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Hyvinvointialueiden rahoitusmallin

kannustinvaikutukset

Mika Kortelainen, Kaisa Kotakorpi ja Teemu Lyytikdinen

Parlamentaarisen maakuntaverokomitean mietinté korostaa maakuntaveron lisiivin alueiden vilisid eroja ja

atheuttavan kiristymispainetta verotukseen. Pidimme niiti huolia liioiteltuina, ja kommentoimme téissd kirjoi-

tuksessa esimerkiksi jobtopditésten taustalla olevia laskelmia. Tuomme esiin, ettd valtionrahoitukseen liittyvin

mallin kannustinongelmat ovat tutkimuskiriallisuuden perusteella todellisia, ja havainnollistamme mallin ai-

heuttamaa painetta menojen kasvuun. Tdsti seuraava julkisten menojen kebitys on keskeinen tekiji myos ve-

rotuksen kiristymispaineen arvioimisen kannalta.

Yksi suunnitteilla olevan sosiaali- ja terveyden-
huollon (sote-) uudistuksen onnistumisen edel-
lytyksistd on toimivan rahoitusmallin 16ytami-
nen perustettaville hyvinvointialueille. Rahoitus-
mallin suunnittelun yhteydessi ratkaistaan, an-
netaanko hyvinvointialueille verotusoikeus.
Verotusoikeuden arviointia ja valmistelua varten
perustettiin parlamentaarinen maakuntaveroko-
mitea, joka antoi mietintonsd maaliskuussa

2021. Mietinnon yhteenvedossa keskeisina joh-
topaatoksina todetaan: ”Keskeisimmat maakun-
taveron kiyttoonottoa tukevat argumentit liitty-
vit alueellisen itsehallinnon sisiltoon, taloudel-
lisiin kannusteisiin sek# investointien rahoituk-
seen. Maakuntaveron kayttdonottoa vastaan
puhuvista seikoista keskeisimmit ovat sen tyon
verotukseen aiheuttama kiristymispaine seka
alueiden eroista seuraavat riskit verotuksen alu-

YTT Mika Kortelainen (mika.kortelainen@utu.fi) on professori Turun yliopistossa ja johtava tutkija Valtion taloudellises-
sa tutkimuskeskuksessa. KTT Kaisa Kotakorpi (kaisa.kotakorpi@tuni.fi) on professori Tampereen yliopistossa ja tutkimus-
professori Valtion taloudellisessa tutkimuskeskuksessa. VTT Teemu Lyytikdinen (teemu.lyytikainen@vatt.fi) on johtava
tutkija ja tutkimusohjaaja Valtion taloudellisessa tutkimuskeskuksessa.

203



KAK 2/2021

eellisten erojen kasvuun ja palveluiden yhden-
vertaisuuden heikkenemiseen.”

Tissi kirjoituksessa kommentoimme mie-
tintdd, johon myds Timo Viherkentin kirjoitus
tassd aikakauskirjan numerossa perustuu. Kes-
kitymme erityisesti maakuntaverokomitean
mietinnon johtopaatoksiin rahoitusmallin luo-
mien taloudellisten kannusteiden ja alueellisen
eriarvoisuuden nidkokulmasta. Lopussa teem-
me huomioita my6s verotuksen kiristymispai-
neesta, johon rahoitusmallin luomilla kannus-
teilla voi olla vaikutusta.

1. Rahoitusmallin luomat
taloudelliset kannusteet

Jos hyvinvointialueiden rahoitus katetaan koko-
naisuudessaan valtion rahoituksella, jarjestelma
ei kannusta tehokkaaseen palvelutuotantoon ja
voi kannustaa jopa turhaan menojen kasvuun.
Yksi keskeinen syy tdhdn on niin sanottu peh-
me#n budjettirajoitteen ongelma. Ongelma nos-
tetaan esiin myos maakuntaverokomitean mie-
tinndssd. Seuraavassa pyrimme selkiyttdmian
ongelman taustalla olevia argumentteja ja sen
merkitystd valottavia tutkimustuloksia. Lisdksi
tuomme esiin, miten tdyteen valtionrahoituk-
seen perustuva rahoitusmalli loisi selkein pai-
neen kustannusten nousuun ja heikentds myos
terveyden edistamisen kannusteita.

