitukseen. Siten sen lahtdékohta
on hyvin erilainen kuin esimerkiksi tassa hankkeessa pohdinnan alla olevan kannus-
tinjarjestelman, jonka olisi tarkoitus pohjautua kuitenkin varsin objektiivisesti suoritusky-
kya mittaaviin mittareihin. CPA:ta on kritisoitu myds sen eriarvoistavan vaikutuksen vuok-
si. Kuntien suhteellinen kéyhyys ennusti hyvin kuntien suoriutumista CPA-arvioinneista.
Toisin sanoen kdyhat, entiset teollisuuskunnat saivat huonoimmat arvosanat, joten sank-
tiot osuivat padasiassa naihin kuntiin (Palmer & Kenway, 2004; Gutiérrez-Romero ym.
2010). Esimerkiksi Gutiérrez-Romeron ym. (2010) mukaan CPA ei ottanut riittvissa maa-
rin huomioon paikallisia olosuhteita arvioinneissa. Tama havainto tuo selkeasti esille sen,
kuinka tarkeaa tarvetekijéiden huomioiminen on kuntien suorituskykya arvioitaessa.

3.2 Norja

Norjassa on mitattu kuntien suoritustasoa vuodesta 2001 alkaen. Norjan mallissa ei kui-
tenkaan ole suoria rahallisia kannustimia, vaan se pyrkii ennen kaikkea lisddmaan in-
formaatiota kuntien suoriutumisesta. Siina mielessa Norjan malli on esimerkki julkista-
loudellisesta tulkinnasta kuntien vélisesta yardstick —kilpailusta. Adnestéjien informaation
lisddminen kasvattaa kuntapaattjien kannustimia toimia aanestajien preferenssien mu-
kaisesti. Siind missa Englannin malli perustui pitkalti arviointiin ja tilintarkastustoimintaan,
Norjan malli perustuu tuotosindikaattoreihin, joista muodostettu kokonaistuotosindikaat-
tori suhteutetaan kustannuksiin (Borge ym. 2008).

Norjan mallissa kuntien tuotoksia mitataan 17 eri indikaattorilla, jotka jakautuvat kuu-
delle eri palvelualalle: vanhusten hoito, peruskoulu, paivahoito, hyvinvointietuudet, las-
ten huostaanotot, seka perusterveydenhuolto. Alla olevassa taulukossa on listattu vuo-
den 2005 mukaiset painotukset palvelualoittain seka mittareittain. Vanhustenhoidon osal-
ta kaytetdan seka laatuun, ettd maaraan liittyvia indikaattoreita. Kaytanndssa yksididen
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osuudella pyritaan mittaamaan hoitokotien laatua, kun taas muut indikaattorit keskittyvat
palvelun maaraan. Vanhustenhoito saa palvelualoista merkittdvimman painon Norjan mal-
lissa. Koulutus on toinen merkittava palveluala. Sen merkittavin indikaattori on opetustun-
tien maara suhteessa opiskelijoiden maaraan.

Borge ym. (2008) ovat hyddyntaneet esitettya kokonaistuotosindikaattoria tarkastelles-
saan kuntien kustannustehokkuutta. He havaitsevat esimerkiksi, etta puoluepohjaltaan
hajanaisemmat kunnat ovat tehottomampia. Puoluepohjaltaan pirstaleisemmat kunnat
saattavat puolestaan taipua helpommin etujarjestdjen painostuksesta seka tekemaan kal-
lita kompromisseja (ks. myds Borge & Naper, 2006). Lisaksi Borge ym. (2008) I6ytavat
viitteita siita, etta korkeampi adnestysprosentti kunnassa korreloi korkeamman tehokkuu-
den kanssa. Tama saattaa johtua siita, ettd korkeamman aanestysprosentin kunnissa
poliitikkojen toimia valvotaan paremmin. ' Borge ym. (2008) myds huomauttavat, etté
opetustuntien maaraa tulisi pitdd panosmuuttujana (kuten myds esimerkiksi hoitotuntien-
kin maaraa). He tarkastelevatkin kuntien tehokkuutta my@s siten, etta he korvaavat tdman
tuotoksen oppilaiden oppimistuloksia arvosanoin mittaavalla indikaattorilla (ks. myds Bor-
ge & Naper, 2006). Heidan tuloksensa sailyvat samansuuntaisia kaytettdessa vaihtoeh-
toisia tuotosmittareita, vaikka tulosten tilastollisessa merkitsevyydessa ilmeneekin eroja.

"Kuntalaisten poliittisen osallistumisen vaikutuksista tehokkuuteen ovat tutkineet myés Geys ym. (2010).
He tutkivat miten &aanestdjien osallisuus politikkaan vaikuttaa kustannustehokkuuteen Saksassa. He
I6ytavat, ettéd danestdjien osallisuus parantaa kuntien kustannustehokkuutta. Vaikutus nakyy erityisen voi-
makkaana, mikéli kunnat ovat fiskaalisesti autonomisia.
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Taulukko 1: Indikaattorit ja painotukset, 2005.

Palvelusektori ja indikaattori | Indikaattorin paino | Sektorin paino |
Vanhusten hoito 0.374
Yli 80-vuotiaiden kotihoitoa saavien asukkaiden 0.269
osuus
Yli 80-vuotiaiden hoitokodissa olevien asukkaiden 0.231
osuus
Yksididen osuus hoitokodeissa 0.231
Kotihoidon seka kaytannén etta hoitoavun saajien 0.269
osuus
Perusopetus 0.339
Opetustunnit per opiskelija 0.947
llta- ja aamupaivatoiminnassa olevien lasten osuus 0.0265
6—9-vuotiaista
llta- ja aamupaivatoiminnassa yli 15 tuntia/viikko 0.0265
olevien osuus
Paivahoito 0.129
Osallistuminen julkiseen paivahoitoon per 0.864
0-5-vuotias lapsi
Leikki- ja ulkoilualue per lapsi 0.064
Rahallinen tuki yksityiselle paivahoidolle per lapsi 0.072
Hyvinvointietuudet 0.069
20-66-vuotiaiden taloudellista tukea saavien osuus 0.500
asukkaista
Keskimaarainen tuki kuukaudessa 0.500
Lasten huostaanotot 0.034
Tutkimusten lukumaara 0-17-vuotiasta asukasta 0.307
kohden
Apua saavien lasten lukumaara per 0—17-vuotias 0.693
asukas
Perusterveydenhoito 0.055
Laakareiden henkildtyétunnit 10000 asukasta 0.405
kohden
Fysioterapeuttien henkildtyétunnit 10000 asukasta 0.405
kohden
Hoitajien henkilotyotunnit 10000 asukasta kohden 0.190
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3.3 Italia

Viimeiseksi kasittelemme tassa luvussa ltalian tapauksen, joka poikkeaa Englannin ja
Norjan esimerkeista siten, etta esiteltava Italian paikallisjulkistalouden ohjausmalli ei pe-
rustu edellisten maiden kaltaisiin kannustinelementteihin tai suorituskyvyn mittaamiseen
vaan perinteisempaan julkisen talouden normiohjaukseen (fiscal rules). ltalian esimer-
killa haluamme tuoda esiin, etta paikallisjulkistalouden ohjauskeinot eivat suinkaan rajoi-
tu tassa raportissa kasiteltaviin kannustinpohjaisiin keinoihin. Toki tallaisia sdantéja on
useimmissa maissa, mutta nostamme tassa esiin Italian, silla ltalian osalta paikallisjulkis-
taloudellisten saantojen vaikutuksia on tutkittu varsin paljon.

ltaliassa oli vuosina 1999-2015 kaytdssa niin sanottu kotimaan vakaussopimus (Domes-
tic Stability Pact, DSP), jonka tarkoituksena oli kannustaa alueellisia hallintoyksikkdja
osallistumaan EU:n asettamien julkisen talouden tavoitteiden saavuttamiseen. Sopimuk-
sen asettamat tavoitteet vaihtelivat, mutta suurimman osan ajan kyseessa oli vaatimus
budijetin tasapainosta vuosia 2005 ja 2006 lukuun ottamatta. Tuolloin tavoitteena oli me-
nojen kasvun rajoittaminen. Sopimuksen rikkomisen seurauksena oli rekrytointi- ja ku-
lutusrajoituksia seka investointien rahoittamisen jaadyttaminen. Vuonna 2015 sopimus
korvattiin alueellisten hallintoyksikkéjen budjetin tasapainosaanndlla. (Bonfatti & Forni,
2017)

Vuodesta 2001 alkaen, DSP koski vain kuntia joiden asukasluku oli yli 5000. Tata rajaa
hyédyntaen Bonfatti ja Forni (2017) vertailivat 5000 asukkaan molemmin puolin olevia
kuntia vuosien 2004—2006 aikana. Heidan tulostensa mukaan kunnissa tapahtui poliittis-
ta suhdannevaihtelua (political business cycle), jossa kuntapaattajat lisdavat kuntameno-
ja vaalien lahestyessa varmistaakseen jatkovalintansa. Yli 5000 asukkaan kunnissa joihin
DSP patee, poliittinen suhdannevaihtelu on kuitenkin pienempaa. Poliittinen suhdanne-
vaihtelu lisda kuntien kulutusta keskimaarin 35 %:lla vaaleja edeltavana vuonna. DSP:n
myo6ta tdma kasvu oli kaksi kolmasosaa vahaisempaa. Myoés Grembi ym. (2016) tutkivat
DSP:n vaikutusta kuntien paatdksentekoon. Hekin hyédyntavat vuoden 2001 muutosta,
jolloin alle 5000 asukkaan kunnat jatettin DSP:n ulkopuolelle. Uudistuksen myéta alle
5000 asukkaan kunnissa verotus keveni ja alijadmat kasvoivat kahdella prosentilla koko-
naisbudijetista. Tama muutos oli voimakkaampi erityisesti, jos pormestarilla oli mahdolli-
suus tulla uudelleenvalituksi.? Vaikutusta kasvattivat myds valtuustossa olevien puoluei-
den maara ja danestajien keski-ika.

Boetti ym. (2012) taas tutkivat miten vertikaalinen fiskaalinen epatasapaino (vertical fiscal
imbalance, VFI) vaikuttaa kuntien tuottamien palveluiden tehokkuuteen. VFI tarkoittaa
valtiolta tulevien tulonsiirtojen osuutta. Yleisesti fiskaalisen federalismin kirjallisuuden mu-
kaan matala VFI:n aste tuo kuntapaattajat tilivelvollisemmiksi omasta paatéksenteostaan
ja sen myo6ta parempaan palvelujen tehokkuuteen ja vdhempaan korruptioon (Weingast,
2009). Boetti ym. (2012) I6ytavat, etta verotuksen hajauttaminen ja fiskaalinen autonomia
vaikuttavat paikallishallintojen tuottamien julkisten palvelujen tehokkuuteen. ltsendisemmat
kunnat, joissa on matala VFI:n aste, kayttavat vahemman rahaa julkisiin palveluihin.
Tutkijat 16ytavat myds evidenssia, ettd keskushallinto saattaa pystya vaikuttamaan te-
hokkuuteen DSP:n avulla. Tutkijat summaavat, ettd kuntien rahoituksen itsendisyyden
lisdaminen parantaa julkisten palvelujen tehokkuutta.

%ltaliassa pormestarit saavat olla virassa vain kahden kauden ajan (Boetti ym., 2012).
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Bordignon ym. (2017) puolestaan tutkivat miten uuden, vahemman lapinakyvamman, ve-
rotustydkalun lisddminen kuntien kayttéén vaikuttaa niiden verotuspaatéksiin. Vuonna
1999 ltalia toi kunnille mahdollisuuden lisata tulojaan alkamalla verottaa asukkaidensa
henkilGtuloja. Tuloverotus pysyi kuitenkin keskushallinnon alla, ja kunnat pystyivat vain
nostamaan veroprosenttia vuosittain 0,2 % tasaverolla yhteensa 0,5 %:iin kolmen vuo-
den aikana. Tuloveroprosentti oli samana aikana yhteensa keskimaarin 20 %, eli kunnan
osuus pysyi hyvin pienena. Tutkijat pitavat tata tuloveron kayttda siis lapindakymattémam-
pana vaihtoehtona kiinteistoverolle, joka oli edelleen kuntien paatulonlahde ja jonka kiin-
teistdjen omistajat itse suoraan maksoivat. Tutkimuksen perusteella kunnat, joiden por-
mestarit ovat uudelleenvalittavissa, kokonaisverotulot kasvoivat 8 %. Lisaksi liikekiinteis-
téjen verotus laski keskimaarin 1,4 % ja asuintalojen kiinteistoverot laskivat 11 %. Tut-
kijat toteavat, ettd pormestarin uudelleenvalinnan mahdollisuus saa heidat kayttamaan
lapindkymattdmampia verotusmuotoja, silla heilld on kannustimet pyrkia miellyttamaan
aanestajiaan. Tutkijat siksi toteavat, ettda paikallisen verotuksen lapinakyvyys on tarkea
tekija poliittisen vastuun lisdamisessa.

4 NETTOMUUTTOON SIDOTTU KUNTIEN VALTIONOSUUSJARJESTELMA
JA PALVELUTUOTANNON TEHOKKUUS

4.1 Johdanto

Taustaa Kuten luvussa 1.3 totesimme, jotta olisi ylipaansa jarkevaa rakentaa kunnille
kannustinjarjestelma, taytyy olettaa, ettd kunnalliseen paatdksentekoon kytkeytyy jokin
kannustinongelma, jota jarjestelma ratkoo. Jos a) kuntapaattajien ja kuntalaisten tavoit-
teet poikkeavat edes osittain toisistaan, ja b) kuntalaisten on vaikea valvoa kuntapaattajien
toimintaa, syntyy ns. padmies-agentti —ongelma, jossa kuntapaattajien (agentti) on mah-
dollista toimia oman etunsa mukaisesti kansalaisille (paamies) haitallisella tavalla.

Oletus a) on yhtapitava laajan teoreettisen ja empiirisen kirjallisuuden kanssa, joka ar-
gumentoi, etta kuntapaattajia ohjaavat myds muut tavoitteet kuin kansalaisten hyvinvoin-
nin maksimointi (esim. Oates 2005 ja Weingast 2009). Risteavat motiivit voivat vaihdella
viattomasta laiskuudesta korruptioon. Kyseessa voivat olla myés erilaiset preferenssit po-
litiikan painopisteista. Oletus b) on luonteva muun muassa siksi, etta julkishyddykkeiden
tuotantofunktio ei ole helposti hahmotettavissa.

On siis syyta epailla, etta julkishyddykkeiden tuotanto on kuntalaisten hyvinvoinnin kan-
nalta vaaranlaista ja verotus tarpeettoman korkeaa. Paamies-agentti—ongelmaa voi yrittaa
ratkaista erilaisten valvonta- tai kannustinmekanismien avulla. Erityisesti valtio voi edistaa
kuntien toiminnan kurinalaisuutta ohjausmekanismien avulla. Ajatuksena on, etta valtiolla
on paremmat mahdollisuudet valvoa ja asettaa kannustimia kunnan paatdéksenteolle kuin
kuntalaisilla itsellaan. Valvonta on kuitenkin haasteellista myds valtiolle, eika osittaisis-
ta valvontamekanismeista valttamatta kuitenkaan ole hydtya, silla ne saattavat vaaristaa
kannustimia entisestaan (Milgron ja Holmstrém 1991; Andersen et al. 2007). Valtion eri-
tyispiirre ohjauksen tarjoajana on mahdollisuus kuntien valisiin vertailuihin.

Kuntien toimintaa ohjaavat myos luontaiset kannustinmekanismit, jotka syntyvat erityi-
sesti kuntien valisesta kilpailusta veronmaksajista. Asukkaat voivat danestaa jaloillaan
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paremman veropalvelupaketin perassa, mika pakottaa kunnat tehostamaan toimintaan-
sa. Toisaalta tdma kannustin ei riitéd tadyden tehokkuuden saavuttamiseen, silla sen toimi-
vuutta rajoittaa muuttokustannukset ja houkuttelevien kuntien pieni lukumaara. Ja toisaal-
ta vaikka kuntia olisi paljon ja muuttaminen olisi iimaista, ei taytta tehokkuutta saavuteta,
koska maa ei ole mobiilia (Epple ja Zelenitzh 1981).

Kuten luvussa 2.3 kavimme jo lapi, toinen kilpailumekanismi on mittatikkukilpailu, jos-
sa asukkaat vertailevat kuntien suoritetuotannon tehokkuutta toisiinsa, ja vaalien avulla
palkitsevat tai rankaisevat paikallisia poliittisia paattajia, on tarkea keino luoda kuntien
paatdksentekijbille hyvid kannustimia (esim. Schleifer 1985; Besley ja Smart 2007; Bes-
ley ja Case 1995; Belleflamme ja Hindriks 2005). Mekanismi perustuu kilpailun luomaan
tehokkuuspaineeseen.

My@ds valtio voi tukea edelld mainittuja kilpailumekanismeja tai luoda omia vastaavia me-
kanismeja, jotka perustuvat kuntien valisiin vertailuihin. Tyypilliset kilpailuun perustuvat
ohjausmekanismit eivat kuitenkaan ole ongelmattomia, silla ne eivat taysin ota huomioon
kuntien erikoistumista; yhdet kunnat tuottavat palveluja erityisesti vanhuksille ja toiset lap-
siperheille. Koska kunnat palvelevat profiililtaan erilaisia asukasryhmia, eivat niiden suo-
ritteet ole yhteismitallisia eivatka mielekkaasti vertailtavissa toisiinsa. Suoritteisiin ja veroi-
hin perustuva kustannus-hy6tylaskelma johtaa virheellisiin tulkintoihin kuntien tehokkuu-
desta. Se ei mydskaan eliminoi kunnan paatéksentekoon kytkeytyvaa paamies-agentti
-ongelmaa, silld suoritevertailut ottavat vain rajallisesti kantaa siihen, suunnataanko ve-
rovaroja kuntalaisia hyédyttavaan kayttdoon.

Tutkimusongelma Tassa luvussa tutkimme keinoja laajentaa kuntien valisen kilpailun
kasitetta tavalla, joka vaistaa vertailtavuusongelmat, mutta kuitenkin tarjoaa kannustimet
tehokkaaseen kuntatalouden hoitoon. Pd&dhaaste on maarata indikaattori, joka kuvaa kat-
tavasti ja luotettavasti kunnan tuottamaa kokonaishyvinvointia asukkailleen. Ehdotamme
kuntien valisen nettomuuton kayttamista tassa tarkoituksessa. Hyvinvoinnin tulkitsemme
tarkoittavan kunnan tuottamien palvelujen ja verojen erotusta.

Analyysimme tausta-ajatus on, ettd kansalaiset aanestavat jaloillaan; muuttoliike kun-
tien valilla riippuu osittain niiden kyvyista tuottaa hyvinvointia asukkailleen. Koska kaikki
hyvintointia tuottavat tai vahentavat elementit (julkishyddykkeet ja verot) palautuvat sa-
maan mitattavaan suureeseen, muuttoliikkeeseen, indikaattorimme ei ole altis mittavir-
heille tai kuntien erilaisista profiileista johtuville vertailtavuusongelmille. Siksi kilpailu net-
tomuutosta luo kunnille kokonaisvaltaiset kannustimet tuottaa hyvinvointia asukkailleen.
Naytamme, ettd nettomuuttoon kytketty valtion tukijarjestelma voidaan muotoilla taval-
la, joka kannustaa kuntien paatdksentekijat kuntalaisten hyvinvointia maksimoivaan toi-
mintaan. Jarjestelma myds johtaa optimaaliseen kuntien valiseen tydnjakoon, silla kun-
nat erikoistuvat niiden palvelujen tuotantoon, joissa ne kykenevat parhaiten tyydyttdmaan
potentiaalisten asukkaidensa hyvinvointia. Vastaavasti kansalaisten muuttoliike kohdistuu
niihin kuntiin, joiden palveluprofiili parhaiten vastaa heidan tarpeitaan.

Nettomuuttoon kytketty palkitsemismekanismi saattaa vaikuttaa alueelliseen tasapainoon.
Hyvinvointia tehokkaammin tuottavilla kunnilla on mekanismin puitteissa taipumus kas-
vattaa kokoaan muiden kuntien kustannuksella. Jos valtio tavoittelee tehokkuuden lisaksi
alueellista tasapuolisuutta, edellyttaa jarjestelma lisaksi erillistd aluetuki-instrumenttia,
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jonka tehtava on tukea tehokkuusongelmista karsivien kuntien attraktiivisuutta. Nykyi-
sessd valtionosuusjarjestelmassa on jo valmiiksi paljon tallaisia piirteitéa. Aluetuilla voi-
daan myos korjata alueellisiin elinkeinorakenteisiin kohdistuvien shokkien vaikutuksia.

On syyta painottaa, ettd seké@ kannustinmekanismi etta aluetuki-instrumentti voidaan laa-
tia budjettineutraaliksi siten, ettd ne eivat lisda valtion kokonaismenoja. Tama edellyttada
mekanismien yhteensovittamista.

Tuloksia Tutkimme ylldkuvattua asetelmaa peliteoreettisessa kehikossa. Mallissamme
kunnan julkishyddyketuotannon tehottomuus juontuu ns. moral hazard -ongelmasta, mika
johtaa maaraltdan tai laadultaan vahaiseen palvelutuotantoon ja korkeaan verotukseen.
Tilannetta korjaava suora valtion kannustinmekanismi on paitsi kallis myds informatiivi-
sesti vaativa. Osoitamme, ettd kilpailu asukkaista lieventdd automaattisesti ongelmaa.
Mita joustavammin kansalaiset voivat vaihtaa asuinkuntaa, sitd paremmin kilpailu ehkaisee
tehottomuutta. Padhavaintomme on, etta valtio voi tukea kilpailua nettomuuttoon perustu-
van kannustinmekanismin avulla, joka on budjettineutraali (ei lisdd missaan olosuhteissa
valtion kustannuksia), joka johtaa tehokkaaseen kuntien toimintaan, ja joka on (Nash-) ta-
sapainossa nakymatdn (ei vaadi minkdan kuntien tukemista). Kuntien kannustinongelma
voidaan siis eliminoida kustannuksettomasti. Mekanismin taloudellisuus perustuu siihen,
ettd pelkka@ uhka negatiivisesta nettomuutosta riittda kannustamaan kuntia tehokkaaseen
toimintaan.

Osoitamme my®ds, etta sovittamalla kannustinmekanismi yhteen budjettineutraalin aluetuki-
instrumentin kanssa on mahdollista saavuttaa tehokas ja alueellisesti tasapainotettu kunta-
allokaatio. Aluepoliittiset tasapuolisuustavoitteet eivat siis ole ristiriidassa tehokkuusta-
voitteiden kanssa. Kahden tukimekanismin yhtaaikainen kaytt6 edellyttaa niiden sisalldllista
yhteensovitamista. Lopuksi argumentoimme, etta elinkeinorakennetta kohtaavat shokit
vaikuttavat alueelliseen tasapainoon, mutta eivat oikein viritettyyn kannustinmekanismin
tehokkuuteen. Aluetuki-instrumentin avulla voidaan kuitenkin lieventaa tai jopa eliminoida
shokin alueelliset vaikutukset. Tama edellyttda aluepoliittiselta ohjausmekanismilta jous-
tavuutta.

Analyysin keskeinen johtopaatds on, ettéd muuttoalttiuden edistdminen on jarkevaa valtion
politikkaa, vaikka silla ei olisikaan suoria vaikutuksia tydmarkkinoiden kohtaantoon tai
taloudellisen toiminnan organisoitumiseen (toisin kuin Tieboutin 1956 klassisessa argu-
mentissa). Liikkuvuuden lisddminen on jarkevaa, vaikka varsinaista muuttoliiketta ei edes
tapahtuisi. Oleellista on, etta kuntalaisten mahdollisuus &anestaa jaloillaan vahentaa kun-
nan tehokkuusongelmia. Keinoja liikkuvuuden lisaamiseen ovat keskeisesti kaavoitus,
tyd- ja koulutusmarkkinoiden joustavuuden lisddminen seké toimiva infrastruktuuri. Alu-
eellisesta tasapainosta sen sijaan on syyta huolehtia erillisen alueiden attraktiivisuutta
lisdavan instrumentin avulla.

Oletusten ja johtopaatosten valisesta suhteesta Analyysimme perustuu joukkoon
yksinkertaistavia oletuksia. Kuten talousteoriassa yleensa, tulokset ovat ehdollisia naille
oletuksille. On aiheellista kysya, mitk& niisté ovat kriittisia ja mitka ajavat johtopaatoksia.

Mallin avainpiirre on kuntapaattajien valinen kilpailu. Asetelman logiikka muistuttaa va-
paamatkustusongelmaa, jossa paatdksentekijat eivat kilpailun paineen takia kykene si-
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toutumaan kollektiivista (tassa tapauksessa kuntapaattajien) hyétya maksimoivaan poli-
tikkaan. Laatimamme mekanismi kayttda vapaamatkustusefektid hyvaksi yhteiskunnal-
listen tavoitteiden saavuttamiseksi. Strategisesti samankaltaisissa all-pay -huutokaupassa
tai rent-seeking -tilanteissa kilpailu johtaa tasapainossa uhrauksiin, jotka eliminoivat paa-
téksentekijdiden (odotetun) hyddyn taydellisesti. Sama patee kasilla olevaan asetelmaan:
intensiivinen kilpailu asukkaista johtaa tasapainossa siihen, ettéd kuntapaattajien ylijagdma
eliminoituu. Mallin logiikka on tdssa mielessa taysin yleinen eika herkka allaolevan talou-
den rakennetta koskeville oletuksille.

Tulosten hyvinvointitulkintojen kannalta keskeinen oletus koskee muuttoliikkeen ja kansa-
laisten hyvinvoinnin valista yhteyttd. Niiden positiivinen kytkds - kansalaiset aanestavat
jaloillaan - johtaa kilpailumekanismin kautta my0s kansalaisten hyvinvoinnin maksimoitu-
miseen.

