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

Teema: Maakuntavero - HE:n liséksi parlamentaarisen maakuntaverokomitean mietinté
Yleista uudistuksesta

Esityksessa saddetdaan hyvinvointialueiden perustamisesta ja sosiaali- ja terveyspalvelujen
jarjestamisen siirtamista hyvinvointialueiden vastuulle. Tavoitteena on yhdenmukaiset ja
laadukkaat palvelut seka kustannusten kasvun hillinta.

Ikadantymisesta johtuva palvelutarpeen kasvu aiheuttaa merkittavia paineita menojen kasvuun.
Laajempien alueiden myota vaeston ikaantymiseen ja sairastavuuteen liittyvat kustannukset
siirtyisivat pois yksittaisten kuntien vastuulta, mika vahentaa riskia epasuotuisen vaestokehityksen
kuntien ajautumisesta kriisiin.

Yhdenmukaisten palvelujen toteutuminen riippuu palveluiden jarjestamisesta hyvinvointialueilla.
Kustannusten nousua voi odottaa hillitsevan eritasoisten palveluiden kokoaminen yhden
jarjestajan ja budjetin alle. Tama poistaa vanhaan jarjestelmaan liittyneita kannustinongelmia
(osaoptimointi). Myds aiempaa suuremman vdestdpohjan ansiosta voi syntya saastoja
mittakaavaetujen myota. Tosin Uudenmaan erillisratkaisu sisaltdaa edelleen osaoptimoinnin riskin.

Ainakin alkuvaiheessa hyvinvointialueiden rahoitus perustuisi tayteen valtion rahoitukseen
(asiakasmaksuja lukuun ottamatta). Hyvinvointialueiden verotusoikeuden kdyttéonottoa
selvittanyt parlamentaarinen tyoryhma paatyi maaliskuussa 2021 kriittiselle kannalle
verotusoikeuden myontamisesta tuleville hyvinvointialueille. Tasta johtuen verotusoikeuden
kdyttoonottoon liittyy tdssa vaiheessa enemman epavarmuutta kuin aiemmin.

Huomioita maakuntaverokomitean mietinnosta

Komitean mietinndssa on kuvattu ansiokkaasti maakuntaveron kdyttoonoton ldhtokohtia ja
erilaisia malleja on arvioitu kattavilla laskelmilla. Laskelmien taustaoletukset on raportoitu
lapindkyvasti ja laskelmien epdvarmuus tuodaan esille. Johtopaatoksissa painottuu luottamus
valtion hallinnollisen ohjauksen onnistumiseen ja epaluottamus hyvinvointialueiden taloudellisten
kannusteiden vaikuttavuuteen.

Mietinnon johtopaatoksissa korostuu huoli hyvinvointialueiden erilaisuudesta ja verorasituksen
alueellisista eroista. Tama huoli vaikuttaa osittain liioitellulta ja se on ratkaistavissa
hyvinvointialueiden ja kuntien rahoitusjarjestelman kokonaisuuden puitteissa.
- Liitteessa 5 esitetaan laskelma, jossa valtionrahoitusta on vahennetty kiintealla
euromaaralla asukasta kohden eika suhteessa laskennallisiin kustannuksiin. Tama malli
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johtaisi vain hyvin pieniin eroihin verorasituksessa asukasta kohden vuoden 2020 tasossa (-
12/+22 euroa asukasta kohti vaihtoehdossa 2a)

- Pidemmalla aikavalilla vuosina 2030 ja 2040 erot verorasituksessa nayttavat
painelaskelmien mukaan kasvavan, mutta ei ole selvda antavatko nama laskelmat
luotettavan kuvan tulevasta kehityksesta.

o Painelaskelmissa kustannukset kasvavat perusuran mukaisesti mutta rahoitus
kasvaa vain 80% perusurasta. Talloin valtion rahoitusosuus laskee ajan my6ta ja
verorasituksen erot kasvavat mekaanisesti. Laskelma, jossa valtion rahoitusosuus
pidettdisiin kiintedana antaisi oikeamman kuvan siita, toimivatko tarve- ja
kustannustekijoiden ja tulopohjan tasausjarjestelmat jatkossakin yhta hyvin kuin
2020 tasossa. Tallainen laskelma vastaisi nykyista rahoitusmallia, jossa
valtionosuusprosentti on kiintea.

o Sote-uudistus mahdollistaa sddstot osaoptimoinnin poistuessa ja mittakaavaetujen
myota. Siksi hyvinvointialueiden kustannusten voisi myods olettaa kasvavan
perusuraa hitaammin, jolloin painelaskelma antaa liioitellun arvion veroaste-erojen
kehityksesta.

