Lausunto Eduskunnan valtiovarainvaliokunnalle

Eduskunnan talousvaliokunta on pyytéanyt allekirjoittaneelta Kirjallista asiantuntijalausuntoa koskien
hallituksen esitystd eduskunnalle hyvinvointialueiden perustamista ja sosiaali- ja terveydenhuollon
sekd pelastustoimen jarjestamisen uudistusta koskevaksi lainsaddannoksi sekd Euroopan paikallisen
itsehallinnon peruskirjan 12 ja 13 artiklan mukaisen ilmoituksen antamiseksi (HE

241/2020 vp)

1. Yleisti

Esityksessa ehdotetaan sdddettavéksi uuden hallintotason, hyvinvointialueiden, perustamisen ja toi-
minnan kannalta keskeiset lait, joita ovat laki hyvinvointialueesta, laki sosiaali- ja terveyden-huollon
jarjestamisestd, laki pelastustoimen jérjestamisestd, laki sosiaali- ja terveydenhuollon sekd pelastus-
toimen jarjestamisestd Uudellamaalla sek& niiden yhteinen voimaanpanolaki, laki hyvinvointialuei-
den rahoituksesta sekd ehdotukset kuntien valtionosuutta koskevan lainsdadannon, verolainsaadan-
non, hyvinvointialueiden henkilostod koskevan lainsdéddédnnon seka erdiden yleishallintoa koskevien
lakien muuttamiseksi.

Sosiaali- ja terveyspalveluja sekd pelastustointa koskevan uudistuksen tavoitteena kaventaa hyvin-
vointi- ja terveyseroja, turvata yhdenvertaiset ja laadukkaat sosiaali- ja terveys- seké pelastustoimen
palvelut, parantaa turvallisuutta, palveluiden saatavuutta ja saavutettavuutta, turvata ammattitaitoisen
tybvoiman saanti, vastata yhteiskunnallisten muutosten mukaan tuomiin haasteisiin ja hillitd kustan-
nusten kasvua.

Esityksen mukaan Suomeen muodostetaan 21 hyvinvointialuetta, joille siirrettéisiin kuntien vastuulla
nykyisin olevat sosiaali- ja terveydenhuollon ja pelastustoimen tehtavét.

Lausunnon teemaksi on ilmoitettu maakuntavero. HE:n liséksi on viitattu parlamentaarisen maakun-
taverokomitean mietintoon (https://julkaisut.valtioneuvosto.fi/handle/10024/162924).

Lausunnonantaja rajaa lausuntonsa koskemaan maakuntaveroon liittyvid mahdollista kannustinvai-
kutusta.

2. Maakuntaveron valmistelussa esitettyji eriiti nikokohtia

Arvioitaessa maakuntaveron mahdollisia hydtyja toiminnan tehokkuuden nakdkulmasta on ensinna-
kin todettava, ettd ehdotetussa rahoitusmallissa hyvinvointialueille ei olla luomassa erityisia kannus-
timia saastoihin tai toiminnan tehostamiseen, tai ainakaan tdma ei ilmene hallituksen esityksesté.

Valtion rahoitus demografisesti hyvin erilaisilla hyvinvointialueilla synnyttaa ns. yhteisresurssin on-
gelman. Haastetta voidaan kutsua myds pehmeén budjettirahoituksen ongelmaksi. Kun rahoitus tulee
valtiolta, hyvinvointialueen paatoksentekijoiden kannattaa ehka pyrkia kasvattamaan hyvinvointialu-
een menoja, koska kustannusten ylittyessa valtio — kaytanndssa padosin muiden alueiden veronmak-
sajat - maksavat kulut, joita tietty hyvinvointialue ei itse pysty kattamaan.