Oletus muuttoliikkeen ja kansalaisten hyvinvoinnin valisesta yhteydesta ei kuitenkaan ole
taysin ongelmaton. Tasapainossa optimoiva kuntapaattaja valitsee kuntapalveluiden ta-
son siten, ettd marginaalisen tuotannon kustannukset ovat suuremmat kuin lisdtuotannon
tuomat hyddyt. Samalla han on kiinnostunut ennen kaikkea marginaalisesta muuttoliiik-
keestd, ei kansalaisten kokonaishyvinvoinnista. Siksi muuttoliikkeeseen perustuva kilpai-
lu ei kannusta maksimoimaan niiden kansalaisten hyvinvointia, jotka eivat ole 1ahddssa
mihinkaan. Mallimme valttda tdman ongelman olettamalla, ettd kunkin kunnan palvelu-
rakenne on yksiulotteinen. Oletus pakottaa asuinpaikkaan indifferentisti suhtautuvan ja
asuinpaikkaansa kiintedsti sitoutuneen asukkaan hyvinvoinnin maksimointiongelman yh-
teneviksi. Oletuksesta luopuminen tarkoittaisi, etta (utilitaristisen hyvinvointikasitteen mu-
kainen) kokonaishyvinvointi maksimoituisi ainoastaan approksimatiivisesti.

Kansalaisten hydtyfunktioita koskevien oletusten, esimerkiksi lineaarisuuden, tehtava on
helpottaa analyysia mutta ne eivat ole laadullisten tulosten kannalta keskeisia. Oletuk-
set esimerkiksi mahdollistavat optimaalisen ja budjettineutraalin aluetukiparametrin rat-
kaisemisen suljetussa muodossa. On kuitenkin selvaa, etta hyétyfunktion heikot monoto-
nisuusominaisuudet riittavat ratkaisun olemassaoloon eikd hyddyn lineaarisuutta edelly-
teta.

Mydskaan muuttokustannusten funktionaalinen muoto tai tuotannon mittakaavaneutraa-
lisuus eivat ole oleellisia oletuksia johtopaatésten kannalta. Valitsemamme muuttokus-
tannustyyppi mahdollistaa muuttoliikkeen mallintamisen selkeélla ja yksikasitteisella ta-
valla. Mika tahansa muuttamisen hankaluutta luonnehtiva oletus, joka samalla mahdollis-
taa muuttoliikkeen eksplisiittisen mallintamisen kuntien tuottaman hyvinvoinnin funktiona
ajaisi saman asian. Tuotannon mittakaavaneutraalisuuden tarkoitus on irrottaa analyy-
sista kysymys allokatiivisesta tehokuudesta.

Yleisjohtopaatdéksena toteamme, ettd analyysimme kaksi keskeista hyvinvointitulosta, "kun-
tien kilpailu johtaa tehokkuuteen” ja "alueelliset tasapuolisuustavoitteet voidaan saavut-
taa parhaiten suorien aluetukien kautta mutta ei kilpailumekanismia rajoittamalla”, ovat
varsin yleisia ja rippumattomia allaolevan mallin yksityiskohdista. Tama ei ole yllattavaa
siind mielessa, etta vaitteiden vastinparit klassisessa yleisen tasapainon teoriassa (en-
simmainen ja toinen hyvinvointiteorieema) ovat kenties tarkeimpia ja laajimmin hyvaksyttyja
tuloksia talousteoreettisessa kirjallisuudessa. Vaikka hyvinvointiteoreemat koskevat eri-
laista markkina-asetelmaa kuin mitd me analysoimme ja perustuvat erilaisiin todistus-
tekniikoihin kuin mitd me sovellamme, ovat allaolevat vaikutuskanavat samankaltaisia ja
yhtalailla yleisesti patevia.
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4.2 Alkuasetelma

Olkoon valtio, jossa on massaltaan yksikén suuruinen maara asukkaita 7. Valtiossa K kun-
taa, joihin kansalaiset ovat jakautuneet. Kunnan k tehtédva on tuottaa paikallisia julkis-
hyédykketta g, joista kykenee nauttimaan ainoastaan kunnan asukkaat (kunta on klubi).

Kansalaisilla on henkilddn kytkeytyvia syitd asettaa kunnat ja niiden tarjoamat julkis-
hyddykkeet paremmuusjarjestykseen. Paremmuusjarjestys voi riippua esimerkiksi kan-
salaisen maantieteellisesta sijainnista, demografisesta olemuksesta tai perhestatukses-
ta. Mallinnamme nama preferenssit identifioimalla kukin kansalainen i kompaktin euklidi-
sen avaruuden X pisteeseen z(i) € X ja kukin kunta k pisteeseen z(k) € X, seka oletta-
malla, ettd kansalaisen hy6ty kuntaan asettumisesta on kdantaen verrannollinen hanen
etéisyydestaan kuntaan. Lisaksi oletamme, etta kansalaisen i hyéty kuntien 1,..., K jul-
kispalvelujen kuluttamisesta 6(i) = (01(), ..., 0k (i)) vedetty aarellisesta joukosta ©.

Tyypin # € © kansalaiset ovat jakautuneet joukkoon X absoluuttisesti jatkuvan mitan .’
suhteen ja etta kukin kunta kuuluu tdhan joukkoon. Koska kaikkien asukkaiden mitta on

1, saamme
> r(X)=1.
0cO

Kansalaisen i hy6ty kuntaan £ asettumisesta riippuu hanen tyypistaén 6(i) € © ja hanen
sijainnistaan z(i) € X. Kansalainen i saa my0s hyotya yksityisesta kulutuksesta ja kun-
nan tuottaman julkishyédykkeen kulutuksesta. Hanen kokonaishy6tynsa kuntaan & aset-
tumisesta, x(7) # z(k), kun kunta tuottaa julkishy6dykkeitd maaran g, ja asettaa jokaiselle
asukkaalle veron t;, on additiivisesti separoituvaa muotoa

(@) =z (k)"

missa 6 (i) > 0 on julkishyddykkeen k tuottama (vakioinen) rajahyéty tyypin 6 kansalai-
selle, wi on kunnan asukkaan palkka tyypin 6 kansalaiselle (oletetaan kiintedksi), s; on
valtion kuntaan kohdistama vastikkeeton aluetuki tyypin 6 kansalaiselle, ja ||-|| on euklidi-
nen normi. Kansalaisen hy6ty kuntaan k asettumisesta on siis kaanteisesti riippuvainen
hanen ja kunnan vélisesta etaisyydesta: mita suurempi etéisyys, sitd vahemman hyotya.
Parametri 7 kuvastaa kitkaa, joka kuvastaa kustannuksia asettua etaalla olevaan kun-
taan.

U (G, th, Wy Sk) = Ok (i) gk + W — ty + sk +

Kunnallisten preferenssien tehtava on mahdollistaa joustavasti kuntien asukasjaon maa-
raytyminen. Tuntien kuntien ominaisuudet (g,t) = ((¢1,%1), ---, (9K, tx)), jokainen kansa-
lainen valitsee kannaltaan parhaan asuinkunnan. Kuntaan £ asettuneiden 6—tyypin kan-
salaisten maaraa kuvaa funktio

qbz (g,t,w,s) = ,ue({x(i) 1k € argrjxéz}gui(gk,tk,wk,sk)}).
Koska jokainen tyypin 6 kansalainen asettuu johonkin kuntaan,

ZQﬁ (gvt7w>5) = ”Q(X)'
k
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Merkintdan kuntaan k asettuneiden kansalaisten maaraa

¢k (g7t7w78) = Z(z)Z (g7t7w78) .
0

Koska jokainen kansalainen asettuu johonkin kuntaan,

Z¢k (gat7w78) :Zz¢z (g7t7wa8)
k

k 0cO

= Zngi(gatvwas)
0 k

= Zp,e(X) =1.
0

Merkitdan ¢(g,t, w, s) = (¢1(g,t,w, s), ..., 0k (g, t,w, s)). Kutsumme jakaumaa ¢(g, t, w, s)
vaestdn kuntajaoksi.

Funktio ¢ kertoo nyt vdestdn kuntajaon muuttujien (g,¢,w, s) € perusteella. Koska p on
jatkuva mitta, funktio ¢, on jatkuvasti kasvava ja differentioituva termin > 0, gx — ti. +wy +
s suhteen.® Koska kuntaan asettumisen hydty kasvaa rajatta kunnan laheisyydessa,
valttamatta ¢, > 0 kaikille k.

Funktion ¢ = (¢%)gce derivaatta kuvaa muuttoliikettid kuntien valill4. Sille patee

00  d¢l 9¢l 1 0¢ (3)
ot Owr  Osp O 391?

= M@({xz : Ui(gk,tk,wk,8k> = rjn;?gui(gjatjijvsj)a 9(1) = 0})

<0, Kkaikille kja#

Vaestd siis muuttaa nettomaaraisesti kohti kuntia, joiden tarjoama hyvinvointi kasvaa.
Vastaavasti vaesté vahenee muista kunnista.

Julkishyddykkeen tuotanto aiheuttaa kustannuksia, jotka kasvavat kunnan asukkaiden
lisdantyessa (poliisit, hallinto, koulut, urheilukentéat, kirjastot,...). Oletamme yksinkertai-
suuden vuoksi, ettd palvelujen tuotannossa vallitsee vakioiset mittakaavaedut, eli tuotan-
non keskiméaraiset kustannukset ovat riippumattomia asukkaiden méarasta.* Sen sijaan
tarjottujen palvelujen maara vaikuttaa keskimaaraisiin kustannuksiin. Kunnan & asukas-
ta kohti laskettu kustannusfunktio on muotoa ¢, :, joka on differentioituva, konveksi ja
toteuttaa
c(0) =0, kaikille k.

Verot ja tulonsiirrot toteuttavat budjetoinnin asettamat reunaehdot:

e Kunnan k asettama vero ei voi ylittda kansalaisen yksityisia tuloja ja kunnan budjet-
tirajoitteesta johtuen kunnan asukkaan vero on vahintdan yhta suuri kuin asukasta
kohti laskettu kustannus

Wg >t > Ck(gk), kaikille %.

3Koska asukkaat ovat jakautuneet avaruuteen X absoluuttisesti jatkuvan mitan mukaisesti.
“Oletusta voidaan lieventéa tuloksiin vaikuttamatta.
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e Aluetukia ei voi rahoittaa yhteiskunnan ulkopuolisilla erilla

Zz(bz(g:t?w?*s)sk SO
0 k

Notaatioon liittyva huomio: kirpamme esiin ainoastaan ne ¢:n maareet, joilla on merki-
tysta kasilla olevan argumentin kannalta.

Yhteiskunnallinen optimi Karakterisoimme nyt kuntien julkishyddykkeiden ¢ yhteis-
kunnallisesti optimaalisen tuotantoprofiilin. Tehtava on epatriviaali, silla optimaalinen tuo-
tanto riippuu kuntajaosta, joka puolestaan on riippuvainen kuntien valitsemista tuotanto-
profiileista. Yhteiskunnallisesti optimaalinen tuotantorakenne ratkaisee siis kiintopisteon-
gelman.

Agenttiongelmat vaistava kuntien toimintarakenne on muotoa (g,c(g)) ja sita vastaava
kuntajako ¢ (g,¢(g)) = (¢% (g,c(g)))r.0- Optimaalinen hyddyketuotanto ratkaisee ongel-
man

max
gk €

Verhokayrateoreeman nojalla optimi toteuttaa

S 60(g.) (0 — chlgr) = 0 jokaiselle ,
0

eli

d)Z(g,t) o

Optimiehto (4) kertoo, ettd kunnan k optimaalinen tuotantorakenne riippuu sen asuk-
kaiden ominaisuuksien jakaumasta. Tyyppiparametri 6 voi esimerkiksi viitata idkkaisiin
kansalaisiin, joiden kohdistama kysynta bingo-palveluihin saa korostuneen merkityksen
mikali heidan osuutensa kuntalaisista ¢¢(g,t)/¢x(g,t) on suuri. Kustannusfunktion cj
konveksisuudesta johtuen iakkaiden asukkaiden maara lisaa heille suunnattujen palvelu-
jen tuotantoa.

Malli siis sallii sen, ettd yhteiskunnallinen optimi ottaa huomioon kansalaisten hetero-
geeniset preferenssit ja kuntien valisen tyénjaon. Tama myds merkitsee, etta yhteiskun-
nallinen optimi vaatii kuntien vélisen koordinaatio-ongelman ratkaisemista, mika saattaa
edellyttda suunnittelijan ohjausta.

Muodollisesti edelld kuvattu koordinaatio-ongelma nayttaytyy yhtaléssa (4) siten, etta se
on vasta valttamatén ehto optimille. Taloudessa saattaa siis olla useita /lokaaleja optimeja
g jotka toteuttavat ehdon. On kuitenkin selvaa, ettd myds optimaalinen rakenne toteuttaa
ehdon. Liitteessa osoitamme, etta yhteiskunnallinen optimi on kuitenkin aina olemassa.
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4.3 Kunnallinen kannustinongelma

Tarkastelemme tassa luvussa kunnallista paatdksentekoa ilman muuttoliiketta. Luvun
tarkoituksena on havainnollistaa paatéksentekoon kytkeytyvaa kannustinongelmaa seka
analysoida keinoja, joilla sitd voidaan lieventad. Myéhemmin selvitdmme miten kuntien
valistd muuttoliikettd voidaan kayttaa hyvaksi kannustinongelman poistamiseksi.

Kutsumme kunnan k paatoksentekijad kunnanjohtajaksi; han yllapitdd kunnan taloutta
ja aikaansaa julkishyddykkeen tuotannon. Kunnallista paatdksentekoa vaivaa kannusti-
nongelma, silld kunnanjohtajalla on edellytykset kanavoida kunnan verotuloja kohteisiin,
jotka hy6dyttavat ainoastaan rajattua asukkaiden ryhmaa. Samalla hanella on liikkuma-
varaa siihen, missé laajuudessa kunta tuottaa asukkaita laajasti hyddyttavia palveluja.

Mallinnamme kannustinongelman olettamalla yksinkertaisesti, ettd kunnanjohtajan ainoa
tavoite on maksimoida verotulojen ja julkishyddykkeen kustannuksen erotus

k(g te) = Or(te — cr(gr)),

missa ¢, on kunnan asukkaiden osuus kansasta (joka on kiinnitetty). Optimaalinen kun-
nanjohtajan valinta toteuttaa
max

wy >t >0
[3S

lIman muita rajoitteita, kunnanjohtajan ja kunnan asukkaiden vélinen paamies-agentti -
ongelma ratkeaa kunnanjohtajan valinnoilla (tx,gx) = (wg,0), eli kunta ei tuota julkis-
palveluita lainkaan ja verottaa asukkailta kaiken, mik& on verotettavissa. Paatéksenteon
delegointi johtaa siis kuntalaisten kannalta mahdollisimman huonoon tilanteeseen: kun-
nanjohtaja riistda kuntalaisten kaiken ylijaaman.

Kannustinongelmista johtuvia hyvinvointivointitappiota voidaan korjata joko rankaisemalla
tai palkitsemalla toimijoita. Kuntatalouden yhteydessé ainoa kannustimia tarjoava taho on
valtio.

Valtionosuusjarjestelma korjaavana mekanismina Valtiolla on oikeus verottaa kan-
salaisia ja tukea kuntia valtionosuusjarjestelman kautta. Tutkimme nyt valtion edellytyksia
luoda suora tukijarjestelma, joka kannustaa kuntia tehokkaaseen toimintaan.

Olkoon valtion kunnalle & osoittama tuki r(-) ehdollistettu julkishyddykkeen maaralle g
seka verolle t;. Tukijarjestelman r(-) tehtava on tehostaa kunnan & toimintaa. Kunnan-
johtajan paatésongelma on nyt muotoa

max
wg >t >0
gk €

Tutkimme, voisiko valtionosuusjarjestelma kannustaa kunnanjohtajaa tehokkaaseen lop-
putulemaan: tuottamaan optimaalisen maaran julkishyodyketta g; ja verottamaan maaran
cx(95)- Kannustinyhteensopivuus edellyttaa

(g th) + rr(cr(9%), 1) = Tr(gr- te) + ri(gr, tr), kaikille g, t.
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Koska 71 (g5, ck(g;)) = 0 ja m4(0, wy) = wy, erityisesti

ri(ck(gr), g1) = wi + 1 (0, wg).

Koska (0, ..., 0, wy) > 0, optimaalinen julkishyddykkeen tuotanto g; ja kustannustehokas
vero t;, = ci(g;) edellyttaa valtion tukea maaraltaan vahintaan wy,.

Optimivalintaan kannustaminen merkitsee siis, etta kunnanjohtajaa kompensoidaan sa-
malla ylijagamalla, jonka han menettda jattdessaan tuottamatta kuntalaisia hyddyttavia
palveluja ja verottamatta heita liiallisesti. Kokonaisuutena ajatellen kannustinrakentees-
ta on kuitenkin hyotya, koska sen avulla voidaan implementoida tehokas lopputulema g;;
kussakin kunnassa. Kuntalaisten hyvinvointi kasvaa maaran g;.

Malliin kytkeytyy ongelmia.

e Kannustinmekanismi r; on herkka yksityiskohdille. Sen implementointi edellyttaa
tietoa kunnan kustannusfunktion ¢, olemuksesta etta kansalaisten preferensseista
0. Informaation epasymmetria ndista tekijéistd tuo mukanaan uuden (tdssa mal-
lintamattoman) kannustinongelman, jota ei voi ratkaista ilman uusia hyvinvointitap-
pioita.

e Mikali kuntaa ei voida sanktioida, on valtionosuus r;. tulkittava tueksi, joka on kerat-
tava muiden kuntien asukkailta. Kannustinefektin yllapitaminen siis edellyttaa jarjes-
telmaa, joka automaattisesti siirtdd osan kuntien verotaakasta valtion kannettavak-
si. Tama ei ole ongelmatonta.

— valtion vero aiheuttaa kannustinvaaristymia enemman kuin kunnan toimittama
verotus (tuloveron progressiivisuus, kunnan toimittama kiinteistovero),

— valtionvero edellyttaa uutta byrokratiatasoa.

Seuraavaksi esittelemme vaihtoehtoisen tavan ratkaista kunnan kannustinongelma. Malli
nojaa kuntien valisen muuttoliikkeeseen.

4.4 Kuntien valinen muuttoliike

Huomioimme nyt, ettéd kansalaiset tekevat sijaintipdatéksensa sen kuntien tarjoaman ko-
konaishyddyn perusteella. Koska oletuksemme mukaan kunnan julkishyddykkeen tuotan-
nossa ei ole mittakaavaeroja, ei muuttoliike sindnsa vaikuta kunnalliseen paatéksentekoon
tai sen tehokkuuteen. Tavoitteemme on osoittaa, ettd muuttoliikettd voidaan kayttaa in-
strumenttina kannustinmekanismissa, joka lisda jarjestelman tehokkuutta.

Kitkan vaheneminen (- — 0) Tarkastelemme tilannetta, jossa kuntien valinen kilpailu
asukkaista tiivistyy muuttokitkan vahenemisen takia. Kitka voidaan ajatella myos mah-
dolliseksi valtion politikanteon valineeksi. Miten kitkan vdheneminen vaikuttaa kuntien
tehokkuuteen?
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Kunnanjohtajan tavoitefunktio on nyt muotoa

Tk (gvt) = d)k(gat) (tk’ - Ck(gk)) :

Koska kunnan paatéksentekijan hyoty riippuu nyt kuntaan kohdistuvasta nettomuutosta,
johon puolestaan vaikuttaa muiden kuntien asukkailleen tuottama hyvinvointi, on kun-
nan k optimaalinen valinta riippuvainen muiden kuntien paatoksista. Asetelmaa on syyta
tarkastella pelind, jossa kunnat optimoivat omaa toimintaansa suhteessa muihin kuntiin.
Merkitaan muiden kuntien kuin k:n valintojen yhdistelmaa notaatiolla

(9—t>t—r) = ((g1,t1); s (Gr—1,th—1), (Gt 1, tht1), s (9K tK))-

Valintojen yhdistelma (g,t) = ((¢91,t1), ---, (9K, tx)) muodostaa Nash-tasapainon jos
Wk(g,t) > Wk((g;{,t;{), (g_k,t_k)), kaikille (g,;,tz) ja kaikille &k = 1,..., K.

Nash-tasapainossa jokaisen kunnan julkishyédyketuotanto ja verotus ovat optimaalisella
tasolla kun se ottaa annettuna muiden vastaavat valinnat.

Nash-tasapaino (g, t) toteuttaa Kuhn-Tucker ehdot

0
(tr — cklgr) D W + ¢ (g,1) = (>)0 (5)
0

jos ti < (=)wg,

9o} (g9,t)  ex(gr)
e o

(tr — cklgr) D ok (9:1) = (>)0 (6)

0
jos ja vain jos g > (=)0.

Seuraava tulos kertoo, ettd kilpailu asukkaista vahentaa agenttikustannuksia mutta ei
eliminoi sitd edes silloin, kun muuttoliike muuttuu kokonaan kitkattomaksi.

Propositio 1 Olkoon (t7, g”) Nash-tasapaino kitkaparametrin r vallitessa. Silloin 7y, (g7, t™)
ldhestyy nollaa kun T ldhestyy nollaa.

Todistus. Koska 0c;,(0)/0gr, = 0 ja 0¢i(97,t7)/0gr > 0, valttamattd g; > 0. Koska
0¢r(g,t)/0t,, vahenee rajatta kun 7 1&hestyy nollaa ja tx — cx(gx) on ylh&alta rajattu, ehto
(5) implikoi t;, — cx(gr) — 0 kaikille k. m

Kitkan pienenemisesta aiheutuvan kilpailun tiivistyminen johtaa siihen, etta kunnanjohta-
jat pyrkivat entistad intensiivisemmin houkuttelemaan marginaalisia kansalaisia kunnan
asukkaiksi. Tama ei valttamatta johda nykyisten kansalaisten kannalta optimaaliseen
kunnan hyddyketuotantoprofiiliin. Mikali marginaalisten kansalaisten tyyppijakauma vas-
taa kunnan nykyisten asukkaiden jakaumaa, johtaa kitkan haviaminen yhteiskunnallisesti
optimaaliseen lopputulemaan.
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Huomio 2 Olkoon (t7, g") Nash-tasapaino kitkaparametrin T vallitessa. Jos

ad)z (gTv tT) /atk _ ¢z (gT’ tT)
8¢k (gTv tT) /atk (bk (977 tT)

silloin (t™, g™) on yhteiskunnallinen tehokas riittdvan pienelld .

. kaikille k. 6,

Todistus. Koska t;, — ci(gx) — 0, on 7% > 0 siten ettd t < wy, jokaisella 7 < 7*. Sitovista
ehdoista (5) ja (6) seuraa nyt (3) nojalla patee kullekin k&

0 (T 4T
0=~ o) 30 2T (g6 (9.1

()
=~ ( — enla) X 28D, — gy 9.)
5 0406 (67, /0t
>0 08% (g7, 17) /Oty
) > 000 (a7 #7) [
= ono.) (SAAEL LI (0.

Olettamamme perusteella siis g, = g;. =

= Ok (g7t) o (gat)

Seuraus 3 Jos 0, = 0; kaikille j,k, kuntien valinen kilpailu johtaa yhteiskunnallisesti
tehokkaaseen julkispalvelutuotantoon kun kitka + on riittdvan pieni.

Muuttamisalttiuden lisaantyminen pakottaa kunnanjohtajat kilpailemaan kiivaammin asuk-
kaista. Tama tuo kurinalaisuutta kuntien toimintaan, silla kunnan tuottaman lisaarvon
vaheneminen johtaa nettomuuttoon kunnasta. Muuttoalttiuden edistaminen on jarkevaa
valtion politiikkaa, vaikka silla ei olisikaan suoria vaikutuksia tydmarkkinoiden kohtaan-
toon tai taloudellisen toiminnan organisoitumiseen. Liikkuvuuden lisddminen jarkevaa
vaikka varsinaista muuttoliiketta ei edes tapahtuisi. Kuntien kurinalaisuuden lisdamiseksi
riittdd, etta kuntalaisilla on entista kitkattomampi mahdollisuus aanestaa jaloillaan.

Keinoja liilkkuvuuden lisdamiseen ovat olennaisesti kaavoitus, ty6- ja koulutusmarkkinoi-
den joustavuuden lisdaminen seka toimiva infrastruktuuri.

Nettomuuttoon perustuva palkitsemismekanismi Tavoitteemme on selvittdd, missa
maarin valtio voi edistaa tehokkuutta luomalla kunnille keinotekoista kilpailua ilman val-
tioon kohdistuvia taloudellisia rasitteita: vaadimme, ettd mekanismi on budjettineutraali.

Ehdollistamme kuntien valtiontuet niihin kohdistuvalle nettomuutolle. Kuvaamme valtion
kunnille kohdistamaa tukea palkitsemismekanismilla o : A — missa A on mahdollisten
kuntajakojen joukko (K —ulotteinen simpleksi). Nyt o (¢x) on kunnalle k osoitettu val-
tiontuki, joka riippuu sen asukasmaarasta ¢;. Edellytdamme, ettad palkitsemismekanismin
positiiviset tuet kompensoituvat negatiivisilla, eli mekanismi on budjettineutraali
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On konseptuaalisesti yksinkertaista laskea kunnalle k& kohdistettu tuki o (¢) kunnanjoh-
tajan hyddyksi. Annetulla palkitsemismekanismilla ¢ kunnanjohtajan & tavoitefunktioksi
saadaan

WZ(Q? ta w, S) = 7Tk<ga tv w, 3) + O—k((b(.% ta w, S))

Koska kunnan & paatéksentekijan hyoty riippuu nyt kunnan asukkaiden maarasta, joka
riippuu k:n suhteellisesta kyvysta tuottaa hyvinvointia, on k:n optimaalinen valinta riippu-
vainen muiden kuntien paatoksista.

Kuntien tuottamien julkishyédykkeiden ja verojen yhdistelma (g, t) muodostaa Nash-tasa-
painon, jos
ng(ga t) > WIZ((QI;’ t?{))’ (g—kv t—k))a kaikille (gllm t?i’) €

Nash-tasapainossa jokaisen kunnan valinnat ovat optimaalista, kun se ottaa annettuna
muiden valinnat ja kompensaation, jonka palkitsemismekanismi sille tuottaa muuttoliik-
keen seurauksena.

Tutkimme yksinkertaisen lineaarisen palkitsemismekanismin ominaisuuksia. Valitaan "ny-
kyinen” jakauma ¢. Olkoon b € vakio ja toteuttakoon o¢

o (@) = (¢}, — o1) b, kaikille k.

Koska

S o) = 3 (64— 1) b= (zm —zqsk) b=,
k k k k

on o»? palkitsemismekanismi. Kuntajaon ¢ vallitessa, ¢*? kannustaa kutakin kuntaa kas-
vuun, jos b > 0.

