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Eduskunnan tarkastusvaliokunnalle

Lausuntopyynténne 25.4.2018

HE 16/2018 vp (Hallituksen esitys laiksi asiakkaan valin-
nanvapaudesta sosiaali- ja terveydenhuollossa ja erdiksi
siihen liittyviksi laeiksi)

Eduskunnan tarkastusvaliokunta on pyytanyt Suomen Kuntaliitolta lausuntoa otsikossa maini-
tuista maakunta- ja sote-uudistukseen liittyvasta lainsaadantéehdotuksesta. Valiokunta pyy-
taa erityisesti myds arviota, mitka ovat sote-uudistukseen liittyvat taloudelliset riskit ja toi-
saalta kuinka hyvin riskit on otettu huomioon uudistuksen valmistelussa.

Maakuntien perustaminen on yksi Suomen historian suurimmista uudistuksista, jossa koko-
naan uudelle taholle siirretadn kaytettavaksi merkittdva maara julkisen talouden euroja. Uu-
det maakunnat saavat rahoituksensa lahestulkoon taysimaaraisesti valtiolta, eika uudistuksen
voimaantulohetkelld maakunnilla ole verotusoikeutta.

Uudistus muokkaa my&s kuntien taloutta merkittavdsti. Noin puolet kuntien tehtavista siirtyy
uusille maakunnille ja merkittava osa kuntien nykyisista verotuloista ohjataan valtion kautta
maakunnille. Kunnille on kuitenkin jadmassa nykyisenkaltainen verotusoikeus ja taserakenne,
mutta suhteellinen velkaantuneisuus noin kaksinkertaistuu. Opetus- ja kulttuuritoimen meno-
jen osuus nousee investoinnit mukaan lukien lahes 60 prosenttiin Samaan aikaan kuntien rooli
kasvun, elinvoiman ja tyéllisyyden edistamisessa korostuu.

Lausuntopyynto liittyy eduskunnan kdsiteltavana olevaan valinnanvapauslakiin HE 16/2018
vp. Eduskunnan kasittelyssa on samaan aikaan HE 15/2017 vp (maakuntien perustaminen ja
sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestamisen uudistusta koskeva lainsaadanto).

Kuntaliitto katsoo, etta mainitut hallituksen esitykset muodostavat kokonaisuuden, joita on

valiokunnan lausuntopyynnén teeman ndkodkulmasta valttamatdnta kasitelld yhdessa. Nain

ollen tassa Kuntaliiton lausunnossa kasitelladan myds sellaisia asioita, jotka eivat rajoitu vain
nyt kasiteltdvana olevan valinnanvapauslain sisaltéihin.

Valinnanvapaus ja heikko itsehallinto eivit tue kustannusten hillintaa

Lakiehdotus valinnanvapaudesta osana maakunta- ja sote-uudistuksen kokonaisuutta aiheut-
taa merkittavia taloudellisia riskeja ja epavarmuuksia julkiseen talouteen. Maakuntien itsehal-
linnon nakdékulmasta nyt kasiteltdvaan valinnanvapaulakiehdotukseen sisaltyvat samat ongel-
mat kuin aikaisempaan esitykseen.

Maakuntien itsehallinto on kaiken kaikkiaan muodostumassa hyvin kapeaksi, mika on erittain
ongelmallista maakuntien taloudellisten kannustimien nakékulmasta. Maakunnilla ei ole vero-
tusoikeutta eika juuri muitakaan omia tuottomahdollisuuksia, vaan rahoitus on ldhes yksin-
omaan valtion varassa. Maakunnat eivat saa ottaa pitkaaikaista lainaa, ja investointimahdolli-
suudet ovat rajatut. Valtion ohjaus on vahvaa ja alijddman kattamisvelvollisuuden ovat tiukat.

