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Pyydetty asiantuntijalausunto koskien: HE 15/2017 vp Hallituksen esitys eduskunnalle maakuntien perustamista
ja sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestdmisen uudistusta koskevaksi lainsdadannoksi seka Euroopan paikallisen
itsehallinnon peruskirjan 12 ja 13 artiklan mukaisen iimoituksen antamiseksi
https://www.eduskunta.fi/valtiopaivaasiakirjat/HE+15/2017

HE 57/2017 vp Hallituksen esitys eduskunnalle maakuntien perustamista ja sosiaali- ja terveydenhuollon jarjes-
tamisen uudistusta koskevaksi lainsdadannéksi seka Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan 12 ja 13
artiklan mukaisen ilmoituksen antamiseksi annetun hallituksen esityksen (HE 15/2017 vp) taydentamiseksi
maakuntien rahoitusta koskevien ja eréiden muiden saannosten osalta
https://www.eduskunta.fi/valtiopaivaasiakirjat/HE+57/2017

HE 71/2017 vp Hallituksen esitys eduskunnalle maakuntien perustamista ja sosiaali- ja terveydenhuollon jarjes-
tdmisen uudistusta koskevaksi lainsdddannoksi seka Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan 12 ja 13
artiklan mukaisen ilmoituksen antamiseksi annetun lain hallituksen esityksen (HE 15/2017 vp) tadydentamisesta
Ahvenanmaan rahoitusasemaa koskevien saannosten
osalta https://www.eduskunta.fi/valtiopaivaasiakirjat/HE+71/2017

HE 15/2018 vp Hallituksen esitys eduskunnalle maakuntien perustamista ja sosiaali- ja terveydenhuollon jarjes-
tdmisen uudistusta koskevaksi lainsdadannoksi sekéa Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan 12 ja 13
artiklan mukaisen ilmoituksen antamiseksi annetun hallituksen esityksen (HE 15/2017 vp) taydentédmiseksi
maakuntien arvonlisaverokustannusten korvaamista seka eraita rahoitusratkaisuja koskien
https://www.eduskunta.fi/valtiopaivaasiakirjat/HE+15/2018

HE 16/2018 vp Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi asiakkaan valinnanvapaudesta sosiaali- ja terveydenhuol-
lossa ja eraiksi siihen liittyviksi laeiksi https://www.eduskunta.fi/valtiopaivaasiakirjat/ HE+16/2018
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PYYDETTY LAUSUNTO

Tassa lausunnossa tarkastelen hallituksen esitysté 15/2017 koskien maakuntien perustamista ja sosiaali- ja ter-
veyshuollon jarjestamista seka asiana olevia muita hallituksen esityksia (57/2017, 71/2017, 15/2018, 16/2018)
niiltd osin kuin niissa kasitelladn maakuntien rahoitukseen liittyvia kysymyksia. Kasiteltavien asioiden esitysma-
teriaali on varsin massiivinen ja sisaltda runsaasti yksityiskohtia. Keskityn erityisesti lakiehdotukseen maakun-
tien rahoituksesta. Jatkossa viittaan maakuntien perustamiseen ja sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestamiseen
maakuntauudistus-kasitteella.

Tarkastelen maakuntien rahoitusta seuraavista nakdkulmista: (1) maakuntauudistuksen tavoitteet, 2) maakun-
tien tehtavat seka 3) maakuntien rahoitus kannustimien kannalta. Huomioin lausunnossani pyydetyn verotusoi-
keuden nakokulman. Hyddynnan lausunnossani vertailevaa tutkimusta Pohjoismaiden maakuntien rahoitukses-
ta (Sinervo et al. 2018). Tutkimuksessa vertailtin pohjoismaisten maakuntien tehtavia ja niiden rahoitusta. Lau-
suntoni liitteend on lyhyt tiivistelm& pohjoismaisen vertailun keskeisistd nakokulmista. Lausuntoni lopussa on
muutamia yleisia huomioita liittyen kasiteltaviin asioihin.
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Maakuntauudistuksen tavoitteet ja keinot

Hallituksen esityksen mukaan Suomeen muodostetaan 18 maakuntaa. Maakunnat olisivat julkisoikeudellisia
yhteis6ja, joilla on alueellaan itsehallinto. Maakuntien ylin paattava toimielin olisi vaaleilla valittava maakuntaval-
tuusto. Maakunnat hoitaisivat niille laissa saadettavia tehtavia. Keskeisia tehtavia olisivat sosiaali- ja terveyden-
huolto ja pelastustoimi. Liséksi erikseen valmistellaan eraiden elinkeino-, liikenne- ja ymparistokeskusten, ty6- ja
elinkeinotoimistojen ja aluehallintovirastojen sekd maakuntien liittojen ja ymparistéterveydenhuollon tehtavien
siirtaminen maakuntien vastuulle. Maakuntalaissa saadettaisiin niiden toimintaa, taloutta ja hallintoa koskevat
saannokset.

Maakuntauudistuksella tavoitellaan nykyisté yhdenvertaisempia palveluja, hyvinvointi- ja terveyserojen vahen-
tamista seka kustannusten kasvun hillintdé. Peruspalveluja vahvistetaan ja digitaalisia palveluja hyddynnetaéan
paremmin. Uudistuksen tavoitteena on kuroa umpeen iso osa julkisen talouden kestévyysvajeesta. Hallituksen
10 miljardin euron sééstétavoitteesta noin 3 miljardia euroa on tarkoitus saada sosiaali- ja terveydenhuollon uu-
distuksista vuoteen 2029 mennessd. Kolmen miljardin euron sdastotavoitteen saavuttaminen edellyttda, etta
menot saavat jatkossa kasvaa vain 0,9 prosenttia vuodessa, kun nyt ne kasvavat 2,4 prosenttia vuosittain. (lah-
de: alueuudistus.fi)

Esityksessa todetaan myos, ettd maakuntien toiminta rahoitetaan paaosin valtion rahoituksella ja osaksi palve-
lujen kayttgjilta perittavilla asiakasmaksuilla. Rahoituksesta sdadettaisiin maakunnan rahoituslailla. Lahtokohta-
na on, etta valtion rahoitus olisi kattava maakuntien jarjestamisvastuulle kuuluvien kaikkien tehtavien hoitami-
seen. Maakuntien tulot muodostuisivat valtion rahoituksesta ja palveluista perittavista asiakas- ja kayttémaksuis-
ta. Maakunnilla ei olisi muita merkittavia tulonlahteitd. Rahoitus maaraytyisi laskennallisen perushinnan perus-
teella. Perushinta olisi véline, jolla saadeltaisiin maakuntien kokonaisrahoituksen maaraa ja rahoituksen jakau-
tumista eri maaraytymisperusteille. Rahoitus kohdennettaisiin maakunnille osin maakunnan asukasluvun (10 %)
ja osin palvelujen tarpeen (89 %) ja olosuhdetekijéiden (1 %) kertoimien perusteella. Valtion rahoitus olisi maa-
kunnille yleiskatteellista.

Maakuntauudistuksen peruslinjausten mukaan maakunnilla ei olisi omaa verotusoikeutta, ainakaan valittomasti
uudistuksen voimaantulon jalkeisind vuosina. Maakunnilla olisi vain rajattu lainanotto-oikeus (lyhytaikaisiin tar-
koituksiin maksuvalmiuden turvaamiseksi). Jos maakunnille osoitetaan uusia tai muita tehtavid, kokonaisrahoi-
tusta lisatdan (rahoitusperiaate). Maakunnan tulisi saamansa valtion rahoituksen ja perimiensd maksutulojen
turvin rahoittaa seka palvelujen toimintamenot etté tarpeelliset, 1ahinna laitteiden ja kaluston investoinnit (jotka
sisaltyvat valtioneuvoston hyvaksymaan investointisuunnitelmaan). Valtion rahoituksen tarkastamisessa maa-
kuntien toteutuneita kustannuksia ei otettaisi huomioon taysimaaraisina, vaan rahoituksen tarkastamiseen liittyi-
si kustannusten kasvun rajoitin, jonka tavoitteena olisi ohjata maakuntia kustannustehostamiseen.