- Alueellisiin veroaste-eroihin voi vaikutta myds kuntien valtionosuusjarjestelman kautta.

o Sote-esityksessa on kuntien veroasteiden muutoksia pyritty rajoittamaan
siirtymatasauksella (+/-60 e/asukas). Siirtymatasauksen hoéllentaminen oletettavasti
tasoittaisi veroasteiden alue-eroja, silla korkean veroasteen kunnissa myos sote-
palvelutarpeet ovat korkeat, joten niista on siirtymassa paljon kustannuksia
hyvinvointialueille.

o Myds kuntien valtionosuuprosenttia muuttamalla ja kuntien veropohjan
tasausjarjestelmalla voidaan vaikuttaa veroasteiden alue-eroihin

Toisena keskeisena perusteena maakuntaveroa vastaan pidetdaan mietinnossa tyon verotuksen
kiristymispainetta. Tatakin huolta voidaan pitaa liioiteltuna.

- Valtiolla on kuitenkin hyvat mahdollisuudet asettaa verorakenne halutuksi alentamalla
valtion tuloveroa maakuntaveron verran. Valtio voi omilla toimillaan myos estaa
verotuksen myotasyklisyytta.

- Kokonaisveroasteen kannalta taas pitkalla aikavalilla keskeista on julkisten menojen
kehitys. Maakuntaveron luomat kannusteet menojen sdaastéon edesauttavat
osaoptimoinnin poistumisen ja mittakaavaetujen sadstopotentiaalin realisoitumista. Taysin
valtion rahoittamassa mallissa puolestaan pehmean budjettirajoitteen ongelma heikentaa
mahdollisuuksia suunniteltujen sdastdjen toteutumiseen. Hyvinvointialueiden kannattaa
kayttaa kaikki saamansa rahoitus ja pyrkia saamaan lisdrahoitusta. Kun valtionrahoitusta
tarkistetaan toteutuneiden kustannusten mukaan jalkikateen, syntyy menoja kasvattava
mekanismi.

- Maakuntaveron luomista kannusteista koituvat sddstot voivat myos johtaa verotuksen
keventymiseen pitkalld aikavalilla ja valtio voi omalla veropolitiikallaan kohdistaa taman
kevenemisen tyon verotukseen.

Voimakasta tulopohjan tasausta pidetdan mietinndssa ongelmallisena. Sen todetaan vahentavan
omien verotulojen merkitysta. Tama toteamus ei vaikuta perustellulta. Laskennallisiin verotuloihin
perustuva tasausjarjestelma ei muuta omien verotulojen merkitysta keskimaarin vaan tasaa sen
alue-eroja.



Hyvinvointialueiden kannusteet heikot ilman verotusoikeutta

Rahoitusvastuun ja jarjestamisvastuun eriyttaminen voi johtaa menojen kasvuun verrattuna
nykyisen kaltaiseen rahoitusjarjestelmaan, jossa osa rahoituksesta tulee kuntien verotuloista.
Vaikka sote-palvelujen jarjestamisen siirtdminen hyvinvointialueille voi periaatteessa johtaa
saastoihin osaoptimoinnin vahenemisen ja jarjestamiseen liittyvien mittakaavaetujen myots,
verotusoikeuden puuttuminen heikentda merkittavasti kannustimia tuotannon tehostamiseen.
Ilman omaa veroa hyvinvointialueella ei ole tapoja jakaa esimerkiksi tuotannon tehostamisen
kautta syntyneita sadstoja takaisin alueen asukkaille. Kun hyvinvointialueen rahankdytto ei vaikuta
asukkaiden veroasteeseen, on asukkaiden ja hyvinvointialueen poliitikkojen intresseissa kayttaa
kaikki saamansa valtion rahoitus ja mahdollisesti pyrkia saamaan valtiolta lisda rahoitusta.

Pehmea budjettirajoite

Esitetyssa jarjestelmadssa potentiaaliset saastot tulisivat valtion maaraykselld, kun
hyvinvointialueiden rahoitusta tarkistetaan vuosittain. Tarkoituksena on alkuvaiheen jalkeen lisata
rahoitusta vain 80 prosentilla perusuran mukaisesta kustannuskehityksesta. Valtiolla voi kuitenkin
olla heikot mahdollisuudet sitoutua suunniteltuun menokuriin.

Tayteen valtion rahoitukseen perustuva jarjestelma johtaa todennakdisesti ns. pehmeadn
budjettirajoitteen ongelmaan. Pehmealla budjettikurilla tarkoitetaan tilannetta, jossa valtio viime
kadessa pelastaa taloudelliseen ahdinkoon joutuneet hyvinvointialueet tai myontaa
hyvinvointialueille lisdrahoitusta. Tutkimuskirjallisuuden seka muista maista saatujen kokemusten
perusteella pehmedn budjettirajoitteen ongelma on erityisen relevantti terveyspalvelujen
jarjestamisen tapauksessa (Kortelainen & Lapointe, 2019).