Heikko itsehallinto ja vahva valtion ohjaus eivat luo maakunnille sellaisia vahvoja kannustimia
tehokkaaseen taloudenpitoon ja omien varojen kayttéén kuin vahvan itsehallinnon omaavilla
maakunnilla olisi. Kansanvaltaisuuden ja maakuntien itsehallinnon kannalta on erittdin ongel-
mallista luoda jarjestelmaa, jossa valtioneuvosto ja ministerié voivat hallinnollisilla paatéksil-
Idan ohittaa vaaleilla valitun maakuntavaltuuston tekemat paatokset.
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Valinnanvapauslakiehdotuksen ongelmat itsehallinnon kannalta koskevat erityisesti palvelui-
den jarjestamisesta vastaaville maakunnille séadettyja rajoituksia paattada palveluiden tuotan-
totavasta. Maakunnan sisalla palveluiden tuotanto pitda eriyttaa maakunnan liikelaitokseen.
Suoran valinnan palveluita tarjoavat yritysmuodossa toimivat sote-keskukset ja maakuntien
liikelaitokset. Maakunnilla on velvollisuus laissa sdddetyissa palveluissa tarjota asiakassete-
leitd ja henkil6kohtaisia budjetteja.

Maakunnan mahdollisuus ohjata hajautettua palvelutuotantoa on osin rajattu ja ohjausjarjes-
telma on hallinnollisesti erittain monimutkainen ja tyo6las. Palvelutuotanto pirstoutuu maakun-
tien tosiasiallisen ohjausvallan ulkopuolelle ja eri palveluihin syntyy asiakkaan nakdkulmasta
nykyiseen verrattuna uusia rajapintoja.

Jarjestamisen ja tuottamisen erottaminen, monituottajamalli seka valinnanvapauspalveluiden
vieminen markkinoille on rakenne, joka ei itsessaan tue uudistuksen tavoitteena olevaa palve-
luiden integraatiota. Taman vuoksi esimerkiksi valinnanvapauslakiluonnokseen on otettu lu-
kuisia saanndksia taman jarjestelman perusrakenteeseen liittyvan ongelman korjaamiseksi.

Kuntaliitto toteaa aikaisempiin eduskunnalle antamiinsa lausuntoihin
viitaten, ettd uudistuksen kokonaisuudessa alkuperdinen tavoite uudis-
tuksen rakentumiselle maakuntien itsehallinnon varaan on pitkalle ohi-
tettu. Heikko itsehallinto ja vahva valtion ohjaus eivat luo maakunnille
yhtd vahvoja kannustimia tehokkaaseen taloudenpitoon ja omien varo-
jen kdyttoon kuin vahvan itsehallinnon omaavilla maakunnilla olisi.

Koko uudistukselle asetettujen siadstotavoitteiden toteutuminen on tay-
sin riippuvaista siita, miten uudistuksen kdaytannon toteutuksessa on-
nistutaan.

Muutosvaiheen kustannukset merkittavia

Kuntaliitto toteaa, etta valinnanvapauslakiesityksessa on tuotu esiin keskeisimpia talouden
riskeja, mutta niiden euromaaraisia vaikutuksia ei ole kyetty riittavasti arvioimaan. Lakiesityk-
sessa on todettu, ettd uudistukseen “siséltyy elementteja, jotka tukevat kustannusten kasvun
hillintaa ja toisaalta elementteja joiden voidaan arvioida lisdavan kustannuksia.”

Ehdotetussa rakenteessa perinteinen hallinnollinen ohjaus heikkenee ja siirrytdan huomatta-
vasti aikaisempaa enemman markkinoiden kautta tapahtuvaan ohjaukseen, sopimusohjauk-
seen ja omistajaohjaukseen. Ohjaus- ja johtamisjarjestelman kokonaisuus ja sen vaikutukset
uudistukselle asetettuihin maakuntien toimintaan ja kansanvaltaisuuteen liittyvien tavoitteiden
toteutumiseen hahmottuvat hallituksen esityksessa edelleenkin huonosti, vaikka uudistuksen
tavoitteiden toteutuminen on taysin riippuvainen ohjausjarjestelmdn toimivuudesta kaytan-
ndssa.

Maakunta- ja sote-uudistuksen tavoitteena on hillitd kustannusten kasvua niin sanottuun pe-
rusuraan verrattuna, ja saavuttaa yhteensa 3 miljardin euron saastot vuoteen 2029 men-
nessa. Tavoitteen saavuttaminen ilman palvelutason heikentamistd tai asiakasmaksujen mer-
kittavia korotuksia vaikuttaa erittdin haasteelliselta.

