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Asia: HE 241/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle hyvinvointialueiden perustamista ja
sosiaali- ja terveydenhuollon seké pelastustoimen jarjestamisen uudistusta koskevaksi
lainsaadanndoksi sekd Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan 12 ja 13 artiklan mukaisen
ilmoituksen antamiseksi

Teema: Uudistuksen taloudelliset vaikutukset, mm. vaikutukset julkisen talouden kestavyyteen,
kuntatalouteen ja valtiontalouteen, rahoitusmallin toimivuus ja hyvinvointialueiden rahoituksen
riittdvyys

Uudistuksen potentiaaliset kustannusvaikutukset

Esityksessa saadetdan hyvinvointialueiden perustamisesta ja sosiaali- ja terveyspalvelujen
jarjestamisen siirtdmisesté hyvinvointialueiden vastuulle. Uudistus voi luoda saastopotentiaalia
— tai potentiaalia kustannusten kasvun hillintddn — ainakin kahta kautta: (i) Perus- ja
erikoistason palveluiden kokoaminen yhden jarjestajan ja budjetin alle voi hillitd kustannusten
nousua, silla se poistaa vanhaan jarjestelmaan liittyneita kannustinongelmia (osaoptimoinnin
riski, jos palveluiden erilliset jarjestgjat eivat huomioi oman toimintansa vaikutuksia toisen
kustannuksiin). Tata saastopotentiaalia tosin vahentaa Uudenmaan erillisratkaisu, joka siséltéa
edelleen osaoptimoinnin riskin. (i) Aiempaa suurempi vaestopohja palveluiden jarjestamiselle,
ja mm. siihen liittyvat jarjestajan mittakaavaedut, voivat mahdollisesti johtaa saastoéihin.

Uudistukseen liittyy toisaalta myds tekijoita, jotka voivat kasvattaa kustannuksia. Tdhan
suuntaan vaikuttaa ainakin palveluiden rahoitusvastuun ja jarjestamisvastuun taydellinen
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eriyttdminen: Ainakin alkuvaiheessa hyvinvointialueiden rahoitus perustuisi taysin valtion
rahoitukseen (asiakasmaksuja lukuun ottamatta), toisin kuin kuntien sote-rahoitus
nykyjarjestelméssa. Hyvinvointialueiden verotusoikeuden kayttdonottoa valmistellaan, mutta
sen toteutumiseen nayttaa liittyvan epavarmuutta. Rahoitusmallin ja verotusoikeuden
vaikutuksista tarkemmin alla.

Uudistukseen liittyvat muutoskustannukset vaikuttavat olevan melko kattavasti huomioitu
esityksessa. Epavarmuutta liittyy kuitenkin esimerkiksi siihen, miten joidenkin nykyisten
kaytantdjen muuttaminen uudistuksen yhteydessa (ulkoistusopimusten purku, julkisten
toimijoiden vélisen kilpailun mahdollinen rajoittaminen) vaikuttaa kustannuskehitykseen; naita
mahdollisia vaikutuksia ei ole esityksessa otettu huomioon.

Rahoitusmalli luo puutteelliset kannusteet kustannusten hillintaan

Uudistuksen todelliset taloudelliset vaikutukset riippuvat kuitenkin oleellisesti siita, onko
hyvinvointialueilla kannusteita hillitd kustannusten kasvua. Vaikka uudistus loisi
saastopotentiaalia, ilman riittavia kannusteita saastot todennakdisesti jaavat toteutumatta. Nyt
esitetyssa mallissa kannusteet ovat puutteelliset.

Esitetyssa jarjestelmassa saastot tulisivat valtion maarayksella: alkuvaiheen jalkeen on tarkoitus
kattaa perusuran mukaisesta ennustetun palveluntarpeen kasvun aiheuttamasta kustannusten
noususta vain 80 prosenttia. Valtiolla voi kuitenkin olla heikot mahdollisuudet sitoutua
suunniteltuun menokuriin.

