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hade sin grund i statsminister Sanna Marins regeringsprogram dar det star skrivet att
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Abstract

The task of the Parliamentary Committee on County Tax was to investigate and evaluate the
right of the counties to collect taxes as their funding source. The Committee's mandate was
based on Prime Minister Marin's Government Programme, which states that a parliamentary
committee will conduct preparatory work on the right of counties to collect taxes.

The Committee examined the basic principles of the county tax as well as the tasks and
funding of the wellbeing services counties to be established in Finland with the help of three
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VALTIONEUVOSTOLLE

Valtioneuvosto asetti 5.3.2020 parlamentaarisen komitean toimikaudeksi
9.3.2020-31.12.2020 selvittdmaadn maakuntaveron kayttdonottoa. Komitean asettami-
sen taustalla on padministeri Sanna Marinin hallituksen hallitusohjelman kirjaus, jonka
mukaan maakuntien verotusoikeus valmistellaan parlamentaarisessa komiteassa vuoden
2020 loppuun mennessa. Maakuntaverokomitean tydn loppuun saattamiseksi valtioneu-
vosto jatkoi 22.12.2020 komitean toimikautta 28.2.2021 asti.

Komitean puheenjohtajaksi nimitettiin kansanedustaja Esko Kiviranta, Keskustan eduskun-
taryhma (varajasen kansanedustaja Markus Lohi, Keskustan eduskuntaryhma) ja varapu-
heenjohtajaksi kansanedustaja Johanna Ojala-Niemeld, Sosiaalidemokraattinen eduskun-
taryhma (kansanedustaja Johannes Koskinen, Sosiaalidemokraattinen eduskuntaryhma).

Komitean jaseniksi nimitettiin kansanedustaja Arja Juvonen, Perussuomalaisten eduskun-
taryhma (kansanedustaja Kaisa Juuso, Perussuomalaisten eduskuntaryhma), kansanedus-
taja Anna-Kaisa Ikonen, Kokoomuksen eduskuntaryhma (varajasen 3.11.2020 saakka kan-
sanedustaja Antti Hakkanen, Kokoomuksen eduskuntaryhma ja 3.11.2020 alkaen kansan-
edustaja Matias Marttinen, Kokoomuksen eduskuntaryhma), kansanedustaja Mari Holo-
painen, Vihrea eduskuntaryhma (kansanedustaja Inka Hopsu, Vihrea eduskuntaryhma),
kansanedustaja Jussi Saramo (21.12.2020 saakka), Vasemmistoliiton eduskuntaryhma

ja kansanedustaja Pia Lohikoski (alkaen 21.12.2020), Vasemmistoliiton eduskuntaryhma
(varajasen 21.12.2020 saakka kansanedustaja Pia Lohikoski, Vasemmistoliiton eduskunta-
ryhma ja 21.12.2020 alkaen kansanedustaja Merja Kyllénen, Vasemmistoliiton eduskunta-
ryhma), kansanedustaja Joakim Strand, Ruotsalainen eduskuntaryhma (kansanedustaja
Sandra Bergqvist, Ruotsalainen eduskuntaryhma), kansanedustaja Antero Laukkanen, Kris-
tillisdemokraattinen eduskuntaryhma (kansanedustaja Sari Essayah, Kristillisdemokraatti-
nen eduskuntaryhma), kansanedustaja Harry Harkimo, Liike Nyt -eduskuntaryhma, valtio-
tieteen tohtori, dosentti Jukka Pekkarinen, tydeldamaprofessori, OTT Timo Viherkenttd, Aal-
to-yliopiston kauppakorkeakoulu, tydeldamaprofessori, VTT Seija llmakunnas, Jyvaskylan
yliopiston kauppakorkeakoulu, tutkija, yliopistonlehtori, HTT Lotta-Maria Sinervo, Tampe-
reen yliopisto, toimitusjohtaja Teemu Lehtinen, Veronmaksajain Keskusliitto ry ja varatoi-
mitusjohtaja Timo Reina, Suomen Kuntaliitto ry.

Komitean ty6ta valmisteli sihteeristd ja padsihteerina toimi osastopaallikko, ylijohtaja
Terhi Jarvikare valtiovarainministeriosta. Sihteeristoon kuuluivat myos hallitusneuvos Eeva
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Maenpaa (30.4.2020 saakka), hallitusneuvos Minna-Marja Jokinen (1.5.2020-21.10.2020),
finanssineuvos Markku Nissinen, hallitusneuvos Panu Pykonen, finanssineuvos Tanja Ran-
tanen, budjettineuvos Tero Tyni, neuvotteleva virkamies Timo Annala, neuvotteleva vir-
kamies Filip Kjellberg, neuvotteleva virkamies Fransiska Pukander ja neuvotteleva virka-
mies Matti Sillanmaki (alkaen 22.10.2020) valtiovarainministeriosta, neuvotteleva virka-
mies Antti Vdisanen (31.1.2021 saakka) ja johtaja Raija Volk (alkaen 1.2.2021) sosiaali- ja
terveysministeridsta, erityisasiantuntija Risto Alatarvas valtioneuvoston kansliasta ja kehit-
tamispaallikké Jukka Hakola Suomen Kuntaliitto ry:sta. Sihteeriston tyohon osallistui-

vat my0s finanssiasiantuntija Unna Heimberg ja neuvotteleva virkamies Miikka Vahanen
valtiovarainministeriosta.

Maakuntaverokomitea on pitdnyt 18 kokousta. Saatuaan tyonsa paatokseen komitea luo-
vuttaa mietintdnsa kunnioittavasti valtioneuvoston kayttoon. Mietintoon sisaltyy kansan-
edustaja Arja Juvosen, Perussuomalaisten eduskuntaryhma, kansanedustaja Anna-Kaisa
Ikosen, Kokoomuksen eduskuntaryhma, kansanedustaja Mari Holopaisen, Vihred edus-
kuntaryhma ja kansanedustaja Pia Lohikosken, Vasemmistoliiton eduskuntaryhma, eridvat
mielipiteet.

Helsingissa 11 pdivana maaliskuuta 2021

Esko Kiviranta

Johannes Koskinen Arja Juvonen
Anna-Kaisa Ilkonen Mari Holopainen
Pia Lohikoski Joakim Strand
Antero Laukkanen Harry Harkimo
Jukka Pekkarinen Timo Viherkentta
Seija llmakunnas Lotta-Maria Sinervo
Teemu Lehtinen Timo Reina
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1 Komitean tehtavat

Parlamentaarinen maakuntaverokomitea asetettiin selvittamaan maakuntaveron kayt-
toonottoa. Komitean asettaminen perustui pdaministeri Sanna Marinin hallituksen halli-
tusohjelman kirjaukseen, jonka mukaan maakuntien verotusoikeus valmistellaan parla-
mentaarisessa komiteassa vuoden 2020 loppuun mennessd. Maakuntaverokomitean tyon
loppuun saattamiseksi komitean toimikautta jatkettiin 28.2.2021 saakka.

Komitean tehtdvana oli selvittaa ja arvioida maakuntien verotusoikeutta maakuntien
rahoituslahteena.

Asettamispdatoksen mukaan komitean tuli selvittaa, millaisia muutoksia verojdrjestelmaan
ja verotulojen tasausjarjestelmaan tarvittaisiin, jos uusien itsehallinnollisten alueiden
rahoitus perustuisi kuntien tavoin valtion rahoituksen ja maksutulojen lisaksi maakuntien
verotusoikeuteen. Maakuntien verotusoikeutta ja siihen liitettavaa verotulojen tasausjar-
jestelmaa tuli tarkastella laajana kokonaisuutena ja arvioida vaikutuksia eri nakdkulmista.

Komitean tuli tarkastella maakuntaveron soveltumista Suomen verojarjestelmaan. Ensi-
sijaisesti tarkasteltaisiin ansiotuloista perittavan maakuntaveron kayttéonoton edelly-
tyksia ja vaikutuksia. Komitean tuli tarkastella ja arvioida, miten maakuntatason verotus
vaikuttaisi koko verojarjestelman selkeyteen, lapinakyvyyteen, tehokkuuteen ja kaytan-
non toimivuuteen. Komitean tuli tarkastella ja arvioida maakuntaveron vaikutuksia vero-
tuksen ja erityisesti tyon verotuksen tasoon seka verotuksen alueellisiin eroihin. Hallitus-
ohjelman mukaan mahdollisen maakuntaveron kayttoonotolla ei ole tarkoitus nostaa
verotuksen tasoa.

Asettamispaatoksen mukaan maakuntaveroa tuli tarkastella:

® suhteessa valmisteilla olevaan sote-ratkaisuun ottaen huomioon mahdollinen
Uudenmaan erillisratkaisu,

® maakuntien tehtdviin ottaen huomioon mahdollinen tehtavien laajeneminen,

e muuhun rahoitukseen ottaen huomioon myds monikanavarahoituksen purku
ja sote-ratkaisulle asetettuihin yleisiin tavoitteisiin.

1
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Tarkastelussa tuli ottaa huomioon myds julkisen talouden kokonaisuus ja vaikutukset
pidemmalla aikavalilla. Lisaksi komitean tuli tarkastella maakuntaveron vaikutuksia maa-
kuntien ohjaukseen ja itsehallintoon seka jarjestelman kannustimiin.

Vaikutukset kuntien verotusoikeuteen tuli selvittaa ja arvioida. Komitean tuli ottaa myds
kantaa siihen, mika olisi eri tekijat huomioon ottaen suositeltava ajankohta verotusoikeu-

den kayttoonottoon. Perustuslain vaatimukset kansalaisten yhdenvertaiseen kohteluun oli
otettava huomioon.

12
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2 Nykytilan kuvaus

2.1 Yleista

Tassa luvussa kuvataan Suomeen perustettavien hyvinvointialueiden vaestdd, sosiaali- ja
terveysmenoja ja palvelutarvetta sekd alueiden veropohjia. Luvussa kuvataan myos vées-
téennusteeseen perustuen odotettavissa olevaa vdeston ja palvelutarpeen kehitysta.
Luvussa kuvataan myos verojarjestelman, kuntien verotusoikeuden ja valtionosuusjarjes-
telman seka julkisen talouden nykytilaa.

2.2 Hyvinvointialueiden vaesto

Tulevien hyvinvointialueiden vdesto vaihtelee suuresti niin asukasmaaraltaan, ikdraken-
teeltaan kuin tyollisyystilanteeltaankin. Hyvinvointialueen vaestdrakenteella on merkitysta
maakuntaveroa pohdittaessa, silla vaestoltaan erilaisille alueille muodostuu myos toisis-
taan eroavat veropohjat sen suhteen, ettd verotuottokertyma euroina per asukas vaihte-
lee, varsinkin tilanteessa, jossa verotusoikeus koskisi ensisijaisesti ansiotuloja.

Tarkastelussa kdydaan lyhyesti [api sote-uudistuksen myo6ta perustettavien hyvinvointi-
alueiden vdestdpohjaa. Aluejakona kdytetdaan vuoden 2021 alussa voimaan astuvaa maa-
kuntajakoa, minka liséksi Uusimaa on jaettu viiteen osaan hallituksen sote-uudistusta kos-
kevan esityksen mukaisesti. Tausta-aineistona on kaytetty padosin Tilastokeskuksen vdes-
torakennetilastoja vuodelta 2019

Hyvinvointialueet ovat asukasmaardltadn hyvin erikokoisia. Vaesto vaihtelee Keski-Poh-
janmaan noin 68 000 asukkaan ja Helsingin noin 650 000 asukkaan valilla. Hyvinvointi-
alueiden vakiluvun mediaani on 185000 asukasta. Helsinki on alueista asukasmaaral-

taan ylivoimaisesti suurin ja kaupunki on myds viimeisen viiden vuoden aikana ollut yksi
eniten kasvaneista alueista. Vantaan ja Keravan muodostama hyvinvointialue on vuo-

sien 2014-2019 aikana kasvanut eniten; lahes 10 prosenttia, Helsinki vastaavasti rei-

lut 5 prosenttia. Kasvavia alueita oli talla ajanjaksolla kahdeksan, loput hyvinvointialu-
eista ovat menettaneet vaestéaan, joskin monilla alueilla muutos on ollut erittdin vahaista.

1 Suomen virallinen tilasto (SVT): Vaestorakenne. Helsinki: Tilastokeskus [viitattu: 14.1.2021]. http://www.stat.fi/
til/vaerak/index.html
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Vaestonmuutoksen ajureina ovat viime vuosina olleet seka laskeva luonnollinen vdeston-
lisdys etta kaupungistumisesta seurannut muuttoliike.

Kuvio 2.1 Hyvinvointialueiden vaestd vuosina 2014 ja 2019 seka vaestonmuutos 2014-2019

Helsinki 5%
Pirkanmaa 3%
Varsinais-Suomi 1%
Lénsi-Uusimaa 5%
Pohjois-Pohjanmaa 1%
Keski-Suomi 0%
Vantaa+Kerava 10 %
Pohjois-Savo -2%
Satakunta -3%
Péijat-Hame -1%
Keski-Uusimaa 3%
Eteld-Pohjanmaa -3%
Lappi -3%
Pohjanmaa 0%
Kanta-Héme -3%
Pohjois-Karjala -3%
Kymenlaakso -5%
Eteld-Savo -6 %
Eteld-Karjala 3%
[td-Uusimaa 2%
Kainuu 5%
Keski-Pohjanmaa -1%

0 100000 200000 300000 400000 500000 600 000 700000

Il Véesto 2014 Véestd 2019

Lahde: Tilastokeskus (luokittelu VM)

Hyvinvointialueen ikdrakenne vaikuttaa mahdollisen maakuntaveron veropohjaan

seka sosiaali- ja terveyspalveluiden kustannuksiin. Hyvinvointialueet poikkeavat toi-
sistaan ikdrakenteen osalta merkittavasti, ja vaestdennusteen mukaan eriytymiskehi-

tys tulee jatkumaan myds tulevien vuosikymmenten aikana. Ikdihmisia oli eniten Ete-
[3-Savon seka Kainuun alueilla, missa 65 vuotta tayttaneiden osuus oli noin 30 prosenttia
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koko hyvinvointialueen vdesttsta vuonna 2019. Vastaava osuus oli pienin Uudenmaan eri
alueilla seka Pohjois-Pohjanmaalla; noin 15-20 prosenttia vaestosta. Sote-palveluja eniten
kayttavat 85 vuotta tayttdneet muodostavat alueesta riippuen 1,5-4 prosenttia vaestosta.

Kuvio 2.2 Hyvinvointialueiden ikdrakenne vuonna 2019, lajiteltu vanhusikéluokkien mukaan

Eteld-Savo
Kainuu
Kymenlaakso
Eteld-Karjala
Satakunta
Pdijat-Hame
Pohjois-Karjala
Eteld-Pohjanmaa
Lappi
Pohjois-Savo
Kanta-Hame
Keski-Pohjanmaa
Varsinais-Suomi
Keski-Suomi
Pohjanmaa
[td-Uusimaa
Pirkanmaa

Pohjois-Pohjanmaa

Keski-Uusimaa
Lansi-Uusimaa
Helsinki

Vantaa+Kerava

0% 25% 50% 75% 100 %

Wo-14 Wis-64 Wes-74 M75-84 85—

Lahde: Tilastokeskus (luokittelu VM)

Vaeston ikdrakennetta voidaan kuvata ja vertailla myds vaestollisen huoltosuhteen
avulla. Tunnusluku kertoo, kuinka monta lasta ja vanhuuseldkeikaista alueella on 100 ty6-
ikdista (15-64 vuotiaat) kohti. Mita korkeampi arvo on, sitda heikompana vaestoéllinen kan-
tokyky nahdaan. Vaikka huoltosuhdetta heikentavat seka lapset etta vanhuuselakeikai-
set, on tunnusluku kaytdnndssa korkein niilla alueilla, joilla ikaihmisten osuus on suu-

rin. Nailla alueilla idkkaimpien ikdluokat ovat lapsi-ikdluokkaa huomattavasti suurempia.
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Vaestollinen huoltosuhde on korkein, noin 75, Eteld-Savossa ja Kainuussa (joissa ikdihmisia
on myos eniten), kun se taas toisessa daripaassa Uudenmaan hyvinvointialueilla pysyttelee
noin 45-60 tienoilla.

Kuvio 2.3 Hyvinvointialueiden vdestdllinen huoltosuhde vuonna 2019

Eteld-Savo
Kainuu
Keski-Pohjanmaa
Eteld-Pohjanmaa
Satakunta
Kymenlaakso
Eteld-Karjala
Kanta-Hdme
Pohjois-Karjala
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Pohjanmaa
Pohjois-Savo
Keski-Suomi
Pohjois-Pohjanmaa
[td-Uusimaa
Varsinais-Suomi
MANNER-SUOMI
Pirkanmaa
Keski-Uusimaa
Lansi-Uusimaa
Vantaa+Kerava

Helsinki

Lahde: Tilastokeskus (luokittelu VM)
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Hyvinvointialueiden vaeston tydllisyystilanne vaihtelee niin ikadn. Vuoden 2019 tyonva-

litystilaston kuukasitilastosta johdettu keskimadrdinen tyottomyysaste vaihteli Pohjan-

maan vajaan 5 prosentin ja Pohjois-Karjalan noin 13 prosentin valilla? . Lisaksi tyokyvytto-
myyseldkettd saavien osuus on joillakin alueilla merkittava, jopa 10 prosenttia

2 Suomen virallinen tilasto (SVT): Tyonvalitystilasto. Helsinki: Tyo- ja elinkeinoministerio [viitattu: 14.1.2021].

http://www.stat.fi/til/tyonv/index.html
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25-64-vuotiaista® . Korkea tyottomyys seka tyokyvyttomyys heikentavat alueen ansiotulo-
veropohjaa ja voivat lisdta sosiaali- ja terveydenhuollon palvelutarvetta.

Tyottomyystilanne heijastuu my6s alueiden taloudelliseen huoltosuhteeseen, jolla kuva-
taan tyottomien ja tydvoiman ulkopuolella olevien maaraa suhteessa tyollisten maaraan.
Erdilld alueilla taloudellinen huoltosuhde on jo noin 150, eli 100 tydllista kohti on 150 tyo-
voiman ulkopuolella olevaa. Jos palvelutarve on tdaman lisdksi suuri, voi asetelma johtaa
tulojen ja menojen epatasapainoon.

Kuvio 2.4 Tydttomien osuus tyovoimasta (%) vuonna 2019. Hyvinvointialueiden kuntien keskiarvo.

Pohjois-Karjala
Lappi

Kainuu
Kymenlaakso
Keski-Suomi
Pdijat-Hame
Eteld-Karjala
Pohjois-Savo
Eteld-Savo
Helsinki
Pohjois-Pohjanmaa
Vantaa+Kerava
Satakunta
[td-Uusimaa
Pirkanmaa
Kanta-Hame
Lansi-Uusimaa
Keski-Pohjanmaa
Varsinais-Suomi
Eteld-Pohjanmaa
Keski-Uusimaa
Pohjanmaa

Lahde: TEM, tyonvalitystilasto (luokittelu VM)
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10,3
10,0
10,0
9,8
9,7
9,1
8,7
8,7
85
8,2
78
74
73
7,2
6,4
6,4
6,3
4,6

3 Terveyden ja hyvinvoinnin laitos, Sotkanet.fi. [viitattu: 14.1.2021]. https://sotkanet.fi/sotkanet/fi/metadata/

indicators/306
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Kuvio 2.5 Taloudellinen huoltosuhde vuonna 2018.

Pohjois-Karjala 166
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Keski-Uusimaa 114
Vantaa+Kerava 106
Helsinki 103
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Lahde: Tilastokeskus (luokittelu VM)

Suuret alueelliset erot tulee huomioida rahoitusjarjestelman suunnittelussa. Vaeston ika-
rakenne seka tydssakaynti vaikuttavat merkittavasti asukkaiden veronmaksukykyyn,
mutta myos esimerkiksi sosiaali- ja terveydenhuollon palvelutarpeeseen. Verotulojen ja
sote-kustannusten suhdetta kuvataan kuviossa 6. Ansiotuloista perittava kunnallisvero
ei riita kattamaan sote-menoja suurimmassa osassa hyvinvointialueita. Tulojen ja meno-
jen epdsuhtaan vaikuttaa vaestérakenteen ja palvelutarpeen lisdaksi myos palveluiden
jarjestamistapa seka laatu.
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Kuvio 2.6 Sote-kustannukset verrattuna kunnallisveron tuottoon vuonna 2019.
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Lahde: Tilastokeskus (luokittelu VM)

Hyvinvointialueiden tulorakenteiden ja -tasojen erilaisuutta voidaan kuvata kunnallisve-
roprosentin yksikkotuotolla. Koko maan tasolla yksi veroprosenttiyksikko tuottaa keski-
maarin noin 175 euroa asukasta kohti, mutta hyvinvointialueiden valilld on suuria eroja.
Uudenmaan hyvinvointialueilla ja Helsingissa veroprosentin tuotto on 200-250 euroa/
asukas, pienimmilldan se jdisi noin 150 euroon asukasta kohti. Yksikkotuottojen vaihte-
lut kuvaavat hyvinvointialueiden vdlisia eroja tulotasossa ja ansiotulojen rakenteessa. Jos
suuri osa alueen asukkaista on pieni- ja keskituloisia, on my&s verovahennysten vaikutus
suuri. Tama johtaa nimellisen ja efektiivisen veroprosentin eriytymiseen ja alhaisempaan

veroprosentin yksikkotuottoon.
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Kuvio 2.7 Veroprosentin yksikkdtuotto hyvinvointialueittain vuoden 2020 tasossa

Lansi-Uusimaa 246
Helsinki 239
Keski-Uusimaa 213
Vantaa+Kerava 212
[td-Uusimaa 206
Kanta-Hame 183
Varsinais-Suomi 183
Kymenlaakso 182
Pirkanmaa 182
Satakunta 179
Eteld-Karjala 177
Péijat-Hame 174
Pohjanmaa 174
Lappi 17
Keski-Suomi 167
Pohjois-Savo 166
Pohjois-Pohjanmaa 166
Kainuu 162
Eteld-Savo 161
Keski-Pohjanmaa 161
Eteld-Pohjanmaa 155
Pohjois-Karjala 153

€/asukas

Lahde: VM

Kuntatasolla kunnallisveroprosentin yksikkotuotto vaihtelee hyvinvointialueita enemman.
Suurin veroprosentin yksikkdtuotto on ldhes nelja kertaa suurempi kuin pienin yksikko-
tuotto. Suurimmalla osalla kuntia yksikkétuotto on kuitenkin 100-150 euroa asukasta koh-
den. Kunnallisveroprosentin tuotto on keskimaarin matalin pienemmissa kunnissa ja kas-
vaa siirryttdessa suurempiin kaupunkeihin ja niiden kehyskuntiin.
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Taulukko 2.1 Yhteenveto kuntien veroprosenttien yksikkdtuotoista vuoden 2020 tasossa

Vero-% yksikkotuotto, €/as Kuntien [km
Alle 100 € 1
100-150 € 185
150-200 € 98
200-300 € 10
YIi 300 € 1
Koko maa 175 €/as
Minimi 92 €/as
Maksimi 367 €/as
Lahde: VM

2.3 Sosiaali- ja terveydenhuollon menot ja palvelutarve
2.3.1 Vleista

Manner-Suomen kuntien ja kuntayhtymien sosiaali- ja terveydenhuollon palvelujen kayt-
tokustannukset* olivat vuonna 2019 noin 22,3 miljardia euroa. Huomioiden asiakas-
maksut (1,5 miljardia euroa) ja muut toimintatuotot olivat nettomaaraiset kustannukset
19,1 miljardia euroa ja kasvua edellisesta vuodesta oli 5,1 prosenttia. Asukasta kohti tama
tarkoittaa noin 3 500 euroa. Noin 56 prosenttia nettomenoista kohdentui terveydenhuol-
toon, missa erikoisairaanhoito merkittavimpana erdana lahes 38 prosenttia kokonaisme-
noista (7,3 miljardia euroa). Vanhus- ja vammaispalvelut olivat noin 29 prosenttia ja lasten
ja perheiden palvelut noin 8 prosenttia nettokustannuksista. Kustannukset ovat viimevuo-
sina kasvaneet keskimaaraistd enemman lastensuojelussa, vanhusten ja vammaisten pal-
veluasumisessa, kotihoidossa ja erikoissairaanhoidossa®.

4 Kayttokustannukset = toimintamenot (ml. sisdiset menot) + kdyttdomaisuuden poistot + vyorytyserat.
Menoista on vahennetty kuntien ja kuntayhtymien keskindiset erat (kuntien myyntitulot kunnilta ja kuntayhtymilta
sekd kuntayhtymien myyntitulot kunnilta ja kuntayhtymilta).

5 Suomen virallinen tilasto (SVT): Kuntatalous [verkkojulkaisu]. ISSN=2343-4147. Helsinki: Tilastokeskus [viitattu:
18.2.2021]. Saantitapa: http://www.stat.fi/til/kta/
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Kuvio 2.8 Sote-nettokdyttokustannukset vuonna 2019

B Erikoissairaanhoito
Perusterveydenhuolto

B Vanhus ja vammaispalvelut
Lapset ja perheet

B Muut

Sote-nettokustannukset olivat
vuonna 2019 yhteensd 19,2 miljardia

Sosiaali- ja terveydenhuollon kustannukset vaihtelevat kunnittain merkittavasti. Vuonna
2019 vaihteluvali asukasta kohti tarkasteltuna oli Manner-Suomen kunnissa noin

2500 eurosta 6900 euroon. Syita kuntakohtaisille eroille on monia. Esimerkiksi erot palve-
lutarpeessa (sairastavuus, ikdrakenne ja sosioekonomiset tekijat), mutta myds olosuhde-
tekijat ja erot palvelujen jarjestamis- ja tuottamistavoissa seka toimintakulttuurissa vai-
kuttavat eroihin. My6s palvelujen tuotantokustannukset vaihtelevat alueittain esimerkiksi
palkkojen tai kiinteistokustannusten osalta.

Perustason palveluissa alueellisia eroja voi selittaa osaltaan myos tyoterveyspalvelujen,
korkeakouluopiskelijoiden terveydenhuollon seka yksityisten palvelujen saatavuus ja
kadyttd. Vuonna 2018 tydnantajan jarjestaman tyoterveyshuollon piirissa oli Kelan korvaus-
tietojen mukaan 1907 000 tyontekijaa, mika oli 2,8 prosenttia enemman kuin vuotta aiem-
min. Vuonna 2018 tydnantajan jarjestaman tyoterveyshuollon hyvaksytyt kustannukset
olivat 844 miljoonaa euroa ja korvauksia ndistd maksettiin 360 miljoonaa euroa®.

Kela jarjestaa vuoden 2021 alusta opiskelijaterveydenhuollon palvelut seka yliopisto-opis-
kelijoille etta ammattikorkeakoulujen opiskelijoille. Palvelujen tuottajana toimii Ylioppi-
laiden terveydenhoitosdatio (YTHS). Toiminta rahoitetaan valtion toimesta (77 %) ja opis-
kelijoiden pakollisella veroluonteisella maksulla Kelalle (23 %). Toiminnan piirissa on noin
270000 opiskelijaa.’”

6  Suomen virallinen tilasto: Tilasto tyoterveydenhuollosta [verkkojulkaisu]. 2018, Taulukko: Tydnantajien tyo-
terveyshuollon piiriin kuuluvat tyontekijat ja maksetut korvaukset. Helsinki: Kela [viitattu 18.2.2021.]. Saantitapa:
http://raportit.kela.fi/linkki/4873735

7  YTHS, tiedote 28.12.2020.
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Kela korvasi yksityisladkarin palveluja, hammashoidon palveluja seka yksityisia hoito- ja
tutkimuskaynteja vuonna 2019 yhteensa noin 143 miljoonaa euroa. Lisdksi yksityisid sai-
rauskuluvakuutuksia on jo 1,2 miljoonalla suomalaisella. Yksityisen hoidon korvausten
arviointi sisaltyy monikanavaisen rahoituksen purkamista valmistelevan virkamiesryhman
toimeksiantoon.?

Hyvinvointialueiden mukaan summattuna kunnilta siirtyvien palvelujen kustannus-

ten vaihteluvali (3 000-4 400 euroa/asukas) pienenee, mutta on edelleen varsin suuri.
Sote-menojen vuosittainen vaihtelu on koko maan tasolla suurta korostuen kuitenkin
vield alueellisessa tarkastelussa. Vuonna 2019 sosiaali- ja terveydenhuollon nettomenot
kasvoivat nimellisesti suurimmillaan lahes 12 prosenttia edellisvuoteen verrattuna ja pie-
nimmillddn kasvua ei ollut hyvinvointialueiden tasolla tarkasteltuna. Keskimaarin kasvua
oli 5,1 prosenttia edellisvuoteen verrattuna.

THL:n raportin mukaan terveydenhuollon menot olivat Suomessa 2018 noin 9,0 prosent-
tia suhteessa bruttokansantuotteeseen, kun se vuonna 2017 oli Ruotsissa 11,0 prosenttia,
Tanskassa 10,5 prosenttia ja Norjassa 10,2 prosenttia®. Terveydenhuollon menot ovat Suo-
messa Pohjoismaisittain vertailtuna melko alhaisella tasolla, jos niitd suhteutetaan brutto-
kansantuotteeseen. Maiden valista vertailua hankaloittaa kuitenkin erot palvelujarjestel-
missd. OECD-maiden korkeimmat BKT:hen suhteutetut menot olivat Yhdysvalloissa ldhes
17 prosenttia.

2.3.2 Sosiaali- ja terveydenhuollon palvelutarve

Kuten edelld kuvattiin, véeston ikdrakenne vaihtelee alueittain merkittavasti. Tama heijas-
tuu suoraan palvelutarpeeseen. Palvelutarpeeseen perustuva rahoitus on kaytossa kuntien
nykyisessa peruspalvelujen valtionosuusjarjestelmadssa ja se on viela keskeisempi osa tule-
vien hyvinvointialueiden rahoituksessa. Siind palvelutarpeeseen perustuva osuus on noin
80 prosenttia.

Tarvekerroin kuvaa kunnan asukkaiden sote-palvelujen tarvetta ja suhteuttaa kuntakohtai-
sen tarpeen koko maan keskiarvoon. Tarvekerroin perustuu tietoihin kuntien vaeston ika-
ja sukupuolirakenteesta, sairastavuudesta ja sosioekonomisesta asemasta. THL:n uusin tut-
kimus on vuodelta 2020 ja se perustuu aiempaa laajempaan aineistoon ja kattavampaan

8  Suomen virallinen tilasto: Kelan sairausvakuutustilasto 2019 [verkkojulkaisu]. ISSN = 1796-0479. Helsinki: Kela
[viitattu 18.2.2021]. Saantitapa: http://urn.fi/URN:NBN:fi-fe2020062345396

9  Tassa kansainvalisen System of Health Accounts (SHA) luokituksen mukaisessa vertailussa olivat mukana kun-
tien palvelujen lisdksi my0s yksityiset terveyspalvelut seka ladkehuolto, mutta sosiaalipalvelut eivat olleet mukana
lukuun ottamatta pitkaaikaishoitoa. Terveydenhuollon menot ja rahoitus 2018, THL Tilastoraportti 23/2020.
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sairastavuusluokitukseen. Vuonna 2018 tarvekerroin oli korkein Eteld-Savossa (1,25) ja
Kainuussa (1,22) ja toisaalta matalin Lansi-Uudellamaalla (0,78) ja Vantaa-Keravalla (0,80).
Tarvevakioidut menot kuvaavat alueen sote-menojen suhdetta palvelutarpeeseen''. Poh-
janmaalla tarvevakioidut menot ovat 13 prosenttia keskimaaraista korkeammat ja Poh-
jois-Karjalassa 12 prosenttia keskimaaradista alhaisemmat. Nama tulokset heijastuvat kaan-
tden sote-uudistuksessa kaavailtuun hyvinvointialueiden rahoitusmalliin. Pohjois-Karjalan
rahoitus olisi kasvamassa ja Pohjanmaan laskemassa selvasti uudistuksen yhteydessa.

10 Hakkinen & Holster, Sote-rahoituksen tarvevakiointi, Raportti 6/2020, THL.
11 Tarvevakioidut menot eivat kerro suoraan palvelujen laadusta tai saatavuudesta. My6s yksityisten palvelujen
tai tyoterveyshuollon kaytto jaa tarkastelun ulkopuolelle.
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Taulukko 2.2 Tarvevakioidut menot maakunnittain vuonna 2018.

Maakunta Nettomenot, Nettomenot, Tarvekerroin Tarvevakioidut
euroa/asukas indeksi (Koko (Koko maa = menot, indeksi

maa=100) 1,00) (Koko maa=100)

Kerava ja Vantaa 2620 82 0,80 103
Lansi-Uusimaa 2754 86 0,78 m
Helsinki 2762 87 0,84 103
[td-Uusimaa 2873 90 0,92 98
Keski-Uusimaa 2943 92 0,86 107
Pirkanmaa 3168 99 1,00 99
Pohjois-Pohjanmaa 3169 99 1,00 99
Keski-Suomi 3189 100 1,05 96
Pdijat-Hame 3195 100 1,09 9
Kanta-Héme 3237 102 1,06 96
Varsinais-Suomi 3252 102 1,04 99
Pohjanmaa 3315 104 0,92 13
Eteld-Karjala 3351 105 1,10 95
Pohjois-Karjala 3364 106 1,20 88
Keski-Pohjanmaa 3365 106 1,06 99
Satakunta 3454 108 1,10 98
Eteld-Pohjanmaa 3473 109 113 9
Pohjois-Savo 3628 114 1,16 98
Kymenlaakso 3670 115 117 98
Lappi 3884 122 1,15 106
Eteld-Savo 3890 122 1,25 98
Kainuu 142 130 1,22 107

Lahde: THL, Tarvevakioidut menot 2018

2.4 Monikanavainen sote-rahoitus

Paaministeri Marinin hallitusohjelman mukaan osana sosiaali- ja terveydenhuollon
uudistusta valmistellaan erillisina asioina parlamentaarisessa komiteassa monikanavai-
sen rahoituksen purkaminen vuoden 2020 loppuun mennessa. Maakuntaverokomitean
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toimeksiannon mukaisesti maakuntaveroa tulisi tarkastella my&s suhteessa monikanavai-
sen rahoituksen purkuun.

Sosiaali- ja terveydenhuollon rahoitus on Suomessa monikanavainen. Rahat palvelujen jar-
jestamiseen keratdan monesta eri lahteesta ja kohdennetaan palveluihin usean eri rahoit-
tajan kautta. Tarkeimpid rahoittajia ovat kunnat, valtio, kotitaloudet, tydnantajat, palkan-
saajat, yrittajat, etuudensaajat ja yksityiset vakuutusyhtiot. Monikanavarahoituksen kes-
keisena ongelmana voidaan pitaa siihen liittyvaa osaoptimointimahdollisuutta: paatok-
sentekijat katsovat tilannettaan omasta nakdkulmastaan, joka ei aina johda yhteiskunnan
kannalta parhaaseen tulokseen.

Sairaanhoitovakuutuksen etuuksien ja korvausten rahoittamiseksi kaikilta vakuutetuilta
peritdan sairausvakuutuksen sairaanhoitomaksua kunnallisverotuksessa verotettavan
tulon perusteella. Vakuutettujen rahoitusosuus on jaettu palkansaajien ja yrittdjien seka
etuudensaajien kesken. Sairaanhoitovakuutuksen menot rahoitetaan valtion osuudella
(67 %) ja vakuutettujen sairaanhoitomaksulla (33 %). Eldke- ja etuustulosta peritadan edel-
leen 0,97 prosenttiyksikkda korkeampaa sairaanhoitomaksua kuin ansiotulosta. Liséksi val-
tion varoista rahoitetaan rajat ylittavasta terveydenhuollosta maksettavat korvaukset silta
osin kuin Suomessa annettujen sairaanhoitoetuuksien perusteella ulkomailta saadut kulu-
jen korvaukset eivat niita kata. Valtioneuvosto vahvistaa sairausvakuutusmaksujen mak-
suprosentit valtioneuvoston asetuksella. Sairausvakuutuksen rahoittamiseksi perittavat
maksut seuraavat etuusmenojen ja ansiotason kehitysta.

Sosiaali- ja terveysministerio on asettanut 12.11.2020 monikanavarahoituksen purkami-
sen selvittamista varten nelja virkamiehista koostuvaa valmisteluryhmas, jotka tekevat val-
misteluty6td myéhemmin kdynnistettavan parlamentaarisen valmistelun tueksi'?. Tyossa
tarkastellaan monikanavarahoitusta sairausvakuutuksen sairaanhoitovakuutuksen korva-
uksien ja etuuksien nakdkulmasta. Valmisteluryhmien tehtavana on koota ratkaisuvaih-
toehtoja monikanavarahoituksen purkamiseksi aiempien hallituskausien aikana tehtyjen
tyoryhmatoiden ja muiden selvitysten pohjalta seka selvittaa vaihtoehtojen vaikutuksia.
Tarkastelussa ovat erityisesti:

e Yksityisen sairaanhoidon hoito- ja tutkimuskorvaukset (ns. Kela-korvaukset)
e Kelan jarjestama ja korvaama laakinnallinen kuntoutus

®  Matkakorvaukset

e Ladkekorvaukset

12 STM, Monikanavarahoituksen purkamisen valmisteluryhmat, asettamispaatos, 12.11.2020.
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Aiemmin sairaanhoitovakuutuksen korvausten ja etuuksien purkamisen osalta on tyoryh-
man asettamispdatoksessa tunnistettu kaksi etenemismahdollisuutta:

® Osan korvauksista ja etuuksista lakkauttaminen, mika edellyttaa korvaavan
palvelu- ja asiakasmaksulainsaadannon valmistelua asiakkaiden oikeuksien
turvaamiseksi.

e Osan korvauksista ja etuuksista sdilyttaminen ja niiden rahoituksen muutta-
minen siten, etta hyvinvointialueet osallistuvat niiden rahoitukseen.

Monikanarahoitukseen liittyvan tyon ollessa viela alkumetreilla sen kytkentaa maakunta-
verouudistukseen on liian aikaista rakentaa. Kumpikin edella mainituista etenemisvaih-
toehdoista lisda hyvinvointialueille syntyvaa kustannuspainetta joko jarjestamistehta-
van kasvun tai rahoitustehtavan kautta ja vaatisi hyvinvointialueiden rahoituksen tarkas-
tamista. Toisaalta lopputuloksella voi olla vaikutusta valtion sairausvakuutuksen rahoituk-
seen seka vakuutettujen maksuihin.

2.5 Vaestoennusteen mukainen kuva tulevaisuudesta

Tilastokeskuksen vuonna 2019 julkaiseman vdestéennusteen mukaan alueiden eriytyva
vdestokehitys tulee jatkumaan seuraavan kahden vuosikymmenen aikana'®. Ennusteen
mukaan vdesto kasvaa ainoastaan muutamalla hyvinvointialueella tulevina vuosina. Vaes-
tonkasvu on voimakkainta Vantaan ja Keravan hyvinvointialueella seka Helsingissa, joissa
ennusteen mukainen vaestonkasvu on jopa yli 15 prosenttia vuoteen 2040 mennessa.
Hyvinvointialueista suurin osa tulee kuitenkin menettamaan vaest6aan; paikoittain jopa
yli 15 prosenttia tulevan kahdenkymmenen vuoden aikana. Ennusteen mukainen kehitys
eriyttaa hyvinvointialueiden vaestépohjaa entisestaan.

13 Suomen virallinen tilasto (SVT): Vaestoennuste. Helsinki: Tilastokeskus [viitattu: 14.1.2021].http://www.stat.fi/
til/vaenn/index.html
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Kuvio 2.9 Ennusteen mukainen vaestonmuutos vuosien 2019-2040 aikana.
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Vaestonmuutosta selittdaa sekd luonnollinen vaestonlisdys ettda muuttoliike. Vaestéennus-
teen mukaan syntyvyys tulee seuraavien vuosikymmenten aikana olemaan kuolleisuutta
alemmalla tasolla ldhes kaikilla alueilla, mika johtaa vaeston supistumiseen. Uudenmaan
alueilla seka Varsinais-Suomessa ja Pirkanmaalla negatiivista luonnollista vaestonlisdysta
paikkaa kuitenkin osittain muuttoliike. Valtaosassa alueita luonnollisen vdestonlisdyksen
negatiivinen kehitys on ennusteen mukaan kuitenkin niin voimakasta, ettei oletettu muut-
toliike riita nostamaan vaestonkehitysta positiiviseksi.

Vdeston ikdrakenne tulee myos muuttumaan. Vaestéennusteen mukaan vanhusvaes-

ton osuus tulee kasvamaan voimakkaasti kaikilla hyvinvointialueilla, mika vaikuttaa vaes-
ton palvelutarpeeseen ja sen myota sosiaali- ja terveydenhuollon kustannuksiin. 75 vuotta
tayttaneiden osuus hyvinvointialueiden vaestosta kasvaa ennusteen mukaan tietyilla
alueilla yli 20 prosenttiin vuonna 2040, mika tarkoittaa monilla alueilla noin 10 prosentti-
yksikdn kasvua. Vanhusvaeston osuus kasvaa myos paakaupunkiseudulla, mutta kehitys
on ennusteen mukaan muita alueita maltillisempaa.
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Kuvio 2.10 75 vuotta tayttaneiden osuus hyvinvointialueen vaestostd vuosina 2019, 2030 ja 2040.
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Lahde: Tilastokeskus (luokittelu VM)

75 vuotta tayttaneiden ikdryhmaa on syyta tarkastella myos maarallisesti todellisen pal-
velutarpeen havainnollistamiseksi. Taulukossa 2.3 kuvataan 75 vuotta tayttaneiden kehi-
tysta tulevien vuosikymmenten aikana. lakkadmpia asukkaita on tietenkin maarallisesti
eniten suurilla hyvinvointialueilla, missa myos ikdluokan kasvu tulee olemaan voima-
kasta. Monilla Uudenmaan alueilla 75 vuotta tayttaneiden ikdryhma tulee yli kaksinker-
taistumaan vuoteen 2040 mennessa. Vaikka vanhusvdeston osuus asukkaista onkin suuri
monilla pienemmilld hyvinvointialueilla (katso edellinen kuvio), tulee ikdryhman koko kas-
vamaan nailla alueilla maltillisesti Uudenmaan alueisiin verrattuna.
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Taulukko 2.3 75 vuotta tdyttaneet hyvinvointialueittain vaestéennusteen mukaan.

Alue 2019 2030 2040  Muutos 2019-2040
Helsinki 48189 71733 86338 79 %
Vantaa+Kerava 16943 29049 35962 112 %
Lansi-Uusimaa 33747 57334 703N 108 %
td-Uusimaa 8880 14194 17048 92 %
Keski-Uusimaa 14574 26438 33402 129 %
Varsinais-Suomi 48369 72683 82245 70 %
Satakunta 25886 36245 38413 48 %
Kanta-Hame 18351 27835 31726 73 %
Pirkanmaa 49063 74064 84907 73%
Pdijat-Hame 23362 35488 38794 66 %
Kymenlaakso 20044 28 664 31061 55 %
Eteld-Karjala 15601 21666 23518 51%
Eteld-Savo 18310 25121 27055 48 %
Pohjois-Savo 26830 39662 45115 68 %
Pohjois-Karjala 18326 27363 30622 67 %
Keski-Suomi 26941 40166 45491 69 %
Eteld-Pohjanmaa 21387 31069 34430 61%
Pohjanmaa 18 467 25767 27584 49 %
Keski-Pohjanmaa 6750 10292 11100 64 %
Pohjois-Pohjanmaa 33856 54030 64539 91%
Kainuu 8863 12494 13778 55%
Lappi 18902 27680 31703 68 %
Manner-Suomi 521641 789 037 905 142 74 %

Lahde: Tilastokeskus (luokittelu VM)

Ikdrakenteen muutos nakyy myds vaestollisen huoltosuhteen heikkenemisena. Suhteessa
tyoikdiseen vaestdon lapsia sekd vanhuuseldkeikaisia tulee olemaan entistd enemman.
Joillakin alueilla huoltosuhteen heikkeneminen kuitenkin tasaantuu tarkastelujakson lop-
pupuolella ja vahvistuu (laskee) jopa tietyilla alueilla vuoden 2030 ja 2040 valilla. Vaesto-
ennusteen mukaan huoltosuhteen piikit tulevat ndin ollen ajoittumaan hyvinvointialueilla
eri tavoin.
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Kuvio 2.11 Toteutunut vaestollinen huoltosuhde vuonna 2019 seka vaestoennusteen mukainen huoltosuhde
vuosina 2030 ja 2040.
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Lahde: Tilastokeskus (luokittelu VM)
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2.6 Arvioita sote-menojen tulevasta kehityksesta

Vaeston ikdantyminen tulee ndkymadn palvelutarpeen kasvuna ja kasvavina sote-me-
noina erityisesti 2020 ja 2030-luvuilla. THL on arvioinut SOME-mallilla'* tulevia meno-

uria koko maan tasolla ja alueellisesti. Sote-menojen arvioidaan kasvavan reaalisesti noin
16 prosenttia vuoden 2017 ldht6tasosta vuoteen 2030 ja noin 29 prosenttia vuoteen 2040
mennessd. Suhteellisesti eniten kasvavat ikddantyneiden palvelut, joiden osuus kokonais-
menoista arvioidaan kasvavan noin 31,3 prosenttiin. Perusterveydenhuollon osuus nayt-
taisi pysyvan melko samana ja erikoissairaanhoidon laskevan hieman.'

Kuvio 2.12 Sote-menojen arvioitu kehitys vuoteen 2040 mennessa.

Sote-menojen arvioitu reaalikasvu 2017-2040, milj. euroa
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Lahde: THL, Some-malli, 9/2020.

Tarkasteltaessa arvioita alueellisesti huomataan, ettd kehitys on hyvin epatasaista. Se
noudattaa suurelta osin alueellisia vdestdennusteita. Sote-menot kasvavat vaeston
ikdantyessa, mutta myds kokonaisvaeston kasvaessa. Tasta syysta vaestotappioalueille

14 Sosiaaliturvan menojen ennustemallilla (Some) voidaan laskea palvelujen, etuuksien ja elékkeiden menoen-
nusteita vaestdennusteita hyddyntaen.

15 Peruslaskelmassa ei tehda oletuksia siirtymista eri palvelumuotojen vililla.
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menot eivat kasva kovinkaan nopeasti, kun taas Uudenmaan alueilla kasvu on todella voi-
makasta. Suurin kasvu ndyttaisi olevan Vantaa-Keravan alueella, missa sote-menojen kasvu
vuoteen 2040 mennessa on yli 57 prosenttia.

Kuvio 2.13 Sote-menojen kasvun alueelliset erot
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Kainuu 23% 11,5%
Eteld-Savo 44% 8,1%
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Lahde: THL, Some-malli, 9/2020.
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2.7 Veropohja

Tassa luvussa tarkastellaan Suomeen perustettavien hyvinvointialueiden asukkaiden
veronmaksukykya ansiotuloverotuksen veropohjien avulla. Eri verolajien soveltuvuutta
hyvinvointialueiden rahoitukseen tarkastellaan luvussa 5.

Kuviossa 2.14 esitetaan kunnallisvero ja valtion progressiivinen tulovero hyvinvointialueit-
tain vuoden 2020 tasossa arvioituna'®. Lahes 40 prosenttia ansiotuloveroista maksuun-
pannaan Helsingin ja Uudenmaan hyvinvointialueilla. Merkittavin ansiotulojen alueelli-
seen jakaumaan vaikuttava tekija on asukasluku. Lisdksi alueiden valisiin eroihin vaikutta-
vat verovelvollisten saamien ansiotulojen taso ja koostumus seka kunnallisveroprosent-
tien erot. Valtion verotuksen taso on sama koko maassa.

16 Luvussa 2 esitetyt hyvinvointialuekohtaiset tarkastelut perustuvat valtiovarainministerion maaliskuun 2020
ennusteeseen. Vuoden 2020 luvuissa on mukana COVID-19 pandemian veropohjaa ja verokertymid heikentava vai-
kutus. Alueiden valisiin eroihin silla ei tassa tarkastelussa ole vaikutusta. Ennuste verovuoden 2020 veroista on tehty
vuoden 2018 pohja-aineistolla, joka on ajantasaistettu vuoden 2020 tasoon ja veropohjan alueellinen jakaantumi-
nen perustuu vuoden 2018 lukuihin. Pandemian vaikutuksista yksittaisten alueiden veropohjiin ei ole vield kaytet-
tavissa tietoa ja verokertymaarvioihin sisaltyy tavallista enemmaén epavarmuutta.
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Kuvio 2.14 Kunnallisvero ja valtion progressiivinen tulovero hyvinvointialueittain v. 2020 tasossa,
miljoonaa euroa.
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Kuviossa 2.15 esitetaan kunnallisvero ja valtion progressiivinen tulovero asukasta kohden
hyvinvointialueittain. Korkeimman asukaskohtaisen verotuoton hyvinvointialueella Lan-
si-Uudellamaalla asukaskohtainen verokertyma on lahes kaksi kertaa niin suuri kuin mata-
limman asukaskohtaisen kertyman hyvinvointialueella Pohjois-Karjalassa.
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Kuvio 2.15 Kunnallisvero ja valtion progressiivinen tulovero hyvinvointialueittain v. 2020 tasossa,
euroa per asukas.
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Kuviossa 2.16 esitetdan veronalaiset ansiotulot hyvinvointialueittain. Veronalaisista tuloista
runsaat 35 prosenttia kertyy Helsingin ja Uudenmaan hyvinvointialueilla.
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Kuvio 2.16 Veronalaiset ansiotulot hyvinvointialueittain v. 2020 tasossa, miljoonaa euroa
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Kuviossa 2.17 esitetaan veronalaiset ansiotulot asukasta kohden hyvinvointialueittain.
Korkeimman asukaskohtaisen ansiotulon hyvinvointialueella Lansi-Uudellamaalla asu-
kaskohtainen ansiotulo on lahes puolitoistakertainen verrattuna matalimman asukas-
kohtaisen ansiotulon hyvinvointialueeseen Pohjois-Karjalaan. Koko Suomen keskiarvo
on 24891 euroa.
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Kuvio 2.17 Veronalaiset ansiotulot hyvinvointialueittain v. 2020 tasossa, euroa per asukas
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Ansiotulojen maaran lisdksi silld, mista tulolajeista ne koostuvat, on merkitysta aluei-

den veronkantokyvyn kannalta. Ansiotulon eri lajeja verotetaan eri tavoin (ks. tarkemmin
luku 2.6) ja esimerkiksi pienista elake- tai palkkatuloista ei makseta veroja lainkaan johtuen
ansiotuloverotuksessa ensisijaisesti pieni- ja keskituloisille mydnnettdvista vahennyksista,
jotka nostavat veronmaksukynnystd. Jos hyvinvointialueiden asukkaissa on paljon vero-
velvollisia, joiden tulot jadvat veronmaksukynnyksen alapuolelle, verotuloja on vaikeampi
kasvattaa veroprosenttia korottamalla kuin alueilla, joiden asukkaista suuremmalla osalla
tulot ylittavat veronmaksukynnyksen.
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Kuviossa 2.18 esitetaan ansiotulokertyman rakenne eli eri ansiotulolajien osuus kaikista
ansiotuloista hyvinvointialueittain. Esimerkiksi Vantaan ja Keravan hyvinvointialueella
palkkatulojen osuus kaikista ansiotuloista on 73 prosenttia, kun se Eteld-Savossa on vain
56 prosenttia. Vastaavasti elaketulojen osuus on 19 prosenttia Vantaan ja Keravan hyvin-
vointialueella ja 34 prosenttia Etela-Savossa.