1.1 Pehmead budjettirajoite

Sote-palvelujen jarjestamisen siirtaminen hy-
vinvointialueille voi periaatteessa johtaa saas-
toihin, mutta verotusoikeuden puuttuminen
voi heikentda merkittavasti maakuntien kan-
nustimia tehostaa palvelujen tuotantoa (Korte-
lainen ja Lapointe 2019; Talouspolititkan ar-
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viointineuvosto 2019). Pelkastaan valtionrahoi-
tukseen perustuvassa jarjestelmissi hyvinvoin-
tialueilla ei ole mahdollisuutta jakaa esimerkik-
si tuotannon tehostamisen tai sairauksien en-
naltaehkidisyn kautta saavutettuja saastoja ta-
kaisin alueen veronmaksajille eli a4dnestajille.
Mahdolliset sdastot saataisiin aikaan valtion
madrdykselld, kun hyvinvointialueiden rahoi-
tusta on tarkoitus kasvattaa alkuvaiheen jal-
keen vain 80 prosentilla ennakoidusta kustan-
nuskehityksesta.

Kun hyvinvointialueen rahankiyttd ei vai-
kuta asukkaiden veroasteeseen (kuin siltd pie-
neltd osalta, mika kullakin hyvinvointialueella
on valtion menotaloudessa), on asukkaiden ja
maakunnan poliitikkojen intresseissa kayttda
kaikki saamansa valtion rahoitus seka pyrkia
saamaan valtiolta lisda rahoitusta. Kyseessi ei
ole pelkastadn teoreettinen argumentti, silla
tutkimuskirjallisuudessa on loydetty nayttoa
siitd, ettd valtion nikokulmasta tiukaksi suun-
niteltu budjettikuri on tdmén tyyppisissa ra-
hoitusjarjestelmissa pehmentynyt rahoituksen
riittamattomyyden tai esimerkiksi poliittisten
syiden takia (Kortelainen ja Lapointe 2019).
Valtion on vaikea kieltaytya myontamasta lisa-
rahoitusta alueille erityisesti silloin, kun alueil-
la on vaikeuksia perusoikeuksiin liittyvien
julkisten palvelujen tuotannossa. Tallaisista
pehmeistia budjettirajoitteista on empiirista
ndyttod useista maista ja ongelman on havaittu
olevan erityisen relevantti terveydenhuoltopal-
velujen tapauksessa (Kornai 2009; Bordignon
ja Turati 2009; Wright 2016; Kortelainen ja
Lapointe 2019).

Yksi esimerkki pehmeistd budjettirajoit-
teesta terveydenhuollossa on Norjasta, jossa
1990-luvun loppupuolelta lihtien sairaaloista
vastanneet 19 maakuntaa saivat rahoituksensa
valtiolta yleiskatteellisena rahoituksena, meno-
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korvauksena ja kiinteana osuutena paikallisis-
ta verotuloista. Tjerbo ja Hagen (2009) tarkas-
telivat tutkimuksessaan pehmein budjettira-
joitteen syntymista valtion ja maakuntien vilil-
le. Vaikka valtio oli etukiteen sitoutunut tiuk-
kaan budjettikuriin, siini ei kdytinndssa py-
sytty, vaan maakuntien kustannukset ja alijaa-
mit kasvoivat. Osapuolet syyttivit toisiaan
kustannusten hillinnin epdonnistumisesta ja
maakuntien alijiamistd. Maakunnat vaittivit,
ettd alijaamat johtuivat riittamattomasta val-
tionrahoituksesta ja vaativat lisirahoitusta val-
tiolta. Rahoitusongelmista johtuen jarjestelmaa
jouduttiin myohemmin muuttamaan ja siirta-
maian sairaalat maakunnilta valtiolle.

