PALKANSAAJIEN TUTKIMUSLAITOS Sivu1/4

Lausunto sote- ja aluehallintouudistuksen rahoitus- ja resurssi-
ohjausryhman kuulemistilaisuutta varten

Alla esitettavat nakemykset ovat alustavia. Tdama johtuu ensinnakin siita, etta hallituksen esityksessa sote-
ja aluehallinnon uudistamiseksi useat keskeisetkin osat ovat toistaiseksi vailla selkeaa maarittelya. Lisaksi
lausunnon valmistelulle annettu aikataulu ei ole mahdollistanut perusteellista tarkastelua.

Rahoitusmalli on sidoksissa itsehallintoalueiden (vielé osin avoinna oleviin) tehtéviin

Sote- ja aluehallinnon rahoitusmallin optimaalisuus on luonnollisesti sidoksissa siihen, mita rahoitettavat
tehtavat ovat. Talla hetkella ei vield tiedeta tulevan aluehallinnon tehtavien kokonaisuutta eli missa laajuu-
dessa niille osoitetaan muitakin tehtavia kuin sote-palveluiden jarjestaminen. Lisdksi sote-palveluidenkin
osalta on viela madrittelematta ison terveyspalveluiden osan eli tyoterveyshuollon rooli tulevassa jarjes-
telmdssa. Tama on rahoitusmallin kehittamisen kannalta iso puute, kun otetaan huomioon tyéterveyshuol-
lon volyymi ja alueelliset erot Suomessa. Sairaanhoitopiireittdin tyéterveyshuollon osuus vaihtelee 20-30
prosenttiin perusterveydenhoidon avohoidon menoista. Padkaupunkiseutu ja suurimmat kaupungit |ahi-
kuntineen ovat maan keskiarvojen ylapuolella ja korvausluokan Il (sairaanhoito) osalta erot ovat jopa kol-
minkertaiset kuntien valilla (Hujanen ja Mikkola 2013). Rahoitusmallin valinnassa ei ole kyse vain terveys-
menojen hillintdan tahtadvien kannusteiden luomisesta vaan myds rahoitusmallin oikeudenmukaisuudesta
koko palvelujarjestelma huomioiden. Siksi rahoitusmallia valittaessa on maariteltava myos tyoterveyshuol-
lon tehtavat ja erityisesti sairaanhoidon rooli siina.

Riski kustannusten kohoamiseen on olemassa

Terveydenhuollon kustannukset ovat pysytelleet kansainvalisesti vertailtuna varsin kohtuullisella tasolla.
Kustannusten hillinnan keinoja ovat olleet julkisten palvelujen tarjonnan niukkuus suhteessa kysyntaan eli
jonot terveydenhuollon palveluihin. Yksityisten palvelujen kdytt6a on rajoittanut asiakasmaksujen suuruus,
sillda sairausvakuutus on korvannut vain suhteellisen pienen osan asiakkaan kustannuksista. Iso avoinna
oleva kysymys on se, kuinka hallituksen periaatepdatdksessa mainittu valinnanvapaus onnistuttaisiin to-
teuttamaan siten, etta jarjestelman kustannukset eivat kasva.

On ilmeinen riski, etta toistaiseksi kustannuksia hillinneiden tekijoiden (jonot julkisella puolella ja asiakas-
maksut yksityiseld puolella) vaikutus pienenee siind maarin, ettd uudistus jopa kasvattaa terveydenhuollon
kustannuksia. Joka tapauksessa valinnanvapauden tuominen mukaan sote-ratkaisuun lisdd palveluiden
valvontaan ja seurantaan liittyvia tehtavia ja hallinnollisia kustannuksia. Koska kansalaisten on usein vaikea
arvioida omaa terveyspalveluiden tarvettaan, riskind on myds liian tarjontalahtdinen tilanne, missa turhista
|aakari- ja laboratoriokdaynneistd tulee entistd suurempi ongelma. Tallainen kehitys on varteenotettava
vaihtoehto, silla kansalaisten terveyspalveluita koskevat odotukset ovat usein korkeasti mitoitettuja ja huo-
nosti suunniteltu valinnanvapausmalli voi helposti johtaa julkisen terveydenhuollon lisakustannuksiin.