Kuvio 2.18 Eri ansiotulolajien osuus kaikista ansiotuloista hyvinvointialueittain vuoden 2020 tasossa, %.
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2.8 \Verojarjestelma

2.8.1 VYleista

Verotuksen ensisijaisena tavoitteena on julkisen sektorin toiminnan rahoittaminen verotu-
loilla. Taman lisdksi verotuksella voidaan pyrkia edistamaan oikeudenmukaista tulonjakoa
tai ohjaamaan talouden eri toimijoiden kadyttaytymista. Tavoitteena tulee kuitenkin olla,
ettd verojdrjestelma vaaristaa mahdollisimman vahan talouden toimintaa. Lahtokohtana
Suomessa on laaja veropohja ja matalat verokannat. Vuosien varrella verojarjestelmaan on
kuitenkin syntynyt lukuisia poikkeuksia tasta periaatteesta. Esimerkiksi verotukia on talla
hetkelld noin 200".

Suomen verojdrjestelma koostuu vilittomista veroista ja valillisista veroista. Valittomilla
veroilla tarkoitetaan veroja, jotka tulevat suoraan verovelvollisen maksettavaksi ja maa-
raytyvat verovelvollisen omien tulojen perusteella. Valillisia veroja puolestaan ovat verot,
jotka on tarkoitettu vyorytettavaksi tavaran tai palvelun hinnassa lopullisen kuluttajan
maksettavaksi.

Suomessa on talla hetkelld yhteensa noin 40 veroa ja veronluonteista maksua. Verojen
tuotto oli yhteensa noin 101 miljardia euroa vuonna 2019. Veronsaajina Suomessa ovat
valtio, kunnat, seurakunnat, Kansaneldkelaitos seka tydelake- ja tydottdmyysvakuutusrahas-
tot. Lisdksi kerataan EU:lle tilitettavia veronluonteisia maksuja.

Valtion talousarvion luokittelun mukaisesti tuloon ja varallisuuteen perustuvia veroja ovat
ansio- ja padomatuloverot (sisdltden yleisradioveron ja rajoitetusti verovelvollisten maksa-
man lahdeveron), yhteisovero, korkotulojen lahdevero seka perinté- ja lahjavero. Liikevaih-
toon perustuvia veroja ovat arvonlisdvero, vakuutusmaksuvero ja apteekkivero. Valmiste-
veroiksi luetaan tupakkavero, alkoholijuomavero, virvoitusjuomavero, energiaverot ja erai-
den juomapakkausten valmistevero. Naiden lisaksi muita veroja ovat muun muassa auto-
vero, varainsiirtovero, arpajaisvero, ajoneuvovero ja jatevero.

17 https://vm fi/verotuet
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Kuvio 2.19 Verot ja veronluonteiset maksut vuoden 2019 tasossa, %.
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Lahde: Tilastokeskus, VM

Kuntien verotulot koostuvat kunnallisverosta, kiinteistoverosta ja kuntien osuudesta yhtei-
soveron tuottoon. Valtion verotulot puolestaan kertyvat useasta verolajista, kuten esimer-
kiksi tuloverosta, yhteiséverosta, arvonlisdverosta ja valmisteveroista. Kirkollisveroa mak-
setaan seurakunnille. Veroasteeseen luettavia sosiaalivakuutusmaksuja ovat sairausvakuu-
tuksen sairaanhoitomaksu ja paivarahamaksu, elakevakuutusmaksut, tyéttémyysvakuu-
tusmaksu, tapaturmavakuutusmaksu sekd ryhmahenkivakuutusmaksu.

2.8.2 Ansiotulojen verotus

Suomessa on kdytOssa eriytetty tuloverojarjestelma. Tama tarkoittaa sitd, ettd ansio-ja paa-
omatuloja verotetaan erikseen. Ansiotulojen verotusoikeus on valtiolla, kunnilla ja seura-
kunnilla. Lisaksi kaikesta ansiotulosta peritaan sairausvakuutuksen sairaanhoitomaksu ja
palkkatulosta lisdksi sairausvakuutuksen padivarahamaksu, tyoeldkevakuutusmaksu seka
tyottomyysvakuutusmaksu.

Ansiotulojen verotus perustuu laajaan tulokasitteeseen. Veronalaista ansiotuloa on kaikki
verovelvollisen rahana tai rahanarvoisena etuutena saamat tulot, ellei niita erikseen ole
saddetty verovapaiksi. Ansiotuloksi katsotaan kaikki tulo, joka ei ole padomatuloa. Ansio-
tuloa on siten esimerkiksi palkkatulo, eldketulo ja pdivarahatulo, kuten tydttomyys-, ditiys-
ja sairauspaivarahat. Yritystulo jakautuu ansio- ja padomatuloon siten, etta ensin erote-
taan laissa sdddetty padaomatulo-osuus ja loppuosa verotetaan ansiotulona. Verovapaaksi
tuloksi on sdddetty muun muassa tietyt sosiaalietuudet, kuten lapsilisa, asumistuki seka
viimesijaisena tukena maksettava toimeentulotuki.
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Talla hetkelld ansiotulojen veropohja maaritelldan erikseen valtion-ja kunnallisverotuk-
sessa. Veronalainen tulo on sama, mutta valtionverotuksessa ja kunnallisverotuksessa teh-
tavat vahennykset eroavat tosistaan. Myos erilaisia ansiotuloja verotetaan eri tavalla, koska
niistd myonnetdan eri vahennyksia valtion- ja kunnallisverotuksessa. Eldketulosta tehdaan
valtionverotuksessa ja kunnallisverotuksessa elaketulovahennykset, joita ei saa muista
tuloista. Palkkatulosta tehdaan tulonhankkimisvahennys, tyétulovahennys ja kunnallis-
verotuksen ansiotulovahennys, joita ei puolestaan saa eldketulosta. Nama edelld maini-
tut vahennykset ovat tietyntyyppisen ansiotulon perusteella viran puolesta mydnnettavia
vahennyksid, jotka alentavat kyseisen tulotyypin veroastetta. Sosiaalietuuksien verotuk-
sessa mainittuja vahennyksia ei myonneta.

Kuvio 2.20 Veronalaiset ansiotulot vuoden 2019 tasossa, %.
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Kuvio 2.21 Veroaste eri tulotasoilla eri tulonsaajilla vuoden 2021 tasossa, %.
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2.8.3 Hyvan verojarjestelman ominaisuudet

Hyvan verojarjestelmén ominaisuuksina voidaan pitdad mm. tehokkuutta, neutraalisuutta,
oikeudenmukaisuutta, ennustettavuutta ja oikeusvarmuutta sekda ymmarrettavyytta ja
yksinkertaisuutta.'®

Tehokkaassa ja neutraalissa verojarjestelmdssa verotus vadristda mahdollisimman vahan
markkinoiden toimintaa ja paatoksentekoa. Tehokas ja neutraali verojarjestelma myos
kohdistaa verot siten, etta se vahentda taloudellista toimeliaisuutta mahdollisimman
vahan. Verojarjestelmdan kohdistuu myds hallinnollisen tehokkuuden vaatimus. Verotuk-
sen hallinnollinen tehokkuus on sitd suurempi, mitda vahemman lainmukaisen verotuksen
toteutumisesta aiheutuu hallinnollisia kustannuksia.

18 Hyvan verojarjestelman ominaisuuksia kasitellddn laajemmin ja tarkemmin mm. teoksissa Myrsky, Matti: Suo-
men veropolitiikka. Helsinki 2013.; Niskakangas, Heikki: Veropolitiikka. Helsinki 2011.; Tikka, Kari S.: Veropolitiikka.
Helsinki 1990.
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Hyva verojarjestelma on oikeudenmukainen. Oikeudenmukaisuuden kriteerin arvioimi-
nen on sindlldaan haasteellista ja tulkinnanvaraista, koska oikeudenmukaisuuden sisall6lle
ei voida asettaa objektiivisia kriteereja. Oikeudenmukaisuuden tarkastelussa yleensa ero-
tetaan toisistaan horisontaalinen ja vertikaalinen oikeudenmukaisuus. Horisontaalisen
oikeudenmukaisuuden nakdkulmasta samanlaisessa asemassa olevia tulisi kohdella vero-
tuksessa samalla tavalla. Vertikaalisen oikeuden mukaisuuden ndkokulmasta taas erilai-
sessa asemassa olevia tulisi kohdella verotuksessa eri tavalla. Esimerkiksi verotuksen pro-
gressiivisuus toteuttaa vertikaalista oikeudenmukaisuutta, koska se ottaa huomioon vero-
velvollisten veronmaksukyvyn.

Oikeusvarmuus ja ennustettavuus ovat keskeisia hyvan verojarjestelman ominaisuuksia.
Oikeusvarmuudessa on kyse odotuksesta, etta verotus toimitetaan lain mukaisesti oikein
ja etta verovelvollinen on voinut ennustaa ratkaisun. Myds toimiva oikaisu- ja muutoksen-
hakujarjestelma on oikeusvarmuuden edellytys. Laajassa tarkastelussa verotuksen ennus-
tettavuus edellyttaa lisaksi, etta verovelvollisilla tulisi olla mahdollisuuksia arvioida toimin-
tansa verovaikutuksia myos pidemmalla aikavalilla.

Hyva verojarjestelma on myds ymmarrettava ja yksinkertainen. Ymmarrettavaa ja yksinker-
taista verojdrjestelmaa voidaan pitaa perusteltuna niin tehokkuuden, oikeusvarmuuden
kuin ennustettavuudenkin nakokulmasta.

2.9 Kuntien verotusoikeus

Perustuslain 121 §:n 3 momentin mukaan kunnilla on verotusoikeus. Lailla sdddetaan vero-
velvollisuuden ja veron maaraytymisen perusteista seka verovelvollisen oikeusturvasta.
Verotusoikeuden on katsottu perustuslakivaliokunnan tulkintakdytannén mukaan ole-
van kuntien itsehallinnon ydinaluetta ja kuuluvan kunnallisen itsehallinnon keskeisiin omi-
naispiirteisiin. Kunnallisen verotusoikeuden keskeiseksi sisalloksi on perustuslakivalio-
kunnan kaytannossa muodostunut, etta verotusoikeudella tulee olla reaalinen merkitys
kuntien mahdollisuuksille paattaa itsendisesti taloudestaan (esim. PeVL 16/2014 vp seka
siind mainitut lausunnot). Tata on tulkittu siten, ettd kunnalla on oikeus paattaa vapaasti
veroprosentistaan.

Kuntien verotulot koostuvat kunnallisverosta, kiinteistoverosta ja kuntien osuudesta yhtei-
soveron tuottoon. Kuntien verotuloista keskimadrin 84 prosenttia kertyy kunnallisverosta,
noin 8 prosenttia yhteisdverosta ja noin 8 prosenttia kiinteistéverosta.

Kuntien tuloveroprosenttien valiset erot ovat kasvaneet 2010-luvulla. Vuonna 2010

Manner-Suomen kunnissa alin veroprosentti oli 16,5 ja ylin 21,0 prosenttia. Vuonna
2020 alin veroprosentti on 17,0 ja ylin on 23,5 prosenttia. Keskimdardinen painotettu
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tuloveroprosentti on noussut 1,00 prosenttiyksikolla vuosien 2010-2020 vélisend aikana.
Kunnallisveroprosentti on noussut talla ajanjaksolla 278 kunnassa.

Vdeston ikdantyminen ja muuttoliike vaikuttavat ansiotulojen kehitykseen ja rakentee-
seen. Myds ansiotulojen rakenteella on vaikutusta kunnallisverotuottoon, koska eri tulo-
lajeihin kohdistuu erilaisia vahennyksia. Keskimaarin palkkatulojen osuus ansiotuloista on
kaksi kolmannesta ja eldketulojen noin neljannes. Kuntakokoluokittain ansiotulojen raken-
teessa on eroja. Suurimmissa kaupungeissa palkkatulojen osuus on noin 70 prosenttia

ja pienimmissa kunnissa noin puolet. Viime vuosina eldketulojen osuus ansiotuloista on
noussut kaikissa kuntakokoluokissa.

Tyon verotuksen keventamiseksi verovahennyksid on vuosien saatossa kasvatettu, mikd on
pienentanyt kunnallisveron veropohjaa. Kuntien nimellinen keskiméaarainen tuloveropro-
sentti on noin 20 prosenttia, kun efektiivinen veroprosentti (kunnallisvero suhteutettuna
veronalaisiin ansiotuloihin) on vain 14,5 prosenttia. Samalla kunnallisveron veronmaksu-
kynnys on noussut, ja nykyisin kunnallisverotuksen vdahennykset kohdistuvat mittavasti
myos keskituloisiin palkansaajiin.

Valtion paattamat kunnallisveroperusteiden muutokset on kompensoitu kunnille vuo-
desta 2003 lahtien. Veroperustemuutoksista johtuvien verotulomenetysten korvaus mak-
setaan kunnille osana valtionosuuksien maksatusta; lapindkyvyyden lisddmiseksi kompen-
saatiot erotettiin vuoden 2020 talousarviossa omalle maararahamomentilleen. Ne eivat
kuitenkaan ole luonteeltaan valtionosuutta, vaan korvausta kunnilta saamatta jaaneesta
verotulosta. Veromenetysten kompensaatioiden madraraha vuoden 2020 varsinaisessa
talousarviossa on 2269 miljoonaa euroa.

Perustuslakivaliokunnan lausuntokdytann&ssa on kiinnitetty viime vuosien aikana use-
ampaan kertaan huomiota kuntien tuloveroprosenttien valisten erojen kasvuun ja sen
vaikutuksiin asukkaiden yhdenvertaisuuteen. Kunnilla on hyvin erilaiset mahdollisuudet
sopeuttaa talouttaan ja selviytya palveluvelvoitteistaan. Sopeuttaminen kunnan verotu-
loja lisddmalla voi valiokunnan mukaan johtaa kuntakohtaisten tuloveroprosenttien vield
nykyista suurempaan vaihteluun. Asia on noussut esille erityisesti kuntien valtionosuus-
jarjestelman uudistamisen ja valtionosuuksiin kohdistuvien leikkausten arvioinnin yhtey-
dessa (esim. PeVL 16/2014 vp, PeVL 12/2011 vp).

Sosiaali- ja terveydenhuollon tehtavien siirtyessa hyvinvointialueille siirtyvia tehtavia vas-

taava kuntien verotulojen alentaminen toteutettaisiin sekd kuntien yhteisdveroa etta kun-
nallisveroa alentamalla. Kuntien yhteiséveron jako-osuutta alennettaisiin alustavan arvion
mukaan 10,71 prosenttiyksikolla. Tama uusi jako-osuus olisi uudistuksen voimaantulon jal-
keen voimassa toistaiseksi. Loppuosa kuntien tuloista vahennettaisiin alentamalla kunnal-
lisveroprosentteja tasasuuruisesti 13,26 prosenttiyksikolla.
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Kiinteistoveroa suoritetaan kunnille kiinteiston arvon perusteella siten kuin kiinteistéve-
rolaissa (654/1992) sadadetaan. Kunnanvaltuusto maaraa kunnan kiinteistoveroprosenttien
suuruuden vuosittain etukdteen samalla, kun se vahvistaa varainhoitovuoden tuloveropro-
sentin. Kiinteistoveroprosenteille on kiinteistéverolaissa madritelty ala- ja ylarajat. Kun-
tien osuus yhteisdveron tuottoon maaraytyy kuntien jako-osuuden perusteella siten kuin
verontilityslaissa (532/1998) saadetadn. Kuntien yhteisdvero-osuuteen sisaltyy paikallisten
yritysten toimintaan perustuvien verojen lisaksi metsdera.

2.10 Kuntien tulorakenne ja valtionosuusjarjestelma

Kuntien ja kuntayhtymien tulot muodostuvat padosin verotuloista, valtionosuuksista ja
toimintatuotoista. Koko maan tasolla verotulot muodostavat suurimman osan kuntien
kayttotuloista; vuonna 2019 noin 60 prosenttia. Verotuloista selvasti merkittavin on kun-
nallisvero, jonka osuus kokonaistuloista on noin 50 prosenttia. Yhteiso- ja kiinteistéverojen
osuudet ovat noin 5 prosenttia kokonaistuloista. Valtionosuudet sekd toimintatuotot muo-
dostavat kumpikin noin 20 prosenttia kuntien kayttétuloista koko maan tasolla. Tulora-
kenne kuitenkin vaihtelee merkittavasti yksittaisten kuntien valilla. Valtionosuuksien osuus
kunnan tuloista on pienimmillaan -2 prosenttia ja enimmilldaan 61 prosenttia.

Seuraavassa luvussa kdaydaan lyhyesti lapi kuntien peruspalveluita koskevan valtionosuus-
jarjestelman rakenteita ja maaraytymistekijoita. Nykyista valtionosuusjarjestelmaa on
avattu tarkemmin vuonna 2019 tehdyssa kuntien valtionosuusjérjestelman kehittamistar-
peita koskevassa esiselvityksessa (Valtiovarainministerion julkaisuja — 2019:18).

Valtionosuuksilla tarkoitetaan kunnan peruspalvelujen valtionosuudesta annetun lain
(1704/2009) mukaista valtionosuutta sekd opetus- ja kulttuuritoimen rahoituksesta anne-
tun lain (1705/2009) mukaista rahoitusta. Jarjestelman keskeisena tarkoituksena on var-
mistaa, ettd kaikilla kunnilla on olosuhteista, palvelutarpeista ja kuntien tulopohjan eroista
huolimatta edellytykset selvita lakisaateisista tehtavistadan. Taman tulisi toteutua eri osissa
maata kohtuullisella vero- ja maksurasituksella.

Valtionosuusjarjestelmdn euromaaraisesti merkittavampi osa, valtiovarainministerion
hallinnoima kunnan peruspalvelujen valtionosuus, muodostaa paaosan kuntien val-
tionosuusrahoituksesta. Vuonna 2019 sen madra oli yhteensa noin 8,5 miljardia euroa.
Rakenteeltaan peruspalvelujen valtionosuusjarjestelma koostuu kahdesta eri kompo-
nentista: tarve- ja olosuhde-erojen tasauksesta seka kuntien valisten tulopohjan erojen
tasauksesta. Lisaksi peruspalvelujen valtionosuuteen kuuluvat erityisen harvan asutuksen,
saaristokunnan ja saamen kotiseutualueen lisdosat seka valtionosuuteen tehtavat vahen-
nykset ja lisdykset.
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Tarve- ja olosuhde-erojen tasaus (ns. laskennallinen valtionosuus) koskee lakisdateisiin val-
tionosuustehtaviin tarkoitettuja valtionosuuksia. Valtionosuustehtavia ovat tamanhetki-
sen lainsdddanndn mukaan sosiaali- ja terveydenhuolto, varhaiskasvatus, esi- ja perusope-
tus, kirjastotoimi, yleinen kulttuuritoimi ja taiteen perusopetus. Sote-uudistuksen myota
kuntien valtionosuustehtavat kuitenkin muuttuvat sosiaali- ja terveydenhuollon siirtyessa
hyvinvointialueille.

Laskennallisesta valtionosuudesta suurin osa muodostuu ikdrakenteen (noin 67 %) ja sai-
rastavuuden (noin 24 %) perusteella. Sote-uudistuksen yhteydessa kunnan peruspalve-
lujen valtionosuusjarjestelmaa kuitenkin muutettaisiin, jotta valtionosuusjarjestelman
perusteena kaytettavat valtionosuusperusteet kuvaisivat uudistuksen jalkeen kuntien jal-
jelle jadvia tehtavia ja niihin liittyvia tarve-eroja. Uudistuksen myota sairastavuuden osa-
tekija poistuisi valtionosuusjarjestelmasta ja ikaluokkien yksikkohinnat muuttuisivat niin,
ettd lapsi-ikdluokat painottuisivat enemman opetustoimen jaddessa kuntien merkittavam-
maksi tehtavaksi. Lisaksi laissa saddettaisiin vain yhdestd yhtendisesta 16 vuotta tayttanei-
den ikdluokasta. Muut maardaytymistekijat, joita ovat muun muassa kaksikielisyys, vieras-
kielisyys ja tyopaikkaomavaraisuus, sdilyvat ennallaan, mutta osin muutettaisiin niiden las-
kentatapaa. Lisdksi valtionosuusjarjestelmaan lisattaisiin uusina maaraytymistekijoind asu-
kasmadran kasvun lisdosa ja hyvinvoinnin ja terveyden edistamisen kerroin.

Valtio osallistuu lakisdateisten peruspalvelujen laskennallisten kustannusten kattamiseen
valtionosuusprosentin mukaisella osuudella. Vuonna 2020 valtionosuusprosentti on 25,49.
Loppuosa laskennallisesta kustannuksesta, 74,51 prosenttia vuonna 2020, on kuntien itse
rahoittamaa (omarahoitusosuus).

Kuntien tuloja tasataan valtionosuusjdrjestelmaan sisaltyvalla verotuloihin perustuvalla
valtionosuuden tasauksella. Verotuloihin perustuvan tasauksen osuus on nykyisin noin
10 prosenttia koko valtionosuudesta. Nimensa mukaisesti tulopohjan tasaus tasaa kun-
nan valtionosuuden madraa sen perusteella, miten kunnan laskennallisten verotulojen
maara poikkeaa maan keskimadaraisesta laskennallisesta verotulosta. Maan keskimaarai-
sestd verotulosta kaytetdan termia tasausraja. Tasauksessa huomioon otettaviin verotu-
loihin lasketaan kunnallisvero, kuntien osuus yhteiséverosta ja kiinteistovero ydinvoima-
laitosten osalta. Tasauksessa verotulot maaritetaan laskennallisesti, mika tarkoittaa sita,
ettd seka kunnallisvero etta kiinteistévero lasketaan maan keskimaaraisten veroprosent-
tien mukaan. Tama takaa sen, etta yksittdisen kunnan veroprosentin muutos ei vaikuta sen
tasauksen maaraan.

Tasauksessa huomioon otettavien verotulojen perusteella kunta saa valtionosuuksiin
tasauslisaa, mikali sen laskennalliset verotulot ovat pienemmat kuin tasausraja. Tasausli-
sdan madra on 80 prosenttia kunnan laskennallisen verotulon ja tasausrajan erotuksesta.
Kunnan valtionosuuksiin tehddan tasausvahennys, mikali sen laskennalliset verotulot ovat

47



VALTIONEUVOSTON JULKAISUJA 2021:15

suuremmat kuin tasausraja. Tasausvahennys on lievasti progressiivinen, ja se on vahintaan
30 prosenttia tasausrajan ylittavalta osalta. Sote-uudistuksen yhteydessa tasausjarjestel-
maa esitetdan muutettavaksi niin, etta tasauslisan maara olisi 90 prosenttia kunnan lasken-
nallisen verotulon ja tasausrajan erotuksesta, ja etta tasausvahennys olisi kiintedt 10 pro-
senttia tasausrajan ylittavalta osalta.

2.11 Asiakasmaksut

Kunnat ja kuntayhtymat voivat rahoittaa toimintaansa my6s kerdamalla asiakasmaksuja.
Nykyisen asiakasmaksulainsadadannon yleisperiaatteen mukaan kunta voi peria maksuja,
jollei palvelua ole erikseen saddetty laissa maksuttomaksi. Kunnilla on siis verrattain laaja
madradamisvalta maksuihinsa. Asiakasmaksulaissa on erikseen saannokset palveluista,
joista maksuja ei saa perid, seka lisaksi maksukatosta, jonka taytyttya palvelu on asiak-
kaalle kokonaan tai osittain maksuton. Asiakasmaksulailla ja sen nojalla annetulla asetuk-
sella my6s rajoitetaan maksujen enimmaistasoa. Kaikkien maksujen osalta maksun enim-
maismaaraa rajoittaa asiakasmaksulain sddnnds, jonka mukaan palvelusta perittava maksu
saa olla enintdan palvelun tuottamisesta aiheutuvien kustannusten suuruinen. Lisaksi
laissa ja sen nojalla annetussa asetuksessa on joidenkin maksujen osalta nimenomaisesti
saddetty maksujen euro- tai prosenttimaardisesta enimmaistasosta. Edelld mainituista joh-
tuen asiakasmaksuissa on vaihtelua niin palveluittain kuin myos alueellisesti®.

Sosiaali- ja terveydenhuollon kdyttokustannuksista noin 7 prosenttia (1,5 miljardia euroa)
katettiin asiakasmaksuilla vuonna 2019. Asiakasmaksujen osuudet vaihtelevat maakunta-
tasolle summattuna noin 6-8 prosentin valilla suhteessa kayttokustannuksiin. Euromaa-
rdisesti kertyma on pysynyt melko samana viime vuodet. Noin puolet kertymasta syn-

tyy ikdantyneiden ymparivuorokautisesta hoidosta ja erikoissairaanhoidosta. Palveluiden
valilla on suurta vaihtelua siina, kuinka suuri osuus niiden kustannuksista katetaan asiakas-
maksuilla. Esimerkiksi taysi-ikdisten perustason suun terveydenhuollossa asiakasmaksujen
on arvioitu rahoittavan jopa 40 prosenttia palvelujen kustannuksista.

Uudistettu asiakasmaksulaki astuu voimaan 1.7.2021%. Siina on kyse asiakasmaksulain
osittaisesta uudistamisesta ja se koskee kuntien ja kuntayhtymien jarjestaman sosiaali- ja
terveydenhuollon asiakasmaksuja. Uudistus muun muassa laajentaa palvelujen maksut-
tomuutta seka tuo palveluasumisen asiakasmaksut sa@ntelyn piiriin. Osaltaan uudistus
yhdenmukaistaisi asiakasmaksuja myds valtakunnallisesti, vaikkakin alueiden valisia eroja
maksuihin ja maksukertymaan voisi edelleen jaada.

19 Laki sosiaali- ja terveydenhuollon asiakasmaksuista 734/1992.
20 STM, tiedote 30.12.2020.

48



VALTIONEUVOSTON JULKAISUJA 2021:15

Sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestamisvastuun siirtyminen hyvinvointialueille vaa-

tii muutoksia myo6s asiakasmaksulainsaadantdon. Jatkossa asiakasmaksuja maaradisivat ja
perisivat hyvinvointialueet kuntien sijaan. Hyvinvointialueiden sisalla maksut ndin ollen
yhdenmukaistuisivat. Asiakasmaksulain uudistamisen toinen vaihe on edelleen tarpeen

ja sen virkavalmistelua jatketaan. Uudistaminen nivoutuu sisall6llisesti ja aikataulullisesti
yhteen muiden kehittamishankkeiden ja sote-uudistuksen toimeenpanon seka hyvinvoin-
tialueiden asemaa koskevan jatkokehittamisen kanssa.

2.12 Julkinen talous

Valtiovarainministerion talven 2020 kokonaistaloudellisessa ennusteessa Suomen brutto-
kansantuotteen arvioidaan supistuvan 3,3 prosenttia vuonna 2020 ja sen jdlkeen kasva-
van 2,5 prosenttia vuonna 2021. Talouden toipuminen alkaa pandemian aiheuttaman epa-
varmuuden poistuessa vuoden 2021 kuluessa. Vuoden 2021 loppua kohden kiihtyva kasvu
nostaa my6s vuoden 2022 talouskasvua. BKT:n arvioidaan kasvavan 2,0 prosenttia v. 2022
ja 1,4 prosenttia v. 2023. Keskipitkalla aikavalilla kasvu hidastuu, kun tyépanoksen kasvu
hidastuu. Kuitenkin vajaan 1% prosentin vauhdissa pysyva kasvu on potentiaalisen tuotan-
non kasvuvauhtia nopeampaa.

Tyollisyys on heikentynyt varsin selvasti v. 2020. Ty6llisten madran ennustetaan supistu-
van v. 2021 vield hieman ja kaantyvan kasvuun v. 2022. Tyéllisten maara saavuttaa vuoden
2019 tason vasta vuoden 2023 aikana ja tyollisyysaste nousee n. 73 prosenttiin v. 2023.
Tyottomyysaste jaa 7,8 prosenttiin v. 2020 ja nousee 8,0 prosenttiin v. 2021.

Suomessa tydikdisen vaeston madaran vaheneminen rajoittaa talouden kasvumahdolli-
suuksia pidemmalla aikavalilla. Toisen BKT:n kasvun ldhteen, tyon tuottavuuden kasvun
arvioidaan olevan myds vaatimatonta. Siten BKT:n kasvu on jadmassa tulevaisuudessa
maltilliseksi, silld se kasvaa ainoastaan tyon tuottavuuden ansiosta. Tyon tuottavuuden
kasvu on hidastunut lahihistoriassa niin Suomessa kuin maailmanlaajuisestikin.

Julkisen talouden alijaama kasvoi mittavaksi v. 2020 heikon suhdannetilanteen ja
COVID-19-epidemian vuoksi toteutettujen tukitoimien vuoksi. Alijaama pysyy suurena

v. 2021, kun vuoden alkupuolelle jatkuvan epidemian hoito ja sen vaikutuksia lieventa-
vat tukitoimet pitavat julkiset menot korkealla tasolla. Tilanteen normalisoituessa alijadma
pienenee asteittain tulevina vuosina mutta julkinen talous jaa taantuman jalkeen heikom-
paan tilaan kuin ennen epidemian alkua. Lahivuosina nékyvissa oleva talouskasvu ei riita
vahvistamaan julkisen talouden rahoitusasemaa ennalleen, ja julkinen talous pysyy sel-
vasti alijaamaisena. Julkisessa taloudessa vallitsee rakenteellinen menojen ja tulojen vali-
nen epatasapaino.
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Julkinen velka on kasvanut nopeasti vuoden 2020 aikana. Velkasuhteen arvioidaan nou-
sevan v. 2020 liki 10 prosenttiyksikkdd vajaaseen 70 prosenttiin. Seuraavina vuosina vel-
kasuhteen kasvu hidastuu, mutta jatkuu edelleen nousten 75 prosenttiin vuosikymmenen

puolivdliin mennessa.

Julkinen talous oli rakenteellisesti alijgdgmainen jo taantumaa edeltdneessa suhdannehui-
pussa. Vdeston ikdantyminen on heikentanyt julkista taloutta merkittavasti jo kymmenen
vuoden ajan, kun paljon julkisia palveluja ja etuuksia kayttavien ikdantyneiden maara on
kaantynyt nopeaan kasvuun. Samalla tydikdinen vaesto, joka veroillaan rahoittaa julkiset
palvelut ja sosiaaliturvan, on alkanut supistua. Vaeston ikdantyminen aiheuttaa menopai-
neita julkiseen talouteen myos tulevaisuudessa, kun erityisesti paljon sosiaali- ja terveys-
palveluita kayttavan yli 75-vuotiaan vaeston maara kasvaa. Siksi julkinen velkasuhde nayt-
taisi kasvavan koko 2020-luvun ajan. Julkisen velan kasvu lisaa julkisen talouden vastuita
ja vaistamatta myos riskeja ja syo pelivaraa tulevaisuudessa. Velkaantuminen kohdistuu
erityisesti siihen hallinnon tasoon, joka on vastuussa merkitykseltdaan suurten palveluiden
jarjestamisestad ja rahoittamisesta.
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3 Sote-uudistus

3.1 Hyvinvointialuejarjestelma
3.1.1 Yleista

Vuoden 2020 alusta Manner-Suomessa on 294 kuntaa, jotka ovat vastuussa julkisen sosi-
aali- ja terveydenhuollon seka pelastustoimen jarjestamisesta ja rahoittamisesta vaestol-
leen. Sote-uudistuksessa Suomeen on tarkoitus muodostaa 21 hyvinvointialuetta, joille
siirrettdisiin kuntien vastuulla nykyisin olevat sosiaali- ja terveydenhuollon seka pelastus-
toimen tehtavat. Uudenmaalla sosiaali- ja terveydenhuollon ja pelastustoimen jarjestamis-
vastuu poikkeaisi muun maan ratkaisusta siten, etta Helsingin kaupungille jdisi kuitenkin
edelleen niiden jarjestamisvastuu. Lisdksi palvelujen jarjestamisesta vastaisi Uudellamaalla
nelja hyvinvointialuetta ja terveydenhuollossa lisdksi HUS-yhtyma. HUS-yhtyma olisi jar-
jestamisvastuussa niista vaativan erikoissairaanhoidon toiminnoista, joista laissa erikseen
saddettaisiin tai joista sovittaisiin jarjestamissopimuksessa.

Hyvinvoinnin ja terveyden edistdminen jdisi kuntien tehtavaksi mutta edistamistehtava
olisi my6s hyvinvointialueiden tehtava. Opiskeluhuollon kuraattori- ja psykologitehtavat
siirtyisivat hyvinvointialueille.

Nykyinen sosiaali- ja terveydenhuollon palvelurakenne on pirstaleinen suhteessa seka pal-
velujen sisdllolliseen jarjestamisvastuuseen etta toimijoiden maaraan ja kokoon. Ehdote-
tulla jarjestamisvastuun siirrolla muodostettaisiin yhtendinen sosiaali- ja terveydenhuollon
palvelurakenne, joka kokoaisi voimavarat asukasmaaraltaan ja taloudelliselta kantokyvyl-
taan isommille jarjestamisvastuullisille paatdksenteon ja hallinnon tasoille. Uudistus var-
mistaisi ndin riittavan vahvat palvelujen jdrjestajat tulevaisuudessa, jossa vaesto ikaantyy
ja tyoikdinen vaesto keskittyy suurimpiin kaupunkeihin. Lisaksi ehdotettu jarjestamisvas-
tuun ja rahoituksen kokoaminen kannustaisi huolehtimaan asiakkaiden palveluista tarve-
perusteisesti ja kustannusvaikuttavasti.

3.1.2 Hyvinvointialueiden rahoitus

Hyvinvointialueiden toiminta rahoitetaan padosin valtion rahoituksella ja osaksi palve-
lujen kayttdjilta perittavilla asiakasmaksuilla. Valtion rahoitus maaraytyisi laskennalli-
sesti padosin hyvinvointialueen palvelujen tarpeen ja olosuhdetekijoiden perusteella.
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Pelastustoimen rahoitukseen vaikuttaisi lisaksi riskikerroin. Valtion rahoitus olisi hyvinvoin-
tialueille yleiskatteellista.

Kuntien nettokustannukset ovat noin 34,4 miljardia euroa vuonna 2020. Tasta hyvinvointi-
alueille siirtyvien tehtavien osuus olisi 19,86 miljardia euroa. Kuntiin jaavien tehtavien kus-
tannus olisi 14,53 miljardia euroa. Rahoitusvastuun siirtyessa kunnilta valtiolle on valtion
tuloja lisattava ja kuntien tuloja vastaavasti vahennettava niilta pois siirtyvan rahoitusvas-
tuun verran. Taman takia valtion verotuloja ehdotetaan kasvatettavaksi kiristamalla valtion
ansiotuloverotusta. Jotta kokonaisveroaste ei kasvaisi, velvoitetaan kunnat alentamaan
kunnallisveroa. Kunnallisveron vahennys olisi kaikille kunnille tasasuuruinen ja viimeis-
ten arvioiden mukaan 13,26 prosenttiyksikkda. Myos kuntien osuutta yhteiséveron tuo-
tosta alennettaisiin ja valtion osuutta vastaavasti kasvatettaisiin. Valtionosuudesta siirret-
taisiin sosiaali- ja terveydenhuollon valtionosuustehtavia vastaavat valtionosuudet eli noin
70 prosenttia valtionosuuden kokonaismaarasta. Samalla osuudella vahennettaisiin vero-
perustemuutoksista aiheutuvia valtionosuuden korvauksia.

Hyvinvointialueella ei olisi [dhtokohtaisesti oikeutta ottaa pitkaaikaisesta lainaa. Hyvin-
vointialue voisi kuitenkin ottaa valtioneuvoston myéntaman lainanottovaltuuden puit-
teissa pitkaaikaista lainaa investointien rahoittamiseksi. Lisaksi saddettaisiin kiireellisen ja
valttamattoman investoinnin lisdlainoitusmahdollisuudesta. Hyvinvointialueiden olisi laa-
dittava lainakehyksen sisaltamistd investoinneista investointisuunnitelma, jonka hyvaksyi-
sivat osaltaan sosiaali- ja terveysministerio ja sisaministerio.

3.1.3 Hyvinvointialueiden rahoituksen tarkistaminen

Hyvinvointialueiden rahoitusmallin perustuslaillisena reunaehtona voidaan pitaa sitd, etta
valtion tulee huolehtia siita, etta riittdvien sosiaali- ja terveydenhuollon ja pelastustoimen
palvelujen rahoitus turvattaisiin. Rahoitusmallin tulisi samalla sisdltda taman tavoitteen
kanssa yhteensopivat kannusteet kustannusten kasvun hallintaan. Talla turvattaisiin osal-
taan julkisen talouden kestavyytta.

Hyvinvointialueiden valtion rahoituksen perusteena kaytettaisiin hyvinvointialueiden
sosiaali- ja terveydenhuollon ja pelastustoimen tehtévistd aiheutuneita kayttokustan-
nuksia seka suunnitelman mukaisia poistoja, joista vahennetdan vuosikohtaisesti hyvin-
vointialueiden perimat asiakas- ja kayttoémaksut, hyvinvointialueiden saamat myynti-
tulot seka valtionavustukset. Kayttokustannuksina ei pidettdisi hankintoihin sisaltyvaa
arvonlisaveroa.

Valtion rahoituksen taso kullekin varainhoitovuodelle perustuisi hyvinvointialueiden
edellisen vuoden laskennallisiin kustannuksiin. Koko maan tasolla hyvinvointialueiden
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rahoituksen taso ehdotetaan tarkistettavaksi vuosittain. Tarkistuksen tulisi mahdollisim-
man tarkasti vastata rahoituksen tarpeeseen vaikuttavien tekijoiden kehitysta, mutta
samalla ottaa huomioon hyvinvointialueille jadva kannuste toiminnan ja palvelujen kehit-
tamiseen ja uudistamiseen. Rahoituksen tason tulisi myds olla hyvinvointialueiden etuka-
teen ennakoitavissa, mika tukee itsehallinnollista paatoksentekoa ja mahdollistaa suunni-
telmallisen toiminnan.

Sosiaali- ja terveydenhuollon palvelutarpeen kasvu otettaisiin etukdateen huomioon
sosiaalimenojen kehityksen pitkdn aikavalin ennustemallin (SOME-malli) osoitta-

man muutoksen mukaisesti siten, ettd SOME-mallin osoittamasta palvelutarpeen kas-
vusta otettaisiin huomioon 80 prosenttia. Laskennallista arviota palvelutarpeen kas-

vusta ei tulisi ottaa etukateen taysimaardisesti huomioon, jotta hyvinvointialueille jaa kan-
nuste kehittaa toimintatapojaan ja uudistaa palveluja. Hyvinvointialueiden alkuvaiheen
rahoituksen turvaamiseksi rajoite ei olisi voimassa uudistuksen voimaantulovuonna ja

sita seuraavana vuonna.

Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen SOME-malli arvioi nykytilanteessa sosiaali- ja tervey-
denhuollon palvelutarpeen vuosittaiseksi laskennalliseksi kasvuksi noin 1 prosentti seuraa-
van kymmenen vuoden aikana. SOME-malli ei sisalla oletuksia tuottavuuden kasvusta eli
kyseessa on vaestorakenteen muutoksen vaikutus palvelutarpeeseen nykyisilla rakenteilla
ja palvelutasolla. Palvelutarpeen arvioitua vuosittaista kasvua korotettaisiin 0,2 prosentti-
yksikolla uudistuksen siirtymaaikana vuosina 2023-2029.

Kustannustason muutos otettaisiin huomioon talousarviovuoden rahoituksessa hyvin-
vointialueiden rahoitukseen sovellettavan kustannustason nousua kuvaavan indeksin
(hyvinvointialueiden hintaindeksi) avulla. Hyvinvointialueiden hintaindeksi muodostettai-
siin hyvinvointialueiden kustannusten kehitysta kuvaavien indeksien painotettuna keski-
arvona, kuten nykyaan kuntien valtionosuuksissa kaytettava peruspalvelujen hintaindeksi.

Hyvinvointialueiden jarjestamisvastuulle kuuluvien tehtavien laajuuden tai laadun muu-
tos otettaisiin huomioon valtion rahoituksen tarkistuksessa, jos se aiheutuisi laista tai ase-
tuksesta, lakiin tai asetukseen perustuvasta valtion viranomaisen maarayksesta tai valtion
talousarviosta.

Pelastustoimen rahoituksen tason tarkistaminen poikkeaisi osin sosiaali- ja terveydenhuol-
lon palvelujen rahoituksen tarkistamisesta, koska pelastustoimessa ei ole sosiaali- ja ter-
veydenhuollon palveluja vastaavaa palvelutarpeen kasvupainetta. Pelastustoimen rahoi-
tuksessa otettaisiinkin huomioon vain kustannustason muutos seka mahdolliset tehtavien
muutokset.
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Hyvinvointialueiden rahoituksen taso koko maan tasolla tarkistettaisiin jalkikateen vuosit-
tain tehtavalla kustannustason tarkistuksella. Kustannustason tarkistuksella tarkoitetaan
laskennallisen rahoituksen tarkistamista vastaamaan toteutuneita nettokustannuksia.

Sama mekanismi on nykyisin kaytossa kuntien peruspalvelujen valtionosuusjarjestelmassa
silla erotuksella, etta siind puhutaan kustannustenjaon tarkistuksesta, koska valtio osal-
listuu peruspalvelujen rahoitukseen vain osittain, eli vuosittaisen valtionosuusprosentin
mukaisesti (vuoden 2020 tasolla noin 25 %).

Kustannustason tarkistus ehdotetaan tehtavaksi taysimaaraisena. Talloin laskennallinen
rahoitus ja toteutuneet nettokustannukset vastaisivat vuosittain toisiaan.

Kustannustason tarkistus tehtaisiin ajallisesti vuoden viiveella tilinpaatosten valmistu-
misen jalkeen. Esimerkiksi vuoden 2023 tarkastelu otettaisiin huomioon vuoden 2025
rahoituksessa.

Esityksen mukaisesti hyvinvointialueiden kerdamat asiakasmaksut laskettaisiin yhteen
koko maan tasolla ja vdhennettdisiin kayttokustannuksista valtion rahoituksen tason maa-
rittdmiseksi. Koska asiakasmaksujen nettoutus tehtaisiin koko maan tasolla, eivat muu-
tokset yksittdisen alueen kerddmissa asiakasmaksuissa vaikuttaisi kyseisen alueen saa-
maan valtion rahoitukseen kuin pieneltd osin. Rahoituksen ndkékulmasta taman voi nahda
kannustavan asiakasmaksujen kerddamiseen, mutta alueiden paattadjilla voi olla muitakin
tavoitteita. Toisaalta asiakasmaksujen periminen mahdollistaa palvelujen kdyton ohjaa-
misen monin eri tavoin, silla asiakasmaksuilla on luultavasti ainakin vahaista vaikutusta
palvelujen kaytt6on. On myds huomioitava, etta asiakasmaksukertymat muuttuvat heti
vuonna 2023, kun hyvinvointialueet harmonisoivat nykyiset kuntakohtaiset asiakasmak-
sutasot. Toisaalta kdynnissa oleva asiakasmaksulainsaadannon uudistus osaltaan vaikuttaa
maksujen maaraytymistekijoihin ja kertymiin. Maksuja, korvauksia ja palkkioita koskevat
muutosvaikutukset todentuvatkin vasta hyvinvointialueiden aluevaltuustojen paatosten
perusteella, ja siten ne voivat euromadradisesti pienentya tai suurentua nykytilaan ndhden.

3.1.4 Hyvinvointialueen lisarahoitus

Jos edelld mainitun perustein hyvinvointialueelle tulevan rahoituksen taso ei turvaa perus-
tuslain 19 §:n 3 momentissa tarkoitettuja riittavia sosiaali- ja terveydenhuollon palveluja
tai perusoikeuksien toteutumiseen liittyvia pelastustoimen palveluja hyvinvointialueella,
hyvinvointialueella on oikeus saada valtiolta lisarahoitusta. Lisdarahoituksen rahoittaa val-
tio. Lisarahoitusta voidaan myontaa talousarviovuoden aikana hyvinvointialueen hake-
muksesta tai valtiovarainministerion, sosiaali- ja terveysministerion tai sisaministerion
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aloitteesta. Lisarahoitukseen koskevaan pdatokseen voidaan ottaa ehtoja palvelujen vai-
kuttavuutta, laatua, maaraa tai jarjestamisen tehokkuutta koskien.

Hyvinvointialueiden saamaa lisarahoitusta ei otettaisi erikseen huomioon koko maan
rahoituksen tasossa, mutta se tulisi ehdotetussa rahoitusmallissa otetuksi huomioon
osana toteutuneita kustannuksia rahoituksen jalkikateisessa tarkistuksessa.

Lisarahoituksen saaminen toistuvasti olisi yhtena hyvinvointialueista annetussa laissa saa-
dettdvan hyvinvointialueiden arviointimenettelyn kdynnistamisen kriteerind muiden
taloudellisten tunnuslukujen ohella. Tall6in arviointiryhma arvioisi hyvinvointialueen mah-
dollisuuksia ja kaytettavissa olevia keinoja turvata riittavien sosiaali- ja terveydenhuollon
ja pelastustoimen palvelujen rahoitus. Lisdksi arviointimenettely voitaisiin kdynnistaa pal-
velujen jarjestamisedellytyksiin liittyvien kriteerien perusteella.

3.1.5 Valtion rahoitukseen liittyvat voimaantulo ja siirtymasaannokset

Hyvinvointialueiden uudentyyppisen valtion rahoituksen kayttoonottoon liittyisi
siirtymasaannoksia.

Hyvinvointialueiden rahoituslain mukaiset maardaytymisperusteet ja valtion rahoituk-

sen kustannuspohja poikkeavat sisallllisesti monelta osin nykyisesta kuntien peruspal-
velujen valtionosuusjarjestelmasta. Tarkoituksena on laissa saataa siirtymaaika vuosille
2023-2029, jonka kuluessa hyvinvointialueiden tulisi sopeuttaa toimintaansa nykyisen jar-
jestelman kustannusperusteisesta rahoituksesta uuden jarjestelman mukaiseen laskennal-
liseen rahoitukseen. Toiminnan hallitun mukauttamisen mahdollistamiseksi hyvinvointi-
alueiden ensimmaisina toimintavuosina muutokset nykytilaan olisivat maltillisemmat kuin
siirtymakauden lopussa.

Laskennallinen rahoitusmalli ehdotetaan otettavaksi kdyttoon heti uudistuksen voimaan-
tulovuotena, jolloin koko maan rahoituksen tasoon tehtdisiin rahoituslain mukaiset tarkis-
tukset ja myos hyvinvointialuekohtaiset muutokset maardytymistekijoissa otettaisiin heti

huomioon. Voimaantulovuonna hyvinvointialuekohtaisten siirtyvien kustannusten ja las-

kennallisen rahoituksen erotus kuitenkin tasattaisiin taysimadraisesti hyvinvointialueiden

valilla siirtymdtasauksella.

55



VALTIONEUVOSTON JULKAISUJA 2021:15

Vuosittainen rahoituksen muutos nykytilanteeseen verrattuna siirtymdkaudella on
enintaan

vuosi: 0 euroa/as

vuosi: +/- 10 euroa/as
vuosi: +/- 30 euroa/as
vuosi: +/- 60 euroa/as
vuosi: 490/ -75 euroa/as
vuosi: +150 /-90 euroa/as
vuosi: +200 / -100 euroa/as

Enimmadismuutoksen ylittdva osuus tasattaisiin toistaiseksi pysyvalla siirtymatasauksella.

3.1.6 Hyvinvointialueiden investointien ohjaus

Investointien ohjaus on osa hyvinvointialueiden toiminnan ja talouden ohjausta. Inves-
tointien ohjauksella pyritdan estamaan perusteettomia investointeja ja omaisuuden luo-
vutuksia ja siten varmistamaan hyvinvointialueiden rahoituksen riittavyys. Hyvinvointi-
alueiden rahoitusta maaritettdaessa huomioidaan vuosittain jalkikateen niiden toteutuneet
kustannukset, joihin investoinnit vaikuttavat suunnitelman mukaisina poistoina. Lisaksi
investointien ohjauksella pyritadn varmistamaan investointien tarkoituksenmukaisuus val-
takunnallisesti ja yhteistydalueittain.

Hyvinvointialueet hallinnoivat itse omia kiinteistéjaan. Hyvinvointialueiden rahoitus ei
sisalld erillista investointirahoitusta eika hyvinvointialueilla ole itsendista oikeutta pitkaai-
kaisen lainan ottamiseen muutoin kuin investointeja varten erillisen lainanottovaltuuden
mukaisesti. Hyvinvointialueet laativat vuosittain esityksen neljaa seuraavaa tilikautta kos-
kevasta investointisuunnitelmasta. Esityksessa ovat mukana investoinnit ja niiden rahoi-
tus, investointeja vastaavat sopimukset seka esimerkiksi kiinteistdjen luovutukset. Valtio-
neuvosto vahvistaa jokaiselle alueelle vuosittain lainanhoitokykyyn perustuvan kiintion
pitkaaikaisen lainan ottamiselle investointeja varten (ns. lainanottovaltuus). Lainanottoval-
tuuden madrittaminen on laskennallinen toimenpide siitd, millaisesta lainojen lisayksesta
hyvinvointialue selvidisi normaalin rahoituksensa puitteissa. Hyvinvointialueen lainoille on
mahdollista myontaa valtiontakaus.

Sellaisissa poikkeustapauksissa, joissa julkisen talouden, valtiontalouden tai hyvinvointi-
alueen rahoitusasema heikentyy merkittavasti ja poikkeuksellisesti, lainanottovaltuus voi-
daan vahvistaa laskennallista maarda pienemmaksi. Toisaalta valtioneuvosto voi myontda
hyvinvointialueelle poikkeuksellisen lainanottovaltuuden, jos investointitarve on kiireelli-
nen ja valttamaton laissa saddettyjen palvelujen turvaamiseksi ja jos sita ei voida rahoittaa
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hyvaksytyn lainanottovaltuuden puitteissa tai muilla tavoin. Koska lisdlainanottovaltuus
kasvattaa valtion rahoituksen maaraa ja johtaa hyvinvointialueen lainanhoitokykya suu-
rempaan lainamaaraan, se on yksi hyvinvointialueen arviointimenettelyn kdynnistamisen
kriteereista.

3.1.7 Hyvinvointialueiden itsehallinto

Hyvinvointialueiden toimintaa, taloutta ja hallintoa seka hallinnon ja talouden tarkastusta
koskevat keskeiset sadnnokset kootaan hyvinvointialueesta annettavaan lakiin vastaavalla
tavalla kuin kuntien osalta niista on saadetty kuntalaissa. Hyvinvointialueiden hallintoa ja
taloutta koskevassa sddntelyssa jatetaan liilkkumavaraa itsehallintoon kuuluvalle paatok-
senteolle ja kunkin hyvinvointialueen alueellisten erityispiirteiden huomioon ottamiselle.
Nykyisen kuntalain tapaan hyvinvointialueiden hallintoa koskeva saantely on siten luon-
teeltaan mahdollistavaa.