1.2 Valtion rahoitukseen perustuva
rahoitusmalli luo paineen
kustannusten nousuun

Taysi valtionrahoitus luo hyvinvointialueille
selvin kannusteen kayttia kaikki rahoitus, joka
niille myonnetdan. Esimerkiksi Viherkentta ei
tassa lehdessa ilmestyvassa kirjoituksessaan
pida tata kovin merkittdvana seikkana, koska
”alueet tulevat sotemenojen kasvaessa olemaan
ehki siind madrin tiukoilla, ettd tillainen tilan-
ne [jossa rahaa olisi litkaa] olisi kiytdinnossa
melkoisen harvinainen”. Mielestimme ongel-
ma on kuitenkin todellinen. Tayden valtionra-
hoituksen kannusterakenne ja rahoituksen
tarkistaminen jilkikdteen toteutuneita kustan-
nuksia vastaavaksi aiheuttavat mekanismin,
jonka vuoksi keskimairiiset sote-menot tulevat
todennikdisesti olemaan suunniteltuja lasken-
nallisia menoja korkeammat. Havainnollistam-
me mekanismia alla kuvioiden 14 avulla.
Kuvioiden 1-4 pallot kuvaavat kuvitteelli-
sia hyvinvointialueita. Pystyakselilla on sote-
palvelujen kustannukset ja vaaka-akselilla on

kustannuksiin vaikuttavia tarve- ja kustannus-
tekijoita (ts. rahoituskriteerit). Kuviossa 1 hy-
vinvointialueiden sote-kustannukset ovat uu-
distusta edeltavilla tasolla.

Musta viiva kuvaa sote-esityksen mukaista
valtion rahoitusta kullakin rahoituskriteerei-
den tasolla. Rahoitus perustuu THL:n (Hak-
kinen ym. 2020) analyysiin kustannusten ja
rahoituskriteerien tilastollisesta yhteydesta.
Kuvion 1 mukaisesti tdyteen valtionrahoituk-
seen liittyy kuitenkin vaistamatta epatarkkuut-
ta ja yksittaisten alueiden kustannustasot poik-
keavat tastd yhteydestd. Hieman yksinkertais-
taen ja arkikielistien voidaan osan hyvinvoin-
tialueista ajatella saavan tarpeeseen nihden
liikaa rahoitusta (esim. Alue B) ja osan saavan
liian vihan rahoitusta (esim. Alue A). Alueella
B ja muilla alueilla mustan viivan alapuolella
ei ole kannustinta jattaa kdyttimattd saamaan-
sa rahoitusta, jolloin kustannukset nousevat
niilld alueilla Kuvion 2 mukaisesti. Alueella A
ja muilla viivan yldpuolisilla alueilla puolestaan
on kannustin hakea lisdrahoitusta sailyttaak-
seen kustannustasonsa. Edelld kuvatun peh-
mein budjettirajoitteen ongelman vuoksi to-
dennikoisyys lisarahoituksen saamiseen on
suuri. Niin tdyden valtion rahoituksen luomat
taloudelliset kannusteet luovat painetta keski-
madrdisen kustannustason nousuun uudistusta
edeltdvidin tilanteeseen verrattuna.!

U Alue B voi myds pyrkid nostamaan menojaan jopa val-
tionrahoitusta korkeammaksi, jolloin sekin hakisi lisirajoi-
tusta ainakin viliaikaisesti. Valtion on todenndkéisesti
vaikea erottaa, mitkd lisiraboituspyynnét johtuvat siitd, etti
rahoitus on todellista tarvetta albaisempi, ja mitki muista
tekijoistd kuten tehottomasta palvelutuotannosta. Tarkas-
tusmenettely luo tosin jonkinlaisen pidikkeen pysyvin lisi-
rahoituksen kaytdlle.
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Kuvio 1. Hyvinvointialueiden tiyden valtionrahoituksen malli residuaaleineen

Kustannuliset

3

Valtion rahoitus

Alue A
Kannustin kvt kaikki

valtionrahoitus

® - Aluch

Kannustin hakea
lisdrahoitusta

-+

Tarve- ja kustannustekijit

Kuvio 2. Tiysi valtionrahoitus kasvattaa sote-kustannuksia, jos byvinvointialueet reagoivat kannus-

teisiin
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Kustannukset

b

Valtion rahoitus

Alue A
Alue B

Valtion lisdrahoitus _.J’

Tarve- ja kustannustekijat
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Kuvio 3. Valtion raboituksen kasvu jilkikiteistarkistuksessa luo uusia kannustimia menolisiyksiin

Kustannukset

Valtion rahoitus

Alue A
] Alue B

.

