m Asiantuntijalausunto 1(8)

Kasvu ja vaikuttaminen -osasto 17.3.2021

Eduskunnan valtiovarainvaliokunta

HE 241/2020 vp

Lausunto hallituksen esityksestd eduskunnalle hyvinvointialueiden perustamista ja sosiaali- ja
terveydenhuollon seké pelastustoimen jarjestdmisen uudistusta koskevaksi lainsaadanndksi seka
Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan 12 ja 13 artiklan mukaisen ilmoituksen antamiseksi

Eduskunnan valtiovarainvaliokunta on pyytanyt Suomen Ammattiliittojen
Keskusjarjestdé SAK ry:lta asiantuntijalausuntoa hallituksen esityksesta
eduskunnalle hyvinvointialueiden perustamista ja sosiaali- ja
terveydenhuollon seka pelastustoimen jarjestamisen uudistusta
koskevaksi lainsdadanndksi seka Euroopan paikallisen itsehallinnon
peruskirjan 12 ja 13 artiklan mukaisen ilmoituksen antamiseksi.

Lausuntopyynnéssa on tarkennettu, etta lausuntojen tulisi keskittya
erityisesti uudistuksen taloudellisiin vaikutuksiin, rahoitusmallin
toimivuuteen ja hyvinvointialueiden rahoituksen riittavyyteen,
muutoskustannuksiin seka uudistuksen kipupisteisiin.

Esityksessa ehdotetaan saadettavaksi uuden hallintotason,
hyvinvointialueiden, perustamisen ja toiminnan kannalta keskeiset lait,
joita ovat laki hyvinvointialueesta, laki sosiaali- ja terveyden-huollon
jarjestamisesta, laki pelastustoimen jarjestamisesta, laki sosiaali- ja
terveydenhuollon seka pelastustoimen jarjestamisesta Uudellamaalla seka
niiden yhteinen voimaanpanolaki, laki hyvinvointialueiden rahoituksesta
seka ehdotukset kuntien valtionosuutta koskevan lainsaadannon,
verolainsaadannodn, hyvinvointialueiden henkilostdéa koskevan
lainsdadannon seka eraiden yleishallintoa koskevien lakien
muuttamiseksi.

SAK Kiittaa lausuntopyynnosta ja lausuu asiassa seuraavaa.
Uudistuksen taloudellisista vaikutuksista

Julkisen talouden suunnitelman vuosille 2021-20241 on nostanut esiin
sosiaali- ja terveydenhuollon uudistuksen tarkean roolin Suomen pitkan
tahtaimen yhteiskunnallisessa kehityksessa. Koronapandemian lisaksi
julkista taloutta heikentavat rakenteelliset ongelmat, kuten
vaestOrakenteen muutos ja sosiaali- ja terveydenhuollon palvelutarpeen
kasvu. Sosiaali- ja terveydenhuollon rakenteiden uudistaminen on kriittista
julkisen talouden kestavyyden nakdkulmasta. Julkisen talouden
suunnitelmassa on painotettu olevan tarkead, etta sosiaali- ja
terveydenhuoltouudistus saadaan hyvéaksyttya ja toimeenpantua julkisen
talouden kestévyytta tukien.

1 Julkisen talouden suunnitelma vuosille 2021-2024, VN/11322/2019.
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Hallitus on vuoden 2020 talousarvioneuvotteluiden yhteydessa julkaissut
hallituksen julkisen talouden kestavyystiekarttaa koskevan kannanoton2.
Kannanotto liittyy julkisen talouden tiekarttaan, jonka tarkoituksena on
osoittaa ne pitkan aikavalin toimet, jotka vahvistavat julkisen talouden
kestavyytta.

Hallitus on jakanut julkisen talouden vahvistamisen potentiaalin neljaan
rakenneuudistusta edustavaan osakokonaisuuteen; tydllisyyden
lisddminen ja tyéttdmyyden vahentadminen, talouskasvun edellytysten
vahvistaminen, julkisen hallinnon tuottavuuden kasvattaminen ja
kustannustehokkuus -toimet seka sosiaali- ja terveydenhuollon uudistus.
Julkisen talouden vahvistamisen potentiaali on yhteensa 4,5 miljardia
euroa.