Maakuntauudistuksella on useita tavoitteita, yhtéalta perustaa itsehallinnolliset maakunnat ja toisaalta turvata
yhdenvertaiset palvelut kaikkialla Suomessa. Keskeisena taloudellisena tavoitteena on saada aikaan kolmen
miljardin euron sdastd. Jotta naihin tavoitteisiin voitaisiin paésta, tulisi rahoitustavan tukea ja toimia valineena
tavoitteiden saavuttamisessa.

Itsehallinnon nakdkulma

Maakuntauudistuksen myotd Suomeen perustetaan itsehallinnolliset maakunnat, joita valtio rahoittaisi. Itsehal-
lintoa voidaan téassa tapauksessa pitda rajallisena ja rajattuna. Itsehallintoon kuuluu olennaisena osana talou-
dellinen autonomia, joka edellyttdd maakunnan mahdollisuutta vaikuttaa sek& omiin tuloihinsa ettd omiin me-
noihinsa. Omien tulojen osalta tdméa on kaytdnndssa tarkoittanut verotusoikeutta. Verotusoikeuden on nahty
kannustavan tehokkaaseen taloudenpitoon ja sisaltanyt poliittisen vastuun. Ajatuskulku tdssé on se, ettd kun
itsehallinnollinen yksikkd vastaa omasta taloudestaan (tuloistaan ja menoistaan), yksikolla on intressi kayttaa
tulonsa mahdollisimman tuloksekkaasti. Itsehallinnollinen yksikkd ja sen vaaleilla valitut paatoksentekijat ovat
myds tilivelvollisia resurssienkaytdsta veronmaksajille ja aanestajilleen (poliittinen vastuu).

Perinteisesti verotusoikeuden ja siihen liittyvdn oman talousvastuun menoista ajatellaan kannustavan talouden-
hoidossa tehokkuuteen. Alue- tai paikallishallintoyksikdn itsehallinnon (ja suorilla kansavaaleilla valitun ylimman
paattavan elimen) ja verotusoikeuden on ajateltu tuovan mukanaan vastuun itse péétettyjen menojen rahoituk-
sesta, taloudenhoidosta seka tilivelvollisuudesta aanestajille. Talldin voidaan puhua itsehallintoyksikon omasta
sisdisesta budjettirajoitteesta, jolloin maakunnat vastaisivat itse rahojensa riittdvyydestéa. Hallituksen esitysmate-
riaalien perusteella voidaan tarkastella maakuntien itsehallintoa talousautonomian kautta. Kaytdnndssa taméa
tarkoittaa maakuntien mahdollisuuksia vaikuttaa omiin tuloihinsa ja omiin menoihinsa.
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Suunnitelmien mukaan suomalaisilla maakunnilla ei juurikaan olisi paatantévaltaa tulojensa osalta. Valtion ra-
hoituksen laskennan lahtékohta on perushinta. Perushinta olisi laskennallisten kustannusten ja maaraytymispe-
rusteiden asukaskohtainen hinta. Koska perushinta on laskennallinen, maakunnalla ei ole mahdollisuuksia vai-
kuttaa rahoituksen maaraytymisen perusteisiin. Laskennallisissa kustannuksissa eivat siis nakyisi maakunnan
omat ponnistelut kustannustehokkuudessa tai tuloksellisuudessa.

Valtion rahoituksen kohdentamisessa on otettu kantaa, miten valtion rahoitus jaetaan maakunnille. Maakuntien
rahoituslakiehdotuksen perusteluissa todetaan, ettd rahoitus kohdennettaisiin maakunnille asukasmaaran (10
%), palvelutarpeiden (89 %) ja hyvinvoinnin ja terveyden edistamisen (1 %) perusteella. Naiden perusteiden
osalta on syyta pohtia, miten maakunnat itse voivat vaikuttaa saamiinsa resursseihin. Asukkaiden sijoittumisen
(muuttoliike) nakékulmasta maakunnan sijainnilla on keskeinen merkitys. Taéhan maakunta ei luonnollisestikaan
voi itse vaikuttaa. Maakunnan asukkaista syntyvat palvelutarpeet, jolloin maakunnan vaikutusmahdollisuudet
ovat myos vahaiset. Hyvinvoinnin ja terveyden edistamisen osalta voidaan huomioida maakunnan omat ponnis-
telut. Muiden kriteerien osalta maakuntien itsehallinto tulojen osalta on hyvin minimaalinen. Asiakas- ja kaytto-
maksut muodostavat osan maakuntien rahoituksesta ja ne tuovat pientd joustovaraa maakuntien talouteen.
Lainsdadannossa asetetaan kuitenkin maksuille ylarajat.

Itsehallintoon liittyy myds yleinen toimiala, joka tarkoittaa sitd, ettd maakunnilla olisi paatantavaltaa myos me-
noistansa. Esityksessa todetaan, ettd maakunta hoitaisi paasaantdisesti vain sille lailla saadettyja tehtavia ja
voisi maakuntalaissa saédetyin tavoin hoitaa tehtavidan yhteistoiminnassa muiden maakuntien kanssa. Maa-
kunnalla ei olisi vastaavan kaltaista yleista toimialaa kuin kunnilla. Tehtdvaalansa rajoissa maakunta voisi ottaa
jarjestettavakseen myos yksittaisia kuntien tehtavid, jos maakunnan alueen kaikki kunnat ovat nain sopineet ja
rahoittavat tehtavan. Suunniteltujen maakuntien tehtavat tulisivat olemaan lakisdateisia, jolloin tehtavien osalta
maakunnilla ei olisi paatantavaltaa. Maakuntien paatantavalta liittyisi palvelujen jarjestamisen kysymyksiin (milla
palvelutasolla ja milla toimintatavalla). Palvelujen jarjestamisen kysymyksissa maakunnilla olisi vapautta. Erilai-
set jarjestamisen tavat voisivat ndkyd myos maakuntien kustannuksissa. Toki suuri merkitys on myds maakun-
nan sijainnilla, maantieteellisella koolla ja siitd aiheutuvilla tekijoilla (esim. harva asutus), jotka vaikuttavat palve-
lujen jarjestamisen kustannuksiin.

Kun maakuntien paasaantbisena tehtavana olisi sosiaali- ja terveyspalvelujen jarjestaminen, tulisi maakunnan
itsehallinnon tarkoittaa maakunnan mahdollisuutta paattaa seka tuloista ettd menoista. Esitysmateriaalin mu-
kaan tulopuolella ei olisi itsehallintoa ja menopuolen itsehallinto olisi "sopeuttajan” rooli. Itsehallinto tarkoittaisi
talléin tehokkaampien palvelujen jarjestamistapojen keksimisté, sopeutumista annetun rahoituskehykseen ilman
mahdollisuutta itse vaikuttaa kehykseen. "Sopeuttajan” rooli nakyy vahvasti esitetyssd maakunnan rahoitusta-
vassa, silla maakunnat olisivat valtion tiukan ohjauksen alaisina. Yleisesti itsehallinto kuitenkin ymmarretdan
laajempana paatosvaltana.