Uudistus tarjoaa kuitenkin vain rajallisesti uusia mahdollisuuksia sdastaa kustannuksissa. Va-
linnanvapauden lisdaminen, kilpailu, suurempi yksikkékoko ja digitaalisten mahdollisuuksien
hyddyntaminen mahdollistavat jossain maarin uudenlaisia kustannussaastéja. Toisaalta jo ny-
kyisin nédma mahdollisuudet ovat pitkalti olemassa kuntaperusteisessa jarjestelmassa.

Uudistus aiheuttaa kuitenkin alkuvaiheessa ylimaaraisia ja paallekkaisia kustannuksia liittyen
esimerkiksi uuden hallinnon rakentamiseen, kysynnan potentiaaliseen kasvuun ja paallekkai-
seen tarjontaan, toimitiloihin, uusiin tietojarjestelmiin seka palkkaharmonisointiin. Maakunnat
eivat itse voi paattaa uudistuksen aikataulusta, joten muutosvaiheen kustannuksia ei kaikilta
osin ole mahdollista hillita taloudellisesti tehokkaasti.

Palkkaharmonisoinnin osalta Kuntaliitto viitaa KT Kuntatyonantajien
tiedotteeseen 6.4.2018, jossa palkkaharmonisoinnin kustannukset ovat
tuoreen arvion mukaan aiemmin esitetyn arvion yldlaidassa tai jopa



suuremmat. Jos palkkaharmonisointi siis toteutuu KT:n arvioimalla ta-
valla, kustannukset ovat kokoluokaltaan noin 700 miljoonaa euroa tai
korkeammat.

Maakunnat joutuvat organisoimaan hallintonsa ja siihen liittyvat me-
nettelyt ennen, kuin ne voivat ottaa jarjestamisvastuulleen kuuluvia
tehtdvid. ICT-muutoskustannuksia syntyy kuitenkin todennédkoisesti
myos toiminnan aloittamisen jilkeen, kun ICT-hallinnon ja toimiala-
sidonnaisten jarjestelmia kehitetadan vastaamaan maakunnan tarpeita
muun muassa valinnanvapausjarjestelma osalta. Arviot alkuvaiheen
ICT-kustannuksista ovat vaihdelleet, ja esimerkiksi itse maakunnat
ovat arvioineet kertaluonteisten ICT-kustannusten maaraksi noin 500
miljoonaa euroa.

Maakuntatalouden valmistelijat ovat nostaneet esiin erindisia arvioita
asiakasmaksujen harmonisoinnista, nousevista toimitilakustannuksista
tai alkuvaiheen ylimaaraisesta hallinnosta. Kuntaliitto toteaa, ettd nai-
den erien osalta on olemassa selva riski kustannusten kasvusta.

Maakuntien rahoitus on turvattava ongelmatilanteissa

Kustannusten kasvun hillintd on tarkoitus toteuttaa siten, ettd maakuntien rahoitusta valtiolta
tarkistettaisiin maakuntien rahoituslain 6 §:n mukaan vuosittain ja maakuntien kayttékustan-
nuksen kasvusta huomioitaisiin enintddan maakuntaindeksi lisattyna 0,5 prosenttiyksikolla
(vuosina 2020 ja 2021 maakuntaindeksi lisattyna 1 prosenttiyksikélla). Maakuntaindeksi muo-
dostuisi yleisesta ansiotasoindeksistd, kuluttajahintaindeksistd ja maakuntatydnantajan sosi-
aaliturvamaksujen muutoksesta.

Kustannusten kasvu hillintd on sisallytetty lakiin, ja se tulee voimakkaasti ohjaamaan maa-
kuntien toimintaa. Lakisaateisen ohjauksen myo6ta kustannusten kasvua on mahdollista hillita,
mutta se tarkoittaa todennakoisesti myds palvelutasosta tinkimista. Talta osin lakisdaateinen
ohjaus on ristiriidassa uudistuksen muiden tavoitteiden kanssa: kaventaa ihmisten hyvin-
vointi- ja terveyseroja, parantaa palveluiden yhdenvertaisuutta, saatavuutta ja vaikutta-
vuutta.