Tavoitteena oleva sote-menojen reaalikasvun painaminen 2,4 prosentista 0,9 prosenttiin vuodessa on tois-
taiseksi hataralla perustalla. Kustannuksia kasvattavien tekijoiden rinnalla on mahdollisuuksia palvelujen
paremman integraation kautta saada aikaan kustannusvaikuttavuuden paranemista. Epdvarmuutta aiheu-
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tuu kuitenkin muun muassa siitd, etta itsehallintoalueille siirrettavien sote-palveluiden kirjo on hyvin laaja
ja aiempien tutkimusten mukaan eri palveluilla on erilaiset optimaaliset vdestopohjat ja isot byrokraattiset
monialaorganisaatiot voivat tuottaa myos esteita integraatiolle (Lehto 2015). Ongelmana on myds itsehal-
lintoalueiden maara, joka ylittda esimerkiksi itsehallintoalueiden perustamista selvittdneen hallintoasian-
tuntijaryhman suosituksen, joka oli 9-12 maakuntaa. Suuren maaran johdosta osa alueista muodostunee
lilan pieniksi palveluiden tuotannon tehokkaan jarjestamisen kannalta.

Palvelumaksujen rooli ja niitd koskeva pdditéksenteko tulee myés ratkaista

Mikali tavoitteista huolimatta kustannukset jopa kasvavat esimerksi palveluiden ylikdyttéon liittyvien on-
gelmien vuoksi, rahoituspaineet voivat purkautua palvelumaksujen korotuksiin. Rahoitusmalleihin liittyvas-
sa tausta-aineistossa maksuille kaavailtu rooli palveluiden rahoituksessa on kaytanndssa sivuutettu. Hyvin-
vointitavoitteiden saavuttamisen ja kansalaisten yhdenvertaisen kohtelun kannalta on kuitenkin tarkeaa,
ettd uudistuksen yhteydessa linjataan myds maksuihin liittyva paatoksenteko ja maksuille asetettavat ra-
hoitustavoitteet.

Itsehallintoalueiden rahoitusmalleista

Taustamuistiot pitavat sisdllaan runsaasti punnintaa erityisesti tdyden valtionrahoituksen vaihtoehdon ja
valtion ja alueiden yhteisrahoitusmallin valilla. Arviointi on tehty pitkalle siitd nakulmasta, miten eri mallit
onnistuvat kustannuskehityksen hillinndssa. Tama on luonnollisesti tarked nakdékuma, vaikkakin valinnanva-
pauslainsdadanto yksityiskohdissaan voi osoittautua kustannusten hillinndn kannalta isommaksi kysymyk-
seksi. Rahoitusmalleja on lisdksi perusteltua arvioida myds muutoin laajemmasta ndakdkulmasta kuin vain
siitd, miten eri mallit vaikuttavat kustannushillinndn kannustimiin. Seuraavassa viitataan mm. mallien ver-
tailuun julkisen talouden vakauden kannalta. Eri mallit eroavat myos esimerkiksi sen suhteen , millaiset
veropohjat ovat kayttdkelpoisia eri vaihtoehdoissa.

Taustamuistioissa korostuu alueen oman verotusoikeuden merkitys kustannuskehityksen hillinnassa. Aluei-
den oman verotusoikeuden keskeisend motivaationa pidetddn paikallisilta danestdjiltd tulevaa painetta
pitdd menot paremmin kurissa kuin puhtaan valtion rahoituksen mallissa. Lisdksi on viitattu alueiden vali-
sen kilpailun merkitykseen verotuksen nousupaineiden hillinndssa. Toisessa vaakakupissa on puolestaan
verojdrjestelman monimutkaistuminen ja lapindakyvyyden heikkeneminen seka riski veroasteen noususta.