Ruotsissa maakunnilla on itsehallinto, yleinen toimiala ja myds verotusoikeus. Maakunnan vastaavat itse talou-
destaan, talouden ohjauksesta ja resurssien riittavyydesta. Maakuntien taloudellinen autonomia nahdaan kes-
keisena osana maakuntien itsehallintoa. Ruotsalaiset maakunnat ovat erityisen itsendisid myds siind mielessa,
ettd valtionosuusjarjestelméassa ei ole erityisia valtionosuuksia maakuntien taloudellisiin vaikeuksiin. Ruotsissa
maakunnat itse kantavat vastuun rahoituksen riittavyydesta. Tassa on kuitenkin huomattava, etta ruotsalaisen
maakuntien tehtavakenttéd on huomattavasti kapeampi kuin suunniteltujen suomalaisten maakuntien.

Verotusoikeuden rinnalla on oltava aina jonkinlainen tasausjarjestelma. Verotulojen ja kustannusten tasausjar-
jestelma on myos ruotsalaisilla maakunnilla. Tasausjarjestelma nahdaan olevan keskeinen osa maakuntien ra-
hoitusta, silla maakuntien asukkaiden tulotasot (rahoituksen lahteet) ja palvelujen jarjestamisen konteksti (rahoi-
tuksen tarpeet) vaihtelevat maakunnittain. Yleisesti hyvaksyttyna oikeudenmukaisuutena pidetaan tasapuolisia
mahdollisuuksia palvelujen jarjestamiseen, joka on tasausjarjestelman tavoitteena. Koska suunnitelmien mu-
kaan suomalaisille maakunnille ei olisi tulossa verotusoikeutta, myoskaan tasausjarjestelmaé ei ole suunnitel-
missa.

Kokemukset Ruotsin maakunnista osoittavat, etta huolimatta maakuntien omasta siséisesta budjettirajoitteesta,
maakunnilla voi olla ongelmia alijagémien, tuottavuuden ja velkaantuneisuuden kanssa. Liséksi on hyvd myds
huomioida erot maakuntien tehtavékentdssad Ruotsin ja Suomen suunnitelmien vélilla. Vaikka Ruotsissa maa-
kuntien tehtavakenttd on suppeampi, maakunnat ovat taloudellisesti erilaisissa tilanteissa. Voidaan kuvitella,
ettd mita laajempi tehtavakenttd maakunnilla on, sitd enemman on eroja taloudellisten asemien ja tilanteiden
valilla.

Maakuntien verotusoikeuteen liittyy myos yleisessa keskustelussa ollut kasitys siita, etta kokonaisveroaste nou-
sisi, jos maakunnille tulisi verotusoikeus. Ruotsissa maakuntien ja kuntien veropohja on paaosin sama (ansiotu-
lot), jolloin voidaan ndhd&a olevan kyse alue- ja paikallishallinnon veropohjan uudelleenjaosta. Ruotsissa maa-
kuntien keskimaardinen veroaste 10-12 %, kuntien n. 18-23 %, yhteenlaskettuna veroaste on siis korkeampi

3



TAMPEREEN
YLIOPISTO

19.4.2018

kuin Suomessa kuntien veroaste (19,87 %). Tasta ei voida kuitenkaan paatelld, ettd maakuntavero nostaisi ko-
konaisveroastetta. Huomionarvoista on myos se, etta Tanskassa vuoden 2007 uudistuksessa maakunnilta pois-
tettiin verotusoikeus, yhtena perusteluna oli kokonaisveroasteen nousun hillinta. Uudistuksen myoté tosin lisat-
tiin terveydenhuollon palvelujen resursointia, joka kaytannéssa on tarkoittanut valtion rahoituksen keraamista
lisad muilla veroilla tai tavoilla. Yksiselitteisesti ei voida sanoa, ettd maakuntavero nostaisi kokonaisveroastetta,
jos kyse on saman veropohjan uudelleen jaosta. Toki on olemassa riski, ettd uusi vero voi myds johtaa koko-
naisveroasteen nousuun.

THVISTETYSTI: Jos tavoitteena on rakentaa itsehallinnollinen aluehallinto, tulisi maakunnilla olla myés yleista
toimialaa, oma talousvastuu itsehallinnollisista tehtavista ja osavastuu valtion ja paikallisen itsehallinnon yhtei-
sista tehtavista. Itsehallinnollinen aluehallinto edellyttéisi itsendisyyttd myos rahoitustavan suhteen. Kaytannos-
sa tama tarkoittaa maakunnan omia tuloja verotusoikeuden kautta, jolloin maakunnalla on todellinen mahdolli-
suus vaikuttaa omiin tuloihinsa ja omiin menoihinsa ja maakunta vastaisi itse rahoituksensa riittévyydesté.

Saastotavoitteen nakdkulma

Maakuntien rahoituslakiehdotuksessa todetaan, ettd kyseisen lain tarkoituksena on sédénnella maakuntien valti-
on rahoituksen kokonaistasosta ja kohdentumisesta maakuntakohtaisesti. Kun pidetaan mielessa, ettda maakun-
tauudistukselle on asetettu huomattavat sééstotavoitteet, rahoitusratkaisun olisi sisallettava talouden hallintaan,
ohjaukseen ja valvontaan liittyvia mekanismeja. Talldin valtion rahoituksen avulla voitaisiin ohjata maakunnat
toimimaan kustannustehokkaasti. Maakuntien tiivis ohjaus ja valvonta voidaan nahda perusteltuna, kun maa-
kuntien toiminta rahoitetaan paéasiassa valtion rahoituksella. Talldin rahoitusjarjestelmén tavoitteena on varmis-
taa aluehallinnon rahoituskehyksen pitévyys. Erilaisia ohjaus- ja valvontamekanismeja seké finanssipoliittisia
saantoja laaditaan menojen kasvun hillitsemiseksi. Toisaalta talléin voidaan nahda, ettei maakunnilla ole merkit-
tavaa paatantavaltaa siihen, millaisia palveluja seka miten ja milla tavalla ne jarjestavat niita asukkailleen. Tal-
I6in ei saavuteta itsehallinnon tavoitetta, eiké turvata yhdenvertaisia palveluja eri puolilla maata. Rahoituslakieh-
dotuksessa korostuu rahoitusmallin maaritteleminen kustannussaastétavoitteen nakokulmasta.

Suomeen suunniteltu rahoitustapa on jossain maarin verrannollinen Tanskan kanssa. Tanskassa maakunnat
ovat valtion rahoittamia. Valtio kaytannossa maéaarittelee maakuntien kiintean rahoituskehyksen (neuvottelume-
nettelyn kautta) ja myos ohjaa ja valvoo rahoituskehyksen pitavyyttd. Maakunnille seuraavat taloudelliset sank-
tiot, jos ne ylittavat budjettinsa. Sanktioita ei ole tdhan mennessa tarvinnut maarata, joten ne ovat toimineet te-
hokkaana pelotteena. Tanskasta kerétty aineisto osoittaa, etta valtion rahoituksen avulla on saatu ohjattua
maakuntia kustannustehokkaaseen ja tuottavuutta edistdvdan suuntaan. Tassa on kuitenkin huomattava, etta
tanskalaiset maakunnat ovat paasaantoisesti yhden tehtdvan maakuntia ("health regions”). Tehtavakentan ka-
pea-alaisuus osaltaan vaikuttaa maakuntien rahoitustapaan. Liséksi on huomioitava, ettd rahoitus on osaksi
toimintoperustaista, jolla on my6s negatiivisia kannustinvaikutuksia (toimintojen lisddminen palvelujen laadun
sijaan).