Kustannusten kasvun hillinn&n kannalta ongelmallisia ovat ainakin seuraavat seikat:

Ensinnakin on selvaa, etta hyvinvointialueilla on kannustin kayttaa kaikki se rahoitus, joka niille
myonnetadn. Tata kannustinta vahvistaa se, ettd annetun rahoituksen alittaminen johtaisi
kustannustason tarkistuksen kautta rahoituksen laskuun tulevina vuosina. Se, etta
kustannustason tarkistus tehdaan koko maan tasolla ei poista tatéa ongelmaa, koska rahoituksen
aleneminen tietysti heijastuu yksittaisille hyvinvointialueille. Mikali palveluntuotantoa
onnistuttaisiin tehostamaan, tdma voisi toki ndkya mahdollisuutena tarjota laadukkaampaa /
enemman palveluja.

Toisekseen, rahoitusmalliin siséltyy riskeja laskennallisten kustannusten ylittdmisesta:

Tayteen valtion rahoitukseen perustuva jarjestelma johtaa todennakoisesti ns. pehmeén
budjettirajoitteen ongelmaan. Talla tarkoitetaan tilannetta, jossa valtio mydntaa taloudelliseen
ahdinkoon joutuneille alueille lisdrahoitusta. Tutkimuskirjallisuuden sek& muista maista saatujen
kokemusten perusteella pehmean budjettirajoitteen ongelma on erityisen todennékdinen
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terveyspalvelujen tapauksessa (Kortelainen & Lapointe, 2019), vaikka sita pyrittaisiin
hillitsemaan séantelyn avulla. Rahoituksesta vastaavan valtion voi olla vaikea havaita,
johtuvatko ahdinkoon joutuneen hyvinvointialueen ongelmat palvelutuotannon tehottomuudesta
vai hyvinvointialueen toiminnasta riippumattomista tekijoista (esim. tarve- ja kustannustasoon
nahden riittaméattomasta rahoituksesta). Lisarahoituksen kieltdminen jalkimmaisessa
tapauksessa johtaisi epatasapuolisiin palveluihin ja sen voitaisiin arvioida loukkaavan
perustuslaillisia oikeuksia. Tall6in suunnitelluissa menoleikkauksissa pysyminen voi osoittautua
kaytanndssa vaikeaksi.

Esitetyt valtionrahoituksen maaraytymisperusteet voivat liséksi osaltaan vaikuttaa haitallisesti
kannusteisiin, kun hyvinvointialue saa sita enemman rahoitusta, mita sairaampaa sen vaesto
on. Tama voi olla perusteltua tarvevakioinnin ndkdkulmasta, mutta rahoitusmalli vahentaa
kannusteita esim. panostaa ennaltaehkéisevaan tyohon. Naitd haasteita pyritaan osin
korjaamaan terveyden edistamisen kertoimen avulla, joka kuitenkin on vain pieni osa
hyvinvointialueiden rahoituksesta (1 %). Painvastaisten kannusteiden luominen jarjestelman eri
osissa monimutkaistaa jarjestelmaa ja vaikeuttaa sen vaikutusten ennakointia. Valtion
rahoituksen maaraytymisperusteiden laatiminen siten, etta kaikilta kannustinongelmilta
valtyttaisiin, on haastavaa.

Verotusoikeus parantaisi kannusteita

Merkittdva osa ylla mainituista ongelmista voitaisiin valttdd antamalla hyvinvointialueille
verotusoikeus, mika pakottaisi ne ottamaan osavastuun palveluiden rahoittamisesta ja
kannustaisi tehokkaampaan palvelutuotantoon ilman valtion ohjausta.

Verotusoikeuden myontaminen hyvinvointialueille tarkoittaisi sita, etta jarjestamis- ja osittainen
rahoitusvastuu olisi samalla toimijalla. Taméa vahentaisi oleellisesti pehmeéan budjettirajoitteen
ongelmaa seké kannustaisi tehokkaaseen palveluntuotantoon: Syntyneet saastot jaisivat
hyvinvointialueen asukkaiden hyodyksi, ja ne voitaisiin kayttdd myds verojen alentamiseen.