Parlamentaarisen maakuntaverokomitean mukaan keskeisimmat maakuntaveron kayttéon ottoa tu-
kevat argumentit liittyvat alueellisen itsehallinnon todelliseen sisaltoon, taloudellisiin kannustimiin
seka investointien rahoitukseen. Verotusoikeus motivoisi paittijia ja kannustaisi tehokkaaseen
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taloudenpitoon, kun valta ja vastuu palveluiden tuottamisesta ja rahoittamisesta olisivat samalla ta-
holla. Verotusoikeuden my6ta alueen paittijit olisivat asukkaille tilivelvollisia seka palveluiden etta
verotuksen tasosta. Alueellinen verotusoikeus myos lieventéisi edelld kuvatun pehmeén budjettira-
joitteen ongelmaa siirtamalla vastuuta mahdollisesta lisirahoituksesta alueille.

Maakuntaveron kéyttoon ottamista vastaan puhuisi se, ettd valtion rahoitukseen liittyvan menokehyk-
sen merkitys kustannusten hallinnassa heikkenisi. Tiukka menokehys voi rajoittaa menoja tehok-
kaammin kuin verotusoikeuteen perustuva rahoitusmalli. Alueiden valiset erot palvelutarpeissa ja ra-
hoituspohjissa voisivat heikentda tehokkuuskannustinten toteutumista. Jos sosiaali- ja terveyspalve-
luita rahoitettaisiin omilla verotuloilla, ndma erot johtaisivat alueiden veroprosenttien eriytymiseen.
Haittana nahdaan myos tyon verotuksen kiristymispaine seka tulevien hyvinvointialueiden erilai-
suus, mista syysté alueiden veroprosentit eriytyisivat. Eriytymiskehitys voisi vaarantaa alueiden
asukkaiden yhdenvertaisuuden palveluiden ja verotuksen tason suhteen.

Komitea toteaa johtopaatoksendén, ettd maakuntaveron kayttoonoton tarpeellisuutta tulisi arvioida
siind vaiheessa, kun hyvinvointialueiden rahoitusmallin toimivuudesta on saatu riittavasti kokemusta
ja jos tehtavakenttdd mahdollisesti olennaisesti laajennetaan. T&llGin tulisi tarkastella laajasti julkisen
sektorin tehtévid, rahoitusta ja veronsaajien asemaa.

3. Maakuntaveron kannustinvaikutuksista

Eri valtiopaivilla késiteltyja sote-esityksid on leimannut pyrkimys I0ytd4 malleja, joilla voidaan tasa-
painottaa hoitotavoitteet ja kustannukset. T&ma on ilman pandemiaakin tarkeédé jo vaeston ikaanty-
misesta johtuen.

Hallituksen nyt kasiteltavéna olevasta sote-esityksesta ei ilmene, mité ovat ne kannustimet, joilla kus-
tannusten kasvua hillittdisiin esitetyssd sote-mallissa. Kannustimet voisivat koskea seké asiakkaita
ettd tuottajia. Mikéli tallaisia pidakkeitd kustannusten kasvattamiselle ei ole, herda kysymys, miten
uudistus rahoitetaan.

Hallituksen esitysta lukiessa syntyy mielikuva, ettd mikali kustannukset ylittyvat, valtiolta pyydetaan
lisad rahaa. Tiettyyn rajaan asti lisdrahoituksen myontdmiseen saattaisi olla jopa velvollisuus, silla
perustuslain 19 §:n 3 momentin mukaan kunkin hyvinvointialueen asukkaille on turvattava riittavat
sosiaali- ja terveyspalvelut.

Mikali maakuntaverolla katettaisiin alueen sote-palvelut kokonaisuudessaan, johtaisi tdméa voimak-
kaaseen verotuksen eriytymiseen. Hallituksen esityksessa hyvinvointialueita olisi 21, mika on sel-
vasti yli optimin, jos tavoitellaan taloudellisesti tehokasta tuotantotapaa. Hyvinvointialueet ovat kan-
tokyvyltdan hyvin erilaisia. Tama tulee lisdédmaan valtion lisarahoituksen tarvetta.

Maakuntaveron puolesta puhuisi se, ettd malli voisi olla kaksiosainen, jossa se perustuisi valtionra-
hoitukseen, jota tdydennetddan maakuntaverolla. Valtion rahoituksella saataisiin aikaiseksi perustaso,
jota kaytanndssa tulisi tdydentda maakuntaverolla. Nain hyvinvointialueille syntyisi kannustin tehok-
kaaseen toimintaan. Mallin tehokkuusvaikutusten nakokulmasta ydin on juuri mallin kaksiosaisuu-
dessa, jossa valtion rahoitus on perusosa ja hyvinvointialueen omarahoituksella maksetaan loput.
Talla voisi olla ainakin tietty disiplinoiva vaikutus rahankayttéon.