Kiinte& rahoituskehys voi toki ohjata mahdollisimman onnistuneeseen resurssien kayttdon, mutta on huomatta-
va, ettd maakuntien osalta tehtavat ovat lakisdateisia, joka kaytannossa tarkoittaa lisdrahoituksen “automaattis-
ta” myontamista budjetin ylittyessa. Kun maakuntien tehtavien rahoitusvastuu on valtiolla, tarkoittaa se, etta val-
tio myo6s vastaa rahoituksen riittavyydesta. On vaikea kuvitella, etta tulisi tilannetta, jossa maakunnissa ei jarjes-
tettaisi lakisaateisia palveluja marraskuusta eteenpdain, koska valtio ei olisi myodntanyt lisarahoitusta. Vaikka
Tanskassa terveyspalveluista vastaavilla maakunnilla ovat kiinteat rahoituskehykset, on huomattava, etta koko-
naisuudessaan Tanskan terveydenhuollon kokonaiskustannukset ovat Suomen tasoa huomattavasti korkeam-
mat (vuonna 2015 Tanska 4963 €/as, Suomi 3646 €/as). Tama osaltaan kuvastaan myos terveydenhuollon re-
sursointia. Tanskassa vuoden 2007 uudistuksen taustalla ei myodskaan ollut sdastopaineita, vaan enemman
huoli yhdenvertaisten palvelujen turvaamisesta lisaresursoinnin avulla. Vastaava kehitys on néhtéavissa myos
Norjassa, jossa erikoissairaanhoidon siirtdminen valtion vastuulle ja resursoinnin lisdys oli keinoina yhdenvertai-
suuden turvaamiseen.

Maakuntien rahoitukseen liittyisivat myds valtion ja maakuntien valiset neuvottelut osana julkisen talouden
suunnitelman valmistelua ja sen vuotuista tarkistusta. Neuvottelut kaytéisiin maakunnittain ja niissé arvioitaisiin
maakunnan taloutta, kustannuskehitysta ja mahdollisten sopeuttamistoimien tarvetta sekéa kasiteltaisiin maakun-
tien investointisuunnitelmia. Tanskassa neuvottelumenettely on koettu toimivaksi kaytannoksi ja osaksi kiintean
ja sitovan rahoituskehyksen méarittelyd. Tosin Tanskan maakunnat ovat kooltaan yhtenaisia ja niitd on vain vii-
si, joka osaltaan selittaa neuvottelumenettelyn toimivuutta. Suomessa maakunnat tulevat olemaan hyvin eri ko-
koisia, joten niiden neuvotteluasetelmatkin tulevat olemaan erilaiset. Lisdksi Suomen suunnitelmien mukaan
neuvottelujen merkitys olisi erilainen ja keskittyisi lahinna maakuntien talouden tilan arviointiin ja seurantaan. On
myds vaikea nahda, ettd maakunnat voisivat naiden neuvottelujen kautta vaikuttaa rahoituskehykseensa.
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Jotta saastotavoitteisiin voitaisiin paasté, maakuntien rahoitusjarjestelmén tulisi siséltaa elementteja, jotka oh-
jaavat ja kannustavat maakuntaa haluttuun toimintaan. Valtion rahoituksen laskennan lahtokohta on perushinta.
Perushinta olisi laskennallisten kustannusten ja maaraytymisperusteiden asukaskohtainen hinta. Koska perus-
hinta on laskennallinen, maakunnalla ei ole mahdollisuuksia vaikuttaa rahoituksen maaraytymisen perusteisiin.
Laskennallisissa kustannuksissa eivat siis nady maakunnan omat ponnistelut kustannustehokkuudessa tai tulok-
sellisuudessa. Vaikka perushinta rahoituksen myontajan nakékulmasta olisi valine maakunnan kokonaisrahoi-
tuksen saantelyyn, perushinta ei itsessaan kannustaisi maakuntia tehostamaan toimintaansa, koska tehostami-
sen vaikutukset eivat nakyisi rahoituskehyksessa (taloudelliset seuraukset).

Suunnitelmien mukaan rahoitusjarjestelméan sisaltyisi myds kustannusten kasvun rajoitin. Huolimatta toteutu-
neesta kustannustasosta, maakuntien rahoitusta ei korotettaisi samassa maarin. Rajoittimien idean voi ymmar-
tdd saastotavoitteen keinona, mutta maakunnan nékdkulmasta rajoitin on ongelmallinen. Rajoitin ei huomioi
yksittéaisten maakuntien omia toimia kustannustehokkuudesta tai tuottavuuden parantamisessa. Rajoittimen
osalta maakunnat ovat eri arvoisessa asemassa, silla kaikilla maakunnilla ei olisi samanlaista kustannustehos-
tamispotentiaalia. Esimerkiksi maakunnat ovat voineet tehostaa oman toimintansa "maksimiin”, jolloin potentiaa-
lia ei ole kayttamatta. Talloin todellisia kustannuksia pienempi rahoituskehys voisi kaytanndssa johtaa palvelu-
tason heikennyksiin. Maakunnassa, jossa tehostamistoimenpiteitd ei ole tehty, pienempi rahoituskehys voisi
johtaa kustannustehostamispotentiaalin kayttdonottoon.

Maakuntien talouden hallinta

Maakuntalakiehdotuksessa maéaritelladn maakunnan talouden hallinnan keinoja. Maakuntien talousarvio ja -
suunnitelma olisi laadittava siten, ettd maakunnan toiminnan ja investointien rahavirta on tasapainossa tai yli-
jadmainen viimeistaan talousarviovuotta seuraavan vuoden eli taloussuunnitelmankauden toisen vuoden paat-
tyessa. Maakuntalakiehdotuksen maakuntataloutta koskevat pykalat pohjautuvat kuntalain taloutta koskeviin
pykaliin. Huomionarvoista on kuitenkin se, etta suunniteltujen maakuntien itsehallinto tulee olemaan hyvin rajat-
tu verrattuna kunnalliseen itsehallintoon. Maakunnat voivat olla rajatun itsehallinnon piirissé velvollisia vain re-
surssien allokoinnin ja kayton onnistumisesta, rahoituksen riittdvyyden vastuu kuuluu valtiolle. Tall6in voidaan
myoOs pohtia, kenella ovat vélineet maakuntien talouden tasapainosta huolehtimiseen? Maakuntien tuloautono-
mia on olematon ja kdytdnndssa maakuntavaltuusto tulee koostumaan "menopaéattdjistd”. Toki maakunnille jaa
vapautta paattaa tavoista, joilla se lain maaraamaa toimintaansa toteuttaa. Olennainen kysymys on, missa maa-
rin maakunta voi toimintatavoillaan vaikuttaa menoihinsa, hallita ja hillitd niiden kasvua, mutta samalla varmistaa
riittdvan tasoiset lakisaateiset palvelut.

Aiemmissa tutkimuksissa on selvitetty mm. kuntien sote-kustannuseroja (Meklin & Pukki 2017). Tutkimuksen
yksi téarked havainto oli se, ettd vaestddan menettaneiden kuntien asukaskohtaiset kustannukset pyrkivat kas-
vamaan kasvukuntia nopeammin. Tama viittaa siihen, etta vaestédan menettavat kunnat eivat saa sopeutetuksi
palvelujaan samaan tahtiin pienevan palvelutarpeen mukaisesti. Tama johtuu siita, ettd osa sote-kustannuksista
on kiinteitd, jotka reagoivat hitaasti vaestomuutokseen. Tama varmasti pitda paikkansa myoés maakunnissa: va-
estéaan menettavat maakunnat eivat saa sopeutetuksi kustannuksia vaestémuutokseen. Maakuntien talouden
hallinnan kannalta on tarkeaa huomata, etté kun tulot tulevat maakunnille asukasperusteisesti tarve huomioitu-
na, muuttuvat tulot asukasmaaran mukaan, mutta sen sijaan kustannukset eivat supistu "samassa tahdissa”.
Muutamassa vuodessa osa maakunnista on kurjassa jamassa. Tata ei ole huomioitu rahoitusjarjestelmaa suun-
niteltaessa.