Hyvinvointialueen ylimpana toimielimena toimii valtuusto, jonka jasenet hyvinvointi-
alueen asukkaat valitsevat yleisilla ja yhtalaisilla vaaleilla. Aluevaltuuston toimivalta on
samanlainen kuin kunnanvaltuuston toimivalta. Hyvinvointialueen paatosvalta kuuluu
aluevaltuustolle, joka voi hallintosdannon perusteella siirtda toimivaltaansa muille hyvin-
vointialueen viranomaisille. Valtuusto myds nimittaa paasaantoisesti muut hyvinvointi-
alueen toimielimet ja voi erottaa toimielimen epdluottamuksen perusteella. Hyvinvointi-
alueen hallinto perustuu siten lahtékohtaisesti asukkaiden itsehallintoon.

Hyvinvointialueen toimiala on rajoitettu lakisaateisiin ja lakisdateisia tehtavia tukeviin teh-
taviin (ns. rajoitettu yleinen toimiala). Lisdksi hyvinvointialueiden tehtavien hoito on lahto-
kohtaisesti sidottu hyvinvointialueen alueeseen. Hyvinvointialueen itselleen ottaman teh-
tavan hoitaminen ei saa laajuudeltaan vaarantaa sen lakisaateisten tehtavien hoitamista.
Hyvinvointialueella ei siten ole samanlaista yleista toimialaa kuin kunnilla, vaan sen mah-
dollisuudet ottaa paatoksensa perusteella tehtdvia hoidettavakseen ovat huomattavasti
rajatummat kuin kunnalla. Rajauksen perusteet ovat pitkalti samat kuin viime vaalikau-
della ehdotetussa maakuntauudistuksessa. Rajaus perustuu osaltaan siihen, etta hyvin-
vointialueen rahoitus perustuu valtion rahoitukseen ja muunlainen linjaus tarkoittaisi, etta
hyvinvointialue voisi kasvattaa kustannuksiaan ja toisaalta kohdentaa rahoitustaan mui-
denkin kuin niiden tehtavien hoitoon, johon rahoitusta maksetaan. Rahoitusratkaisun
lisaksi yleisen toimivallan rajauksella on haluttu my6s valttya kilpailutilanteelta kuntien
yleisen toimivallan kanssa.

Hyvinvointialueen ohjausta koskevat sadannokset vahvistavat sosiaali- ja terveydenhuollon

seka pelastustoimen valtiollista ohjausta suhteessa nykytilaan. Valtakunnallisen ohjauk-
sen tavoitteena on varmistaa, etta itsehallinnollisilla hyvinvointialueilla on kyky varmistaa
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hyvinvointialueen asukkaiden perusoikeuksien toteutuminen. Valtion ohjaus on kuitenkin
luonteeltaan strategisen tason ohjausta, joka keskittyy hyvinvointialueen jarjestamisteh-
taviin. Ohjauksella ei puututa yksityiskohtaisesti tai velvoittavasti hyvinvointialueen tehta-
viin ja palvelutuotantoon.

3.1.8 Uudenmaan erillisratkaisu

Lahtokohtaisesti Uudenmaan rahoitusratkaisu olisi samanlainen kuin muualla maassa,
mutta koko maan rahoitusratkaisu asettaisi joitakin reunaehtoja erillisratkaisulle. Uuden-
maan rahoitusratkaisu ja verovaikutukset eivat voisi poiketa maan muiden hyvinvoin-
tialueiden vastaavista, joten kuntien tuloja ja kustannuksia siirtyisi samoilla perusteilla
kuin muualla maassa. Leikkaukset koskisivat kaytannossa kuntien peruspalvelujen val-
tionosuutta, kunnallisveroa, yhteisdveroa ja veroperustemuutoksista johtuvia veromene-
tysten korvauksia.

Uudellamaalla sosiaali- ja terveydenhuollon seka pelastustoimen tehtavien jarjestamisvas-
tuu kuuluisi neljalle hyvinvointialueelle ja Helsingin kaupungille. Uudenmaan rahoitusrat-
kaisu perustuisi muun maan tavoin pdaosin valtion rahoitukseen. Kuntien tulojen siirto ja
itsehallinnollisten alueiden rahoitus toteutettaisiin vastaavalla mallilla kuin koko maassa.

Koko maan hyvinvointialueiden rahoitusratkaisussa Uudenmaan hyvinvointialueet ja Hel-
sinki olisivat samassa asemassa kuin hyvinvointialueet muualla maassa. Sosiaali- ja tervey-
denhuollon seka pelastustoimen tehtavien rahoitus perustuisi valtion rahoitukseen ja
hyvinvointialueiden rahoituksen maaraytymisperusteet olisivat samanlaiset koko maassa.
Uudenmaan itsehallinnollisten alueiden ja Helsingin rahoitukseen ei voisi kohdistaa muu-
toksia ilman, etta ne vaikuttaisivat myds muiden hyvinvointialueiden rahoitukseen.

Uudenmaan hyvinvointialueiden ja Helsingin rahoituksen muutokseen vaikuttaa, miten
hyvinvointialueille siirtyvien tehtavien kustannukset ja rahoituksen maardaytymisperustei-
den mukainen hyvinvointialuerahoitus vastaisivat toisiaan.

3.1.9 Ahvenanmaan maakunta

Ahvenanmaan itsehallintolain 27 §:n 36 kohdan mukaan valtakunnalla on lainsaadanto-
valta asioissa, jotka koskevat veroja ja maksuja. Lain 18 §:n 5 kohdan nojalla maakunnalla
on lainsdaadantovalta kuitenkin asioissa, jotka koskevat maakunnalle tulosta perittavaa lisa-
veroa ja tilapdista ylimaaradista tuloveroa seka elinkeino- ja huviveroja, maakunnalle perit-
tavien maksujen perusteita ja kunnalle tulevaa veroa. Sote-uudistus ei koske Ahvenan-
maata, koska sosiaali- ja terveydenhuolto kuuluu Ahvenanmaan itsehallintolain mukaan
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Ahvenanmaan toimivaltaan. Maakuntaveron mahdollinen kaytté6notto Manner-Suo-
messa tulisi olla neutraali sekda Ahvenanmaan maakunnan verotuksellisen toimivallan etta
rahoitusaseman nakodkulmasta.

3.1.10 Hyvinvointialueiden tehtavien mahdollinen laajentaminen

Sote-uudistuksen voimaantulovaiheessa Suomeen perustettavien hyvinvointialueiden
tehtdvat koostuvat sosiaali- ja terveyspalveluista seka pelastustoimesta.

Paaministeri Sanna Marinin hallituksen ohjelman mukaan itsehallinnolliset alueet mahdol-
listavat vaiheittaisen siirtymisen monialaisiin maakuntiin ja tdma valmistellaan parlamen-
taarisesti vuoden 2020 loppuun mennessa. Valtioneuvosto asetti hallitusohjelmassa tar-
koitetun aluehallinnon ja monialaisten maakuntien selvitystyon tekemiseen parlamen-
taarisen ohjausryhman, valmisteluryhman ja sihteeriston toimikaudeksi 11.6.-31.12.2020.
Parlamentaarisen selvitystyon tavoitteena oli selvittad, milla edellytyksin ja mita tehtavia
kunnilta, kuntayhtymilta ja valtiolta voitaisiin siirtaa hallitusohjelman mukaisesti muodos-
tettaville kuntaa suuremmille itsehallinnollisille alueille.

Selvitystyon loppuraportti julkaistiin 12.1.2021 (Valtiovarainministerion julkaisuja -
2021:1). Raportissa kasitelladn laajasti ja monipuolisesti tehtavien siirtoon liittyvia kysy-
myksia. Selvitystyon lopputulemana ehdotettiin, etta sote-uudistusta koskevan hallituksen
esityksen mukaisille hyvinvointialueille siirrettdisiin kuntien nykyisin hoitamat ymparisto-
terveydenhuollon tehtdvat 1.1.2026 alkaen. Ymparistoterveydenhuollon tehtaviin kuulu-
vat terveydensuojelu, tupakkavalvonta, eldinldaakintdahuolto ja elintarvikevalvonta.

Lisaksi selvityksessa esitetadn harkittavaksi tehtavien laajentamisen jatkotarkastelu. Selvi-
tyksen mukaan mahdollinen jatkotarkastelu tulisi tehda toimintaympariston muuttuessa
ja hyvinvointialueiden toiminnan vakiintuessa my&s ympdristoterveydenhuollon tehtavien
osalta. Toteutuessaan mahdollinen jatkotarkastelu tulisi selvityksen mukaan kohdistaa
maakuntien liittojen nykyisin hoitamiin tehtaviin, mutta mahdollisesti myds muihin aluei-
den kehittamisen kannalta merkittaviin tehtaviin.

3.2 \Verotus

3.2.1 Verotulojen siirto kunnilta valtiolle

Sote-uudistuksen yhteydessa kuntien tuloja siirretdan valtiolle hyvinvointialueiden toi-
minnan rahoittamiseksi. Verotuksen osalta siirto tapahtuu paaasiassa ansiotuloverotuk-
sen kautta alentamalla kaikkien kuntien kunnallisveroprosentteja tdmén hetkisen arvion
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mukaan 13,26 prosenttiyksikolla ja kiristamalla valtionverotusta vastaavasti. Lisaksi kun-
tien osuutta yhteisdveron tuotosta pienennetdan yhdelld kolmasosalla ja valtion osuutta
kasvatetaan vastaavasti.

Ansiotuloverotuksen muutokset toteutetaan nykyisen verojarjestelman sisalla. Valtionve-
rotuksen kiristdminen toteutetaan muuttamalla tuloveroasteikkoa seka useita eri ansiotu-
loverotuksen vahennysten parametreja.

3.2.2 Veropohjien yhdistaminen

Sote-uudistuksen yhteydessa valtion- ja kunnallisverotuksen veropohjat yhdistetdaan. Tama
tarkoittaa sitd, etta tulosta tehtavat vahennykset mydnnetdan jatkossa samoin perustein
ja samansuuruisena seka valtionverotuksessa etta kunnallisverotuksessa. Kunnallisvero-
tuksen perusvahennys, kunnallisverotuksen ansiotulovéahennys ja kunnallisverotuksen
opintorahavahennys mydnnettaisiin jatkossa samoin perustein myds valtionverotuksessa.
Vahennysten nimet muutettaisiin perusvdahennykseksi, ansiotulovdahennykseksi ja opinto-
rahavahennykseksi. Merityotulovahennyksen niin sanottu cross trade -vahennys myonnet-
taisiin jatkossa myos valtionverotuksessa. Valtion- ja kunnallisverotuksen eldketulovahen-
nykset yhdistettdisiin siten, ettd kunnallisverotuksen eldketulovdhennyksen rakenteeseen
perustuva eldketulovahennys mydnnettdisiin samoin perustein ja saman suuruisena val-
tion-ja kunnallisverotuksessa.

3.2.3 Vaikutukset verovelvollisille

Ansiotuloverotukseen tehtavat muutokset toteutetaan niin, etta niillda on mahdollisimman
vahan vaikutusta verovelvollisten verotuksen tasoon. Uudistuksella ei ole tarkoitus keven-
taa eika kiristaa kenenkaan verotusta.

Uudistuksen jdlkeen ansiotuloista maksetaan nykyista enemman veroa valtiolle, mutta
vahemman kunnalle, jolloin kokonaisuutena verotuksen taso sdilyy lahes ennallaan. Muu-
tosta ei ole kuitenkaan mahdollista toteuttaa siten, etta yhdenkaan verovelvollisen verotus
ei lainkaan muuttuisi. Hallitusohjelman mukaisesti uudistus toteutetaan niin, etta verora-
kenteen muutokset eivat saa voimaan tullessaan aiheuttaa verotuksen kiristymistd. Taman
hetkisen arvion mukaan ansiotulojen verotusta on kevennettava noin 195 miljoonalla
eurolla, jotta ansiotuloverotus ei kiristyisi.
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3.2.4 Muita muutoksia verotukseen

Hyvinvointialueiden verotuksellinen asema tuloverotuksessa vastaa jatkossa muiden jul-
kisyhteisojen verotuksellista asemaa.

Valtion- ja kunnallisverotuksen invalidivahennyksista luovutaan ja vastaava raha-

maara kohdennetaan vammaispalveluiden kehittdmiseen. Kun kuntayhtymat siirre-
tadn varoineen ja velkoineen voimaanpanolaissa saddetylla tavalla hyvinvointialueille tai
HUS-yhtymalle, omaisuuden siirroista ei ole tarkoitus aiheutua tulo-, arvonlisavero- tai
varainsiirtoveroseuraamuksia.

Hankintaneutraalisuuden parantamiseksi hyvinvointialueille korvataan muuta kuin lii-
ketoimintaa ja verotonta liiketoimintaa varten tehtyihin verollisiin hankintoihin sisaltyva
arvonlisdavero seka sosiaali- ja terveydenhuollon verottomiin hankintoihin sisaltyva lasken-
nallinen vero samalla tavalla kuin kuntasektorille nykyisin.

Hyvinvointialueiden verotuksellinen asema arvonlisdverotuksessa vastaa muiden jul-
kisyhteisojen verotuksellista asemaa. Muut sosiaali- ja terveydenhuollon ja pelastustoi-
men jarjestamisvastuussa olevat julkisyhteisot seka hyvinvointiyhtymat rinnastetaan
hyvinvointialueeseen.
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4 Muiden Pohjoismaiden

jarjestelmien kuvaus

41 VYleista

Tassa luvussa tarkastellaan Ruotsin, Tanskan ja Norjan maakuntien rahoitusmalleja. Teks-
tissa kuvataan lyhyesti maiden paikallishallinnon rakenteita, maakuntien tehtavia seka nii-
den rahoitusta. Luvun lopussa olevaan taulukkoon on koottu tehtavia, joita mikdkin hallin-
non taso jarjestaa kussakin maassa.

4.2 Ruotsi

Ruotsissa on kaksitasoinen paikallishallinto, joka muodostuu 290 kunnasta (kommuner)

ja 21 maakunnasta (regioner). Maakunnilla on nelja lakisaateista tehtavaa, joista ylivoi-
maisesti merkittavimpid ovat perusterveydenhuolto ja erikoissairaanhoito, jotka muodos-
tavat noin 87 prosenttia maakuntien kustannuksista. Terveydenhuollon tehtaviin kuuluu
myos alle 23-vuotiaiden hammashoito. Lisdaksi maakunnat vastaavat aluekehittamisesta

(3 % kustannuksista) seka julkisesta liilkenteestd yhdessa kuntien kanssa (10 % kustannuk-
sista).?! Taman lisaksi maakunnat voivat ottaa hoitaakseen kulttuuriin, sivistykseen ja mat-
kailuun liittyvia tehtavia. Kuntien tehtavakirjo on maakuntiin verrattuna laaja, mika nakyy
myos kuntien budjeteissa. Kuntien kokonaiskustannukset olivat vuonna 2019 lahes kaksin-
kertaiset maakuntiin verrattuna.?

Seka kunnilla ettda maakunnilla on verotusoikeus, joka koskee ainoastaan ansiotuloja. Vero-
tuloilla katetaankin suurin osa maakuntien kustannuksista; vuonna 2019 noin 70 prosent-
tia maakuntien tuloista muodostuivat verotuloista. Jokainen kunta ja maakunta paatta-
vat kunnallisveroprosentistaan itse, eika veroasteelle ole asetettu ylarajaa. Kuntien ja maa-
kuntien veroprosenttia tarkastellaan usein yhteenlaskettuna kokonaisuutena.” Vuonna
2020 yhteenlaskettu veroprosentti on korkeimmillaan 35,15 prosenttia ja alimmillaan

21 Sveriges Kommuner och Regioner: Sektorn i siffror. [Viitattu 14.1.2021] https://skr.se/ekonomijuridikstatistik/
ekonomi/sektornisiffror.1821.html

22 Sveriges Kommuner och Regioner: Regionernas ataganden. [Viitattu 14.1.2021] https://skr.se/tjanster/kommu-
nerochregioner/faktakommunerochregioner/regionernasataganden.27748.html

23 Sveriges Kommuner och Regioner: Fakta om kommuner och regioner. [Viitattu 14.1.2021] https://skr.se/tjans-
ter/kommunerochregioner/faktakommunerochregioner.432.html
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29,18 prosenttia. Maakuntien veroprosentti on korkeimmillaan 12,08 prosenttia ja alimmil-
laan 10,83 prosenttia vuonna 2020 ja vastaavasti kuntien veroprosentit vaihtelevat 23,8 ja
17,1 prosentin valilla. Keskimaardinen yhteenlaskettu veroprosentti on noussut vuodesta
2000 noin 1,9 prosenttiyksikolla 30,4 prosentista 32,3 prosenttiin.*

Verotulojen lisdksi Ruotsin maakuntien tehtdvia rahoitetaan valtionosuuksien ja -avustuk-
sien kautta; nama muodostavat noin 20 prosenttia maakuntien tuloista. Valtionosuusjar-
jestelmaan kuuluu verotulojen seka kustannusten tasaus, joka joko lisaa tai vahentdaa maa-
kunnan valtionosuutta. Viime vuosina ainoastaan Tukholman maakunnan valtionosuuteen
on tehty vahennys verotulojen tasauksen seurauksena. Loput 10 prosenttia maakuntien
tuloista muodostuvat maksu-, myynti- ja vuokratuloista.

Verotusoikeuden koetaan olevan olennainen osa maakuntien vahvaa perustuslaissa saa-
dettya itsehallintoa. Maakunnat vastaavat itse omasta toiminnastaan ja taloudellisesta
tilanteestaan, eika valtio voi puuttua edes taloudellisesti vaikeassa tilanteessa olevan maa-
kunnan toimintaan. Maakuntien lainanottoakaan ei ole rajoitettu. Maakuntien taloudelli-
set tilanteet vaihtelevatkin jonkin verran; useissa maakunnissa on alijgdamaongelmia. Vel-
kaongelmia ei kuitenkaan ole, vaikka lainakanta onkin kasvussa.”

4.3 Tanska

Tanskassa paikallishallinto koostuu 98 kunnasta (kommuner) ja viidestd maakunnasta
(regioner). Nykyiset maakunnat perustettiin vuoden 2007 alueuudistuksen yhteydesss, jol-
loin myds niiden tehtavia karsittiin ja siirrettiin kuntien tai valtion vastuulle. Nykyisin maa-
kuntien paatehtavana on terveyden- ja sairaanhoidon jarjestaminen seka erdat erityis-
sosiaalihuollon palvelut. Terveyden- ja sairaanhoidon osuus maakuntien kayttdmenoista
on noin 97 prosenttia. Lisdksi maakunnat vastaavat aluekehittamisesta ja yhdessa kun-
tien kanssa julkisesta liikenteesta liilkenneyritysten kautta, joiden osuus kdyttémenoista on
noin 3 prosenttia.?

Tanskan maakunnilta poistettiin verotusoikeus vuoden 2007 uudistuksen myo6ta, ja ndin
ollen toiminta rahoitetaan kokonaan valtionosuuksilla ja kuntien maksuosuuksilla. Eri

24 Ekonomifakta: Kommunalskatter. [Viitattu 14.1.2021] https://www.ekonomifakta.se/Fakta/Skatter/
Skatt-pa-arbete/Kommunalskatter/

25 Sinervo et al. 2017. Miten maakuntien toimintaa rahoitetaan?

26 Finansministeriet: Opgaver for kommuner og regioner. [Viitattu 14.1.2021] https://fm.dk/arbejdsomraader/
kommuner-og-regioner/opgaver-for-kommuner-og-regioner/
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tehtdvia rahoitetaan hieman eri tavoin, eikd korvamerkittyja tuloja voi siirtaa sektorilta
toiselle.”

Verotusoikeuden poistumisen my6ta maakuntien itsehallinto on kuntiin verrattuna heikko,
ja valtion ohjaus seka toiminnan etta talouden suhteen on voimakasta. Maakunnat voivat
hoitaa vain laissa niille maarattyja tehtavia, eika yleista toimialaa ndin ollen ole. Talouden
ohjauksen osalta Tanskassa on kdytdssa niin kutsuttu sopimusjarjestelma (aftalesystemet),
jonka puitteissa valtio ja paikallishallinto neuvottelevat menokehyksista vuosittain. Maa-
kuntien edunvalvontajdrjestd Danske Regioner edustaa maakuntia neuvotteluissa, joissa
madritellaan toimintamenojen ja investointien kokonaistaso. Sopimuksen perusteella val-
tio maarittelee valtionosuuden maaran, jolla varmistetaan rahoitus palvelujen jarjestami-
seen. Jos maakunta ylittaa sovitun menokehyksen, voi siitd langeta sanktio.”®

Valtionosuus (bloktilskud) muodostaa noin 82 prosenttia maakuntien tuloista. Val-
tionosuus maaritelldan vaestollisten ja sosioekonomisten kriteereiden perusteella ja sita
osoitetaan terveyden- ja sairaanhoitoon seka aluekehittamiseen. Lisdksi maakunnat voi-
vat saada valtionavustuksia saavuttaessaan taloussopimuksessa maariteltyja tavoitteita.
Avustukset muodostavat noin 1 prosenttia maakuntien tuloista ja nailla pyritaan kannus-
tamaan maakuntia kehittamaan ja tehostamaan toimintaansa, erityisesti sairaanhoidossa.
Kunnat rahoittavat osan seka terveyden- ja sairaanhoidon palveluista, ettd aluekehittami-
sestd. Kunnilta tuleva osuus muodostaa noin 17 prosenttia maakuntien tuloista. Lisaksi eri-
tyissosiaalihuollon rahoitus tulee tdysimaaraisesti kunnilta.?®

Kuntien maksuosuus sairaanhoidon kustannuksista toimii myos kannustimena. Kunnat
voivat ennaltaehkaisevan terveydenhuollon kautta vahentaa maakuntien vastuulla ole-
van sairaanhoidon rasitusta. Kustannusten laskiessa kuntienkin osuus maksuista maakun-
nille pienenee. Kunnat kattavat maksuillaan noin 20 prosenttia terveyden- ja sairaanhoi-
don kustannuksista.

Seka maakuntien etta kuntien lainanotto-oikeutta on rajoitettu. Maakunnat voi-

vat lahtokohtaisesti ottaa lainaa sosiaali- ja sisdministerion myodntamalla poikkeuslu-
valla. llman poikkeuslupaa maakunta voi ottaa lainaa tiettyihin laissa maarattyihin tar-
koituksiin, kuten tiettyihin kiinteistdjen ja liikennevaylien korjauskustannuksiin. Vah-
van taloudellisen ohjauksen seurauksena Tanskan maakunnilla ei ole merkittavia

27 Danske Regioner: Finansiering. [Viitattu 14.1.2021] https://www.regioner.dk/aftaler-og-oekonomi/
oekonomisk-styring/finansiering

28 Finansministeriet: Aftalesystemet. [Viitattu 14.1.2021] https://fm.dk/arbejdsomraader/kommuner-og-regioner/
aftalesystemet/

29 Finansministeriet: Aftaler om den kommunale og regionale gkonomi for 2020. [Viitattu 14.1.2021] https://
fm.dk/udgivelser/2019/september/aftaler-om-den-kommunale-og-regionale-oekonomi-for-2020/
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alijadma- tai velkaantumisongelmia. Sanktioita menokehyksen ylittdmisesta ei nain
ollen ole tarvinnut maarata.*°

4.4 Norja

Vuoden 2020 alussa Norjassa astui voimaan uusi aluejako, jonka my&ta Norjan kaksitasoi-
nen paikallishallinto muodostuu 356 kunnasta (kommuner) ja 11 maakunnasta (fylker).
Uudistuksen myo6ta kuntien lukumaara putosi noin 70 kunnalla ja maakuntien vastaavasti
kahdeksalla.?'

Maakuntien tehtdvakirjo on kuntiin verrattuna suppea. Tarkeimpana tehtdavana nah-
daan toisen asteen koulutus, joka muodostaa yli 50 prosenttia maakuntien kustannuk-
sista. Vuonna 2002 erikoissairaanhoito siirrettiin maakunnilta valtion hoidettavaksi, ja
perusterveydenhuolto on kuntien vastuulla. Nain ollen maakunnilla ei ole terveyden-
hoitoon liittyvia tehtavia hammashoitoa lukuun ottamatta. Lisaksi maakunnat vastaa-
vat julkisesta liikenteestd, tieverkoston yllapitamisestd, liikenneturvallisuudesta seka
maakuntakirjastoista.*

Seka kunnilla ettd maakunnilla on verotusoikeus; verotulot muodostavat noin 40 prosent-
tia paikallishallinnon tuloista. Maakuntien verotusoikeus koskee yleista tuloveroa (ansio-
ja padomatulot) seka luonnonvaraveroa, kunnat voivat myds kantaa omaisuusveroa. Vero-
tusoikeus on kuitenkin nimellinen, silla Norjan parlamentti maarittelee enimmaisveroas-
teen tuloverolle ja luonnonvaraverolle. Yleisen tuloveron kokonaisveroaste on 22 prosent-
tia vuonna 2020. Kokonaisveroprosentti jaetaan hallinnontasojen kesken niin, etta kuntien
veroaste on enintdan 11,1 prosenttia, maakuntien 2,45 prosenttia ja loput 8,45 prosenttia
valtion. Kdaytanndssa lahes kaikki paikallishallinnon yksikot soveltavat korkeinta mahdol-
lista tuloveroastetta, vaikka voisivatkin paattaa alemmasta veroprosentista.?

Lisaksi maakuntien toimintaa rahoitetaan valtionosuuksilla, jotka muodostavat noin
35 prosenttia kokonaistuloista. Maakunnille mydnnettava valtionosuus muodostuu maa-
kunnan vaestorakenteen ja palvelutarpeen mukaan. Lisaksi valtionosuuksiin sisaltyy Poh-
jois-Norjan aluetuki seka harkinnanvarainen tuki. Valtionosuusjarjestelmaan kuuluu

30 Sinervoym.2017. Miten maakuntien toimintaa rahoitetaan?

31 Kommunal- og moderniseringsdepartementet: Kommuner og regioner. [Viitattu 14.1.2021] https://www.regje-
ringen.no/no/tema/kommuner-og-regioner/id921/

32 NDLA: Fylker og kommuner - de regionale og lokale styringsnivéene. [Viitattu 14.1.2021] https://ndla.no/sub-
jects/subject:3/topic:1:168542/topic:1:126082/resource:1:7831 filters=urn:filter:19dae192-699d-488f-8218-d81535
ce3ae3

33 Finansdepartementet: Prop. 1 LS (2020-2021). [Viitattu 14.1.2021] https://www.regjeringen.no/no/
dokumenter/prop.-1-1-20202021/id2768694/?ch=2
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myos verotulojen tasaus. Maakunnat, joiden verotulo alittaa maan keskiarvon, saavat val-
tionosuuteensa lisayksen, joka on 87,5 prosenttia maakunnan ja koko maan keskiarvon
erotuksesta. Vastaavasti koko maan keskiarvon ylittdvan maakunnan valtionosuuteen teh-
dadn vahennys, joka on 87,5 prosenttia erotuksesta.>* Loput maakuntien tuloista muodos-
tuvat maksutuotoista ja muista tuloista.

Suppean tehtavdkentan ja nimellisen verotusoikeuden takia Norjan maakuntien itsehal-
linto nahdaan varsin rajallisena kuntiin verrattuna. Maakuntien ja kuntien toimiala on
negatiivisesti maaritelty, eli ne voivat teoriassa ottaa hoitaakseen tehtavia joita ei laissa ole
maaratty toiselle viranomaiselle. Kdytanndssa kuitenkin suuri osa tehtdvista valtuutetaan
paikallishallinnolle poliittisen paatoksenteon kautta.

Valtiolla on merkittava rooli aluehallinnon menojen valvonnassa. Maakunnat on velvoi-
tettu laatimaan tasapainoiset budjetit, eika alijaamaista budjettia voi kattaa lainalla. Jos
alijadmaa kuitenkin syntyy, tulee se kattaa kahden vuoden sisalld. Maakunnat ja kunnat,
joiden talous ei pysy tasapainossa, listataan ROBEK-rekisteriin, minka myota valtion talou-
dellinen ohjaus lisdantyy. Listalle joutuneilta kunnilta ja maakunnilta vaaditaan toimenpi-
desuunnitelma talouden sopeuttamiseksi. Budjettitasapainon saavuttavilla maakunnilla ja
kunnilla on lainanotto-oikeus investointitarkoituksiin.*

Norjan maakuntien taloudellinen tilanne on talla hetkella hyva, eika ROBEK-listalla ei ole
yhtakdan maakuntaa. Laajoja alijaama- tai velkaantumisongelmia ei ole, vaikkakin maa-
kuntien lainakanta on ollut kasvussa. Hyvaa taloudellista tilannetta ndhdaan selittavan
ainakin se, ettd maakuntien vastuulle kuuluvien palveluiden kustannuksia on verrattain
helppo ennustaa.?®

Maakuntien tehtdvat, rahoitusmallit ja itsehallinnon taso eroavat paljon toisistaan. Eri jar-
jestelmia tarkasteltaessa onkin olennaista huomioida rahoituksen ja tehtavien muodos-
tama kokonaisuus.

34 Kommunal- og moderniseringsdepartementet: Inntektssystemet for kom-
munar og fylkeskommunar 2021. [Viitattu 14.1.2021] https://www.regjeringen.no/
contentassets/744de1ad6f0f4df09311c33edd01ae99/2021/h-2468-n_groent-hefte_trykk_ts.pdf

35 Kommunal- og moderniseringsdepartementet: Register om betinget godkjenning og kontroll (ROBEK) [Vii-
tattu 14.1.2021] https://www.regjeringen.no/no/tema/kommuner-og-regioner/kommuneokonomi/robek-2/
id449305/

36 Sinervoym.2017. Miten maakuntien toimintaa rahoitetaan?
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Taulukko 4.1 Toiminta hallinnon tason mukaan Ruotsissa, Tanskassa ja Norjassa. P = paikallishallinto,
A = aluehallinto, V = valtio.

Toiminta Ruotsi Tanska Norja
Koulutus

Varhaiskasvatus p P P
Esi- ja perusopetus P P P
Toisen asteen koulutus P v A

Sosiaali- ja terveydenhuolto

Perusterveydenhuolto A A p
Erikoissairaanhoito A A )
Hammashoito A+P P A
Sosiaalihuolto p P+A p
Vanhustenhuolto p P P
Vammaispalvelut P P P
Terveydenhuollon ennaltaehkaisy A P P
Tyovoimakeskukset v P )
Maahanmuuttajien kotouttaminen ) V+P P
Infrastruktuuri p P P+A+V
Maankaytto ja rakentaminen p P+A p
Kirjastotoimi P P P+A
Palo- ja pelastustoimi P P p
Liikunta ja kulttuuri p P P+A
Julkinen liikenne A+P A+P A
Aluekehittdminen A A A
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5 Maakuntaveron veropohja

5.1 Tarkasteltavat verolajit

Tassa luvussa tarkastellaan eri veropohjien soveltuvuutta maakuntaveron veropohjaksi.
Maakuntaverokomitean asettamiskirjeessa todetaan, ettd komitean tulee ensisijaisena
vaihtoehtona selvittaa ansiotuloista perittavaa maakuntaveroa. Koska maakuntaveron
kayttoonotto olisi merkittava rakenteellinen uudistus julkisen sektorin rahoitukseen, komi-
tean raportissa on syyta tarkastella myos muita vaihtoehtoja.

Tassa luvussa tarkastellaan ansiotuloveron, paaomatuloveron, yhteiséveron seka kiinteis-
téveron soveltuvuutta Suomeen perustettavien hyvinvointialueiden rahoitukseen. Valillis-
ten verojen ei katsota soveltuvan hyvinvointialueiden rahoitukseen, joten niita kasitelldan
vain hyvin lyhyesti. Kokonaan tarkastelun ulkopuolelle jaavat sosiaaliturvan, kuten eldk-
keiden ja sairausvakuutuksen, rahoittamiseksi kerattavat veronluonteiset vakuutusmaksut
seka useammat muut verot, joiden ei katsota soveltuvan hyvinvointialueiden rahoituslah-
teiksi fiskaalisen merkityksensa pienuudesta tai muista syista johtuen. Suomen verojarjes-
telmaa kuvataan luvussa 2.

5.2 Ansiotulovero

Ansiotuloja ovat mm. palkka-, eldke- ja paivarahatulo seka yritystulon ansiotulo-osuus.
Verotusoikeus ansiotuloihin on valtiolla ja kunnilla.

Ansiotuloveropohja on euromadrdisesti suurin veropohja ja suurin osa suomalaisista vero-
velvollisista luonnollisista henkildista maksaa ansiotuloveroa. Ansiotuloveroa maksavia
henkil6itd oli Suomessa vuonna 2019 n. 4,7 miljoonaa. Lahtokohtaisesti kaikki ansiotulo
on veronalaista, verovapaata ansiotuloa ovat vain erikseen madritellyt tulot kuten asumis-
tuki seka toimeentulotuki. Osa verovelvollisista jaa tulojen pienuuden vuoksi veronmak-
sukynnyksen alapuolelle. Veronmaksukynnys vuonna 2021 on n. 14800 €/v. palkkatuloilla,
n. 11800 €/v. elaketuloilla ja n. 3800 €/v. pdivarahatuloilla.

Kuviossa 5.1 esitetddn ansiotulot jaoteltuna eri tulolajeihin vuosina 2014-2025 (vuodet
2020-2024 perustuen valtiovarainministerion joulukuun 2020 ennusteeseen). Kuviosta
kay ilmi, etta palkkatulot ovat noin 67 prosenttia ansiotuloista ja ovat selkeasti suurin
ansiotuloera. Kuviosta kay ilmi myds, ettd ansiotulot ovat viime vuosina kasvaneet jon-
kin verran vuodesta toiseen ja niiden kehitys on tyypillisesti varsin vakaata. Ansiotulojen
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kehitys on helpommin ennustettavissa kuin esimerkiksi pddomatulojen, joiden vuosittai-
set vaihtelut saattavat olla suuria ja arvaamattomia.

Kuvio 5.1 Ansiotulot tulolajeittain 20142025
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Kuviossa 5.2 esitetdan arvio®” ansiotuloista tuleville hyvinvointialueille jaoteltuina euroina
per asukas vuonna 2020. Koko maan keskiarvo on 24891 euroa ja asukaskohtaiset ansio-

tulot ovat sita pienemmat kaikilla muilla hyvinvointialueilla paitsi Uudenmaan hyvinvoin-
tialueilla ja Helsingissa. Korkeimman asukaskohtaisen tulon hyvinvointialueella Lansi-Uu-
dellamaalla tulot ovat noin 1,4-kertaiset verrattuna Pohjois-Karjalaan, missa asukaskohtai-
set ansiotulot ovat matalimmat.

37 Arvio perustuu valtiovarainministerion maaliskuun 2020 ennusteeseen.
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Lansi-Uusimaa 30250
Helsinki 29808
Keski-Uusimaa 27128
Vantaa+Kerava 26712
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Kanta-Hame 24238
Varsinais-Suomi 24134
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Lahde: VM

Ansiotuloista perittdvdan maakuntaveron veropohjaksi soveltuisi parhaiten sote-verouu-

distuksen mukainen yhdistetty valtion- ja kunnallisverotuksen veropohja (ks. tarkemmin

luku 3.2). Tama veropohja mahdollistaisi maakuntaveron kadyttéonottoon liittyvan valtion
verotulojen siirtdmisen maakunnille siten, etta verovelvollisten verotuksen taso ei muut-
tuisi. Valtion tuloveroasteikon marginaaliveroprosentteja alennettaisiin maakuntaveropro-
sentin verran ja koska veropohja olisi sama, verotuksen taso pysyisi ennallaan. Kaytan-
nodssa maakuntavero, kuten kunnallisverokin, olisi vahennysjarjestelman takia progres-
siivinen, vaikka veroprosentti olisi ns. tasaveroprosentti. Tama on seurausta ansiotulo-
verotuksessa erityisesti palkka- ja eldketuloista myonnettavista vahennyksista, jotka on
kohdistettu pieni- ja keskituloisille.

Vakauden ja ennustettavuuden seka laajan veropohjan vuoksi voidaan katsoa, ettd
ansiotulot soveltuisivat Suomeen perustettavien hyvinvointialueiden rahoituspohjaksi.
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Maakuntaveron kayttéonoton yhteydessa verotulojen siirto valtiolta hyvinvointialueille
olisi mahdollista toteuttaa verovelvollisten kannalta neutraalisti. Ansiotuloveron ongel-
mana tulevien hyvinvointialueiden rahoituspohjana on se, etta sosiaali- ja terveysmenojen
kasvupaine kohdistuisi suoraan ansiotuloihin ja tydn verotukseen toisin kuin tdysin valtion
rahoitukseen perustuvassa mallissa, jossa rahoituspohjana ovat kaikki valtion tulot.

5.3 Paaomatulovero

Paaomatuloja ovat esimerkiksi luovutusvoitot, padomatulo-osingot, korkotulot ja vuokra-
tulot. PaAdomatuloveroa maksavia henkil6ita oli vuonna 2019 Suomessa n. 2,1 miljoonaa.

Kuviossa 5.3 esitetdadn paaomatulot jaoteltuna eri tulolajeihin vuosina 2014-2025 (vuodet
2020-2025 perustuen valtiovarainministerion joulukuun 2020 ennusteeseen). Kuviosta
kay ilmi, ettd suurimpia padomatuloja ovat luovutusvoitot ja osingot. Pddomatulot vaihte-
levat vuosittain selvasti ansiotuloja enemman. Vaihteluiden taustalla voi olla talouden suh-
dannevaihteluiden lisdksi myos esimerkiksi yksittdisia suuria yrityskauppoja, minka vuoksi
erityisesti luovutusvoittojen vuosittaiset vaihtelut voivat olla suuria. Padomatulojen vuosit-
taisia vaihteluja on usein vaikea ennustaa.

71



VALTIONEUVOSTON JULKAISUJA 2021:15

Kuvio 5.3 Pddomatulot tulolajeittain vuosina 2014-2025
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Kuviossa 5.4 esitetadn arvio® padgomatuloista vuonna 2020 keskimaarin asukasta kohden
tulevilla hyvinvointialueilla. Kuviosta kay ilmi, ettd padomatulojen alueelliset erot ovat sel-
vasti suuremmat kuin ansiotulojen. Koko maan keskiarvo on 2087 €/asukas. Sita suurem-
mat asukaskohtaiset padomatulot ovat Uudenmaan hyvinvointialueilla ja Helsingissa seka
Eteld-Savossa. Korkeimman asukaskohtaisen paaomatulon hyvinvointialueella Helsingissa
tulot ovat noin 2,6-kertaiset verrattuna Lappiin, missa asukaskohtaiset padomatulot ovat
matalimmat.

38 Arvio perustuu valtiovarainministerion maaliskuun 2020 ennusteeseen.
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Kuvio 5.4 Pddomatulot hyvinvointialueittain vuonna 2020, €/asukas
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Lahde: VM

Kuviossa 5.5 esitetadn paaomatulojen vuosimuutos (%) nykyisissa maakunnissa vuosina
2014-2018. Kuviosta kay ilmi se, miten voimakkaita padomatulojen vuosittaiset vaihtelut
voivat olla ja miten epétasaisesti ne voivat kohdistua alueittain.

Esimerkiksi sininen viiva kuvaa pddomatulojen muutosta vuonna 2015 edelliseen vuo-
teen verrattuna eri maakunnissa (muutos prosentteina, pystyakseli). Vaaka-akselin ensim-
mainen piste "Yhteensa” kuvaa padomatulojen vuosimuutoksia koko maassa eri vuosina

ja vastaavasti esimerkiksi piste “Pohjanmaa” padomatulojen vuosimuutoksia Pohjanmaalla
eri vuosina. Esimerkiksi vuonna 2015 padaomatulot alenivat Pohjanmaalla 21,7 prosenttia ja
kasvoivat Pohjois-Pohjanmaalla 29,2 prosenttia.
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Kuvio 5.5 Pddomatulojen vuosimuutos maakunnittain
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Lahde: Verohallinnon tilastotietokanta

Padomatulojen sisallyttamista hyvinvointialueiden veropohjaan puoltaisi periaatteessa
se, etta talla tavoin kaikki palveluita kayttavat henkil6t my6s osallistuisivat suoraan niiden
rahoittamiseen maksukykynsa mukaisesti. Pddomatulot eivat kuitenkaan sovellu hyvin
alueelliseksi rahoituspohjaksi. Niiden vuosittaiset vaihtelut ovat suuria ja niiden ennus-
taminen on vaikeaa. Taman lisaksi padaomatulot, samoin kuin niiden vuosittaiset vaihte-
lut, kohdentuvat alueellisesti epdtasaisesti. PAdomatuloverojen sisallyttaminen hyvinvoin-
tialueiden valittdmaan rahoituspohjaan lisdisi alueiden suhdanneherkkyytta ja hankaloit-
taisi alueiden taloussuunnittelua. Todenndkdisesti tulojen vuotuiset vaihtelut lisdisivat
painetta valtion lisarahoitukseen. Pddomatulojen jaddessa maakuntaveron ulkopuolelle
padomatulojen saajat osallistuisivat hyvinvointialueiden rahoitukseen valillisesti valtiolle
maksamiensa verojen ja valtion hyvinvointialueille osoittaman rahoituksen kautta.

Padomatuloihin perustuva maakuntavero saattaisi myds aiheuttaa alueiden valista vero-
kilpailua. Vahvempien veropohjien alueet pystyisivat tarjoamaan matalampaa prosenttia
houkutellakseen suurituloisia asukkaita ja heidan siirtymisensa alueelta toiselle voisi hei-
kentaa tilannetta entisestdan niilla alueilla, joilla veropohja on heikompi. Verokilpailuun
liittyvia ongelmia voitaisiin mahdollisesti pienentda ohjaamalla osuus padomatuloveron
tuotosta hyvinvointialueille jako-osuuksien kautta, vastaavalla tavalla kuin yhteiséverosta
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ohjataan nykyisin osuus kunnille. Tdma ei kuitenkaan vahentaisi alueiden riippuvuutta
suhdanteista tai parantaisi verotuottojen ennustettavuutta. Menettely ei mydskaan kas-
vattaisi alueiden itsehallintoa, koska ne eivat voisi itse vaikuttaa saamiensa padaomatulo-
verojen perusteisiin. Kyseenalaista onkin, miten paljon tilanne itsehallinnon nakékulmasta
eroaisi valtionrahoitusmallista, jossa padomatulojen saajat osallistuvat valillisesti hyvin-
vointialueiden rahoitukseen valtiolle maksamansa paaomatuloveron kautta.

Kaiken kaikkiaan padomatuloverojen ei katsota soveltuvan hyvinvointialueiden rahoitus-
pohjaksi johtuen veropohjan alueellisista eroista, paaomatulojen suhdanneherkkyydesta
ja niiden ennustamisen vaikeudesta.

5.4 Kiinteistovero

Kiinteistoveroa maksetaan rakennuksista ja maapohjasta. Kiinteistdjen verotusoikeus
on Suomessa kunnilla, jotka saavat vapaasti maarata veroprosenttinsa valtion asetta-
missa rajoissa, joista sdddetaan lailla. Yleinen kiinteistéveroprosentti voi vaihdella valilla
0,93-2,00 prosenttia. Yleisen kiinteistoveroprosentin lisaksi veroprosentit on maaritelty
erikseen asuinkiinteistoille, vapaa-ajan asunnoille, voimalaitoksille seka rakentamatto-
malle rakennuspaikalle. Veropohjan maaraa valtio.

Kiinteistoveroa pidetaan tutkimuskirjallisuudessa aluetasolle hyvin soveltuvana verona.
Sen tuotto on suhteellisen vakaata ja veropohjien liikkuvuus on vahaista. Paatantaval-

taa kiinteistoveron tuottoon vaikuttavista tekijoistd, kuten kaavoituksesta ja alueellisesta
infrastruktuurista, on usein aluetasolla. Kiinteistovero otettiin Suomessa kayttoon kun-
tien verona vuonna 1993, jolloin silla korvattiin kiinteistdjen harkintaverotus, asuntotulon
verotus ja katumaksu seka manttaalimaksu. Kiinteistovero soveltuu hyvin kuntien tuloldh-
teeksi, koska sen tuotto on vakaata, hyvin ennustettavaa ja kunnilla on mahdollisuus itse
vaikuttaa veropohjaan esimerkiksi kaavoituksen kautta.

Mikali hyvinvointialueille myonnettaisiin kiinteistoverotusoikeus, kiinteistdveroa siirrettai-
siin joko kokonaan tai osittain kunnilta hyvinvointialueille. Tapaa, jolla kiinteistovero jaet-
taisiin kuntien ja hyvinvointialueiden valillg, tulisi selvittaa erikseen. Kiinteistéveron jaka-
minen tulisi toteuttaa niin, etta siihen liittyvat mahdolliset osaoptimointiongelmat ja hai-
talliset ulkoisvaikutukset olisivat mahdollisimman pienid. Esimerkiksi vastaavan tyylinen
jako-osuus kuin kunnille nykyisin jaetaan yhteisdverosta tuskin tulisi kyseeseen, koska sil-
loin kunnat voisivat paattaa hyvinvointialueiden verotuloista, tai pain vastoin.

Mikali kiinteistdveroa siirrettdisiin kunnilta hyvinvointialueille, samassa yhteydessa tulisi
pohtia myds kiinteistéveropohjaan vaikuttavia tehtavia ja niiden mahdollista siirtoa
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kunnilta hyvinvointialueille, jotta tasapaino tehtavien ja niiden rahoituksen valilla sdilyisi ja
mahdolliset kannustimet toteutuisivat parhaalla mahdollisella tavalla.

Kiinteistoveroa pidetdadn yhtena taloudellisen toiminnan kannalta vahiten haitallisista
veroista ja esimerkiksi OECD on suosittanut Suomelle kiinteistéverotuksen kiristamista.
Kdytannossa kunnat ovat kuitenkin olleet haluttomia korottamaan kiinteistéveroa. Kun-
nista vain kaksi on nostanut muun kuin vakituisen asunnon kiinteistéveroprosenttinsa lain
sallimalle enimmaistasolle. Yksikaan kunta ei sovella korkeinta mahdollista yleista kiinteis-
toveroprosenttia tai vakituisen asunnon kiinteistéveroprosenttia ja vain muutamassa kun-
nassa kiinteistoveroprosentit ovat lahella ylarajaa. Kiinteistoveroa pidetaan kansalaisten
keskuudessa varsin epasuosittuna verona. Lisaksi kiinteistoveron mahdollisten korotus-
ten kohdentumista pienituloisille on pidetty ongelmallisena. Kiinteistdvarallisuus ei valtta-
matta suoraan heijastu veronmaksukykyyn, eika esimerkiksi kiinteiston myyminen ja siirty-
minen halvempaan asuntoon ole aina mahdollista. Kiinteistoveron korotuksia ei mydskaan
voida kaikilta osin kompensoida esimerkiksi ansiotuloverotusta keventamalld, koska kaik-
kein pienituloisimmat eivat maksa ansiotuloveroa.

Mikali veropohja jaettaisiin kuntien ja hyvinvointialueiden valilld on nahtdvissa ilmeinen
riski siitd, etta kiinteistoverotus kiristyisi, mikali seka kunnat etta hyvinvointialueet tekisivat
kiinteistoveroa koskevia paatoksia huomioimatta niiden vaikutuksia toiseen samaa vero-
pohjaa verottavaan tahoon ja kiinteistoverotuksen kokonaistasoon. Verotuksen kiristymis-
riskia lisdisi se, ettd sosiaali- ja terveysmenojen nousupaine kohdistuisi hyvinvointialuei-
den rahoituksen kautta myos kiinteistoveroon.

Kaytannossa sellainen tilanne, jossa kiinteistoihin kohdistuisi kahden eri paikallishallinnon
tason verotus, ei ole tarkoituksenmukainen ja sen toteuttamiskelpoisuus voidaan kyseen-
alaistaa. Verojen yhteisvaikutusta olisi vaikea kontrolloida, kun siita paatettadisiin kahdessa
eri paikassa. Kun otetaan huomioon se jo edella mainittu piirre, etta kiinteistovero ei ota
huomioon verovelvollisen valitontd maksukykya, kiinteistoverotuksen jo nyt tunnistetut
ongelmat kasvaisivat.

5.5 Yhteisovero

Kunnille ohjataan Suomessa osuus yhteisdveron tuotosta. Valtio maarda veroperusteet
seka kuntien saaman osuuden, josta sdadetaan lailla. Kuntien osuutta yhteisdveron tuo-
tosta on perusteltu mm. sill, ettd ndin kunnille syntyy kannustimia elinkeinotoiminnan
tukemiseen. Empiirista tutkimusnayttoa tasta ei ole.

YhteisOvero on suhdanneriippuvainen vero ja sen tuotto saattaa vaihdella vuosittain
voimakkaasti ja arvaamattomasti. Viimeisen 20 vuoden ajanjaksolla julkisyhteisdjen
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yhteiséverokertyman vuosimuutos on enimmilldén ollut +47,1 prosenttia ja alimmillaan
-46,0 prosenttia®. Tutkimuskirjallisuudessa paikallistason verojen yhtena tarkedana omi-
naisuutena pidetadn vakautta ja ennustettavuutta. Talla perusteella yhteiséveron sovel-
tuvuutta alueelliseksi veroksi voidaan pitaa kyseenalaisena.* Yhteisévero monipuolis-
taisi hyvinvointialueiden verorahoitusta, mutta toisi samalla siihen suhdanneherkkyytta ja
arvaamattomuutta. Sosiaali- ja terveyspalveluiden rahoituksen kannalta tama olisi ilmei-
sen ongelmallista.

Mikali yhteisdvero otettaisiin osaksi hyvinvointialueiden omaa verorahoitusta, se todenna-
koisesti toteutettaisiin samalla tavalla kuin kunnilla nykyisin, eli hyvinvointialueet saisivat
osuuden yhteiséveron tuotosta. Hyvinvointialueilla ei talloin olisi padtantavaltaa yhteiso-
veron tasosta. Sellaista mallia, jossa kullakin hyvinvointialueella olisi oikeus maarata oma
yhteisdverokantansa, ei voida pitaa toteuttamiskelpoisena. Alueiden valinen kilpailu yhtei-
soverokannoilla voisi johtaa yritysten ja tyopaikkojen keskittymiseen alueille, jotka pystyi-
sivat tarjoamaan alempaa verorasitusta ja tama todenndkdisesti heikentdisi heikomman
rahoituspohjan alueiden asemaa entisestaan.

Mikali hyvinvointialueille ohjattaisiin osuus yhteiséveron tuotosta, se tulisi toteuttaa siirta-
malla niille osa kuntien saamasta osuudesta. YhteisOveron siirtdminen hyvinvointialueille
valtiolta lisaisi paikallishallinnon rahoituksen suhdanneriippuvuutta, mita ei voi pitaa
perusteltuna. Yhteisdveron tuottoa voitaisiin siirtdaa kunnilta hyvinvointialueille joko koko-
naan tai osittain. Tallin tulisi pohtia myds elinkeinopoliittisten tehtavien siirtamista, jotta
tehtdvat ja niiden rahoitus olisivat tasapainossa ja ndihin mahdollisesti liittyvat kannusti-
met toteutuisivat mahdollisimman hyvin.