Verotusoikeus parantaisi myos terveyden edistamisen kannusteita, koska hyvinvointialue
joutuisi itse kattamaan osan sairastavuuden kasvun kustannuksista (tai hyotyisi sairastavuuden
vahenemisestd). Verotusoikeus vahentaisi myds saantelyn kustannuksia, kun
valtionosuusjarjestelman ei tarvitsisi perustua yhta tarkkoihin arvioihin kustannuksista, ja se
voitaisiin taten laatia karkeammaksi ja kannustavammaksi. Myéskaan esimerkiksi yhta raskasta
investointien ohjausmallia ei todennékoisesti tarvittaisi, jos hyvinvointialueilla olisi osavastuu
palveluiden rahoittamisesta.
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Verotusoikeuden keskeisena riskind on pidetty mahdollista kokonaisveroasteen nousua. Nain
voisi kayda, jos hyvinvointialueet eivat ottaisi veroprosentin valinnassa huomioon sita, etta
niiden asettama vero voi heikentaa valtion ja kuntien mahdollisuuksia kerata verotuloja samasta
veropohjasta (esim. ansiotuloista). Empiirinen naytto tasta ongelmasta on kuitenkin huteraa.
Liséksi hyvinvointialueiden vdlille syntyisi verokilpailutilanne, mika voisi osaltaan alentaa
veroasteita.

Jos hyvinvointialueiden rahoitusta verrataan nykyiseen kuntien sote-rahoitukseen,
verotusoikeutta puoltavat argumentit ovat jopa nykyjarjestelmaa voimakkaampia:
rahoituspohjan erojen tasaaminen valtionrahoituksen kautta ei ole yhta tarkeaa kuin pienempien
jarjestgjien (kuntien) tapauksessa, ja toisaalta verotusoikeuden puuttumisen haitalliset
kannustinvaikutukset ovat suurempien alueiden kohdalla todennakdisesti merkittdvampia. Jos
usea hyvinvointialue toteaa rahoituksen riittdmattomaksi, valtion mahdollisuudet reagoida
tilanteeseen ovat rajalliset. Suurilla hyvinvointialueilla ei mydskaan valttamatta koeta vastaavaa
uhkaa esim. liitoksista, kuin pienten kuntien kohdalla.

Se, ettd hyvinvointialueiden verotusoikeutta ei oteta kayttdon heti uudistuksen alkuvaiheessa,
on kuitenkin hyvin perusteltua. Siirtyméavaiheen rahoitus on hyva turvata valtion rahoituksena, ja
hyvinvointialueiden toiminnan on hyva antaa kaynnistya rauhassa, ennen kuin rahoitusvastuuta
siirretaan niille.

Taloustieteellinen tutkimuskirjallisuus puoltaa selvasti verotusoikeuden antamista
hyvinvointialueille valtionrahoituksen ohella. Tata kirjallisuutta ovat koonneet yhteen esim.
Kortelainen ja Lapointe (2019) ja Talouspolitiikan arviointineuvosto (2019); ks. myos
Kortelainen, Kotakorpi, Lyytikdinen & Saxell (2020).

Vaikutukset julkisen talouden kestavyyteen

Arviot vaikutuksista valtiontalouteen ja julkisen talouden kestavyyteen perustuvat siihen, etta
rahoitusmallin mukaiset saastot toteutuvat. Puutteellisten kannusteiden vuoksi on merkittava
riski, etta toivottuja vaikutuksia julkisen talouden kestavyyteen ei saavuteta. Kuten ylla todettiin,
hyvinvointialueilla on selkeat kannusteet kayttaa vahintaan kaikki niille allokoitu rahoitusmallin
mukainen rahoitus, ja liséksi esim. pehmeéan budjettirajoitteen vuoksi on merkittava riski, etta
rahoitusmallin mukaiset kustannukset ylittyvat.

Toisin sanoen, rahoitusmallin mukainen kustannuskehitys antaa todennakoisimmin alarajan
toteutuville kustannuksille. Hallituksen esityksessa esitetty arvio uudistuksen vaikutuksista
kokonaismenojen kehitykseen, ja siten julkisen talouden kestavyyteen, on tasta syysta
optimistinen.
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