Maakuntauudistukseen liittyy ajatus suuruuden ekonomian hyodyista: maakunnat suurempina yksik6ina voisivat
tehokkaammin, tuottavammin ja vaikuttavammin jarjestaa palvelut. Kuitenkin maakuntien vastuulle tulevat teh-
tavat ovat luonteeltaan hyvin erilaisia, esimerkiksi pelkastaan sosiaali- ja terveyspalvelut pitavét sisdllaan laajan
kirjon erilaisia palveluja, jotka luonteensa ja jarjestamistapansa puolesta eroavat toisistaan merkittavasti. Suu-
ruuden ekonomian logiikka ei toimi samalla tavoin kaikkien palvelujen osalta. Liséksi on huomioitava myds, lo-
giikka ei mydskaan toimi samalla tavalla palvelujen organisoinnissa ja tuottamisessa. Jos kyseessé ovat lahi-
palvelut, jotka vaativat ihmiskontaktia ja hyvaa saavutettavuutta, mittakaavaetuja ei voida tavoitella samassa
maarin kuin esimerkiksi teknisissa volyymipalveluissa kuten vedenjakelussa.

Maakuntia koskettaisi myds vastaavanlainen arviointimenettely kuin on kuntalaissa. Arviointimenettely voisi
kaynnistya, mikali kaikilla maakunnilla ei ole riittévia taloudellisia ja toiminnallisia edellytyksi& huolehtia sosiaali-
ja terveydenhuollosta. Arviointimenettelyyn johtaisi maakunnan rahoituksen riittdmattdmyytta (negatiivinen vuo-
sikate, toiminnan ja investointien rahavirta negatiivinen ja maakunnalle on mydnnetty harkinnanvarainen rahoi-
tusavustus) kuvaavat tunnusluvut. Arviointimenettely voisi kaynnistya, jos 1) maakunnassa sosiaali- ja tervey-
denhuollon tarpeenmukainen palveluiden saatavuus tai saavutettavuus on merkittavasti huonompi kuin muissa
maakunnissa, 2) maakunnassa sosiaali- ja terveydenhuollon palvelujen laatu on merkittavasti huonompi kuin
muissa maakunnissa, 3) maakunnassa sosiaali- ja terveydenhuollon tarvevakioidut asiakaskohtaiset kustan-
nukset ovat merkittavasti korkeammat kuin muissa maakunnissa (arvioinnissa huomioitava erot tarvetekijoissa,
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kuten sairastavuudessa ja pitkissa etaisyyksissd), 4) maakunta ei kykene varmistamaan sosiaali- ja terveyspal-
velujen jarjestdmisen edellyttdmaa henkilostda ja osaamista seka 5) maakunnan kyky jarjestaa sosiaali- ja ter-
veyspalveluja on muusta kuin edellda mainitusta syysta vakavasti ja pysyvasti vaarantunut. T&ma arviointiperuste
voi nakya esimerkiksi tilanteissa, jossa maakunta on merkittavalta osalta palveluiden riippuvainen muiden maa-
kuntien palveluista tai maakunnalla ei ole riittavia voimavaroja ja osaamista asukkaiden palvelujen tarpeen arvi-
ointiin ja suunnitteluun seka palvelutuotannon ohjaukseen. Arviointimenettely voisi johtaa maakuntajaon selvit-
tamiseen ja mahdolliseen maakuntaliitokseen.

Arviointimenettelyn osalta on syytéd huomioida, etta vastuu rahoituksen riittavyydesta on valtiolla. Tallgin tilanne
voisi olla sellainen, ettd maakunta paatyy arviointimenettelyyn, koska lakiséateisten palvelujen tarve on osoittau-
tunut pidemmalla aikavalilla suuremmaksi tai nopeammin kasvavaksi kuin maassa keskimaérin. Arviointimenet-
telyyn voisi paatya myds maakunta, jossa vahenevan vaestdon myotd laskenut palvelutarve on pienentényt ra-
hoituskehysté, mutta kustannukset eivat ole pienentyneet samassa maarin (kiinteat kustannukset). Arviointime-
nettelyn osalta jalleen herda kysymys, onko maakunnilla keinoja varmistaa rahoituksensa riittdvyys? Lakisaatei-
sia tehtavia ei voi jattaa hoitamatta, mutta tuloihinkaan ei pysty vaikuttamaan.

Maakuntauudistuksen saastotavoitteiden kannalta on kokonaan oma kysymyksenséa, ovatko maakuntauudistuk-
selle asetetut sdastotavoitteet realistisia.

Yhdenvertaisuuden nakdkulma

Yksi maakuntauudistukselle asetetuista tavoitteista koskee yhdenvertaisten palvelujen turvaamista. Taméa on
yleisesti terveyspalvelujen osalta hyvaksytty ja oikeudenmukaiseksi néhty periaate. Tanskassa maakuntien teh-
tavankentén ja rahoitusmuodon muutosta (vuonna 2007) perusteltiin osittain myds yhdenvertaisten palvelujen
turvaamisella. Valtion rahoitus nahtiin sopivaksi rahoitusmuodoksi, silla kyse oli terveydenhuollon palveluista,
jossa yhdenvertaisuus ja tasa-arvo ovat keskeisia julkisia arvoja. Tanskassa perusterveydenhuollossa ei myds-
kadan ole asiakasmaksuja, joka itsessdan turvaa yhdenvertaisuutta. Suomen maakuntien tehtavakenttéa tulee
kuitenkin olemaan laaja. Ehdotetun rahoitusjarjestelman tulisi talléin turvata yhdenvertaisuutta hyvin erilaisten
palvelujen osalta, joiden tarpeet myos vaihtelevat maakunnittain. Ehdotetussa rahoitusjarjestelmassa pyritaan
huomioimaan maakuntien erilaiset tarpeet rahoituksen kohdentamisessa. Maakuntien rahoituksessa myos asia-
kas- ja kayttémaksutuloilla tulee olemaan merkitysta.

Itsehallinnon kannalta yhdenvertaisuutta voidaan pitda “kilpailevana” arvona. ltsehallinto tarkoittaa maakunnan
omaa paatoksentekoa liittyen palvelutason ja toimintatavan kysymyksiin ja talléin on todennakoisesta, etta pal-
velut eivat olisi yhdenvertaisia koko maassa.

Maakuntien rahoitus tehtavien kannalta

Rahoitusmallin yksi olennainen nékokulma on se, mité tehtavié ollaan rahoittamassa. Rahoitustavan pitéisi olla
yhteydessa tehtavakenttaan, tehtdvien monipuolisuuteen ja niiden laajuuteen. Suomeen kaavailtujen maakun-
tien tehtavakenttd on huomattavan laaja, verrattuna Pohjoismaihin. Pohjoismaissa maakuntahallintoa on kuvattu
tiimalasimallilla, jossa valtion ja kuntien valiin asettuvat maakunnat osuvat tehtavakentaltaan tiimalasin kapeim-
paan kohtaan. Poikkeuksellisen laajan tehtavékirjon lisdksi keskeisend erona pohjoismaisiin vertailukohteisiin
nahdaan se, ettd Suomessa seka sote-palvelut integroidaan maakuntien vastuulle. Vertailumaissa sote-
palvelujen jarjestaminen on hajautettu kuntien ja maakuntien kesken niin, ettd sosiaalihuollon palveluista vas-
taavat peruskunnat.