Yksi kdytanndn esimerkki télle mekanismille on se, ettd se kunta, joka menettdd asuk-
kaan maksaa summan b sille kunnalle joka saa kyseisen asukkaan. Talldin olemme aset-
taneet ¢ vastaamaan tdméan hetken (kun kannustin maksetaan) asukaslukua ja ¢, vas-
taamaan edellisen periodin asukaslukua.

Valitaan mielivaltainen (w, s). Nyt ¢(¢*, c(g*),w, s) kuvaa kuntajakoa, kun jokainen kun-
ta tuottaa tehokkaan méaaran ¢* tasapainoisella budjetilla t = ¢(¢*), missa ¢g* toteuttaa
ehdon (4). Seuraava tulos kertoo, ettd allokaatio (¢*, ¢(¢g*)) voidaan saavuttaa kuntajaon
#(g*,c(g*), w, s) puitteissa. Tulos soveltaa lineaarista palkitsemismekanismia 0% olettaen
riittdvan suuren kannustinparametrin b.

Propositio 4 Olkoon ¢* = ¢(g*, c(g*),w, s) ja (t*, g") Nash-tasapaino, joka saavutetaan
mekanismissa o>*" . Silloin on olemassa b* siten, ettd (¢°,t*) = (g%, c(g*)) kaikillab > b*.

Todistus. Naytdmme, ettd riittavan suurella b pari (g5, cx(g;)) on k:n optimaalinen va-
linta, kun jokainen j # k valitsee (g;,c;(g;)). Olkoon (gx,tx) kunnan k valinta. Koska
(95, ck(g;)) maksimoi kunnan k asukkaiden hyvinvoinnin ehdon (4) nojalla, eik& kunta &
voi ylittda budjettirajoitettaan,

b = ok(g",c(g7)) = r((tr, gr), (c—k(921), 971))-
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Maaritelmallisesti

77 (s ) (95 k(97 1)))
= k(g th)s (55 c=k(9" 1)) + 0 (D% ((ghs tr)s (g7 k(9 1))) — D%) -

Etsitaan

(9", ¢(9")) — (9K, k) (g5 c—k (97 1))
Br = sup " p ;
(9r-tx) ¢k - ¢k((9ku tk)a (gk, ka(g_k)))
Koska 7 ja ¢ ovat jatkuvia, ei-negatiivisia ja rajoitettuja funktioita ja niilld on nollasta

poikkeavat gradientit kohdassa (g*, c(¢*)), raja g, on hyvin maaritelty. Jokaiselle b > S
patee

(7)

72" (g1 t). (01 ex(970)) < el o) = 77" (" el9")).

Kunnan poikkeama valinnasta (g5, c(g;)) ei siis ole kannattava, jos b > ;. Véite seuraa
valitsemalla b* = max;{f;}. m

Palkitsemismekanismi ¢%¢" on kiinnostava yht4alta siksi, ettd se on budjettineutraali riip-
pumatta kuntien valinnoista tai elinkeinorakenteessa w tapahtuvista muutoksista. Toisaal-
ta mekanismi on kéyttdkelpoinen siksi, etta o2'”" (¢*) = 0 kaikille k: mekanismi ei tasa-
painossa tue kuntia lainkaan. Kannustinvaikutusten aikaansaamiseksi riittaa uhka niista
mekanismin luomista kustannusvaikutuksista, jotka seuraavat negatiivista nettomuuttoa.
Mekanismi siis johtaa tukien suhteen neutraaliin, mutta taloudellisesti tehokkaaseen lop-
putulokseen.

Mekanismi o>¢" edellyttda ideaalijakauman ¢* tunnistamista, mika saattaa olla haasteel-
linen tehtava. Joissakin tapauksissa ongelma ratkeaa luonnollisella tavalla.

e Kun "nykyinen” jakauma aproksimoi ideaalijakaumaa ¢*. Tama on uskottavaa tilan-
teessa, jossa kunnat ovat symmetrisia; kunnan k tehottomuus on samankaltaista
kuin kunnan j. Ideaalinen kuntajako ei siis sindnsa edellyta tehokkuutta kunnan
palvelutuotannossa.

e Kun kokonaistalouden kannalta mielekas kuntajako on ilmeinen, ja ongelma on sii-
hen sopivan palvelurakenteen muotoilu. Talldin teknologiaa ¢ voidaan pitaa kunnal-
lisen paatbksenteon muuttujana johon myds valtion tukijarjestelmalla voidaan vai-
kuttaa.

Voidaanko ¢* saavuttaa endogeenisesti palkitsemismekanismin iteratiivisen soveltami-
sen seurauksena? Tarkastellaan sopeutumisprosessia

(% (%), (6", (", £1), (6, (¢, 1)), ...,

missa ¢ = ¢(g%, ) ja (¢, t) on mekanismin ¢ Nash-tasapaino. Toisin sanoen ¢‘+!
on jakauma, joka seuraa siita, ettd kunnanjohtajat sopeuttavat toimintansa kannustinme-
kanismiin o®¢" annettuna kansalaisten jakauma ¢*.

Prosessi {(¢', (¢%,t"))}¢ suppenee, jos on (¢, (g,t)) siten, etté jokaiselle £ > 0 on olemas-
sa /. siten etta (¢, (¢%,t%)) kuuluu (¢, (g, t)):n e—ymparistoon, £ > ..
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Propositio 5 Olkoon (¢, (g,t)) sopeutumisprosessin {(¢*, (¢, "))} suppenemispiste. Sil-

loin (g,t) on mekanismin oc>* Nash-tasapaino. Jos liséksi b on riittdvén korkea, (g,t) =
(g%, ¢(97))-

Todistus. Tulos seuraa suoraan propositiosta 4 ottaen huomioon, etta suppenemispis-
teessa (¢, (¢,t)) valinta (g, t) on Nash-tasapaino pelissd 0%, ja ¢(g,t) = ¢. ®

Kuvattu sopeutusprosessi johtaa siis mielivaltaisesta alkujakaumasta tilaan, jossa kunnat
valitsevat tehokkaasti eikd kannustinmekanismilla ole lainkaan suoria kustannusvaikutuk-
sia.

Alueellinen tasapaino Edella laatimamme mekanismin avulla voidaan tukea tehokasta
julkishy6dykkeen tuotantoa. Samalla mekanismi kuitenkin vaikuttaa kansalaisten alueel-
liseen jakaumaan, silla he ohjautuvat niihin kuntiin, jotka tuottavat kansalaisilleen suurim-
man hyvinvoinnin. Tdma saattaa olla ongelma, mikali valtiolla on myés pyrkimyksena ta-
sapainottaa alueiden hyvinvointia. Siksi on oleellista kysya, voidaanko valillisia vaikutuk-
sia aluejakoon neutraloida muilla politikkatoimenpiteilla ilman, etta joudutaan luopumaan
mekanismin tehokkuustavoitteista.

Seuraava tulos kertoo, etta tdma on mahdollista kayttaen hyvaksi aluekompensaatiota s,
jonka tehtava on vaikuttaa kansalaisten sijoittumisvalintoihin. Halutun kokonaisvaikutuk-
sen aikaansaaminen kuitenkin edellyttaa, ettd palkitsemismekanismi o ja aluekompen-
saatio s sovitetaan yhteen. Sovellettavan s:n tulee riippua seka o:sta etta tavoitellusta
kuntajaosta.

Tarkastelemme aluetuki-instrumentteja s jotka ovat budjettineutraaleja

Z d)k(g?ta w, S)Sk = 07
k

missa (g, s) kuntien valitsemat palvelu- ja veroparametrit ja w kuvaa kuntien elinkeinora-
kennetta.

Propositio 6 Olkoon (g,t) Nash-tasapaino valtion harjoittaman budjettineutraalin alue-
tuen s vallitessa. On olemassa palkitsemismekanismi o ja budjettineutraali aluetuki s”
siten, etta vastaava Nash-tasapaino (g?,t°) on tehokas

(97,t7) = (g%, c(g%))
ja siten, ettd kuntajako pysyy muuttumattomana

¢(g7 ta w, S) = ¢(gg7 tg7 w, 80)'
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Todistus. Merkitaan lyhyesti ¢ = ¢(g,t,w, s). Valitaan s siten, ettd jokaiselle k =1, ..., K

sf=sk+ Y o0 [Ox(gr — g5) — (1 — erl9i)]

0
S [0ty — ) — (5 — st ]
missa s on budjettineutraali aI:etuT(i. Koska
zk: Prsy. = zk: 20: Pk + zk: ZH: G0k (9 — g%) — zk: 29: Sty — cr(9"))
- Z %:Gﬁg [0 (g — g%) — (t; — ¢i(g}))]
= Jg ; Pk

p— 0,
on s? budjettinetraali aluekompensaatio. Nyt
ui(gZ7 Ck(glt*)v Wk, SZ)
J
kaikille 7 ja kaikille k.

Koska
u'(gk, cr(gk), wi, 57) > ' (g5, ek (g7), wy, 57)
jos ja vain jos
U (Ghs thy ks s8) > (g5, L5, w5, 85),
saamme

¢ =d(g,t,w,s) = d(g", c(g%), w,5%).
Proposition 4 nojalla allokaatio ¢ voidaan nyt yllapitda mekanismin ¢*¢ Nash-tasapainossa,
kun b on riittadvan suuri. m

Tulos kertoo, etta kunnallinen tehokkuus ja alueellinen tasa-arvo - joka nayttaytyy pyrki-
myksena tiettyyn kunta-allokaatioon - eivat ole toisensa poissulkevia ominaisuuksia.

e Molempien tavoitteiden yhtdaikainen saavuttaminen edellyttad kahden politiikka-
muuttujan - kannustinmekanismin o ja aluetuen s - samanaikaista toimeenpanoa.
Aluetuen ainoa tehtava on vaikuttaa kansalaisten asuinpaikkavalintoihin, eika silla
ole suoraa vaikutusta kunnalliseen paatéksentekoon. Kannustinmekanismin o rooli
on kannustaa kuntia kilpailemaan asukkaista, mikd vahentaa kuntien agenttikus-
tannuksia ja lisda niiden tehokkuutta. Haasteena on o:n ja s:n yhteensovittaminen
siten, ettd sekd tehokkuus- etta allokaatiotavoitteet saavutetaan samanaikaisesti.
Vaitteemme todistus kertoo, miten tdma tulee toteuttaa.

¢ Tulos nojaa olettamukseemme, etta julkishy6dykkeen tuotannossa ei ole merkittavia
mittakaavaetuja. Niiden lasnaolo merkitsisi, etta tehokkuus ei olisi rippumaton kun-
tien koosta. Suurempien kuntien suhteellisesti parempi tehokkuus ei sallisi halutun
alueellisen tasapainon saavuttamista ilman tehokkuustavoitteista luopumista.
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Ennakoimattomat muutokset elinkeinorakenteessa Vaeston muuttopaatoksiin vai-
kuttavat paitsi kuntien tarjoamat palvelut ja harjoittama verotus seka valtion aluetuki myés
- ja kenties ennen kaikkea - elinkeinoelaman tarjoamat ansaintamahdollisuudet. Mallis-
samme nama nayttaytyvat parametrina w. Koska muutokset elinkeinorakenteessa saatta-
vat olla ennakoimattomia ja vaikeasti havaittavia, ne sotkevat informaatiota, jonka varaan
kannustinmekanismimme rakentuu. Kansalaisten muuttoliike ei enda valttamatta kerro
kunnan asukkailleen tarjoamasta hy6dysta.

Ongelma on pitkalti politikkatoimenpiteiden ajoituksessa. Mikali palkitsemismekanismi o
voidaan kalibroida tai aluekompensaatioon s voidaan reagoida elinkeinorakenteen koh-
distuvan shokin jalkeen, on jarjestelma mahdollista ohjata tehokkaaseen ja aluepaino-
tuksiltaan haluttuun tasapainoon. Jos sen sijaan elinkeinorakenteen ovat havaitsematto-
mia tai tapahtuvat niin nopeasti, etta politikkamuutoksia ei enaa ehdita toteuttaa, on oh-
jausmekanismi vaajaamatta vaarin mitoitettu. Talldin muuttovoittokunnat saavat windfall-
voittoja ja muut vastaavasti karsivat. Kuntien tehokkuuteen talla ei kuitenkaan ole vaiku-
tusta, silla pienet muutokset aluejaossa eivéat vaikuta lineaarisen palkitsemismekanismin
luomiin kannustimiin.

Naytamme nyt, ettd aluetuki-instrumentti s voidaan aina mitoittaa budjettineutraalisti si-

ten, ettd kuntien tehokkuus pysyy optimissa mutta niin, etta taloudellisen shokin vaikutuk-
set mitatoityvat.

Propositio 7 Olkoon (g*,c(g*)) tehokas Nash-tasapaino valtion harjoittaman budjetti-
neutraalin aluetuen s, ansiovektorin w ja palkitsemismekanismin o vallitessa. Olkoon w’
uusi ansiovektori. On olemassa budjettineutraali aluetuki s* siten, ettd vastaava Nash-
tasapaino on edelleen (g*, c(g*)) ja siten, ettd kuntajako pysyy muuttumattomana

¢(g*a C(g*)’ S5, U)) = ¢(g*a c(g*), Ch w/)‘

Todistus. Olkoon aluetuki muotoa
1
s = sp + wy, — wy, — EZ@ (wj —w}).
J

Koska
Dtk =D bt D énlwe —wi) = 3¢5 (wy — )
k k k J
= ks
k

=0,

on s* budjettineutraali aluekompensaatio. Hyotyfunktioiden separoituvuudesta johtuen,
ul(gkv tk, ’UJ;C, S}cu)

kaikille i € I, kaikille (g, tx) ja kaikille .
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Koska
Ui(gkvtkvw;w Sg) > ui(gj,tj,w;,s}*’)
jos ja vain jos
ui(gkatk7wk78j) 2 U’Z(g]7t]7w]7s.7)7

patee
(g, t,w,s) = ¢(g,t,w', s"), kaikille (g,t). (8)

Koska kuntien valinnat (¢*, ¢(¢*)) muodostivat mekanismin o Nash-tasapainon w:n ja s:n
vallitessa, ehdosta (8) seuraa, etta (¢*, ¢(¢g*)) muodostivat mekanismin o Nash-tasapainon
myds w’:n ja s¥:n vallitessa. m

Lopuksi huomautamme, ettd ennakoimattomat taloudelliset shokit ovat ennen kaikkea
ongelma halutun alueellisen painotuksen saavuttamisen kannalta. Kuntien tehokkuuson-
gelmiin epavarmuudella on ainoastaan vahainen vaikutus, mikali palkitsemismekanismi
on viritetty tehokkaaksi. TAma johtuu siita, ettd kunnan k£ mahdollisuudet vaikuttaa li-
neaarisen palkitsemismekanismin tuottoihin riippuvat siita, miten voimakkaasti k:n toi-
met muuttavat kuntajakoa ¢. Mikéli taloudellinen shokki ei oleellisesti heikenna tata ky-
kya, palkitsemismekanismin luomat kannustimet johtavat edelleen tehokkaaseen valin-

taan (g5, cr(g;))-

4.5 Keskustelua

Kuntien paatoksentekoa vaivaa kannustinongelma: kunnan paatéksentekijat pystyvat vai-
kuttamaan kunnan verokertymaan ja palveluihin, joita kunta tuottaa, mutta heidan toimin-
taansa on vaikea valvoa. On mahdollista, ettd kunnan resursseja kanavoidaan rajattuja
intressiryhmia palvelevaan tehottomaan kayttd6n. Ongelman ratkaiseminen ei ole help-
poa, silla toimiva saantely edellyttaisi rahankayttdkohteiden tukkimista tavalla, joka ei ole
tyypillisesti ole saantelijan tiedossa. Haasteena on I6ytaa luotettavia mittareita, jotka hei-
jastavat kunnan tuottamaa lisdarvoa asukkailleen.

Taman luvun paaviesti on, ettad kuntien valinen nettomuutto voi toimia tallaisena mittari-
na. Kansalaisen asuinkunnan valintaan vaikuttavia seikkoja ovat kuntien tarjpamat pal-
velut ja kunnallisverotus (muitakin motiiveja toki on). Kuntien valiseen muuttoliikkeeseen
vaikuttaa siten kuntien tuottama lisdarvo asukkailleen. Havainnollistamme, ettd kuntien
sis@inen kannustinongelma voidaan jopa eliminoida kokonaan edistamalla kuntien valista
kilpailua nettomuutosta. Muuttoliikkeelle ehdollistettu palkitsemismekanismi voi olla luon-
teeltaan varsin yksinkertainen ja se voidaan toteuttaa budjettineutraalilla tavalla, joka ei
edellytd valtion lisapanoksia. (Nash-)tasapainossa millekaan kunnalle ei makseta tukea.

Potentiaalisten tehokkuutta lisddvien kannustinmekanismien haaste on niiden vaikutus
asukkaiden alueelliseen jakautumiseen. Naytamme, ettd ongelma voidaan ratkaista kan-
nustinmekanismiin kytketyn aluetuki-instrumentin avulla. Laajennettu mekanismi saavut-
taa seka tehokkuustavoitteet ettd alueelliset tasapainotavoitteet. Mekanismi voidaan myds
laatia budjettineutraalilla tavalla siten, etta se ei vaadi lisdpanoksia valtiolta. Tama edel-
lyttdd mekanismin kahden komponentin sisall6llista yhteensovittamista. Aluetuen avul-
la voidaan myds luonnollisella tavalla neutraloida ennakoimattomat muutokset elinkei-
norakenteessa, jotka vaikuttavat aluejakoon. Mikali muutokset eivat ole havaittavia, tai
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niihin ei ennateta reagoida alueinstrumentin avulla, on seurauksena kannustinmekanis-
min hairiytyminen silla shokki kansalaisten ansaintaedellytyksissa vaikuttaa mahdollisesti
heidan muuttokayttaytymiseensa. Samalla muuttovoittokunnat saavat ansiotonta hyétya
ja muut karsivat. On kuitenkin syyta huomata, etta windfall -tuottoefektista huolimatta sho-
killa ei ole vaikutusta mekanismin kannustinominaisuuksiin: kuntien kannattaa edelleen
tuottaa sosiaalisesti tehokkaalla tavalla.

Yksi mallin rajoite on, etta se on staattinen. Emme ole tutkineet mita tapahtuisi jos salli-
simme dynamiikan eli tarkastelisimme useita periodeja, joissa jokaisella realisoituu kan-
nustin. Yleisesti ottaen tdma voi muuttaa tasapainokayttaytymista, koska yhden periodin
paatokset vaikuttavat siihen missd asemassa kunta on hankkimaan kannustinrahaa jat-
kossa. Esimerkiksi kuntajohtaja voi yhtena vuonna yrittda kerata voitot itselleen ja samal-
la karkoittaa asukkaat, jotta sitten jatkossa olisi helpompi houkutella asukkaat takaisin
tehostamalla toimintaa. Ehdotetussa mekanismissa ei kuitenkaan tallaista kannustinta
synny, koska mekanismi on kaksisuuntainen eli menetetysta asukkaasta menettaa sa-
man verran rahaa kuin uudesta asukkaasta saa. Nain ehdottamassamme mekanismissa
ei synny tata ratchet-vaikutusta (ks. luku 2.5).

Nettomuuttoon perustuvan kannustinmekanismin vaihtoehto olisi kytkea tukea suoraan
kansalaisten muuttokustannuksiin (mikali kitkaparametrin 7 voi tulkita liittyvan niihin). Tie-
dammehan propositio 1 perusteella, ettd muuttoinertian liukuminen nollaan johtaa kilpai-
lun lisdantymisen kautta tehokkaaseen lopputulokseen. Palkitsemisfunktio voitaisiinkin
littda niiden kansalaisten muuttokustannuksiin, jotka asettuvat kuntaan k. Ongelmaksi
tdssa mallissa muodostuu muuttamisen kontrollointi. Mikali kansalaisilla on idiosynkraat-
tisia mieltymyksia eri kunnissa asumiseen (jotka eivat pelkisty muuttujaan 7), eivatka
mieltymykset ole ulkoisesti havaittavissa, muuttokustannusten subventointi tukisi myos
epatarkoituksenmukaista liikehdintaa yli kuntarajojen.

Edelld sanottu ei poista sita, ettd havaittavien muuttokustannusten vahentaminen on
jarkevimpia tapoja edistda kuntien valista kilpailua ja tehokkuutta. Esimerkiksi kaavoit-
taminen, tyGpaikan tai opiskelupaikan vaihdon helpottaminen, paivakotien ja koulujen pe-
rustaminen tukevat muuttoliiketta tavalla, joka ei johda vaaristymiin. Sama péatee rajatum-
massa mielessa esimerkiksi ammatillisen koulutuksen ja alanvaihdon tukeen.

Lopuksi on syyta noteerata, ettd muuttoliikkeeseen kytketyt kannustimet saattavat syn-
nyttda kunnalle halun edistda nettomuuttoa laskemalla veronsa liian matalaksi ja nosta-
malla julkispalvelutuotantonsa liian korkeaksi. Valtion ohjausmekanismin on syyta Kiin-
nittdd huomiota tdhan epasuotuisaan kannustintendenssiin. Mallissamme ongelma on
ratkaistu edellyttdmalla kunnalta budjettikuria: julkishyédykkeiden menot eivat saa ylittaa
verotuloja. Tama asettaa ylarajan sille, kuinka paljon kunta voi tuottaa julkishyédykkeita
ja milla veropohjalla.

5 RINTAMAPOHJAINEN TEHOKKUUSANALYYSI

Téssa luvussa kaydaan Iapi rintamapohjaisen tehokkuusanalyysin yleisimpia menetel-
mia ja niihin liittyvia haasteita. Ensiksi esittelemme kaksi kirjallisuudessa hyvin yleisti
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kaytettya rintamaestimointimenetelmaa luvussa 5.1. Taman jalkeen luvussa 5.2 keskus-
telemme kuinka erindiset olosuhde- ja tarvetekijat vaikuttavat tehokkuusanalyysiin. Lu-
vussa 5.3 tarkastelemme sita, millaisia haasteita muuttujavalinta voi aiheuttaa rintama-
analyysissa. Rintamamenetelmien muita kaytdnnén soveltamisen haasteita kasitelldan
luvussa 5.4. Lopuksi luvussa 5.5 esittelemme eraan kaytannén esimerkin, jossa rintama-
analyysia on hyédynnetty regulaatiossa.

5.1 Tuottavuus- ja tehokkuusmittauksen menetelmat

Aloitamme keskustelemalla lyhyesti tuottavuusmittauksesta yleisemmin seka rintamame-
netelmien suhteesta tuottavuusmittaukseen. Tuottavuus maaritelldan yksinkertaisimmil-
laan tuotosten ja panosten suhteena. Jos tuotoksia ja panoksia on molempia vain yksi,
tuottavuuden mittaaminen ja laskenta on yksinkertaista. Analyysi muuttuu kuitenkin huo-
mattavasti haasteellisemmaksi, kun haluamme tarkastella lukuisia tuotoksia ja panoksia
seka yksikdiden mahdollista tehostamispotentiaalia. Ensinnékin on paatettava kuinka eri-
laiset tuotokset ja panokset tulisi summata yhteen tuottavuussuhdeluvussa. Koska erilai-
sia tuotoksia ja panoksia voidaan painottaa lukuisin eri tavoin, ei ole yksiselitteistd miten
tama painotus tuottavuusindeksia muodostettaessa tulisi tehda. Toiseksi, jos kiinnostuk-
sen kohteena on kuinka tehokkaasti yksikko toimii, tulisi paattaa kuinka tehokas tuotanto-
teknologia estimoidaan. Tulee muistaa, etta yksikon oma tuottavuusluku ei vield sinansa
kerro toimiiko se tehokkaasti vai ei, vaan yksikén toimintaa (tuottavuutta) tulee verrata
johonkin optimaaliseen tai tuottavimpaan havaittuun toiminnan tasoon.®

Tuottavuutta ja tehokkuutta on mahdollista arvioida lukuisin tilastollisin ja matemaatti-
sin menetelmin (ks esim. Fried ym., 2008). Indeksinumerot ovat eras yleinen tapa tar-
kastella tuottavuutta ja sen muutoksia (ks. esim. Van Biesebroeck, 2007; Coelli et al.,
2005, luku 4). Indeksinumeroita hyédynnetaan etenkin kokonaistuottavuuden (total fac-
tor productivity, TFP) ja sen muutosten seka teknisen kehityksen mittaamisessa. Lisaksi
tuotosten ja panosten aggregointi on tarkea indeksinumeroiden hyddyntamisalue. In-
deksinumeroiden haasteena tehokkuusanalyysin nakékulmasta kuitenkin on, etta niita
hyddynnettdessa joudutaan tekemaan rajoittava implisiittinen oletus siita, etta tarkastel-
tavat yksikét toimivat optimimaalisesti/tehokkaasti.® Kun mielenkiinto on tehottomuudes-
sa, indeksinumeroita voidaan siten hyddyntaa vain valivaiheena aggregoituja tuotoksia
ja panoksia muodostettaessa. Yksikdiden valisia tehokkuuseroja analysoitaessa tuleekin
hyddyntdd menetelmia, jotka eksplisiittisesti ottavat tehottomuuden huomioon. Useim-
miten tama tarkoittaa niin sanottuja rintamaestimointimenetelmia, jotka pyrkivat estimoi-
maan tehokkaan tuotantoteknologian, johon havaittujen yksikéiden toimintaa verrataan
niiden tehokkuuden maarittdmiseksi. Perienteisesti nAma rintamamenetelmat on jaoteltu
kahteen kategoriaan, parametrisiin ja ei-parametrisiin menetelmiin.” Stochastic Frontier

®Fgrsund (2013) ilmaisee tdman seuraavasti: A productivity index is closely related to an efficiency index.
If a productivity index for a unit is compared to the productivity index of the most productive unit by forming
a ratio, then this ratio is an efficiency index using the most productive unit as a benchmark.”

Tarkemmin ottaen, joudumme olettamaan nain, koska teknisté tehokkuutta ei voida pelkan indeksinume-
romenetelman avulla erottaa kokonaistuottavuudesta eli toisin sanoen kokonaistuottavuutta ei voida hajottaa
osatekijéihinsa (tekninen tehokkuus, skaalatehokkuus, allokatiivinen tehokkuus) ilman jonkinlaista arviota
teknologiasta (estimoituna esimerkiksi DEA- tai SFA- menetelmin).