Kuntien kasvanut vastuu rahoittaa sote-palveluita omalla verotusoikeudellaan on johtanut kunnallisvero-
tuksen kiristymiseen ja kuntien valisten erojen kasvuun. Taman toteutuneen kehityksen valossa kannattaa
olla varovainen sen suhteen, etta paikallinen verotusoikeus tuo automaattisesti vahvaa painetta vastustaa
verotuksen kiristyspaineita. Taloustieteen kasittein tarkasteltuna kysymys on muun muassa siitd, miten
paljon matalampi mediaaniadnestdjan tulo on alueen tulojen keskiarvoon. Mita suurempi tama ero on, sita
korkeampaa veroastetta danestdja preferoi. Taustamuistiossakin huomautetaan, ettd mitd isompia alueet
ovat, sitd vahemman ne kilpailevat asukkaista alhaisilla verokannoilla. Lisdksi danestdjien mahdollisuudet
kaytannossa arvioida alueiden veroasteiden erojen syitd ovat rajalliset varsinkin, jos itsehallintoalueet saa-
mat monia muitakin tehtavia kuin sote-palveluiden jarjestaminen. Paikallisen verotusoikeuden haittapuo-
lena on joka tapauksessa my0s se, ettd samassa taloudellisessa asemassa olevien henkildiden maksurasitus
voi vaihdella huomattavastikin kuten talla hetkelld kunnallisverotuksessa.

Valtionrahoituksen ongelmana taustaraporteissa nahdaan ennen kaikkea pehmean budjettirajoitteen on-
gelma. Itsehallintoalueen taloudenpito I6ystyy, kun alueet arvioivat valtion tulevan kuitenkin apuun alueen

Palkansaajien tutkimuslaitos Pitkansillanranta 3 A 00530 Helsinki Puh. (09) 2535 7330 http://www.labour.fi
Lontagarnas forskningsinstitut Langbrokajen 3 A 00530 Helsingfors +358-9-25357330  etunimi.sukunimi@Ilabour.fi



PALKANSAAJIEN TUTKIMUSLAITOS Sivu3 /4

ajautuessa talousvaikeuksiin. Naiden ongelmien ennaltaehkaisya varten tarvitaan talouden tasapainotta-
mista koskevia sdaantdja ja uhkapisteita kuten alueen itsendisyyden menettaminen. Joka tapauksessa puh-
taan valtion rahoituksen malliin sisaltyy myos selkeitd etuja verrattuna siihen, ettd alueiden oma verotusoi-
keus on isossa roolissa. Malli yksinkertaistaa hallinnollisia kaytdant6ja ja vahentda hallinnon kustannuksia.
Koska malli on yksinkertaisempi ja lapindkyvampi, se voi myds antaa mahdollisuuden selkeampiin kannus-
tinjarjestelmiin. Koska sote-palveluiden rahoitus hoidettaisiin valtakunnallisesti samoin periaattein, se pois-
taisi kansalaisten asuinalueesta johtuvia eroja palveluiden rahoituksessa. Malli mahdollistaisi myds sote-
palveluiden rahoituspohjan laajentamisen myo6s padomatuloihin (ks. alla).

Edellisen perusteella valtion rajoitukseen perustuva rahoitusmalli on perusteltu lahtokohta. Alueiden oman
verotusoikeuden tuominen mahdollisesti mukaan jarjestelmaan kannattaa valmistella erittdin huolellisesti
ja myos erityisesti erilaisten veropohjavaihtoehtojen osalta. Jatkossa tulisi ratkaista my6s se, millaisia kan-
nusteita kunnilla on omilla toimillaan edistda hyvinvointia ja terveyttd, kun kunnat eivat enaa rahoita sote-
palveluita.

Rahoitusmalleja tulee verrata myds stabilisaatiotehtéviin ndkdokulmasta

Rahoitusmallikysymysta tulisi tarkastella myos julkisen vallan stabilisaatiotehtavan nakokulmasta. Mikali
itsehallinnon omalla verotuksella olisi iso paino verorakenteessa, ns. automaattiset vakauttajat toimisivat
heikommin kuin puhtaan valtion rahoituksen mallissa. Itsehallintoalueden tulee tahdata vakaaseen palve-
lutuotantoon yli eri suhdannevaiheiden kansalaisten hyvinvoinnin maksimoimiseksi. Itsehallintoalueiden
tulee toisaalta taloudenhoidossaan valttaa alijaamia, mika merkitsisi sitd, ettd laskusuhdanteessa ne tulisi-
vat kiristamaan verotusta pystyakseen rahoittamaan palvelutarpeen. Tall6in itsehallintoalueiden talouden-
pidolla olisi suhdannevaihteluita voimistava vaikutus, mita ei voi pitda toivottavana. Valtion vastessa sote-
palveluiden rahoituksesta voidaan naille palveluille paremmin turvata vakaa rahoitus valtionosuuksien
kautta. Valtion mahdollisuus alijddmaiseen talouteen laskukautena toimii samalla koko talouden suhdanne-
vaihteluiden tasaajana, mutta edellyttdaa vastaavasti ylijaamien kerryttamista nousukausien aikana. Stabili-
saatiotehtdva ja suhdannevaihteluihin liittyvien riskien kanto sotepalveluiden rahoituksessa on siis luonteva
osoittaa valtion tehtavaksi.