Suomalaisille maakunnille kaavaillut tehtavat ovat myos luonteeltaan hyvin erilaisia, osa niistd voidaan nahda
olevan "valtakunnallisia” ja osa "paikallisia”’. Osa tehtavista voi sisaltaa piirteitd molemmista. Esimerkiksi tyévoi-
ma- ja tyollistamispalvelut voidaan ndhda painotetusti valtion tehtévind, mutta ne voidaan toisaalta néhda myos
paikallista osaamista edellyttavind palveluina. Tehtavien rahoituksen kannalta tehtévien luonteen analysointi
olisi tarkedd. On tarke&aa pohtia, onko kyseessa valtakunnallinen vai paikallistason tehtava. ldeaalitilanteessa
rahoitustapa olisi sovitettu tehtévien luonteeseen (vrt. maakuntien eri tehtavien erilaiset rahoitustavat Tanskas-
sa). Tarkoituksenmukaista tehtavienjakoa ja tehtavien luonteeseen sovitettua rahoitusta voidaan tarkastella seu-
raavan kuvion yksi kannalta.
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valtionavut, nen autonomia paikzllinen
taysi valtion autonomia
09, korvaus

Tarkoituksenmukainen tehtavienjako ja tehtavien luonteeseen sovitettu rahoitus edistaisi maakuntien talousvas-
tuuta ja kannustaisi tehokkuuteen. Kysymykset tehtavanjaosta kuitenkin heijastelevat poliittisia valintoja. Myds
tehtéavien luonteen tunnistaminen ja maaritteleminen on suuressa maarin poliittinen kysymys.

Mikali maakunnilla on vastuullaan ainoastaan lakisdateisia, valtiollisia tehtavia, rahoituksen ohjaaminen valtion-
osuuksin on mahdollista. Valtion rahoitus on Tanskassa koettu toimivaksi terveydenhuollon palvelujen rahoitus-
tavaksi, silla se tukee keskeisia julkisia arvoja, yhdenvertaisuutta ja tasa-arvoa (ehkaisee/vahentaa eriarvoistu-
mista). Terveydenhuollon palvelujen rahoitukseen keskitetty malli sopii verraten hyvin, mutta sosiaalipalvelut ja
aluekehittdamisen palvelut ovat kuitenkin logiikaltaan erilaisia. Mitéa laajempi tehtdvakenttd maakunnilla, sita
enemman erilaisia elementteja rahoitusjarjestelmaéan olisi hyva sisaltya.

Maakuntien rahoituslakiehdotuksen mukaan rahoituksessa ei tulla ottamaan huomioon tehtavien luonnetta,
vaan kaikki maakuntien tehtavat rahoitetaan valtion rahoituksella.

Maakuntien rahoitus kannustimien nakdkulmasta

Maakunnan toiminnan rahoitustapa vaikuttaa siihen, miten maakunnassa toimitaan. Rahoitusmallin valinnassa
on siten huomioitava malliin sisltyvat kannustimet. Perinteisesti verotusoikeuden ja siihen liittyvdn oman ta-
lousvastuun menoista ajatellaan kannustavan taloudenhoidossa tehokkuuteen. Talldin voidaan puhua itsehallin-
toyksikdn omasta sisaisesta budjettirajoitteesta, jolloin maakunnat vastaavat itse rahojensa riittdvyydesta. Valti-
on rahoituksesta puuttuu verotusoikeuden mukanaan tuoma tehokkuus- ja tilivelvollisuuskannustin. Talléin voi-
daan puhua ulkoisesta budjettirajoitteesta, jolloin rahojen riittdvyys on rahoituksen mydntéjan eli valtion vastuul-
la. Ulkoista budjettirajoitetta voidaan pitda joustavampana ja pehmeampana kuin itsehallintoyksikén omaa bud-
jettirajoitetta. Ulkoista budjettirajoitetta voidaan hillita kiintealla rahoituskehyksella ja esimerkiksi Tanskan tapaan
sanktioimalla rahoituskehyksen ylitys, mutta viime kadessa rahojen riittdvyyden vastuun kantaa valtio.

Valtion rahoitukseenkin perustuvaan rahoitusmalliin voidaan pyrkia rakentamaan kannustimia, jotka kannustavat
haluttuun toimintaan. Tallaisia kannustimia voivat olla esimerkiksi Tanskan kuntien maksuosuus. Tanskassa
aluehallinnon vastuulle kuuluu merkittdva osa terveydenhuollon palveluista. Niiden ennaltaehkéiseva osuus on
kuitenkin kuntien vastuulla. Kuntia kannustetaan ennaltaehkéisevan terveydenhuollon hoitamiseen rahoitusmal-
lilla, jonka mukaan niiden tulee maksaa n. 20 % terveydenhuollon kustannuksista. Taméan kaltaisella rahoitus-
mallilla pyritdan estamaan kustannusten valuminen maakunnille. Vaikka Suomeen suunnitelluille maakunnille
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siirretddnkin vastuu seka sosiaali- etté terveydenhuollon palveluista, niiden ennaltaehkaiseva osuus jaa perus-
kuntien vastuulle. Suomen suunnitelmien mukaan, maakuntien rahoitukseen ei tule kuntien maksuosuuksia.
Maakuntalakiehdotukseen sisaltyy pykald, jonka mukaan maakunnan ja kuntien on neuvoteltava valtuustokau-
sittain niiden tehtavien hoitamiseen liittyvasta yhteistydsta, tavoitteista ja tydnjaosta. Tahan ei kuitenkaan liity
taloudellisia kannustimia.

Toki huomionarvoista on se, ettd my6s Tanskassa yhteisrahoitusosuuden toimintoperusteisuus on aiheuttanut
ongelmia ja lisdksi kannustimen vaikutusten arviointi on vaikeaa. Mydsk&aéan kuntien panostukset ennalta ehkéi-
sevaan toimintaan eivat suoraan ndy kuntien maksuosuudessa.

Suomen suunnitelmien mukaan maakunnat saisivat rahoituksensa asukasmaaraan perustuen seka palvelujen
tarvetta kuvaavien ja olosuhdetekijdiden perusteella. Valmistelussa on hyvin yritetty tunnistaa kustannuksia ai-
heuttavat tekijat. Rahoitusmalliin liittyy kuitenkin riski. Maakuntien tulot muuttuvat paéosin asukkaiden ja heista
syntyvien tarvetekijoiden perusteella, mutta sote-palvelujen kustannukset eivat muutu vastaavalla tavalla. Tahan
vaikuttaa se, ettd kustannukset ovat merkittavaltd osalta kiinteitd. Rahoituksen kannustinvaikutusten kannalta
talla saattaa olla vaikutusta. Jos maakunta on pystynyt vahentamaan palvelutarvetta palveluprosessejaan te-
hostamalla, pienenee maakunnan saama rahoitus. Talléin pienempi rahoitus ei riitdkaan kiinteiden kustannus-
ten kattamiseen. Maakunta sen sijaan saa lisaa rahoitusta, jos laskennallinen rahoitustarve kasvaa. Taten rahoi-
tusmalli ei kannustaisi maakuntia toiminnan tehostamiseen.