Esitetyssa lainsdadanndssa maakuntien rahoitusjarjestelmaan sisaltyy kaksi erityista jousto-
mahdollisuutta, jos maakunta ajautuu taloudellisiin ongelmiin.

Maakunnan rahoitusta voidaan harkinnanvaraisesti tilapaisesti korottaa, jos maakunta on tila-
paisesti talousvaikeuksissa (laki maakuntien rahoituksesta 7 §). Maakunnalle voidaan maksu-
valmiusongelmien korjaamista varten mydntaa valtion laina tai valtiontakaus (laki maakuntien
rahoituksesta 8 §).

Maakuntatalouden perusrahoitukseen liittyvda ja rahoitusperiaatteen
toteutumisen kannalta ongelmallista ylikireyttd on maakuntien rahoi-
tusjarjestelmdssa ennakoitu ottamalla saannoksiin runsaasti erilaisia
korjaavia rahoitusmekanismeja.

Maakuntien rahoituksen turvaamiseksi ongelmatilanteissa on erittain
tarkedad, etta rahoitusjdrjestelma sisdltaa tamankaltaisia joustoele-
menttejd, jotka huomioivat poikkeukselliset olosuhteet ja paikalliset
erityisolosuhteet.

On kuitenkin epdselvada, miten nama joustomahdollisuudet kdaytannossa
toimivat, jos maakunnan rahat uhkaavat loppua kesken vuoden. Nama
rahoituksen joustomahdollisuudet eividt myoskdan korjaa sita ongel-
maa, etta kaikkien maakuntien rahoitus on asetettu varsin tiukalle ja
maakuntien omat mahdollisuudet vaikuttaa tuloihin ja menoihin ovat
varsin rajoitetut.



Maakuntien arviointimenettelyn kriteerit liian tiukat

Maakuntien rahoituslain mukaisilla rahoitusperusteilla tulee turvata jokaisen maakunnan ra-
hoituksen riittdvyys maakunnille lailla sdadettyjen tehtavien ja velvoitteiden hoitamiseen (ra-
hoitusperiaate). Ristiriidassa taman periaatteen kanssa ovat maakuntalakiin sisaltyvat maa-
kuntien erittain tiukat alijddman kattamisvelvoitteet ja maakuntien arviointimenettelyn kritee-
rit.

Maakuntien kriteerit joutua valtiovarainministerién arviointimenettelyyn ovat huomattavan
tiukat. Valtiovarainministeridé voi ehdotetun maakuntalain 103-104 §:n mukaan kaynnistaa
maakunnan arvionitimenettelyn, jos maakuntakonsernin

e vuosikate (ilman harkinnanvaraista rahoitusta) on kaksi tilikautta perakkain negatiivi-
nen;

e toiminnan ja investointien rahavirta on negatiivinen kaksi tilikautta perakkain;

e lainanhoitokatteen tunnusluku on kaksi tilikautta perakkain alle yksi

e tai maakunnalle on mydnnetty harkinnanvarainen avustus.

On hyvin mahdollista, ettéa useampi maakunta joutuu menettelyyn jo pian toiminnan aloittami-
sen jalkeen. Ensimmaisind toimintavuosina maakunnilla on varsin rajalliset mahdollisuudet
ylipdatansa vaikuttaa oman talouden tasapainoon, kun mahdolliset uudet tehokkuushyddyt
ovat paremmin mahdollisia pidemmalla aikavalilld. Taman vuoksi vaikea kuvitella mita uusia
talouden tasapainottamisen keinoja arviointimenettelyssa olisi |6ydettavissa.

Arviointimenettelyn kdaynnistymisen edellytyksena olevat kriteerit ovat
maakuntalaissa maakuntien nakdokulmasta liian tiukat. Maakunnat voi-
vat niiden perusteella lilan helposti ajautua arviointimenettelyyn ja sita
kautta pakkoliitoksiin.

Erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa olevien kuntien arviointi-
menettelya vastaava menettely sopii huonosti maakuntiin, joilla jo lah-
tokohtaisesti tulisi olla taloudelliset edellytykset selvita tehtavistaan.