Toisaalta voidaan kysyé, kuinka hyvin disiplinoiva vaikutus kaytanndssa toteutuisi. Esimerkiksi kun-
nallisveron suuruuteen vaikuttavat taloudenhoidon tehokkuuden ohella myds demografiset
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olosuhteet. Sama tulee koskemaan hyvinvointialueita. Miten hyvin sitten maakuntavaalit palkitsevat
hyvéstd taloudenpidosta tai rankaisevat sen epdonnistuessa, on sekin epaselvaa, sill4 danestajat ar-
vostavat alemman veroprosentin ohella sote-palvelutasoa, vaikka se maksaisikin. Aina voi esittaa,
ettd aluetason ongelmat syntyvat ennemminkin valtakunnallisen ohjauksen ja rahanjaon yksityiskoh-
dista kuin toiminnasta paikallisella tasolla, ja asia voi ndin myds olla. Kritiikkind maakuntaveron
disiplinoivaa vaikutusta koskevalle argumentille voidaankin esittad, ettd kyse on suhteellisen abst-
raktista vaikutusketjusta, jonka toimivuuteen liittyy epdvarmuuksia. Ei ole selvdd, missa madrin odo-
tettu disiplinoiva vaikutus konkreettisesti ohjaisi alueellisia péattajia tehokkaampaan toimintaan.
Tunnetusti verotusoikeus voi johtaa myos veronkorotuksiin.

Edelld kuvattu kaksiosainen malli lievent&d kritiikkid. VVoidaan my6s argumentoida, ettd vajavainen
kannustin on parempi vaihtoehto kuin se ettd ei ole kannustinta ollenkaan.

Hallituksen esityksessd suurena puutteena on pidettdva eri hyvinvointialueiden toiminnan laaduk-
kuutta, tuloksellisuutta ja tehokkuutta koskevien riittdvien kannustimien puuttumista. Myodskaan alu-
eellisia kustannuseroja palveluiden tuottamisessa ei ole tdhan mennessa otettu riittavasti huomioon.
Hallituksen esityksessé kuvatut terveydenhuollon tuotantomallit perustuvat pitkélti jo olemassa ole-
ville toimintatavoille. Dynaamisia tehokkuushy6tyja voisi tuottaa digitaalinen terveydenhuolto,
mutta jostain syysta tdmé tehostamisen mahdollisuus jaa hallituksen esityksessa vahalle huomiolle.
Julkisen ja yksityisen palvelutuotannon yhteensovittamisessa nyt esitettyd suuremmalle joustavuu-
delle olisi tarvetta jo siksi, ettd julkisen sektorin on vaikea saada palkattua ladkareitd, kun taas yksi-
tyisella sektorilla resursseja on vajaakdytossa. Mikali ehdotettua sote-tuotantomallia ei saada nyt esi-
tettyd toimivammaksi, tastd aiheutuvaa ylimaaréistd rahanmenoa ei voi kompensoida maakuntave-
rolla tai milladn muullakaan yksittéisella ratkaisulla. Sd&detd&dn maakuntaverosta tai ei, olennaista on
pureutua esitetyn sote-mallin taustalla oleviin ongelmiin ja pyrkia I6ytamaan niihin ratkaisuja.

Mikali maakuntavero otetaan myéhemmin kaytt6on, merkitsee tdama merkittavad, ehképa paradig-
maattista muutosta verotusjarjestelmaan, jonka vaikutuksia on syyta selvittdéd kattavasti. Muutosta
osittain loiventaisi malli, jossa maakuntavero muodostaa osan sote-rahoituksesta. Mikéli maakunta-
veroa ei tule, on syyta kysyd, ovatko hyvinvointialueet itsehallinnollisia yksikdita vaiko ennemmin-
kin ministerididen johdolla toimivia vélihallinnon yksikoita.
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