Kannanoton mukaan kunnan ja valtion hallinnon kustannustehokkuuden
seka tuottavuuden kasvattamisen vaikutus julkiseen talouteen olisi noin
miljardi euroa. Naihin keinoihin luetaan kestavyystiekartassa sote-
palveluiden kustannustehokkuutta parantavat toimet, mutta tahan
kokonaisuuteen kuuluvat myoés digitalisaatio, hankintaosaaminen ja
tilaratkaisut. Kannanotossa on tuotu esiin, kuinka naiden toimien on
tarkoitus vahvistaa kuntataloutta jo ennen varsinaisen sote-
maakuntauudistuksen voimaantuloa.

Sosiaali- ja terveydenhuollon uudistuksen, tarkemmin sanottuna
rahoitusmallin, mahdollinen vaikutus julkiseen talouteen olisi 0,5 miljardia
euroa kustannusten kasvun hillitsemisen kautta. Kyseessa on
enimmaisarvio vuoteen 2029 suhteessa valtiovarainministerién
kestavyysvajelaskelman perusuraan. Puolen miljardin arvio rakentuu
olettamalle, ettd hyvinvointialueille ei lisata uusia tehtavia tai velvoitteita
tai alueet eivat ylittaisi niille etukateen myodnnettya rahoitusta. On kuitenkin
huomionarvoista, ettd maakuntien tehtavien laajentamista selvittanyt
komitea3 on esittanyt, etta hyvinvointialueiden tehtavia laajennettaisiin
koskemaan myods ymparistdterveydenhuoltoa. Nain ollen
hyvinvointialueiden tehtavakentta tullee laajenemaan tulevaisuudessa.

Kestavyystiekartan kannanoton mukaisesti sote-uudistus hillitsisi menojen
kasvua vasta 2030-luvulta alkaen. Kumulatiivisesti uudistus voisi
hallituksen esityksen mukaan vahvistaa julkista taloutta vuoden 2035
jalkeen. Valtion rahoituksen tason vuosittainen nousu palvelutarpeen
mukaan ja muutoskustannukset vaikuttavat omalta osaltaan siihen, etta
uudistuksen alkuvaiheessa sote-kustannukset kasvavat. Lisaksi alueilla on
olemassa olevaa hoitovelkaa, jota koronapandemia on lisannyt. Hoitovelan

2 Talousarvioneuvottelut 16.9.2020, Marinin hallituksen julkisen talouden
kestavyystiekarttaa koskeva kannanotto.

3 Aluehallinnon ja monialaisten maakuntien parlamentaarinen selvitystyo.
Valtiovarainministerion julkaisuja - 2021:1.
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my6ta muun muassa tyontekijéiden tyéssa jaksaminen tarvitsee lisaa
tukea. Menojen kasvujen hillitsemisen arvioitu aikaikkuna on monilta osin
altis muutoksille, esimerkiksi mahdollisen hyvinvointialueiden
verotusoikeuden kayttéonottoaikataulun myéta. Hallituksen esitys
toteaakin, kuinka arvioita on vaikea tehda vuodesta 2035 eteenpain.

Sote-palveluiden kustannustehokkuuden kehittamisen seka sosiaali- ja
terveydenhuollon uudistuksen harteille on merkitty suuri vastuu julkisen
talouden vahvistamisesta. Tamanhetkisten selvitysten,
tutkimuskirjallisuuden ja hallituksen esityksen arvioiden perusteella voinee
todeta, etta sote-uudistuksen saastbévaikutukset julkiseen talouteen 2020-
luvulla jadvat vahaisiksi. Hallituksen esityksen arvio julkisen talouden
saastovaikutuksista lienee ylimitoitettu, koska hoitovelan purkaminen ja
halu parantaa sote-palveluiden saatavuutta seka nopeuttaa hoitoon
paasya lisaavat kustannuspainetta.

Sosiaali- ja terveydenhuollon uudistuksen keskeisina tavoitteina on
kaventaa ihmisten hyvinvointi- ja terveyseroja, turvata yhdenvertaiset ja
laadukkaat sosiaali-, terveys- ja pelastuspalvelut kaikille Suomessa asuville
seka parantaa naiden palvelujen saatavuutta ja saavutettavuutta. Naiden
tavoitteiden voidaan nahda olevan ensisijaisina talouteen liittyviin
tavoitteisiin nahden.