Rahoituksesta vastaavan valtion voi olla hankala havaita, johtuvatko ahdinkoon joutuneen
hyvinvointialueen ongelmat palvelujen tehottomasta jarjestamisesta vai tarve- ja kustannustasoon
nahden riittamattomasta rahoituksesta. Lisdrahoituksen kieltdminen jalkimmaisessa tapauksessa
johtaisi epatasapuolisiin palveluihin ja sen voitaisiin arvioida loukkaavan perustuslaillista oikeutta.
Talloin lisdrahoituksen myontamiseen voi olla suuri alttius ja suunnitelluissa menoleikkauksissa
pysyminen voi osoittautua kdytannossa hankalaksi.

Verotusoikeuden mydntaminen hyvinvointialueille vahentadisi pehmean budjettirajoitteen
ongelmaa seka kannustaisi hyvinvointialueita jarjestamaan sote-palvelut tehokkaammin tai
kustannuksia sddstaen ilman valtion ohjausta.

Taloustieteellinen tutkimuskirjallisuus puoltaa selvasti verotusoikeuden antamista
hyvinvointialueille valtionrahoituksen ohella. Tata kirjallisuutta ovat koonneet yhteen Kortelainen
ja Lapointe (2019) ja Talouspolitiikan arviointineuvosto (2019). Maakuntaverokomitean raportti on
paatynyt tutkimuskirjallisuudesta ndkemykseen, jonka mukaan alueelliselle rahoitusmallille ei ole
yhtéa oikeaa vaihtoehtoa (s. 113). Tama patee rahoitusmallin yksityiskohtien osalta, mutta
verotusoikeudelle on kuitenkin vahvat perusteet em. kirjallisuuskatsauksen ja Talouspolitiikan
arviointineuvoston nakemyksen mukaan.



Verokilpailu

Hyvinvointialueiden verotusoikeus sisaltda luonnollisesti mahdollisuuden palvelutason ja menojen
eriytymiseen hyvinvointialueiden valilla alueiden danestajien toiveiden mukaisesti. Samalla myds
vertikaalinen verokilpailu hallinnon tasojen vililld voi voimistua (ks. Kortelainen ja Lapointe, 2019).
Tama voi synnyttaa paineita kokonaisveroasteen ja menojen kasvuun. Vertikaalisella
verokilpailulla tarkoitetaan tilannetta, jossa esimerkiksi hyvinvointialue ei ota veroprosentin
valinnassa huomioon sitd, etta sen korkeampi veroprosentti heikentaa valtion ja kuntien
mahdollisuuksia kerata verotuloja samasta veropohjasta. Empiirinen naytto vertikaalisesta
verokilpailusta on kuitenkin huteraa. Lisaksi hyvinvointialueiden valille syntyisi my0s
horisontaalinen verokilpailutilanne, mika voi alentaa veroasteita.

Verokilpailua merkittavampi tekija julkisten menojen ja siten kokonaisveroasteen kehityksen
kannalta on todennakoisesti palvelun jarjestdjien kannusteet. Verotusoikeuden myota
hyvinvointialueille syntyva kannuste kustannusten sdaastoon vaikuttaa oletettavasti
kokonaisveroastetta alentavasti.

Valtionosuusjarjestelman epatarkkuus korostuu ilman maakuntaveroa

Rahoitusmalli perustuu THL:n laadukkaaseen tilastolliseen analyysiin tarve- ja kustannustekijoiden
vaikutuksista menoihin (Hakkinen ym. 2020). Tarve- ja kustannustekijoiden merkityksen arviointiin
liittyy kuitenkin vaistamatta epavarmuutta. Vaikka valtionosuusmallin sisaltamien tekijéiden
keskimaaraiset vaikutukset menoihin olisi arvioitu oikein, osa hyvinvointialueista saa tarpeisiin ja
kustannustasoon nahden liikaa valtionosuuksia ja osa lilan vahan. Lisaksi siirtymatasaus, joka rajaa
rahoituksen muutoksen +200/- 100 euroon asukasta kohti, heikentda rahoituksen vastaavuutta
tarve- ja kustannuserojen kanssa. Tayteen valtionrahoitukseen perustuvassa jarjestelmassa tarve-
ja kustannuserojen tasauksen vaistamaton epatarkkuus korostuu, koska epatarkkuus heijastuu
suoraan hyvinvointialueen rahoitukseen. Kun valtionrahoitus on osittaista ja sita tdydennetaan
paikallisilla verotuloilla, voi hyvinvointialue asettaa rahoituksen tason tarpeisiin sopivaksi.