5.6 Valilliset verot

Vadlillisid veroja ovat verot, jotka on tarkoitettu vyorytettavaksi tavaran tai palvelun hin-
nassa lopullisen kuluttajan maksettavaksi. Valillisia veroja ovat mm. arvonlisavero seka val-
misteverot, kuten esimerkiksi energiavero ja alkoholijuomavero. Verotuoton nakdkulmasta
selkedsti merkittavin ndistd on arvonlisdvero.

Vililliset verot soveltuisivat huonosti hyvinvointialueiden rahoitusldhteiksi. Alueiden vali-
set erot veropohjan, verokantojen tai muiden veroperusteiden maarittelyssa saattaisivat
johtaa haitalliseen verokilpailuun tai kilpailun vaaristymiseen Suomen sisalla. Verotukselli-
set erot alueiden valilla voisivat olla ongelmallisia my&s EU-sddnndsten kannalta.

39 Yhteisoveron vaihteluita kasitellddn raportissa "Yritysverotuksen asiantuntijatydryhman raportti, Valtiovarain-
ministerion julkaisu - 12/2017% s. 31.

40 Ks. esimerkiksi Peni et al.

77



VALTIONEUVOSTON JULKAISUJA 2021:15

Mikali hyvinvointialueilla olisi arvonlisdverotusoikeus, alueiden vilille tulisi veroraja, eli
jouduttaisiin maarittamaan kullakin hyvinvointialueella tapahtuvat tavaroiden ja palve-
lujen myynnit vastaavien sdaantojen mukaisesti kuin nykyisin madaritetdan verotusvaltio.
Lisaksi jouduttaisiin luomaan ilmoitus- ja valvontajarjestelma hyvinvointialueiden rajoille.
Arvonlisaverotus on liiketoimikohtaista eika yrityskohtaista, mika osaltaan aiheuttaisi han-
kaluuksia ja moninkertaistaisi arvonlisaverotukseen liittyvan hallinnollisen taakan. EU:n
arvonlisdaverodirektiivi kieltda ottamasta kayttoon muita liikevaihtoveron luonteisia veroja.

Alueellisista valillisista veroista tai veronhuojennuksista on jonkin verran esimerk-

keja EU-maissa. Esimerkiksi Italiassa on kaytossa alueellisia jateveroja, ajoneuvoveroja
seka polttoaineveron alennuksia ja Belgiassa useita alueellisia veroja, kuten esimerkiksi
perintdvero.

Arvonlisaveroa lukuun ottamatta muiden valillisten verojen veropohjat ovat kooltaan var-
sin pienid ja monien niista ennustetaan pienenevan tulevaisuudessa (esim. energiavero-
jen veropohja). Lahes kaikki ovat my&s yksikkoveroja, eivatka verotasot siten seuraa yleista
hintatasoa. Edelld mainituista syista ndiden muiden valillisten verojen verotuotot pienene-
vat, ellei verotusta kiristeta. Verotuksen kiristamispaatokset ovat tyypillisesti epasuosittuja,
mika osaltaan voisi asettaa haasteita hyvinvointialueiden rahoituksen riittavyydelle.

5.7 Yhteenveto

Alueiden rahoituksen tulee olla vakaata ja ennustettavaa. Tama korostuu tulevien hyvin-
vointialueiden tapauksessa, koska niiden tehtavat koostuvat kokonaan tai paaosin sosiaali-
ja terveyspalveluista ja pelastustoimesta, joiden rahoituksen ei tule olla riippuvaista talou-
den suhdanteista. Sosiaali- ja terveyspalveluiden rahoituspohjan on mygs oltava riittavan

Tassa luvussa on tarkasteltu ansiotuloveroa, padomatuloveroa, kiinteistéveroa ja yhteiso-
veroa hyvinvointialueiden mahdollisina veropohjina. Ndiden tarkastelujen perusteella voi-
daan todeta, etta hyvinvointialueiden veropohjaksi soveltuisi ansiotulovero. Se kohdistuisi
kattavasti alueiden daanestdjiin ja sen veropohja on suhteellisen vakaa.

Padomatulovero ja yhteisOvero eivat soveltuisi sosiaali- ja terveyspalveluiden alueelliseen
rahoitukseen voimakkaiden vuosittaisten vaihteluiden, vaikean ennustettavuutensa seka
alueellisen epatasaisuutensa vuoksi. Lisaksi kunnat saavat nykyisin osuuden yhteiséve-
ron tuotosta ja koska elinkeinopoliittisia tehtavia ei ole siirtymassa kunnilta hyvinvointi-
alueelle, yhteisdverotuoton siirtaminen ei ole perusteltua. Kiinteistovero soveltuu hyvin
alueelliseksi veroksi, mutta kiinteistdjen verotusoikeus on Suomessa kunnilla, eika sen
poistamista kunnilta pideta tarkoituksenmukaisena.
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6 Kolme skenaariota hyvinvointialueiden
tehtavista ja rahoituksesta

6.1 VYleista

Maakuntaveron tarkoituksenmukaisuutta ja rakennetta pohdittaessa on huomioitava se,
ettd hyvinvointialueiden tehtavien laajuudella ja itsehallinnon asteella on suuri merkitys
siihen, millainen rahoitusmalli parhaiten soveltuisi niille ja tayttdisi rahoitukselle asetettuja
tavoitteita. Maakuntaveroon liittyvia kysymyksia tarkastellaan tassa kolmen eri skenaarion
avulla:

Skenaario 1: Ei verotusoikeutta, rajattu tehtavakentta.
Skenaario 2: Verotusoikeuden merkitys pieni, rajattu tehtavakentta.
Skenaario 3: Verotusoikeuden merkitys suuri, laaja tehtavakentta.

Lahtotilanteena tarkasteluissa on valmisteilla olevan sote-uudistuksen mukainen hyvin-
vointialueiden rahoitusmalli ja tehtavakentta. Skenaario 1 vastaa tata. Skenaarioissa 2 ja 3
hyvinvointialueiden tehtavakenttaa ja rahoitusmallia laajennetaan.

Skenaarioita pohditaan yleisella tasolla ja lisaksi skenaarioista 2 ja 3 esitetdan esimerk-
kilaskelmia havainnollistamaan niiden ominaisuuksia ja vaikutuksia hyvinvointialueille.
Laskelmat pohjautuvat valtiovarainministerion syyskuun 2020 kokonaistaloudelliseen

ennusteeseen.

6.2 Skenaario 1: ei maakuntaveroa, rajattu tehtavakentta

Ensimmaisessa skenaariossa hyvinvointialueiden tehtavakentta ja rahoitusmalli vastaavat
valmisteilla olevan sote-uudistuksen linjauksia. Hyvinvointialueiden tehtavakentta koos-
tuu sosiaali- ja terveyspalveluista seka pelastustoimesta. Alueiden toimintaan ja talouteen
kohdistuu vahva valtion ohjaus, rahoitus tulee padosin valtiolta (asiakasmaksuilla ja myyn-
tituloilla on pieni merkitys) ja vastuu alueiden jarjestamisvastuulle kuuluvien palvelujen
rahoituksen riittavyydesta on valtiolla.
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Tahan rahoitusmalliin on katsottu liittyvan ongelmia mm. kannustimiin liittyen, kun hyvin-
vointialueiden ei ole mahdollista siirtda palveluiden tehokkaan tuottamisen luomia kus-
tannussaastoja asukkaiden hyddyksi matalamman veroprosentin muodossa. Toisaalta tuo-
tantoa tehostamalla on mahdollista parantaa asukkaille tarjottavia palveluita tai alentaa
asiakasmaksuja, mika hyodyttaa asukkaita. Valtion rahoitus ja budjetin kehysmenettely
mahdollistavat kustannusten hillinnan ja turvaavat julkisen talouden kestavyytta. Tarvepe-
rusteisella valtion rahoituksella pystytdan turvaamaan alueellisesti yhdenvertaista palve-
luiden tarjontaa. Verotusoikeuteen liittyvien kannustimien puuttuessa kustannusten nou-
sun hillitseminen edellyttaa vahvaa valtion ohjausta. Alueiden lisdrahoituksen rahoittaa
valtio. Kdaytannossa siihen, riittaako valtion osoittama rahoitus palvelujen jarjestamiseen,
vaikuttaa moni tekija. Rahoituksen laskennallisia maaraytymisperusteita on aina haasteel-
lista sovittaa sosiaali- ja terveyspalveluiden tarpeeseen. Jokaiseen allokointimalliin liittyy
ongelmia. Hyvinvointialueiden palvelujen laajuudessa ja laadussa seka palvelutuotannon
tehokkuudessa on eroja alueiden valilla. Rahoituksen riittamattdmyys voi aiheutua myos
siitd, etta tarveperusteinen laskennallinen rahoitus ei vastaa alueen todellista palvelutar-
vetta ja siita aiheutuvaa rahoitustarvetta. Voidaan pitda todenndkoisena, etta jossain vai-
heessa jokin alue joutuu hakemaan lisdrahoitusta valtiolta.

Verotusoikeuden puuttumiseen on katsottu liittyvan ns. pehmedn budjettirajoitteen
ongelman. Alueilla ei ole kannustinta kustannussaastoihin, vaan ne saattavat pyrkia kayt-
tamaan kaiken valtiolta saamansa rahan ja lisaksi kasvattamaan rahoitusta. Sosiaali- ja ter-
veyspalvelut ovat tehtavia, jotka kytkeytyvat vahvasti perusoikeuksien toteutumiseen,
mistd johtuen budjettirajoite on joka tapauksessa hieman “pehmea”. Valtio joutuu viime
kddessa turvaamaan valttamattomien peruspalveluiden saatavuuden, mikali yksittdinen
hyvinvointialue ei pysty niita tarjoamaan. Sosiaali- ja terveyspalveluihin liittyy joka tapauk-
sessa vahvaa valtion ohjausta.

Valmisteilla olevaan Suomeen perustettavien hyvinvointialueiden rahoitusmalliin sisaltyy
palveluiden tuottamisen tehostamista ja kustannusten hillintda tukevia elementteja. Mer-
kittavin ndista on se, etta arvioidusta palvelutarpeen kasvusta huomioidaan 80 prosent-
tia hyvinvointialueiden rahoituksessa. Tarvittaessa hyvinvointialueen taloudellisia seka
sosiaali- ja terveyspalvelujen ja pelastustoimen palvelujen jarjestamiseen liittyvia edelly-
tyksia selvita tehtavistaan arvioidaan hyvinvointialueen arviointimenettelyssa, joka viime
kadessa voi johtaa hyvinvointialueiden yhdistamisiin. Jos hyvinvointialue hakee lisérahoi-
tusta tai joutuu arviointimenettelyn piiriin, hyvinvointialueen ohjausta voidaan tiukentaa.

Valmisteilla olevaa sote-uudistusta on kritisoitu hyvinvointialueiden itsehallinnon rajal-
lisuudesta mm. verotusoikeuden puuttumisen ja hyvinvointialueiden rajatun toimialan
vuoksi. Kdytannossa, kun alueiden tehtavat koostuvat sosiaali- ja terveyspalveluista seka
pelastustoimesta, joihin liittyy vahvaa valtion ohjausta ja lainsadadannodn (mm. perus-
tuslaki) asettamia edellytyksia, itsehallinto on joka tapauksessa kunnallista itsehallintoa
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rajoitetumpaa. Valtion ohjaus vaikuttaa keskeisesti asukkaiden vaikutus- ja paatoksente-
komahdollisuuksiin ja hyvinvointialueiden oikeuteen paattaa itse taloudestaan. Hyvin-
vointialueita voidaan kuitenkin pitda selkeasti itsehallinnollisina toimijoina. Valtion kulle-
kin hyvinvointialueelle osoittama rahoitus on yleiskatteellista, ja kunkin hyvinvointialueen
valtuusto vastaa siitd, miten rahoitus kohdennetaan tehtavien hoitamiseen. Hyvinvointi-
alueilla on myds verraten laaja harkintavalta sen suhteen, miten palvelut kaytdannossa jar-
jestetaan. Toisaalta on selvad, etta valtiolla on oltava vaikutusmahdollisuuksia sellaisiin
paatoksiin, joiden kustannukset jaavat viime kadessa sen maksettavaksi.

Rahoitusmallia on kritisoitu my®&s siksi, etta hyvinvointialueiden ei katsota tayttavan voi-
massa olevia, EU-sdantelyyn perustuvia niin sanottuja nollariskisyyden edellytyksia puut-
tuvan verotusoikeuden vuoksi (ks. tarkemmin luku 7.7). Télla on vaikutusta lainarahoi-
tuksen hintaan. Investointien ohjaus on osa hyvinvointialueiden toiminnan ja talouden
ohjausta. Hyvinvointialueiden rahoitus ei sisalla erillista investointirahoitusta eika hyvin-
vointialueilla ole itsendistd oikeutta pitkdaikaisen lainan ottamiseen muutoin kuin inves-
tointeja varten erillisen lainanottovaltuuden mukaisesti.

Se, etta hyvinvointialueiden rahoituksen mitoitus on valtion kasissa, parantaa lahtdkoh-
taisesti edellytyksia valtion vastuulla olevan finanssipolitiikan kokonaisuuden hallintaan.
Koko julkisen talouden seka sosiaali- ja terveyspalvelujen rahoituksen ndkdkulmasta tdssa
skenaariossa merkityksellista on se, ettd rahoitus on talouden suhdanteiden muutoksista
rilppumatta vakaa. Rahoitus tulee tarveperusteisesti valtiolta, eika rahoituksen maara esi-
merkiksi talouden taantuman aikaan pienene alueiden verotulojen alenemisen vuoksi. Ns.
normaaleilla suhdannevaihteluilla ei olisi lainkaan vaikutusta sosiaali- ja terveyspalvelui-
den rahoitukseen ja poikkeuksellisessakin tilanteessa valtio todennakdisesti pyrkisi kanta-
maan padvastuun suhdannevaihteluiden vaikutuksista.

Verotuksen tason ndkokulmasta merkityksellista on se, etta valtion kaytettavissa olevat
rahoituskeinot ovat laajat ja monipuoliset. Valtion kdytdssa on laaja veropohja, johon sisal-
tyy seka valillisia etta valittomia veroja, eika sosiaali- ja terveyspalvelujen menojen kasvu-
painetta ole kytketty ansiotuloverotukseen. Rahoitusmalli ei monimutkaista verojarjestel-
maa. Tarveperusteinen rahoitus johtaa kotitalouksien tasaisempaan verotukseen alueiden
valilla kuin omaan verotusoikeuteen perustuva rahoitusmalli.
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6.3 Skenaario 2: "pieni” maakuntavero

6.3.1 Skenaarion 2 esittely ja sen arviointia

Toisessa skenaariossa hyvinvointialueiden tehtavakenttd on sama kuin ensimmaisessa tai
mahdollisesti jonkin verran laajempi. Mikali alueiden tehtavakentta pysyisi valmisteltavan
sote-uudistuksen linjausten mukaisena, tdma skenaario vastaisi tilannetta, jossa maakun-
tavero otettaisiin kdyttéon osana nyt valmisteilla olevaa sote-uudistusta. Skenaariossa 2
valtaosa hyvinvointialueiden rahoituksesta tulee valtiolta, mutta omalla verotusoikeudella
keratdan osa kokonaisrahoituksesta. Lahtotilanteessa verotusoikeuden merkitys alueiden
rahoituksessa on suhteellisen pieni.

Tassa skenaariossa paras vaihtoehto veromalliksi on ansiotuloista perittdva vero. Se koh-
distuu kattavasti kaikkiin alueiden verovelvollisiin ja mahdollistaisi siirron valtion rahoi-
tuksesta alueiden omaan verorahoitukseen verovelvollisten kannalta neutraalisti. Vero-
pohjana olisi valtion- ja kunnallisverotuksen verotettava tulo sellaisena kuin se sote-uudis-
tuksen yhteydessa esitetaan maaritettavaksi (ks. tarkemmin luku 3.2) ja valtion verotusta
voitaisiin voimaantulovaiheessa keventda maakuntaveron maaraa vastaavasti kaikilla tulo-
tasoilla. Maakuntaveroprosentti olisi muutoksen voimaantulovuonna sama kaikissa maa-
kunnissa, mutta sen jdlkeen alueet maaraisivat veroprosenttinsa itsendisesti. Maakuntave-
roprosentille ei asetettaisi yldrajaa, minka johdosta alueiden veroprosentit alkaisivat mita
todennakdisimmin eriytyd. Periaatteessa maakuntaveroprosentille olisi myds mahdol-
lista asettaa yldraja tai vaihteluvali, jonka avulla voitaisiin hillita verotuksen kiristymista ja
veroprosenttien eriytymista. Tall6in hyvinvointialueiden verotusoikeus olisi rajoitettu.

Maakuntaveron prosentti ei tassa skenaariossa olisi kovin korkea. Jaljempana esimerkkilas-
kelmissa maakuntaveroprosentteina on 2 prosenttia ja 5 prosenttia, mutta luonnollisesti
prosentti voisi olla jokin muukin. Tarkasteluista kuitenkin havaitaan, ettd alueiden valiset
erot kasvavat sita suuremmiksi, mita suurempi maakuntaveroprosentti on.

Myds sellainen vaihtoehto on mahdollinen, jossa veroprosentti olisi nolla (0) verotusoi-
keuden voimaantulovaiheessa. Tama tarkoittaisi sitd, etta hyvinvointialueilla olisi mahdol-
lisuus ottaa kayttoon maakuntavero, mikali niilla olisi ongelmia rahoituksen riittavyyden
kanssa tai ne haluaisivat tarjota asukkaille enemman tai parempia palveluita. Valtion rahoi-
tusta ei tallaisessa mallissa leikattaisi, eikd valtion verotusta kevennettdisi. Niilla hyvinvoin-
tialueilla, joilla valtion rahoitus riittdisi kustannusten kattamiseen, ei olisi tarvetta ottaa
kaytt6on maakuntaveroa. Sen sijaan ne hyvinvointialueet, joiden kustannusten kattami-
seen nyt valmisteilla oleva tarveperusteinen valtion rahoitusmalli ei riittdisi, voisivat ottaa
tai joutuisivat ottamaan kayttoon maakuntaveron. Tama johtaisi ndiden alueiden asukkai-
den verotuksen kiristymiseen. Maakuntaverolla siis voitaisiin pyrkia lieventdamaan ensim-
madisessd vaiheessa voimaan tulevaan rahoitusmalliin liittyvia ongelmia.
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Maakuntaveron kayttoonotto edellyttdisi sote-rahoitusmallin uudelleenkasittelya. Vero-
tusoikeuden myo6ta hyvinvointialueen taloudenhoitoa koskevia saannoksia (mm. lisarahoi-
tusta ja talouden tasapainoa koskevia vaatimuksia), mahdollisuutta pitkdaikaiseen lainan-
ottoon ja arviointimenettelyn kriteereit3, tulisi tarkastella uudelleen.

Lahtokohtaisesti tassa skenaariossa alueiden itsehallinto vahvistuisi skenaarioon 1 verrat-
tuna, kun hyvinvointialueiden paattdjilla olisi mahdollisuus vaikuttaa tehtavien rahoituk-
seen. Lahtokohtaisesti oma verotusoikeus parantaisi kannustimia kustannusten hillintaan,
kun alueiden asukkaat voisivat hyotyd palveluiden tehokkaasta tuotannosta alemman
verorasituksen kautta. Toisaalta verotusoikeus mahdollistaisi myos kustannusten kasvat-
tamisen verotusta kiristamalla. Kdytannossa verotusoikeuden luomiin kannustimiin vai-
kuttaisi se, ettd hyvinvointialueiden tehtavat koostuisivat kokonaan tai padosin sosiaali- ja
terveystoimesta seka pelastustoimesta. Hyvinvointialueiden tosiasialliset mahdollisuudet
paattda taloudestaan olisivat edelleen rajatut, silla mahdollisuudet sopeuttaa taloutta kus-
tannusten osalta olisivat hyvin rajalliset, jos kustannusten kasvun hillintaan liittyvia tavoit-
teita ei palvelujen tehostamisen kautta saavutettaisi. Hyvinvointialue ei voi jattaa lakisaa-
teisia palveluja antamatta.

Oma verotusoikeus lieventaisi pehmedn budjettirajoitteen ongelmaa. Kuten ske-
naariossa 1, budjettirajoitteen voidaan kuitenkin arvioida sailyvan jonkin verran "peh-
medna’, koska valtiolla on viime kddessa vastuu perusoikeuksiin kuuluvien palveluiden tar-
joamisesta kansalaisille. Perustuslain mukaan julkisen vallan on huolehdittava perusoi-
keuksien toteutumisesta. Julkinen valta viittaa viimesijaisesti valtioon, joka voi kuitenkin
huolehtia tasta velvoitteestaan osoittamalla itsehallintoalueille lainsaddanndlla verotusoi-
keuden. Mikali omien verotulojen osuus olisi pieni tai verotusoikeutta olisi rajoitettu, val-
tiolla olisi suurempi vastuu rahoituksen riittavyydesta.

Sosiaali- ja terveyspalveluiden palvelutarpeen ja veropohjien alueellisista eroista johtuen
voidaan pitda todennakoisend, ettd jos palveluita rahoitettaisiin osin omalla verotusoikeu-
della, alueiden vilille muodostuisi eroja seka palveluiden etta verotuksen tasossa. Aluei-
den vilille muodostuvat veroprosenttien erot saattaisivat kertoa enemman eroista pal-
velutarpeissa ja rahoituspohjissa kuin asukkaiden preferensseissa. Tama voisi heikentda
verotusoikeuteen liittyvien kannustinten toimintaa. Kannustimien kannalta merkitysta
olisi my®os silld, miten hyvin verovelvolliset pystyisivat havaitsemaan alueen veroprosen-
tin tason. Ansiotuloja verottavien tahojen lukumaara kasvaisi nykyisestd, mika vahen-

taisi jarjestelman lapinakyvyytta. Ansiotuloverotuksen kokonaisuus samoin kuin enna-
konpidatysprosentti koostuisi palkansaajalla 8-9 verosta ja maksusta. Samaa veropoh-

jaa verottavien tahojen lisdantyessa verovelvolliselle voisi jadda epdselvaksi, mika vaikutus
eri tahoilla olisi verorasituksen tasoon. Maakuntaveron kayttoonotto lisaisi jarjestelman
monimutkaisuutta.

83



VALTIONEUVOSTON JULKAISUJA 2021:15

Mikali sote-kustannusten kasvua ei pystyta hillitsemaan, kasvava palvelutarve luo paineita
verotuksen kiristamiseen. Jos alueiden menoja rahoitettaisiin ansiotuloista perittavalla
maakuntaverolla, kiristyspaine kohdistuisi ansiotuloverotukseen ja tyon verotukseen toisin
kuin valtion rahoitusmallissa, jossa valtion veropohja on huomattavasti laajempi. Samaa
veropohjaa verottavien tahojen maaran lisadantyminen voisi lisata eri tahojen haitallista
osaoptimointia ja kasvattaa verotuksen kiristymispaineita. Hyvinvointialueiden verotuksen
kiristyminen kaventaisi valtion veropolitiikan liilkkumavaraa.

Mikali valtio keventaisi ansiotuloverotusta, verotuksen keventaminen kohdistuisi vahen-
nysjarjestelman kautta my®s maakuntaveron tuottoon. Tama kasvattaisi nimellisen ja efek-
tiivisen maakuntaveroprosentin valista eroa. Jotta hyvinvointialueiden rahoituspohja

ei pienenisi, valtio joutuisi kompensoimaan verotulojen menetykset niille, samoin kuin
nykydaan menetelldan kuntien osalta. Veromenetysten kompensaatiot heikentavat rahoi-
tusjarjestelman lapinakyvyytta.

Verotusoikeuteen olisi valttamatonta liittaa tasausjarjestelma alueellisen yhdenvertai-
suuden turvaamiseksi. Alueiden valinen tulopohjien erojen tasaus olisi hyvinvointialuei-
den vdlistd. Tasausjarjestelmassa niiden alueiden, joiden asukaskohtainen verotulo on

yli tasausrajan (esimerkiksi keskimdardinen verotulo), valtionosuuden maaraan tehtaisiin
vahennys ja tasausrajan alapuolella olevien alueiden valtionosuutta lisattaisiin. Tasaus-
vahennys kohdistuisi kuntien valtionosuusjarjestelman tavoin Helsinkiin ja Lansi-Uuden-
maan alueeseen. Rahoitusjdrjestelman yleista hyvaksyttavyytta voisi lisata, etta valtio vas-
taisi kokonaisuudessaan alueiden vilisesta tasauksesta. Taman merkitys on sita suurempi,
mitd suurempi on alueiden omien verotulojen osuus kokonaisrahoituksesta.

Keskeinen kysymys tdssa skenaariossa on, mitka olisivat verotusoikeuden haitat ja hyo-
dyt verrattuna nyt valmisteilla olevaan hyvinvointialueiden rahoitusmalliin. Verotusoikeus
voisi parantaa kannustimia kustannusten hillintdan ja se lisdisi maakuntien itsehallintoa.
Toisaalta verotusoikeus todennakdisesti kasvattaisi alueiden valisid eroja palveluiden ja
verotuksen tasossa ja heikentaisi eri alueilla asuvien kansalaisten yhdenvertaisuutta. Kaikki
nama riippuisivat maakuntaveron ja hyvinvointialueiden rahoitusmallin toteutuksista ja
niiden yhteisvaikutuksista. Verotusoikeus vahentaisi alueiden riippuvuutta valtionhallin-
nosta ja siirtdisi vastuuta rahoituksen riittdvyydesta valtiolta alueille.

Merkittava ero skenaarioon 1 verrattuna olisi verotusoikeuden merkitys hyvinvointialuei-
den lainanoton kannalta. Rajoittamattoman verotusoikeuden, jolle ei ole asetettu ylara-
jaa, on katsottu mahdollistavan hyvinvointialueiden velanoton nollariskisyyden. Jos hyvin-
vointialueilla olisi rajoittamaton, kuntiin verrattava verotusoikeus, ei lahtokohtaisesti olisi
perusteita kaikkien investointien voimakkaaseen ohjaukseen tai lainanoton rajoittami-
seen. Vaihtoehtona voisi olla myds hyvinvointialueiden rajoitettu verotusoikeus, jolloin
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maakuntaveroprosentille saadettdisiin ylaraja tai vaihteluvali. Rajoitetun verotusoikeuden
omaava alue ei todenndkadisesti tayttaisi edella mainittuja nollariskisyyden edellytyksia.

6.3.2 Esimerkkilaskelma: skenaariot 2a ja 2b

Hyvinvointialueille mydnnettavan suppean verotusoikeuden vaikutuksia havainnolliste-
taan kahden esimerkkilaskelman avulla. Esimerkit eroavat ainoastaan maakuntaveropro-
sentin osalta.

Hyvinvointialueiden kustannuksiksi oletetaan nettokustannukset syksyn 2020 arvion
mukaisina v. 2020 tasossa, eli 19863 miljoonaa euroa. Hyvinvointialueiden tehtavien ei siis
oleteta lisddntyvan. Osa hyvinvointialueiden rahoituksesta kerattdisiin ansiotuloista perit-
tavalla maakuntaverolla.

Skenaariossa 2a maakuntaveroprosentti olisi 2 prosenttia ja skenaariossa 2b se olisi
5 prosenttia.

Verotuotto siirrettdisiin valtiolta ja valtion rahoitusta hyvinvointialueille pienennettaisiin
vastaavasti. Valtion rahoitusta pienennettaisiin alentamalla kokonaisrahoituksen maaraa
maakuntaveron tuoton verran. Rahoituksen pienennys kohdistettaisiin hyvinvointialueille
sote-uudistuksessa esitettyjen rahoitusperusteiden mukaisilla suhteilla. Kdytannossa tama
tarkoittaisi sita, etta niiden hyvinvointialueiden rahoitus pienenisi eniten, joiden lasken-
nallinen rahoitus sote-uudistuksessa on suurin. Koko maan tasalla valtion rahoituksen leik-
kaus ja maakuntaveron tuotto olisivat voimaantulovaiheessa samansuuruiset, mutta yksit-
taisen hyvinvointialueen osalta ndma olisivat erisuuruiset. Teknisesti valtion rahoituksen
pienentaminen voitaisiin tehda muullakin tavalla, esimerkiksi yhta suurena euromaarai-
sena asukaskohtaisena leikkauksena. Talloin kuitenkin luovuttaisiin sote-uudistusta koske-
vassa hallituksen esityksessa ehdotetuista hyvinvointialueiden rahoituksen kohdistamis-
perusteista. Komitean kayttoon tehtiin esimerkkilaskelmia vaihtoehtoisista rahoituksen
leikkaustavoista, ne esitetaan liitteessa 5.

Taulukossa 6.1 esitetaan valtion rahoituksen leikkauksen vaikutukset hyvinvointialueittain.
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Taulukko 6.1 Valtion rahoituksen leikkauksen vaikutus, euroa/asukas

Laskennallinen Valtion Uusi

rahoitus rahoituksen laskennallinen

(sote-uudistus) vahennys rahoitus

euroa/as euroa/as euroa/as

Helsinki 3181 -338 2843
Vantaa+Kerava 3082 -328 2754
Lansi-Uusimaa 3010 -320 2690
[ta-Uusimaa 3459 -368 3091
Keski-Uusimaa 3146 -335 28N
Varsinais-Suomi 3719 -396 3324
Satakunta 3867 -411 3455
Kanta-Hame 3720 -396 3325
Pirkanmaa 3546 377 3169
Pdijat-Hame 3808 -405 3403
Kymenlaakso 4068 -433 3635
Eteld-Karjala 3878 -413 3465
Eteld-Savo 4358 -464 3894
Pohjois-Savo 4035 -429 3605
Pohjois-Karjala 4204 -447 3757
Keski-Suomi 3693 -393 3300
Eteld-Pohjanmaa 3948 -420 3528
Pohjanmaa 3581 -381 3200
Keski-Pohjanmaa 3820 -406 3413
Pohjois-Pohjanmaa 3581 -381 3200
Kainuu 4420 -470 3950
Lappi 4481 -477 4006

Lahde: VM

Maakuntaveron voimaantulovaiheessa veroprosentti olisi sama kaikilla hyvinvointialueilla.
Valtion tuloveroasteikon kaikkia marginaaliveroprosentteja alennettaisiin maakuntave-
roprosentin verran. Verovelvollisten veroprosentit eivat muuttuisi.

Kuvioissa 6.1 ja 6.2 havainnollistetaan maakuntaveron vaikutusta palkkatulon veroasteen
rakenteeseen. Verotuksen taso ei muutu.
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Kuvio 6.1 Palkkatulon veroasteen muodostuminen eri veroista sote-veromallin mukaisena.
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Kuvio 6.2 Palkkatulon veroasteen muodostuminen eri veroista skenaario 2a:n mukaisena, eli sote-veromalli
+ 2 % maakuntavero.
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Lahde: VM

Taulukossa 6.2 esitetdan yhteenveto skenaarion 2a (2 % maakuntavero) vaikutuksista
hyvinvointialueiden rahoitukseen miljoonina euroina seka asukasta kohden.

Taulukoissa esitetdan maakuntaveron vaikutukset ilman verotuloihin perustuvaa val-
tionosuuden tasausta, seka tasauksen kanssa. Tasauksen avulla tasataan eroja hyvinvoin-
tialueiden vdlilla. Tasauksen laskentaperusteet poikkeavat esimerkkilaskelmissa jonkin
verran kuntien valtionosuusjarjestelmassa nykyisin kadytettavista perusteista*'. Tasauk-
sen tasausraja on 100 prosenttia, eli se vastaa koko maan keskimaaraista asukaskoh-
taista laskennallista verotuloa. Tasauslisaa saavat tasausrajan alapuolella olevat maakun-
nat tdysimaaraisesti (100 %) niiden oman laskennallisen verotulon ja tasausrajan erotuk-
sesta. Tasausrajan ylapuolella tasausvéahennysprosentti on 80 prosenttia. Lahtokohtai-
sesti voidaan arvioida, etta hyvinvointialueiden osalta tarvitaan varsin voimakasta tulojen
tasausta. Tama johtuu siitd, etta tasausrajan ylapuolella olevat hyvinvointialueet saavat

41 Kunnissa tasausrajan alapuolella olevien tasauslisaprosentti on 80 ja tasausrajan ylapuolella olevien tasausva-
hennysprosentti on 30.

88



VALTIONEUVOSTON JULKAISUJA 2021:15

selvasti keskimaardistd enemman verotuloja ja samaan aikaan niiden perusrahoitusta
alennetaan selvasti vdhemman kuin muissa maakunnissa. Taulukossa 6.3 esitetdan skenaa-
rio 2a:n osalta tasauksen vaikutus alueiden tuloihin hyvinvointialueittain. Tasauksen perus-
teella tuloja pienennettaisiin Helsingissa ja Uudenmaan neljalld hyvinvointialueella. Muut
alueet saisivat tasauslisaa, eli niiden tulot lisdantyisivat tasauksen myota.

Tulot miinus kustannukset kuvaa sitd, miten kunkin hyvinvointialueen yhteenlasketut tulot
(verotulot, valtionosuudet ja tasaus) riittdisivat kattamaan kustannukset. Jos luku on posi-
tiivinen, tulot ovat suuremmat kuin kustannukset ja jos se on negatiivinen, kustannuk-

set ovat suuremmat kuin tulot. Rahoituksen muutos kuvaa sita, mika olisi maakuntaveron
kayttéonoton vaikutus hyvinvointialueen rahoitukseen verrattuna sote-uudistuksessa esi-
tetyn mukaiseen rahoitukseen.
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Taulukko 6.2 Skenaarion 2a (2 % maakuntavero) vaikutukset hyvinvointialueiden rahoitukseen v. 2020 tasossa.

Skenaario 2a, miljoonaa euroa

Skenaario 2a, euroa per asukas

liman tasausta Tasauksen kanssa llman tasausta Tasauksen kanssa

Tulot miinus Rahoituksen Tulot miinus Rahoituksen Tulot miinus Rahoituksen Tulot miinus Rahoituksen

kustannukset muutos  kustannukset muutos  kustannukset muutos  kustannukset muutos

Helsinki 60 99 3 4 92 153 5 65
Vantaa-Kerava Y] 29 31 18 158 110 18 69
Lansi-Uusimaa 37 84 -7 40 79 182 -16 86
Ité-Uusimaa 22 5 19 2 224 47 196 19
Keski-Uusimaa -23 19 -31 1 -117 96 -159 55
Varsinais-Suomi 19 -13 24 -8 40 27 50 -16
Satakunta -16 -12 -1 -8 -72 -56 -52 -35
Kanta-Hame 8 -6 1 3 48 -32 63 -17
Pirkanmaa 10 -4 17 2 20 -8 32 4
Péijat-Hame 19 -12 25 -6 91 -56 119 -28
Kymenlaakso -30 -12 -28 -10 -183 -73 -168 -58
Etela-Karjala 5 -8 8 -5 41 -61 66 -36
Eteld-Savo -34 -20 -26 -12 -246 -146 -191 -90
Pohjois-Savo -37 -24 -26 -13 -148 -97 -103 -52
Pohjois-Karjala 35 -23 47 -12 214 -142 285 -70
Keski-Suomi 19 -16 31 -4 70 -57 14 -14
Eteld-Pohjanmaa -29 21 -16 -8 -150 -110 -83 -43
Pohjanmaa -35 -5 -30 -0 -197 -31 -169 -2
Keski-Pohjanmaa -10 -6 -6 -2 -141 -84 -86 -29
Pohjois-Pohjanmaa -28 -19 -10 -0 -68 -45 -24 -1
Kainuu -26 -1 22 -7 -353 -151 -297 -95
Lappi 9 -24 -3 -18 -52 -134 -17 -99
Manner-Suomi 0 0 0 0 0 0 0 0

Lahde: VM
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Taulukko 6.3 Tulojen muutos euroa asukasta kohti kun huomioidaan verotuloihin perustuvan tasauksen
vaikutus, skenaario 2a

Verotulot, Tulojen Verotulot

tasaus + tasaus

euroa/as euroa/as euroa/as

Helsinki 491 -82 409
Vantaa+Kerava 438 -36 402
Lansi-Uusimaa 502 -90 412
[ta-Uusimaa 45 -23 392
Keski-Uusimaa 430 -36 395
Varsinais-Suomi 369 16 385
Satakunta 356 25 381
Kanta-Hame 364 20 384
Pirkanmaa 369 17 386
Pdijat-Hame 349 33 382
Kymenlaakso 360 20 379
Eteld-Karjala 352 30 382
Eteld-Savo 318 60 378
Pohjois-Savo 333 50 382
Pohjois-Karjala 305 76 382
Keski-Suomi 335 49 384
Eteld-Pohjanmaa 310 72 382
Pohjanmaa 350 34 384
Keski-Pohjanmaa 323 60 383
Pohjois-Pohjanmaa 336 50 385
Kainuu 319 62 381
Lappi 341 4 382

Lahde: VM

Taulukossa 6.4 esitetdaan yhteenveto skenaarion 2b (5 % maakuntavero) vaikutuksista
hyvinvointialueiden rahoitukseen miljoonina euroina seka asukasta kohden. Vaikutukset
esitetadn seka ilman verotuloihin perustuvaa tasausta etta tasauksen kanssa.

Tulot miinus kustannukset kuvaa sitd, miten kunkin hyvinvointialueen yhteenlasketut tulot

(verotulot, valtionosuudet ja tasaus) riittdisivat kattamaan kustannukset. Jos luku on posi-
tiivinen, tulot ovat suuremmat kuin kustannukset ja jos se on negatiivinen, kustannukset

91



VALTIONEUVOSTON JULKAISUJA 2021:15

ovat suuremmat kuin tulot. Rahoituksen muutos kuvaa sita, mika olisi maakuntaveron
kayttéonoton vaikutus hyvinvointialueen rahoitukseen verrattuna sote-uudistuksessa esi-
tetyn mukaiseen rahoitukseen.

92



€6

Taulukko 6.4 Skenaarion 2b (5 % maakuntavero) vaikutukset hyvinvointialueiden rahoitukseen v. 2020 tasossa.

Skenaario 2b, miljoonaa euroa

Skenaario 2b, euroa per asukas

llman tasausta Tasauksen kanssa llman tasausta Tasauksen kanssa

Tulot miinus Rahoituksen Tulot miinus Rahoituksen Tulot miinus Rahoituksen Tulot miinus Rahoituksen

kustannukset muutos  kustannukset muutos  kustannukset muutos  kustannukset muutos

Helsinki 207 246 66 105 320 380 101 161
Vantaa-Kerava 85 72 58 45 322 274 220 172
Lansi-Uusimaa 163 m 52 100 351 454 113 215
Itd-Uusimaa 29 " 22 4 294 17 223 46
Keski-Uusimaa 5 47 -15 27 26 239 -77 136
Varsinais-Suomi -0 -32 13 -19 -1 -67 27 -39
Satakunta -34 -30 -23 -19 -155 -139 -104 -88
Kanta-Hame 0 -14 6 -7 1 -80 37 -44
Pirkanmaa 4 - 20 5 8 -21 38 10
Péijat-Hame 2 -29 16 -14 8 -139 78 -69
Kymenlaakso -48 -30 -43 -24 -291 -181 -255 -145
Etela-Karjala -6 -19 2 -12 -49 -151 12 -90
Etela-Savo -63 -49 -44 -31 -463 -362 -325 -225
Pohjois-Savo -73 -60 -45 -32 -292 -241 -180 -129
Pohjois-Karjala 0 -59 30 -29 2 -353 181 -175
Keski-Suomi -4 -39 25 -10 -16 -144 923 -35
Eteld-Pohjanmaa -61 -53 -29 21 -314 274 -147 -107
Pohjanmaa -43 -14 -30 -1 -244 -78 -172 -6
Keski-Pohjanmaa -18 -14 -9 -5 -267 -209 -129 -1
Pohjois-Pohjanmaa -56 -47 -1 -1 -136 -114 -26 3
Kainuu -42 -28 -32 -17 -579 -377 -438 -236
Lappi -45 -60 -29 -44 -251 -333 -163 -246
Manner-Suomi 0 0 0 0 0 0 0 0

Ldhde: VM
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Taulukossa 6.5 esitetadn maakuntaverolla katettava osuus hyvinvointialueiden
kustannuksista.

Taulukko 6.5 Maakuntaverolla katettava osuus kustannuksista, %

Verolla katettava osuus kustannuksista, %

Skenaario 2a Skenaario 2b
Lansi-Uusimaa 16 % 40 %
Helsinki 15% 38%
Vantaa-Kerava 14 % 36 %
Keski-Uusimaa 13 % 32%
[td-Uusimaa 13% 31%
Manner-Suomi yhteensa 1% 26 %
Pirkanmaa 10 % 26 %
Varsinais-Suomi 10 % 25%
Kanta-Hame 10 % 25%
Pdijat-Hame 10 % 24%
Keski-Suomi 9% 23%
Pohjanmaa 9% 23%
Eteld-Karjala 9% 23 %
Pohjois-Pohjanmaa 9% 23%
Satakunta 9% 23%
Kymenlaakso 9% 21%
Keski-Pohjanmaa 8% 21%
Pohjois-Savo 8% 20 %
Pohjois-Karjala 8% 20 %
Eteld-Pohjanmaa 8% 19 %
Lappi 8% 19 %
Eteld-Savo 7% 18 %
Kainuu 7% 17 %

Lahde: VM

Taulukoista kay ilmi mm. se, ettd vaikka veroprosentti olisi sama, kuten sen lahtétilan-
teessa tulee olla, omilla verotuloilla rahoitettava osuus kustannuksista vaihtelisi hyvinvoin-
tialueittain huomattavasti. Helsingin ja Uudenmaan neljan hyvinvointialueen rahoituksen
maara kasvaisi omien verotulojen osuuden lisddntyessa niiden kokonaistuloista. Muualla
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maassa muutos olisi pdinvastainen, valtion rahoituksen osuuden pienentyessa myds koko-
naisrahoitus vahenisi. Sote-uudistuksen mukaiseen rahoitukseen verrattuna oman vero-
tulon osuuden kasvu hyodyttaisi Uudenmaan aluetta. Muualla maassa rahoitus pienenisi
sote-rahoitukseen verrattuna.

Komitean tyon yhteydessa on tehty laskelmia, joissa tasauslisdprosentti ja tasausraja olisi-
vat edelld esitettyja korkeammat. Tavoitteena on ollut etsia mallia, joka kaventaisi enem-
man rahoituksen muutoksia hyvinvointialueiden valilla. Ongelmaksi muodostuu kuiten-
kin se, etta tasaukseen tarvittava euromaara kasvaisi selkeasti ja jos muutoksen tulee

olla kustannusneutraali valtion ja hyvinvointialueiden vaililla, vastaava euromaara on
vahennettava hyvinvointialueiden rahoituksesta. Mahdollisuudet rajoittaa muutoksia
ovat ndin varsin vahaiset.

6.4 Skenaario 3: “suuri maakuntavero”,
laaja tehtavakentta

6.4.1 Skenaarion 3 esittely ja sen arviointia

Kolmannessa skenaariossa hyvinvointialueiden tehtavakentta on laaja ja omien verotu-
lojen osuus alueen rahoituksesta suuri. Alueilla on paadtantavaltaa eri tehtavien painotuk-
sen suhteen ja itsehallinnon aste on suuri. Niilld voisi olla myds yleinen toimiala. Periaat-
teessa alueiden verotusoikeus voisi kohdistua useampiin verolajeihin. Verotuloja voitai-
siin siirtaa joko kunnilta tai valtiolta. Tama riippuisi ainakin osin siita, milta taholta tehtavia
siirrettdisiin hyvinvointialueille. Sita, mista verotuloja alueille siirrettaisiin, tulisi tarkastella
myds verojdrjestelman kokonaisuuden ja siihen liittyvien kannustinten kannalta. Jos aluei-
den oma verorahoitus koostuisi eri verolajeista, naita pohdittaessa merkitysta olisi myos
silld, millaisia tehtavia niille saadettaisiin. Esimerkiksi osuus yhteiséveron tuotosta voisi olla
perusteltu siind tapauksessa, etta alueille saddettdisiin elinkeinopolitiikkaan liittyvia mer-
kittavia tehtavia.

Tassa skenaariossa alueiden itsehallinnon aste on lahtokohtaisesti suurempi kuin skenaa-
rioissa 1 ja 2. Alueet voisivat painottaa seka tehtavia etta niiden rahoitusta siten, etta ne
parhaiten vastaisivat alueiden asukkaiden ominaisuuksia ja preferensseja.

Kaytannossa tassakin skenaariossa pddosa alueiden tehtédvista muodostuisi sosiaali- ja ter
veystoimesta seka pelastustoimesta. Tama rajoittaisi alueiden itsehallintoa tehtavien suh-
teen, koska merkittava osa niista olisi lainsaadannolla maaritelty. Myos rahoituksen osalta
tama rajoittaisi itsehallintoa: etenkin heikomman veropohjan ja suuremman palvelutar-

peen alueilla verotuksen vahimmaistaso kaytanndssa maarittyisi lakisaateisten palveluiden
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rahoittamistarpeen mukaan. Alueiden valiset erot verorasituksen ja/tai palveluiden tasossa
todennakdisesti kasvaisivat. Erot verorasituksen tasossa saattaisivat heijastella ennemmin-
kin eroja veropohjassa ja palvelutarpeessa kuin asukkaiden preferensseissa. Heikomman
veropohjan ja suuremman palvelutarpeen alueilla valinnanmahdollisuudet tehtavien ja
verorasituksen tason suhteen olisivat heikommat kuin vahvemmilla alueilla.

Alueiden vilille saattaisi syntya kilpailua seka verotuksen tasolla ettd tarjottavilla palve-
luilla. Vahvemman veropohjan omaavilla alueilla voisi olla mahdollista tarjota alempaa
veroprosenttia, mika saattaisi houkutella verovelvollisia naille alueille ja ndin entisestaan
kasvattaa veropohjien vilisia eroja. Riskind voidaan nahda se, etta alueiden valiset erot
seka palveluiden ettd verotuksen tason valilla kasvaisivat selvasti. Toisaalta verokilpailu
voisi kannustaa toiminnan tehostamiseen.

Lahtokohtaisesti omien verotulojen suuri merkitys parantaisi kannustimia kustannusten
hillintaan. Paattajilla olisi kannustimia kohdentaa resursseja asukkaiden toivomalla tavalla
ja jarjestaa palvelut tehokkaasti verorasituksen pitamiseksi mahdollisimman alhaisena.
N&ita kannustimia kuitenkin saattaisi heikentda laajaan veropohjaan ja tehtavakenttadn
liittyva lapinakyvyyden puute. Jos verotusoikeus kohdistuisi valtion ja kuntien kanssa jaet-
tuihin veropohijiin ja kunkin veron tasoon vaikuttaisi useampi taho, verovelvolliselle voisi
jaada epaselvaksi, kuka verotuksen tasosta oikeasti paattaa. Verovelvollisen voisi olla vai-
kea havaita kunkin verottavan tahon vaikutus kokonaisverorasitukseensa.

Vaikutukset verojarjestelman toimivuuteen riippuisivat siitd, milla tavoin hyvinvointialuei-
den veropohjan laajentaminen toteutettaisiin. Mikali ansiotuloveron lisdksi kiinteistove-
roa ja yhteisdveroa jaettaisiin kuntien ja hyvinvointialueiden kesken, verojarjestelman sel-
keys ja lapindkyvyys vahenisivat selvasti. Verovelvollisten olisi nykyista vaikeampaa havaita
se, mista heidan verorasituksensa koostuisi. My6s hyvinvointialueiden valinen verorasituk-
sen ja siihen vaikuttavien paatosten vertailu vaikeutuisi. Verotuksen kokonaistason kan-
nalta veropohjien jakaminen usean tahon kesken ja mahdollinen osaoptimointi voisi joh-
taa verotuksen kiristymiseen.

Kuntien verotulot koostuvat ansiotuloverosta, kiinteistoverosta ja yhteisoverosta. Nai-

den soveltuvuutta hyvinvointialueiden rahoitukseen tarkastellaan luvussa 5. Kiinteisto-
vero sopii tyypiltdan hyvin paikallishallinnon rahoitukseen, koska sen tuotto ja veropohja
ovat vakaita. Kdytanndssa kiinteistoveron jakaminen kuntien ja hyvinvointialueiden valilla
todennakdisesti johtaisi verotuksen tason nousuun. Kiinteistoveron siirtoa kokonaan kun-
nilta hyvinvointialueille ei pideta perusteltuna, koska kiinteistoveron katsotaan soveltuvan
hyvin kuntien veroksi. Yhteiséveron tuotto saattaa vaihdella vuosittain voimakkaasti ja sita
on vaikea ennustaa, minka vuoksi se ei sovellu hyvin paikallishallinnon veroksi. Jos seka
kunnat etta hyvinvointialueet saisivat osuuden yhteiséveron tuotosta, paikallishallinnon
rahoituksen suhdanneriippuvuus kasvaisi, mita ei voi pitaa perusteltuna.
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Skenaariossa 3 suuri osa sosiaali- ja terveyspalveluiden rahoituksesta katettaisiin alueiden
omilla verotuloilla ja tama kohdistaisi kasvavien menojen rahoituspainetta niihin. Alueiden
veronkiristyspaineet olisivat suurempia kuin skenaarioissa 1 ja 2, ja verotuksen kiristyspai-
neet kohdistuisivat suppeampaan veropohjaan kuin vaihtoehdoissa, joissa valtion osuus
sosiaali- ja terveyspalveluiden rahoituksesta olisi suurempi.

Alueiden talouden ja koko julkisen talouden kannalta alueiden toiminnan ja rahoituk-

sen itsehallinnon kasvattaminen voisi periaatteessa parantaa resurssien kohdentumista ja
tehokkuuskannustimia. Toisaalta suhdannevaihteluiden vaikutus palveluihin kasvaisi. Kun
omien verotulojen osuus olisi suuri, verotulojen vuosittaiset ja alueelliset vaihtelut heijas-
tuisivat skenaarioita 1 ja 2 voimakkaammin alueiden talouteen. Hyvinvointialueiden tehta-
vien luonteen takia valtio joutuisi kuitenkin vastaamaan voimakkaiden suhdannevaihtelui-
den tasoittamisesta.

Tassa skenaariossa olisi kaksi aluehallinnon tasoa, joiden rahoituksessa omilla verotuloilla
olisi suuri merkitys. Veropohjat olisivat osittain samat. Molemmilla olisi merkittavia teh-
tavia, joihin kohdistuisi asukkaiden yhdenvertaisuuden vaatimus ja joihin liittyisi perus-
oikeusulottuvuus. Seka kunnilla ettd maakunnilla olisi yleinen toimiala. Tama ei olisi valtta-
matta optimaalinen tilanne hallinnontasojen vélisen tydnjaon nakdkulmasta.

Koska hyvinvointialueiden verotusoikeudella olisi merkittavia vaikutuksia aluehallin-

non rahoituksen nakokulmasta seka verojarjestelmaan kokonaisuutena, olisi tassa yhtey-
dessa perusteltua arvioida samalla my6s vaikutuksia kuntien verotusoikeuden laajuuteen
ja veropohjaan. Hyvinvointialueiden verotusoikeudesta sadadettdessa tulisi huomioida tosi-
asialliset vaikutukset kuntien verotusoikeuteen, esimerkiksi kunnan reaalisiin mahdolli-
suuksiin padttaa omasta veroprosentistaan, ja alueelliseen yhdenvertaisuuteen huomioi-
den mahdollisen maakunta- ja kunnallisveron yhteisvaikutukset veronmaksajien asemaan.