Taloudellisesta nakdkulmasta tarkasteluna sosiaali- ja terveydenhuollon
uudistuksen tavoitteet ovat osittain jopa ristiriidassa julkisen talouden
vakauttamisen kanssa. Julkisen talouden vakauttaminen vaatii myds muita
politiikkatoimia. SAK:n ndkemyksen mukaan nykyista sote-uudistusta ei
kuitenkaan tule tarkastella ensisijaisesti taloudellisen linssin, vaan
hyvinvointi- ja terveyserojen seka palveluiden saatavuuden ja laadun
kautta.

Rahoitusmallista ja hyvinvointialueiden rahoituksesta

Hyvinvointialueiden rahoitus perustuu yleiskatteelliseen rahoitukseen.
ltsehallinnon my6ta alueet paattaisivat rahoituksen kaytosta ja
kohdentamisesta itsenaisesti. Rahoitus jakautuisi siten, etta tarve- ja
olosuhdetekijdiden osuus rahoituksesta olisi yhteenlaskettuna 84,410
prosenttia, asukaskohtaisesti maksettavan rahoituksen osuus yhtensa
14,613 prosenttia seka hyvinvoinnin ja terveyden edistamisen perusteella
maksettava osuus 0,977 prosenttia. SAK haluaa korostaa, etta tarve- ja
olosuhdetekijéiden kehittymista tulee seurata tulevaisuudessa seka
tarvittaessa reagoida muutostarpeisiin.

Valtion vastuulla on huolehtia, ettda maakunnilla tulee olla kdytannén
edellytykset suoriutua tehtavistaan perustuslain 22 §:n mukaisen
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toteuttamisvelvoitteen vuoksi.# Jotta hyvinvointialueet voivat
asianmukaisesti vastata sote-palveluiden jarjestamisesta, valtion
rahoituksen tulee olla riittavaa ja kohdennettu oikein. Rahoituksen tulee
vastata palvelutarvetta. Jos rahoituslain mukainen rahoitus ei riittaisi
turvaamaan hyvinvointialueen palvelujen rahoitusta perustuslain
vaatimalla tavalla, hyvinvointialueilla on oikeus saada lisarahoitusta.
Perustuslakivaliokunnan lausuntokaytanndén mukaisesti valtion tulee viime
kadessa turvata kansalaisten oikeus riittaviin sosiaali- ja terveyspalveluihin
tilanteessa, jossa hyvinvointialueilla ei ole tahan edellytyksia®.

Perustuslakivaliokunnan tulkintakaytanto edellisen hallituksen sote-
esityksesta osoittaa, ettd alueiden rahoituksen tason tarkistamiseen ei saa
olla epasuhtaista mekaanista rajoitinta®. Hyvinvointialueiden arvioitu
talouskehitys huomioiden eteen voi tulla tilanteita, joissa
hyvinvointialueella ei olisi taloudellisia edellytyksia turvata oikeutta riittaviin
sosiaali- ja terveyspalveluihin.

SAK:n nakemyksen mukaan rahoitusmallia voidaan alun muutosvaiheessa
pitda tarkoituksenmukaisena. Rahoitusmalli sisaltaa kustannuksia
hillitsevan elementin esimerkiksi valtion kustannusseurannan ja
arviointimenettelyn kdynnistymisen uhkan kautta. On kuitenkin
huomioitava, etta esitetty rahoitusmalli sisaltaa riskin pehmean
budjettirajoitteen ongelmasta. Hyvinvointialueilla on taman myota
rajoitetumpi kannustin tavoitella sdastoja tai tehostaa palvelutuotantoa,
koska alueiden rahoitus paatetaan valtion tasolla vuosittain ja rahoitusta
lisdtaan tarvittaessa. Rahoitusmallia on tarpeen kehittaa viimeistaan
keskipitkalla aikavalilla saatujen kokemusten perusteella.