Esitetyt valtionrahoituksen maaraytymisperusteet voivat osaltaan vaikuttaa haitallisesti
hyvinvointialueiden terveyden edistamisen kannusteisiin, kun hyvinvointialue saa sitd enemman
rahoitusta, mitd sairaampaa sen vdestd on. Tama voi olla perusteltua tarvevakioinnin
nakokulmasta, mutta toisaalta sairastavuuteen perustuva rahoitus vihentaa kannusteita esim.
panostaa ennaltaehkaisevaan tyohon. Valtion rahoituksen maaraytymisperusteiden laatiminen
siten, etta kaikilta kannustinongelmilta valtyttaisiin, on haastavaa. Hyvinvointialueen
verotusoikeus parantaisi ennaltaehkaisyn kannusteita, koska hyvinvointialue joutuu itse
kattamaan osan sairastavuuden kasvun kustannuksista (tai hyotyisi sairastavuuden
vahenemisestd). Lisdksi valtionosuusjarjestelma voitaisiin laatia karkeammaksi ja
kannustavammaksi, kun sen ei tarvitsisi perustua yhta tarkkoihin arvioihin kustannuksista.

Vaikuttaisiko hyvinvointialueen verotuksen taso kannustavuuteen?
Valtionrahoitus on mallissa laskennallista ja yleiskatteellista (maakunnan menot eivat suoraan

vaikuta sen saamaan rahoitukseen). Tallin matalakin hyvinvointialueen vero riittaisi luomaan
kannustimet kustannusten sadstoon. Rahoitusmalli, jossa hyvinvointialueiden toiminta
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rahoitettaisiin osin omista verotuloista, ja osin valtiolta tulevalla rahoituksella, vastaisi pitkalti
nykyista kuntien rahoitusmallia.

Kannustavuuden kannalta keskeista on, ettd valtionosuus alittaa hyvinvointialueen kustannukset ja
ylimeneva osa katetaan tdysin omilla verotuloilla. Tall6in hyvinvointialueen sote-palvelujen
kustannusten saastot koituvat tdysimaaraisesti alueen veronmaksajien hyodyksi. Korkeampi
hyvinvointialueen taso kuitenkin lieventaisi valtion rahoituksen maaraytymisperusteiden
kannustinongelmia. Kannusteet esim. sairastavuuden ennaltaehkaisyyn ovat sitd vahvemmat, mita
suuremman osan sairastavuuden muutoksista kustannuksista hyvinvointialue kattaa omilla
verotuloilla.

Hyvinvointialueiden tuloerot ja niiden tasaus

Hyvinvointialueiden tulotasossa on luonnollisesti suuria eroja, mika on tarkedd huomioida
rahoitusmallissa. Mikali hyvinvointialueen verotusoikeus otettaisiin kayttoon, talla voisi olla
vaikutuksia hyvinvointialueiden tuloeroihin seka eroihin verotuksen tasossa tai veroprosentissa.
Parlamentaarisen tydoryhman mietinnossa verotusoikeuden huonona puolena pidettiin erityisesti
juuri veropohjien eroa hyvinvointialueiden kesken seka verotusoikeuden mahdollisia eriarvoistavia
vaikutuksia. Riski eriarvoisuuden kasvusta on syyta tiedostaa, mutta toisaalta sita voidaan
vahintaankin lieventaa laskennallisiin verotuloihin perustuvalla veropohjan tasausjarjestelmalla
ilman etta kannusteet kustannussaastoihin karsivat. Tasausjarjestelman voisi toteuttaa
jarjestelyna, jossa turvataan hyvinvointialueelle kiinted perustaso.

Valtionohjauksen rooli rahoitusmallissa

Keskustelussa hyvinvointialueen verotusoikeudesta vahemmalle huomiolle on jaanyt
valtionohjauksen rooli. Kaytannossa hyvinvointialueiden verotusoikeus mahdollistaisi kuitenkin
oleellisesti kevyemman valtionohjauksen kuin puhtaasti valtion rahoitukseen perustuva jarjestelma.
Esimerkiksi uudistuksen yhteydessa suunniteltu hyvin raskas investointien ohjausmalli on tarpeen
pddasiassa siksi, ettei hyvinvointialueille syntyisi mahdollisuutta kayttda valtion rahoitusta
holtittomasti ilman perusteellista arviota investointien hyodyllisyydesta. Toisaalta tdmankaltaisen
raskaan ohjausmallin voi pelatd hidastavan my0s tuottavuutta parantavia investointeja, ja se voi
kdantya uudistuksen tavoitteita vastaan. Jos hyvinvointialue vastaisi itse investointien
rahoituksesta, timankaltaisesta liiallisesta sdantelysta voitaisiin samalla luopua.
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