6.4.2 Esimerkkilaskelma: skenaario 3

Laajemman tehtavakentdn seka verotusoikeuden merkitysta pyritaan havainnollistamaan
esimerkin avulla. Esimerkkilaskelmaan on otettu mukaan kiinteistévero ja yhteisévero nii-
den vaikutusten havainnollistamiseksi, vaikka niiden ei kaytdanndssa katsota soveltuvan
hyvinvointialueiden rahoitusldhteiksi ainakaan ilman, ettd niiden tuotto siirrettdisiin pois
kunnilta.

Hyvinvointialueiden kustannuksiksi oletetaan nettokustannukset syksyn 2020 arvion

mukaisina v. 2020 tasossa, eli 19863 miljoonaa euroa. Lisaksi muiden tehtavien kustan-
nuksia oletetaan siirtyvan valtiolta yhteensa 1 000 miljoonaa euroa. Hyvinvointialueiden
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kustannukset olisivat siis yhteensa 20863 miljoonaa euroa. Niista 70 prosenttia eli
14604 milj. euroa katettaisiin omilla verotuloilla®.

Esimerkkilaskelmassa hyvinvointialueiden verorahoitus koostuisi yhteiséverosta, kiinteis-
toverosta seka ansiotuloverosta. Kuntien yhteisdévero-osuus 1145 milj. euroa siirrettai-

siin kokonaan hyvinvointialueille, kiinteistoverosta puolet eli 953 milj. euroa ja loput eli
12507 milj. euroa omasta rahoituksesta kerattaisiin ansiotuloverotuksen maakuntaverolla.
Loput kustannuksista eli 6 259 milj. euroa katettaisiin valtion rahoituksella. Maakuntave-
roprosentiksi muodostuisi 12,63.

Kunnilta siirtyisi rahoitusta 2 097 milj. euroa. Kunnilta siirrettavaa rahoitusta korvattai-

siin kasvattamalla kunnallisveroa ja kuntien valtionosuuksia. Kuntien verotulojen alene-
mista ei olisi mahdollista kokonaan korvata siirtdmalla ansiotuloveroa valtiolta verovelvol-
listen kannalta neutraalisti, koska valtion tuloveroasteikon alin prosentti olisi maakunta-
veron kayttéonoton mydta jo niin alhainen, ettd sita ei voitaisi alentaa kunnallisveropro-
senttien korottamista vastaavasti riittavasti. Ansiotuloveron kasvattamisen, kiinteistoveron
pienentamisen ja yhteisdvero-osuuden poistamisen vaikutukset eivét kohdistuisi neutraa-
listi yksittdisille kunnille. Sindnsa kuntien verotulojen leikkaamisen korvaaminen voitaisiin
paremmin kohdistaa valtionosuuksien kautta. Kunnat kuitenkin tyypillisesti preferoivat
omia verotuloja valtionosuuksiin.

Hyvinvointialueille siirtyvia tehtavia ei tassa kasitella tarkemmin. Tehtavia oletetaan yksin-
kertaisuuden vuoksi siirtyvan 1 mrd. euron verran valtiolta. Taman voi ndhda olevan ristirii-
dassa sen kanssa, etta kunnilta siirretdan tuloja hyvinvointialueille. Tassa esimerkissa kes-
kitytaan kuitenkin kuvaamaan rahoituksen siirtamisen vaikutuksia. Mikali kunnilta siirtyisi
tehtavia hyvinvointialueille, kunnille korvattavien verotulojen menetys pienenisi.

Taulukko 6.6 Sote-kustannukset ja niiden rahoitus, Sote-HE ja skenaario 3

Kustannukset M€ Valtion rahoitus M€ Verotulot M€
Sote-rahoitus 19863 19863 0
Skenaario 3 20863 6259 14604
Muutos 1000 -13 604 14604

Lahde: VM

42  Omilla verotuloilla katettavaksi osuudeksi on valittu 70 % perustuen Ruotsin maakuntien rahoituksen tarjoa-
maan esimerkkiin.
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Taulukossa 6.7 esitetdan skenaarion 3 vaikutukset hyvinvointialueiden rahoitukseen mil-
joonina euroina seka asukasta kohden, seka ilman verotulojen tasausta etta sen kanssa.

Tulot miinus kustannukset kuvaa sitd, miten kunkin hyvinvointialueen yhteenlasketut tulot
(verotulot, valtionosuudet ja tasaus) riittavat kattamaan kustannukset. Jos luku on posi-
tiivinen, tulot ovat suuremmat kuin kustannukset ja jos se on negatiivinen, kustannuk-

set ovat suuremmat kuin tulot. Rahoituksen muutos kuvaa sitd, mika olisi maakuntaveron
kayttoonoton vaikutus hyvinvointialueen rahoitukseen verrattuna sote-uudistuksessa esi-
tetyn mukaiseen rahoitukseen.

99



00l

Taulukko 6.7 Skenaarion 3 vaikutukset maakuntien rahoitukseen.

Skenaario 3, miljoonaa euroa

Skenaario 3, euroa per asukas

llman tasausta Tasauksen kanssa liman tasausta Tasauksen kanssa

Tulot miinus Rahoituksen Tulot miinus Rahoituksen Tulot miinus Rahoituksen Tulot miinus Rahoituksen

kustannukset muutos  kustannukset muutos  kustannukset muutos  kustannukset muutos

Helsinki 777 833 264 319 1200 1285 407 492
Vantaa-Kerava 193 190 128 125 731 719 483 4n
Lansi-Uusimaa 503 565 209 272 1083 1217 451 585
Ita-Uusimaa 57 4 30 14 589 425 312 148
Keski-Uusimaa 57 104 22 69 289 529 110 350
Varsinais-Suomi -63 -98 -20 -56 -131 -206 -42 -117
Satakunta -89 -85 -55 -51 -407 -389 -250 232
Kanta-Hame -34 -49 -7 22 -198 -287 -38 -128
Pirkanmaa -38 -52 25 11 -73 -100 48 21
Péijat-Hame -56 -90 -8 -42 271 -436 -38 -203
Kymenlaakso -101 -86 -82 -68 -604 -519 -492 -407
Eteld-Karjala -37 -52 -18 -33 -287 -405 -138 -256
Eteld-Savo -130 -129 -87 -86 -951 -944 -635 -629
Pohjois-Savo -191 -176 -106 -91 -763 -704 -422 -363
Pohjois-Karjala -103 -168 -17 -82 -624 -1015 -104 -495
Keski-Suomi -80 -117 8 -29 -291 -428 30 -107
Eteld-Pohjanmaa -163 -158 -63 -58 -840 -815 323 -298
Pohjanmaa -73 -44 33 -4 -415 -248 -187 21
Keski-Pohjanmaa -42 -38 -17 -13 -608 -556 -248 -196
Pohjois-Pohjanmaa -165 -155 -15 -4 -401 -376 -36 -1
Kainuu -90 -78 -60 -48 -1229 -1066 -819 -656
Lappi -134 -157 -100 -123 -751 -878 -560 -687
Manner-Suomi 0 0 0 0 0 0 0 0

Lahde: VM
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Helsingin ja Uudenmaan neljan hyvinvointialueen rahoituksen maara kasvaisi omien vero-
tulojen osuuden lisadntyessa niiden kokonaistuloista. Muualla maassa muutos olisi pain-
vastainen, valtion rahoituksen osuuden pienentyessa myds kokonaisrahoitus vahenisi.
Sote-uudistuksen mukaiseen rahoitukseen verrattuna oman verotulon osuuden kasvu
hyodyttdisi Uudenmaan aluetta. Muualla maassa, muutamaa poikkeusta lukuunottamatta,
rahoitus pienenisi valtionrahoitukseen verrattuna. Muutos sote-rahoitukseen verrattuna
olisi erityisen suuri skenaariossa 3. Kokonaistulojen ero Uudenmaan ja muun maan valilla
kasvaisi erittain suureksi. Tulot kattaisivat kustannukset vain Uudellamaalla. Muualla ero-
tus olisi negatiivinen huolimatta verotuloihin perustuvasta tasauksesta.

6.5 Painelaskelmat hyvinvointialueiden rahoitukselle ja
kustannuksille vuosille 2030 ja 2040

Tassa luvussa arvioidaan eri skenaarioiden vaikutusta hyvinvointialueiden rahoitukseen
pidemmalla aikavalilla. Vuosille 2030 ja 2040 tehdyissa painelaskelmissa arvioidaan alue-
kohtaisia soten ja pelastustoimen kustannusuria, valtion hyvinvointialueille kohdentamaa
rahoitusta seka hyvinvointialuekohtaista verokertymaa eri verotasoilla. Painelaskelmat
pohjautuvat valtiovarainministerion syyskuun 2020 kokonaistaloudelliseen kehysennus-
teeseen, seka pitkan aikavalin projektioihin keskeisimmista tulo- ja hintakehitysta mittaa-
vista indekseista. Laskelmiin liittyy luonnollisesti merkittavaa epavarmuutta, silla ne ovat
herkkia kaytetyille oletuksille tulevasta kehityksesta.

Laskelmien tavoitteena on kuvata, miten hyvinvointialueiden rahoitus riittdisi kustannus-
ten kattamiseen ja toisaalta millainen muutospaine kullakin alueella olisi maakuntaveroon.
Laskelmat ovat karkeita ja sisaltavat lukuisia oletuksia tulevasta kehityksesta. Niissa ei ole
pystytty esimerkiksi ottamaan huomioon hyvinvointialueiden rahoituksen jalkikateistar-
kastuksen tasoa, vaan oletetaan, etta rahoitus kehittyy sote-uudistusta koskevan hallituk-
sen esityksen mukaista uraa. Laskelmissa ei mydskaan ole ennakoitu alueiden omia toi-
menpiteitd tai mahdollista lisdrahoitustarvetta. Tasta syysta laskelmissa kustannukset kas-
vavat nopeammin kuin valtion rahoitus. Hallituksen esityksen mukaan ndin ei kuitenkaan
todellisuudessa voi kdyda. Joko alueiden menot tai rahoitus tai molemmat sopeutuvat
kohti tasapainoa. Mydskadan muutoskustannuksia ei pystyta ennakoimaan. Verotusoikeu-
den sisaltavassa rahoitusmallissa rahoituksen sopeutuminen tapahtuisi padosin verora-
hoituksen kautta. Rahoituksen sopeutumistarve nakyy ndissa painelaskelmissa veropro-
sentin korotuspaineena. Laskelmassa kaytetyt verotasot ovat 0 prosenttia, 2 prosenttia ja
5 prosenttia. Nama valikoituivat tarkasteltaviksi tasoiksi parlamentaarisen komitean kes-
kusteluissa. Laskelmavaihtoehto, jossa maakuntaveron laht6taso olisi O prosenttia, mah-
dollistaisi verotusoikeuden kayttamisen, mutta lahtotasolla siita ei seuraisi vahennyksia
valtion rahoitukseen. Vaihtoehdoissa, joissa lahtotasolla maakuntavero olisi 2 prosenttia
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tai 5 prosenttia, tatad vastaava osuus vahennettaisiin valtion rahoituksen kokonaistasosta.
Leikkaus kohdentuisi yksittdisiin hyvinvointialueisiin rahoituksen maaraytymiskriteerien
suhteessa.

6.5.1 Kustannuskehitys

Hyvinvointialuekohtaisten kustannusten laht6tasona ovat arviot kunnilta siirtyvista kus-
tannuksista vuodelta 2020%. Aluekohtaisten kustannusten kasvuoletuksissa vuosille 2030
ja 2040 hyodynnetaan aluekohtaisia vaestéennusteita. Tama on tehty THL:n SOME-mallin
mukaisilla arvioilla palvelutarpeen kasvusta, missa huomioidaan palvelujen kayton ikaryh-
makohtainen nykytila ja projisoidaan tulevaa kehitysta vaestorakenteen muutoksilla. Pal-
velutarpeen lisaksi kustannusten oletetaan kasvavan hyvinvointialueindeksin ennustetun
kasvun mukaan. Pelastustoimen kustannukset kasvavat laskelmassa kuluttajahintaindek-
sin ennusteen mukaan.

Laskelmat ovat karkeita arvioita tulevasta kustannuskehityksesta eika niissa ole voitu ottaa
huomioon aluekohtaisia toimia esimerkiksi tuottavuuden parantamiseksi tai toisaalta ika-
rakenteen muutoksen vaikutuksia sairastavuuteen.

6.5.2 Valtion rahoitus hyvinvointialueille

Laskelmissa on arvioitu valtion rahoituksen aluekohtaista kehittymista hyvinvointialuei-
den rahoituslakiesityksen mukaiseen malliin perustuen. Valtion rahoituksen kokonaistaso
kasvaa vuosittain koko maan palvelutarpeen ja hyvinvointialueindeksin mukaan. Vuosina
2023-2029 arviota palvelutarpeen kasvusta korotetaan 0,2 prosenttiyksikolla. Vuodesta
2025 alkaen palvelutarpeen arvioidusta kasvusta huomioidaan 80 prosenttia, milla pyri-
tdan osaltaan kannustamaan alueita kustannusten kasvun hillintaan. Rahoituksen maa-
rdaikaisesta korotuksesta johtuen kustannusten kasvun hillinta alkaa nakya laskelmissa
varsinaisesti vasta 2030-luvulla. Koko maan taso allokoidaan vuosittain alueille THL:n
SOME-mallin aluekohtaisella palvelutarve-ennusteella (vakiluvun ja vaestorakenteen muu-
tos huomioidaan arvioissa, mutta esimerkiksi kaksikielisyys ja vieraskielisyys on vakioitu)
ottaen huomioon laskennallisen rahoituksen ldht6tilanne. Pelastustoimen aluekohtai-
nen laskennallinen rahoitus perustuu vaestéennusteeseen (pelastustoimen riskikerroin
vakioitu). Laskelmissa rahoitusurat perustuvat hallituksen esityksen mukaiseen rahoitus-
malliin edelld kuvatuin rajoituksin. On selvaa, etta valtion rahoitusmalli, kuten lisdrahoitus

43 Kunnilta siirtyva kustannuspohja on sama, jota on kaytetty hyvinvointialueiden rahoituslaskelmissa hallituksen
esityksen osalta. Tarkempia laskelmia 16ytyy sote-uudistuksen verkkosivuilta, soteuudistus.fi.
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ja jalkikateistarkistuksen taysimadardisyys, olisi arvioitava uudestaan, jos hyvinvointialueille
tulisi verotusoikeus.

6.5.3 Verotulot

Verotulojen painelaskelmassa vdeston, ikdrakenteen ja tydvoiman muutokset Verohallin-
non verotustietokanta-aineistoon toteutetaan korotuskertoimia muokkaamalla. Verotus-
tietokanta-aineisto on (periaatteessa) kokonaisaineisto ja tilastovuonna korotuskerroin on
yksi kaikille henkiloille. Muutokset tehdaan kaikille tiettyyn kohderyhmaan kuuluville hen-
kil6ille samansuuruisina ja mahdollisimman pienina kuitenkin siten, etta halutut tasot saa-
vutetaan. Kaikki korotuskertoimien muutokset tehdaan yhdelld ohjelmalla, jonka alussa
kullekin ajantasaistetulle vuodelle annetaan omat parametriarvot. Parametrit perustuvat
TK:n vdestdennusteeseen ja VM:n tydvoimatutkimuksen pohjalta tehtyyn ennusteeseen.
Ajantasaistus tehddan vuoteen 2040 saakka.

Ajantasaistus etenee ensin siten, ettd kuvataan nykytilanne (vdaeston lukumaara, tyolliset,
tyottomat yms.) ja tehddan kuntakohtaiset vaestdennusteen mukaiset vdeston ja ikaraken-
teen muutokset. Kuntakohtaisen vaestomuutoksen ja ikarakennemuutoksen jalkeen muu-
tetaan tyollisten ja tyottomien lukumaaria VM:n ennusteen mukaisiksi. Viimeisen koko-
naistaloudellisen ennusteen mukaan lahivuosina tydttémien maara vahenee ja tyollisten
lisadntyy. Kun tyollisten maara lisaantyy samalla kun tydikainen vaestd pienenee, on tyol-
listen madran lisdys tehty paitsi tydttomistd, myos tydvoiman ulkopuolella olevista.

Korotuskertoimien muutosten keskeisina tavoitteina on saada ennusteiden mukaisiksi
seuraavat: a) vaestonkasvu kokonaistasolla, b) vdestonmuutokset kuntakohtaisesti, ¢) tyot-
tomien ja tyollisten lukumaarat kokonaistasolla (tyottomyysasteet), d) tyollisten ja muiden
tyoikaisten lukumaarat kokonaistasolla (tyollisyysasteet) seka e) nuorten (alle 74-vuotiai-
den) ja vanhojen (vah. 74-vuotiaiden) lukumaarat. Nama muutokset on tehty useille vuo-
sille sen arvioimiseksi, ovatko korotuskerroinmuutokset johdonmukaisia eri vuosina.

Verotuloarviot on laskettu ndita aineistoja kayttavalla TUJA-simulointimallilla. Laskel-
mien taustalla ovat seuraavat oletukset: vuodesta 2025 vuoteen 2040 ansiotulot (ml. elak-
keet) nousevat vuosittain 2,4 prosenttia. Euromaaraisia tuloveroperusteita on korotettu
myds vuosittain 2,4 prosenttia, jolloin ansiotulojen verotus sdilyy (keskimdarin) ennal-
laan. Tama perustuu siihen, ettd veroaste on verojen osuus veronalaisista tuloista. Jos
tulot nousevat x prosenttia ja verot nousevat x prosenttia, tuloveroaste sdilyy ennal-

laan. Verot puolestaan lisddntyvat x prosenttia, jos kaikkia euromaaraisia veroperusteita
korotetaan x prosenttia. Tama selittyy sill3, ettd verovahennykset lasketaan tavanomai-
silla laskutoimituksilla (kerto-, jako-, vdhennys- ja yhteenlaskut), joilla on tallainen ominai-
suus. My0s asteikon mukainen vero maardytyy samalla tavalla. Prosenttiparametrit (esim.
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kunnallisveroprosentti) eivat ole euromaaraisia, ja ne on pidetty ennallaan. Tallaisilla las-
kentaoletuksilla on pyritty siihen, etta arvio verotulojen muutoksesta on verotuksen osalta
neutraali, ja se heijastaa [dhinna vdestérakenteen muutosta.

6.5.4 Verotuloihin perustuva tasaus

Verotulojen tuottoerot ovat varsin suuret maan eri osissa. Selkeimmin tama nakyy Uuden-
maan ja muun maan valilla. Mikali hyvinvointialueille annetaan verotusoikeus niin sen
myota valtionrahoituksessa olisi otettava kdyttoon erillinen verotuloihin perustuva tasaus.
Verotuloihin perustuva tasaus on mitoitettava siten, etta hyvinvointialueiden rahoitus tur-
vataan mahdollisimman pitkalle.

Hyvinvointialueiden tasausmekanismi on perustaltaan samanlainen kuin kuntien vali-
sessa tulojen tasauksessa.* Laskentaesimerkeissa tasausraja on 100 prosenttia eli se vas-
taa koko maan keskimadraista asukaskohtaista laskennallista verotuloa. Tasauslisdprosentti
on 100 prosenttia, jolloin tasausrajan alapuolella (keskimaardista matalammat laskennalli-
set verotulot) hyvinvointialue saa tasauslisaa taysimaaraisesti alueen oman laskennallisen
verotulon ja tasausrajan erotuksesta. Tasausrajan yldpuolella on tarpeen kayttaa nykyista
kuntien tasausmenettelyad korkeampaa tasausvahennysprosenttia, koska keskimaardista
korkeamman verotulon alueet hy6tyvat verotusoikeudesta muuta maata enemman ja toi-
saalta nailta alueilta leikataan muuta maata vahemman valtion rahoitusta. Taman takia las-
kelmissa leikkausprosenttina on kdytetty 80 prosenttia. Kuntien tasauksessa kaytetaan
nykyisin progressiivisesti vahintaan 30 prosentin leikkuria. Tasauslaskelmassa ei kaytettaisi
hyvinvointialueiden omaa veroprosenttia, vaan kaikille alueille yhta suurta laskennallista
verotuloa. Talla taataan mahdollisimman pitkalle se, etta hyvinvointialueen muuttaessa
veroprosenttiaan se ei vaikuttaisi alueen tasauksen maaraan.

6.5.5 Painelaskelmien tulokset

Laskelmien tulokset esitetdaan taulukossa 6.8 laskennallisena paineena maakuntaveroon.
Kuten edellad todettua, laskelmat sisaltavat lukuisia oletuksia tulevasta kehityksesta. Vaih-
toehto "0 % vero”, kuvaa muutospainetta joka syntyy valtion rahoitusmallista vuoteen
2030 mennessd. 0 %:n vero kuvaa siis sote-uudistuksen mukaista rahoitustilanteen muu-
tosta (valtion rahoitus suhteessa siirtyvaan kustannukseen). Siind hyvinvointialueilla ei l1ah-
tokohtaisesti ole maakuntaveron tuottoa, eika siten myoskaan valtion rahoitusta ole tar-
vetta leikata. Taulukon 6.8 perusteella hyvinvointialueilla, joissa muutos on plusmerkkinen,

44  Esimerkki kuntien tulojen tasausjarjestelman laskennasta on liitteessa 4.
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valtion rahoitus ei riittaisi kattamaan kustannuksia. Miinusmerkkinen luku tarkoittaisi, etta
rahoitus riittaisi kustannuksiin verrattuna.

Alueilla missa paine on positiivinen (veroprosentin korotuspaine), valtion rahoitus ei kat-
taisi kustannuksia. Niilla alueilla missa paine on negatiivinen (veroprosentin laskuvaraa),
valtion rahoitus on korkeampi kuin arvioitu kustannus. Valtion rahoituksen aiheuttaman
paineen vaihteluvali vuonna 2030 on 1,8 prosentin laskuvarasta 0,9 prosentin korotus-
paineeseen. Keskimaarainen muutos poikkeaa nollasta, koska valtio rahoittaa toistaiseksi
pysyvan muutostasauksen kustannukset. Verotuloihin perustuvalla tasausjarjestelmalla ei
ole vaikutusta tahan tarkasteluun.
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Taulukko 6.8 Maakuntaveron kdyttdonoton aiheuttama laskennallinen paine veroon vuonna 2030
liman tasausta vuonna 2030 Tasauksella vuoonna 2030

0% vero 2 % vero 5% vero 0% vero 2 % vero 5% vero

Hyvinvointialue Laskennallinen paine veroon Laskennallinen paine veroon
Helsinki 0,24 -0,47 -1,53 0,24 -0,12 -0,66
Vantaa ja Kerava -0,26 -0,75 -1,50 -0,26 -0,59 -1,09
Lansi-Uusimaa 0,43 -0,33 -1,48 0,43 0,05 -0,52
Ita-Uusimaa -1,02 -1,21 -1,50 -1,02 -1,06 -1,14
Keski-Uusimaa 0,74 0,37 0,20 0,74 0,55 0,66
Varsinais-Suomi -0,42 -0,22 0,08 -0,42 -0,29 -0,10
Satakunta 0,09 0,47 1,02 0,09 0,34 0,70
Kanta-Hame -0,50 -0,23 0,16 -0,50 -0,31 -0,03
Pirkanmaa -0,20 -0,13 -0,04 -0,20 -0,21 -0,25
Péijat-Hame -0,99 -0,55 0,10 -0,99 -0,74 -0,37
Kymenlaakso 0,64 1,18 2,01 0,64 1,08 1,77
Etela-Karjala -0,67 -0,24 0,39 -0,67 -0,39 0,01
Eteld-Savo 0,73 1,83 3,49 0,73 1,48 2,62
Pohjois-Savo 0,33 0,98 1,96 0,33 0,70 1,24
Pohjois-Karjala -1,79 -0,69 0,11 -1,79 -1,16 -1,08
Keski-Suomi -0,89 -0,45 0,20 -0,89 -0,73 -0,50
Eteld-Pohjanmaa 0,27 1,07 2,27 0,27 0,64 1,19
Pohjanmaa 0,73 0,94 1,56 0,73 0,76 112
Keski-Pohjanmaa 0,39 1,01 1,94 0,39 0,65 1,04
Pohjois-Pohjanmaa 0,13 0,54 1,15 0,13 0,25 0,43
Kainuu 0,89 2,05 4,35 0,89 1,69 3,44
Lappi -0,56 0,44 1,93 -0,56 0,21 1,35
Manner-Suomi -0,03 -0,01 0,02 -0,03 -0,01 0,02
min -1,79 -1,21 -1,53 -1,79 -1,16 114
maks 0,89 2,05 4,35 0,89 1,69 3,44

Lahde: VM

Vaihtoehto "2 % vero” ("5 % vero”) kuvaa rahoitusmallia, missa hyvinvointialueiden verotus
olisi Iahtotilanteessa kaksi prosenttia (viisi prosenttia) ja vastaava rahamaara véahennettai-

siin valtion rahoituksesta. Tama muuttaa aluekohtaisia tuloksia merkittavasti. Tama johtuu

yhtaalta valtion rahoitukseen tehtavasta vahennyksestd, joka kohtelee alueita eri tavalla,
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ja toisaalta verotulokertymadstd, joka vaihtelee alueittain merkittavasti. Kahden prosentin
veromallissa my0s ndissa laskelmissa (sisaltden tasauksen) aaripaat I6ytyvat Pohjois-Kar-
jalasta -1,16 ja Kainuusta +1,69. Jos verotuksen taso olisi laht6tilanteessa viisi prosenttia,
alkaisi hyotyjien joukko painottua Uudenmaan alueille. Myds Pohjois-Karjalan tilanne olisi
hyva, mutta Kainuussa ja Etela-Savossa korotuspaine olisi jo varsin korkea. Alueiden valiset
erot kasvaisivat nailld oletuksilla selvasti.

Taulukossa 6.9 esitetaan vastaavien laskelmien tulokset euroa/asukas.
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Taulukko 6.9 Maakuntaveron kdyttdonoton aiheuttama rahoituksen muutos vuonna 2030, euroa/as

liman tasausta vuonna 2030

Tasauksella vuonna 2030

0%vero 2%vero 5%vero O0%vero 2%vero 5%vero

Hyvinvointialue €/as €/as €/as €/as €/as €/as
Helsinki -72 140 458 -72 36 198
Vantaa ja Kerava 69 197 390 69 154 283
Lansi-Uusimaa -134 103 459 -134 -16 160
Ité-Uusimaa 267 315 389 267 278 296
Keski-Uusimaa -198 -98 -54 -198 -146 -174
Varsinais-Suomi 97 50 -19 97 66 22
Satakunta -20 -106 -231 -20 -17 -159
Kanta-Hame 17 54 -37 7 72 6
Pirkanmaa 45 29 8 45 49 58
Péijat-Hame 218 121 21 218 162 81
Kymenlaakso -150 -273 -465 -150 -250 -409
Eteld-Karjala 151 54 -88 151 89 -1
Etela-Savo -151 -380 -720 -151 -308 -541
Pohjois-Savo -70 -208 -41 -70 -148 -261
Pohjois-Karjala 351 134 -21 351 226 210
Keski-Suomi 188 95 -42 188 154 105
Eteld-Pohjanmaa -54 213 -448 -54 -128 -235
Pohjanmaa -161 -207 -342 -161 -168 -245
Keski-Pohjanmaa -80 -206 -394 -80 -133 210
Pohjois-Pohjanmaa 27 -113 -240 -27 -53 -89
Kainuu -185 -424 -892 -185 -349 -706
Lappi 122 -95 -415 122 -45 -290
Manner-Suomi 7 2 -5 7 2 -5
-196 -424 -892 -198 -349 -706

maks 351 315 459 351 278 296

Lahde: VM

Siirryttdessa tarkastelussa vuoteen 2040, korostuvat muutokset entisestadn. Toisaalta
alueilla on ollut paremmin aikaa suunnitella ja sopeuttaa omaa toimintaansa. Laskel-

missa nakyy myos sote-uudistukselle asetettu kustannusten hillintdtavoite, joka alkaa

nakya vasta 2030-luvulla. Tasta syysta myods Uudenmaan alueille veron laskuvara on pie-

nempi kuin vuoden 2030 tarkastelussa. Joka tapauksessa ndilla oletuksilla alueiden véliset
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erot veropaineissa (tasaus huomioiden) ovat lahes nelja prosenttiyksikkoa kahden prosen-
tin lIahtotasolla ja jopa kuusi prosenttiyksikkoa, jos lahdetaan liikkeella viiden prosentin
verolla.

Taulukko 6.10 Maakuntaveron kdyttdonoton aiheuttama laskennallinen paine veroon vuonna 2040
liman tasausta vuonna 2040 Tasauksella vuonna 2040

0 % vero 2 % vero 5% vero 0 % vero 2 % vero 5% vero

Hyvinvointialue Laskennallinen paine veroon Laskennallinen paine veroon
Helsinki 0,51 -0,10 -1,03 0,51 0,22 -0,23
Vantaa ja Kerava -0,02 -0,32 -0,79 -0,02 -0,20 -0,48
Lansi-Uusimaa 0,74 0,10 -0,87 0,74 0,47 0,06
Ité-Uusimaa -0,93 -0,86 -0,76 -0,93 -0,72 -0,42
Keski-Uusimaa 1,40 1,29 143 1,40 1,45 1,85
Varsinais-Suomi -0,11 0,41 1,19 -0 0,33 0,97
Satakunta 0,51 1,16 2,12 0,51 1,05 1,85
Kanta-Hame -0,18 0,42 1,32 -0,18 0,37 119
Pirkanmaa 0,13 0,45 0,92 0,13 0,34 0,63
Péijat-Hame -0,76 0,00 113 -0,76 -0,18 0,68
Kymenlaakso 1,23 2n 3,46 1,23 2,06 3,33
Etela-Karjala -0,38 0,36 1,45 -0,38 0,23 114
Etela-Savo 1,42 2,95 5,26 1,42 2,67 4,54
Pohjois-Savo 0,87 1,87 3,37 0,87 1,59 2,68
Pohjois-Karjala -1,92 -0,33 1,34 -192 -0,78 0,19
Keski-Suomi -0,65 0,12 1,27 -0,65 -0,16 0,56
Eteld-Pohjanmaa 0,81 2,01 3,82 0,81 1,61 2,80
Pohjanmaa 1,35 1,81 2,77 1,35 1,63 2,30
Keski-Pohjanmaa 0,92 191 3,36 0,92 1,55 2,48
Pohjois-Pohjanmaa 0,59 14 2,64 0,59 111 1,89
Kainuu 1,83 3,48 6,43 1,83 318 5,67
Lappi -0,14 1,36 3,61 -0,14 1,15 3,08
Manner-Suomi 0,33 0,59 0,98 0,33 0,59 0,98
min -1,92 -0,86 -1,03 -1,92 -0,78 -0,48
maks 1,83 3,48 6,43 1,83 318 5,67

Lahde: VM
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Taulukossa 6.11 esitetdaan vastaavien laskelmien tulokset euroa/asukas.

Taulukko 6.11 Maakuntaveron kdyttdonoton aiheuttama rahoituksen muutos vuonna 2040, euroa/as

Ilman tasausta vuonna 2040

Tasauksella vuonna 2040

0%vero 2%vero 5%vero 0%vero 2%vero 5%vero

Hyvinvointialue €/as €/as €/as €/as €/as €/as
Helsinki -187 37 376 -187 -80 83
Vantaa ja Kerava 7 103 249 7 63 151
Lansi-Uusimaa -285 -39 332 -285 -181 -24
Ité-Uusimaa 303 280 251 303 235 137
Keski-Uusimaa -462 -424 -469 -462 -480 -609
Varsinais-Suomi 31 -118 -338 31 -93 -275
Satakunta -146 -331 -602 -146 -301 -527
Kanta-Hame 54 -124 -383 54 -108 -345
Pirkanmaa -37 -127 -257 -37 -95 177
Péijat-Hame 209 -1 -310 209 49 -185
Kymenlaakso -362 -621 -1013 -362 -605 -974
Etela-Karjala 108 -101 -409 108 -66 -320
Eteld-Savo -375 -781 -1382 -375 -705 -1192
Pohjois-Savo -229 -494 -884 229 -421 -703
Pohjois-Karjala 47 80 -325 4an 192 -45
Keski-Suomi 170 -32 -332 170 4 -145
Eteld-Pohjanmaa -202 -502 -947 -202 -402 -694
Pohjanmaa -369 -497 -753 -369 -446 -626
Keski-Pohjanmaa -235 -485 -854 -235 -393 -625
Pohjois-Pohjanmaa -155 -368 -682 -155 -290 -488
Kainuu -482 -914 -1679 -482 -835 -1480
Lappi 39 -370 -974 39 312 -830
Manner-Suomi -100 -179 -296 -100 -179 -296
-482 -914 -1679 -482 -835 -1480

maks an 280 376 an 235 151

Lahde: VM

Tehdyilla painelaskelmilla on pyritty arvioimaan rahoituksen riittavyytta ja painetta maa-
kuntaveron korotukseen vuosina 2030 ja 2040. Laskelmat osoittavat, etta alueelliset erot
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muodostuvat varsin suuriksi jo pienillakin veroasteilla. Erot suurentuvat maakuntaveron
osuuden kasvaessa rahoituksessa. Taustalla vaikuttaa vaestorakenteen muutoksen vai-
kutus alueiden erilaisuuden kasvuun. Valtion tarveperusteinen rahoitus ja alueen vero-
tulot kulkevat eri suuntiin. Uudellamaalla maakuntaveron tuotto on selvasti korkeampi
kuin muualla maassa. Toisaalta valtion rahoituksen pienentdaminen vahentaa rahoi-
tusta eniten hyvinvointialueilla, joissa palvelutarpeen paino on suurin ja maakuntaveron
tuotto on pienin.

Painelaskelmat sisaltavat lukuisia oletuksia eika niista voi suoraan pdatelld, mitka alueet
"parjadvat” ja mitka eivat. Jos alueiden omat toimenpiteet rahoitusmallin muutokseen ja
erilaiset tasaukset pystyttaisiin huomioimaan laskelmissa, hyvinvointialueiden rahoitusti-
lanne ei todenndkdisesti ndyttaisi ndin huonolta. Maakuntaveron alueelliset erot uhkaavat
jaada niista huolimatta korkeiksi, ja mahdollisen verotusoikeuden toteutuessa tarvitaan
voimakasta tulojen tasausta, mahdollisesti my6s erillista siirtymatasausta. Tama voi osal-
taan heikentaa verotusoikeudelle asetettuja tavoitteita.

6.6 Yhteenveto

Tassa luvussa on tarkasteltu hyvinvointialueiden vaihtoehtoisia rahoitusmalleja kolmen
eri skenaarion avulla. Skenaario 1 vastaa sote-uudistuksen mukaista hyvinvointialuei-
den rahoitusmallia ja skenaariossa 2 rahoitusmalliin liitetadan maakuntavero, jonka osuus
alueiden rahoituksesta on suhteellisen pieni. Skenaariossa 3 alueiden tehtavia ja rahoitus-
pohjaa laajennetaan huomattavasti sote-uudistuksessa esitetysta.

Yleisesti voidaan todeta, ettda mita pienempi oman verotusoikeuden merkitys olisi, sita
paremmin pystyttaisiin turvaamaan alueellinen yhdenvertaisuus ja sitda pienemmat olisi-
vat ansiotuloverotuksen kiristyspaineet. Verotusoikeus kasvattaisi paikallishallinnon ja sen
myota koko julkisen sektorin rahoituksen suhdanneherkkyyttd. Toisaalta verotusoikeus
kasvattaisi alueiden itsehallintoa ja voisi parantaa tehokkuuskannustimia.

Skenaario 3 kuvaa tilannetta, missa hyvinvointialueiden tehtavat laajenisivat merkittavasti
nykyisesta. Tall6in tehtavien ja rahoituksen jakoa kuntien, hyvinvointialueiden ja valtion
valilla tulisi laajasti harkita uudelleen. Téllaista hyvinvointialueiden tehtavien merkittavaa
laajennusta ei ole nakopiirissa, minka vuoksi mydskaan hyvinvointialueiden omien vero-
tulojen osuuden kasvattaminen merkittavaksi ei ole perusteltua. Veropohjan laajentami-
nen ansiotuloverosta muihin verolajeihin johtaisi suuriin muutoksiin seka hyvinvointialuei-
den etta kuntien rahoituksessa. Kaytannossa hyvinvointialueiden rahoitusmallin vaihtoeh-
doiksi jadavat skenaarioiden 1 ja 2 mukaiset mallit.
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Skenaarioiden vaikutuksia tarkastellaan esimerkkilaskelmien ja vuosille 2030 ja 2040 tehty-
jen projektioiden avulla. Esimerkkilaskelmista ja tulevaisuusprojektioista voidaan paatelld,
ettd alueiden valisistad kustannusten ja tulopohjien eroista seuraa, ettd alueiden veropro-
sentteihin ja rahoitusasemaan syntyisi eroja jo verotusoikeuden kayttdonottovaiheessa ja
niiden arvioidaan kasvavan tulevaisuudessa. Erot olisivat sitd suurempia, mita suurempi
verotusoikeuden osuus hyvinvointialueiden tuloista olisi.
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7 Maakuntaveron arviointi
eri nakokulmista

7.1 Johdanto

Tassa luvussa arvioidaan eri nakokulmista maakuntaveron soveltuvuutta Suomeen perus-
tettavien hyvinvointialueiden rahoitukseen.

Teoreettisen viitekehyksen alueiden rahoitusmallin tarkasteluun tarjoaa julkistaloustieteen
ja fiskaalisen federalismin kirjallisuus. Tutkimuskirjallisuuden perusteella ei kuitenkaan
I0ydy yksiselitteista vastausta siihen, millainen alueellinen rahoitusmalli parhaiten sovel-
tuisi Suomeen. Muiden Pohjoismaiden maakuntien rahoitusratkaisuista voi myds hakea
esimerkkejd, mutta nekaan eivat tarjoa suoraan Suomeen sovellettavissa olevaa mallia.
Yhta optimaalista rahoitusmallia ei ole olemassa, vaan rahoitusmallin valinnassa on huo-
mioitava sille asetettavat tavoitteet, hyvinvintialuieden tehtavien laajuus ja luonne, aluei-
den omien rahoituspohjien rakenne seka niiden asema osana julkista taloutta.

Alueiden rahoitusmallille voidaan asettaa useita eri tavoitteita. Nama voivat kuitenkin olla
keskendan ristiriitaisia, eika kaikkia tavoitteita ole mahdollista saavuttaa yhdella mallilla.
Eri nakdkulmista tarkasteltuna vaihtoehtoisten rahoitusmallien eri ominaisuudet koros-
tuvat. Esimerkiksi alueellisen yhdenvertaisuuden nakékulmasta valtion rahoitus soveltuu
paremmin alueiden tehtavien rahoittamiseen etenkin tilanteessa, missa alueiden valilla on
merkittavia eroja taloudellisessa kantokyvyssa ja tehtavien rahoitustarpeessa. Toisaalta esi-
merkiksi alueellisen itsehallinnon nakdkulmasta katsoen oma verotusoikeus on sopivampi.
Hyvinvointialueiden rahoitusmallin valinnassa onkin viime kddessa kyse valinnasta eri
tavoitteiden ja nakokulmien painottamisen valilla.

Maakuntaveron tarkastelu liittyy sosiaali- ja terveyspalveluiden uudistukseen ja aluei-

den rahoitusmallin tulisi edistaa uudistukselle asetettuja tavoitteita. Paéaministeri Sanna
Marinin hallituksen ohjelman mukaan sosiaali- ja terveyspalveluiden uudistuksen keskei-
sind tavoitteina on kaventaa hyvinvointi- ja terveyseroja, turvata yhdenvertaiset ja laaduk-
kaat sosiaali- ja terveyspalvelut kaikille suomalaisille, parantaa palveluiden saatavuutta ja
saavutettavuutta, turvata ammattitaitoisen tyévoiman saanti, vastata yhteiskunnallisten
muutosten mukanaan tuomiin haasteisiin ja hillita kustannusten kasvua. Hyvinvointialuei-
den rahoitusmalli joutuu tasapainoilemaan palveluiden rahoituksen turvaamisen, alueel-
lisen yhdenvertaisuuden ja kustannusten hillinnan valilla. Padministeri Marinin hallituksen
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ohjelman mukaan mahdollisen maakuntaveron kayttoonotolla ei ole tarkoitus nostaa
verotuksen tasoa.

Sote-uudistuksen voimaantulovaiheessa Suomeen perustettavien hyvinvointialueiden
tehtavat koostuvat sosiaali- ja terveyspalveluista sekd pelastustoimesta. Hallitusohjelman
mukaisesti hyvinvointialueiden tehtdvakentan laajentamista on selvitetty parlamentaari-
sesti. Aluehallinnon ja monialaisten maakuntien parlamentaarisen selvitystyon loppura-
portissa (Valtiovarainministerion julkaisuja 2021:1) ehdotetaan, etta sote-uudistusta kos-
kevan hallituksen esityksen mukaisille hyvinvointialueille siirrettaisiin kuntien nykyisin
hoitamat ymparistoterveydenhuollon tehtavat 1.1.2026 alkaen. Lisdksi selvityksessa esi-
tetaan harkittavaksi monialaisten maakuntien tehtavien laajentamisen jatkotarkastelu.
Toteutuessaan mahdollinen jatkotarkastelu tulisi selvityksen mukaan kohdistaa maakun-
tien liittojen nykyisin hoitamiin tehtaviin, mutta mahdollisesti myds muihin alueiden kehit-
tamisen kannalta merkittaviin tehtaviin. Vaikka hyvinvointialueiden tehtavia laajennet-
taisiin selvityksessa esilld olleiden laajimpienkin vaihtoehtojen mukaisesti, selvasti suu-
rin osa alueiden tehtavista koostuisi edelleenkin sosiaali- ja terveyspalveluista. Tama on
olennaista hyvinvointialueiden rahoituksen kannalta: rahoitusmallin on turvattava aluei-
den edellytykset jarjestaa palvelut yhdenvertaisesti ja talouden eri suhdannevaiheissa ja
poikkeustilanteissa.

Maakuntaveron tarkastelussa olennaisia ndkdkulmia ovat ainakin perustuslain asettamat
edellytykset, kannustimet toiminnan tehostamiseen ja kustannusten hillintaan, tehtavien
ja rahoituksen tasapaino, alueellisesti yhdenvertaisten palveluiden turvaaminen, vaiku-
tukset verojarjestelmaan, verotuksen tasoon ja julkiseen talouteen, alueellinen itsehallinto
seka rahoitusmallin vaikutus hyvinvointialueiden rahoituksen riittavyyteen, lainanottoon
ja investointien rahoitukseen.

7.2  Perustuslain maakuntien rahoitusmallille
asettamat edellytykset

7.2.1 Perustuslakivaliokunnan aikaisempia kannanottoja

Perustuslakivaliokunta linjasi viime vaalikaudella ehdotetun sote- ja maakuntauudis-
tuksen (HE 15/2017 vp) yhteydessa perustuslain asettamia reunaehtoja perustuslain
121.4 §:ssd tarkoitetulle itsehallinnolle. Valiokunta totesi (PeVL 26/2017 vp), etta perustus-
lain sanamuoto perustuslain 121.4 §:ssa tarkoitetun itsehallinnon sisallosta jattaa lainsaa-
tajalle enemman harkintavaltaa, millaiseksi maakunnallinen itsehallinto muodostuu kuin
kunnallisen itsehallinnon osalta.
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Valiokunnan mielesta perustuslain 22 §:n mukaiseen perusoikeuksien toteuttamisvelvoit-
teeseen kuuluu valtion vastuu huolehtia siita, ettd maakunnilla on kdytannon edellytykset
suoriutua tehtavistaan (PeVL 10/2015 vp ja PeVL 37/2009 vp). Valiokunta piti myds maa-
kuntien rahoituksen perusteltuna Iahtokohtana, etta tehtavista saddettdessa on huoleh-
dittava rahoitusperiaatteen mukaisesti maakuntien tosiasiallisista edellytyksista suoriutua
velvoitteistaan.

Perustuslakivaliokunta on lausunnossaan PeVL 15/2018 vp lisdaksi todennut, etta sote-pal-
veluissa rahoitusperiaatteen merkitysta korostaa perustuslain 19 §&:n 3 momentin ja

22 §:n mukainen turvaamisvelvollisuus. Maakuntien rahoitusta tulee soveltuvin osin
arvioida perustuslakivaliokunnan rahoitusperiaatetta koskevan kaytannon valossa. Ratkai-
sevassa asemassa maakuntien sote-palvelujen jarjestamistehtavan asianmukaisen hoita-
misen turvaamisessa on nimenomaan valtion rahoituksen riittavyys ja sen oikea kohden-
taminen. Olennaista on, etta sote-palvelujen rahoituksen on riittavasti vastattava palve-
lutarvetta ja turvattava se, etteivat sote-palveluista perittavat asiakasmaksut suuruudel-
laan siirra palveluja niita tarvitsevien ulottumattomiin. Valiokunnan kannanotot koskevat
seka rahoituksen riittavyytta yleisesti etta yksittaisiin tai kaikkiin maakuntiin kohdistuvia
poikkeustilanteita.

Maakuntien verotusoikeuden osalta perustuslakivaliokunta on lausunut aikaisempien
sote-valmistelujen yhteydessa seuraavaa.

Lausunnot PeVL 75/2014 vp ja PeVL 67/2014 vp koskivat hallituksen esitystd 324/2014 vp,
jossa sosiaali- ja terveydenhuoltoa koskeva uudistus ehdotettiin toteutettavaksi kuntayh-
tymiin perustuvan mallin pohjalta. Rahoituksen jarjestamisen osalta valiokunta totesi, etta
"yhtenad vaihtoehtona sosiaali- ja terveyspalvelujen rahoitus voitaisiin toteuttaa myos siir-
tamalla tehtavat perustuslain 121 §:n 4 momentissa tarkoitetuille kuntaa suuremmille itse-
hallintoalueille, joilla olisi verotusoikeus." Talta osin perustuslakivaliokunta totesi myos,
ettd "Lisdksi on olemassa muita mahdollisia rahoitusmalleja.”

Edelliselld vaalikaudella valmistellun sote- ja maakuntauudistuksen yhteydessa perustusla-
kivaliokunta totesi lausunnossaan (PeVL26/2017 vp), ettd “lainsdatdjan harkintavalta maa-
kuntien verotusoikeuden suhteen on laaja. Itsendinen verotusoikeus olisi valiokunnan
mielestd perustuslain 121 §:n 4 momentin kannalta perusteltu, mutta ehdoton maakun-
nalliselle itsehallinnolle asetettava vaatimus se ei ole.”

Perustuslakivaliokunnan aikaisempien lausuntojen perusteella voidaan todeta, etta kun-
taa suurempien itsehallintoalueiden verotusoikeus olisi itsehallinnon kannalta perustel-
tua, mutta ehdoton edellytys se ei ole. Ndin ollen perustuslain nakékulmasta on olemassa
my6s muita mahdollisia rahoitusvaihtoehtoja kuin maakuntien oma verotusoikeus.
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Perustuslakivaliokunta ei ole ottanut lausunnoissaan kantaa siihen, tulisiko kuntaa suu-
rempien itsehallintoalueiden verotusoikeudesta saataa perustuslaissa. Valiokunnan lau-
sunnoista voidaan kuitenkin tulkita, etta tata ei pideta valttamattémana ainakaan alkuvai-
heessa. Kysymys tulisi todenndkdisesti arvioitavaksi tulevaisuudessa riippuen maakuntien
itsehallinnon muodosta ja kehityksesta.

7.2.2 Verotuksen alueelliset erot perustuslain
yhdenvertaisuusperiaatteen nakokulmasta

Perustuslain 6 §:n T momentin mukaan ihmiset ovat yhdenvertaisia lain edessa. Saannos
ilmaisee paitsi vaatimuksen oikeudellisesta yhdenvertaisuudesta myds ajatuksen tosiasial-
lisesta tasa-arvosta. Yhdenvertaisuussaannos kohdistuu myos lainsaatdjaan. Lailla ei voida
mielivaltaisesti asettaa kansalaisia tai kansalaisryhmia toisia edullisempaan tai epaedulli-
sempaan asemaan. Toisaalta lainsdadanndlle on ominaista, ettad se kohtelee tietyn hyvak-
syttavan yhteiskunnallisen intressin vuoksi ihmisia eri tavoin edistadkseen muun muassa
tosiasiallista tasa-arvoa.

Yleistd yhdenvertaisuussaannosta tdydentda perustuslain 6 §:n 2 momentin sisaltama syr-
jintakielto, jonka mukaan ketaan ei saa ilman hyvaksyttdvaa perustetta asettaa eri ase-
maan sukupuolen, idn, alkuperan, kielen, uskonnon, vakaumuksen, mielipiteen, tervey-
dentilan, vammaisuuden tai muun henkil66n liittyvan syyn perusteella. Sdanndksessa lue-
tellut erotteluperusteet ovat syrjintakiellon ydinaluetta. Luettelo ei ole kuitenkaan tyh-
jentava, vaan eri asemaan asettaminen ilman hyvaksyttavaa perustetta on kielletty myos
muun henkil66n liittyvan syyn perusteella. Yhtena tallaisena syyna voidaan pitdaa esimer-
kiksi asuinpaikkaa.

Ansiotulojen verotuksessa on alueellisia eroja. Valtionverotus on sama koko maan alueella
eika siita voida poiketa, mutta kunnallisveroprosentit eroavat toisistaan. Talla hetkella

ero matalimman ja korkeimman kunnallisveroprosentin valilla on Manner-Suomessa

6,50 prosenttiyksikkoa.

Verotuksen alueellisten erojen tulee olla yhdenvertaisuusperiaate huomioiden hyvaksyt-
tavat. Perustuslakivaliokunta on arvioinut kunnallisveroprosenttien vélista eroa yhden-
vertaisuusperiaatteen nakdkulmasta muun muassa lausunnoissaan PeVL 40/2014 ja PeVL
67/2014. Perustuslakivaliokunta ei pitédnyt tuolloin voimassa ollutta kunnallisveroprosent-
tien kuuden prosenttiyksikdn eroa perustuslain vastaisena. Lausunnossaan 67/2014 valio-
kunta kuitenkin katsoi, ettd ehdotettujen lainsaadantotoimien johdosta mahdollisesti jopa
11 prosenttiyksikkddn nouseva ero eri kuntien asukkaiden valilla on jo varsin suuri ja tuol-
loin ehdotettu sdadntely muodostui valiokunnan mukaan kokonaisuutena arvioiden perus-
tuslain 121 &:n 2 ja 3 momentin seka perustuslain 6 §:n 1 momentin vastaiseksi.