Muutoskustannuksiin tulee varautua

Eri kuntien ja kuntayhtymien henkildston siirtyminen hyvinvointialueen
palvelukseen synnyttaa tarpeen palkkojen yhteensovittamiseen;
maksettavan palkan taso samasta tehtavasta tai saman vaativuustason
tehtavasta voi vaihdella uudistuksen tullessa voimaan.
Palkkaharmonisointiin liittyvien kustannusten arviot ovat vaihdelleet noin
123-434 miljoonan valilla. Arvioiden epavarmuutta kasvattavat myos
mahdolliset juridiset erimielisyydet’. SAK:n mukaan palkkaharmonisointiin
tulee varautua riittavasti.

Sote-uudistuksen valittdmat ICT-kustannukset (taloushallinto,
henkildstohallinto, paatdksenteko, rekisterit seka asiakas- ja
potilastietojarjestelmat) arvioidaan 350 miljoonan euron suuruiseksi

4 Esim. PeVL 26/2017 vp.

5 Esim. PeVL 15/2018 vp.

6 PeVL 15/2018 vp.

7 Kts. esim. tyGtuomioistuimen ratkaisu TT 2019:82.
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vuosien 2021 ja 2022 osalta. Muutoskustannukset vuodesta 2023
eteenpain arvioidaan noin 190 miljoonan suuruisiksi. Hallituksen esityksen
mukaisesti luvut sisaltavat suurta epavarmuutta; esimerkiksi tekniset
ratkaisut itsessaan eivét tuo saastéhyotyd, vaan olennaista on
toimintatapojen muuttuminen tehokkaampaan suuntaan.

Vertailun vuoksi esimerkiksi asiakas- ja potilastietojarjestelma Apotin
hankintahinta oli 380 miljoonaa euroa ja kymmenen vuoden jaksolla
kokonaiskustannukset noin 600 miljoonaa euroa. Jos nama Apotin
vaatima kustannustaso skaalattaisiin koko maahan, uudistuksen
kustannukset samalta vuosikymmenen ajanjaksolta olisivat 2,2-3,3
miljardia euroa.8 Vaikka muutoskustannukset eivat ole suoraan
vertailukelpoisia, asiakas- ja potilastietojarjestelman kayttdéonotto antaa
arviointihorisontin sille, missa sote-uudistuksen ICT-kustannukset liikkuvat.
Palkkaharmonisoinnin ja ICT-kustannusten lisaksi uudistuksesta
muodostuisi kustannuksia muun muassa hallinnollisesta valmistelusta,
suunnittelu- ja valmistelutydsta seka poliittisesta paatoksenteosta.
Muutoskustannuksiin liittyy epévarmuutta ja ne ovat todennakoisesti
alimitoitettuja.

Sote-uudistuksen haasteista

Hallitusohjelman mukaan uudistuksen myo6ta tapahtuvat verorakenteen
muutokset eivat saa voimaan astuessaan aiheuttaa verotuksen
Kkiristymista. Perustuslain yhdenvertaisuusperiaatteen mukaisesti kuntien
asukkaiden verotus ei lahtokohtaisesti saisi kiristya tai keventya
hallinnollisen muutoksen vuoksi; verojarjestelman muutoksen tulisi
verovelvollisen nakdkulmasta olla mahdollisimman neutraali. SAK pitaa
tarkeana, etta veroasteikkomuutokset eivat muutosten tullessa voimaan
kirista palkansaajan verotusta. Veroasteen kehitysta alueittain tulee
tarkkailla myés uudistuksen kayttéonoton jalkeen.

Esityksessa on tuotu esiin, kuinka kunnat saattavat uudistuksen
seurauksena alentaa kunnallisveroprosentteja oma-aloitteisesti. Tata
perustellaan silla, etta uudistuksen myéta kunnilta siirtyy pois merkittavia
tehtavia. Lisaksi yksi kuntalain lahtdkohdista on, ettad kuntataloudessa
pyritdan tasapainotilaan. Kuntien tilanne ei kuitenkaan ole samanlainen
esimerkiksi sosiaali- ja terveydenhuollon menojen osalta, joten
kunnallisveron tason muutokset voivat olla erilaisia eri kunnissa.
Hallituksen esityksessa pidetaan todennakdisena, etta
kunnallisveroprosentit alenisivat eri kunnissa eri tavalla. Kaytetty muotoilu
viittaa nakdkulmaan, jonka mukaisesti kunnat kaikissa tilanteissa
alentaisivat veroprosenttejaan. Nakemys ei ole uskottavasti perusteltu. On
otettava huomioon, ettad kuntien nykyisesta taloudellisesta tilanteesta ja