Muutamia vyleisid huomioita

Rahoitusmallin valinnassa on otettava huomioon rahoitettavien tehtéavien kokonaisuus ja luonne. Valtakunnalli-
siksi katsottuja tehtavia voitaisiin rahoittaa valtion rahoituksella, kun taas paikallisten tehtavien hoitamisessa
omat verotulot voitaisiin nahda sopivana rahoitusmuotona. Rahoitusmallin valinnassa tulisi myds huomioida
maakuntien tavoiteltu asema. Jos tavoitteena on rakentaa itsehallinnollinen aluehallinto, kuuluu rahoitusratkai-
suun maakuntien oma talousvastuu ja myos itsehallinnollisia tehtavia (yleinen toimiala). Kaytannossa tama tar-
koittaa verotusoikeutta, johon olennaisena osana liittyy maakuntien valisten erojen tasausjarjestelma. Jos tavoit-
teena on erityisesti varmistaa valtakunnallisiksi katsottujen terveyspalvelujen yhdenvertaisuus, voisi rahoitus-
vastuukin olla painotetusti valtiolla. Yhdenvertaisuuden turvaamisen nakokulmasta, myos asiakasmaksuilla tulisi
olla vahainen merkitys sosiaali- ja terveydenhuollon palvelujen rahoituksessa. Jos tavoitteena sen sijaan on jul-
kisten palvelujen kustannusten hillinta ja hallinta, rahoitusratkaisussa painottuisivat kiintea rahoituskehys ja ke-
hysmenettely. Yhdella rahoitusratkaisulla ei kuitenkaan voida saavuttaa useita tavoitteita.

Maakuntien rahoitusjarjestelmésté ja rahoituksen keskeisista periaatteista keskusteltaessa on térkeda erottaa
palvelujen rahoitus, niiden organisointi ja tuottaminen. Nama nakokulmat sekoittuvat helposti. Erityisesti rahoi-
tuksen nakokulmasta on perusteltua rakentaa isompia yksikoitd, maakuntia, ja helpottaa nain rahoitukseen liitty-
vaa riskien hallintaa. Suuruuden ekonomian logiikka ei kuitenkaan toimi samalla tavalla palvelujen organisoin-
nissa ja niiden tuottamisessa.

Tampereella 19.4.2018

Lotta-Maria Sinervo
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Liitel. Tiivistelm& pohjoismaisesta vertailusta

Tanska

Pohjoismaisessa vertailussa olivat mukana Tanska, Ruotsi ja Norja. Tanskassa maakunnat ovat valtion rahoit-
tamia ja niiden tehtdvat muodostuvat paasaantdisesti terveydenhuollon (sis. erikoissairaanhoidon) palveluista
(liséksi on erityissosiaalihuollon ja aluekehittamistehtavia, jotka yhteensd muodostavat n. 3 % maakunnan teh-
tavistd). Maakuntien lukumaaraa, tehtavia ja rahoitusta uudistettiin huomattavasti vuoden 2007 alue- ja paikal-
lishallinnon uudistuksen yhteydessa. Tuolloin maakuntien lukumaaraa ja tehtdvamaaraa vahennettiin ja maa-
kunnilta poistui verotusoikeus. Verotusoikeuden poistoa perusteltiin verotuksen yksinkertaistamisella ja koko-
naisveroasteen nousun hillitsemiselld. Uudistuksen myota kuntien tehtavat lisdantyivat, samalla kuin myos kun-
tien lukumaara vaheni.

Maakuntien erilaisia tehtévia rahoitetaan hieman eri tavoin. Terveydenhuollon palvelut rahoitetaan yleisina valti-
onosuuksina (osuus maakuntien tuloista 80,3 %), toimintoperusteisina valtionosuuksina (1,2 %) ja kuntien mak-
suosuuksina (18,5 %). Tanskassa ei ole perusterveydenhuollossa paasaantoisesti asiakasmaksuja. Valtiolla on
keskeinen rooli tanskalaisten maakuntien talouden ohjauksessa ja valvonnassa. Tanskan maakuntien rahoitus-
kehyksestd neuvotellaan edunvalvontajarjestdn ja valtion valilla. Edunvalvontajarjestd puolestaan allokoi re-
surssit viiden maakunnan kesken. Tanskalaiset maakunnat ovat hyvin samankokoisia asukasmaaraltaan. Yksit-
taiset maakunnat eivat kuitenkaan voi vaikuttaa tulojensa maaraan, vaikka niiden neuvotteluasemia pidetéaankin
tasapuolisina.

Valtionosuuksien kriteereissa huomioidaan sosio-ekonomisia ja demografisia tekijoita. Valtio myos valvoo rahoi-
tuskehyksen noudattamista. Maakunnat eivat saa ylittda budjettejaan, eivatka tehda alijaamaa sanktioiden uhal-
la. Maakuntien rahoitukseen kuuluvat toimintoperusteiset valtionosuudet, joihin maaritelladn vuosittain tuotta-
vuuskannustin. Viime vuosina se on ollut 2 % tuottavuustavoite. Toimintoperusteiden rahoituksen osuus riippuu
siitd, miten maakunnat yltéavét sovittuun tuottavuustavoitteeseen. Kannustimen myoté terveydenhuollon palvelu-
jen tuottavuus on parantunut, mutta nakyvissa on myos negatiivisia kannustinvaikutuksia (toimintojen lukumaa-
ran kasvattamiseen, laadukkaiden hoitotulosten sijaan). Toimintoperusteinen valtionosuus luo maakuntien bud-
jettikehykseen epavarmuutta, silla maakunnat eivat tieda budjettinsa kokonaisuutta etukateen. Rahoitukseen
sisaltyy myos kuntien maksuosuudet, joilla halutaan kannustaa kuntia satsaamaan ennalta ehkéisevaan tervey-
denhuoltoon (kuntien vastuulla). Ennalta ehkéisevan toiminnan vaikutukset kuntien maksuosuuksiin ovat kuiten-
kin epaselvat ja hailyvat. Kuntien maksuosuudet méaritelladn myods toimintoperusteisesti ja samanlaisia negatii-
visia vaikutuksia on syntynyt kuin valtionosuuksien osalta. Maakunnilla ei ole lainanotto-oikeutta.

Tanskan maakunnilla on rajattu itsehallinto, joka koskee resurssien allokoinnista paattamista. Maakuntavaalien
aanestysprosentit ovat laskeneet, ollen matalampia kuin kuntavaaleissa, vaikka maakunta- ja kuntavaalit jarjes-
tetdan yhta aikaa. Tanskan maakuntien taloudellinen tilanne on stabiili. Maakunnilla ei ole ongelmia rahan riitta-
vyyden kanssa. Tassa on kuitenkin hyva huomioida, ettéd vuonna 2007 uudistuksen taustalla oli huoli yhdenver-
taisten palvelujen turvaamisesta ja nain ollen maakuntien resurssien maaraa lisattin. Maakuntien rahoitusta
koskien on mielenkiintoista, ettd korvamerkittyjen valtionosuuksien méaara on nousussa Tanskassa.