"Lisaksi on olemassa lukuisia menetelmid, jotka voidaan nahda olevan naiden kahden kategorian
vélimaastossa (ks. esim. Kuosmanen ja Kortelainen, 2012).
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Analysis (SFA) pohjautuu perinteisiin parametrisiin regressiomenetelmiin, joita on talous-
tieteessd kaytetty tuotanto- tai kustannusfunktioiden estimointiin jo pitkdan. SFA ottaa
kuitenkin eksplisiittisesti huomioon tehottomuustermin (Kumbhakar & Lovell, 2000). Li-
neaariseen optimointiin perustuva ei-parametrinen Data Envelopment Analysis (DEA) on
toinen suosittu tehokkuuden estimointimenetelma erityisesti operaatiotutkimuksen alalla
(ks. esim. Coelli et al., 2005, luku 6). &

Naiden kahden menetelman peruseroja voidaan havainnollistaa seuraavan kaavassa (9)
esitetyn yleisen kustannusfunktion muodossa esitetyn esimerkin avulla. Voisimme esittaa
esimerkin my6s tuotantofunktion muodossa, mutta koska kuntien kayttétalouden kannus-
tinjarjestelmassa pyritaan parantamaan kustannustehokkuutta, on mielekkaampaa tar-
kastella kustannusfunktiota tdssa yhteydessa. Lisdksi voidaan nahda, etta kustannukset
ovat se muuttuja, jonka suhteen kunnalliset paatéksentekijat voivat kayttaa paatéksenteko-
valtaansa. Sen sijaan tuotoksiin, esimerkiksi oppilasmaariin tai oppimistuloksiin, paatok-
sentekijat eivat voi suoraan vaikuttaa.

r=c(y;p)+¢ (9)

Kaavassa (9), = on havaittu kustannus, y on tuotosvektori, p on panoshintojen vektori®,
¢(.) on kustannusfunktio, jonka muotoa ei vield tdssa vaiheessa ole maaritelty. Kustan-
nusfunktio kuvaa pienintd mahdollista kustannusta, joka annetuilla tuotosmaarilla ja pa-
noshinnoilla on mahdollista saavuttaa. Empiirisessa aineistossa havaittu kustannus luon-
nollisesti poikkeaa vield tuntemattomasta kustannusfunktiostac(.), jolloin on tarpeen sal-
lia (tassd vaiheessa symmetrisesti jakautunut) virhetermi ¢, joka kuvaa tata vaihtelua.
Virhetermi tulkitaan usein esimerkiksi mitta- ja otantavirheista johtuvaksi, eika silla siten
ole ollut tehokkuustulkintaa. Nain tulkittaessa kiinnostuksen kohteena ovatkin yleensa te-
hokkuusestimaatin sijaan kustannusfunktion muut parametrit.

Rintamamenetelmat pyrkivat eksplisiittisesti huomioimaan tehottomuuden muuttamalla
oletuksia virhetermista. SFA-menetelma olettaa kaksiosaisen komposiittivirhetermin, jo-
ka kustannusfunktion tapauksessa on muotoa ¢ = v 4+ u, missa v on edelleen perinteinen
(symmetrinen) virhetermi, ja termi v > 0 kuvaa nyt tehottomuudesta johtuvia havaittujen
kustannusten poikkeamia minimikustannuksista. Nain komposiittivirhetermi poikkeaa pe-
rinteisestd symmetrisesta virhetermistd. Perusmuotoinen DEA-malli sen sijaan olettaa,
ettd v = 0, tarkoittaen, ettd DEA-mallissa poikkeamat johtuvat pelkastadan tehottomuus-
termista. Siten DEA on deterministinen malli, eika se salli satunnaisvaihtelua kustannus-
funktion ymparilla. Tama on usein ndhty DEA-mallin heikkoutena suhteessa SFA-malliin.
Toisaalta SFA-mallissa joudutaan tekemaan parametrisia jakaumaoletuksia molempien
virhetermin komponenttien osalta.

Toinen merkittava ero SFA- ja DEA-menetelmien valilla on niiden oletus kustannusfunk-
tion muodosta. SFA:n perustuessa perinteisiin regressiomenetelmiin siind on tarpeen
olettaa jokin ennalta maaratty parametrinen funktiomuoto kustannusfunktiolle. DEA-mene-
telmassa ei sen sijaan ole tarpeen olettaa mitaan tiettya funktiomuotoa, silla DEA etsii

8Tarkalleen ottaen tulisi DEA:n perustapauksen yhteydessé puhua laskennallisesta menetelmésta esti-
mointimenetelman sijaan, silld perus-DEA:han ei liity tilastollista paattelyd. Kdytdmme tassé tekstissa kui-
tenkin termia 'estimointi’ seka SFA:n, ettd DEA:n yhteydessa.

®Usein kustannustehokkuusanalyyseissa panoshinnat oletetaan vakioiksi kaikille yksikéille, jolloin vektori
p jatetdan huomiotta ja z = c(y) + ¢ .
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lineaarisen optimoinnin avulla pienimman mahdollisen paloittain lineaarisen rintaman, jo-
ka sitoo havaitun aineiston "sisdansd”. Tama on nahty DEA:n suurimmaksi eduksi suh-
teessa parametriseen SFA:han. On kuitenkin huomattava, ettd tama ominaisuus tekee
DEA-menetelman myds hyvin herkaksi havaintojoukon aariarvoille, joihin voi sisaltya pal-
jon mittavirhettd. Jos aariarvot poikkeavat muusta havaintojoukosta merkittavasti, DEA-
rintama ei ndiltd osin valttamatta edusta kovin hyvin tuotantoteknologiaa. Jotkin DEA-
menetelman parannukset pyrkivat huomioimaan tdman ja vahentdmaan naiden aariarvojen
vaikutusta (ks. esim. Cazals ym., 2002).

Kolmas ero perusmuotoisten SFA- ja DEA-menetelmien valilld on, ettd DEA-menetelma
mahdollistaa suoraviivaisemman monen tuotoksen ja panoksen mallintamisen tuotanto-
funktion y = f(x) tapauksessa, missa y on havaittu tuotosvektori, f(.) estimoitava tuo-
tantofunktio ja « on nyt havaittu fyysisten panosten vektori (ei siis kustannusvektori). Kos-
ka SFA-menetelma perustuu perinteiseen yhden selitettdvan muuttujan regressioanalyy-
siin, on talléin perustapauksessa rajoituttava tarkasteluihin, joissa tuotantofunktiota es-
timoitaessa yhtalon vasemmalla puolella on vain yksi muuttuja. Kustannusfunktion ta-
pauksessa tama ei ole ongelmallista, silla kustannukset implisiittisesti ottavat huomioon
kaikki kaytetyt panokset. Koska yhtalon oikealla puolella voidaan edelleen normaaliin ta-
paan huomioida monta tuotosta kuten edellda yhtaldéssa (9), kustannusfunktion tapauk-
sessa monituotostapaus ei aiheuta merkittavia mallintamishaasteita mydskaan SFA:ta
hyddynnettaessa. Tuotantofunktion tapauksessa tilanne on kuitenkin haasteellisempi, kos-
ka usein tuotantoprosessia ei voida kuvata vain yhden tuotoksen avulla. °

Rintamamenetelmien tavoitteena on useimmiten selvittaa tehottomuustermin « suuruus.
SFA-menetelmassa tehottomuustermi voidaan erotella komposiittivirheesta tiettyjen tilas-
tollisten jakaumaoletusten avulla analyysin toisessa vaiheessa, kun tehokkuusrintama on
estimoitu. DEA-menetelm@ssa tehokkuusluku on analyysin suora lopputulos, silla mene-
telma perustuu tehokkuusluvun maksimointiin. Usein tehokkuusluvut esitetaan prosent-
teina, jolloin esimerkiksi kustannustehokkuusluku 85% tarkoittaa, etta tarkasteltava yk-
sikkd voisi tuottaa tuotoksensa 15% pienemmin kustannuksin. Huomaa, etta kustannus-
tehokkuus implikoi seka teknista tehokkuutta etta allokatiivista tehokkuutta. Jotta yksikkd
voi olla kustannustehokas, sen on tuotettava maksimaalinen tuotos pienimmin mahdolli-
sin panoksin (tekninen tehokkuus) seka kayttaa naita panoksia optimaalisessa suhteessa
toisiinsa panoshinnat huomioiden (allokatiivinen tehokkuus). Liséksi on huomioitava, etta
yksikén toiminnan skaala voi olla epaoptimaalinen. Rintamamenetelman avulla on mah-
dollista estimoida myds skaalatehokkuus. Vaikka emme tassa tarkemmin késittele skaa-
latehokkuutta, kuntien toiminnan nakékulmasta sen tarkastelu voi olla hyvinkin tarkeada
silla ei ole itsestdan selvaa kuinka suurissa kunnissa kunnalliset palvelut olisi parhainta
tuottaa.

Seka DEA-, ettd SFA-menetelmid on sovellettu runsaasti julkisen sektorin tehokkuuden
tarkastelussa. Narbon-Perpina ja De Witte (2017a) kokoavat kattavasti aiheesta tehtya
kansainvalista tutkimusta seka SFA- ettd DEA-menetelmin. Suomessa menetelmia on jul-
kisten palveluiden osalta aikaisemmin hyédynnetty muun muassa koulutussektorin (ks.
esim. Kirjavainen, 2009; Lehtonen, 2007; Ollikainen, 2007; Aaltonen ym., 2005) ja ter-
veydenhuoltosektorin (ks. esim. Aaltonen ym., 2009; Aaltonen, 2006; Linna ym., 2003)
tehokkuustarkasteluissa. Seka DEA-, ettd SFA-menetelmiin on vuosikymmenten aikana

°Jos monituotos tapauksessa halutaan parametrisesti estimoida teknistid tehokkuutta, tulee kayttaa
etéisyysfunktio-lahestymistapaa (ks. esim. Coelli ym., 2005).
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myds kehitetty lukuisia parannuksia, jotka pyrkivat vahentamaan edella mainittuja mene-
telmiin liittyvia ongelmia. On kuitenkin huomattava, ettd vaikka naita parannettuja mene-
telmia on tutkittu akateemisesta nakoékulmasta runsaasti, niitd ei ole ymmartaaksemme
kaytanndssa sovellettu paljonkaan. Tietadksemme Suomen sahkénjakeluverkkojen regu-
laatiossa sovellettava StoNED-menetelma (ks. Kuosmanen, 2012) on ainoita merkittavia
menetelmaparannuksia, joka on otettu kaytantoon. Lisaksi on huomioitava, ettda olemme
tassa kappaleessa implisiittisesti olettaneet, etta tehokkuusmittaus tapahtuu staattisessa
ymparistossa. Kaytannossa yksikot kuitenkin toimivat dynaamisessa maailmassa, jolloin
tehokkuuden tarkasteluun vaikuttavat seikat kuten investoinnit ja teknologian omaksumi-
nen, (kvasi)kiinteat panokset ja niiden kayttd, seka ajassa muuttuva toimintaymparisto.
Nama vaativat yksinkertaisista poikkileikkausmalleista poikkeavaa mallinnustapaa pa-
neeliaineistoon perustuvien rintamamallien avulla (ks. esim. Battese & Coelli, 1995).

5.2 Tehokkuuserot ja olosuhdetekijat

Ehka merkittavin rintamamenetelmien laajennus ovat mallit, jotka pyrkivat selittimaan yk-
sikdiden valisia tehokkuuseroja seka ottamaan huomioon erinaisia toiminnan olosuhde-
tekijoitéa (Narbon-Perpina & De Witte, 2017b). Naiden mallien suurin hydty on, etta niilla
pystytddn huomioimaan sellaisia havaittavia olosuhdetekijéita, joihin tarkasteltavat yk-
sikét eivat pysty merkittavasti vaikuttamaan, mutta jotka kuitenkin vaikuttavat yksikdiden
toimintaan. Kirjallisuudessa on kaytetty lukuisia termeja naistd muuttujista kuten esi-
merkiksi: toimintaymparistdmuuttujat, kontekstimuuttujat, z-muuttujat (erotuksena x- ja
y-muuttujiin, joilla on perinteisesti viitattu panoksiin ja tuotoksiin), seka olosuhdetekijat.
Tassa raportissa kdytamme paaasiassa olosuhdetekijat termia, silla kuntien toimintaolo-
suhteet voidaan tulkita nousevaksi myos tietyista tarvetekijoista. Olosuhdetekijoiden huo-
mioonottaminen nahdaan nykyaan oleellisena osana tehokkuusanalyysia, silla ilman sita
tehokkuusvertailut voivat johtaa vaariin johtopaatdksiin. Esimerkiksi DeWitte & Kortelai-
nen (2013) huomauttavat koulutuksen tehokkuusanalyysia koskien, etta ei ole mielekasta
verrata kouluja, jotka toimivat hyvin erilaisilla toiminta-alueilla. Omassa tutkimuksessaan
he pyrkivatkin ottamaan huomioon lukuisia oppilaiden taustatekijéita estimoidessaan op-
pilastason oppimistulosten "tuotantofunktiota”.

Olosuhdetekijat on tehokkuuskirjallisuudessa yleensa maaritelty muuttujina, jotka vaikut-
tavat arvioitavan yksikdn tehokkuuteen, mutta joiden ei voida ajatella olevan osa tuotan-
toprosessia tuotosten ja panosten tavoin (ks. esim. Saastamoinen, 2014). Kuntatalouden
toimintaa arvioidessa tallaisiksi muuttujiksi voidaan nadhda esimerkiksi kuntien maantie-
teelliseen kokoon, vaeston koostumukseen ja poliittisiin instituutioihin liittyvat tekijat (ks.
Narbon-Perpina & De Witte, 2017b). Toki kunta voi epasuorasti vaikuttaa vaestokoostu-
mukseensa tarjoamalla sellaista palvelupakettia, joka Tiebout-valikoitumisen mekanismin
kautta valikoi kuntaan tietynlaisia asukkaita. Palveluiden tuotannon kannalta vaestotekijat
ovat kuitenkin olosuhdetekija. Ei ole mielekasta ajatella, ettd kunta muuttaisi asukas-
koostumustaan panostekijan tavoin. Yleisemmin olosuhdetekijat voidaankin analogisesti
nahda tarvetekijoina, joilla pyritdan tekemaan palveluiden tuotannon kustannukset vertai-
lukelpoisiksi.

Perinteisesti olosuhdemuuttujilla on selitetty tehokkuutta kaksivaiheisen estimoinnin avul-
la, jossa ensin on estimoitu tehokkuusluvut, minka jalkeen saatuja tehokkuuslukuja on
selitetty kontekstimuuttujilla perinteisin regressiomenetelmin. Mydhemmassa tutkimuk-
sessa tallainen lahestymistapa on kuitenkin osoitettu ongelmalliseksi (Simar & Wilson,
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2007), ja nykyisin suositellaan kaytettavaksi menetelmia, jotka ottavat huomioon perintei-
sen kaksivaiheisen lahestymistavan ongelmat esimerkiksi tilastollisen paattelyn suhteen.
Narbén-Perpina ja De Witte (2017b) listaavat lukuisia muita menetelmallisia lahestymis-
tapoja olosuhdetekijdiden huomioonottamiseksi.

5.3 Muuttujien valinta julkisen sektorin tehokkuusanalyysissa

Kuten minka tahansa tilastollisen tai ekonometrisen menetelméan kohdalla, myés rinta-
mamenetelmien kyky tuottaa mielekkaita tuloksia riippuu oleellisesti aineiston saatavuu-
desta ja laadusta. Julkisen sektorin tehokkuustarkastelussa aineistohaasteet ovat usein
varsin merkittavat. Tehokkuusanalyysissa panos- ja tuotosmuuttujien valinnalla on erittain
suuri merkitys, silla kiinnostuksen kohteena olevan tuotantoteknologian muoto ja siten te-
hokkuusestimaatit riippuvat oleellisesti valituista muuttujista. Pyrkimyksena on luonnolli-
sesti valita muuttujat, joiden avulla todellista tuotantoteknologiaa voidaan kuvata mahdol-
lisimman hyvin. On kuitenkin huomattava, ettd tehokkuusanalyysin ndkdkulmasta ei ole
mydskaan tarkoituksenmukaista huomioida teknologian kaikkia mahdollisesti epaoleellisia
ulottuvuuksia. Jos analyysiin sisédllytetdan liian monia (epaoleellisia) muuttujia, tehok-
kuusestimointimenetelmien kyky identifioida tehokkuuseroja yksikoiden valilla heikkene
(ks. esim. Dyson ym., 2001). Toisin sanoen, jos huomioiduksi tulisivat kaikki mahdolli-
set yksikoiden valiset erot, on selvaa, etta tehokkuuseroja ei olisi olemassa, koska kaik-
ki myds tehottomuudesta aiheutuvat tekijat olisi mallinnettu. Yleisemmin voidaan todeta,
ettd analyysissa on pyrittava huolellisesti maarittelemaan se, mitkd muuttujat ovat tuotan-
nontekijoita tai olosuhdetekijéita ja mika voidaan tulkita tehottomuudeksi.

Muuttujavalintaan kuntatalouden tarkastelussa vaikuttaa luonnollisesti se, tarkastellaan-
ko kuntien tehokkuutta kokonaistaloudellisessa mielessa vai palvelukohtaisesti (ks. luku
2.4). Molemmissa tapauksissa yksikertaisin tapa tarkastella panoksia ovat kokonais- tai
kayttokustannukset. Tama onkin selkeasti yleisin tapa mallintaa panoskayttoa paikallisjul-
kistalouden tarkasteluissa, koska aineistorajoitteiden vuoksi tietoa varsinaisista (fyysista)
panoksista ei useinkaan ole saatavilla (Narbon-Perpina ja De Witte, 2017a). Esimerkik-
si Suomessa koulujen opettajaresurssien maarasta ja laadusta on kunta- ja koulutasolla
valitettavan vahan tutkimuskayttéon soveltuvaa tietoa kaytettavissa.

Tuotosten osalta palvelusektorikohtainen tarkastelu on yleensa suoraviivaisempaa kuin
kokonaistaloudellinen tarkastelu, silla usein meilld on kuitenkin jonkinlainen kuva niista
palveluista joita tietylla sektorilla tuotetaan. Toki tuotosten onnistunut mittaaminen ei viela
valttamatta kerro palveluiden vaikuttavuudesta tai laadusta paljoakaan. Kokonaistalou-
dellisissa tarkasteluissa on useimmiten tarpeen kayttaa tuotoksena erikseen rakennet-
tua tuotosindeksia tai -indikaattoria, joka kokoaa kunnan tuottamat palvelut yhteen (ks.
esim. Borge et al., 2008; Revelli, 2010). Luvussa 3 esitellyt Norjan ja Englannin kannus-
tinjarjestelmat ovat esimerkkeja naista kokonaistaloudellisista yhdistelmamittareita. Erilai-
siin komposiittimittareihin liittyy kuitenkin huomattavaa epavarmuutta sen suhteen kuinka
niiden eri osatekijoita, ts. eri sektoreiden tuotoksia, tulisi painottaa (ks. esim. Jacobs &
Goddard, 2007).

Yhtena ratkaisuna komposiitti-indikaattorien osatekijéiden painotukseen on ehdotettu niin
sanottua "Benefit-of-Doubt” periaatetta (Cherchye et al., 2007). Tassa lahestymistavassa
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hyddynnetaan DEA-menetelmaa painojen loytamiseksi, silla DEA perustuu sille ajatuk-
selle, ettd se mallin sisdisesti painottaa muuttujia (tuotoksia) niin, ettd arvioitavat yk-
sikot nayttaytyvat mahdollisimman hyvassa valossa. Perinteisessa tehokkuusestimoin-
nissa tama tarkoittaa sita, ettd DEA valitsee tuotosten ja panosten painot niin, etta kunkin
yksikdn tehokkuus suhteessa parhaaseen yksikk66n maksimoituu. Tuotosindikaattoria
rakennettaessa periaate on sama; pyrkimyksena on valita eri suoritteiden/tuotosten pai-
notukset niin, ettd komposiitti-indikaattorin arvo maksimoituu. BoD-periaatteeseen perus-
tuvia komposiittimittareita ei kuitenkaan ole kuntatalouden tehokkuusarvioissa juurikaan
kaytetty."! Siten mielekkaiden tuotosmittareiden puuttuessa, lukuisat kuntatalouden te-
hokkuustutkimukset ovatkin usein kayttaneet myds pelkkaa vaestdémaaraa yhtena tuo-
toksena (Narbon-Perpifa ja De Witte, 2017a).

Vaestdomaaralla on usein pyritty kuvaamaan erindisten hallinnollisten tehtavien tuotoksia.
Lisdksi vaestomaaraa on kaytetty karkeana arviona niiden palveluiden tuotoksista, joil-
le ei varsinaisia tuotosmittareita ole saatavissa. Vaestémaara on nahty relevanttina tuo-
tosindikaattorina, silla luonnollisesti se kuinka monelle henkildlle palvelu taytyy tuottaa,
vaikuttaa kustannuksiin. Vastaavasti esimerkiksi sahkdnjakeluverkkoyhtididen regulaatio-
mallissa (ks. luku 5.4) kaytetdan kunkin jakeluverkkoyhtion asiakasmaaraa yhtena tuo-
toksena. Vaestdmaaran selkein ongelma tuotoksena kuitenkin on, etta se ei kerro mitdan
palvelun laadusta.

Muuttujavalintaan vaikuttaa se millaisia tavoitteita suorituskyvyn mittaamisella on ja myds
rintamamallien asettamat tavoitteet maaraytyvat niiden muuttujien perusteella joita mal-
liin valitaan. Yleisesti on nahty, etta suorituskyvyn mittaamisen tulisi sisaltda yksi tai kor-
keintaan muutamia hyvin selkeasti maariteltyja tavoitteita, joita voitaisiin kuitenkin mitata
lukuisin erilaisin mittarein (ks. esim. Curristine ym., 2007). Myds rintama-menetelmien
soveltaminen kay haasteellisemmaksi, jos malliin tuodaan mukaan lilkaa muuttujia. Kun-
tien kayttétalouden kannustinjarjestelman kohdalla voidaan yleisesti todeta, ettéd kustan-
nusvaikuttavuuden parantaminen on tavoitteena varsin haastava, silla se sisaltaa vastak-
kaisia osatavoitteita kustannusten karsimisesta ja laadun parantamisesta. Rintamallien
nakoékulmasta hyvin vastakkaiset tavoitteet voivat olla haastavia silla esimerkiksi usean
tavoitteen DEA-mallissa yksikké voi naytttaytya tehokkaana vaikka se menestyisikin vain
yhdessa osatavoitteessa. Toki tavoitteenasettelua voidaan selkeyttad vakioimalla laatu-
taso ja keskittymalla kustannussaastdihin laatutason pysyessa samana. On kuitenkin to-
denndkoista, etta vaikka kannustinjarjestelman tavoitteet olisi selkeasti asetettu, on silti
haastavaa kerata mittareita, jotka kuvaisivat mahdollisimman tarkasti ja monipuolisesti
kunnan tarjoamia palveluita seka niiden kustannuksia ja laatua. Laadun huomioonottami-
nen on kuitenkin tarkedd myds rintamapohjaisissa tehokkuusmalleissa (ks. esim. Shims-
hak ym., 2009).

Sivuhuomiona tassa yhteydessa on hyva tuoda esiin, etta koska suoria mittareita laadulle
ei ole useinkaan mahdollista 16ytaa, kuntien palveluiden laatua on jouduttu mittaamaan
epasuorasti. Eras paljon kaytetty tapa on analysoida kuinka kunnallisten palveluiden laatu
kapitalisoituu asuntojen hintoihin (ks. esim. Harjunen ym., 2014). Kannustinjarjestelman
nakokulmasta on toki haasteellista, ettd asuntojen hintojen yhteys kuntien omaan palvelu-
toimintaan on varsin monimutkainen. Vaikka kunta voi omalla kaavoituksellaan vaikuttaa

""BoD-periaatteen kaytanndn haasteena on rajoittamattomassa perustapauksessa, etta tietyt tuotokset
voivat saada my6és nollapainon. Tama ei luonnollisesti ole suotavaa tilanteessa, jossa pyrkimyksena on taa-
ta, ettd kunnat tuottavat kaikkia tietyn kokonaisuuden palveluita. Ongelma on kuitenkin varsin helposti rat-
kaistavissa, silla BoD/DEA sallivat asettaa painorajoitteita siten esimerkiksi, etta taataan kaikkien painojen
olevan tiukasti positiivisia.
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asuntojen hintakehitykseen, asuntojen hintoihin vaikuttavat myés monet sellaisetkin te-
kijat, joihin kunnalla on varsin rajallisesti mahdollisuuksia vaikuttaa, kuten esimerkiksi yli-
kunnallinen tyémarkkinatilanne ja yleinen hintakehitys. Olisi kuitenkin luontevampaa, etta
kuntien kannustimet perustuvat sellaiseen kuntien suoriutumista mittaavaan muuttujaan,
johon kunnalla on selkedmpi vaikutusmahdollisuus ja joka silti jollain tavoin kuvastaisi
palveluiden laatua. Tassa raportissa on jo keskusteltu, ettd nettomuuttoliike voisi olla yksi
tallainen muuttuja. Vaikka kunta ei tietenkaan taysin voi vaikuttaa muuttoliikkeeseen, se
voi vaikuttaa kahteen merkittdvaan tekijaan, jotka esitetyssa mallissa maaraavat muut-
toliikkeen, eli kunnallisverotus ja kunnalliset palvelut. Yleisesti nettomuuton voidaankin
nahda indikoivan kunnassa koettua hyvinvointia ja palveluiden laatua varsin laajasti.

Rintamaestimaattoreihin perustuvan tehokkuusmittauksen nakdkulmasta mydskaan net-
tomuuttoliike ei valttamatta ole kaikilta osin intuitiivinen tuotos. Vaikka kunnan omat toimet
luonnollisesti vaikuttavat nettomuuttoliikkeeseen, nettomuuttoliikkeeseen perustuvaa te-
hokkuusrintamaa ei ole yksinkertaista tulkita panos-tuotos mielessa. Toisin sanoen, tdma
voidaan teknis-tuotantotaloudellisessa mielessa ilmaista niin, etta ei ole erityisen mie-
lekasta puhua tuotantoteknologiasta, jossa kunnat tuottavat nettomuuttoliikettd tuotok-
sena tietyin panoksin. Sen sijaan kunnat tuottavat palveluita tietylla veroasteella. Siten
on syyta pohtia myds, onko olemassa muita kunnan palvelutuotannossa onnistumista
mahdollisimman kokonaisvaltaisesti kuvaavia muuttujia, jotka ovat intuitiivisemmin tulkit-
tavissa tuotokseksi perinteisessa panos-tuotoskehikossa. Téllaisia muuttujia voisivat olla
esimerkiksi nuorten toiselle asteelle jatkamisaste, toisen asteen koulupudokkuus ja ter-
veydellista hyvinvointia kuvaavat muuttujat kuten esimerkiksi nuorten ylipainoisuus kun-
nassa. Kasittelemme nettomuuttoa ja muita vaihtoehtoisia mittareita tarkemmin luvussa
6.