8 Liite 2. Digijtalisaatio ja tiedonhallinta sote-uudistuksessa: muutoskustannukset,
kehittamistarpeet, kustannushyddyt ja ohjaus.
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omaisuuden tulevasta siirtymisesta hyvinvointialueille seuraa kuntien
taseiden merkittava heikkeneminen. Hallituksen esityksen mukaisesti
kunnille tai kuntayhtymille ei suoritettaisi korvausta omaisuussiirroista.
Poikkeus tahan olisi kompensaatiosaately, jonka mukaan valtio korvaisi
omaisuusjarjestelyista aiheutuneita kustannuksia kunnille taysimaaraisesti
silta osin kuin kyse on 0,5 prosenttiyksikon veronkorotuspainetta
ylittavasta osuudesta. Saadosperusteinen kompensaatiomekanismi on
valttamaton myds kunnallisen itsehallinnon perustuslainsuojan kannalta®.
Kuntien ja kuntayhtymien taloudellinen tilanne huomioiden on mahdollista,
ettd osa kunnista joutuu uudistuksen jalkeen ja kompensaatiosta
huolimatta korottamaan kunnallisveroprosenttia laskemisen sijaan.

Kuntatalous, sisaltden kunnat ja kuntayhtymat, on heikentynyt viime
vuosina. Vuonna 2020 ja 2021 koronapandemialla on ollut merkittavia
valittdmia ja valillisia vaikutuksia kuntien toimintaan seka talouteen.
Hallitus on koronapandemiasta johtuen paattanyt tukea kuntia
toimenpidekokonaisuudella, jonka tarkoitus on vahvistaa kuntataloutta
vahintaan miljardilla eurolla. Tuet ovat maaraaikaisia ja kohdistuvat
ensisijaisesti vuoteen 2020.

Kuntien tilinpaatosperusteiset taloustiedot vuodelta 2019 osoittavat,
kuinka kuntayhtymien vuosikate on heikentynyt viime vuosina
merkittavasti erityisesti verotulojen maltillisen kehityksen ja
toimintakulujen voimakkaan kasvun seurauksena. Kuntayhtymista 27:11a
oli alijg@mainen tase vuonna 2019. Isossa kuvassa kriisikuntien maara on
kasvussa. Kuntatalouden haasteet liittyvat suurempiin yhteiskunnallisiin
ilmidihin, kuten ikdrakenteen muutokseen, syntyvyyden laskuun ja
tydvoiman vahenemiseen. Hallituksen kuntatalousohjelmal® toteaa, etta
sosiaali- ja terveydenhuollon uudistus on valttamatdn, mutta uudistus ei
ratkaise kaikkia kuntatalouden ongelmia. SAK:n nakemyksen mukaan
kuntien elinvoimaisuuteen ja kuntatalouden kehitykseen tulee kiinnittaa
huomiota tulevaisuudessa.

Hyvinvointialueiden verotusoikeudesta

Maakuntaveron kayttdonottoa selvittanyt parlamentaarinen komitea sai
mietintdnsal! valmiiksi 11.3.2021. Lopputulemana komitea on lausunut
seuraavaa:

Komitea toteaa, ettd maakuntaveron kayttédénoton tarpeellisuutta tulisi
arvioida siing vaiheessa, kun hyvinvointialueiden rahoitusmallin

9 Esim. PeVL 26/2017 seka PeVL 65/2018.

10 Kuntatalousohjelma 2021-2024, kevat 2020. Valtiovarainministerion julkaisuja -
2020:30.

11 Parlamentaarisen maakuntaverokomitean mietint6. Valtioneuvoston julkaisuja
2021:15.
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toimivuudesta on saatu riittavasti kokemusta ja jos tehtavakenttaa
mahdollisesti olennaisesti laajennetaan. Talloin tulisi tarkastella laajasti
julkisen sektorin tehtévia, rahoitusta ja veronsaajien asemaa.