Ruotsi

Ruotsissa maakunnilla on pitka historia. Maakuntien itsehallinnon juuret ovat syvalla ruotsalaisessa yhteiskun-
nassa, aina 1800-luvulta lahtien. Nykyaan maakuntien tehtavina ovat terveydenhuolto, erikoissairaanhoito ja
alle 20-vuotiaiden hammashuolto seka julkinen liikenne. Maakunnilla, kuten myds kunnilla, on verotusoikeus,
joka koskee pelkastaan ansiotuloja (maakuntien keskimaardinen veroaste 10-12 %, kuntien n. 18-23 %). Maa-
kuntien ja kuntien veropohja on siis sama, jolloin voidaan nahda olevan kyse alue- ja paikallishallinnon veropoh-
jan jaosta. Veroaste on vapaasti maakuntien maariteltavissa. Maakuntien tuloista merkittavin osuus muodostuu
veroista, yli 70 %, valtionosuuksista noin 20% ja noin 10% asiakasmaksuista ja muista maksuosuuksista. Maa-
kunnilla on rajoittamaton lainanotto-oikeus investointeihin. Maakunnat (ja kunnat) ovat yksityisen Kommuninves-
tin jasenid, jonka kautta ne voivat hankkivat lainarahoitusta. Maakuntien rahoittamiseen siséltyy rahoitusperiaa-
te. Jos maakuntien vastuulle lisatdan tehtavia tai laajennetaan olemassa olevia, tulee vastaava osuus liittaa
myos valtion rahoitukseen, jolloin maakuntien ei tarvitse turvautua ainoastaan veroprosentin nostamiseen.

Ruotsin valtionosuuksiin tehtiin merkittdva uudistus vuonna 1996 ja samalla perustalla on edelleen nykyinen
jarjestelmé. Jarjestelma on periaatteessa samanlainen niin kunnilla kuin maakunnilla, se perustuu 1) yleiseen
asukaspohjaiseen yleisosuuteen, 2) kustannusrakenne-erojen tasaukseen ja 3) tulopohjan tasaukseen, jolla
tasataan verotuspohjan eroja. Edelld mainitut tasaukset tehdaan kuntien ja maakuntien asukasta kohti lasket-
tuihin keskim&éaraisiin kustannuksiin ja tulopohjiin ndhden ja tasaus tehddan kuntien ja maakuntien valilla. Kus-
tannuserojen tasaus lasketaan palvelutarvetta ja kustannusrakenne-eroja kuvaavilla tekijdilla.
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Ruotsissa maakuntien rahoitusjarjestelmén tavoitteena on taata maakuntien itsehallinto, taloudellinen itsenai-
syys ja poliittinen vastuu. Maakunnilla on omia tuloja, joihin ne voivat vaikuttaa itsendisesti paattamalla veropro-
senttinsa. Maakunnilla on velvollisuus laatia budjetit tasapainoon ja kattaa syntyneet alijgdmat kolmen vuoden
aikana (ei sanktioita). Maakunnat vastaavat itsendisesti taloudellisesta asemastaan, eika valtiolla ole keinoja
puuttua maakuntien taloudellisiin vaikeuksiin. Erityisten/korvamerkittyjen valtionosuuksien maara on kuitenkin
ollut kasvussa. Ne voivat luoda tehokkuusongelmia, silla tarpeet vaihtelevat maakunnittain.

Ruotsin maakuntien taloudelliset asemat ja tilanteet vaihtelevat. Maakunnilla on alijgdméa- ja tuottavuusongel-
mia, tosin maakunnat eivét ole velkaantuneita, vaikka velan kokonaisméaara onkin kasvussa. Maakuntien talou-
delliset vaikeudet ovat kasautuneet yksittaisiin maakuntiin, jotka saattavat/ovat saattaneet kamppailla ongelmien
kanssa vuosikausia. Valtionosuusjarjestelmaan kuuluva tasausjérjestelmé on keskeinen maakuntien toiminnan
rahoituksessa.

Norja

Norjassa maakuntien tehtavat ovat toisen asteen koulutus, hammashoito seka sellaiset ympéaristén, kaavoituk-
seen ja kulttuuripalveluihin liittyvat tehtavét, joita ei erikseen ole laskettu muiden viranomaisten vastuulle. Tei-
den ja tunnelien kunnossapito ja korjaus muodostavat joissakin maakunnissa merkittdvan osuuden tehtavista.
Vuonna 2002 erikoissairaanhoito siirretiin maakunnilta valtion rahoitus- ja jarjestdmisvastuulle. Norjassa kunnilla
ja maakunnilla on negatiivisesti méaaritelty toimiala. Ne saavat ottaa vastuulleen sellaisia tehtavia, joita ei lain
nojalla ole méaéritelty toiselle viranomaistaholle hoidettavaksi. Todellisuudessa suuri osa alue- ja paikallishallin-
non tehtavista valtuutetaan kunnille ja maakunnille poliittisen paatdksenteon kautta. Toimintaa perustellaan sill&,
ettd kunnilla ja maakunnilla on ensisijainen vastuu sellaisten julkisten palveluiden tuottamisesta, joihin kohdistuu
erityisid vaatimuksia saatavuuden, laadun ja kustannuksien suhteen.

Norjan kuntien ja maakuntien toiminnan rahoitukseen kohdistuu paradoksi, sill& suuri osa tuloista koostuu vero-
tuloista, mutta kunnilla ja maakunnilla itselladn on hyvin rajallinen valta veroasteen maarittelyssa. Eduskunnan
vastuulle kuuluu alueellisen ja paikallisen tason tuloveroasteen saately. Vaikka alhaisemman veroprosentin
kayttaminen periaatteessa olisi mahdollista, todellisuudessa kaikilla alue- ja paikallishallinnon yksikgilla on kay-
téssaan korkein mahdollinen veroprosentti. Voidaan sanoa, etté norjalaisilla maakunnilla on nimellinen verotus-
oikeus. Kuntien ja maakuntien verotusoikeus koskee ansiotuloja. Taman liséksi kunnilla on myds muita vero-
pohjia, mutta maakunnat saavat verotuloja myds luonnonvaraveroista, joilla on suuri merkitys yksittaisten maa-
kuntien tulopohjassa. Maakuntien kokonaistuloista verotulot muodostavat noin 34%. Maakunnat ovat kuntia
enemman taloudellisesti riippuvaisia valtionosuuksista: valtionosuuksien suuruus kokonaistuloista on yli 42%,
korvamerkittyjen valtion avustuksien osuus puolestaan on n. 5%, arvolisaveron korvauksen osuus liki 7% ja
asiakasmaksujen osuus 6,6 %. Norjan maakunnilla on myds muita tulonlahteitd, joiden osuus kokonaistuloista
on noin 5,6%.

Norjassa maakunnat eroavat keskendan maantieteellisen koon ja asukasluvun mukaan. Lisdksi maakuntien
valilla on eroavaisuuksia siing, kuinka monta kuntaa niiden alueille kuuluu. Taloudellisten eroavaisuuksien tasa-
painottaminen tapahtuu verojen ja kustannusten tasaamisella. Tasausjarjestelman lisaksi myds alueelliset avus-
tukset ovat tarked osa Norjan maakuntien rahoitusta. Maakunnilla on vaatimus laatia budjettinsa tasapainoon,
jos maakuntien taloudessa syntyy alijadmad, joutuvat maakunnat tiukamman valtion ohjauksen piiriin (ns. RO-
BEK-listalle).

Norjan maakuntien taloudellinen asema on talla hetkella hyva, niilla ei ole budjetin ylitys-, alijgdma- tai velkaan-
tumisongelmia, vaikka maakuntien velan kokonaisméara onkin kasvanut. Syy siihen, miksei maakuntia ole ollut
ROBEK-listalla vuosiin, nahtiin olevan kytktksissa niiden tehtavarakenteeseen. Maakuntien tehtavakenttd on
melko kapea ja se koostuu sellaisista palveluista, joiden kustannuksia on suhteellisen helppo ennustaa. Talou-
den hallinta on nain ollen helpompaa kuin peruskunnilla. Lisadksi Norjan luonnonvarat vaikuttavat koko maan
julkistalouteen, myds alue- ja paikallistasolla.
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