Muuttujavalintaan tulee kiinnittdd huomioita myos pyrittdesséd saamaan kuntien valiset
kustannukset vertailukelpoisemmiksi tarvevakioinnin kautta. Kuten luvussa 5.2 tuotiin esil-
le, tehokkuusanalyysissa on tarkeaa ottaa huomioon kuntien erilaiset toimintaolosuhteet.
Esimerkiksi koulutussektoria tarkasteltaessa on huomioitava kuntien vaeston erilaiset so-
sioekonomiset lahtdkohdat ja erityisresurssien tarve. Kuntia ei tulisi rangaista siita, jos
kunnassa on verrattain enemman suurempia resursseja vaativia oppilaita. Tallainen kus-
tannusnousu ei ole valttdmatta kunnan tehottomuudesta johtuvaa vaan tarveperusteista.
Terveydenhuollon rahoitusjarjestelmasséa kustannusten tarve- tai riskivakiointi on keskei-
sessd osassa rahoitusjarjestelmad, silla alueellisesti vaestdn sairastavuudessa voi ol-
la merkittaviakin eroja. Peruskoulutuksessa taas alueiden erot maahanmuuttajataustais-
ten ja erityisen tuen oppilaiden esiintyvyydessa voidaan nahda tekijana, joka aiheuttaa
eroja resurssien tarpeessa. Tarvevakioinnissa voidaan kayttaa seka alueellisia etta yk-
sildtason tietoja. Yksil6tason tietojen etuna on, ettd aluetason tarjonta- ja tuottavuus-
tekijat eivat talléin vaarista tarvearviointia (ks. esim. Kortelainen ym., 2017). Tarveva-
kioinnissa on kuitenkin tarkeaa, etta tunnistetaan todelliset tarpeet. Riskina on, etta kus-
tannuksiksi lasketaan sellaisia kustannuksia, jotka johtuvat tehottomuudesta tai yli tar-
peen tarjotuista palveluista. Esimerkiksi, jos sote-uudistus toteutuessaan muuttaisi kun-
tien tehtavia niin, ettd kuntien paaasiallinen tehtava olisi opetustoimi, tarvevakiointiin liit-
tyvat muuttujat olisi luonnollista valita niiden muuttujien joukosta, joita jo nykyisellaan
kaytetadn opetus- ja kulttuuriministerion valtionosuusperusteiden laskennassa. OKM:n
valtionosuusjarjestelmassa kunnat saavat erinaisia korotuksia yksikkéhintaan erinaisista
erityisista oppilasryhmista, kuten vammaisoppilaat, joiden kustannukset ovat huomatta-
vasti suuremmat.
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5.4 Rintamamenetelmien kaytannon soveltamisen haasteet

Rintamamenetelmat perusmuodossaan ovat varsin yksinkertaisia kaytannon soveltami-
sen nakdkulmasta. DEA- ja SFA-menetelmien hyddyntdminen onnistuu suoraviivaisesti
lukuisten tilastollisten ohjelmistojen avulla. Mutta kuten on tuotu esille, naihin perusmene-
telmiin siséltyy kuitenkin lukuisia haasteita, joiden korjaamiseksi vaaditaan menetelmien
kehittyneempia versioita. Haasteeksi kannustinmallin nakdkulmasta nousee naiden edis-
tyneempien menetelmien varsinainen kaytannon soveltaminen ja kannustinmallin yksin-
kertaisuuden vaatimus. Karkeasti voidaan todeta, ettd mitd paremmin menetelma onnis-
tuu vastaamaan erinaisiin tilastollisiin ja ekonometrisiin ongelmiin, sité haasteellisemmak-
si se tulee kaytanndn soveltamisen nakékulmasta. Usein naiden menetelmien soveltami-
nen ja ymmarrys vaatii myds sellaista asiantuntijuutta, jota kdytannén regulaatiossa har-
voin pystytaan hyddyntamaan. Regulaatiomallin tulisi olla myds ymmarrettava niille, joita
regulaatio koskee. Kehittyneemmat estimointimallit sisaltavat paljon sellaisia oletuksia,
joita voi olla hankalaa ymmarrettavasti esittdd muille kuin asiantuntijoille. Kaytanndssa
usein onkin jouduttu tyytymaan huomattavasti akateemista kehitystd yksinkertaisempiin
malleihin. Haasteidensa vuoksi, rintamamenetelmat tulisikin tulkita korkeintaan osittai-
seksi valvontamekanismiksi, joilla voidaan taydentaa kuntien ohjauksessa kaytettavia toi-
menpiteita.

Kun yksinkertaista mallinnustapaa kaytetaan, naiden mallien rajoitteet tulisi tuoda sel-
keasti esille. Esimerkiksi aiemmin tassa luvussa mainittu kaksivaiheinen olosuhdetekijoi-
den mallintaminen implisiittisesti olettaa, ettd nama olosuhdetekijat pystytdan yksiselittei-
sesti erottamaan tuotannontekijoista. Toisin sanoen, kaksivaiheisessa mallissa olosuhde-
tekijéiden tulisi vaikuttaa vain tehokkuuteen, mutta ei panos- tai tuotosmuuttujiin. Tama on
varsin vahva oletus. Esimerkiksi Norjassa, jossa on pitkat perinteet sahkdnjakeluverkkojen
regulaatiosta rintamamenetelmin, kaytetdan perinteistd kaksivaiheista mallinnustapaa.
Tahan on todennakdisesti paadytty koska tutkimuskirjallisuudessa paremmiksi todetut
menetelmat lisdisivat regulaatiomallin monimutkaisuutta tarpeettoman suureksi (Amunds-
veen ja Kvile, 2016). Toinen esimerkki kdytdnndn soveltamisen haasteista liittyy tehok-
kuuslukuihin. Yksinkertaisten tehokkuusestimointimenetelmien tuottamia tehokkuusluku-
ja olisi usein houkuttelevaa suoraviivaisesti soveltaa kaytdnndssa tehostamistavoitteiden
asettamiseksi. Tutkijat ovat kuitenkin hyvin tietoisia siita, ettd tehokkuuslukuja ei usein-
kaan pystyta tilastollisessa mielessa estimoimaan tarkasti, vaan lukuihin siséltyy esi-
merkiksi otosharhaa. Tehokkuusluvut voivat myds olla alttiita esimerkiksi kuntien valisen
kolluusion aikaansaamalle strategiselle kayttaytymiselle. Kun kunnat oppivat regulaatio-
mallissa vaadittavan tehokkuustason, ne voivat yhteisymmarryksessa yrittda toimia niin,
ettd mahdollisimman moni kunta saavuttaisi tdman tason. Lisdksi on varsin sattuman-
varaista mika kannustinrahaan oikeuttavan tehokkuusluvun tason tulisi olla. Olisikin mie-
lekka@mpaa jakaa kannustinraha kunnille jollakin muulla kuin yhteen tiettyyn tehokkuus-
lukuun perustuen. Jos tehokkuusestimaatteja haluttaisiin valttamatta hyddyntaa, voitaisiin
esimerkiksi menetella niin, etta ollessaan oikeutettu kannustinrahaan jollakin muulla kuin
tehokkuuslukuun perustuvalla kriteerilld, kunta saa rahasta maaran, joka on suhteessa
sen (kustannus)tehokkuuteen. Mutta yksiselitteiseksi rahanjakoperusteeksi tehokkuuslu-
vut sopivat tilastollisen epavarmuutensa johdosta varsin huonosti.

Kaytanndn soveltamisen kannalta on myds muutamia yleisempid haasteita, jotka eivat
sinansa liity pelkastaan tehokkuusmittaukseen tai rintamamenetelmiin. Ensinnakin, ai-
neistorajoitteiden vuoksi panosten, tuotosten ja niiden laadun tarkka mittaaminen on on-
gelmallista. Vaikka aineistoa olisikin saatavilla, siihen voi liittya erinaisista syista johtuvaa
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mittavirhetta tai viivetta aineiston saatavuudessa. Kaytanndssa saantely joudutaankin
usein perustamaan aiempien periodien aineistoihin, silla reaaliaikaisesti kuluvan periodin
aineistoa on harvoin mahdollista hyédyntaa. Talldin on huomioitava, etta sdanneltavat yk-
sikot voivat ennakoida tdman ja yrittda toimia ensimmaisella periodilla strategisesti niin,
ettd sadantely seuraavalla periodilla olisi heille suosiollisempaa.

Toiseksi, sdanneltavilla yksikoilla on usein kannustin haastaa valvontamalli, mittausmene-
telmét ja niissé tehdyt oletukset. Esimerkiksi Suomessa sahkdnjakeluverkkojen regulaa-
tiossa valvontamallin menetelmia on jouduttu kasittelemaan markkinaoikeudessa. Verk-
koyhtididen valvontamallia rakennettaessa Energiavirasto onkin pyrkinyt osallistamaan
verkkoyhtiot mallin kehitystyohon erilaisin kuulemisen ja lausuntokierroksin parantaak-
seen mallin hyvaksyttavyyttd yhtididen keskuudessa. Saanneltavien osallistaminen val-
vonnan valmisteluun on tarkeaa, jotta valvonnan legitimiteetti voidaan taata (Curristi-
ne ym., 2007). Kuntien kayttétalouden kannustinmallin kohdalla kuntien osallistamisen
etukateen mallin valmisteluun voidaan olettaa olevan vielakin tarkeampaa, silla kuntien
mahdollisuudet jalkikateen haastaa oikeusteitse kannustinmallissa tehdyt oletukset eivat
ole yhta konkreettiset kuin verkkoyhtigilla.

Edella esitetyn valossa ei siis olekaan yllatys, etta rintamamenetelmien sovellettavuus
on saanut aika ajoin osakseen kritiikkia (ks. esim. Stone, 2002). Vaikka menetelmien so-
veltamiseen liittyykin paljon haasteita, ei niitd kannata my6skaan sulkea paatdksenteon
ulkopuolelle. Esimerkiksi Pidd (2012) toteaa DEA-menetelmasta, etta se tulisi nahda en-
nen kaikkea paatéksenteon tuen valineend, joka tuottaa yhden nakékulman vertailtavien
yksikdiden suhteelliseen toimintaan. Nain rintamamenetelmat tulee nahda myos kun-
tien kayttétalouden kannustinjarjestelman kannalta. Ne voivat tarjota yhden kuvan kun-
tien toiminnan onnistumisesta. Kokonaiskuvaa ei voida kuitenkaan perustaa pelkan te-
hokkuusanalyysin varaan, silla rintamamenetelmat tarkastelevat suoriutumista kohtuulli-
sen kapeasti maaritellyn mittarin, eli mitatun tehokkuuden, nakokulmasta. Kuten olemme
jo useaan otteeseen todenneet, rintamamenetelmaan perustuvassa kannustinmallissa
meidan on tehtava vahvoja oletuksia kuntien tuotantoteknologiasta (tai kustannusfunk-
tiosta) ja asukkaiden preferensseista, jotta voitaisiin mielekkaasti analysoida sita, tuote-
taanko asukkaiden toivomia palveluita mahdollisimman tehokkaasti.

Jotta rintamamenetelmien kaytannon haasteet tulevat esiin viela selvemmin, paatamme
taman luvun esimerkkiin siitd kuinka herkkd DEA-menetelma voi olla tietyille mallinnus-
valinnoille. Keskitymme tassa tuotosmuuttujien valintaan, jonka totesimme olevan yksi
merkittdvimpia haasteita tehokkuus- ja tuottavuusanalyysissa julkisella sektorilla. Pyrim-
me osoittamaan, etta tuotosmuuttujien valinnalla voidaan merkittavasti vaikuttaa siihen
millaisia tehokkuuslukuja kunnat saavat DEA-analyysin tuloksena. Koska ei ole yksiselit-
teista tapaa valita niita tuotoksia, joilla kunnan toimintaa tulisi arvioida, on todettava, etta
DEA-menetelmalla saavutettavat tulokset perustuvat pitkalti niille valinnoille, joita analyy-
sin tekija tekee.

Esimerkissamme tarkastelemme kuntien kustannustehokkuutta yhden panoksen ja kah-
den tuotoksen DEA-mallissa. Emme esita yksinkertaisia yhden panoksen ja yhden tuo-
toksen malleja, silla ndma ovat periaatteessa vain kuntien jarjestamista tuotoksen ja pa-
noksen suhteen mukaan. Téllaisessa tilanteessa on selvaa, etta kuntien jarjestys riippuu
taysin siitd kuinka tuotos on valittu. Panoksena mallissamme on kunnan nettokayttokus-
tannukset asukasta kohden. Tuotoksina malleissa kaytetdan vuosien 2011-2015 valista
suhteellista nettomuuttoa, koulutuksen ulkopuolelle jaaneiden 17-24-vuotiaiden osuutta
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Taulukko 2: Kahden tuotoksen mallit, joissa nettomuutto aina toisena tuotoksena, CRS

Koulutuspudokkuus Ylipaino Vaestd
Keskiarvo 0,733 0,715 0,640
Mediaani 0,730 0,707 0,636
Keskihajonta 0,089 0,105 0,096
25. persentiili 0,674 0,637 0,569
75. persentiili 0,788 0,796 0,706
Minimi 0,482 0,428 0,428
Maksimi 1 1 1
N 269 269 269

vastaavanikisesta vaestosta (%), ylipainoisten osuutta 8. ja 9. luokan oppilaista (%),
sekd kunnan vaestomaaraa. Tuotokset on valittu niin, ettéa ne liittyvat tavalla tai toisel-
la tassa raportissa kasiteltyihin mahdollisiin kuntien tuotosmittareihin (ks. erityisesti lu-
ku 6). Nettomuuton valinta perustuu luonnollisesti luvussa 4 esitetyn mallin logiikkaan.
Kunnan vaestdn kokoa on taas kaytetty lukuisissa kuntatalouden tehokkuustutkimuk-
sissa tuotoksena sen ilmeisista puutteista huolimatta (ks. luku 5.3.); ylipaino ja kou-
lutuksen ulkopuolelle jaaneet taas pyrkivat kuvastamaan terveydellisia ja koulutukselli-
sia lopputulemia kunnan palvelutuotannossa. Naiden kahden viimeisen tuotoksen osal-
ta tulee huomata, ettd kunta ei tuotosmielessa luonnollisestikaan pyri tavoittelemaan
mahdollisimman korkeita arvoja ndissd muuttujissa. Sen sijaan kunta tahtoo kasvattaa
niiden osuutta jotka eivat ole ylipainoisia tai koulutuksen ulkopuolella. Siten olemme
vahentaneet alkuperaisten muuttujien arvot arvosta yksi saadaksemme tuotoksen, jo-
ta kuntien voidaan mielekkaasti nahda tavoittelevan. Tietoaineistot on saatu Sotkanet-
palvelusta ja kdytamme muiden muuttujien kuin nettomuuton osalta vuoden 2013 arvoa.
Lisaksi siséllytdmme analyysimme vain ne kunnat joilta havaitsemme kaikkien tuotosten
arvot talta vuodelta. Talla takaamme sen, etta mahdolliset muutokset tehokkuusluvuissa
johtuvat vain muutoksista tuotosmuuttujien valinnassa eika havaintojoukon muutoksista.
Tama on tarkeaa ottaa huomioon, silla tehokkuusmittauksen tulokset voivat muuttua mer-
kittavasti myos siksi, etta aineistossa tapahtuu muutoksia esimerkiksi kuntaliitosten vuok-
si. Etenkin ylipainomittarin osalta vuoden 2013 aineistossa puuttuu runsaasti havaintoja.
Valitsimme vuoden 2013 myds sen vuoksi tdhan esimerkkiin, koska se sijoittuu ajallisesti
nettomuuttomittariin kaytettyjen vuosien aikavalille. Liséksi vuosi 2013 oli Sotkanetin ai-
neistossa viimeisen vuosi, jolle julkisesti tarjolla olevasta aineistosta oli mahdollista saa-
da arvot kaikille tuotoksille. Korostamme, ettd esimerkkimme kannalta ei ole oleellista
mitd eksakteja mittareita tadssa yhteydessa kaytetdan tai milta aikavaliltd ne on mitattu.
Esimerkin kautta esitettava problematiikka liittyy DEA:n yleiseen toimintalogiikkaan kuin
tiettyihin muuttujiin.

Tarkastelemme kolmen eri mallin tuloksia. Jokaisessa mallissa piddmme nettomuuttomit-
tarin yhtena tuotoksena, muuttaen toista tuotosta. Nain voimme selkeasti havainnollistaa
kuinka tuotosvalinta vaikuttaa tuloksiin. Mallit ovat perusmuotoisia panosorientoituneita
DEA-malleja ja kaytdamme malleissa aluksi vakioskaalatuotto-oletusta, mutta tarkaste-
lemme myds tdman oletuksen vaikutusta. Mallit on estimoitu kayttden Stata-ohjelmaa.

Huomaamme taulokosta 2, etta tehokkuusluvut poikkeavat toisistaan eri mallivaihtoehto-

jen valilla osin merkittavastikin. Vaikka koulutuspudokkuus- ja ylipainomittareilla tayden-
netyt mallit tuottavat keskimaarin varsin samanlaisia tehokkuuslukuja, jakauman alhai-
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Tehokkuuslukujen erotus
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Kuva 2:

sempien tehokkuuslukujen kohdalla poikkeamat ovat suurempia myds naiden mallien
valilla. Tavalliset lineaariset korrelaatiokertoimet (Pearson korrelaatio) mallien tuottamien
tehokkuuslukujen valilla ovat korkeita (ei raportoida tassd). Lineaarinen korrelaatio voi
kuitenkin olla korkea vaikka tehokkuuslukujen suuruusluokassa olisi merkittaviakin eroja.
Kuviossa 2 olemme verranneet "Koulupudokkuus” ja "Ylipaino” malleja tehokkuuslukujen
erotusten kautta ja huomaamme, ettéd esimerkissamme on lukuisia kuntia joiden tehosta-
miskannustimen suuruus voi poiketa varsin paljon riippuen siita, millaiset mittarit valitaan
tuotokseksi. Yksittaisille kunnille erilaisella tuotosvalinnalla voi olla noin 5-15 prosenttiyk-
sikdn ero tehokkuusluvun tasossa.

Tehokkuusluvun tasojen sijaan, robustimpi tapa vertailla kuntia tehokkuusluvun avulla on-
kin katsoa kuntien suhteellista sijoitusta tehokkuuslukujen mukaan kayttaen niin sanot-
tua jarjestyslukukorrelaatiota (rank correlation). Nama jarjestyslukukorrelaatiot ovat myés
varsin korkeita eri mallien valilla, indikoiden etta mallit rankkaavat kunnat varsin samoin.
Jarjestysluvun avulla saavutetaan kuitenkin vain jonkinlainen jarjestys kuntien kesken
eika sijalukujen perusteella voida sanoa yhtdan mitdan siitd mika tehostamistavoitteen
suuruus tulisi olla.

Erot eri mallien tuottamissa tehokkuusluvuissa tulevat viela tunnuslukujakin selvemmin
esille kun esitamme tehokkuuslukujen jakaumat graafisesti. Alla kuviossa 3 olemme piir-
taneet tehokkuuslukujen jakaumat kernel-tiheysfunktion avulla edelld taulukoiduista kol-
mesta CRS mallista. Huomaamme taas selvasti, etta vaikka malleissa, joissa on ylipaino
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Tehokkuuslukujen jakaumat, CRS mallit
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Kuva 3:

tai koulutuspudokkuus toisena tuotoksena, jakauman oikea laita on varsin samanlainen,
poikkeaa jakaumien muoto merkittavasti mita enemman jakaumien vasempaan laitaan
mennaan. Tama osaltaan osoittaa, ettd tehokkuusluvut ovat hyvin herkkia muuttujavalin-
nalle. Lopuksi tarkastelemme tunnuslukujen valossa millaisia tehokkuuslukuja VRS mallit
tuottavat muuten vastaavissa yhden panoksen kahden tuotoksen malleissa. VRS mallit
tuottavat odotetusti korkeampia tehokkuuslukuja kuin CRS mallit. Tunnuslukujen osalta
VRS mallien tulokset ovat CRS malleihin ndhden varsin samansuuntaisia, indikoiden etta
tassa tapauksessa skaalaoletuksella ei ole suurta merkitystd. Toisin sanoen tama an-
taisi ymmartaa, ettd kunnat toimisivat esimerkissamme varsin skaalatehokkaasti. Sen
sijaan ongelma eri tuotoksia kayttavien mallien valilla ei kuitenkaan poistu VRS mal-
lien valillakadan. Edelleen huomaamme samansuuruisia eroja tunnusluvuissa VRS mal-
lien valilla kuin mita havaitsimme CRS malleissa.

YlIa esitettyjen havaintojen perusteella DEA voidaankin nahda korkeintaan vaihtoehtoi-
sena tapana rankata kunnat jonkinlaiseen jarjestykseen. Varsinaisten tehokkuuslukujen
tasojen perusteella ei ole mielekdsta asettaa mitdan kustannussaastdokannustimia silla
kannustimen suuruus on taysin riippuvainen mallispefikaatiosta. Tulee ensinnakin muis-
taa, etta tassa esimerkissa valitsemamme mallispefikaatiot ovat vain yksi mahdollinen
valinta kdytanndssa aarettdman suuresta joukosta erilaisia malleja. Siten ei ole mahdol-
lista esimerkin valossa sanoa mitdan siitd millaista DEA-mallia tulisi suosia kun meilla
ei ole selvaa kasitysta siitd millainen kunnan palvelutuotannon teknologia on. Lisaksi
on hyva huomata, ettd lisddmalla malliin uusia muuttujia tarpeeksi paljon, joudutaan ti-
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Taulukko 3: Kahden tuotoksen mallit, joissa nettomuutto aina toisena tuotoksena, VRS

Koulutuspudokkuus Ylipaino Vaestd
Keskiarvo 0,745 0,735 0,699
Mediaani 0,739 0,716 0,695
Keskihajonta 0,095 0,108 0,090
25. persentiili 0,683 0,657 0,634
75. persentiili 0,806 0,806 0,758
Minimi 0,487 0,452 0,452
Maksimi 1 1 1
N 269 269 269

lanteeseen, jossa jokainen kunta nayttaytyy varsin tehokkaana ainakin yhden mallin di-
mension suuntaan, jolloin mallin erotteluvoima heikkenee. Siten mallia ei voida loput-
tomasti "parantaa” lisddmalla muuttujia. Toiseksi, vaikka lineaariset korrelaatiokertoimet
mallien valillad olisivatkin korkeita, ei voida sanoa, etta olisi yhdentekevaad mitd mallia
kaytetaan, silla tehokkuuslukujen taso voi poiketa merkittavasti mallien valilla. Myds poik-
keavat havainnot voivat merkittavasti vaaristaa tyypillisesti kaytettya korrelaatiokerrointa.
Jarjestyslukukorrelaatioiden avulla malleja voidaan toisaalta vertailla siten, etta tehok-
kuusluvun taso voidaan jattda huomioitta. Jarjestyslukujen avulla ei voida kuitenkaan to-
dentaa tehostamispotentiaalin suuruutta. Kolmanneksi on syyta huomioida, ettd muut-
tujavalinta on vain yksi valinta spefikaatiossa. Vaikka ylla esimerkissamme skaalatuotto-
oletuksen vaikutus tehokkuusestimaattien tunnuslukujen valossa vaikutti varsin vahaiselta
mik&an ei luonnollisesti takaa etteikd kyseiselld oletuksella olisi vaikutusta jossakin toi-
sessa tilanteessa. Olemme tassa myds kayttaneet yksinkertaista perusmuotoista DEA-
mallia, jattden huomiotta kaikki sen puutteet. Lopuksi on huomattava, ettd muuttujava-
lintaongelmaa ei voida periaatteellisella tasolla ratkaista millaan edistyneemmallakaan
DEA:n versiolla, jotka ovat lahinna kehitetty ratkaisemaan muita perus-DEA:n puutteita.
Tiivistden voidaan sanoa, ettd jos mallispefikaatio on lahtdkohtaisesti "huono”, milldan
olemassa olevalla menetelmalla on hyvin vaikea korjata tata ongelmaa. Keskeinen viesti
taman raportin ndkdkulmasta onkin, ettd koska emme tieda millainen "hyva” tai "huono”
mallispefikaatio on, ei ole vakuuttavasti mahdollista esittda mitdan yksittaista DEA-mallia
kaytettavaksi kuntien kayttdétalouden kannustinmallissa.

5.5 Esimerkki tehokkuusanalyysin sovellutuksesta regulaatiossa

Téssa luvussa tarkastelemme lyhyesti erasta tehokkuusanalyysin reaalimaailman so-
vellutusta, jossa tehokkuusanalyysia on sovellettu valvontavalineena. Pyrimme tuomaan
esiin, millaisia oppeja voimme kaytannén esimerkistdmme ottaa huomioon kuntien kaytto-
talouden kannustinjarjestelmaa pohdittaessa.

Kuten lukuisissa muissakin maissa (ks. esim. Bogetoft & Otto, 2011), myds Suomes-
sa sadhkoénjakeluverkkojen toimintaa sdannelldan viranomaisen toimesta (Energiaviras-
to). Sdhkdnjakeluverkot ovat paikallisia luonnollisia monopoleja ja siten niilla ei ole mark-
kinoiden synnyttdmaga painetta tuotteensa (s&hkonsiirto) hinnoittelussa. Tilanne voidaan
nahda jossain mielessa analogisena kunnallisten julkisten palveluiden kanssa, silla kun-
ta on useimmiten niiden ainoa tuottaja, eika palveluita ole markkinoilla hinnoiteltu. Jot-
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ta sahkodnjakeluverkoille syntyisi kannustimet kustannustehokkaaseen toimintaan ja koh-
tuulliseen hinnoitteluun, pyrkii regulaatiomalli rajoittamaan niiden hinnoitteluvoimaa saa-
telemalla naiden yhtididen sallittua tulosta. Tarkemmin ottaen malli perustuu laskennal-
lisen kohtuullisen tuoton ja toteutuneen tuloksen vertailuun (katso tarkka mallin kuvaus,
Energiavirasto, 2015). Jos toteutunut tulos tietylla valvontajaksolla ylittda kohtuullisen tuo-
ton, tarkoittaa tAma kaytanndssa sita, etta yhtibn on seuraavalla periodilla palautettava
tama ylitys kuluttajille alentuneina siirtohintoina. Toisaalta, jos toteutunut tulos jaa alle
kohtuulliseksi katsotun tuoton, on yhtidlla seuraavalla periodilla mahdollista korottaa hin-
tojaan. Tehostamiskannustin tdssa mallissa alentaa oikaistua havaittua tuottoa, jolloin
kustannustehokkaammalla toiminnalla yhtié kasvattaa todennakdisyytta, etta oikaistu tu-
los on alle sallitun tuoton, eika se siten joudu palauttamaan ylijadmaa ja sen mahdollisia
korkoseuraamuksia seuraavalla periodilla.