Komitea on tuonut esiin, kuinka keskeiset maakuntaveron kayttddnottoa
vastaan puhuvat tekijat ovat tydon verotukseen aiheutuva kiristymispaine
seka tulevien hyvinvointialueiden erilaisuus. Alueiden veroprosenttien
arvioidaan tulevaisuudessa eriytyvan, minka kuvaillaan vaarantavan
hyvinvointialueiden asukkaiden yhdenvertaisuuden seka palveluiden, etta
verotuksen tason suhteen.

Kuten aikaisemmin on tuotu esiin, alueiden valilla on nyt jo voimakasta
eriytymiskehitysta. Kehitys johtuu ensisijaisesti kuntien ja kuntayhtymien
taloudellisen tilanteen heikkenemisestd, joka on jatkunut useamman
vuoden ajan. Tasta kehityksesta yksi esimerkki on kunnallisveroprosenttien
eriytyminen; korkeimman ja matalimman kunnallisveroprosentin ero oli
vuonna 2020 perati seitseman prosenttia.

Komitean mietinndssa on tuotu esiin, kuinka verotuksen kiristamispaine
olisi erilainen eri alueilla, joten veroprosentit saattavat eriytya samassa
suhteessa. Komitean mietintd pitaa tata eriytymista yhdenvertaisuutta
heikentavana, koska se kasautuisi jo olemassa olevien alueellisten erojen
paalle. Kuitenkin kuntien taloustilanteen heiketessa ja sote-menojen
kasvaessa sopeuttamistarve lisaantyy. Eriytymiskehitykseen voidaan
kuitenkin vaikuttaa valtion rahoitusosuuden kohdentamisella, joten ei ole
selvad, ettd maakuntavero heikentaisi tilannetta verrattuna nykyiseen.
Vaikka maakuntavero kohdistuisi ansiotuloihin, sen ei tarvitse tarkoittaa
verotuksen painopisteen siirtoa tyén verotukseen. Valtio voi halutessaan
kompensoida maakuntaveroa ja sen mahdollista tulevaa nousua
siirtdmalla valtion verojen painopistetta pois tyon verottamisesta.

Mietinndssa on todettu, etta verovelvollisten olisi vaikea hahmottaa eri
veronsaajien osuutta omasta kokonaisverorasituksestaan. Ajatuskulkua
voidaan pitda kummallisena. Alkuvaiheessa hyvinvointialueiden
tehtavakentta olisi verrattain kapea. Kansalaiselle lienee verrattain
selkeaa, mihin maakuntaverosta saadut verotulot kaytetaan, koska
kayttékohteiden maara on rajattu. Hyvinvointialueiden vastuiden maaraa
voi verrata esimerkiksi kuntiin ja kuntien lakisaateisiin tehtaviin; kuntien
lakisaateisia tehtavia on yli viisisataal2. Maakuntavero perustuu myos
yhteen selkeaan parametriin, joten siihen liittyvat poliittiset paatékset on
helppo ymmartaa. Nain ollen maakuntaveron taso olisi luonteva ja
kansalaisen nakdkulmasta ymmarrettava teema esimerkiksi
maakuntavaaleissa.

12 Kts. esim. Kuntien tehtavien kartoitus, raportti 2012. Valtiovarainministerion
julkaisuja 2/2013.
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Hallituksen esityksen rahoitusjarjestelma sisaltaa sosiaali- ja
terveysmenojen kustannusten kasvua hillitsevia elementteja, mutta
verotusoikeus vahvistaisi naitd merkittavasti. Hyvinvointialueiden suurempi
vastuu omasta toiminnastaan tasapainottaisi rahoitusmallia. Alueiden
verotusoikeus tukisi myds esityksen muita tavoitteita esimerkiksi
hyvinvointialueiden asukkaiden osallistumis- ja
vaikuttamismahdollisuuksiin liittyen. Kunnan jasenet voisivat muun
muassa aanestamalla osoittaa ndkemyksensa sosiaali- ja
terveyspalveluiden rahoituksen tasosta ja kaytosta tilanteessa, jossa
naista tekijoista paattaminen on hyvinvointialueiden, eika valtion,
vastuulla. Ideaali rahoitusmalli yhdistaa valtionrahoituksen ja
hyvinvointialueiden verotusoikeuden.

SAK:n nakemyksen mukaan hyvinvointialueiden verotusoikeuden hydyt
ylittavat siihen liittyvat haasteet.

Suomen Ammattiliittojen Keskusjarjestd SAK ry