Uudistuksen vaikutukset kuntien talouteen arvioitava ja kompensoitava

Maakunta- ja sote-uudistus mullistaa kuntien taloutta kauttaaltaan, eika kaikkia muutoksia
tiedeta tai ole kyetty arvioimaan.

Uudistuksen peruslogiikka on, etta kustannusten ja verorahoituksen siirto kunnilta maakun-
nille on koko maan tasolla kustannusneutraali. Tama tarkoittaa, etta kaikista kunnista yh-
teensa maakunnille siirtyy vain sen verran vero- ja valtionosuustuloja kuin kustannuksiakin
siirtyy pois kunnista. Kuitenkin yksittaisessa kunnassa ero siirtyvien tulojen ja siirtyvien kus-
tannusten valilla voi olla erittain suuri.

Muutosta lievennetdan valtionosuusjarjestelmaan sisallytettavilla tasaus- ja siirtymajarjestel-
milla. Talta osin uudistuksen siirtolaskelmat kuvaavat hyvin jaljelle jadvan kunnan taloutta -
teknisesti.

Yksittdisen kunnan talous on kuitenkin kokonaisuus, johon kuulu myés koko kuntakonserni.
Jos kunnista siirretdan esitetyn mukaisesti noin puolet tehtavista ja rahoituksesta pois, jaljelle
jaava kokonaisuus nayttaa hyvin erilaiselta kuin tekninen laskuharjoitus antaa ymmartaa.

Kasvavat kunnat ovat olleet erityisen huolissaan niiden investointi- ja velanhoitokyvysta, kun
yli puolet verotuloista siirretaan valtion kautta maakunnille, mutta velat jaavat Iahes entisel-
leen. Tama nakyy erityisesti siina, ettd kuntien suhteellinen velkaantuneisuus noin kaksinker-
taistuu.

Kunnan investointeja tai velkaa ei kuitenkaan hoideta yksittdisen tunnusluvun perusteella,
vaan pitkalti kunta itse maarittelee kunnan investointikapasiteetin - riskit huomioiden. Rahoit-
tajat ovat toinen merkittava taho, jotka maarittelevat kunnan riskeja ja tata kautta rahan hin-
taa, joka viime kadessa vaikuttaa kunnan investointimahdollisuuksiin.



Kunnat joutuvat myos aktiivisesti sopeuttamaan toimintojaan paastdkseen teknisten siirtolas-
kelmien lopputulokseen. Kdytanndssa ei ole mahdollista esimerkiksi jarjestelld henkildsta yhta
joustavasti kuin laskelmissa. Mydskaan esimerkiksi ICT-jarjestelmasopimusten ja vastaavien
sopimusten kustannukset eivat puolitu, vaikka puolet tehtdvista siirtyy maakunnille.

Ongelmallista on myds, ettd samalla kun kuntien henkildsta elakdityy kovalla tahdilla, yhdella
kertaa siirretaan suuri osa henkiléstdéa maakuntien palvelukseen. Kunnissa on herannyt perus-
teltu huoli siita, etta riittaaké kuntiin kaikissa tilanteissa enaa ammattitaitoista tyévoimaa.

Kaytanndssa maakunta- ja sote-uudistusta on valmisteltu paaosin kuntien henkiléstén toi-
mesta. Tama on jo aiheuttanut kunnille ylimaaraisia kustannuksia ja kaytdnndssa pysayttanyt
useita kehityshankkeita kunnissa. Uudistuksen valmistelusta aiheutuvat kustannukset onkin
kompensoitava kunnille.

Uudistuksen dynaamiset vaikutuksen kuntien talouteen on arvioitava
tarkemmin ja haittavaikutukset on kompensoitava kunnille. Erityisesti
tulee kiinnittda huomiota kuntien investointi- ja velanhoitokykyyn, so-
peutustoimien kdaytannon mahdollisuuksiin sekd huolehtia henkiloston
riittavyydesta.

Uudistuksesta johtuvat muutoskustannukset tai ylimaaraiset kustan-
nukset on kompensoitava kunnille.

SUOMEN KUNTALIITTO RY

Henrik Rainio
vs. johtaja, kuntatalous