116



VALTIONEUVOSTON JULKAISUJA 2021:15

Jos hyvinvointialueille saddettaisiin verotusoikeus ansiotuloihin, tulisi samalla arvioida
verotusoikeuden vaikutuksia verotuksen alueellisiin eroihin. Valmistelun yhteydessa tulisi
varmistua siitd, etta erot eivat kasvaisi perustuslain yhdenvertaisuusperiaate huomioiden
lilan suuriksi. Siita, mika on hyvaksyttavaa verotuksen alueellisissa eroissa, ei ole olemassa
yksiselitteista arviota. Edelld mainituista perustuslakivaliokunnan aikaisemmista lausun-
noista voidaan paatella, etta tuolloin vallinneissa olosuhteissa kunnallisveroprosenteissa
ollut kuuden prosenttiyksikon ero oli viela hyvaksyttavaa, mutta 11 prosenttiyksikon ero
olisi ollut jo lilan suuri.

Sote-uudistuksen yhteydessa kunnallisveroprosentteja alennetaan kaikkien kuntien koh-
dalla yhta monella prosenttiyksikolla. Kunnallisveroprosenttien saman suuruisen alenta-
misen johdosta matalimman ja korkeimman kunnallisveroprosentin vélinen ero ei kasva
ehdotetun uudistuksen voimaantulovuonna. Kunnallisveroprosenttien valinen ero tosin
kasvaa suhteellisesti, koska ero sdilyy prosenttiyksikkéina samana, mutta kunnallisve-
roprosentit olisivat jatkossa huomattavasti pienemmat. Suhteellisen eron kasvulta ei voida
uudistuksen yhteydessa valttya, koska kaikkien kuntien veroprosentteja tulee alentaa
saman suuruisesti, jotta uudistus kohdistuisi verovelvollisiin yhdenvertaisesti.

Kansalaisten nakdkulmasta merkityksellista on ansiotuloverotuksen kokonaisuus, joka
muodostuisi mahdollisen maakuntaveron kayttdonoton myéta valtion, kunnan ja hyvin-
vointialueen kantamista veroista sekd ansiotuloista perittavista pakollisista maksuista ja
mahdollisesta kirkollisverosta. Jos maakuntaveroprosentit olisivat voimaantulovaiheessa
samat koko maan alueella, verotuksen alueelliset erot eivat muuttuisi uudistuksen voi-
maantulovaiheessa. Tulevaisuudessa maakuntaveroprosenttien eriytyessa ansiotulove-
rotuksen alueelliset erot kuitenkin kasvaisivat kunnallisveroprosenttien valisten erojen
lisaksi eri suuruisten maakuntaveroprosenttien myota. Koska maakuntaveroprosentit oli-
sivat ainakin alkuvaiheessa varsin pienia, niiden suhteelliset erot kasvaisivat nopeasti var-
sin suuriksi. Valtion verotus olisi edelleen sama koko Manner-Suomen alueella. Arvioi-
taessa maakuntaveron vaikutuksia verotuksen alueellisiin eroihin tulisi asiaa tarkastella
kokonaisuutena yhdessa kunnallisveroprosenttien erojen kanssa. Arvioinnissa olisi merki-
tysta myos silla, muodostuisivatko erot suoraan lainsaadannon seurauksena vai kuntien ja
hyvinvointialueiden omien toimien seurauksena.

7.2.3 Kuntien verotusoikeus

Perustuslain 121 §:n sanamuodon mukaan Suomi jakaantuu kuntiin. Perustuslakivaliokun-
nan kasityksen mukaan sadannds ilmentaa itsehallinnon suojan lisaksi lainsaatajan tarkoi-
tusta siita, etta Suomen hallinto rakentuu keskushallinnon alapuolella olennaisesti kuntien
ja kunnallisen itsehallinnon varaan (ks. PeVL 26/2017 vp). Valiokunnan mielesta perustus-
lain 121 &:sta johtuu, ettd maakuntatason itsehallinto ei voi kokonaan korvata kunnallista
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itsehallintoa. Tama merkitsee, ettd saddettaessa tavallisella lailla maakunnan itsehallin-
nosta on perustuslain 121 §:n vuoksi turvattava, ettei tama tee merkityksettomaksi kun-
nallista itsehallintoa tai olennaisesti kavenna sen merkitysta.

Perustuslain 121 §:n 3 momentin mukainen kuntien verotusoikeus kuuluu kuntien itse-
hallinnon keskeisiin ominaispiirteisiin (ks. PeVL 16/2014). Verotusoikeuden keskeiseksi
sisalloksi on valiokunnan kaytanndssa muodostunut se, etta oikeudella tulee olla reaa-
linen merkitys kuntien mahdollisuuksien kannalta paattaa itsendisesti taloudestaan
(PeVL 12/2011 vp, s. 2/1l, PeVL 29/2009 vp, s. 2/1l).

Perustuslakivaliokunta on katsonut, ettei sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestamis- ja tuot-
tamistehtavien siirto pois kunnilta merkitse niin ratkaisevaa kuntien tehtavien kaventa-
mista, etta se sellaisenaan olisi ristiriidassa kunnallisen itsehallinnon perustuslainsuojan
kanssa (PeVL 26/2017 vp).

7.3 Kannustimet, pehmea budjettirajoite ja
kustannusten hillintaa tukevat tekijat

Tutkimuskirjallisuudessa oman verotusoikeuden katsotaan lahtokohtaisesti kannustavan
alueita tehokkaaseen taloudenpitoon ja kustannusten hillintdan. Kustannuksia hillitse-
vat kannustimet ovat sellaisia, joissa hyoty kustannuksia hillitsevasta toiminnasta tai vas-
tuu mahdollisesta alijaamasta kohdistuvat suoraan toimijalle. Palveluiden tehokkaasta
tuottamisesta syntyva kustannussaasto voidaan kohdistaa alueen danestajien hyddyksi
matalamman veroprosentin kautta, ja alijaama joudutaan kattamaan viime sijassa korot-
tamalla veroprosenttia. Toisaalta, jos danestajat preferoivat enemman tai parempia palve-
luita, kannustimia voi olla my&s verotuksen tason nostamiseen. Verotusoikeuden myota
alueen paattajat ovat aanestajille tilivelvollisia seka tuotetuista palveluista etta verorasi-
tuksen tasosta. Jos alueella ei ole verotusoikeutta, sen on mahdollista tarjota enemman tai
parempia palveluita ainoastaan toimintaa tehostamalla.

Suomessa erityisen haasteen asettaa hyvinvointialueiden sote-menojen ja veropohjien eri-
laisuus, minka seurauksena alueiden mahdollisuudet rahoittaa toimintaansa omilla tuloilla
ovat erilaiset. Lisaksi alueiden koko- ja olosuhde-erot merkitsevat sitd, etta alueiden tehos-
tamis- ja sopeuttamismahdollisuuksissa on eroja. Tama lahtokohtaisesti lisaisi veropro-
senttien alueellisia eroja ja heikentaad alueellista yhdenvertaisuutta. Alueiden veroprosent-
tien valiset erot eivat johtuisi yksinomaan eroista danestdjien preferensseissd, vaan myos
eroista alueiden taloudellisissa tilanteissa. Tama voisi heikentaa kannustimien toimintaa,
jos asukkaat eivat pystyisi erottamaan alueellisten tekijoiden ja paattdjien toiminnan vai-
kutuksia toisistaan. Kannustinten toimintaa saattaisi heikentaa myos se, jos verovelvolliset
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eivat jarjestelmdn monimutkaisuudesta johtuen pystyisi havaitsemaan saamiensa palve-
luiden ja verorasituksensa yhteyttd. Jos rahoitus tulisi osin valtiolta ja osin omista verotu-
loista, danestdjille ei valttamatta olisi selvaa, kenelle vastuu huonoiksi koetuista palveluista
kuuluu. Verovelvollisten voisi my0s olla vaikea havaita maakuntaverorasituksensa tasoa sil-
loin, kun vero kannettaisiin osana muuta ansiotuloverotusta.

Verotusoikeuden voidaan katsoa lieventdvan niin sanotun pehmean budjettirajoitteen
ongelmaa. Pehmea budjettirajoite muodostuu, kun ylempi organisaatio ottaa kokonaan
tai osittain kannettavakseen alemman organisaatiotason alijaamia. * Tutkimuskirjallisuu-
den mukaan paikallistason pehmeadn budjettirajoitteen mahdollisuutta lisaa erityisesti pai-
kallistason suuri riippuvuus valtionosuuksista. Jos alueille on maaratty yhteiskunnallisesti
tarkeita tehtdvia, joiden hoitamiselle asetetaan lisdksi valtakunnallisesti yhtendisia tavoit-
teita, valtion on kaytdanndssa mahdotonta valttaa lisarahoituksen antamista alueille. Alueet
tietdvat taman, ja se voi vaikuttaa niiden kayttaytymiseen monella tavalla: ne voivat lisata
menojaan tai panostaa riskipitoisempiin tai alhaisemman prioriteetin palveluihin tietden,
ettd valtio lopulta takaa korkean prioriteetin palveluiden saatavuuden.** Suomeen perus-
tettavien hyvinvointialueiden tehtavéat ovat padasiassa sosiaali- ja terveyspalveluita ja
sote-uudistuksen yhtena tavoitteena on alueellisen yhdenvertaisuuden lisédminen, minka
seurauksena budjettirajoite on aina jonkin verran pehmea. Kortelainen ja Lapointe (2019)
toteavat, ettd Suomeen suunnitellun maakuntahallinnon pehmeén budjettirajoitteen
ongelmaa voi pienentad ennaltamaaratyilla menettelytavoilla maakuntien alijagamatilan-
teissa. Lisaksi he katsovat etta verotusoikeudella voitaisiin lisata kannustimia parempaan
taloudenpitoon.

Tutkimuskirjallisuudessa mainitaan pehmeaan budjettirajoitteeseen liittyvana ongelmana
myo6s moraalikato sekd yhteismaan ongelma. Moraalikadossa on kyse siitd, etta alueilla on
kannustin ottaa liikaa riskia, koska ne voivat luottaa siihen, etta keskushallinto tulee viime
kadessa apuun riskin lauetessa. Yhteismaan ongelmassa puolestaan on kyse siitd, etta kes-
kushallinnon budjetti voidaan nahda yhteismaana, jota alueet voivat hyddyntaa tehotto-
man paljon. Alueet hyotyvat keskushallinnolta saamastaan rahasta, mutta kantavat kus-
tannukset vain osin. Ndiden ongelmien vélttamiseksi keskushallinnon tulisi uskottavasti
sitoutua ns. no bailout —periaatteeseen eli siihen, ettd alueen ylittdessa budjettinsa, kes-
kushallinto ei antaisi lisarahoitusta. Tahan voi olla kdytdanndssa vaikea sitoutua esimerkiksi
silloin, kun alueilla on perusoikeuksien toteutumiseen liittyvia tehtavia.

45 Kortelainen ja Lapointe (2019) kdsittelevat kattavasti pehmeda budjettirajoitetta ja siihen liittyvaa tutkimusta
katsauksessaan, jossa arvioitiin paaministeri Sipilan hallituksen valmistelemaa maakunta- ja sote-uudistusta kan-
nustimien nakokulmasta.

46 Talouspolitiikan arviointineuvoston raportti 2018, https://www.talouspolitiikanarviointineuvosto.fi/wordpress/
wp-content/uploads/2019/04/Raportti2018.pdf.
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Pienikin verotusoikeus voisi luoda hyvinvointialueille valtion rahoitusta parempia kannus-
timia kustannusten hillintdan, mikali alue tuolloin vastaisi ensisijaisesti itse mahdollisesta
alijadmastaan. Verotusoikeuden sisaltava rahoitusmalli olisikin rakennettava niin, etta lah-
tokohtaisesti alueilla ei olisi oikeutta valtion lisarahoitukseen. Tuolloin alue kattaisi ali-
jaaman sopeuttamalla menojaan, veroprosenttia korottamalla tai lainanotolla. Toisaalta
alueiden verotusoikeus voisi johtaa verorasituksen ja siten myos kustannusten nousuun.
Sote-uudistukselle asetettu tavoite parantaa sote-palvelujen saatavuutta ja lisatd yhden-
vertaisuutta eri alueiden valilla saattaisi osaltaan lisata painetta veroprosentin korotuk-
seen toiminnan tehostamisen sijasta. Toisaalta valtion ohjauksella voidaan pyrkia hillitse-
maan veroprosentin korottamista, esimerkiksi asettamalla arviointimenettelyn yhdeksi kri-
teeriksi maan keskitasoa korkeamman veroprosentin tason.

Rahoitusmallilla ja valtion muulla ohjauksella voidaan pienentda pehmean budjettira-
joitteen ongelmaa. Hallituksen esittamassa hyvinvointialueiden rahoitusmallissa keskei-
nen mekanismi kustannusten kasvun hillitsemiseksi on se, etta arvioidusta sosiaali- ja ter-
veyspalveluiden palvelutarpeen kasvusta huomioidaan vuodesta 2025 lukien hyvinvointi-
alueiden rahoituksessa etukdteen 80 prosenttia. Tama luo hyvinvointialueille kannustimen
tehostaa toimintaansa ja siten hidastaa kustannusten kasvua. Tata kannustinta tehostaa se,
ettd hyvinvointialueen toistuva rahoitusalijaama johtaa arviointimenettelyn kaynnistami-
seen. Samalla tavoin kuin nykyisessa kuntien valtionosuusjarjestelmassd, hyvinvointialuei-
den rahoitukseen sisdltyy toisena keskeisena kannustinelementtina toteutuneiden kus-
tannusten vertailu laskennalliseen rahoitukseen. Rahoitusjarjestelma on rakenteellisesti
tuottavuuteen ja kustannustehokkuuteen kannustava, koska hyvinvointialue saa pitaa
itsellaan hyodyn, mikali se pystyy jarjestamaan palvelunsa laskennallista rahoitusta edulli-
semmin. Sdastynyt rahoitus on mydhemmin kadytettavissa hyvinvointialueen itse maaritta-
malla tavalla. Keskeistd on, etta rahoituksen mitoitus ja rakenne osaltaan kannustavat tuot-
tavuuden parantamiseen. Lisaksi alueille annettavalle lisdarahoitukselle voidaan asettaa
palvelujen vaikuttavuutta, laatua, maaraa tai jarjestamisen tehokkuutta koskevia ehtoja, ja
toistuva lisdrahoituksen saaminen voi johtaa arviointimenettelyn kdynnistymiseen.

Muita ohjauskeinoja ovat alueiden talouden tasapainoa ja velkaantumista koskevat vaa-
timukset seka arviointimenettely, joka voidaan kdynnistaa laissa saadettyjen kritee-

rien tayttyessa ja joka voi johtaa alueen itsendisyyden menettamiseen. Alueiden rahoi-
tuksen perustuessa valtion rahoitukseen vaatimus talouden tasapainottamisesta on
tiukempi kuin silloin, kun alueella on omia verotuloja. Talouden ohjauksen sitovuu-

teen vaikuttaa se, miten saantojen rikkominen sanktioidaan. Kaytannossa on havaittu,
ettd kuntasektorilla arviointimenettely tai sen uhka on tehokas ohjauskeino. Kuntien
arviointimenettelysta saatujen kokemusten perusteella kunnat pyrkivat valttamaan
arviointimenettelyyn joutumista.
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Valtio voi hillita alueiden kustannuskehitystd muiden ohjauskeinojen ohella hyvinvointi-
alueille osoitettavan rahoituksen maaraa saantelemalla. Vuodesta 2003 lahtien Suomessa
kaytossa ollut valtiontalouden kehysmenettely on muodostunut keskeiseksi finanssipoli-
tiikan sdannoksi pyrittaessa hillitsemaan valtion menojen kasvua. Kehysjdrjestelma on toi-
minut pdasaantoisesti hyvin, ja kehyssaanndn noudattamisella on ollut poliittinen tuki niin
hallituksessa kuin eduskunnassa laajemminkin. Sote-uudistuksen my6ta sote-palvelujen
menot siirtyvat kokonaan valtion budjettitalouden menoja koskevan kehysmenettelyn pii-
riin. Toisaalta my6s ennakoimattomat menotarpeet voivat lisddantya esimerkiksi hyvinvoin-
tialueiden lisdrahoitustarpeiden myo6ta. Talouspolitiikan arviointineuvosto totesi vuoden
2018 raportissaan maakunta- ja sote-uudistuksen lisddgvan menokehysten tehokkuutta jul-
kisyhteisdjen menojen tulevan kasvun hallitsemisessa. Arviointineuvosto toisaalta totesi,
ettd jos sosiaali- ja terveydenhuoltomenot jatkavat kasvuaan, tiukka valtiontalouden kehys
pakottaisi leikkaamaan muita menoja.*” Tama voitaisiin kuitenkin valttaa jattamalla jous-
tavuutta tuovat riittavan suuret varaukset valtiontalouden kehyksiin siina yhteydessa, kun
vuoden 2023 eduskuntavaalien jalkeen muodostettava hallitus paattaa seuraavalla vaali-
kaudella noudatettavasta kehyssaannosta.

Kdytannossa tehokkuuskannustinten toiminta on riippuvaista monista asioista, kuten
hyvinvointialueiden tehtavien ja rahoituksen muodostamasta kokonaisuudesta, alueelli-
sista olosuhteista, valtion rahoitusmalliin liittyvistd kannustimista ja rahoitusmallin yksi-
tyiskohdista, kuten mahdollisesta valtion lisarahoituksesta. Valtionrahoitukseen liittyvaa
pehmeadn budjettirajoitteen ongelmaa voidaan pienentaa paitsi verotusoikeudella my6s
valtion ohjauksella ja alueiden taloudenpitoa koskevilla uskottavilla fiskaalisilla saannailla.

7.4 Tehtavien ja rahoituksen tasapaino seka
rahoituksen riittavyys

Alueiden tehtavien ja niiden rahoituksen tulisi olla tasapainossa. Tarkoituksenmukai-

nen tehtdvienjako ja tehtdvien luonteeseen sovitettu rahoitus edistda kuntien ja maa-
kuntien talousvastuuta ja kannustaa tehokkuuteen®, Jos tehtavakentta on valtion maa-
rittelema ja tiukasti rajattu ja alueiden paatantavalta tehtavien toteuttamisen suhteen on
vahaistd, myos rahoituksellinen itsehallinto voi olla vahaista niin, etta rahoitus tulee koko-
naan tai padosin valtiolta. Jos taas alueiden tehtdvakentta on aidosti itsehallinnollinen eli
tehtavat ovat vapaasti alueen danestdjien paatettavissa, alueilla tulisi olla paatantavaltaa
myos rahoituksen suhteen, eli rahoituksen tulisi perustua merkittéavilta osin alueen omiin

47 Talouspolitiikan arviointineuvoston raportti 2018, https://www.talouspolitiikanarviointineuvosto.fi/wordpress/
wp-content/uploads/2019/04/Raportti2018.pdf

48 Sinervoym.2017,s. 14.
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verotuloihin. Talldin seka valta paattaa palveluista etta vastuu niiden rahoituksesta olisi
alueilla, mika tuottaisi paattdjille kannustimia asukkaiden preferoiman palveluiden ja vero-
tuksen tason yhdistelman tuottamiseen.

Suomeen perustettavien hyvinvointialueiden tehtavista ja rahoituksesta sdadettdaessa on
huolehdittava rahoitusperiaatteen mukaisesti alueiden tosiasiallisista edellytyksista suo-
riutua velvoitteistaan. Rahoitusperiaatteella tarkoitetaan sitd, etta valtion on hyvinvoin-
tialueelle tehtavia osoittaessaan huolehdittava siitd, etta hyvinvointialueella on riitta-

vat taloudelliset edellytykset tehtavan hoitamiseen. Rahoituksen on riittdvasti vastattava
hyvinvointialueiden vastuulle kuuluvien tehtavien palvelutarvetta ja turvattava se, etta
palvelut ovat myos tosiasiallisesti asukkaiden saatavissa kaikilla hyvinvointialueilla. Tata
korostaa julkisen vallan, viime kddessa valtion, vastuu huolehtia perusoikeuksien toteutta-
misesta. Perusoikeuksien toteutumisesta on voitava varmistua myos poikkeustilanteissa,
esimerkiksi taloudellisen kriisin sattuessa. Oikeuksien on toteuduttava myds alueellisesti
ja muutoin yhdenvertaisesti. Rahoitusperiaatteen toteutumista on arvioitava hyvinvointi-
aluekohtaisesti, eikd pelkastaan koko maan tasolla.

Valtion vastuu alueiden rahoituksen riittavyydesta on erityisen korostunut paaosin val-
tion rahoitukseen perustuvassa rahoitusmallissa. Jos alueilla olisi verotusoikeus, merkitysta
on silla, mika osuus alueen rahoituksesta katettaisiin valtion rahoituksella ja mika osuus
omilla verotuloilla. Mikali alueiden verotusoikeus olisi laaja, voidaan katsoa, etta valtio olisi
huolehtinut velvoitteestaan turvata palvelut antamalla lainsaadannoélla alueille verotusoi-
keuden kautta mahdollisuuden tehtdvan rahoittamiseen. Jos verotusoikeutta rajoitetaan,
valtion viimekatinen vastuu rahoituksen riittavyydesta kasvaa.

Hyvinvointialueiden valiset erot palvelutarpeissa ja jarjestdmisen olosuhteissa on huo-
mioitava valtion rahoituksessa riippumatta siita, onko alueilla verotusoikeus, jotta voidaan
varmistaa kunkin hyvinvointialueen riittavat edellytykset jarjestda palveluja asukkailleen ja
siten alueellinen yhdenvertaisuus. Sote-uudistuksen rahoitusmallissa valtion rahoituksella
tasoitetaan hyvinvointialueiden valilld olevia olosuhde- ja tarve-eroja ja siten lisataan elin-
keino- ja vaestdrakenteeltaan erilaisten hyvinvointialuieiden asukkaiden yhdenvertaista
kohtelua ja heiddn tosiasiallisia mahdollisuuksiaan saada perusoikeuksien toteutumisen
kannalta valttamattomia palveluja.

Sote-uudistukseen sisaltyvdssa rahoitusmallissa on otettu huomioon ne paasaantoi-
sesti tutkimusaineistoon perustuvat tekijat, joilla on selvasti osoitettua merkitysta hyvin-
vointialueen asukkaiden sosiaali- ja terveyspalvelujen kadyton tarpeisiin ja kustannuksiin.
Lisaksi rahoitusmalliin sisaltyva siirtymatasausjarjestely mahdollistaa kaikille hyvinvointi-
alueille hallitun toiminnan mukauttamisen laskennallisen rahoituksen tasoon. Rahoituk-
sen riittdvyytta palvelujen jarjestamiseen arvioidaan vuosittain julkisen talouden suunni-
telman ja talousarvion valmistelun yhteydessa. Myos Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen
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vuosittaiset arviointiraportit ja sosiaali- ja terveysministerion johdolla alueiden kanssa kay-
tavat neuvottelut ovat osa rahoituksen riittavyyden arviointia.

Kdytannossa siihen, riittdako valtion osoittama rahoitus tosiasiallisesti palvelujen jarjes-
tamiseen, voi vaikuttaa moni tekija. Hyvinvointialueiden palvelujen laajuudessa ja laa-
dussa voi olla eroa, tai palvelutuotanto voi olla joillakin alueilla tehottomampaa. Rahoituk-
sen riittamattomyys voi kuitenkin johtua myds siitd, etta tarveperusteinen laskennallinen
rahoitus ei vastaa alueen tosiasiallista palvelutarvetta ja siita aiheutuvaa rahoitustarvetta.
Sote-uudistuksen jdlkeen rahoitusmallin toimivuutta onkin seurattava ja arvioitava. Kay-
tanndssa arvioitaisiin, miten ilmaantuvia ongelmia olisi mahdollista korjata ja rahoitusmal-
liin sisaltyvia laskentaperusteita kehittaa. Kun rahoitusmallin toimivuudesta on kertynyt
useamman vuoden kokemusta, olisi myds mahdollista arvioida maakuntaveron kayttoon-
ottamisen vaikutuksia hyvinvointialueiden palvelujen jarjestamiseen. Myds kuntien mah-
dollisuuksia niille jaavien investointien ja palveluiden, kuten koulutuksen ja liikunnan edis-
tamisen, rahoitukseen on syyta seurata. Kuntiin jadvat palvelut ovat osin suoraan kytkok-
sissd sosiaali- ja terveysmenoihin, ja niilla on ennaltaehkaisevia terveys- ja hyvinvointivai-
kutuksia muun muassa lasten ja nuorten kannalta.

Erityisesti niilla alueilla, joilla on sote-uudistuksen siirtymakauden jalkeen sopeuttamistar-
vetta, maakuntavero voidaan nédhda yhdeksi ratkaisuksi yllapitaa palvelutasoa ja varmis-
taa rahoituksen riittavyytta. Hyvinvointialueiden kustannusten ja veropohjien erilaisuus
aiheuttaa kuitenkin sen, etta kaytannossa alueiden mahdollisuudet kustannusten kattami-
seen omilla verotuloilla eivat ole tasavertaiset. Niilld hyvinvointialueilla, joilla asukaskoh-
taiset kustannukset ovat korkeat ja veropohja pieni, veroprosenttia voidaan joutua korot-
tamaan selvasti enemman kuin niilla hyvinvointialueilla, joilla asukaskohtaiset kustannuk-
set ovat pienemmat ja veropohja vahvempi. Tasta seuraa se, etta rahoitusmalliin olisi valt-
tamatonta liittaa verotuloihin perustuva tasausjarjestelma.

Komitean tydn yhteydessa tehtyjen laskelmien perusteella ndyttaa siltd, ettd maakuntave-
ron kayttéonotolla ei pystyttaisi korjaamaan rahoituksen riittavyytta kaikilla hyvinvointi-
alueilla. Maakuntavero ja siihen liittyva valtion rahoituksen leikkaaminen johtaisivat suu-
riin rahoituksen muutoksiin hyvinvointialueiden valilla. Naita eroja ei riittavasti pystyta
paikkaamaan verotuloihin perustuvalla tasauksella. Heikoimmassa tilanteessa olisivat ne
alueet, joissa maakuntaveron tuotto on heikoin ja samaan aikaan niiltd vahennettdvan val-
tionrahoituksen maara olisi suhteellisesti suurin. Laskelmien perusteella tulojen tasauk-
sella pystytdan jonkin verran tasaamaan vaikutuksia mutta ei riittavasti. Ongelmat korostu-
vat tehdyissa painelaskelmissa, joita on tehty vuoteen 2030 ja 2040 saakka.

Laskelmien perusteella voidaan myds havaita, etta osalla hyvinvointialueista rahoitusti-

lanne heikkenisi seka sote-uudistuksen perusrahoitusratkaisussa ettd uudelleen maakun-
taveron kayttéonoton myota. Tama ei ole tarkoituksenmukaista alueellisen itsehallinnon
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nakokulmasta ja maakuntaveron kayttdéonotto tulisi johtamaan nailla alueilla maakunta-
veron korotuksiin. Rahoitusmallin tavoitteena on turvata palvelujen jarjestamisen edelly-
tykset kaikilla hyvinvointialueilla. Tahan tavoitteeseen sopii huonosti se, etta yksittdinen
hyvinvointialue havida seka hyvinvointialueen perusrahoitusratkaisussa etta maakuntave-
roa kayttoon otettaessa.

7.5 Alueellinen yhdenvertaisuus

Oikeus riittaviin sosiaali- ja terveyspalveluihin on Suomessa turvattu perusoikeutena jokai-
selle asuinpaikasta riippumatta. Yksi sote-uudistuksen keskeisista tavoitteista on turvata
yhdenvertaiset ja laadukkaat sosiaali- ja terveyspalvelut kaikille suomalaisille. Palveluiden
turvaamisen kannalta olennaista on edelld luvussa 7.4 kasitelty rahoituksen riittavyys ja
kun kyse on alueiden rahoitusmallista, yhdenvertaisuudessa korostuu alueellinen ulottu-
vuus. Yhdenvertaisuuden merkitysta korostaa tassa yhteydessa se, etta hyvinvointialueille
siirrettdvat tehtavat painottuvat voimakkaasti perusoikeuksien toteuttamiseen. Alueiden
palvelutarpeiden, olosuhteiden ja tulopohjien erilaisuus asettaa haasteita rahoitusmallille
riippumatta siitd, perustuuko se valtion rahoitukseen vai osin myds omiin verotuloihin.

Keskimaaraistd suuremmat asukaskohtaiset sote-menot ja toisaalta keskimaaraista hei-
kompi veropohja keskittyvat samoille hyvinvointialueille. Heikompi tulopohja tarkoit-

taa myds huonompia edellytyksia peria tulosidonnaisia asiakasmaksuja. Tasta seuraa, etta
alueiden lahtokohdat omilla verotuloilla rahoitettujen palveluiden tarjoamiseen ovat eri-
laiset. Luvussa 6 esitettyjen skenaariotarkastelujen perusteella alueiden viliset erot kas-
vavat tulevaisuudessa. Omiin verotuloihin perustuvassa rahoitusmallissa heikomman
rahoituspohjan ja suuremman palvelutarpeen hyvinvointialueilla voidaan pitaa toden-
nakoisend, ettd painetta veroprosentin korottamiseen syntyy. Verotuksen kiristamispaine
kohdistuisi alueellisesti epatasaisesti. On mahdollista, etta toisilla alueilla ei pystyttaisi kes-
kimaaraista korkeammallakaan veroprosentilla tarjoamaan samantasoisia palveluita kuin
hyvinvointialueilla, joiden taloudellinen tilanne on parempi. Pienempien asukaskohtais-
ten kustannusten ja vahvemman veroprosentin hyvinvointialueet voisivat tuottaa palve-
lut matalammalla veroprosentilla. On mahdollista, etta verotusoikeus kasvattaisi alueellisia
eroja palveluiden saatavuudessa ja tasossa seka verotuksen tasossa. Mikali alueelliset erot
kasvaisivat suuriksi, tdma voisi muodostua ongelmalliseksi perustuslain yhdenvertaisuus-
periaatteen kannalta ottaen huomioon myds kuntien veroprosenteissa olevat suuret erot.

Alueiden viliset suuret erot niin palvelutarpeissa kuin tulopohjissa tarkoittavat sita, etta
hyvinvointialueiden omaan verotusoikeuteen perustuva rahoitus voi taman vuoksi olla
parhaimmillaankin vain rahoituksen taydentava osa. Siindkin tapauksessa alueiden rahoi-
tusjarjestelmdan olisi valttamatonta liittaa tasausjarjestelma, joka tasaisi myos verotuotto-
jen valisia eroja hyvinvointialueiden valilla. Tasausjarjestelma olisi laadittava siten, etta se
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tasaisi alueiden valisia eroja, mutta sailyttdisi mahdollisimman hyvin verotusoikeuteen liit-
tyvat kannustimet toiminnan tehostamiseen, eikda monimutkaistaisi rahoitusjarjestelmaa
liikaa.

7.6 Itsehallinto

Kuntaa suurempien alueiden itsehallinnosta ei Suomessa ole kunnallista itsehallintoa vas-
taavaa sadntelypohjaa tai vakiintunutta tulkintakdytantod. Perustuslain 121 §:n mukaan
tallaisesta itsehallinnosta saadetaan lailla ja sen tarkoituksena on mahdollistaa esimer-
kiksi maakuntien jarjestaminen itsehallinnon periaatteiden mukaisesti. Perustuslakivalio-
kunta on katsonut, etta téllaisen itsehallinnon keskeinen elementti on kansanvaltaisuuden
toteutuminen eli paatoksenteon perustuminen vaaleilla valitun ylimman toimielimen (val-
tuusto) keskeiseen asemaan. Lisaksi maakunnan tehtavista on saddettava lailla ja perusoi-
keuksien turvaamisen nakokulmasta maakunnille on osoitettava riittava rahoitus sosiaali-
ja terveydenhuollon jarjestamiseen (rahoitusperiaate). Perustuslakivaliokunta ei ole edel-
lyttanyt maakunnille sdadettavaksi yleista toimialaa tai verotusoikeutta, vaikka onkin kat-
sonut ndiden vahvistavan itsehallintoa (ks. tarkemmin PeVL 26/2017 vp, s. 18-30).

Hyvinvointialueiden itsehallinnon kannalta merkitysta on seka valitulla rahoitusratkaisulla
etta hyvinvointialueiden toimintaan kohdistuvalla valtion saantelylld ja ohjauksella. Lahto-
kohtaisesti itsehallinnollisen alueen tulisi voida itse omalla vastuullaan ja omilla paatoksil-
[aan paattaa siitd, miten se kaytanndssa jarjestaa tehtaviensa hoidon. Hyvinvointialueille
annettavista tehtdvista tulisi padasiassa saataa niin sanotulla puitelainsdadadannolla, joka
mahdollistaa alueen oman harkinnan yksityiskohtaisessa toteutustavassa. Se, miten paljon
alue voi itse tosiasiassa vaikuttaa tehtaviensa jarjestamistapaan voi vaikuttaa myos paatta-
jien tyoskentelymotivaatioon seka adnestdjien kiinnostukseen oman alueen asioita ja paa-
toksentekoa kohtaa, ja ndin koko maakunnallisen itsehallinnon legitimiteettiin.

Verotusoikeus on yksi Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjasta nousevista paikal-
lisen itsehallinnon keskeisista ominaispiirteista. Edellisen sote-uudistuksen valmistelun
yhteydessa perustuslakivaliokunta katsoi (PeVL 26/2017 vp), ettd vaikka maakuntien itse-
ndinen verotusoikeus olisi perustuslain 121 §:n 4 momentin kannalta perusteltu, ehdo-
ton maakunnalliselle itsehallinnolle asetettava vaatimus se ei kuitenkaan ole. Aiemmissa
sote-malleissa valtion kuntiin verrattuna tiukempaa maakuntiin kohdistunutta ohjausta
on perusteltu verotusoikeuden puuttumisella. Kdantaen voidaan ajatella niin, etta mita
suurempi on alueen itse omalla vastuulla kerd@ma rahoitus, sita yleispiirteisempaa val-
tion ohjauksen tulisi olla. Taloudelliseen itsehallintoon kuuluu mahdollisuus vaikuttaa
omiin tuloihin ja menoihin. Verotusoikeus kasvattaisi hyvinvointialueiden mahdollisuuksia
sopeuttaa palvelutuotantoaan asukkaiden preferenssien mukaisesti.
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Perustuslakivaliokunnan tulkintakaytdnndssa alueellisen itsehallinnon keskeisena omi-
naispiirteena on pidetty verotusoikeuden ohella myds mahdollisuutta yleiseen toimialaan.
Yleisen toimialan on aiemmissa sote-esityksissa katsottu olevan sidoksissa maakunnille
esitettyyn rahoitusratkaisuun. Kun maakuntien rahoitusratkaisu on perustunut lakisaateis-
ten tehtdvien hoitoon osoitettuun valtion rahoitukseen, maakunnan yleiseen toimialaan
on suhtauduttu pidattyvaisesti. Verotusoikeus liittyykin luontevimmin jarjestelmaan, jossa
maakunnilla olisi yleinen toimiala. Itsehallinnon vahvistumisen lisdksi yleinen toimiala voisi
jossain maarin vahvistaa myos niita kannustimia, jotka liittyvat palvelujen tehokkaan tuot-
tamisen tuomiin kustannussaastoihin. Hyvinvointialueiden yleinen toimiala tulisi kuiten-
kin sovittaa yhteen kuntien yleisen toimialan kanssa siten, ettei ndiden vilille synny epa-
tervetta kilpailuasetelmaa.

Vaikka hyvinvointialueen itsehallinto on verotusoikeuden seka rajoittamattoman yleisen
toimialan puuttumisen takia merkittavasti rajatumpaa kuin kunnalla, hyvinvointialuetta
voidaan kuitenkin pitaa selkeasti itsehallinnollisena toimijana. Valtion kullekin hyvinvoin-
tialueelle osoittama rahoitus on yleiskatteellista, ja kunkin hyvinvointialueen valtuusto
vastaa siitd, miten rahoitus kohdennetaan tehtavien hoitamiseen. Koska suuri osa hyvin-
vointialueen tehtdvista on lakisadteisia, madrarahasidonnaisia tehtavia, joissa hyvinvoin-
tialueella on harkintavaltaa niin maararahan mitoituksessa kuin palvelujen kohdenta-
misessa ja etusijajarjestyksesta paatettdessa, hyvinvointialueen lilkkkumavara tehtavien
hoitamisessa on kaytanndssa merkittava. Myos niilta osin kuin tehtdva on jarjestettava
madrdrahasta riippumattomana subjektiivisena oikeutena tai tehtdva on jarjestettava tar-
vesidonnaisesti, hyvinvointialueella on verraten laaja harkintavalta sen suhteen, miten pal-
velu kdytanndssa jarjestetaan.

Koska hyvinvointialueiden verotusoikeudella olisi merkittavia vaikutuksia aluehallinnon
rahoituksen nakodkulmasta, olisi tdssa yhteydessa perusteltua arvioida samalla my6s vai-
kutuksia kuntien verotusoikeuden laajuuteen ja veropohjaan. Hyvinvointialueiden vero-
tusoikeudesta saddettdessa tulisi huomioida sen tosiasialliset vaikutukset kuntien vero-
tusoikeuteen. Kuntien verotusoikeus on perustuslain turvaama ja kuuluu kunnallisen
itsehallinnon keskeisiin ominaispiirteisiin. Kunnilla on liséksi yleinen toimiala. Verotus-
oikeuden tarkoituksena on osaltaan varmistaa kuntien mahdollisuudet hoitaa muitakin
kuin lakisaateisia tehtavia.
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7.7 Hyvinvointialueiden lainanotto ja
investointien rahoitus

Valtion rahoitukseen perustuvassa rahoitusmallissa hyvinvointialueen toimivaltaa inves-
tointien tekemiseen ja lainanottoon on perusteltua rajoittaa, koska valtio rahoittaisi
viime kddessa myos lainoilla rahoitetut investoinnit. Jos hyvinvointialueilla olisi rajoitta-
maton, kuntiin verrattava verotusoikeus, eli veroprosentille ei olisi asetettu yldrajaa, on
sen sijaan vaikeaa l6ytaa perusteluja kaikkien investointien voimakkaaseen ohjaukseen
tai lainanoton rajoittamiseen. Investointien ohjauksella olisi kuitenkin talloinkin tarpeel-
lista varmistaa merkittavien investointien tarkoituksenmukaisuus valtakunnallisesti ja
yhteistyoalueittain.

Jos hyvinvointialueiden verotusoikeus olisi rajoitettu ja verotusoikeuden turvin hankittava
rahoitus vain osa hyvinvointialueen taloutta, tilanne olisi todennakoisesti jossain maa-

rin erilainen. Pankkien vakavaraisuuskriteereista sdadetadn EU:n asetuksessa luottolaitos-
ten ja sijoituspalveluyritysten vakavaraisuusvaatimuksista (EU575/2013, EU:n vakavarai-
suusasetus). Asetuksen 115 artiklan 2 kohdan mukaan saamisia alue- ja paikallisviranomai-
silta on kasiteltava kuten saamisia valtiolta siind maassa, jonka lainkayttovallan piirissa ne
toimivat, mikali saamiset eivat eroa toisistaan viranomaisen veronkanto-oikeuden ja eri-
tyisten instituutionalisten jarjestelyjen vuoksi, jotka vahentavat maksukyvyttomyysriskia.
Tama tarkoittaa kdytannossa ns. nollariskipainoa eli sitd, etta luottoon ei katsota kohdis-
tuvan luottoriskia eika sita varten tarvitse varata omia varoja. Finanssivalvonnan vakiintu-
neen tulkinnan mukaan saamiset suomalaisilta kunnilta ja kuntayhtymilta tayttavat artik-
lan 2 kohdan vaatimukset ja niiden riskipaino on siten nolla. Perusteena on pidetty kun-
tien rajoittamatonta veronkanto-oikeutta ja sitd, etta kunnat eivat voi paatya konkurssiin.
Tulkintaa riskipainosta ei kuitenkaan voida tehda kansallisesti, vaan se tulisi hakea Euroo-
pan pankkiviranomaisen (EBA) ylldpitaman prosessin kautta. Asian voi lopullisesti paattaa
vain EU:n tuomioistuin.

Edella sanottu tarkoittaa hyvinvointialueiden kannalta sitd, etta vain rajoitetun verotus-
oikeuden omaava hyvinvointialue ei todennakdisesti tayttaisi nollariskisyyden edellytyk-
sid. Talla olisi vaikutusta hyvinvointialueiden saaman lainarahoituksen hintaan. Hyvinvoin-
tialueiden maksettavaksi tulevat korkeammat lainanhoitokulut jaisivat viime kadessa val-
tion ja veronmaksajien vastattaviksi. Hyvinvointialueiden toiminnan alkuvaiheessa niiden
tarvitseman rahoituksen nollariskisyys pyritadan varmistamaan mahdollisuudella myontaa
hyvinvointialueiden ottamille lainoille valtiontakaus. Tama kuitenkin lisdisi merkittavasti
valtion nyt jo huomattavan suuria takausvastuita, varsinkin jos valtiontakausten myon-
tamisesta tehtaisiin pysyva kaytanto, jolla turvattaisiin hyvinvointialueiden nollariskisyys
verotusoikeuden sijaan.
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7.8 Verojarjestelma ja verotuksen taso

Verojarjestelman nakokulmasta olennaista on maakuntaveron vaikutus verojarjestelman
toimivuuteen sekd verotuksen tasoon. Luvuissa 5 ja 6 esitettyjen tarkastelujen perusteella
paadytaan siihen, ettd kdytanndssa Suomessa toteuttamiskelpoinen maakuntaveromalli
perustuisi ansiotuloverotukseen. Tassa luvussa esitettavan pohdinnan lahtokohtana on
ansiotuloista perittava maakuntavero.

Talousteorian ndakokulmasta verotuksella on lIahtokohtaisesti haitallinen vaikutus taloudel-
liseen toimintaan. Verotuksen negatiiviset vaikutukset talouskasvun ja tuottavuuden kan-
nalta aiheutuvat lahinna siita, etta veroilla on vaikutusta taloudellisen vaihdannan kannus-
timiin ja tata kautta kotitalouksien ja yritysten kayttdytymiseen. Taloudellisesti tehokkaan
verojdrjestelman keskeisena ominaisuutena pidetaankin sitd, etta se vaikuttaa kotitalouk-
sien ja yritysten paatoksiin mahdollisimman vahan. Pitkalti tasta syysta hyvan verojarjes-
telman keskeisena ominaisuutena on pidetty laajan veropohjan ja matalien verokantojen
periaatetta.*

Ansiotulojen verotus on kuitenkin Suomessa kireda muilla kuin pienituloisilla ja rajaveroas-
teet nousevat korkeiksi jo matalilla tulotasoilla. Tyon verotuksen kireys on verojarjestel-
mamme keskeinen ongelma ja sen merkitys korostunee tulevaisuudessa. Vaeston ikaanty-
essa tyollisten madra vahenee ja tydllisyysasteen ja tydnteon kannustimien merkitys julki-
sen talouden tasapainon kannalta kasvaa. Lahtokohtaisesti ansiotulojen verotus heikentaa
tyonteon kannustimia. Vaikutuksen voimakkuus riippuu siitd, miten herkésti tehdyn tyon
madra reagoi verotuksen muutoksiin eli siitd, miten suuri tyon tarjonnan jousto on.

Tutkimuskirjallisuuden perusteella alueiden verotusoikeus lisda seka alueiden keskinaista
ettd alueiden ja valtion vilista haitallista osaoptimointia veropdatoksissa*°. Haitallisia
ulkoisvaikutuksia syntyy, jos useampi taho verottaa samaa veropohjaa, mutta ei huomioi
omien veropaatostensa vaikutusta muihin toimijoihin ja verotuksen kokonaistasoon.

Alueiden valinen verokilpailu voi toimia kannustimena toiminnan tehostamiseen, mutta
siihen voi liittya myos haitallisia ulkoisvaikutuksia. Kilpailu alueiden valilla voisi johtaa
tilanteeseen, jossa palveluiden ja verotuksen taso ovat optimaalista matalampia. Jos vero-
pohja on liikkuvaista, yhden alueen veronalennus voi houkutella lisda asukkaita talle
alueelle ja pienentda ndin muiden alueiden veropohjaa. Tama vaikutus voi korostua, jos
alueiden verotus on progressiivista ja kilpailu suurituloisista veronmaksajista johtaa hei-
dan keskittymiseen alueille, jotka pystyvat tarjoamaan matalampia veroprosentteja. Tama

49 Yritysverotuksen asiantuntijatyéryhman raportti, VM 12/2017,s. 16 ja 19.

50 Kirjallisuuskatsaus itsehallintoalueiden verotuksesta 2.2.2016, s. 1.
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voi kasvattaa alueiden tulopohjien vdlisid eroja entisestaan. Kdytannossa muuttopaatok-
siin vaikuttavat verotuksen tason lisdaksi myds muut tekijat, kuten tyoéllisyystilanne, palve-
luiden taso seka asumisen hinta.

Paaministeri Marinin hallituksen sote-uudistusta koskevan linjauksen mukaan verora-
kenteen muutokset eivdt saa voimaan astuessaan aiheuttaa verotuksen kiristymista. Hal-
litusohjelman mukaan mahdollisen maakuntaveron kdyttédnotolla ei ole tarkoitus nos-
taa verotuksen tasoa. Valmisteilla olevassa sote-uudistuksessa on tarkoitus yhdistaa val-
tion- ja kunnallisverotuksen veropohjat (ks. tarkemmin luku 3.2). Myds maakuntavero voi-
taisiin peria tasta veropohjasta, mika mahdollistaisi uudistuksen voimaantulovaiheessa
verotulojen siirron valtiolta hyvinvointialueille verovelvollisten kannalta neutraalisti. Val-
tion verotusta voitaisiin keventad maakuntaveroa vastaavasti. Uudistuksen voimaantulo-
vuoden jalkeen verotuksen kiristamiseen olisi painetta osalla hyvinvointialueita. Todenna-
koisesti verotus kiristyisi osalla alueista ja verotuksen alueelliset erot kasvaisivat. Pidem-
malla aikavalilld verotuksen kiristdmispaine voisi koskea kaikkia alueita. Verotuksen kiris-
tymista ja alueellisten erojen kasvua voitaisiin rajata asettamalla maakuntaverolle katto.
Verokatto voitaisiin toteuttaa esimerkiksi saatamalla laissa veroprosentille ehdoton enim-
maismadra. Toinen vaihtoehto voisi olla sdataa verolle erdanlainen "“pehmea katto” esi-
merkikisi siten, ettd tietyn rajan ylittaminen tarkoittaisi hyvinvointialueen joutumista
arviointimenettelyyn.

Sote-menojen kasvupaine kasvattaa riskia verotuksen kiristamiseen kokonaistasolla riip-
pumatta siitd, rahoitetaanko sote-menot yksinomaan valtion vai seka valtion ettd hyvin-
vointialueiden veroilla. Maakuntaveron kayttoonotto kohdistaisi verotuksen kiristymispai-
netta nimenomaan ansiotuloverotukseen. Valtion rahoitukseen perustuvassa hyvinvoin-
tialueiden rahoitusmallissa verotuksen kiristyspaineet kohdistuvat koko valtion veropoh-
jaan, joka on merkittavasti laajempi. Valmisteilla olevassa sote-uudistuksessa sosiaali- ja
terveysmenojen rahoitus siirretdan kunnilta valtiolle. Samalla sosiaali- ja terveysmeno-
jen kasvun aiheuttama verotuksen kiristymispaine siirtyy pois kunnallisverotuksesta, joka
on ansiotulojen verotusta. Maakuntaveron kayttoonotto siirtdisi osan tasta kiristymispai-
neesta takaisin ansiotuloverotukseen. Ansiotuloverotuksen kiristymispaineita kasvattaisi
myds ansiotuloja verottavien tahojen madran lisddntyminen. Eri tahojen valinen osaopti-
mointi voisi johtaa verotuksen kiristymiseen.

Suomeen perustettavien hyvinvointialueiden véliset erot ovat niin suuret, ettd maa-
kuntaveron kdyttoonoton arvioidaan johtavan alueiden veroprosenttien eriytymiseen
(ks. tarkemmin luku 6). Kun lisdksi huomioidaan kunnallisveroprosenttien viliset erot,
alueelliset erot verorasituksen tasossa todennakoisesti kasvaisivat nykyisesta. Sote-me-
nojen siirtdminen pois kunnilta pienentda painetta kunnallisveroprosenttien korotta-
miseen joissakin kunnissa, mutta osassa kuntia tilanne on pdinvastainen. Sote-uudis-
tuksessa valtionosuusjarjestelman muutoksilla kohtuullistetaan uudistuksen vaikutusta
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kuntiin. Veroprosentin muutospaine rajataan talla tavoin korkeintaan +/-0,6 prosenttiyk-
sikkdon. Kuntien talouden kehityksesta ja veroprosenttien korotuspaineista pidemmalla
aikavalilla ei ole vield tehty skenaariolaskelmia. Valtionrahoitukseen perustuvassa mal-
lissa sote-menojen kasvu ei luo paineita verotuksen alueellisten erojen kasvuun. Jos val-
tio paattaisi kiristaa mita tahansa veroa, veron vaikutukset kohdentuisivat verovelvolli-
siin samalla tavalla asuinpaikasta riippumatta, koska valtionverotus on sama koko valta-
kunnan alueella. Mikali verotuksen alueelliset erot kasvavat nykyisesta merkittavasti, se
heikentaa alueellista yhdenvertaisuutta ja voi muodostua ongelmalliseksi perustuslain
yhdenvertaisuusperiaatteen kannalta.

Veronsaajien maaran lisadntyminen heikentaisi verojarjestelman selkeytta ja lapinaky-
vyyttd, joita pidetadn hyvan verojdrjestelman ominaisuuksina. Palkkatuloista maksetaan
jo nykyisin 7-8 eri veroa ja maksua 5-6 veronsaajalle (riippuen siita, kuuluuko verovel-
vollinen kirkkoon vai ei) ja maakuntaveron myo6ta veronsaajien ja verojen maara lisaan-
tyisi. Ansiotuloja verottavien tahojen lisddntyminen voisi myds heikentda verotusoikeu-
teen liittyvda kannustinvaikutusta, jos verovelvollisten olisi vaikea hahmottaa eri veronsaa-
jien osuutta kokonaisverorasituksestaan. Uuden veronsaajan muodostuminen lisdisi myos
verotuskustannuksia etenkin voimaantulovaiheessa.

Hyvinvointialueiden verotusoikeus heikentaisi verotuksen kokonaisuuden koordinaatiota
ja kaventaisi valtion veropoliittista paatantavaltaa. Jos ansiotulojen ja tyon verotuksen
kiristyminen haluttaisiin estaa, valtion ansiotuloverotusta tulisi keventaa hyvinvointialuei-
den verotuksen mahdollista kiristymista vastaavasti. Vastaavasti hyvinvointialueiden vero-
tuksen kiristaminen voisi kumota valtion ansiotuloverokevennysten vaikutuksia joillakin
alueilla. Mikali valtio olisi esimerkiksi hallitusohjelmassa sitoutunut tydn verotuksen kiris-
tymisen estamiseen, hyvinvointialueet voisivat korottaa veroprosenttejaan ilman, etta nii-
den tarvitsisi pidemman paalle huolehtia danestdjien verorasituksen kasvusta. Myos kun-
tien veroprosentteja koskevilla paatoksilla olisi tahan vaikutusta.

Verojarjestelman nakokulmasta maakuntaveron kayttéonottoa ei voida pitaa perusteltuna.