Veropohjat on perusteltua miettié puhtaalta péyddlté

Alueiden verotuksessa veropohjan on lahtokohtaisesti oletettu olevan sama kuin kunnallisveron. Tallainen
perusoletus ei ole perusteltu, silld iso uudistus palveluiden jarjestamisen instituutioissa antaa mahdollisuu-
den arvioida myo6s veropohjaa puhtaalta poydalta. Useissa aiemmissa asiantuntija-arvioissa on viitattu juuri
siihen, etta hyvinvointipalveluiden rahoittamisen veropohja on olennainen kysymys seka stabilisaatiopolitii-
kan ettd kustannusten hillinnan kannalta. Suhdanneherkat veropohjat ovat omalta osaltaan vaikuttaneet
siilhen, ettd kunnissa menotasoja on mitoitettu taloudellisesti hyvien vuosien verokertymia vastaaviksi, mika
on johtanut rakenteelliseen menokasvuun. Tallainen riski on olemassa myds jatkossa alueiden oman vero-
tusoikeuden tilanteessa.

Asiantuntija-arvioissa kuten esimerkiksi ns. Hetemaen tyoryhman raportissa on tuotu esille kiinteistovero-
tus paikallistasolle sopivana verona. Ei ole ilmeistd syytd, miksi kiinteistoverot soveltuisivat huonommin
maakunnallisen kuin kunnallisen verotuksen pohjaksi. Kiinteistéveron hyvat ominaisuudet ansiotulovero-
tukseen verrattuna tyollisyyden kannalta perustelevat sita, ettda verotuksen kiristyspaineiden tilanteessa
kiristykset kohdistuisivat kiinteistoverotukseen eikd ansiotuloverotukseen. Alueellinen kiinteistévero voisi
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myos olla kunnallista kiinteistéveroa parempi vaihtoehto esimerkiksi keskuskaupunkien ja kehyskuntien
tasapainoisen kehittamisen kannalta.

Nykyisin pddomatulot eivat kuulu paikallistason veropohjiin. Pddomatulojen suhteellisen suhdanneherkkina
tuloina on katsottu soveltuvan huonosti hyvinvointipalveluiden rahoitukseen, joskin yhteiséverot ovat ra-
hoituspohjana vielda suhdanneherkemmat. Ansiotulojen ja pddomatulojen epasymmetrinen kohtelu hyvin-
vointipalveluiden rahoituksessa on herattanyt myds aiheellista kritiikkid, koska se asettaa samalla tulotasol-
la olevia henkil6ita eri asemaan ja tuo regressiivisyytta hyvinvointipalvelujen rahoitukseen. Rahoituspohjan
laajentaminen padomatuloihin voidaan toteuttaa luontevimmin valtion sote-veron osana, silla valtio pystyy
paremmin kantamaan ko. tuloihin liittyvéan suhdannevaihtelun.

Lopuksi

Rahoitusmallin onnistustuneen toteutuksen haasteena on se, ettd alkuperaisista suunnitelmista poiketen
sote-palveluiden jarjestamisen uudistamisen ohella luodaan uusi aluehallintojarjestelma. Rahoitumallin
hyvyytta ei ratkaista pelkastdan sotepalveluiden nakdkulmasta vaan laajemmasta aluehallinnon ja -
politiikan nakokulmasta. Alueiden saadessa mahdollisesti myds esimerkiksi elinkeinopoliittisia tehtavia
maakunnissa joudutaan tekemaan paatoksia myos siitd, miten valtiolta tuleva rahoitus jaetaan sotepalve-
luiden rahoittamiseen ja toisaalta ndiden muiden tehtavien rahoittamiseen. Lapindakyvan rahoitusmallin
luominen on olennaisesti vaikeampaa kuin tilanteessa, missa kysymyksessa olisi pelkdstdan sotepalveluiden
rahoitaminen. My6s kustannusten seurannan ja hillinnan kannalta tdma ratkaisu on vaativampi.
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