Karkeistaen sahkoverkkoyhtididen valvontamallin paakohdat voidaan kuvata Kuvion 2
mukaisesti (ks. Energiavirasto, 2015). Kuten kuvasta havaitaan, yksinkertaistettuna koh-
tuullinen tuotto tassa mallissa perustuu verkko-omaisuuteen sitoutuneeseen padomaan.
Oikaistuun tulokseen taas vaikuttava erindiset kannustimet, siten ettd, kannustinelemen-
tit vahentavat oikaistua tulosta. Tehostamiskannustimen kohdalla tdma tarkoittaa, sita
etta, tarkastelemme tehokkuusrintaman osoittamien kohtuullisten kustannusten ja havait-
tujen kustannusten erotusta. Jos havaitut kustannukset ovat suuremmat kuin tehokkuus-
rintaman mukaiset kustannukset, tehostamiskannustin kasvattaa oikaistua tuottoa, kos-
ka negatiivinen kustannusero vahennetaan oikaistusta tuloksesta. Laatukannustin taas
kannustaa parantamaan verkon toimitusvarmuutta, kannustamalla yhti6ita vahentamaan
keskeytyskustannuksia. Hiukan hamaavasti nimetty toimitusvarmuuskannustin sen sijaan
pyrkii huomioimaan uuden sahkdémarkkinalain (588/2013) asettamat toimitusvarmuus-
vaatimukset ja kannustamaan yhti6ita tarvittaviin toimiin.

Millaisia johtopaatoksia koskien kuntien kayttdtalouden kannustinmallia voidaan esite-
tyn séhkdnjakeluverkkojen valvontamallin perusteella tehda? Luonnollisesti on muistet-
tava, ettd sahkodnjakeluverkkojen saantelya ei voida erityisen mielekkaasti verrata pai-
kallisjulkistalouden ohjaukseen, silla kunnilla ei ole tuotto-odotuksia toiminnalleen. Mutta
sahkdnjakeluverkkojen saantelymalli havainnollistaa hyvin muutamia yleisia periaatteita
littyen kannustinmalleihin ja regulaation tavoitteisiin. Ensinnakin erilaisten tavoitteiden
saavuttamiseksi, niiden tulee olla eksplisiittisesti huomioituna. Energiaviraston mallissa
erilaiset kannustinkomponentit kompensoivat toisiaan, jottei yksi tavoite painottuisi liikaa.
Jos malli esimerkiksi sisaltaisi pelkan kustannustehostamiskannustimen, palvelun laa-
tu voisi vaarantua. Toiseksi, on mielekkdampaa tarkastella mallin eri kannustinkompo-
nentteja enemman keinoina saavuttaa varsinaiset tavoitteet, kuten hinnoittelun kohtuulli-
suus ja tasainen palvelun laatu. Yhtalailla kuntatalouden puolella, kayttétalouden kannus-
tinjarjestelma tulisi tulkita keinona saavuttaa kustannus-vaikuttavuutta kuntapalveluihin,
ei sinansa itseisarvoisena tavoitteena. Lisaksi on muistettava, etta sahkonjakeluverkkojen
valvontamalli on ollut pitkallisen kehitystyon tulos. Osaa nykyisista kannustinkomponen-
teista ei ole ollut aiempien valvontajaksojen malleissa ja tehostamiskannustimessa kaytet-
tya rintamaestimointimenetelmaa on vuosien saatossa kehitetty eteenpain. Kehittamistyon
haasteellisuutta on edelleen korostanut se, ettd saantelyn kohteena olevat yhtiét pyrkivat
aktiivisesti haastamaan mallissa tehtyja valintoja. Onkin todennakdista, etta myés mah-
dollista kuntien kayttétalouteen suuntautuvaa kannustinmallia jouduttaisiin aikaa mydden
uudistamaan kokemuksen osoittaessa toimivat kaytannot.

Voidaanko ylla esitettyd sahkénjakeluverkkojen valvontamallia sitten tulkita mitenkaan
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Kuva 4: Sahkénjakeluverkkoyhtididen valvontamalli

kunnallisten palveluiden ndkékulmasta? Voidaan toki ajatella, ettd meilla olisi jokin koh-
tuulliseksi katsottu palvelutaso, joka riippuu kunnan ominaisuuksista. Tatéa kohtuullista
palvelutasoa voitaisiin verrata kunnan havaittuun palvelutasoon, johon vaikuttaisivat eri-
laiset kannustinelementit. Mallissa kannustimet tulisi rakentaa niin, etta kunnilla on kan-
nustin tuottaa vahintdan kohtuulliseksi katsottu palvelutaso. Lopuksi kannustinraha voi-
taisiin jakaa niille kunnille jotka tuottavat "palveluylijgdmaa”. Toki tama yksinkertaistettu
esimerkki herattda kuitenkin joukon kysymyksia. Ensimmainen kysymys liittyy jo paljon
aiemmin keskusteltuihin palveluiden laadun mittausongelmiin. Jotta kuvatun mukainen
malli voisi toimia, olisi pystyttdva maarittelemaan kohtuullinen palvelutaso ja palveluiden
laatu. Toiseksi, ei ole selvda onko kannustinraha tarkoituksenmukainen kannustin kunnille
tehokkaan ja vaikuttavan toiminnan takaamiseksi. Sdhkénjakeluverkkojen valvontamallis-
sa hyvan ja huonon toiminnan seuraamukset liittyvat oleellisin osin yhtididen omaan toi-
mintaan (hinnoitteluun). Toisin sanoen, yhtibita velvoitetaan kayttaytymaan tietylla tapaa
huonon toiminnan seurauksena ja toisaalta mahdollistetaan tietynlainen kayttaytyminen
hyvan toiminnan seurauksena. Kannustinrahan kohdalla ei kuitenkaan ole selvaa voim-
meko olettaa, ettéd rahan saaminen tai saamatta jadminen vaikuttaa kuntien omaan toi-
mintaan siten, ettd syntyisi aitoja kannustimia parantaa ja pitaa ylla suoritustasoa. On
esimerkiksi mahdollista, etta jos kannustinrahan taso jaa joidenkin kuntien nakékulmasta
pieneksi, kyseisilla kunnilla ei valttamatta ole suurta pyrkimysta toimia kannustinmallin
mukaisten kannustimien mukaan. Tuleekin muistaa, etté viimeisimman julkisen talouden
suunnitelman mukaiset kannustinrahaan varatut summat (v. 2021 50 milj. euroa, v. 2022
100 miljoonaa euroa) eivat muodosta erityisen suurta osuutta kuntatalouden kokonaisuu-
den nakékulmasta.

53



6 KANNUSTINMALLIIN VALITTAVAT MUUTTUJAT

Kuten luvussa 5.3 jo rintamamallien yhteydessa keskusteltiin, yksi tarkeimmista kannus-
tinmalliin liittyvistad valinnoista ovat ne muuttujat, joiden perusteella kuntia arvioidaan ja
joihin niitd kannustetaan. Muuttujien valintaa voidaan lahestya kahdella eri tavalla. Joko
pyritadn kattamaan mahdollisimman laajasti kunnan tehtavia useilla mittareilla ja indikaat-
toreilla tai pyritdan Idytamaan mahdollisimman yleinen indikaattori, joka kuvastaa kunnan
onnistumista palvelutuotannossaan riittdvan laajasti. Molemmissa naissa lahestymista-
voissa on haasteensa. Suurta maaraa indikaattoreita perustellaan usein osaoptimoinnin
valttAmiselld ja kunnan useiden toimintojen huomioimisella. Toisaalta, kun kannustinra-
haa jaetaan usean indikaattorin valilla, yksittaisen indikaattorin kannustinvaikutukset pie-
nenevat. Lisaksi useita yksityiskohtaisia indikaattoreita kaytettdessa haasteeksi muodos-
tuu niiden keskindinen painottaminen seka luotettavan tiedon saaminen kaikista indikaat-
toreista.

Painotusongelmilta valtytaan jos kaytetaan vain yhta riittadvan laaja-alaista muuttujaa. Toi-
saalta, jos keskitytdan vain yhteen tai muutamiin muuttujiin, toiminta voi liiaksi ohjautua
liaksi naihin toimintoihin. Siten muuttujien valinta tulee toteuttaa huolella. Yleisesti voi-
daan todeta, ettd taydellista ratkaisua muuttujavalintaan on mahdotonta toteuttaa, silla
erilaisten lahestymistapojen valilla joudutaan vaistamatta tekemaan kompromisseja esi-
merkiksi kattavuuden, kannustinvaikutusten selkeyden ja osaoptimoinnin suhteen. Koko-
naisuudessaan on erittdin haastavaa, ellei mahdotonta, rakentaa jarjestelmaa, joka pys-
tyisi valttamaan kaikki luvussa 2.5 esiintuodut negatiiviset kannustinvaikutukset.

Tassa yhteydessa on hyva myos selventaa indikaattorien (indicator) ja mittareiden (mea-
sure) valisia tulkintaeroja. Kautta tdman raportin, termeja kaytetaan paallekkaisessa mer-
kityksessa ja usein termit mielletaankin kirjallisuudessa synonyymeiksi. On kuitenkin mah-
dollista myds tulkita termit eri tavoin ja tassa luvussa kasiteltdvan muuttujavalinnan kan-
nalta tarkemmat tulkinnat voivat olla merkitsevia. Kun puhutaan mittareista, puhutaan
yleensa muuttujista, jotka mittaavat tiettya asiaa johonkin standardiin suhteutettuna. Esi-
merkiksi ihmisen paino on mittari, joka on suoraan tulkittavissa suhteessa mitattavaan
yksikkd6n, yleensa kilogrammoihin. Indikaattorit taas nimensa mukaisesti indikoivat jota-
kin laajempaa kokonaisuutta tai tavoitetta. Esimerkiksi erilaiset kansainvalisten jarjestéjen
tuottamat indeksit valtioiden hyvinvoinnista ovat indikaattoreita, koska ne indikoivat hyvin-
voinnin yleista tasoa, mutta eivat ole tulkittavissa suhteessa mihinkaan standardiin. Usein
indikaattorit my6s koostavat lukuisten mittareiden tuottaman tiedon tiiviimpaan muotoon.
Talldin on selva3, etta indikaattorit eivat enda mittaa jotakin tiettyd muuttujaa vaan kuvaa-
vat jotakin suurempaa kokonaisuutta. Liséksi indikaattorit ovat paasaantdisesti konteksti-
riippuvaisia kun taas mittareiden tulkinta on kontekstista riippumatonta. Kayttaen edellista
esimerkkia, ihmisen paino voidaan tulkita myds indikaattoriksi, jos sen ndhdaan indikoi-
van muutakin hyvinvoinnin tasoa. Vaikka tassa raportissa termeja siis kaytetdan samassa
merkityksessa, nakékulmamme kuntien suoriutumisesta pohjautuu enemman indikaat-
toritulkintaan. Kuntien onnistumista palvelutuotannossaan voidaan ainoastaan indikoida
tietyin muuttujin silla sen eksplisiittinen mittaaminen ei ole mahdollista.
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6.1 Nettomuuttoon perustuva kuntien suorituskyvyn mittaus

Ensimmaisena vaihtoehtona kunnan suorituskyvin mittaamiseksi tassa raportissa on tar-
kasteltu kunnan nettomuuttoa. Koska tata muuttujaa on jo kasitelty laajasti kautta taman
raportin, kertaamme tassa vain lyhyesti sen hyvat ja huonot puolet. Nettomuuton vah-
vuuksia muuttujana on sen kyky paljastaa mahdollisimman laajasti miten yksilot arvosta-
vat eri kuntia. Kun joku yksild paattaa muuttaa tiettyyn kuntaan, voidaan todeta etta tama
pitda kyseista kuntaa parhaana mahdollisena vaihtoehtona kaikki tekijat huomioiden. Si-
ten nettomuutto implisiittisesti huomioi myés paljon sellaisia tekijéita, joita voi olla haas-
tavaa mitata tai joihin kunta ei voi merkittavasti vaikuttaa vaikuttaa. Muuttopaatokseen
littyvia tekijoitd ovat esimerkiksi tydllisyystilanne, asumiskustannukset, yksityiset ja jul-
kiset palvelut, verotus ja monet muut kansalaisten mieltymykset esimerkiksi vapaa-ajan
suhteen.

Toisaalta nettomuuttoakaan kaytettdessa ei ole perusteltua verrata kuntia aivan mihin ta-
hansa muuhun kuntaan, silla kuntien edellytykset muuttovoiton luomiseen voivat poiketa
merkittavasti toisistaan. Myds luvun 4 mallissa on oletettu, ettd kunnat ovat yhta hyvia
houkuttelemaan asukkaita eli kilpailu asukkaista on tiukkaa. Ehdotettu kilpailumekanis-
mi ei luo haluttuja kannustimia, jos jotkut kunnat palkitaan ilman heidan omia ansioita
ja toisilla ei ole mahdollisuutta saada kannustinrahaa vaikka toimisivat taysin tehokkaas-
ti. Taman takia on olennaista verrata kuntia muuttoliikkeen nakokulmasta vertailukelpoi-
siin kuntiin eli sellaisiin kuntiin, joiden kilpailukyky asukkaista on samankaltainen. Tata
verrokkiajattelua esitelladn tarkemmin luvussa 7, jossa naytetddan muutaman esimerkin
avulla miten nettomuuton laskutapa vaikuttaa verrokkikuntien maarittelyyn. Nettomuuton
kayttaminen kannustimena saattaa myds muodustua haasteeksi pidemmalla aikavalilla,
kun kuntien olosuhteet muuttuvat.

Aineiston saatavuuden kannalta nettomuutto on selked muuttuja. Toisaalta kahteen alla
mainittuun muuttujaan verrattuna tieto saadaan hyvin todennakdisesti vain kuntatasol-
la eika yksildiden muuttoina kunnasta toiseen. Taman saattaa asettaa haasteita mikali
yksiliden erityispiirteitd halutaan vertailussa huomioida tarkemmin. Lisaksi nettomuut-
to vaihtelee vuosittain melko runsaasti, joten luvun 2.6. keskustelu muuttujan variaatios-
ta tulee huomioida my6s tdman muuttujan osalta. Mikali mittarina kdytetddn useamman
vuoden keskiarvoa, tasaa se shokkien vaikutusta kunnan muuttujaan, mutta toisaalta vai-
kutus kestaa pidempaan eika ole vain yhden vuoden "hairié”.

6.2 Kuntien suoriutuminen koulutuslopputulemissa

Toinen vaihtoehtoinen muuttuja liittyy kuntien velvollisuuteen varhaiskasvatuksen ja pe-
rusopetuksen tarjoajana. Erityisesti mahdollisen sosiaali- ja terveydenhuollon uudistuk-
sen my6ta naiden kahden alan merkitys kunnan menoista on erityisen suuri. Peruskou-
lun loppuun mennessa ei kuitenkaan ole saatavissa objektiivista indikaattoria opetuksen
laadusta. Taman vuoksi voisi olla mielekasta kayttaa toisen asteen opetukseen siirty-
misen astetta kunnassa indikaattorina aiemman perusopetuksen laadusta ja onnistumi-
sesta. Talléin kuntia palkittaisiin sen perusteella, kuinka iso osuus heidan kouluistaan
valmistuvista oppilaista siirtyisi toisen asteen koulutukseen. Haasteena toiselle asteelle
jatkamisasteessa on, etta kuntien valilla ei ole yhtalaista toisen asteen koulutuksen tar-
jontaa. Kannustinvaikutusten nakékulmasta tdma on ongelmallista, silla monella kunnalla
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ei valttamatta ole taysin mahdollisuutta vaikuttaa tahan muuttujaan. Kunnan nuorten toi-
selle asteelle siirtyminen on vahvasti riippuvainen myds siitd millaista koulutusta naapu-
rikunnissa tarjontaan.

Lisaksi on muistettava, ettd jatkamisaste voi olla altis luvussa 2.5 mainitulle manipu-
lointiongelmalle, jos kunnille syntyy kannustin laskea toiselle asteelle paasykriteereja
ja/tai perusasteen suorituskriteereja. Haasteista huolimatta, toiselle asteelle jatkamisaste
on parempi mittari kuvaamaan koulutuksen onnistumista kuin esimerkiksi oppilasmaara,
jota on usein kaytetty tuotoksena koulutuksen tehokkuusanalyyseissa. Jatkamisastetta
kaytettdessa pyritdan implisiittisesti kuitenkin huomioimaan peruskoulutuksen laatu, joka
taas pelkkia oppilasmaaria kaytettaessa jaa taysin huomioitta. Verrattuna oppilasmaaraan
jatkamisaste liséksi poistaa kuntakoon vaikutuksen ja tulee nain ottaneeksi huomioon yh-
den vaestda kuvaavan olosuhdetekijan. Yleisesti voidaankin todeta, ettd mita paremmin
tuotos itsessaan jo implisiittisesti ottaa huomioon olosuhdetekijéita, sitd vahemman tarvi-
taan erillista olosuhdetekijéiden huomioimista.

Toiselle asteelle jatkamisaste on toisaalta haasteellinen tuotosmittari tehokkuustarkaste-
lun tarkoituksiin, jos pyritadn saamaan aikaan merkittavia kuntien valisia eroja. Tehokkuus-
tai suorituskykyeroja on vaikea todentaa mittarilla, jossa kaikki kunnat suoriutuvat lahes
yhta hyvin. Nykyisellaan lahes kaikki perusasteen oppilaat jatkavat toiselle asteelle. Esi-
merkiksi vuonna 2016 vain n. 0,1% peruskoulun paattaneista jatti hakematta toisen as-
teen koulutukseen. Siten kuntien valilla ei synny merkittavia eroja tassa mittarissa. Toki
toiselle asteelle jatkamisasteessa voi olla merkittdvada kunnan sisaista vaihtelua, eten-
kin pienissa kunnissa, mutta kuntien valisen variaation puute voi olla haasteellista kun
pyritadn vertailemaan kuntia keskendan. Siksi kuntien suorituskykya mittaavien muuttu-
jien valinnassa olisi kiinnitettava huomiota myés siihen, pystytddnké muuttujilla riittavissa
maarin erottelemaan kuntia toisistaan.

Koulutuslopputulemien osalta tuleekin harkita mittaria, jossa kuntien valinen vaihtelu on
suurempaa. Tallainen muuttuja olisi esimerkiksi toisen asteen suorittaminen tietyssa ika-
vaiheessa tarkasteltuna, eli niin sanottu koulupudokkuus. Taman muuttujan haasteena
taas on, etta suorituskyvyn tarkastelu perustuisi palveluun, jonka tarjpaminen on luvan-
varaista. Koska kunnilla ei ole samanlaista velvollisuutta taata, ettd oppilaat saavutta-
vat toisen asteen tutkinnon, olisi kuntien vertailu tdssa mielessa hyvin haasteellista kun
lukiokoulutuksen osalta 1ahesk@an kaikki kunnat eivat tuota lukiokoulutusta. Lisaksi on
muistettava, ettd kunnat eivat juuri ollenkaan enaa itse tuota toisen asteen ammatillisen
puolen koulutusta vaan koulutuksen jarjestdjina ovat useimmiten kuntayhtymat.

Vaikka ndma haasteet voitaisiinkin kiertaa, ei olisi selvaa kuinka mittari tulisi muodostaa.
Olisiko esimerkiksi kunnasta A kotoisin oleva, mutta kunnassa B toisen asteen tutkinton-
sa suorittava oppilas kirjattava kunnalle A vai B? Jos kunta A hyétyy siitd, ettd kunta B
kouluttaa kunnan A nuoren, syntyy selvd vapaamatkustusongelma. Toisaalta, jos kun-
nasta A tulevat oppilaat kirjattaisiin kunnan B "suorituksiksi”, kunnalle B syntyisi kannus-
tin valttda huonoja oppilaita kunnasta A. Tallaiset tarkoituksettomat kannustinvaikutukset
ovat erityisen relevantteja lukiopuolella, jossa koulutuksen tarjoajalla ei ole samanlaisia
tuloksellisuuskannustimia kuin ammattiopetuksen puolella. Samanlaisia haasteita on pe-
riaatteessa myods peruskoulutuksen kohdalla, jos jokin kunta ei itse tuota sita. Mutta se,
etta kunnilla on velvollisuus taata kaikille riittdva peruskoulutus, joko asuinkunnassaan
tai muualla, tekee tilanteesta helpommin tulkittavan. Jos nuori ei hakeudu peruskoulun
jalkeiseen koulutukseen, voidaan nuoren kotikunnan tulkita epaonnistuneen peruskoulu-
tustehtdvassaan sekd myds muissa nuoren kehitysta tukevissa tehtavissaan.
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Toisen asteen opetuksen tarjoaminen ei sinansa kuulu enda kuntien vastuulle ja opetuk-
sen jarjestdminenkin on luvanvaraista. Tasta huolimatta on selva3, ettd varhaiskasvatuk-
sella, perusopetuksella ja perusopetuksen opinto-ohjauksella on suuri vaikutus oppilaan
valmiuksiin menestya toisen asteen koulutuksessa. Vaikka toisen asteen opetus tapah-
tuisikin toisessa paikkakunnassa, voidaan tallaisella mittarilla kannustaa tehokkaampaan
ja tuottavampaan perusopetukseen. Kannustin eroaisi myés esimerkiksi ammattikouluille
annetuista kannustimista, silla tdssa mallissa palkittaisiin kuntaa jossa oppilas on suo-
rittanut peruskoulun eika toisen asteen opetuksen tarjoajan sijainnin perusteella. Talla
mekanismilla valtytdan myos osittain siltd haasteelta, ettd suoritetuista tutkinnoista mak-
settaessa vaatimustaso saattaisi tippua'?.

6.3 Kunnan suoriutuminen hyvinvoinnin ja terveyden edistamisessa

Koulutustehtavan ohella nykyjarjestelmassa toinen kuntien keskeinen tehtava on kansa-
laisten terveydesta huolehtiminen. Vaikka mahdollinen sosiaali- ja terveydenhuollon uu-
distus muuttaneekin tata asetelmaa osittain sosiaali- ja terveyspalveluiden osalta, sailyy
uudistuksen jalkeenkin kunnilla edelleen paavastuu kansalaistensa hyvinvoinnin ja ter-
veyden edistdmistoimista. Jatkossakin kunnat paattavat monista seikoista kuten muun
muassa varhaiskasvatus ja koulutus, liikuntamahdollisuudet, ruoka- ja kulttuuripalvelut,
asuminen, kaavoitus ja liikennejarjestelyt, joilla on suoria tai valillisia vaikutuksia kan-
salaisten hyvinvointiin ja terveyteen. Siten tassa yhteydessd on syytd pohtia myds sita,
voidaanko hyvinvoinnin ja terveyden indikaattoreita kayttaa osoittamaan kuntien suoriu-
tumista kannustinmallissa.

Ensin on kuitenkin huomattava, etta hyvinvoinnin ja terveyden kannustimia ollaan jo luo-
massa, silla osana maakunta- ja sote-uudistusta Terveyden ja hyvinvoinnin laitos on val-
mistelemassa hyvinvoinnin ja terveyden edistdmisen kannustinta (hyte=hyvinvointi ja ter-
veys), jossa on tarkoitus tuoda niin sanottuun hyte-kertoimeen perustuva valtionosuu-
den kannustinosa kaytantéén vuoden 2020 alusta'3. Tall4 valtionosuuden lisiosalla oli-
si siis tarkoitus kannustaa kuntia hyte-toimintaan sote-uudistuksen jalkeenkin. Kun mie-
timme tdman hyte-kannustimen suhdetta kayttdétalouden kannustinmalliin, herda toisaal-
ta kysymys onko kuntien kayttétalouden kannustinmallin yhteydessa mielekasta enaa
erikseen tarkastella hyte-lopputulemien kaytt6a kuntien suorituksen seurannassa, kun
hyte-kertoimeen perustuvaa kannustinjarjestelmaa ollaan kuitenkin jo luomassa toisaalla.
Pitkalti vastausta tulee tarkastella sen valossa mita nailla erillisilla jarjestelmilla tavoitel-
laan. Ensinnadkin hyte-kertoimeen pohjautuva malli pyrkii ennen kaikkea mahdollisimman
laaja-alaisesti kannustamaan kuntia erilaisiin hyte-toimintoihin silla mallissa kaytetaan
29:3a prosessi-indikaattoria seka kahdeksaa tulosmittaria. Mallin ajatuksena ei siis ole
millaan tavoin kustannustarkastelu vaan erilaisten hyte-toimintojen tukeminen. Sen sijaan
kuntien kayttétalouden kannustinmallissa keskeisena tausta-ajatuksena on, etté kuntien
toiminnan onnistumista tulisi tarkastella kustannusvaikutusten nakdkulmasta. Toiseksi
hyte-kerroin mallissa jaetaan valtionosuuden lisdosaa kun taas kannustinmallissa py-
ritddn uudelleenjakamaan jo olemassa olevia valtionosuuksia. Talldin kannustinvaikutus

12T4am4 saattaa olla kylla haaste kunnille, jotka tarjoavat toisen asteen koulutusta. Lukioita tAmé ei sinansa
koske, silla lapipadsyyn on my6s yhtenevat kansalliset kriteerit. Ammattikouluilla sen sijaan on jo ole-
massa myds vaikuttavuuskannustin, eli palkitaan kouluja myds valmistuneiden tydllistymisesta. Tama to-
dennékoisesti vahentaa laadun laskemisen uhkaa.