7.9 Julkisen talouden kokonaisuus

Julkistaloustieteen klassisen kasityksen mukaan julkisella vallalla on yhteiskunnassa kolme
padtehtavad. Nama tehtavat ovat resurssien allokaatiotehtava, tulonjakotehtava seka kan-
santalouden vakautustehtava. Keskusvaltiolle tulisi varata sellaiset veromuodot, joilla voi-
daan vakauttaa kansantalouden kehitysta ja jakaa tuloja yhteiskunnassa. Kunnille ja maa-
kunnille tulisi taas jattaa sellaiset verot, jotka eivat aiheuta verotuksen kohteiden, paa-
omien ja tuotannontekijoiden tehotonta muuttamista kunnasta toiseen. Paikallista jul-
kistalouden rahoitusta kasitteleva kirjallisuus korostaa paikallistason tulojen vakauden
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ja ennustettavuuden valttamattomyytta. Yksityishenkildiden tulojen ja yritysten voitto-
jen verotus ovat lahtokohtaisesti epdvakaita tulonlahteita paikallistasolla. Kunnille ja maa-
kunnille katsotaan sopivan parhaiten hyotyperiaatteen mukaiset verot seka sellaiset verot,
jotka kohdistuvat vahaisen lilkkkuvuuden omaavaan veropohjaan.*

Hyvinvointialueiden rahoituksen on oltava vakaata ja ennustettavaa. Sosiaali- ja terveys-
palveluiden menojen kehitykseen vaikuttaa erityisesti vdeston palvelutarve. Seuraavan
vuosikymmenen aikana vanhusvaeston maara kasvaa, mika lisaa hoivapalveluiden tar-
vetta. Vdeston ikdrakenteen muutos lisaa elaketulojen osuutta tulorakenteessa ja siten vai-
kuttaa my0s ansiotuloverojen kehitykseen. Sosiaali- ja terveydenhuollon menojen arvioi-
daan koko maan tasolla kasvavan nopeammin kuin ansiotuloverojen tuoton, ja alueelli-
sesti erot ovat suurempia johtuen vdestérakenteen ja -kehityksen alueellisista eroista. Pal-
velutarpeen ja sote-kustannusten alueellisten erojen kasvu asettaa haasteita alueiden
rahoitusjarjestelmalle riippumatta siitd, onko alueilla verotusoikeutta vai ei.

Alueiden mahdollisuudet mukauttaa toimintaansa esimerkiksi suhdannevaihtelujen seu-
rauksena supistuviin verotuloihin ovat pienet. Nain ollen hyvinvointialueiden rahoituspoh-
jan tulisi olla vakaasti kehittyva. Lahtokohtaisesti valtio kantaisi vastuuta suhdannevaih-
telujen tasaamisesta ja peruspalvelujen rahoituspohjan riittavyydesta myds silloin, kun
hyvinvointialueilla olisi verotusoikeus.

Alueelliseen verotusoikeuteen perustuva sote-palveluiden rahoitusmalli kasvattaisi valtion
rahoitusmalliin verrattuna julkisten palveluiden rahoituksen suhdanneherkkyytta. Finans-
sipolitiikan kokonaisuus on valtion vastuulla niin kotimaisesta kuin julkista taloutta koske-
van EU-saantelyn ja -koordinaation nakékulmasta. Taman kokonaisuuden hallintaan val-
tionrahoitus antaa paremmat edellytykset kuin entistd useampien verotuksesta paattavien
hallinnon tasojen malli.

Julkisen talouden nakdkulmasta keskeinen tavoite sote-uudistuksessa ja siihen liittyvassa
rahoitusratkaisussa on menojen kasvun hillinta. Mikali sosiaali- ja terveysmenojen kas-
vua ei pystyta hillitsemaan, on joko leikattava muita julkisia menoja, kiristettava vero-
tusta tai kasvatettava velanottoa. Kaikkiin ndihin vaihtoehtoihin sisaltyy merkittavia hait-
tavaikutuksia. Julkisten menojen leikkaaminen on aina poliittisesti hankalaa ja heiken-
tda usein yhteiskunnassa jo valmiiksi heikommassa asemassa olevien ihmisten asemaa.
Suomen kokonaisveroaste on jo nykyiselldan korkealla tasolla (OECD-maiden viidenneksi
korkein®2). Erityisesti tyon ja yritystoiminnan verotuksen kiristys hidastaa talouskasvua ja
heikentaa tyollisyytta. Suomen julkisen talouden velkasuhde kadntyi jyrkkaan kasvuun

51 Sinervoym.2017,s.10-12.
52 OECD 2020.
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COVID-19-pandemian vuoksi. Velkasuhteen kasvu on jatkumassa my®s kriisin jéalkeen, silla
vaeston ikdadntyminen kasvattaa automaattisesti julkisia menoja. Kasilla olevasta kriisista
toipumisen jalkeen julkisen talouden puskureiden kerryttdminen olisi tarkeda, jotta myos
tuleviin kriiseihin voidaan reagoida niiden edellyttdmalla tavalla ja talouden automaatti-
sen vakauttajat voivat toimia vapaasti.

Pidemmalla aikavalilld julkisen talouden tehtavia ja rahoitusta on tarkasteltava kokonai-
suutena ja pyrittava I6ytamaan mahdollisimman tehokas kuntien, hyvinvointialueiden ja
valtion vélinen tehtdvien ja rahoituksen jako.

7.10 Yhteenveto

Tassa luvussa on tarkasteltu maakuntaveroa ja hyvinvointialueiden rahoitusta eri nakdkul-
mista. Keskeinen havainto tassd, kuten muissakin maakuntaverokomitean raportissa esite-
tyissa tarkasteluissa, on se, ettd Suomeen perustettavien hyvinvointialueiden viliset erot
seka palvelutarpeessa ja sote-menoissa ettd rahoituspohjissa asettavat alueiden rahoitus-
mallille erityisid haasteita. Toinen keskeinen seikka on se, ettd hyvinvointialueiden tehta-
vat koostuvat alkuvaiheessa pelkadstdaan ja mita todennakdisemmin lahitulevaisuudessa
ainakin padosin sosiaali- ja terveystoimesta seka pelastustoimesta. Ndiden tehtavien rahoi-
tuksessa vakaus ja ennustettavuus on olennaisen tarkeda. Perusoikeuksien toteutumi-

sen kannalta valttamattomat palvelut on pystyttava turvaamaan alueellisesti yhdenver-
taisella tavalla kaikissa suhdannetilanteissa. Viime kddessa valtion tulee huolehtia hyvin-
vointialueiden osalta taloudellisista edellytyksista hoitaa niille sdddetyt perusoikeuksien
toteuttamistehtavat.

Perustuslakivaliokunnan aikaisempien kannanottojen perusteella voidaan todeta, etta
hyvinvointialueiden verotusoikeus ei ole perustuslain ndkdkulmasta valttamaton. Verotus-
oikeuden vaikutuksia tulisi arvioida myds perustuslain yhdenvertaisuusperiaatteen ndko-
kulmasta ja varmistua siitd, etta alueelliset erot verovelvollisten verorasituksessa eivat
kasva liian suuriksi. Tassa tarkastelussa on huomioitava ansiotuloverotuksen kokonaisuus
eli hyvinvointialueiden verotuksen lisdksi valtion- ja kunnallisverotus. Siitd, mika on hyvak-
syttavaa verotuksen alueellisissa eroissa, ei ole olemassa yksiselitteista arviota.

Tutkimuskirjallisuuden mukaan alueiden oma verotusoikeus lahtokohtaisesti luo kan-
nustimia palvelutuotannon tehostamiseen. Alueiden paattdjat ovat vastuussa danesta-
jille seka palveluiden tasosta ja saatavuudesta ettd verorasituksen tasosta. Adnestéjat voi-
vat hyotya tehokkaasta palvelutuotannosta matalamman veroprosentin kautta tai toi-
saalta saada korkeammalla veroprosentilla parempia palveluita. Oma verotusoikeus lie-
ventad myos pehmedn budjettirajoitteen ongelmaa. Kaytanndssa tehokkuuskannustinten
toteutuminen ei kuitenkaan ole itsestaan selvaa. Siihen voi vaikuttaa moni tekija, kuten
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rahoitusmallin ja valtion muun ohjauksen yksityiskohdat seka se, miten hyvin danestdjat
todellisuudessa pystyvat havaitsemaan palvelujen ja kokonaisverorasituksen tasoon vai-
kuttavat tekijat.

Kustannusten kasvun hillintaa tukevia elementteja on seka valtion rahoitukseen etta omiin
verotuloihin perustuvassa rahoitusmallissa. Verotusoikeuden vaikutuksia kustannusten hil-
lintdan on vaikea arvioida. Lahtokohtaisesti verotusoikeus kannustaisi kustannusten hil-
lintdan. Toisaalta valtion kehys- ja budjettiprosessissa mitoitettava valtionrahoitus voi toi-
mia tehokkaana kustannusrajoittimena. Jos rahoitus tulee valtiolta, kustannuksia voidaan
hillita rahoituksen maaraa saantelemalla. Sote-uudistuksen myota sote-palvelujen menot
siirtyisivat kokonaisuudessaan valtion kehysmenettelyn piiriin, joka on osoittautunut kay-
tannossa toimivaksi keinoksi hillitd valtion menojen kasvua. Tosin sote-menojen luonne

ja suuri painoarvo valtion talousarviossa saattaisivat asettaa uusia haasteita kehysmenet-
telyn toimivuudelle menojen kasvun hillinndssa. Sote-uudistuksessa hyvinvointialueiden
rahoitusmalliin liittyy kustannusten hillintaa tukevia elementtejd, ja lisdksi valtion muulla
ohjauksella voidaan tukea menokuria.

Tehtavien ja rahoituksen tasapainon ja rahoituksen riittavyyden kannalta olennaista on,
ettd hyvinvointialueiden tehtavista ja rahoituksesta saddettdessa huolehditaan rahoitus-
periaatteen mukaisesti alueiden tosiasiallisista edellytyksista suoriutua velvoitteistaan.
Jokaisella on perustuslain mukaan oikeus riittaviin sosiaali- ja terveyspalveluihin. Perusoi-
keuksien toteutumisesta on voitava varmistua myos poikkeustilanteissa, esimerkiksi talou-
dellisen kriisin sattuessa. Oikeuksien on toteuduttava myos alueellisesti ja muutoin yhden-
vertaisesti. Viime kddessa vastuu on valtiolla. Alueiden valiset suuret erot sote-palvelutar-
peessa, palvelujen nykytilassa ja sopeuttamismahdollisuuksissa ovat haaste rahoitusmal-
lille siita riippumatta, onko alueilla verotusoikeus, mutta verotusoikeuden tapauksessa
lisdhaastetta aiheuttaisivat veropohjien suuret erot.

Alueellisen yhdenvertaisuuden nakdkulmasta hyvinvointialueiden omiin verotuloihin
perustuvaan rahoitusmalliin liittyy ongelmia. Keskimaaraista suuremmat asukaskohtai-
set sote-menot ja toisaalta keskimadraista heikompi veropohja keskittyvat samoille hyvin-
vointialueille. Tasta seuraa, etta alueiden lahtékohdat omilla verotuloilla rahoitettujen pal-
veluiden tarjoamiseen ovat erilaiset. Tulopohjien ja palvelutarpeiden alueellisten erojen
arvioidaan edelleen kasvavan tulevaisuudessa. Alueiden vilisista tulopohjaeroista johtuen
hyvinvointialueiden rahoitusjarjestelmaan olisi valttamatonta liittaa tasausjarjestelma,
joka tasaisi myds verotuottojen valisia eroja alueiden valilla. Lisaksi hyvinvointialueiden
rahoituksen tulisi suurelta osin perustua valtion rahoitukseen ja omien verotulojen olla
korkeintaan sita taydentava osa.

Verotusoikeuden on tyypillisesti katsottu kuuluvan alueelliseen itsehallintoon. Perustusla-
kivaliokunta ei kuitenkaan ole katsonut sen olevan maakuntien itsehallinnon valttamaton
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ominaispiirre. Perustuslakivaliokunnan tulkintakdytédnndssa alueellisen itsehallinnon kes-
keisena ominaispiirteena on pidetty verotusoikeuden ohella myds mahdollisuutta ylei-
seen toimialaan. Yleisen toimialan on aiemmissa sote-esityksissa katsottu olevan sidok-
sissa maakunnille esitettyyn rahoitusratkaisuun. Hyvinvointialueille on ainakin aloitusvai-
heessa tulossa tiukasti rajattu toimiala. Verotusoikeus liittyy luontevammin jarjestelmaan,
jossa hyvinvointialueilla olisi yleinen toimiala. Tata tulisi kuitenkin arvioida yhdessa kun-
tien yleisen toimialan kanssa. Tarkoituksenmukaisena ei voida pitda sitd, etta kahdella alu-
eellisella toimijalla, kunnilla ja hyvinvointialueilla, olisi yhta aikaa rajoittamaton yleinen toi-
miala. Koska hyvinvointialueiden verotusoikeudella olisi merkittavia vaikutuksia aluehal-
linnon rahoituksen ndakdkulmasta, olisi tassa yhteydessa perusteltua arvioida samalla myds
vaikutuksia kuntien verotusoikeuden laajuuteen ja veropohjaan.

Verotusoikeuden merkitys hyvinvointialueiden investointeihin ja lainanottoon on suuri.
IIman verotusoikeutta hyvinvointialueilla ei padasaantdisesti ole mahdollisuutta ottaa pit-
kaaikaista lainaa johtuen valtion rahoitusvastuusta. Jos hyvinvointialueilla olisi rajoittama-
ton, kuntiin verrattava verotusoikeus, on vaikeaa |6ytaa perusteluja kaikkien investointien
voimakkaaseen ohjaukseen tai lainanoton rajoittamiseen. Valtion rahoitukseen perustu-
vassa rahoitusmallissa hyvinvointialueen toimivaltaa investointien tekemiseen ja lainan-
ottoon on perusteltua rajoittaa. Verotusoikeudella olisi vaikutusta my6s hyvinvointialuei-
den saaman lainarahoituksen hintaan. Jos alueilla olisi rajoittamaton verotusoikeus, hyvin-
vointialueet todennakdisesti tayttaisivat ns. nollariskisyyden edellytykset. Tama tarkoittaisi
kdytannossa sitd, etta ne saisivat rahoitusta edullisin ehdoin valtion ja kuntien tavoin. Sen
sijaan vain rajoitetun verotusoikeuden omaavat hyvinvointialueet eivat todennakgisesti
tayttaisi nollariskisyyden edellytyksia. Tama nostaisi hyvinvointialueiden saaman lainara-
hoituksen hintaa, ja korkeammat lainanhoitokulut jaisivat viime kadessa hyvinvointialuei-
den (osa)rahoituksesta vastaavan valtion ja hyvinvointialueiden veronmaksajien vastatta-
vaksi. Hyvinvointialueiden ottamat lainat voitaisiin pyrkia pitamaan nollariskisind my&n-
tamalla niille rajoitetun verotusoikeuden kayttddnoton jalkeenkin valtiontakaus. Tama
kuitenkin lisdisi merkittavasti valtion takausvastuita, jotka olivat jo ennen koronakriisista
aiheutuvia toimenpiteita EU-maiden korkeimmat suhteessa bruttokansantuotteeseen.
My®6s valtion takauskannan kasvu on ollut Suomessa viime vuosina EU-maiden nopeinta.

Verojarjestelman nakdkulmasta maakuntaveron kadyttoonottoa ei voida pitda perustel-
tuna. Alueiden verotusoikeus lisaisi seka alueiden keskindista ettd alueiden ja valtion
valista haitallista osaoptimointia veropdatoksissa. Alueiden valinen verokilpailu voi toimia
kannustimena toiminnan tehostamiseen mutta siihen voi liittya my6s haitallisia ulkoisvai-
kutuksia, kuten heikkojen veropohjien alueiden heikkeminen entisestdan. Maakuntave-
ron kayttoonotto kohdistaisi sosiaali- ja terveysmenojen kasvusta aiheutuvia verotuksen
kiristamispaineita ansiotuloverotukseen. Valtion rahoitukseen perustuvassa mallissa kiris-
tymispaineet kohdistuisivat laajemmin kaikkiin valtion veroihin sisaltdaen mm. kulutusve-
rotuksen. Lisaksi valtion rahoituksessa verotuksen kiristymispaine kohdistuisi kansalaisiin
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alueellisesti yhdenvertaisella tavalla. Maakuntien verotusoikeuden my6ta alueelliset erot
verorasituksen tasossa todennakdisesti kasvaisivat. Veronsaajien madran lisadntyminen
heikentaisi verojarjestelman selkeytta ja lapindkyvyyttd, joita pidetdan hyvan verojarjestel-
man ominaisuuksina. Hyvinvointialueiden verotusoikeus heikentaisi verotuksen kokonai-
suuden koordinaatiota ja kaventaisi valtion veropoliittista paatantavaltaa.

Julkisen talouden ndakokulmasta keskeista sote-palveluiden rahoitusmallissa on se, ettd

se mahdollisimman hyvin hillitsisi kustannuksia. Suomen talouden pidemman aikavalin
nakymat olivat vaeston ikaantymisesta johtuen haastavia jo ennen COVID-19-pandemiaa
ja sen aiheuttamaa talouskriisia. Kriisin jalkeen tilanne on entistdkin hankalampi. Alueelli-
seen verotusoikeuteen perustuva sote-palveluiden rahoitusmalli kasvattaisi valtion rahoi-
tusmalliin verrattuna julkisten palveluiden rahoituksen suhdanneherkkyytta ja vaikeuttaisi
julkisen talouden kokonaisuuden hallintaa.
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8 Maakuntaveron edellyttamat
muutokset verojarjestelmaan,
rahoitusmalliin ja ohjaukseen

8.1 Verojarjestelma
8.1.1 VYleista

Maakuntaveron kayttéonotto olisi merkittava muutos verojarjestelmaan ja uuden veron
kayttoonotosta seuraisi useita muutostarpeita verolainsaadantoon. Kayttédnotto olisi
perusteltua toteuttaa siten, etta vaikutukset verovelvollisille olisivat mahdollisimman
neutraalit eikd vero aiheuttaisi kdyttdonottovaiheessa ansiotuloverotuksen kiristymista.
Jotta ndin tapahtuisi, veroprosentin tulisi kdyttéonottovuonna olla sama koko maassa ja
valtion verotusta tulisi keventaa vastaavalla maaralla. Nain ollen myds Helsingin kaupun-
gin osalta lahtokohtana olisi, etta se keraisi erillistd maakuntaveroa kunnallisverosta eril-
ladn. Seuraavassa kasitelladn yleiselld tasolla maakuntaveron kadyttéénotosta aiheutuvia
muutostarpeita verolainsaadantoon.

8.1.2 Tuloverotus

Koska hyvinvointialueista tulisi uusi veronsaaja, tulisi tama huomioida tuloverolain saan-
noksissa kautta linjan. Lain 1 §:ssa tulisi saataa veronmaksuvelvollisuudesta siten, etta
ansiotuloista maksettaisiin veroa myds hyvinvointialueille valtion, kunnan ja seurakunnan
lisaksi.

Maakuntavero laskentaperusteista tulisi sdatda tuloverolaissa. Tasta olisi luontevaa saataa
lain VI osan 2 luvussa, joka sisdltaa talla hetkella saanndkset kunnallisveron laskentaperus-
teista. Hyvinvointialueille ja Helsingin kaupungille suoritettaisiin veroa maakunnan ja Hel-
singin kaupungin vahvistaman tuloveroprosentin mukaan. Tuloveroprosentin vahvista-
mista koskevat sdannokset tulisi sisallyttaa hyvinvointialueista annettuun lakiin kuntalakia
vastaavasti. Jos maakuntaveroprosentille paatettaisiin séataa enimmaismaara, tulisi siita
saataa tuloverolaissa. Jos verolle paadyttaisiin saatamaan eradnlainen "“pehmea enimmais-
maara’, kuten esimerkiksi arviointimenettelysta veroprosentin ylittaessa tietyn tason, tulisi
sitd koskevat sddnnokset sisallyttaa hyvinvointialueista annettuun lakiin.
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Koska maakuntaveron kayttoonotolla ei olisi tarkoitus kiristaa verotusta, tulisi veroprosen-
tin olla veron kayttdonottovuonna sama kaikissa alueissa ja Helsingin kaupungissa. Tasta
voitaisiin ottaa valiaikainen sdannos tuloverolakiin. Samassa yhteydessa valtionverotuk-
sen parametreja tulisi muuttaa siten, etta valtionverotusta kevennettaisiin maakuntaveron
maaraa vastaavasti.

Veropohjana maakuntaverossa olisi luontevaa kayttaa samaa yhdistettya veropohjaa,
joka ehdotetaan toteutettavaksi sote-uudistuksen yhteydessa vuodesta 2023 alkaen.
Taman osalta hyvinvointialueiden verotusoikeus tulisi huomioida verotettavan tulon las-
kemista koskevissa sadanndksissa seka ansiotulolajin tappioiden vahentamista koskevissa
saannoksissa.

Maakuntavero tulisi huomioida verosta tehtavien vahennysten yhteydessa. Esimerkiksi
tyotulovahennys ja kotitalousvahennys ovat verosta tehtdvia vahennyksia, jotka tehddan
ensisijaisesti valtiolle suoritettavasta tuloverosta. Siltd osin kuin verosta tehtava vahennys
ylittaa valtiolle suoritettavan tuloveron maardn, se tehdaan kunnallisverosta, sairausvakuu-
tuksen sairaanhoitomaksusta ja kirkollisverosta naiden verojen suhteessa. Taltd osin maa-
kuntavero olisi perusteltua huomioida eri vahennyksissa kunnallisveroa vastaavalla tavalla.
Maakuntavero olisi perusteltua huomioida kunnallisveroa vastaavalla tavalla my6s alijaa-
mahyvitysta koskevassa vahennysjdrjestelmassa.

8.1.3 Ennakkoperinta ja verotusmenettely

Maakuntavero kannettaisiin ennakonpidatyksena valtionveron, kunnallisveron ja kirkollis-
veron tapaan ja se sisaltyisi ennakonpidatysprosenttiin. Ennakkoperintalakiin ja -asetuk-
seen tulisi siten tehda maakuntaveron kayttoonoton edellyttamat muutokset.

Verotusmenettelyn ja muutoksenhaun osalta maakuntaveroon sovellettaisiin verotusme-
nettelylain sdannoksia. Maakuntavero tulisi siten huomioida verotusmenettelylain saan-
noksissa. Maakuntaveroa maksettaisiin sille hyvinvointialueelle, johon verovelvollisen koti-
kunta kuuluu.

8.1.4 Veronkanto, verontilitykset ja verotuskustannukset

Veronkannon osalta sovellettavaksi tulisivat veronkantolain sddnnokset. Tama tulisi huo-
mioida ja tehda tarvittavat muutokset veronkantolakiin. Verosta vapauttamisessa ensisi-
jaisesti toimivaltainen viranomainen on Verohallinto. Kunnalla on kuitenkin oikeus ottaa
ratkaisuvalta kunnalle tulevien verojen osalta. Jos hyvinvointialueille haluttaisiin vastaava
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oikeus pidattaa oikeus paattaa maakuntaverosta vapauttamisesta, tulisi tasta saatda
veronkantolaissa.

Verot tilitettdisiin hyvinvointialueille ja Helsingin kaupungille verontilityslaissa saade-
tylla tavalla. Verontilityslakiin tulisi siten ottaa sadnnokset maakuntaveron tilityksista
veronsaajille.

Koska hyvinvointialueista tulisi uusi veronsaaja, tulisi alueiden osallistua myds verotuskus-
tannuksiin. Verotuskustannuksia ovat valtion varsinaisen talousarvion mukaiset ja edelli-
sen vuoden tilinpaatoksen perusteella tarkistetut Verohallinnon toimintamenot. Verotus-
kustannusten jakautumisesta veronsaajien kesken saddetaan Verohallinnosta annetussa
laissa. Alueille tulisi madaritella osuus verotuskustannuksista ja tehda tata vastaava muutos
Verohallinnosta annettuun lakiin.

8.1.5 Veronsaajien oikeudenvalvonta

Verotusmenettelystd annetun lain mukaan Veronsaajien oikeudenvalvontayksikko ja kunta
saavat hakea muutosta verotukseen seka yhtyman tulon vahvistamiseen ja sen jakoon.
Seurakunta saa hakea muutosta kirkollisverotukseen ja Kansanelakelaitos vakuutetun
sairausvakuutusmaksuun.

Verohallinnosta annetun lain mukaan veronsaajien oikeudenvalvonnasta huolehtii Vero-
hallinnon yhteydessa oleva Veronsaajien oikeudenvalvontayksikko. Yksikko kayttaa veron-
saajien puhevaltaa verotusta koskevassa asiassa asianosaisena siten kuin Verohallinnosta
annetussa laissa ja muualla laissa sdaadetaan.

Kunnan, seurakunnan ja Kansaneldkelaitoksen muutoksenhakuoikeutta voivat mainittujen
veronsaajien lisaksi kdyttad Veronsaajien oikeudenvalvontayksikosta riippumattomasti ne
yksikdn veroasiamiehet, jotka tahan tehtavaan on nimetty. Nama veroasiamiehet avusta-
vat kuntaa, seurakuntaa ja Kansaneldkelaitosta muutoinkin oikeudenvalvontaan liittyvissa
asioissa.

Hyvinvointialueiden muutoksenhakuoikeudesta ja oikeudenvalvonnasta olisi perusteltua
saataa kuntia vastaavalla tavalla.
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8.1.6 Verohallinnon tietojarjestelmat

Uuden veron kdyttéonotosta seuraisi muutostarpeita Verohallinnon tietojarjestelmiin.
Tasta seuraavat hallinnolliset kustannukset tulisi huomioida valmistelun yhteydessa ja tur-
vata Verohallinnon resurssit veron kadyttoonoton toteuttamiseksi.

8.2 Rahoitusmalli

Sote-uudistusta koskevassa hallituksen esityksessa hyvinvointialueiden rahoitus perustuu
kattavaan valtion rahoitukseen. Valtion rahoituksen perusteena kaytettdisiin hyvinvointi-
alueiden sosiaali- ja terveydenhuollon ja pelastustoimen tehtavista aiheutuneita kaytto-
kustannuksia seka suunnitelman mukaisia poistoja, joista vahennetaan vuosikohtaisesti
hyvinvointialueiden perimat asiakas- ja kdyttdmaksut, hyvinvointialueiden saamat myyn-
titulot seka valtionavustukset. Kayttokustannuksina ei pidettdisi hankintoihin sisaltyvaa
arvonlisaveroa.

Kuten luvussa 7 on todettu, perustuslain nakékulmasta hyvinvointialueiden rahoituksen
perusteltuna lahtokohtana on pidettava, etta tehtavista sadadettdaessa on huolehdittava
rahoitusperiaatteen mukaisesti hyvinvointialueiden tosiasiallisista edellytyksista suoriutua
velvoitteistaan. Riippumatta siitd, rahoittaako valtio hyvinvointialueiden toiminnan koko-
naisuudessaan vai rahoittavatko hyvinvointialueet toimintaansa osittain omilla verotuloil-
laan, rahoitusmallin kokonaisuudessaan on riittavasti vastattava hyvinvointialueiden vas-
tuulle kuuluvien tehtavien palvelutarvetta. Lisaksi mallin on turvattava se, etta palvelut
ovat my0s tosiasiallisesti asukkaiden saatavissa kaikilla hyvinvointialueilla. Rahoitusmal-
lin tulisi samalla sisaltda mainittujen perustuslaillisten ndkdkohtien kanssa yhteensopivat
kannusteet kustannusten kasvun hallintaan. Talla turvattaisiin osaltaan julkisen talouden
kestavyytta.

Perustuslain mukaan julkisen vallan on huolehdittava perusoikeuksien toteutumisesta.
Julkinen valta viittaa viimesijaisesti valtioon, joka voi kuitenkin huolehtia tasta velvoit-
teestaan osoittamalla itsehallintoalueille lainsaadanndlla verotusoikeuden. Valtion vastuu
alueiden rahoituksen riittdvyydesta on erityisen korostunut padosin valtion rahoitukseen
perustuvassa rahoitusmallissa. Verotusoikeudella Iahtokohtaisesti parannettaisiin hyvin-
vointialueiden mahdollisuuksia huolehtia rahoituksen riittavyydesta ja siirrettaisiin vas-
tuuta rahoituksen riittavyyden turvaamisesta valtiolta alueelle itselleen, etenkin jos vero-
tusoikeutta ei ole rajoitettu.

Maakuntaveron kayttéon ottaminen edellyttaisi sote-uudistusta koskevassa hallituksen

esityksessa ehdotetun hyvinvointialueiden rahoitusmallin uudelleentarkastelua. Vero-
tusoikeuden myo6ta hyvinvointialueet vastaisivat niille kuuluvien tehtavien kustannusten
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rahoittamisesta osin omilla verotuloillaan. Lahtokohtaisesti valtaosa hyvinvointialuei-
den rahoituksesta tulisi kuitenkin edelleen valtiolta myds verotusoikeuden kayttéénoton
jalkeen.

Verotusoikeuden kdyttdonoton yhteydessa valtion rahoituksen tasoa pienennettaisiin
alentamalla kokonaisrahoituksen maaraa maakuntaveron tuoton verran. Samalla val-
tion rahoituksen jalkikateistarkastusta olisi tarpeen muuttaa. Valtion rahoitukseen perus-
tuvassa rahoitusmallissa rahoituksen taso koko maan tasolla tarkistettaisiin jalkikateen
vuosittain tehtdvalla kustannustason tarkistuksella vastaamaan toteutuneita kustannuk-
sia. Hyvinvointialueiden verotusoikeuden kayttoonoton yhteydessa tulisi maarittaa, milla
tavalla valtion rahoituksen tason jalkikateistarkistus toteutetaan, jotta rahoitusmalli kan-
nustaa kustannusten kasvun hillintaan.

Sote-uudistusta koskevassa hallituksen esityksessa ehdotetun kaltaisesta hyvinvointialuei-
den oikeudesta lisdrahoitukseen voitaisiin Iahtokohtaisesti luopua. Lahtokohtana on, ettd
lisarahoitusta myodnnetaddn vain, mikali hyvinvointialue ei pystyisi omilla paatoksillaan tur-
vaamaan palvelujen jarjestamista. Lisdrahoituksen mydntamisen sijaan hyvinvointialueita
tulisi ensisijaisesti ohjata toteuttamaan valtion ja hyvinvointialueiden ohjaus- ja neuvot-
teluprosessissa todettuja hyvinvointialueilla toteutettavissa olevia kustannusten hallin-
nan kannalta valttamattomia toimenpiteitd ja muita mahdollisia toimenpiteita. Vastaavasti
tilanteessa, jossa hyvinvointialueilla olisi verotusoikeus, niilla olisi mahdollisuus toteuttaa
erilaisia toiminnan ja talouden sopeuttamistoimia ennen veronkorotuksiin turvautumista.
Viime kadessa hyvinvointialueilla olisi kuitenkin mahdollisuus kattaa lisdrahoitustarpeita
omilla verotuloillaan, jolloin lisarahoitusmekanismille ei olisi tarvetta.

Rahoitusmallin muutostarpeita voidaan arvioida yksityiskohtaisemmin, kun hyvinvoin-
tialueiden verotusoikeuden tarkempi toteuttamistapa on linjattu, mukaan lukien mika
osuus hyvinvointialueiden rahoituksesta on tarkoitus rahoittaa omilla verotuloilla.

8.3 Hyvinvointialueiden ohjaus

Hyvinvointialueiden ohjaus muodostuu taloudellisen ja toiminnallisen ohjauksen kokonai-
suudesta ja sen toimivuutta tulee tarkastella suhteessa asetettuihin tavoitteisiin.

Hyvinvointialueiden talouden ohjauksen kannalta edella kasitelty rahoitusmalli ja sii-
hen sisdltyvat kannustimet ovat keskeisia. Taman lisaksi valmisteilla olevassa sote-uu-
distuksessa hyvinvointialueen taloudenhoitoa ohjataan saannoksilld, jotka liittyvat ali-
jaaman kattamiskauden pituuteen, lainanottoon ja arviointimenettelyyn. Hyvinvointi-
alueen taloussuunnitelma olisi laadittava siten, ettd se on tasapainossa tai ylijadmainen
viimeistadn talousarviovuotta seuraavan toisen vuoden paattyessa. Hyvinvointialueen
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talousarviossa ja taloussuunnitelmassa rahoitustarvetta ei voitaisi kattaa pitkdaikaisella lai-
nalla johtuen valtion viimesijaisesta rahoitusvastuusta. Investointia varten hyvinvointialue
voisi kuitenkin ottaa pitkdaikaisen lainan, jos valtioneuvosto on antanut siihen valtuuden.

Mahdollisen verotusoikeuden myéta hyvinvointialueen talouden tasapainoa ja lainanot-
toa koskevia vaatimuksia olisi tarpeen arvioida uudelleen. Mikali omien verotulojen osuus
maakuntien rahoituksesta olisi pieni ja rajoitettu, ja suurin osa rahoituksesta tulisi edelleen
valtiolta, talouden ohjauksen muutostarpeet olisivat pienia. Lahinna harkittavaksi tulisi ali-
jdaman kattamiskauden pidentaminen. Jos sen sijaan alueiden verotusoikeus olisi rajoit-
tamaton ja silla olisi tosiasiallista merkitysta hyvinvointialueiden toiminnan rahoituksessa,
hyvinvointialueen taloudenhoidon lilkkkumavaraa olisi perusteltua lisata. Alueella olisi
perusteltua olla mahdollisuus ottaa pitkdaikaista lainaa, mutta samalla alueen velkaan-
tumisen rajoittamista tulisi harkita. Veroprosenttien nostamisen hillitsemiseksi arviointi-
menettelyn yhdeksi kriteeriksi voisi harkita veroprosentin tasoa suhteessa maan keskimaa-
raiseen tasoon.

Mita suurempi on hyvinvointialueiden omien verotulojen osuus, sité strategisempaa ja val-
takunnallisiin tavoitteisiin keskittyvaa valtion ohjauksen tulee olla. Investointien ohjauk-
sen osalta tama voisi tarkoittaa esimerkiksi sitd, etta valtio voisi edelleen ohjata sairaa-
lainvestointeja ja siten resurssien tehokasta kohdentumista valtakunnallisella tasolla ja
yhteisty6alueittain.

8.4 Verotuloihin perustuva tasaus

Verotulojen tuottoerot ovat varsin suuret maan eri osissa. Selkeimmin tdma nakyy Uuden-
maan ja muun maan valilla. Mikali hyvinvointialueille annetaan verotusoikeus niin sen
myota olisi otettava kayttdon erillinen verotuloihin perustuva tasaus.

Mahdollinen verotusoikeus lisaa poikkileikkaustilanteessa hyvinvointialueiden rahoituk-
sen eroja myds sen vuoksi, ettd verontuottoa vastaavasti joudutaan todennakdisesti pie-
nentamadn valtion rahoitusta. Uudenmaan ansioveron tuotto on selvasti muuta maata
korkeampi, minka lisdksi silta leikataan suhteellisesti muuta maata vahemman valtionra-
hoitusta. Uudellamaalla vaestd on nuorempaa ja terveempasg, joten padosin palvelutar-
peeseen painottuvan rahoituksen vahentaminen kohdistuu suhteellisesti enemman mui-
hin hyvinvointialueisiin kuin Uudellemaalle. Useimmilla muilla hyvinvointialueilla muutok-
set ovat pdinvastaiset, veron tuotto on keskimdaardista heikompaa ja valtionrahoituksen
leikkaus suurempi. Oletuksena tdssa on, ettda vahennys tehdaan hyvinvointialueittain las-
kennallisen valtion rahoituksen suhteessa.
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Edelld mainittujen syiden takia verotuloihin perustuva tasaus on mitoitettava siten, etta
hyvinvointialueiden rahoitus turvataan mahdollisimman pitkalle. Laskennallisena vertailu-
kohtana voidaan pitda nykyista kuntien peruspalvelujen valtionosuusjarjestelmaan sisalty-
vaa tulojen tasausta. Tasausmekanismi on perustaltaan samanlainen kuin kuntien vélisessa
tulojen tasauksessa.

Laskentaesimerkeissa tasausraja on 100 prosenttia eli se vastaa koko maan keskimaaraista
asukaskohtaista laskennallista verotuloa. Tasauslisaprosentti on 100 prosenttia, jolloin
tasausrajan alapuolella (keskimaardistd matalammat laskennalliset verotulot) hyvinvoin-
tialue saa tasauslisaa taysimdardisesti alueen oman laskennallisen verotulon ja tasausra-
jan erotuksesta. Tasausrajan ylapuolella on tarpeen kayttaa nykyista kuntien tasausmenet-
telya korkeampaa tasausvéahennysprosenttia, koska keskimaaraista korkeamman verotu-
lon alueet hyotyvat verotusoikeudesta muuta maata enemman ja toisaalta nailta alueilta
leikataan muuta maata vahemman valtion rahoitusta. Taman takia laskelmissa leikkaus-
prosenttina on kaytetty 80 prosenttia. Kuntien tasauksessa kdytetadn nykyisin progressiivi-
sesti vahintaan 30 prosentin leikkuria. Tasauslaskelmassa ei kdytettaisi hyvinvointialueiden
omaa veroprosenttia vaan kaikille alueille yhta suurta laskennallista verotuloa. Talla taa-
taan mahdollisimman pitkalle se, etta hyvinvointialueen muuttaessa veroprosenttiaan se
ei vaikuttaisi alueen tasauksen maaraan.

Hyvinvointialueittain keskimaardista korkeammat verotulot olisivat Helsingissa ja Uuden-
maan neljalla hyvinvointialueella. Muilla hyvinvointialueilla laskennallinen verontuotto
olisi maan keskimaaraa matalampi. Tasausvahennys kohdistuisi siis Uudenmaan hyvin-
vointialueille ja Helsinkiin, muut hyvinvointialueet saisivat tasauslisaa.

Lahtokohtaisesti kaikilla hyvinvointialueilla on sama veroprosentti. Hyvinvointialueiden
muuttaessa veroprosenttiaan laskennallinen painotettu veroprosentti muuttuu tasaus-
laskennassa. Suurin paino olisi Helsingin ja Uudenmaan hyvinvointialueilla, joten nii-
den veroprosenttiratkaisut vaikuttaisivat eniten laskennallisen painotetun veroprosentin
tasoon.

Erikseen ratkaistava asia olisi ns. nollaverotilanteen mukainen muutos. Miten tasaus olisi
laskettava siind tapauksessa, ettd muutamat hyvinvointialueet ottaisivat veron kayt-
toon palveluiden rahoituksessa mutta muut pitdisivat veroprosentin nollassa. Tulisiko
kaikki hyvinvointialueet sisdllyttad tasaukseen, vaikka osalla veroprosentti olisi nolla. Vas-
taava tilanne syntyy sote-uudistuksen jalkeen kuntien verotuloihin perustuvassa tasauk-
sessa, kun madritetdan laskennallisia kiinteistoveroprosentteja ja sen mukaista lasken-
nallista kiinteistoverotuloa. Kuntapuolella vaikutus on kuitenkin selvasti pienempi kuin
mahdollisessa hyvinvointialueiden tasauksessa. Siina osa hyvinvointialueista voisi jou-
tua osallistumaan tulojen tasaukseen, vaikka ne maarittdisivat veroprosentin nollaksi,
eika niilla olisi lainkaan verotuloa. Toisaalta jos tulojen tasaukseen sisaltyisi vain niiden
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hyvinvointialueiden verotulot, jotka kerddvat veron tuottoja, tasauksen painoarvo rahoi-
tuksessa jaisi vahaiseksi.

8.5 Siirtymatasaus

Jos hyvinvointialueet saavat verotusoikeuden on arvioitava rahoituksen muutok-

sen suuruutta ja mahdollisesti sen perusteella tehtavan siirtymatasauksen tarvetta. Esi-
merkkilaskelmien perusteella rahoituksen muutos olisi 2 prosentin verotuotolla noin

+/- 100 euroa asukasta kohti. Erot kasvavat, mikali verotusoikeutta laajennetaan esimer-
kiksi 5 prosenttiin. Muutokseen vaikuttaa veron tuoton lisaksi vastaava valtion rahoituk-
sen leikkaaminen. Siirtymadtasausta ei tarvita tilanteessa, jossa veroprosentti maariteltdisiin
lahtokohtatilanteessa nollaksi.

Muutostilanteessa Helsinki ja Uudenmaan nelja hyvinvointialuetta saisivat lisaa tuloja,
suurimmillaan Lansi-Uusimaa ldhes 100 euroa asukasta kohti. Muilla hyvinvointialueilla
rahoitus pienenisi. Vahennys olisi hieman yli 100 euroa asukasta kohti kolmella hyvinvoin-
tialueella - Lapissa, Kainuussa ja Eteld-Savossa. Ndissa luvuissa on huomioitu myos tulojen
tasaus, joka tasoittaa muutoksia huomattavasti. lIman tulojen tasausta rahoituksen muu-
tokset olisivat selvasti suuremmat. Esimerkkilaskelmien perusteella rahoituksen lisdys olisi
suurimmillaan noin 185 euroa asukasta kohti ja vahennys -166 euroa asukasta kohti.

Tasauksen tarve riippuisi useasta linjattavasta tekijasta. Olennaista on veroprosentin taso,
hyvinvointialueiden rahoituksen muutos ja alueiden erot suurentuvat esitettavan veropro-
sentin ja vastaavasti valtion rahoituksen leikkauksen kasvaessa. Merkitysta on myos silla,
miten tulojen tasauksen laskentaperusteet maaritetdan. Toisin sanoen mita prosent-

teja kaytetaan tasausrajan, tasauslisan ja tasausvahennyksen maarittelyssa. Toisaalta jos
tasausta ei sisallyteta verotusoikeuden yhteyteen, niin rahoituksen muutokset kasvavat
olennaisesti. Siirtymatasauksen tarve olisi talléin suurempi.

Jos maakuntavero otettaisiin kdyttoon sote-uudistuksen rahoituksen siirtyméakauden
aikana, tama tulisi ottaa huomioon verotusoikeuden mahdollista uutta siirtymasaanndosta
laadittaessa. Paallekkaisia siirtymakausia ei ole jarkeva yllapitaa vaan tulisi muodostaa uusi
siirtymatasaus, jossa otettaisiin huomioon sote-uudistuksen jalkeinen tilanne.

8.6 Valmisteluaikataulu

Maakuntaveron kayttéonotto tarkoittaisi uuden veron lisddmista verojarjestelmaan.
Kyseessa olisi siten merkittdva muutos verojarjestelmdan ja uuden veron kdyttéonotosta
seuraisi useita muutostarpeita verolainsaadantdon. Perustuslain mukaisesti verosta tulee
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saataa lailla, joka sisaltaa saannokset verovelvollisuuden ja veron suuruuden perusteista
seka verovelvollisen oikeusturvasta. Jos maakuntavero olisi ansiotuloista perittava vero ja
veropohjana olisi sama veropohja kuin mika sote-uudistuksen yhteydessa ehdotetaan val-
tionverotukseen ja kunnallisverotukseen, maakuntaveroa koskevien saannosten lisdami-
nen verolainsaddantoon olisi alustavien tarkasteluiden perusteella lainsadadantoteknisesti

suhteellisen selkeaa.

Maakuntaveron kayttéonotossa ei kuitenkaan olisi kyse vain uuden veron lisadmisesta
verojarjestelmdan, vaan verotusoikeus tarkoittaisi hyvinvointialueiden rahoitusjarjestel-
man uudistamista kokonaisuudessaan. Verotusoikeuden my6ta rahoitusmalliin tulisi sisal-
lyttda verotuloihin perustuva tasausjarjestelma seka mahdollisesti myds siirtymatasaus.
Lisaksi tulisi arvioida verotusoikeuden vaikutus muun ohella hyvinvointialueiden lainanot-
to-oikeuteen ja investointeihin seka hyvinvointialueiden arviointimenettelyyn ja talouden
tasapainovaatimukseen. Kokonaisuutena katsottuna kyse olisi erittain merkittavasta ja laa-
javaikutteisesta lainsaddantohankkeesta.

Verotusoikeuden valmistelulle ja hallituksen esitysluonnoksen laatimiselle tulisi varata
asian laajuus ja merkittavyys huomioiden riittdvasti valmisteluaikaa ja resursseja. Aikatau-
lua asetettaessa tulisi huomioida muun muassa tarpeet lainsaadannon laajaan lapikaymi-
seen, huolellisiin vaikutusarviointeihin seka perustuslakiarvioiden laatimiseen. Lisaksi val-
mistelun vaatimalle poliittiselle kasittelylle tulee varata riittava aika. Lausuntokierrokselle
lahetettavan hallituksen esitysluonnoksen valmistelun vaatiman ajan lisaksi tulee huomi-
oida, ettd lausuntokierroksen tulee kestaa laajoissa hankkeissa vahintaan kahdeksan viik-
koa, jonka jdlkeen tulee olla riittavasti aikaa oletettavasti laajan lausuntopalautteen lapi-
kayntiin ja mahdollisten muutosten tekemiseen. Lainséadannon arviointineuvoston kasit-
telyaika on lisdksi noin nelja viikkoa, jonka jalkeen on my®os oltava riittava aika lausunnon
lapikayntiin ja mahdollisten muutosten tekemiseen. Lakien voimaantuloajankohtaa arvi-
oitaessa on huomioitava my6s eduskuntakasittelyn vaatima aika. Kaikki edelld mainitut
valmisteluaikatauluun vaikuttavat seikat huomioiden, hallituksen esityksen valmistelulle
ja eduskuntakasittelylle tulisi varata useampi vuosi ennen maakuntaveron suunniteltua
kayttoonottoajankohtaa.
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9 Johtopaatokset

Verotusoikeutta pidetaan yhtena keskeisena paikallisen itsehallinnon tunnusmerkkina.
Alueelliseksi rahoitusmalliksi ei kuitenkaan ole olemassa yhta oikeaa vaihtoehtoa, vaan
rahoitusmallin valinnassa on otettava huomioon rahoitusmallille asetettavien tavoitteiden
lisaksi alueiden tehtavat ja erityispiirteet.

Sote-uudistuksen voimaantulovaiheessa hyvinvointialueiden tehtavat koostuvat sosiaali-
ja terveyspalveluista seka pelastustoimesta. Hyvinvointialueiden rahoitusmallin kannalta

on olennaista, etta rahoitus on palvelutarpeeseen nahden riittavaa ja rahoitusmalli turvaa
palveluiden jarjestamisen edellytykset kaikilla hyvinvointialueilla. Julkisella vallalla, viime

kddessa valtiolla, on vastuu huolehtia perusoikeuksien toteutumisesta.

Rahoitusmallin kannalta haasteellista on se, etta sosiaali- ja terveyspalveluiden palvelu-
tarpeen ja kustannusten alueelliset erot ovat suuret. Niilld alueilla, joilla asukaskohtaiset
sosiaali- ja terveyskustannukset ovat keskimaaraista korkeammat, veropohja on keskimaa-
rdista heikompi. Vertailuissa korostuu Uudenmaan ja muun maan ero palvelutarpeen ja
verotuottojen osalta. Pelkdstaan valtion rahoitukseen perustuvassa mallissa valtio vastaa
alueiden vilisesta tarve- ja olosuhde-erojen tasauksesta. Jos alueilla olisi verotusoikeus,
veropohjien alueelliset erot korostuisivat ja rahoitusmalli edellyttdisi myds laskennallisten
asukaskohtaisten verotulojen eroihin perustuvaa tasausjdrjestelmaa.

Keskeisimmdt maakuntaveron kédytté6nottoa tukevat argumentit liittyvat alueellisen itse-
hallinnon todelliseen sisadltoon, taloudellisiin kannusteisiin seka investointien rahoituk-
seen. Lahtokohtaisesti verotusoikeus motivoisi paattdjia ja kannustaisi tehokkaaseen
taloudenpitoon, kun valta ja vastuu palveluiden tuottamisesta ja rahoittamisesta olisivat
samalla taholla. Verotusoikeuden myo6ta alueen paattajat olisivat asukkaille tilivelvollisia
seka palveluiden etta verotuksen tasosta. Alueellinen verotusoikeus myos lieventaisi ns.
pehmedn budjettirajoitteen ongelmaa siirtdamalla vastuuta mahdollisesta lisérahoituksesta
alueille. Samalla kuitenkin valtion rahoitukseen liittyvan menokehyksen merkitys kustan-
nusten hallinnassa heikkenisi. Tiukka menokehys voi rajoittaa menoja tehokkaammin kuin
verotusoikeuteen perustuva rahoitusmalli.

Alueiden vidliset erot palvelutarpeissa ja rahoituspohjissa voisivat heikentaa tehokkuus-

kannustinten toteutumista. Jos sosiaali- ja terveyspalveluita rahoitettaisiin omilla vero-
tuloilla, nama erot johtaisivat alueiden veroprosenttien eriytymiseen. Tama kay ilmi
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maakuntaverokomitean kayttoon tehdyista tulevaisuusprojektioista. Hyvinvointialuei-
den veroprosenttien valiset erot voisivat heijastaa ennemminkin eroja palvelutarpeessa
ja tulopohjissa kuin asukkaiden preferensseissa. Asukkaiden voisi olla vaikea havaita
yhteytta palvelutuotannon tehokkuuden ja verorasituksen tason valilld. Tama heikentaisi
tehokkuuskannustimia.

Alueellista verotusoikeutta on perusteltu silla, etta sen my6ta hyvinvointialueiden mahdol-
lisuuksia nostaa pitkaaikaista lainaa investointien rahoittamiseksi ei olisi tarpeen rajoittaa.
Rajoittamattoman verotusoikeuden myéta hyvinvointialueiden lainanotolle mahdollistuisi
todennakdisesti ns. nollariskisyys. Ns. nollariskisyys voisi olla mahdollista toteuttaa myos
valtiontakauksen kautta. Vaikka hyvinvointialueille syntyisi verotusoikeuden myota itse-
nainen pitkdaikaisen lainanoton mahdollisuus, se ei valttamatta poistaisi tarvetta inves-
tointien kansallisen tason ja yhteisty6aluetason strategiseen ohjaukseen.

Maakuntaveron kdyttédnottoa vastaan puhuvista seikoista keskeisimmdit ovat sen erityi-
sesti tyon verotukseen aiheuttama kiristymispaine seka tulevien hyvinvointialueiden erilai-
suus, minkd seurauksena alueiden veroprosenttien arvioidaan tulevaisuudessa eriytyvan.
Tama voi vaarantaa alueiden asukkaiden yhdenvertaisuuden seka palveluiden etta vero-
tuksen tason suhteen.

Valmisteilla olevassa valtion rahoitukseen perustuvassa rahoitusmallissa valtiolla on kay-
tettavissaan kaikki valtion tulot sosiaali- ja terveyspalveluiden rahoittamiseen. Sosiaali- ja
terveysmenojen kasvun aiheuttama verotuksen kiristymispaine kohdistuu néin kaikkiin
verolajeihin, myos esimerkiksi kulutusverotukseen ja pddomatuloverotukseen. Maakun-
taveron veropohjana tulisi kdytdanndssa kyseeseen ansiotulot. Maakuntaveron kayttoon-
otto kohdistaisi kiristyspaineen siten tyon verotukseen, jonka kireys on jo nyt verojarjes-
telmamme keskeisin ongelma. Lisaksi verotuksen kiristymispaine olisi alueittain erilai-
nen, mika johtaisi veroprosenttien alueittaiseen eriytymiseen. Tama heikentdisi alueel-
lista yhdenvertaisuutta ottaen huomioon kunnallisverotuksessa jo nykyisin olevat
alueelliset erot.