3| isatietoa: https://thl.fi/fi/web/hyvinvoinnin-ja-terveyden-edistamisen-johtaminen/hyvinvointijohtaminen/-
hyvinvointijohtaminen-kunnassa/hyvinvoinnin-ja-terveyden-edistamisen-kannustin-kunnille
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on huomattavan erilainen, kun jalkimmaisessa tapauksessa kunnat kaytanndssa asete-
taan keskinaiseen nollasummapeliin kannustinrahoituksesta. Lisaksi hyte-kerroin mallin
kokoluokka on huomattavasti pienempi kuin kayttétalouden kannustinjarjestelmaan oh-
jattava raha. Efektiivisesti indikaattorikohtainen kannustin on hyvin pieni, kun indikaatto-
rien maara mallissa on 37. Lahtdkohtaisesti tallainen laaja-alainen joukko hyvinvoinnin
ja terveyden mittareita voi toimia kuntien toimintaa kuvaavina lopputulemina myés kun-
tien kayttétalouden kannustinmallissa. Kautta tdman raportin on kuitenkin tuotu esiin,
etta selkeiden kannustinvaikutusten nakokulmasta kuntien toimintaa olisi tarkoituksen-
mukaisempaa seurata yhden tai korkeintaan muutaman indikaattorin tai mittarin avulla.
Koska kayttotalouden kannustinmallissa on tarkoitus ennen kaikkea ohjata kuntatalout-
ta, on tarkeaa, ettd kannustimien taloudelliset vaikutukset voidaan liittda selkeasti tiettyi-
hin indikaattoreihin/mittareihin. Laaja-alaisessa mittaristossa nain on vaikea tehda, silla
yksittaisen mittarin kontribuutio kokonaisuuteen on usein vaikea todentaa. Liséksi, jos
kayttotalouden kannustinmalli perustetaan korkeintaan muutamaan mittariin, on kannus-
tinvaikutus kunkin indikaattorin kohdalla huomattavasti suurempi kuin hyte-kerroin mal-
lissa, koska kayttétalouden kannustinmallissa jaettava rahamaéara on huomattavasti suu-
rempi.

Toinen lapileikkaava teema raportissamme on ollut, ettd vaikka emme kayttaisi suur-
ta joukkoa mittareita, valitun mittarin tai indikaattorin tulisi silti mahdollisimman laaja-
alaisesti kuvastaa kunnan onnistumista toiminnassaan. Kun tarkastellaan hyvinvoinnin-
ja terveyden lopputulemia, on haastavaa |6ytaa tallaista mittaria, silla terveyslopputule-
mat ovat hyvin paljon riippuvaisia my6s muista seikoista kuin kunnan toiminnasta. Sama
kritiikki toki patee osin muihinkin tassa raportissa kasiteltyihin lopputulemiin, mutta esi-
merkiksi koulutustoimen osalta voidaan argumentoida, ettd kunnan toimien vaikutukset
ovat varsin helposti todennettavissa oppilaiden oppimistuloksissa tai opiskelu-uran pituu-
dessa. Terveyslopputulemat ovat tdssa suhteessa huomattavasti haasteellisempia. Yk-
siselitteisesti maariteltyd onnistumisen mittaa hyvinvoinnin ja terveyden edistamiselle on
usein vaikea maaritella silla ihmiset kokevat hyvinvointinsa ja terveytensa hyvin eri tavoin.
Terveyshydtyihin liittyykin paljon sellaisia subjektiivisia elementteja joiden varaan kannus-
tinmallin rakentamista ei voida perustaa. Siksi tulisi pyrkia sellaiseen vaestdn hyvinvoinnin
ja terveydentilaa kuvaavaan muuttujaan, jota pystytdan mittaamaan varsin objektiivisesti.

Erds muuttuja, jota on periaatteessa mahdollista mitata varsin objektiivisesti ja jonka tie-
detadan olevan yhteydessa laajasti lukuisiin hyvinvoinnin, terveyden ja tydéelaman osa-
alueisiin koko elinkaaren aikana on ylipaino (ks. esim. Joensuu ym. 2018; Averett, 2014;
Bdckerman ym., 2014, 2009). Tassa yhteydessa puhumme ennen kaikkea lasten ja nuor-
ten ylipainosta, silla esimerkiksi koulutustehtavien, ruokapalveluiden, vapaa-ajan- ja lii-
kuntatoimen tehtavien kautta kunnilla on merkittavat mahdollisuudet vaikuttaa ylipainon
esiintyvyyteen juuri naissa ikdryhmissa. Ylipainoisuuden tai paremminkin sen puutteen
voidaan nahda indikoivan yleista onnistumista hyvinvoinnin ja terveyden edistamisen toi-
missa. Onnistumiset ndissa toimissa taas kanavoituvat pienempind ylipainoisuudesta ai-
heutuvina kustannuksina tulevaisuudessa. Siten talla indikaattorilla voidaan nahda ole-
van yhteys myds kannustimeen saastad kustannuksia, vaikkakin kustannussaastét syn-
tynevat pitkan ajan kuluessa eivatka valittémasti. Osin logiikkaa voidaan pitdd samana
kuin koulutustehtavassa onnistumista, jossa onnistuneilla koulutuslopputulemilla voidaan
vahentaa mydhempid kustannuksia. On tasséa yhteydessa tarked myds huomata, etta yli-
paino tulee nahda juurikin indikaattorina, jolla pyritddn kuvastamaan/indikoimaan jotakin
laajempaa hyvinvointikésitettéa kuin ainoastaan henkildn fyysiseen tilaan liittyvaa hyvin-
vointia.
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Vaikka ylipainoindikaattorin kayttdminen kuntien toiminnan seuraamisessa ja ohjaami-
sessa voi olla tietyin osin perusteltua liittyy sen kayttdon myds joitakin haasteita. En-
sinnakin ei ole lainkaan selvaa, etta kunnalla on valttamatta erityisen suurta mahdolli-
suutta vaikuttaa ylipainon esiintyvyyteen erilaisin terveyttd edistavin interventioin. Kan-
sainvalisissa tutkimuskirjallisuuden katsausartikkeleissa erilaisten aiheen piirissa tehty-
jen yksittaisten interventioiden tai toimenpiteiden vaikutuksista ei ole taysin yhtenevaista
kuvaa, silla interventioiden luonne, tutkimusasetelmat, tutkittavat populaatiot ja vaikutuk-
set eri ryhmissa ovat hyvin heterogeenisia (ks. esim. Waters ym.,2011; Mozaffarian ym.,
2012; Adab ym., 2018). On toisaalta myds havaittu, etta interventioilla, joissa yhdistetaan
erilaisia toimenpiteitd kuten ruoka- ja liikuntatottumuksiin liittyvia toimenpiteita, voidaan
saavuttaa varsin rohkaisevia tuloksia (ks. esim. Bleich ym., 2017).

Toiseksi kunnalliset kayttokelpoiset rekisteripohjaiset (AvoHilmo) tiedot ylipainoa koskien
eivat vield ole riittavan kattavia, jotta kuntia koskevaa kannustinmallia olisi jarkevaa tassa
vaiheessa pohjata ylipainotietoihin. Vaikka lasten ja nuorten paino- ja pituustiedot tule-
vat kylla varsin kattavasti keratyksi neuvola- ja kouluterveysjarjestelmien puitteissa, on
kaytannodn haasteena se, etta tiedot eivat keraanny keskitettyyn rekisteriin yhta kattavi-
na kaikista kunnista (ks. Maki ym., 2017). Tassa yhteydessa on syytd myds korostaa,
etta tiedon riittdvan luotettavuuden takaamiseksi tietojen tulisi olla rekisteripohjaista eika
kyselypohjaista, joissa tiedot raportoidaan usein itse henkilon toimesta (esimerkiksi Kou-
luterveyskysely). Kolmanneksi, my6s ylipainoindikaattoria koskee osin sama volatiliteet-
tihaaste kuin koulutuslopputulemia. Toisaalta ylipainon osalta voidaan periaatteessa hel-
pommin seurata laajempaa joukkoa, kun kaytanndssa kaikki ikaryhmat tulevat katetuksi
neuvola- ja kouluterveysjarjestelmissa, jolloin otoskoot pienempienkin kuntien osalta kas-
vavat suuremmiksi. Koulutuslopputulemien osaltahan haasteena usein on, ettd voimme
seurata vain tiettyja ikdryhmia tietyissa koulutuskaaren nivelvaiheissa.

Lopuksi on tietysti korostettava sita seikkaa, etta ylipainoindikaattorin kayttokelpoisuus on
pitkalti kiinni siita, kuinka vahvasti uskomme, ettéd se on riittava indikaattori niille yleisem-
mille tavoitteille, joita kannustinmallilla halutaan tavoitella. Terveyslopputulemien osalta
onkin korostettava, etta valituilla mittareilla voidaan korkeintaan indikoida yleisempien ta-
voitteiden saavuttamista. On selvaa, etta jos ylipaino tulkitaan tassa yhteydessa kapeasti
mittarina, joka kuvastaa vain mittaamaansa asiaa, on selvaa, etta se ei yksindan voi kat-
tavasti kuvastaa kunnan toimintaa. Téllaisen tulkinnan vaara on kuitenkin ilmeinen ja siksi
ylipainoa tuskin on mielekasta kayttaa ainoana kuntien toiminnan onnistumista kuvaava-
na muuttujana.

7 KUNTIEN KESKINAINEN VERTAILUKELPOISUUS

Olemme kautta tdman raportin tuoneet esille, ettd kuntien valisen suorituskyvyn vertai-
lun kaksi keskeisinta elementtia ovat, etta suorituskykya mitataan mahdollisimman laaja-
alaisesti suorituskykya kuvaavin muuttujin ja ettd kunnat tehddan mahdollisimman vertai-
lukelpoisiksi keskenaan. Olemme argumentoineet, ettd muuttoliikkeeseen perustuva mit-
tari voisi mahdollisesti vastata ensimmaiseen haasteeseen. Kuntien keskinaisen vertai-
lukelpoisuuden yhteydessa olemme keskustelleet lyhyesti muun muassa kustannusten
tarvevakioinnista seka olosuhdetekijoiden huomioonottamisesta tehokkuusanalyysissa.
Emme kuitenkaan ole eksplisiittisesti esittdneet milla tavoin tai mitd muuttujia kayttaen
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tama tarvevakiointi tai olosuhdetekijdiden huomiointi tulisi tehda, silla vaistamatta tiet-
tyja subjektiivisia valintoja jouduttaisiin tekemaan kaytettavien muuttujien suhteen. Olisi
esimerkiksi varsin todennakdista, etta mikaan ehdotettava muuttujajoukko johon tarveva-
kiointi perustettaisiin, ei yksimielisesti olisi kaikkien kuntien hyvaksyma. Siten emme nae,
ettd tassa raportissa olisi syyta ottaa kantaa tarkemmin siihen mihin muuttujiin tarveva-
kiointi tulisi perustaa.

Sen sijaan tarkastelemme tassa vaihtoehtoa, joka pohjautuu kuntien valiseen nettomuut-
toon ja on siten suoraan yhteydessa luvussa 4 esitettyyn teoreettiseen kannustinjarjestel-
maan. Idea perustuu niin sanotulle kori-ajattelulle, jossa kunnat pyritdédn jakamaan mah-
dollisimman vertailukelpoisiin verrokkikoreihin muuttoliikkeen perusteella. Keskeista ver-
tailukelpoisuudessa on se, etta kilpailu on korin sisélld tiukkaa tai reilua eli saman korin
sisdlla kuntien omista toimista riippumaton muuttoliike on samankaltainen. Tassa tilan-
teessa omilla tehostamaistoimilla on mahdollisimman suuri vaikutus kannustinrajan ja-
koon, ja siten kannustin toimii. Kun jako koreihin on tehty, kuntia voidaan verrata kes-
kenaan korin sisalla. Korijako voitaisiin perustaa muuhunkin muuttujaan kuin muuttoliik-
keeseen mutta luvussa 4 esitetyn mallin nakékulmasta on luonnollista tarkastella jakoa
vain muuttoliikkeen nakdkulmasta. 14

Kun muuttoliikettéd kaytetdan kuntien suorituskyvyn mittarina, on tarkeda paattdad mihin
yksittdisen kunnan muuttoliiketta verrataan. Ensinnakin on huomioitava, etta vertailussa
on jarkevaa kayttaa suhteellista muuttoliiketta eli muuttoliikkeen maaraa suhteessa kun-
nan asukaslukuun. Mikali kaytettaisiin muuttoliikkeen absoluuttista suuruutta, kunnan ko-
ko vaikuttaisi merkittavasti muuttoliikkeen suuruuteen. Vaikka mittarina kaytettaisiin suh-
teellista nettomuuttoliiketta, ei erisuuruisten kuntien vertailu keskenaan ole kuitenkaan
valttamatta vield perusteltua. Voidaan esimerkiksi argumentoida, ettd suuremmilla alu-
eensa keskuskunnilla on paremmat mahdollisuudet vaikuttaa alueen talouskehitykseen ja
omaan muuttoliikkeeseensa kuin pienemmallda ymparyskunnalla, joka on paljolti riippuvai-
nen keskuskunnan vetovoimasta. Yksi ratkaisu olisi télléin jakaa kunnat (ensin) esimer-
kiksi keskuskuntiin ja ymparyskuntiin. Toisaalta on muistettava, ettd ymparyskunta vaik-
kapa Kainuussa ei valttamatta ole juurikaan samanlainen Uudenmaan ymparyskuntien
kanssa, joten tdma jakotapa ei valttamatta tuota erityisen sopivaa verrokkikoria. Lisaksi
on huomioitava, etta tallaisessa kaksiluokkaisessa ryhmityksessa ryhmien koko olisi hy-
vin iso ja ryhmiin sisaltyisi esimerkiksi asukasluvultaan hyvin erilaisia kuntia. Toinen mah-
dollinen ratkaisu olisi kayttaa Tilastokeskuksen taajama-asteeseen perustuvaa kuntaryh-
mitysta kaupunkimaisiin, taajaan asuttuihin, ja maaseutumaisiin kuntiin. Taajama-asteel-
taan samantyyppisten kuntien voidaan odottaa kohtaavan jossain maarin samanlaisia
haasteita. Tassakin tapauksessa ryhmien koko olisi erittain suuri ja kunkin rynman sisaan
mahtuisi hyvin erilaisia kuntia kokonsa suhteen. Lopuksi kunnat olisi tietysti mahdollista
jakaa myds maantieteellisin perustein, esimerkiksi kayttden maakuntarajoja. Talléin alu-
eellisten shokkien vaikutus tulisi vertailussa ottaa huomioon. Tama ei kuitenkaan ratkaisi-
si vertailuongelmaa keskus- ja ymparyskuntien valilla ja taas kerran kuntien koko ryhman
sisalla poikkeaisi merkittavasti toisistaan. Lisaksi tiukkoihin maantieteellisiin rajoihin pe-
rustuva jako rajoittaisi mahdollista verrokkijoukkoa, silla on mahdollista, etta sopivampia
verrokkeja 10ytyisi muualta maasta kuin alueen sisalta.

Ottaen huomioon ylla esitettyjen jaottelujen haasteet, ndemmekin ettd muuttoliikkeeseen
perustuvassa jaottelussa voitaisiin kuntien koko huomioida suoraan kunnan asukaslukua

“Esimerkiksi toiselle asteelle jatkaminen tai hyte-toiminnan onnistumista kuvaava lasten ja nuorten ylipai-
noisuus.
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Yhteensi 30 alakona, 10-11 kuntaa per kon

Kuva 5: Kuntien jako koreihin
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kayttaen, ilman vaistamatta osin sattumanvaraisia luokitusmuuttujia (keskus- ja ymparys-
kunnat, TK:n kuntaryhmitys, maantieteellinen luokitus). Oletuksena on, etta palvelujen
tuotannon nakokulmasta samankokoiset kunnat ovat vertailukelpoisempia keskenaan.
Tassa yhteydessa on hyva myds selventdd, miksi asukaslukua tulisi kayttaa juuri yh-
dessa muuttoliikkeen kanssa korijaon perusteena, sen sijaan, etta sitéa kaytettaisiin yk-
sindan jaon maarittdvana muuttujana. Jos asukaslukua kaytettaisiin ainoana korijaon pe-
rusteena, esimerkiksi 32 700 asukkaan Ylojarvi ja 37 600 asukkaan Kajaani saattaisivat
hyvinkin olla samassa korissa. Naiden kahden kunnan vertailu ei kuitenkaan valttamatta
ole kovin mielekasta silla Ylojarvi hyétyy Tampereen vetovoimasta kun taas Kajaanilla ei
ole vastaavia ymparistdn tuomia vetovoimatekijéitd. Kun jaossa huomioidaan myds muut-
toliike, Yl6jarvea tullaan vertaamaan toisiin saman kokoluokan kuntiin, joissa muuttoliike-
kehitys on samansuuntainen.

Seuraavaksi esittelemme kuinka kunnat voidaan jakaa verrokkikoreihin hyédyntaen seka
muuttoliikettd, ettd asukaslukua korijaossa. Esitetyn korijaon logiikkaa on varsin yksin-
kertainen silla se perustuu kuntien jarjestamiseen valittujen muuttujien suhteen kahdes-
sa vaiheessa. Ensimmaisessa vaiheessa muodostetaan niin sanotut ylakorit asettamal-
la kunnat jarjestykseen asukasluvun mukaan ja jakamalla kunnat tiettyyn lukumaaraan
ryhmia. Toisessa vaiheessa nama ylakorit jaetaan muuttoliikkeen mukaan viela alakorei-
hin. Kuva 9 ylla selventaa kuntien jakautumisen logiikkaa ylakoreihin ja sitten pienempiin
alakoreihin. Kuviossa 5 ylakorien maaraksi on valittu kolme ja alakorien maaraksi 10,
jolloin yksittaisen korin kooksi muodostuu 10-11 kuntaa. Toki korien maaraa voidaan ha-
lutessa myds muuttaa ja onkin selvaa, etta korien lukumaara sindnsa on mielivaltainen
muuttuja tassa jaotteluperiaatteessa. Siksi alla havainnollistammamme my®6s sité, kuin-
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ka korimaaran muutokset vaikuttavat korijakoon. On kuitenkin myds todettava, etta viime
kadessa ratkaisevaa on kuinka kuntien suoriutumista arvioidaan kunkin korin sisalla.

Taulukossa esitellaan kaksi esimerkkikoria, kayttden kahta erilaista ylatason- ja alatason
korien maaraa. Kaytamme aineistona Tilastokeskuksen tietoja kuntien muuttoliikkeista
vuosilta 2011-2015 sekd vuoden 2015 asukasmaaraa. Otamme siis huomioon tdssa
kuntien kumulatiivisen nettomuuttoliikkeen kyseisella aikavalilla. Molemmat esimerkki-
korit ovat toteutuneen korijaon korit, johon sijoittuvat kaikista muuttovoittoisimmat ja/tai
vakirikkaimmat kunnat. Esimerkkijaossa 1 kunnat on ensin jaettu kolmeen yhta suu-
reen ylakoriin asukasluvun mukaan. Taman jalkeen ylakorien sisalla kunnat on jaettu
kymmeneen koriin vuosien nettomuuttoliikkeen mukaan. Kuten huomataan, talla jaotte-
lulla tAssa korissa olisi seka alueensa keskuksia (Helsinki, Tampere, Seinajoki ja Kuo-
pio) ettd ymparyskuntia (Lieto, Yldjarvi, Kontiolahti, Sipoo, Pirkkala ja Lempaala). Koska
ylakorien maara on pieni, huomaamme ettd kuntakoon variaatio korissa on varsin mer-
kittdva. Tahan variaatioon voidaan vaikuttaa lisddmalla kuntien asukasluvun perusteella
muodostettavien ylakorien maaraa ja vastaavasti vahentamalla historiallisen muuttoliik-
keen perusteella tehtavien korien maaraa. Nain tehdaan esimerkkijaossa 2. Siina kunnat
jaetaan ensin kymmeneen ylakoriin asukasluvun mukaan. Taman jalkeen ylakorit jae-
taan viela kolmeen alakoriin muuttoliikkeen perusteella. Korien rakenne muuttuu jonkin
verran, mutta korien maara pysyy luonnollisesti samana. Esimerkissa 2 kaikki esimerk-
kikorin kunnat ovat nyt yli 40 000 asukkaan kaupunkeja. Kasvattamalla asukaslukuun
perustuvien ylakorien maaraa tulemme siis painottaneeksi kuntien asukasluvun suhteen
tehtavaa jakoa kun taas esimerkissa 1 muuttoliike sai suuremman painotuksen. Esimerk-
kijaossa 2 huomaamme, etta koriin sijoittuu huomattavasti useampi alueensa keskuskun-
ta. Kumpaakaan korijakoa ei voida pitda absoluuttisesti parempana tassa yhteydessa,
silla on pitkalti poliittinen paatds milla perustein haluamme korit muodostaa. Liséksi, ku-
ten edelld totesimme, oleellista on kuinka kuntia palkitaan korien sisalla. Kuntia voitai-
siin esimerkiksi verrata keskimaaraiseen nettomuuttoon kunkin korin sisélla ja palkita
ne, jotka ylittavat keskiarvon kussakin korissa. Toisin sanoen, talléin kunnan suhteel-
linen asema kussakin korissa maarittdd sen, saako kunta kannustinpalkkion. Tallaista
saantoa sovellettaessa joidenkin kuntien nakokulmasta olisi hyvinkin merkityksellista mil-
laista korimaaraa yla- ja alatasolla noudatettaisiin ja millainen korikoostumus olisi. Esi-
merkissamme suuret kaupungit kuten Helsinki, Tampere ja Kuopio ovat korijaosta riip-
puen oman korinsa karjessa tai hantdpaassa. Viime kadessa on kuitenkin hyvaksyttava,
etta mitkaan kunnat eivat lopulta ole taysin vertailukelpoisia. Esimerkissamme tavoitteena
on ollut korijaottelu, jossa kunnilla olisi mahdollisimman vertailukelpoiset verrokit, joiden
kanssa se voi kilpailla muuttoliikkeella.

Yllaolevien korijakojen ongelma on, etta jako vaihtelee melko suuresti kun historiallisen
nettomuuton aikavalia vaihdellaan. Nettomuutto on ajan saatossa vaihdellut melko run-
saasti, joten valitusta ajankohdasta riippuen kunnat saattavat paatya kilpailemaan eri kun-
tien kanssa. Kun ei ole olemassa mitdan "oikeaa” korijakoa, on hyvin haastavaa arvioida
mik& aikavali ja nettomuuton tunnusluku tulisi valita. Taulukossa 3 vertailemmet miten mo-
ni kunta pysyy samassa korissa eri korijaoilla ja nettomuuton tunnusluvuilla (Laskutapa),
kun verrataan vuosien 2005-2016 ja 2011-2016 nettomuuttoja. Korijako 3/10 tarkoittaa,
ettd kunnat ensin jaetaan kolmeen suureen koriin asukasluvun perusteella ja sitten 10
pienempaan nettomuuton tunnusluvun perusteella. Vastaavasti korijaossa 10/3 jaetaan
ensin kymmeneen koriin asukasluvun perusteella ja naissa kolmeen koriin nettomuuton
perusteella. On ymmarrettavaa, etta jaljemmalla korijaolla korit vaihtelevat vahemman,
silla asukasluku on stabiilimpi muuttuja kuin nettomuutto. Laskutavassa 1 on kaytetty
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Taulukko 4: Esimerkkijakojen "ykkoskorit”

| Esimerkki 1 | Asukasluku | Nettomuutto | Esimerkki 2 | Asukasluku | Nettomuutto |

Helsinki 628 208 1,027 Nurmijérvi 41 897 1,011
Tampere 225118 1,027 Jyvéskyla 137 368 1,013
Lieto 19 263 1,027 Espoo 269 802 1,014
Seingjoki 61 530 1,027 Oulu 198 525 1,017
Kuopio 112117 1,027 Jarvenpaa 40 900 1,020
Ylbjarvi 32738 1,032 Turku 185 908 1,024
Kontiolahti 14 827 1,036 Helsinki 628 208 1,027
Sipoo 19 399 1,043 Tampere 225118 1,027
Pirkkala 18 913 1,044 Seingjoki 61530 1,027
Lempdaala 22 536 1,049 Kuopio 112 117 1,027
Keskiarvo: 115 465 1,034 Keskiarvo: 190 137 1,021
Keskihajonta: 191 851 0,0087 Keskihajonta: 172 956 0,0065

Kursiivilla on merkitty kunnat, jotka esiintyvat vain toisessa esimerkkikorissa.

kumulatiivista nettomuuttoa, jossa jokaisen vuoden suhteellinen nettomuutto kerrotaan
kumulatiivisesti edellisilla. Tata tapaa on kaytetty myoés ylldolevissa korijaocissa. Lasku-
tapa 2 vastaa aikavalin keskimuuttoa, eli absoluuttisten nettomuuttojen summa jaetaan
aikavalin keskimaaraisellda asukasluvulla. Laskutapa 3 on kuin laskutapa 2, mutta siina
pienin ja suurin nettomuuton arvo on tiputettu pois. Laskutapa 4 on suhteellisen netto-
muuton mediaani. Taulukon ensimmaisella lukusarakkeella on niiden kuntien osuus, jotka
ovat samassa korissa molemmilla aikavéleilla 2005-2016 ja 2011-2016. Toinen sarake
kertoo miten moni kunta on samassa tai viereisessa (+1) korissa.

Taulukon perusteella huomataan, ettd korijaolla 3/10 vain noin kolmasosa kunnista on
samassa korissa molemmilla aikavaleilla. Luku vaihtelee 29% ja 36% valilla laskutavasta
riippuen. Vahiten vaihtelua on, kun kaytetaan suhteellisen nettomuuton mediaaniarvoa.
Tama on totta myds, kun tarkastellaan myos viereisia koreja, joissa on jo yli 75% kunnis-
sa mediaaniarvoa kaytettaessa. Kuten arvioitu, korijako 10/3 on huomattavasti stabiilimpi.
Siind samassa korissa on noin 70% kunnista kaikilla laskutavoilla. Korkeintaan viereisiin
kuntiin menee lahes kaikki kunnat. Yhteenvetona voidettaneen todeta, etta naita kahta ai-
kavalia verratessa suhteellisen nettomuuton mediaaniarvo antaa stabiileimmat jaot mutta
vaihtelut sindnsa ovat melko pienia.

Muita ryhmittelytapoja

Edella esitetty koriajatteluun perustuva kuntien ryhmittely on luonnollisesti vain yksi mah-
dollinen tapa muodostaa verrokkiryhmié kunnille. Vaikka myds koriryhmittelyyn luonnolli-
sesti liittyy omat haasteensa, se on ndhddksemme kuitenkin varsin |apindkyva ja yksiker-
tainen tapa jaotteluun. Kuten olemme tuoneet esiin, kannustinjarjestelmien hyvaksytta-
vyyden nakokulmasta on keskeista, etta paatdksentekijat ja sdanneltavat kunnat ymmar-
tavat kuinka jarjestelma toimii. Tama voidaan nahda yhtena perusteena koriryhmittelyn
kayttamiseksi. Toisaalta valinta koriajattelun ja jonkin muun ryhmittelymenetelman valilla
on kuitenkin viime kadessa mielivaltainen ja siksi tassad kappaleessa kasittelemme ly-
hyesti joitakin muita mahdollisia menetelmia kuinka muodostaa vertailukelpoiset verro-
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Taulukko 5: Eri korijakotapojen robustisuusarviointi

Korijakojen yhteenveto: Samassa korissa Enintaan
olevien osuus: viereisessa olevien
korien osuus:
Korijako 3/10 Laskutapa 1 0,354 0,723
Laskutapa 2 0,302 0,640
Laskutapa 3 0,289 0,650
Laskutapa 4 0,360 0,756
Korijako 10/3 Laskutapa 1 0,695 0,997
Laskutapa 2 0,704 0,987
Laskutapa 3 0,678 0,981
Laskutapa 4 0,707 0,977

Korijaoissa on kéytetty kahta eri tapaa: 3/10 ensin kunnat on jaettu 3 koriin asukasluvun mukaan,
ja sitten jokaisen korin sisélld kymmeneen koriin valitun nettomuuttujan mukaan, 10/3 ensin kun-
nat jaettu 10 koriin asukasluvun mukaan, ja sitten 3 koriin jokaisen korin sisélla valitun nettomuut-
tujan mukaan. Laskutapoja on nelja: (1) Kumulatiivinen nettomuutto. Kerrottu jokainen suhteelli-
nen nettomuutto kumulatiivisesti keskenééan. (2) Absoluuttisten nettomuuttojen summa kyseiselta
ajalta jaettuna aikavélin keskimadrdiselld vékiluvulla. (8) Kuin laskutapa 2, mutta pienin ja suurin
arvo pudotettu nettomuutoista. (4) Suhteellisen nettomuuton mediaani.

kit kunnille. Yleisesti tulee kuitenkin ymmartaa, etta kaikkiin menetelmiin mukaan lukien
esitetty korijako, sisaltyy eksplisiittisia ja implisiittisia oletuksia ja valintoja, jotka voidaan
tietysta katsantokannasta ndhda ei-toivottuina. Mikaédn menetelma ei ole taydellinen eika
taysin l1apindkyva vaan kaikissa menetelmissa joudutaan tekemaan tiettyja valintoja mal-
linnuksen suhteen.

Esittamamme koriryhmittely perustuu sille implisiittiselle ajatukselle, ettd minimoimme
kuntien valista etaisyytta tiettyjen muuttujien suhteen. On syyta tdssa yhteydessa tdsmen-
taa, ettda emme siis viittaa etaisyydella tassa kuntien valiseen maantieteelliseen etaisyyteen
vaan jonkin valitun muuttujan arvojen véliseen etaisyyteen. Jarjestamalla kunnat tietyn
muuttujan suhteen ja poimimalla jokaiselle kunnalle tietty maara kyseisen muuttujan suh-
teen Iahimpana olevia kuntia sisaltaa selkeasti tavoitteen saada aikaiseksi kyseisen muut-
tujan suhteen mahdollisimman samankaltaiset ryhmat. Tama etaisyyteen perustuva idea
ryhmittelystd on itse asiassa yleinen periaate useimpien ryhmittelymenetelmien, kuten
esimerkiksi klusteroinnin, taustalla. Eri klusterointimenetelmat poikkeavat siind miten ja
mihin etaisyytta mitataan. Esimerkiksi hyvin yleisessa klusterointimenetelmassa, k-means
klusteroinnissa, havaintojoukko jaetaan osiin havaintojen nelididyn etdisyyden suhteen
havaintojen tietyn osajoukon ns. keskimaaraisesta havainnosta.

Havaintojen valisen etéisyyden sijaan ryhmamaaritys voidaan perustaa myds todenna-
koisyyteen, ettéd havainto kuuluu johonkin tiettyyn ryhmaan. Talléin yksi lahestymistapa
on niin sanottu latenttien luokkien mallit, joissa pyritddn maksimoimaan sita todennakadi-
syytta, ettd havainto kuuluu tiettyyn luokkaan. Naiden latenttien mallien etu moneen muu-
hun menetelmaéan verrattuna on, etta erillista (eksogeenista) informaatiota eli ryhmittele-
vid muuttujia ei valttdmatta tarvita ryhmajaon aikaansaamiseksi. Toki nadissakin laten-
tin luokan menetelmissa, kuten myds muissa ryhmittelymenetelmissa, tulee ryhmien lu-
kumaara valita ennakolta. Latenttien luokkien ideaa on sovellettu myés tehokkuusanalyy-
sin puolella, jossa tarkoituksena on ollut ottaa huomioon havaintojen valilla mahdollises-
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ti vallitsevaa (havaitsematonta) heterogeenisyytta tuotantoteknologiassa tai toimintaolo-
suhteissa (ks. esim. Llorca ym., 2014).

Kolmas tassa esiteltdvd menetelma sopivan vertailuryhma tai verrokin etsimiseksi pe-
rustuu ns. matching-ajatukselle, jossa jokaiselle havainnolle pyritdan I6ytdmaan havait-
tujen muuttujien perusteella yksi tai useampi “osuva” verrokki. Matching-ideaa on eri-
tyisesti sovellettu kausaalivaikutusten analysoinnissa, jossa on tarpeen l0ytaa jokaisel-
le ns. treatment-havainnolle ("kasittely”) mahdollisimman vertailukelpoinen verrokki kont-
rolliryhmasta, jotta kausaalivaikutusta voitaisiin luotettavasti arvioida. Ehkapa tunnetuin
matching-menetelma on propensity score matching (PSM; ks. esim. Austin, 2011), jonka
idea perustuu siihen, etta annettujen muuttujien perusteella estimoidaan tietyn kasittely-
tilan todennakoisyys (ts. propensity score). Ehdolla, ettd tdma todenndkéisyys on sama
(tai ainakin hyvin lahella toisiaan), havainnot ovat seka kasittelyryhmassa, etta kontrol-
liryhmassa vertailukelpoisia ko. havaittujen muuttujien suhteen. Kaytannéssa useimmi-
ten sovellettava menetelma todenndkodisyyden estimointiin on logistinen regressio. Kun
todennakdisyydet on saatu estimoiduksi, kasittelyryhman havainnoille etsitdan vastin-
pari(t) kontrolliryhman havainnoista kayttamalla jotakin matching-menetelmaa naihin to-
dennakdisyyksiin. PSM-menetelman ilmeisin kritiikki on, ettd matching tapahtuu vain ha-
vaittujen muuttujien suhteen.

8 YHTEENVETO

Tassé raportissa olemme kasitelleet kuntien kayttétalouden kannustinmallia taloustie-
teellisesta nakdkulmasta. Raportin keskeisena ajatuksena on keskustella yleisesti niista
haasteista, joita kannustinmalleja rakennettaessa tulisi ottaa huomioon. Korostamme-
kin, etta tdssa raportissa esitetty keskustelu tulee nahda paatdksentekoa tukevana tieto-
na, ei ehdotuksena sellaisenaan sovellettavasta mallista kuntien toiminnan ohjaamisek-
si. Raportissa esitetyt vaihtoehtoiset tavat 1ahestya kayttdtalouden kannustinmallia ovat
vain laht6kohta varsinaisen valmistelun tueksi ja kaytanndssa malli joudutaan rakenta-
maan lukuisten reaalipolitiikan rajoitteiden vallitessa. Kuten kautta tdAman raportin on tuo-
tu esiin, kannustinmallin rakentaminen on hyvin haasteellinen tehtava, eikéd optimaalista
jarjestelmaé ole olemassa. On mahdollista, jopa todennakdista, ettd huonosti suunniteltu
kannustinmekanismi on huonompi ratkaisu kuin ei mekanismia lainkaan. Kaikkiin mah-
dollisiin tapoihin rakentaa kannustinmalli sisaltyy my0s tietoisia tai tiedostamattomia (ar-
vo)valintoja sen suhteen, mita tiettya aspektia mallissa halutaan painottaa ja millaisia po-
tentiaalisia tuloksia mallilla halutaan saavuttaa. Koska nama valinnat ovat [ahtékohtaisesti
(poliittisten) paatéksentekijdiden vastuulla, emme tassa raportissa siksi esitéa sovelletta-
vaksi mitaan tiettyd mallia. Raporttimme kuitenkin palvelee kaytanndn paatdksentekoa
tuomalla esiin erilaisten valintojen taloustieteelliset perusteet ja mahdolliset vaikutukset.
Seuraavaksi esitamme raporttimme keskeiset havainnot.

Raporttimme lahtékohtana on, etta kunnilla on jo olemassa kannustimet toimia kustan-
nustehokkaasti ja laadukkaita palveluita tuottaen. Ensinnakin kunnan asukkaat danestavat
kuntapaattajat tekemaan naita palveluita koskevia paatéksia ja voivat tarvittaessa danes-
tamalla vaihtaa paattajia, jotka eivat toimi asukkaiden odotusten mukaisesti. Asukkaat
voivat my@s halutessaan muuttaa toiseen kuntaan, mikali oman kunnan palvelut ja/tai
naiden palveluiden rahoittamiseksi kerattavien verojen veroaste eivat heitd miellyta. Hyva
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kannustinmekanismi ei saisi heikentaa naita luonnollisia kannustimia, vaan ennenminkin
sen tulisi vahvistaa naitd mekanismeja. Toisaalta tulee muistaa, ettd valtionosuusjarjes-
telman tavoitteena on taas varmistaa julkisten palveluiden tasavertaisen jarjestamisen
edellytykset, mika voi kannustaa toimimaan osin tehokkuustavoitteiden vastaisesti. Val-
tionosuusjarjestelman johdosta kunnan tarjoamat palvelut eivat kokonaisuudessaan valt-
tamattd pdady oman kunnan asukkaiden maksettaviksi, kun paremmin tuottavat alueet
kompensoivat heikompien kuntien palvelutuotantoa. Talldin palveluntuotanto ei valttdmatta
ole kustannustehokkuustavoitteiden mukaista. Kuntatalouden kannustinmallia rakennet-
taessa tuleekin vaistamatta pohtia myds painotusta osin ristiriitaisten tavoitteiden valilla.

Kayttotalouden kannustinmallin julkilausuttu tavoite on kustannussaastot kuntataloudes-
sa, ohjaten siten kuntien toimintaa tehokkuustavoitteen suuntaan. Kustannussaastdjen
tavoittelu kannustinmallilla on kuitenkin kaytann6ssa haastavaa. Se, etta kuntia palkitaan
kustannussaastoista kannustinrahana annettavalla lisarahoituksella, muodostaa varsin
haasteellisen kaytannon lahtékohdan kustannussaastoille, etenkin jos kannustinraha it-
sessaan toimii vastaisuudessa kustannustehottomuuden Iahteena. Jos kuitenkin olete-
taan, ettd sdastdokannustimilla ja siihen liitetyllda kannustinrahoituksella voidaan saavuttaa
kustannussaastoja, tiivistyy mallin keskeinen kysymys siihen, milla perustein tietyt kun-
nat palkitaan ja toiset ei. Siten kannustinmallia valmisteltaessa on erityisen tarkeaa kiin-
nittdd huomiota mallissa kuntien vertailemiseksi kaytettaviin menetelmiin ja muuttujiin. On
selvaa, ettd kaikkea kunnan toimintaa ei ole mahdollista mitata. Kun vain osaa kunnan toi-
minnasta on realistisesti mahdollista seurata, syntyy helposti niin sanottu "saadaan mita
mitataan” —ilmié. Talléin mittaamisen ulkopuolelle jaavat mahdollisesti tarkeatkin palvelut
uhkaavat jaada alimitoitetuiksi, kun kunnan ei kannustinten ndkdkulmasta ole kannatta-
vaa panostaa kyseisiin tekijoihin. On toisaalta myds vaikea argumentoida, etta valtio pys-
tyisi kuntia paremmin maarittelemaan ne palvelut, joihin kunnan olisi muita tarkeampaa
keskittyd. Taman vuoksi olisikin tarkeda pyrkia mittaamaan kuntien suoriutumista ja te-
hokkuutta siten, ettd kuntien onnistuminen palvelutuottajana tulisi mahdollisimman ko-
konaisvaltaisesti kuvatuksi. Tassa yhteydessa on kuitenkin pidettava mielessa, etta laa-
jan mittarijoukon kayttd johtaa vaistamatta painotusongelmiin eri mittareiden valilla. Siten
kuntien suoriutuminen olisi tarkoituksenmukaisempaa pyrkia tiivistamaan mahdollisim-
man pieneen joukkoon indikaattoreita.

Kuntien kustannustehokkuuden mittaaminen tilastollisin menetelmin on yksi tapa pyrkia
todentamaan kuntien onnistuminen palvelutuotannossaan. Kunnat, jotka tuottavat ma-
talaa palvelutasoa korkein kustannuksin, saavat tallaisen analyysin tuloksena matalan
tehokkuusluvun. Naiden tehokkuuslukujen perusteella on mahdollista asettaa parannus-
tavoitteita kuntien toiminnan tehokkuudelle. Kuten raportissamme todetaan, kun kuntien
suoriutumista havainnoidaan nain pyritdan kaytanndssa vertaamaan kuntien toimintaa jo-
honkin tiettyyn ideaalin tuotantoteknologiaan. Téassa nakékulmassa on kuitenkin kuntata-
louden kokonaistarkastelun nakokulmasta merkittavia haasteita. Jotta tehokkuustarkas-
telu olisi mielekasta, meilla tulisi olla kasitys siita, mika kunnallisten julkisten palveluiden
tuotantoteknologia on. Vaikka tuotantoteknologian maérittely tietylle palvelulle tai palve-
lusektorille olisikin mahdollista, yksiselitteista maaritelmaa koko kuntapalveluiden tuotan-
toteknologiaksi on kaytdnnéssa mahdotonta maaritelld. Taman lisaksi kuntien onnistu-
minen tehtavissaan riippuu oleellisesti kansalaisten mieltymyksista kuntapalveluita koh-
taan. Vaikka kunta tuottaisi tuotanto-taloudellisessa mielessa palveluita kustannustehok-
kaasti, ei olisi silti mielekasta todeta kuntaa hyvin toimivaksi, jos se tuottaa kansalaisten
nakodkulmasta taysin vaaria palveluita. Koska kansalaisten preferensseja on mahdoton-
ta aukottomasti tunnistaa, ei ole takeita, ettd maaritelty tuotantoteknologia vastaisi naita
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preferensseja. Naistd perustuvanlaatuisista haasteista johtuen, kuntien kayttdtalouden
ohjaamisessa kuntien tehokkuusanalyysilla voi olla korkeintaan tdydentava rooli niissa
rajatuissa tilanteissa, joissa tuotantoteknologia on mahdollista maaritella selkeasti.

Koska toteamme tehokkuusmittaukseen perustuvan kuntien vertailun olevan haasteel-
lista, kasittelemme raportissa myds toista ndkékulmaa, joka perustuu mahdollisimman
pieniin oletuksiin siita, kuinka kunnat palvelunsa tuottavat. Tama lahestymistapa perus-
tuu kuntien vertailuun niiden muuttoliikkeiden nakdékulmasta. Talléin ei ole tarpeen tuntea
kuntien palveluiden tuotantoteknologiaa kuntien toiminnan vertailemiseksi. Kun kuntien
suoriutumista mitataan nettomuutolla, se voidaan tulkita kokonaisvaltaisesti kuvaavaan
kuntien onnistumista palvelutuotannossaan, niin kustannusten (verotus) kuin laadunkin
osalta. Lisaksi nettomuutto paljastaa kansalaisten preferenssit asuinpaikkapaatésten pe-
rusteella. Kuntien valiseen nettomuuttoliikkeeseen perustuvassa mallissa kansalaisen
muuttaessa tiettyyn kuntaan, voidaan muuttopdatés tulkita niin, ettd han pitda kyseista
kuntaa parhaimpana mahdollisena vaihtoehtona kaikki tekijat huomioonotettuna, mukaan
lukien siis julkisten kuntapalveluiden taso ja verotus. Siten malli toimii kunnilla jo luontai-
sesti olevien kannustimien puitteissa.

Toki kuntien tuottamat palveluiden ja veroasteen lisaksi henkildiden muuttopaatoéksiin vai-
kuttavat myds monet kunnan omasta toiminnasta riippumattomat tekijat. Siksi onkin erityi-
sen tarkeda, ettd kuntia verrataan mahdollisimman samankaltaisiin kuntiin. Tahan kuntien
jaotteluun vertailukelpoisiin ryhmiin liittyvat myés suurimmat mallin haasteet. On esimer-
kiksi hyvinkin mahdollista, ettd kuntien vertailukelpoisuus muuttuu ajassa, jolloin staat-
tinen kuntien verrokkiryhmien muodostus voi johtaa huonoon lopputulokseen. Toisaalta
kuntaryhmityksen paivittdminen ajassa saattaisi johtaa kuntien strategiseen kayttayty-
miseen, siten ettd ne paasisivat niille sopiviin vertailuryhmiin. Kuntien samankaltaisuu-
den méaarittdminen on haastava kokonaisuus ja vaistimatta mallinnuksessa joudutaan
tekemaan valintoja esimerkiksi sen suhteen mika olisi sopiva verrokkikuntien maara ja
millaisten muuttujien suhteen kuntien samankaltaisuutta tulisi arvioida. Lisdksi mittarei-
den ajalliseen vaihteluun liittyy joitakin haasteita. Esimerkiksi nettomuuttomittarin koh-
dalla, pienen ihmisjoukon muuttopdatkset vaikuttavat mittariin karjistetyn voimakkaas-
ti pienissa kunnissa, aiheuttaen mahdollisesti voimakasta kuntien omasta toiminnasta
riippumatonta vuosikohtaista volatiliteettia mittariin. Tama ei ole kannustinmallin toimi-
vuuden nakoékulmasta tarkoituksenmukaista silla yksittaisen vuoden sattumanvarainen
muuttovoitto tai -tappio voi merkittavasti muuttaa kunnan asemaa vertailussa. Tata haas-
tetta voidaan osin korjata tarkastelemalla pidemman aikavalin muuttoliikkeitd, jotka to-
dennakoisemmin kuvaavat paremmin kunnan todellista vetovoimaa asuinpaikkana. Tassa
yhteydessa on my6s huomioitava, ettd nettomuutto on altis talouden yleiselle suhdanne-
kehitykselle, jolloin erityistd huomiota on kiinnitettava siihen, milla aikaperiodilla kuntia
nettomuuttomittariin perustuen verrataan.

Raportissa on késitelty myds muita mahdollisia mittareita kuntien suorituskyvylle kannus-
tinmallissa. Naitd mittareita ei voida kuitenkaan pitda yhta kattavina kuin nettomuuttomit-
taria siind mielessd, ettd ne kuvaisivat kuntien onnistumista palvelutuotannossaan ko-
konaisvaltaisesti kaikilla palvelusektoreilla. Koska kuntien yksi paaasiallinen tehtava on
peruskoulutustehtavan toteuttaminen, kuntien voitaisiin mahdollisesti vertailla koulutus-
tehtavassa onnistumisen perusteella. Eras indikaattori tahan kayttéon voisi olla toiselle
asteelle siirtymisaste. Jos peruskoulutustehtdva onnistuu kunnassa hyvin, siirtymisaste
on oletettavasti korkea. Tassakin mittarissa on tosin volatiliteetin suhteen vastaavia haas-
teita kuin nettomuuttomittarissa. Toinen olennainen haaste kyseisessa mittarissa liittyy
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siihen, ettd vaihtelu kuntien valilla on varsin pienta, kun kaytanndssa kaikki peruskoulun
paattaneet jatkavat toiselle asteelle Suomessa. Talléin ei voida havaita merkittavia eroja
kuntien valilla suoriutumisessa ja kannusteiden luominen olisi siten haastavaa. Vaihtoeh-
toisesti voitaisiin katsoa toisen asteen koulupudokkuutta. Talléin kuitenkin tarkasteltaisiin
tehtavaa, jota kunnat eivat kaikkialla tuota. Toisaalta on myds mahdollista tulkita asiaa
niin, etta toisen asteen koulupudokkuus maéarittyy paaasiassa sen perusteella kuinka in-
himillinen pddoma ja muut pudokkuuteen vaikuttavat tekijat muodostuvat jo ennen toista
astetta kotikunnassa tuotettavien palveluiden seurauksena. Osin sama haaste koskee
myds lukuisia sosiaali- ja terveydenhuollon indikaattoreita, kun palvelut monin osin siirtyi-
sivat maakunnan tuotettavaksi sote-uudistuksen yhteydessa. Toki kunnille jaisi edelleen
merkittavat vastuut terveyden ja hyvinvoinnin edistdmistoimista. Kuntien toiminnan ko-
konaisuuden nakdkulmasta ei kuitenkaan ole taysin selvaa millaiset ohjausvaikutukset
yksittaisen sektorin indikaattorilla, johon kunta ei taysimaaraisesti pystyisi vaikuttamaan
olisi.

On selva3, ettd raportin laajan aihealueen huomioon ottaen raportista uupuu lukuisia tee-
moja, jotka olisivat ansainneet tarkemman pohdinnan. Olemme raportissamme laajasti
keskittyneet siihen, kuinka kuntien suoriutumista olisi kannustinmallissa tarkoituksenmu-
kaista mitata. Emme kuitenkaan juuri ole tarkastelleet sitd, mitd tdAman suoritusmittauk-
sen jalkeen tapahtuu. Luonnollisesti kannustinvaikutusten nakokulmasta on keskeista,
jaetaanko kannustinrahaa esimerkiksi vain parhaimmin suoriutuville kunnille vai kaikille,
jotka saavuttavat jonkin tavoitetason. Tallaiset kannustinmallin tarkempaa rakennetta tar-
kastelevat kysymykset kuitenkin vaatisivat oman selvityksensa. Naemme myads, etta kan-
nustinmallin rakentamisessa nama kysymykset muodostavat sekundaarisen haasteen.
Ensiksi on selvitettdva perusteellisesti ne periaatteet joiden mukaan kuntien suoriutumis-
ta arvioidaan. Tahan haasteeseen tama raportti tarjoaa tydkaluja. Lisaksi on myds lukui-
sia kaytanndn nakokoéhtia, joita tulisi ottaa huomioon kannustinjérjestelman jatkovalmiste-
lussa. Keskeista mallin hyvaksyttavyyden ja toimivuuden kannalta olisi tarkkaan arvioida
sita kuinka ymmarrettavaksi malli ndhdaan osapuolten kesken ja kuinka lapinakyvin pe-
rustein malli tulisi kuntien rahoitusta jakamaan. Talldin joudutaan vaistaméatta arvioimaan
sita, onko tarkoituksenmukaisempaa pyrkia mallilla kattamaan mahdollisimman monia
osa-alueita kunnan toiminnasta, mahdollisesti luoden osin vastakkaisia tavoitteita kan-
nustinjarjestelmaan, vai pitaisikd mallissa pyrkia yksinkertaisuuteen selkeampien ohjaus-
vaikutusten vuoksi, mutta mahdollisesti joitakin kunnan toiminnan osa-alueita sivuuttaen.
Lopuksi olisi my@s kriittisesti tarkasteltava sitd, millaisen kannustinjarjestelman raken-
tamisen nykyiset kuntakohtaiset tietoaineistot ylipaataan mahdollistavat. Viime kddessa
tietoon pohjautuvien ohjausjarjestelmien toimivuus riippuu siitd, kuinka laadukkaisiin tie-
toihin toiminnasta ohjaus voidaan perustaa.
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A LIITE

Osoitamme tassa liitteessé yhteiskunnallisen optimin olemassaolon. On selva3, etta yh-
teiskunnallisessa optimissa kuntien tuotanto totetuttaa tehokkuusehdon (4). Tehtadvamme
on I6ytaa optimaalinen kuntajako ¢*. Maarataan tata varten mitallinen kansalaisten allo-
kaatiofunktio f : I — {1,..., K}, joka kertoo mihin kuntaan kukin kansalainen i asettuu.
Olkoon ¢/ tata vastaava kunta-allokaatio

Silf1 =D u’({x: f(i) = k, 6(i) = 6}).
0

Hyvinvointikriteerimme on seuraava: f on sosiaalisesti optimaalinen jos ei ole toista allo-
kaatiofunktiota f’ ja ei-nollamitallista joukkoa £ C X, johon kuuluvat kansalaiset tiukasti
preferoivat allokaatiofunktiota f’ suhteessa f:aan ja joukon X\ E heikosti preferoivat al-
lokaatiofunktiota f suhteessa f:aan.

Propositio 8 Sosiaalisesti optimaalinen kunta-allokaatio on olemassa.

Todistus. Kansailaisten odotettua hydtya mittajarjestelman {1} suhteen laskeva yh-
teiskunnan hyvinvointifunktio ei ole hyvin maaritelty. Optimiehdon tayttavan allkotaaio-
funktion maaraamiseksi muunnan yhteiskunnan hyvinvointifunktiota seuraavasti. Olkoon
B. pisteen x e—ymparistd. Maéaritelldan funktio W.(f) seuraavasti

W(f) = u' (g%, e(g?),w,0) f (x)dp’.

9 /mieX\ukBE(ack)

Koska kuvaus X\ Uy, B.(z*) on jatkuva :n suhteen ja funktio W. on f:n suhteen jatkuva,
Bergen maksimiteoreemasta seuraa, etta kuvaus

F. = argmax W.(f)
on epatyhja, kompaktiarvoinen ja ylahemijatkuva. Siis raja

F*=lim F.

e—0

on hyvin maaratty ja epatyhja. Jokainen elementti f* € F toteuttaa hyvinvointikriteerim-
me. m

Annetuilla w ja s voimme identifioida vaestdn kokonaishydtya maksimoivan kuntajaon
" (w,s) = B[f*(c(g?V), gV T, s).

Riippuen kuntien kustannusfunktioiden rakenteista, optimi huomioi tarpeen tydnjakoon,
jossa kunnat keskittyvat tuottamaan niitéa hyddykkeita, jotka ovat niille suhteellisesti edul-
lisimpia ja niille kansalaisille, jotka hydtyvat julkishyddykkeen kulutuksesta eniten.
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