Ansiotuloja verottavien tahojen maara kasvaisi, mihin sisaltyisi riski ansiotuloverotuk-

sen kiristymisesta. Kunnat ja hyvinvointialueet voisivat tehda ansiotuloverotusta koske-
via paatoksia huomioimatta niiden vaikutuksia toistensa verotuloihin tai ansiotuloverotuk-
sen kokonaistasoon. Tdma heikentdisi verotuksen kokonaisuuden koordinaatiota ja valtion
veropolitiikan liikkumavaraa. Ansiotuloja verottavien tahojen lisdadantyminen vahentaisi
verojarjestelman lapindkyvyytta. Verovelvollisten olisi vaikea hahmottaa eri veronsaajien
osuutta kokonaisverorasituksestaan, mika heikentaisi verotusoikeuteen liittyvaa kannus-
tinvaikutusta. Uuden veronsaajan muodostuminen merkitsisi myds lisdysta verotuskustan-
nuksiin maakuntaveron kdyttodnottovaiheessa.

146



VALTIONEUVOSTON JULKAISUJA 2021:15

Verotuksen kiristymispaineita olisi mahdollista hallita rajoittamalla maakuntaveron enim-
maismaaraa eli asettamalla verolle katto. Tama kuitenkin heikentaisi hyvinvointialueiden
rahoituksellista itsehallintoa verrattuna vaihtoehtoon, jossa verotusoikeutta ei rajoitet-
taisi. Mikali hyvinvointialueen veroprosentti olisi suurin sallittu, paatosvalta ja velvollisuus
alueen lisdarahoituksen hankkimisesta olisivat kaytannossa valtiolla. Jos maakuntaverolla
olisi ylaraja, hyvinvointialueiden lainat eivat verotusoikeuden perusteella todennakai-
sesti tayttaisi nollariskisyyden vaatimuksia. Erikseen olisi pohdittava, mita tama tarkoittaisi
alueiden lainanoton kannalta. Verotusoikeuden rajoittaminen hillitsisi veroprosenttien
alueellista eriytymistd, mutta se heikentdisi verotusoikeudelle asetettuja muita tavoitteita.

Maakuntaverokomitean kayttoon tehdyista laskelmista ja tulevaisuusprojektioista havai-
taan, etta maakuntaveron vaikutus hyvinvointialueiden rahoitustilanteeseen on hyvin eri-
lainen eri alueilla ja erojen arvioidaan kasvavan tulevaisuudessa. Maakuntaveron kayt-
toonotto edellyttaisikin verotuloihin perustuvaa valtionosuuksien tasausjarjestelmaa,
jonka avulla rahoituksen maaraa alueiden valilla tasattaisiin. Tasaus tarvittaisiin jo matalilla
maakuntaveron tasoilla. Maakuntaveroon liitettava tasaus monimutkaistaisi jarjestelmaa ja
vahentdisi rahoituksen lapindkyvyytta.

Edella mainituista laskelmista ja tulevaisuusprojektioista kuitenkin havaitaan, etta aluei-
den viliset erot muodostuisivat merkittaviksi myos tasausjarjestelman kanssa, eika edes
voimakas tasaus kaventaisi eroja riittavasti. Mita suurempi olisi maakuntaveroon liitetta-
van tasauksen merkitys, sita parempi olisi alueiden yhdenvertaisuus. Tasauksella kuiten-
kin kdytannossa vahennetddn omien verotulojen merkitysta alueiden rahoituksessa ja
mitd suurempi tasauksen merkitys on, sitda enemman malli Idhestyy luonteeltaan valtion
rahoitusta.

Hyvinvointialueiden verotusoikeus vdahentdisi valtion veropolitiikan liikkumavaraa ja
lisaisi julkisen sektorin rahoituksen seka verotuksen tason suhdanneherkkyytta. Vaarana
on verotuksen myotasyklisyys, jonka johdosta verotusta kiristettaisiin talouden ollessa
taantumassa tai kevennettaisiin noususuhdanteessa. Tama heikentaisi julkisen talouden
vakautta.

Komitea on tarkastellut eri vaihtoehtoja maakuntaveromalliksi. Tarkastelluista vaihto-
ehdoista Suomen verojarjestelmén kannalta vdhiten ongelmallinen olisi skenaarion 2a
mukainen ansiotuloista perittava, lahtotilanteessa 2 prosentin maakuntavero. Maakunta-
vero perittdisiin sote-uudistusta koskevassa hallituksen esityksessa ehdotetusta yhdiste-
tysta valtion- ja kunnallisverotuksen ansiotuloveropohjasta. Valtion verotusta kevennettdi-
siin maakuntaveroa vastaavasti siten, etta verovelvollisten verotus ei kiristyisi maakuntave-
ron kayttéonottovaiheessa. Myds tahan malliin liittyisi merkittavia ongelmia rahoituksen
riittdvyyden ja alueellisen yhdenvertaisuuden osalta.

147



VALTIONEUVOSTON JULKAISUJA 2021:15

Edelld esitetyn perusteella voidaan todeta, etta verotusoikeuden kdyttéonotto voisi vah-
vistaa alueellista itsehallintoa esimerkiksi investointien rahoituksen osalta. Alueiden eri-
laisuus sekad sote-palvelutarpeen etta rahoituspohjan suhteen olisi kuitenkin ongelmal-
lista maakuntaveromallille asetettujen tavoitteiden saavuttamisen kannalta. Rahoitusmal-
lin valinnassa keskeista on, etta se turvaa alueellisesti riittavan yhdenvertaiset palvelut ja
verorasituksen myos pidemmalla aikavalilla. Rahoituksen riittdvyyden turvaaminen vero-
tusoikeuden kayttdonotolla johtaisi verorasituksen alueellisten erojen kasvuun. Maakunta-
veron kayttoonotto aiheuttaisi kiristyspaineita ansiotuloverotukseen ja vahentdisi valtion
veropolitiikan liikkumavaraa.

Sosiaali- ja terveydenhuollon seka pelastustoimen tehtavien rahoitustarve on suuruusluo-
kaltaan noin 20 miljardia euroa. Sosiaali- ja terveydenhuollon tehtadvat ovat vahvasti lakisi-
donnaisia ja naissa palveluissa korostuu perustuslaissa edellytetty yhdenvertaisuuden tur-
vaaminen. Edella mainitut seikat on otettava rahoitusta koskevissa ratkaisuissa huomioon.
Komitea katsoo, ettd pelkdstaan sosiaali- ja terveydenhuollon seka pelastustoimen tehta-

vien siirtdminen hyvinvointialueille ei vield luo perustetta maakuntaveron kayttdonottoon.

Komitean tyon kanssa samaan aikaan on ollut meneillaan parlamentaarinen tyd, jossa on
arvioitu maakuntien tehtdvien laajentamista. Maakuntien tehtavien laajentamista koske-
vassa ty0ssa on paadytty ehdottamaan hyvinvointialueiden tehtévien laajentamista siten,
ettd myos ymparistoterveydenhuollon tehtavat siirrettaisiin hyvinvointialueille. Ndiden
tehtavien vaatima rahoitus on noin 150 miljoonan euron suuruusluokkaa. Vaikka tehta-
via laajennettaisiin esilla olleiden laajempienkin vaihtoehtojen mukaisesti, komitea katsoo,
etteivat ndiden tehtavien siirrot ole viela sellaisia, joilla hyvinvointialueiden omaa verotus-
oikeutta voitaisiin perustella. Hyvinvointialueiden verotusoikeus voisi tulla harkittavaksi
tilanteessa, jossa hyvinvointialueiden tehtavat laajenisivat merkittavasti monialaisemmiksi
ja etenkin siina tapauksessa, jos niille tulisi yleinen toimiala.

Komitea katsoo, ettd ennen hyvinvointialueiden rahoitusjarjestelman uudistamista olisi
perusteltua myos saada kokemuksia siitd, miten hyvinvointialueiden parhaillaan edus-
kuntakasittelyssa oleva valtion rahoitusjarjestelma toimii. Nain ollen komitea katsoo, etta
hyvinvointialueiden omaa verotusoikeutta olisi tarpeen tarkastella myéhemmin uudel-
leen. Tall6in hyvinvointialueiden valtion rahoituksen toimivuutta voitaisiin arvioida ja
samalla selvittda hyvinvointialueiden tehtavien merkittavampaa laajentamista. Maakun-
taveron kayttoonotto edellyttaisi koko hyvinvointialueiden rahoitusjarjestelman uudis-
tamista. Rahoitusjarjestelman uudistamisen valmistelu samanaikaisesti sen kanssa, kun
hyvinvointialueet kdynnistavat toimintaansa, olisi ongelmallista niiden rahoituksen vakau-
den ja ennakoitavuuden kanssa.

Komitea toteaa, ettd asettamispdatoksen mukaisista tehtavista osa edellyttaa jatkosel-
vityksia samalla kun hyvinvointialueiden rahoitusjarjestelman toimivuudesta saatavia
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kokemuksia kartoitetaan. Jatkoselvitykset voisivat koskea mm. investointien rahoitusta ja
valtion rahoituksen vahentamisen vaihtoehtoja.

Komitea toteaa, ettda maakuntaveron kdyttoonoton tarpeellisuutta tulisi arvioida
siind vaiheessa, kun hyvinvointialueiden rahoitusmallin toimivuudesta on saatu riit-
tavasti kokemusta ja jos tehtaviakenttdaa mahdollisesti olennaisesti laajennetaan.
Talloin tulisi tarkastella laajasti julkisen sektorin tehtavid, rahoitusta ja veronsaajien

asemaa.

149



VALTIONEUVOSTON JULKAISUJA 2021:15

Liitteet

Liite 1: Eridva mielipide: kansanedustaja Arja Juvonen

Eriéivi mielipide

Parlamentaarisen maakuntaverokomitean mietintoon

Perussuomalaiset yhtyvit parlamentaarisen tyoryhméan enemmiston ndkemykseen siitd, ettd sote-
palveluiden rahoitusmallin kannalta keskeinen tavoite on kustannusten hillitseminen, sekd
johtopéatokseen siité, ettd pelkdstidn sosiaali- ja terveydenhuollon seki pelastustoimen tehtévien

siirtdminen hyvinvointialueille ei vield luo perustetta maakuntaveron kayttéonottoon.

Perussuomalaiset pitdd ongelmallisena tilannetta, jossa hallitus on vieméssé kunnilta merkittévén,
mutta prosentuaalisesti kiintednsuuruisen osan kunnallisveron tuotosta huomioimatta kuntien
vallitsevassa tilanteessa erilaisia veroprosentteja seki sote-menojen osuutta kuntien talousarvioissa.
Mikdli hallitus vie viakisin sote-uudistuksen rahoitusmallin ehdotetussa muodossaan ldpi, on selvda,
ettd lukuisat kunnat ympéri maan joutuvat taloudelliseen ahdinkoon, koska jéljelle jddva osuus

kunnallisverokertymaisti ei mahdollista selviytymisté lakisdéteisista tehtavista.

Komitea on joutunut toimimaan tilanteessa, jossa sote-uudistusta yritetddn vékisin vieda lapi
samanaikaisesti koronakriisin hoitamisen kanssa. Koronakriisi on aiheuttanut mittavia ongelmia
niin kuntien kuin sairaanhoitopiirienkin taloudelle ja toiminnalle. Kriisin vaikutukset tulevat

nikymédn todenndkoisesti useita vuosia.

Téssa tilanteessa hallitukselta tarvittaisiin kokonaisjohtajuutta sen sijaan, ettd maakunnille sysétaan
vastuu lakiséddteisten palveluiden jarjestimisestd ilman, ettd ndiden tehtidvien hoitamiseen osoitetaan

riittdva rahoitus valtion taholta.

Maakuntavero ei tule ratkaisemaan ongelmaa, vaan luo ainoastaan yhden verottavan tahon lisdi
tilanteessa, jossa sote-kustannuspaineet kasvavat niin pitkittyvan koronakriisin kuin véestén
ikdantymisenkin seurauksena. Hallituksen tulee yhtddltd varmistaa, ettd lakisddteisten julkisten
palveluiden jarjestiminen on mahdollista, ja toisaalta varmistaa, ettd kokonaisveroaste ei nouse
nykyisestd. Hallituksen tulee my0s varmistaa kansalaisten perusoikeuksien toteutuminen ja paasy

hoitoon viivytyksettd eikd pakoilla vastuutaan esimerkiksi maakuntien itsehallinnon taakse.

Perussuomalaiset katsoo, ettd hallituksen tirkein tehtdva télla hetkelld on varmistaa maamme sote-

jarjestelmén toimintakyky koronakriisin yli. Suurten muutosten tekeminen sote-jarjestelméén tai sen
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rahoitukseen kriisin ollessa kdynnissa on vaira ratkaisu. Sote-uudistuksella seki siihen kytketylla
rahoitusratkaisulla on merkittévié ja pitkdkestoisia vaikutuksia sekd kuntien toimintakykyyn,
julkiseen talouteen kaikilla tasoilla, kokonaisveroasteeseen seké kansalaisten perusoikeuksien
toteutumiseen. Néin tarkeitd paatoksid ei tule tehdé hatikdiden, vaan huolellisen valmistelun

seurauksena ja perustuslakivaliokuntaa asianmukaisesti kuuntelemalla.

Perussuomalaiset kantaa huolta siitd, ettd perustuslakivaliokunnan tai perustuslakiasiantuntijoiden
ndkemyksii eri rahoitusvaihtoehtojen perustuslainmukaisuudesta ei ole riittdvasti selvitetty ennen

sote-uudistuksen rahoituksesta padttimista.

Vaihtoehtojen perustuslainmukaisuuden selvittdiminen Iuo reunaehdot sille, missé rajoissa
rahoitusratkaisu voidaan tehdé ja vaihtoehtoja linjata. Mikéli pdadytdédn rahoitusratkaisuun, joka
todetaan perustuslain vastaiseksi vasta perustuslakivaliokunnan kisittelyssi, tarkoittaa se useamman
kuukauden viivettd lainsdadéntotyohon. Samalla huomattava mééra asiantuntijoiden sekd

valiokuntien aikaa ja verorahoja valuu hukkaan.

Perussuomalaiset pitdd my0s erikoisena sité, ettei hallituspuolueilla ole yhteisymmaérrysti
rahoitusratkaisun lisdksi mydskain maakuntien tehtivikentéstd. Komitean mietinndssa todetaan,
ettd "maakuntaveron kayttoonoton tarpeellisuutta tulisi arvioida siiné vaiheessa, kun
hyvinvointialueiden rahoitusmallin toimivuudesta on saatu riittdvasti kokemusta ja jos
tehtidvikenttdd mahdollisesti olennaisesti laajennetaan.

Talloin tulisi tarkastella laajasti julkisen sektorin tehtdvid, rahoitusta ja veronsaajien asemaa”.

Komitean kannanotto rahoitusmallin toimivuuden arvioinnista myohemmin on kannatettava, mutta
pohdinta hyvinvointialueiden tehtdvikentdn laajentamisesta olennaisesti tekee selvéksi, ettd
komitean mietinndssé halutaan jéttdd ovi auki maakuntien tehtdvien laajentamisesta monialaisten

maakuntien suuntaan.

Hallituksen tulisi pystya esittdméén yhteinen ratkaisu eduskunnalle sen sijaan, etti hallituspuolueet
jattavat parlamentaarisissa komiteoissa (maakunta ja maakuntaverokomiteat) mietintdihin eridvia
mielipiteitd. Tilanne vaarantaa hallituksen uskottavuuden ja aiheuttaa yhteiskunnassa

epdluottamusta hallituksen paétoksentekokykyyn.
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Perussuomalaiset katsoo, ettd maakuntamalli ei ole itseisarvo, vaan yksi mahdollinen vaihtoehto,
kun pohditaan erilaisia vaihtoehtoja julkisin varoin jirjestettédvien sote-palveluiden jérjestimista
mahdollisimman kustannustehokkaalla ja toimivalla tavalla. Perussuomalaiset vaatii sote-esityksen
ja aluehallintouudistuksen perustuslainmukaisuuden selvittdmisen liséksi kattavaa
vaikutusarviointia, jossa verrataan lopullisen esityksen kustannuksia nykytilaan verrattuna kaikki
osa-alueet huomioiden, jotta eduskunta voi tehdi paitoksid sote-uudistuksesta parhaan

asiantuntijatiedon pohjalta.

Helsingissd 23.2.2021

Arja Juvonen (ps.)
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Liite 2: Eriava mielipide: kansanedustaja Anna-Kaisa lkonen

Eridva mielipide / kok

Kokoomus kannattaa matalaa ja kannustavaa tyon verotusta, eika voi yhtya maakuntaverokomitean
johtopaatoksiin silta osin, kun ne jattavat oven auki uudelle kokonaisverorasitusta kiristavalle
maakuntaverolle.

Mietinnon perusteellisen analyysin perusteella maakuntavero sisaltaa lukuisia ongelmia. Mietinndssa seka
sen johtopaatoksissa eritelldan selkedsti ja johdonmukaisesti hallituksen maakuntaveron kayttéonottoa
puoltavia ja vastustavia seikkoja. Maakuntavero kiristda tyon verotusta, heikentaa kokonaisverorasituksen
koordinointia ja heikentda verojarjestelman lapinakyvyytta. Verotusoikeuden perusteet eivat tayty, eivatka
sille asetetut kannustintavoitteet maakunnille toteudu. Ainoa johdonmukainen johtopaatos on, ettei
maakuntaveroa tarvita. Tastad huolimatta hallituspuolueet ovat keskindisen poliittisen sopimuksen mukaan
paattaneet edistad maakuntaveroa.

Maakuntavero tulisi kiristdmaan tyon verotusta rajusti, mikd vahentaisi kansalaisten hyvinvointia
merkittavasti. Suomen verotus on ldhes milld tahansa mittarilla jo nyt erittdin kireda. Komitean raportissa
todetaan osuvasti, ettd “tyon verotuksen kireys on verojarjestelmamme keskeinen ongelma ja sen merkitys
korostunee tulevaisuudessa.” Korkea verokiila heikentaa rajusti tyon tekemisen kannustimia.
Kansainvalisten vertailujen mukaan korkea tyon verotus on yksi suurimmista kilpailukykyamme
heikentavista tekijoista. Kirea tyon verotus heikentda Suomen kykya houkutella maahan korkean osaamisen
tyoperdistd maahanmuuttoa. Maakuntien vero olisi voimakkaan myotasyklinen ja syventdisi
suhdannevaihteluiden hyvinvointitappioita.

Maakuntien verotus kohdistuisi kokonaan ansiotulojen verotukseen ja kytkisi verotuksen tason sosiaali- ja
terveyspalvelujen menoihin. Hallituksen esittdamassa sote-uudistuksessa hyvinvointialueille ei ole asetettu
talouden tasapainottamiseksi tarvittavia tyokaluja. Jos palvelujen tehokkuutta ja laatua ei pystyta
parantamaan, se johtaa holtittomasti kasvaviin julkisiin menoihin. Ainoa keino tasapainottaa
hyvinvointialueen taloutta olisi tuolloin tyon verotuksen kiristdminen. Arvioitu sosiaali- ja terveyspalvelujen
julkisten menojen rajahtava kasvu purkautuisi kokonaan tyon verotukseen. Valtio kykenee kohdistamaan
verorasitusta tehokkaammin ja oikeudenmukaisemmin, kun silla on kaytossaan kaikki julkisen talouden
tulolajit.

Maakuntavero heikentaisi merkittavasti kokonaisverorasituksen tason hallintaa. Suomen pieneen kokoon
suhteutettuna maassa on jo nykyisellaan useita verojen ja veroluontoisten maksujen keraajaa.
Veronmaksajan olisi hankala havaita verotuksen tason yhteytta palvelujen laatuun, tai ylipdansa hahmottaa
miten maksettu vero muodostuu. Kunta, maakunta ja valtio tekisivat paatoksia verotuksesta toisistaan
riippumatta, vaikka verottavat samaa veropohjaa. Tyon verotuksen hillitsevdaa mekanismia on kaytannossa
mahdotonta luoda.

Verotus ja palveluiden laatu erkaantuisivat alueellisesti ja suomalaiset asetettaisiin epatasa-arvoiseen
asemaan. Mietinnén mukaan niilla alueilla, joilla palveluiden tarve ja kustannukset kasvavat eniten, on
samalla myos heikko ja heikkeneva veropohja maakuntaverolle. Alueellisen eriytymiskehityksen arvioidaan
voimistuvan tulevaisuudessa. Matalakin veron taso edellyttdisi voimakasta tasausta alueiden valilld, mika
vahentdisi alueellisen veron perustelua sekd muuttaisi jarjestelmaa tarpeettoman monimutkaiseksi.

Maakuntavero vahentaisi merkittavasti verojarjestelman lapinakyvyyttd ja ymmarrettavyytta.
Veronmaksajan olisi erittdin vaikea arvioida, miten kokonaisverorasitus muodostuu. Kansalaisen olisi vaikea
my0s arvioida missa maarin verotuksen taso on yhteydessa palveluiden laatuun. Eriytymiskehityksen
seurauksena heikko palveluiden taso hyvinvointialueilla yhdistyisi korkeaan verorasitukseen.
Tasausmekanismi taas heikentaisi edelleen kokonaisuuden lapindkyvyytta.
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Komitean johtopaatoksissa tuodaan realistisesti ja neutraalisti esille maakuntaveron ongelmat.
Maakuntaveron kritiikki on murskaavaa. Kokoomus katsoo, ettd komitean johtopdatéksena olisi tullut
esittad, ettd maakuntaveron kayttoonotolle ei ole perusteluita.

Komitean mietinndssa esiteltyjen seikkojen perusteella hallituksen on luovuttava maakuntaveron
valmistelusta. Maakunnan verotusoikeus ei ole perusteltu edes siina tapauksessa, ettd maakuntien tehtavia
laajennettaisiin tulevaisuudessa. Verotuksen uusi taso kiristaa tyon verotusta, heikentda verojarjestelman
lapindkyvyytta ja heikentda tyon kokonaisverorasituksen koordinointia.

Kokoomus my6s moittii hallituksen toimintaa parlamentaaristen tyéryhmien suhteen. Parlamentaariselle
ryhmalle ei tosiasiallisesti annettu sille kuuluvaa parlamentaarista valmistelua kdaytannossa, vaan hallitus
teki linjauksen maakuntaveron kayttoonotosta ohi komitean ja kesken komitean arviointityon. Tasta syysta
kokoomus katsoo, ettd hallituspuolueet menettelivat parlamentaarisen valmistelun periaatteiden
vastaisesti.

Helsingissd 23.2.2021

Anna-Kaisa lkonen

Maakuntaverokomitean jasen, kansanedustaja (kok)
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Liite 3: Eridva mielipide: kansanedustaja Mari Holopainen ja
kansanedustaja Pia Lohikoski

Eridva mielipide maakuntaverokomitean mietinto6n

Marinin hallituksen sosiaali- ja terveydenhuollon uudistuksen tavoitteena on turvata tasa-arvoiset palvelut
kaikille suomalaisille. Sote-palveluiden jarjestaminen siirretdan hallitusohjelman mukaisesti kuntaa
suuremmille itsehallinnollisille alueille. Ndiden hyvinvointialueiden paatoksenteosta vastaavat suorilla
vaaleilla valitut valtuutetut.

Hallitusohjelman mukaan “maakuntien rahoitus perustuu paaosin valtion rahoitukseen. Sote-
rahoitusjarjestelma uudistetaan tarvevakioituihin kriteereihin perustuvaksi. Hallitus kdynnistaa valittdmasti
valmistelun maakuntaveron kayttéonotosta. Verorakenteen muutokset eivat saa voimaan astuessaan
aiheuttaa verotuksen kiristymistd. Maakunnat voivat peria lakiin perustuvia asiakasmaksuja.”

Valtioneuvosto asetti parlamentaarisen komitean, jonka tehtavana oli selvittda ja arvioida maakuntien
verotusoikeutta maakuntien rahoitusldahteend. Tarkastelluista vaihtoehdoista Suomen verojarjestelman
kannalta paras vaihtoehto olisi skenaarion 2a mukainen ansiotuloista perittava, lahtotilanteessa 2 prosentin
maakuntavero.

Komitean raportissa paadytdan tarkastelemaan hyvinvointialueiden verotusoikeutta varsin yksipuolisesti.
Kattavamman tarkastelukulman ja tutkimustiedon hyédyntaminen olisi ollut tarpeellista. Sosiaali- ja
terveydenhuollon seka pelastustoimen jarjestamista koskevan lainsdadannon uudistuksen
asiantuntijakuulemisissa ja lausunnoissa on tuotu sen sijaan laajasti esiin, etta itsehallinnolla ja pienellakin
maakuntaverolla on merkittdvid etuja muun muassa kannustinvaikutusten my6ta. Verotusoikeus on myos
tarkea hyvinvointialueiden itsendisen paatantavallan turvaamiseksi.

Emme siksi voi yhtya raportin johtopaatoksiin kaikilta osin, vaan jatamme siihen eridavan mielipiteemme.

Esittelemme tdssa raportin keskeisimmat ongelmakohdat:

Alueiden itsehallinto ja tilivelvollisuus

Taloudelliseen itsehallintoon kuuluu mahdollisuus vaikuttaa omiin tuloihin ja menoihin. Kuten raportissa
todetaan, verotusoikeus on yksi Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjasta nousevista paikallisen
itsehallinnon keskeisistd ominaispiirteista.

Myos eduskunnan perustuslakivaliokunnan mukaan perustuslain ndkokohdista kasin tarkasteltuna kuntaa
suuremman itsehallintoalueen verotusoikeus olisi perusteltu ratkaisu, koska verotusoikeus luettaisiin osaksi
alueiden itsehallinnon keskeisia piirteita, jotka sille on turvattava lailla (PeVL 26/2017 vp, s. 24). Itsendinen
verotusoikeus olisi valiokunnan mielesta perustuslain 121 §:n 4 momentin kannalta perusteltu, vaikka se ei
ole ehdoton maakunnalliselle itsehallinnolle asetettava vaatimus.

Verotusoikeus vahvistaisi alueiden taloudellisesta itsendisyyttd ja loisi vahvemman tilivelvollisuuden veroja
maksavia asukkaita kohtaan. Verotusoikeus synnyttaa hyvinvointialueille investointikykya, kun niilld on
omia varoja ja mahdollisuus saada lainaa. Tamdkin vahvistaa itsehallintoa ja vdahentaa riippuvuutta valtiosta
ja monimutkaisesta investointien ohjausmallista. Raportin johtopaatdksissa nama itsehallinnon
vahvistamiseen liittyvat tavoitteet on kuitenkin kdytannossa sivuutettu.

Sosiaali- ja terveyspalveluita voidaan jarjestaa myos valtiovetoisesti, mutta ilman verotusoikeutta jaataisiin
valimalliin, jossa alueellista paatdsvaltaa on vain rajatusti ja jopa ndenndisesti.

Raportin johtopaatoksissa viitataan laajempaan monialaisuuteen ikdan kuin edellytyksend, vaikka
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laajimmatkin kuviteltavissa olevat lisdatehtavat ja niiden budjetti ovat mikroluokassa sosiaali- ja
terveyspalveluiden kokonaisuuteen verrattuna.

Toisin kuin raportin johtopdatoksissa esitetddan veromallin valmistelu samanaikaisesti toimeenpanon kanssa
ei ole ongelmallista, pdinvastoin on haasteellista, jos valmistelua ei vietdisi eteenpdin ripeasti.
Rahoitusjarjestelmassa joudutaan pitdmaan huolta siirtymaajoista ja jatkuvuudesta seka korjaamaan sita
jatkuvasti. Esitetyn mukaisen hyvinvointialueiden rahoitusjarjestelman ongelmat todennakéisesti
lisdantyvat ajan kuluessa; veromallia pitdisi verrata kasillad olevaan vaihtoehtoon etuineen ja ongelmineen.

Monimutkaisuuden madrittely kohdistetaan kuitenkin Idhinnd maakuntaverotarkasteluun, ja kdyttéon
otettavan valtionrahoitusmallin haasteet puolestaan pitkalti sivuutetaan. Esimerkiksi Tampereen yliopisto
on arvioinut perusteluita sosiaali- ja terveyspalveluiden uudistuksen verotusoikeudelle todeten, etta
maakuntien maara ja niiden valiset erot, mika saattaisi johtaa veroprosenttien eriytymiseen, ei itsessaan
puolla veron sivuuttamista. Maakuntia on paljon vdhemman kuin kuntia, joten maakuntien suuri maara ei
ole jarkeva perustelu sille, miksei valtion rahoituksen ja verotusoikeuden yhdistelma sopisi myos
maakuntien rahoitusmalliksi. Mydskaan perustelu verotuksen monimutkaisuuden lisddntymisestd, kun
ansiotuloista kerattavien verojen lukumaara kasvaisi, ei ole aukoton. Erilaisten verojen lukumaara ei ole
olennaisin mittari verojdrjestelman monimutkaisuudelle tai sen aiheuttamille kustannuksille.
Verotusoikeuden mydntaminen maakunnille voi tutkimuskirjallisuuden perusteella joko nostaa tai laskea
kokonaisveroastetta.

Kustannusten hillinta

Raportissa maakuntaveroa on tarkasteltu kolmen skenaarion kautta. Raportin mukaan skenaariossa 2
(”pieni vero, rajattu tehtavakenttd”) alueiden itsehallinto vahvistuisi skenaarioon 1 (ei verotusoikeutta)
verrattuna, kun hyvinvointialueiden paattajilla olisi mahdollisuus vaikuttaa tehtadvien rahoitukseen.

Raportissa todetaan, etta "lahtokohtaisesti oma verotusoikeus parantaisi kannustimia kustannusten
hillintdan, kun alueiden asukkaat voisivat hyotya palveluiden tehokkaasta tuotannosta alemman
verorasituksen kautta.” Raportin johtopaatoksissa paadytaan kuitenkin toteamaan, ettd maakuntaveron
kayttoonotto kohdistaisi kiristyspainetta ansiotuloverotukseen ja tyon verotukseen.

Tama ei kuitenkaan huomioi sita, ettd verotusrahoituksen osaltaan vahvistavia tuottavuusparannuksia on
vaikea ennakoida. Kun maakunnat rahoittavat itse verotusoikeuden nakokulmasta osan palveluiden
kustannuksista omalla rahalla, on maakunnilla talta osin selva kannustin kustannusten hillintaan ja siten
maakunnan omaan verotukseen perustuva malli kannustaa kustannustehokkaaseen toimintaan. Tata
nakoékulmaa ei huomioida tulevaisuusprojektioissa.

Verotusoikeuden myontamisen itsehallintoalueille on arvioitu vahentavan pehmean budjettirajoitteen
ongelmaa sekd kannustavan maakuntia jarjestdmaan sote-palvelut tehokkaammin tai kustannuksia
sadstden ilman valtion ohjausta. Pehmean budjettirajoitteen ongelman on havaittu liittyvat erityisesti
sosiaali- ja terveyspalveluihin. Valtion on vaikea arvioida, johtaako lisdrahoituksen myéntdaminen
tehottomuuteen vai palveluiden perusteettomaan evaamiseen. Naita seikkoja on arvioissaan tuonut esiin
muun muassa Valtion taloudellinen tutkimuskeskus (VATT).

Arviota investointi- ja palvelutarpeesta tehtdisiin neuvotteluissa alueiden ja erityisesti sosiaali- ja
terveysministerion ja valtiovarainministerion valilla, mika voisi tarkoittaa lapindkyvyyden ja demokraattisen
paatoksentekoprosessin heikkenemista.
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Alueiden eriytyminen ja tasausjarjestelma

Lisdksi komitean enemmist6 paatyy raportin johtopaatoksissa toteamaan, ettd verotuksen kiristymispaine
olisi alueittain erilainen, mika johtaisi veroprosenttien alueittaiseen eriytymiseen ja heikentaisi alueellista
vhdenvertaisuutta.

Rahoituksen maarad alueiden valilld voidaan kuitenkin tasata valtionosuuksien tasausjarjestelmalld. Nain on
Suomessa pitkdan toimittu kunnallisverotuksessa, jossa kuntien rahoituspohjien eroja on tasattu tarpeet
huomioiden ja kuntien edellytyksia tuottaa peruspalveluita ndin vahvistettu. Sen sijaan asiakasmaksujen
kautta tapahtuva budjetin tilkitseminen ei tuota tasa-arvoista ja kestdvaa mallia menojen rahoittamiseen.

Maakuntaveron myo6ta syntyva demokraattinen tilivelvollisuus varmistaisi osaltaan sen, etta alueellinen
verotaso tulisi perustella danestdjille niin palveluiden laatuun ja saatavuuteen kuin niin tuottamisen
tehokkuuteen liittyvilla seikoilla.

Ylld olevan perusteella emme voi sitoutua taman tydryhman johtopaatoksiin.

Helsingissa 23.2.2021

Kansanedustaja Pia Lohikoski / Vasemmistoliitto

Kansanedustaja Mari Holopainen / Vihreat
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Liite 4: Verotuloihin perustuvan tasauksen laskenta

Verotuloihin perustuva valtionosuuden tasaus lisaa tai vahentaa kunnalle laskettua val-
tionosuutta tasauslisan tai tasausvahennyksen verran.

Liitekuvio 1.1: Verotuloihin perustuvan tasauksen laskenta ennen sote-uudistusta vuoden 2021 tiedoilla

Manner-Suomi Tasausraja

Tasauslisa

Merijérvi 1546 =(3891-1958) *80 %
= 1546 €/as.

1

1

1
Tasausvahennys

Kauniainen -1442 =(3891-7663) *38 %

=-1442 €/as.

1

0 1000 2000 3000 4000 5000 6000 7000 8000 9000 €/asukas

B Laskennalliset verotulot Tasauslisd Tasausvahennys
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Liite 5: Vaihtoehtoiset laskelmat

Liitetaulukko 2.1: Skenaario 2a — valtion rahoituksen vahennys laskennallisen rahoituksen suhteessa®

Skenaario 2a, miljoonaa euroa Skenaario 2a, euroa per asukas
liman tasausta Tasauksen kanssa llman tasausta Tasauksen kanssa

Tulot miinus Rahoituksen Tulot miinus Rahoituksen Tulot miinus Rahoituksen Tulot miinus Rahoituksen

kustannukset muutos  kustannukset muutos  kustannukset muutos  kustannukset muutos

Helsinki 60 99 3 Y] 92 153 5 65
Vantaa-Kerava Y] 29 31 18 158 110 18 69
Lansi-Uusimaa 37 84 -7 40 79 182 -16 86
Ité-Uusimaa 22 5 19 2 224 47 196 19
Keski-Uusimaa -23 19 -31 n -117 96 -159 55
Varsinais-Suomi 19 -13 24 -8 40 -27 50 -16
Satakunta -16 -12 -1 -8 -72 -56 -52 -35
Kanta-Hame 8 -6 11 3 48 -32 63 -17
Pirkanmaa 10 -4 17 2 20 -8 32 4
Péijat-Hame 19 -12 25 -6 91 -56 119 -28
Kymenlaakso -30 -12 -28 -10 -183 -73 -168 -58
Eteld-Karjala 5 -8 8 -5 4 -61 66 -36
Eteld-Savo -34 -20 -26 -12 -246 -146 -191 -90
Pohjois-Savo -37 -24 -26 -13 -148 -97 -103 -52
Pohjois-Karjala 35 -23 47 -12 214 -142 285 -70
Keski-Suomi 19 -16 3 -4 70 -57 114 -14
Eteld-Pohjanmaa -29 21 -16 -8 -150 -110 -83 -43
Pohjanmaa -35 -5 -30 -0 -197 -31 -169 -2
Keski-Pohjanmaa -10 -6 -6 -2 -141 -84 -86 -29
Pohjois-Pohjanmaa -28 -19 -10 -0 -68 -45 -24 -1
Kainuu -26 -1 22 -7 -353 -151 -297 -95
Lappi -9 -24 3 -18 -52 -134 -17 -99
Manner-Suomi 0 0 0 0 0 0 0

*Laskentaperusteet: Hyvinvointialueilla on 2 prosentin maakuntavero, veroa vastaavasti leikataan valtion rahoitusta sote-uudistuksen mukaisten maaraytymisperusteiden suhteessa seka
verotuloihin perustuvan tasauksen tasusraja on 100 %, tasauslisa 100 % seka tasausvahennysprosentti 80 %.
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Liitetaulukko 2.2: Skenaario 2ab — valtion rahoituksen vahennys €/as suhteessa*

Skenaario 2ab, Miljoonaa euroa Skenaario 2ab, Euroa per asukas
liman tasausta Tasauksen kanssa liman tasausta Tasauksen kanssa

Tulot miinus  Rahoituksen  Tulot miinus  Rahoituksen Tulot miinus ~ Rahoituksen Tulot miinus ~ Rahoituksen

kustannukset muutos  kustannukset muutos  kustannukset muutos  kustannukset muutos
Helsinki 30 69 -27 12 46 106 -42 18
Vantaa-Kerava 27 14 16 3 101 53 61 12
Lansi-Uusimaa 7 54 -38 10 14 17 -81 22
Itd-Uusimaa 20 3 17 0 207 30 179 2
Keski-Uusimaa -33 9 -41 1 -168 45 -209 4
Varsinais-Suomi 24 -8 29 -2 50 -16 61 -5
Satakunta -10 -6 -6 -2 -46 -29 -25 -9
Kanta-Hame 10 -4 13 -1 59 21 74 -7
Pirkanmaa 6 -8 13 -2 12 -16 24 -4
Péijat-Hame 23 -7 29 -2 m -36 139 -8
Kymenlaakso -23 -4 -20 -2 -135 -25 -121 -1
Eteld-Karjala 9 -4 12 -1 69 -33 93 -9
Etela-Savo -23 -9 -15 -2 -168 -67 -113 -12
Pohjois-Savo -26 -13 -15 -2 -103 -52 -59 -8
Pohjois-Karjala 46 -13 58 -1 276 -80 347 -8
Keski-Suomi 21 -14 33 -2 78 -50 122 -6
Etela-Pohjanmaa 22 -15 9 -2 -115 -75 -48 -8
Pohjanmaa -35 -6 -30 -1 -201 -35 -173 -6
Keski-Pohjanmaa -8 -4 -4 -0 -120 -62 -65 -7
Pohjois-Pohjanmaa -30 -20 -N -2 -72 -49 -28 -5
Kainuu -20 -5 -15 -1 -268 -66 212 -10
Lappi 7 -8 13 -2 38 -44 74 -9
Manner-Suomi 0 0 0 0 0 0 0 0

*Laskentaperusteet: Hyvinvointialueilla on 2 prosentin maakuntavero, veroa vastaavasti leikataan valtion rahoitusta euroa asukasta kohti seka verotuloihin perustuvan tasauksen
tasusraja on 100 %, tasauslisa 100 % seka tasausvahennysprosentti 80 %.
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Liitetaulukko 2.3: Skenaario 2ab — valtion rahoituksen vahennys €/as suhteessa, tasausvahennys 40 %*

Skenaario 2abc, miljoonaa euroa Skenaario 2abc, euroa per asukas
liman tasausta Tasauksen kanssa liman tasausta Tasauksen kanssa

Tulot miinus Rahoituksen Tulot miinus Rahoituksen Tulot miinus Rahoituksen Tulot miinus Rahoituksen

kustannukset muutos  kustannukset muutos  kustannukset muutos  kustannukset muutos
Helsinki 30 69 -7 32 46 106 -1 49
Vantaa-Kerava 27 14 18 5 101 53 68 19
Lansi-Uusimaa 7 54 -21 26 14 17 -46 56
Itd-Uusimaa 20 3 17 0 207 30 180 3
Keski-Uusimaa 33 9 -40 2 -168 45 -201 12
Varsinais-Suomi 24 -8 24 -7 50 -16 51 -15
Satakunta -10 -6 -8 -4 -46 -29 -36 -19
Kanta-Hame 10 -4 n -3 59 -21 63 -17
Pirkanmaa 6 -8 7 -7 12 -16 14 -14
Péijat-Hame 23 -7 27 -4 m -36 129 -18
Kymenlaakso -23 -4 22 -4 -135 -25 -131 21
Etela-Karjala 9 -4 1 -2 69 -33 83 -19
Eteld-Savo -23 -9 -17 3 -168 -67 -123 -22
Pohjois-Savo -26 -13 -17 -5 -103 -52 -69 -18
Pohjois-Karjala 46 -13 56 3 276 -80 337 -19
Keski-Suomi 21 -14 30 -5 78 -50 m -17
Eteld-Pohjanmaa 22 -15 -1 -4 -115 -75 -58 -18
Pohjanmaa -35 -6 -32 3 -201 -35 -183 -17
Keski-Pohjanmaa -8 -4 -5 -1 -120 -62 -75 -18
Pohjois-Pohjanmaa -30 -20 -16 -6 -72 -49 -38 -15
Kainuu -20 -5 -16 -1 -268 -66 -222 -20
Lappi 7 -8 n 3 38 -44 63 -19
Manner-Suomi 0 0 0 0 0 0 0 0

*Laskentaperusteet: Hyvinvointialueilla on 2 prosentin maakuntavero, veroa vastaavasti leikataan valtion rahoitusta euroa asukasta kohti seka verotuloihin perustuvan tasauksen tasusraja
on 100 %, tasauslisé 100 % seka tasausvahennysprosentti 40 %.
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Liitetaulukko 2.4: Rahoituksen riittavyys kustannuksiin v. 2030, valtion rahoituksen leikkaus laskennallisen
rahoituksen suhteessa

2030 ei tasausta tasauksella ei tasausta tasauksella
Maakunta %-yks paine %-yks paine €/as €/as
veroon veroon

Helsinki -0,47 -0,12 140 36
Vantaa ja Kerava -0,75 -0,59 197 154
Lansi-Uusimaa -0,33 0,05 103 -16
Ité-Uusimaa -1,21 -1,06 315 278
Keski-Uusimaa 0,37 0,55 -98 -146
Varsinais-Suomi -0,22 -0,29 50 66
Satakunta 0,47 0,34 -106 -77
Kanta-Hame -0,23 -0,31 54 72
Pirkanmaa -0,13 -0,21 29 49
Péijat-Hame -0,55 -0,74 i 162
Kymenlaakso 1,18 1,08 -273 -250
Eteld-Karjala -0,24 -0,39 54 89
Eteld-Savo 1,83 1,48 -380 -308
Pohjois-Savo 0,98 0,70 -208 -148
Pohjois-Karjala -0,69 -1,16 134 226
Keski-Suomi -0,45 -0,73 95 154
Etela-Pmaa 1,07 0,64 213 -128
Pohjanmaa 0,94 0,76 -207 -168
Keski-Pohjanmaa 1,01 0,65 -206 -133
Pohjois-Pohjanmaa 0,54 0,25 -113 -53
Kainuu 2,05 1,69 -424 -349
Lappi 0,44 0,21 -95 -45
Manner-Suomi -0,01 -0,01 2 2
min -1,21 -1,16 -424 -349

maks 2,05 1,69 315 278
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Liitetaulukko 2.5: Rahoituksen riittavyys kustannuksiin v. 2040, valtion rahoituksen leikkaus laskennallisen
rahoituksen suhteessa

2040 ei tasausta tasauksella ei tasausta tasauksella
Maakunta %-yks paine %-yks paine €/as €/as
veroon veroon

Helsinki -0,10 0,22 37 -80
Vantaa ja Kerava -0,32 -0,20 103 63
Lansi-Uusimaa 0,10 0,47 -39 -181
Ité-Uusimaa -0,86 -0,72 280 235
Keski-Uusimaa 1,29 1,45 -424 -480
Varsinais-Suomi 0,41 0,33 -118 -93
Satakunta 1,16 1,05 -331 -301
Kanta-Hame 0,42 0,37 -124 -108
Pirkanmaa 0,45 0,34 -127 -95
Péijat-Hame 0,00 -0,18 -1 49
Kymenlaakso 21 2,06 -621 -605
Eteld-Karjala 0,36 0,23 -101 -66
Eteld-Savo 2,95 2,67 -781 -705
Pohjois-Savo 1,87 1,59 -494 -421
Pohjois-Karjala -0,33 -0,78 80 192
Keski-Suomi 0,12 -0,16 -32 4
Etela-Pmaa 2,01 1,61 -502 -402
Pohjanmaa 1,81 1,63 -497 -446
Keski-Pohjanmaa 1,91 1,55 -485 -393
Pohjois-Pohjanmaa 14 m -368 -290
Kainuu 3,48 3,18 -914 -835
Lappi 1,36 115 -370 312
Manner-Suomi -0,01 -0,01 2 2
Min -0,86 -0,78 -914 -835

Maks 3,48 3,18 280 235
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Liitetaulukko 2.6: Rahoituksen riittavyys kustannuksiin v. 2030, valtion rahoituksen leikkaus euroa/as

2030 ei tasausta tasauksella ei tasausta tasauksella
Maakunta %-yks paine %-yks paine €/as €/as
veroon veroon

Helsinki -0,27 0,07 82 22
Vantaa ja Kerava -0,46 -0,30 121 78
Lansi-Uusimaa -0,05 0,33 15 -104
Ita-Uusimaa -1,12 -0,98 293 256
Keski-Uusimaa 0,63 0,81 -170 217
Varsinais-Suomi -0,29 -0,36 67 84
Satakunta 0,29 0,17 -67 -38
Kanta-Hame -0,31 -0,38 72 90
Pirkanmaa -0,09 -0,18 21 41
Péijat-Hame -0,69 -0,88 152 193
Kymenlaakso 0,87 0,77 -201 -179
Etela-Karjala -0,43 -0,58 9 130
Eteld-Savo 1,26 0,91 -262 -190
Pohjois-Savo 0,67 0,39 -143 -83
Pohjois-Karjala -1,16 -1,63 227 319
Keski-Suomi -0,52 -0,80 109 168
Eteld-Pmaa 0,81 0,38 -161 -76
Pohjanmaa 0,95 0,77 210 -7
Keski-Pohjanmaa 0,86 0,50 -177 -103
Pohjois-Pohjanmaa 0,55 0,26 -116 -55
Kainuu 1,44 1,08 -298 -223
Lappi -017 -0,40 37 87
Manner-Suomi -0,01 -0,01 2 2
min -116 -1,63 -298 223

maks 1,44 1,08 293 319
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Liitetaulukko 2.7: Rahoituksen riittavyys kustannuksiin v. 2040, valtion rahoituksen leikkaus euroa/as

2040 ei tasausta tasauksella ei tasausta tasauksella
Maakunta %-yks paine %-yks paine €/as €/as
veroon veroon

Helsinki 0,11 0,43 -42 -159
Vantaa ja Kerava 0,01 0,14 -5 -44
Lansi-Uusimaa 0,43 0,80 -165 -307
Ita-Uusimaa -0,77 -0,63 250 204
Keski-Uusimaa 1,61 1,77 -530 -585
Varsinais-Suomi 0,32 0,23 -90 -66
Satakunta 0,95 0,85 272 -242
Kanta-Hame 0,32 0,27 -94 -79
Pirkanmaa 0,48 0,37 -136 -104
Péijat-Hame -0,17 -0,35 47 97
Kymenlaakso 1,74 1,69 -512 -496
Eteld-Karjala 0,13 0,01 -38 -2
Eteld-Savo 2,28 1,99 -602 -526
Pohjois-Savo 1,50 1,22 -396 -323
Pohjois-Karjala -0,90 -1,35 220 332
Keski-Suomi 0,04 -0,24 -10 64
Eteld-Pmaa 1,69 1,29 -423 -322
Pohjanmaa 1,82 1,63 -498 -448
Keski-Pohjanmaa 1,73 1,37 -439 -347
Pohjois-Pohjanmaa 1,42 1,12 -369 -291
Kainuu 2,74 2,44 -721 -642
Lappi 0,62 0,41 -168 -
Manner-Suomi 0,59 0,59 -179 -179
min -0,90 -1,35 -721 -642

maks 2,74 2,44 250 332
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Liitetaulukko 2.8: Rahoituksen riittavyys kustannuksiin v. 2030, valtion rahoituksen leikkaus euroa/as,
tasausvahennys 40 %

2030 ei tasausta tasauksella ei tasausta tasauksella
Maakunta %-yks paine %-yks paine €/as €/as
veroon veroon

Helsinki -0,27 -0,04 82 13
Vantaa ja Kerava -0,46 -0,32 121 83
Lansi-Uusimaa -0,05 0,20 15 -61
Ita-Uusimaa -1,12 -0,99 293 258
Keski-Uusimaa 0,63 0,79 -170 -210
Varsinais-Suomi -0,29 -0,30 67 70
Satakunta 0,29 0,22 -67 -51
Kanta-Hame -0,31 -0,33 72 76
Pirkanmaa -0,09 -0,12 21 28
Péijat-Hame -0,69 -0,82 152 180
Kymenlaakso 0,87 0,83 -201 -192
Etela-Karjala -0,43 -0,52 96 17
Eteld-Savo 1,26 0,98 -262 -203
Pohjois-Savo 0,67 0,45 -143 -96
Pohjois-Karjala -1,16 -1,56 227 305
Keski-Suomi -0,52 -0,73 109 154
Etela-Pmaa 0,81 0,45 -161 -89
Pohjanmaa 0,95 0,84 210 -185
Keski-Pohjanmaa 0,86 0,57 -177 17
Pohjois-Pohjanmaa 0,55 0,33 -116 -69
Kainuu 1,44 114 -298 -236
Lappi -0,17 -0,34 37 74
Manner-Suomi -0,01 -0,01 2 2
min -1,16 -1,56 -298 -236

maks 1,44 1,14 293 305
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Liitetaulukko 2.9: Rahoituksen riittavyys kustannuksiin v. 2040, valtion rahoituksen leikkaus euroa/as,
tasausvahennys 40 %

2040 ei tasausta tasauksella ei tasausta tasauksella
Maakunta %-yks paine %-yks paine €/as €/as
veroon veroon

Helsinki on 0,33 -42 -121
Vantaa ja Kerava 0,01 0,14 -5 -44
Lansi-Uusimaa 0,43 0,67 -165 -256
Itd-Uusimaa -0,77 -0,64 250 207
Keski-Uusimaa 1,61 1,75 -530 -577
Varsinais-Suomi 0,32 0,29 -90 -82
Satakunta 0,95 0,90 272 -258
Kanta-Hame 0,32 0,32 -94 -95
Pirkanmaa 0,48 0,43 -136 -120
Péijat-Hame -0,17 -0,29 47 81
Kymenlaakso 1,74 1,74 -512 -512
Etela-Karjala 0,13 0,06 -38 -18
Eteld-Savo 2,28 2,05 -602 -542
Pohjois-Savo 1,50 1,28 -396 -339
Pohjois-Karjala -0,90 -1,29 220 316
Keski-Suomi 0,04 -0,18 -10 48
Eteld-Pmaa 1,69 1,35 -423 -338
Pohjanmaa 1,82 1,69 -498 -464
Keski-Pohjanmaa 173 143 -439 -363
Pohjois-Pohjanmaa 1,42 118 -369 -307
Kainuu 2,74 2,50 -721 -658
Lappi 0,62 0,47 -168 -127
Manner-Suomi 0,59 0,59 -179 -179
min -0,90 -1,29 -721 -658

maks 2,74 2,50 250 316
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