Tarve- ja kustannustekijit

Kuvio 4. Valtion rahoituksen ja maakuntaveron yhdistelmd kannustaa kustannussiistothin

Kustannukset

4

Alue A
Valtion osittainen
rahoitus

L]
Maakuntavero J

Tarve-ja kustannustekijat
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Kuviossa 3 hyvinvointialueiden rahoitusta
tarkistetaan jilkikdteen vastaamaan toteutu-
nutta kustannuskehitysti, jolloin sidnnénmu-
kainen valtionrahoitus nousee jatkossa alkuvai-
hetta korkeammalle tasolle. Harmaa viiva ku-
vaa alkuperiista valtionrahoitusta ja musta
viiva kuvaa jalkikateistarkistuksen mukaista
rahoitusta. Tarkistuksen jilkeen esim. Alue B
saa jilleen kustannustasoaan korkeampaa ra-
hoitusta ja silld on kannustin kayttaa kaikki
rahoitus.

Kuviossa 4 otetaan kayttdon maakuntavero
(lahtotilanne on kuvion 2 mukainen). Nyt mus-
tan viivan kuvaama valtion rahoitus on osittais-
ta ja hyvinvointialueet kattavat loput kustan-
nukset omilla verotuloilla. Kaikilla hyvinvoin-
tialueilla on tdssd mallissa kannusteet kustan-
nussadstoihin.

Tidssa kuvatun, pehmeista budjettirajoit-
teesta ja rahoitusjirjestelman rakenteesta ai-
heutuvan kehityskulun toteutumisesta ei luon-
nollisesti ole varmuutta, mutta kustannustaso
nousee ainakin alkuvaiheessa, vaikka kaikki
hyvinvointialueet eivit reagoisikaan jarjestel-
min kannusteisiin tdysin. Myos pidemmalla
aikavalilld vuosittainen kustannusten tarkistus
todennikdisesti hankaloittaa leikkausten to-
teuttamista kaytinnossi.?

Verotusoikeuden puuttuminen voi johtaa
kustannusten kasvuun myos heikentamalla sai-

2 Samankaltainen kéytinto on tilli hetkelld kiytossd kun-
tien valtionosuuksien perushintojen tarkistamisen yhteydes-
si. Ei ole vabvaa néyttid siitd, etti timinkaltainen perus-
hintojen tarkistaminen olisi jobtanut sidstéibin kuntasek-
torilla. Néyttid pikemminkin siltd, ettd kuntien valtionosuu-
det ovat kasvaneet systemaattisesti kuntien toteutuneiden
menojen mukaan, joskin pienelli viiveelld. On epdselvid,
miksi hyvinvointialueiden tapauksessa tilanne olisi toinen,
varsinkin jos hyvinvointialueilla ei ole kéiytissidin tiydenti-
vdid omaa rahoitusta.

208

rauksien ennaltaehkiisyn kannusteita. Valtion
rahoitus perustuu suurelta osin sairastavuu-
teen. Tama on perusteltua tarvevakioinnin
nakokulmasta, mutta toisaalta sairastavuuteen
perustuva rahoitus vdhentda kannusteita pa-
nostaa ennaltaechkiisevddn tyohon alueella.
Hyvinvointialueen oma verotusoikeus paran-
taisi ennaltaehkiisyn kannusteita, koska hyvin-
vointialue joutuisi itse kattamaan osan sairas-
tavuuden kasvun kustannuksista tai hyotyisi
sairastavuuden vihenemisesti.

2. Alueellinen eriarvoisuus

Maakuntaverokomitean mietinnon johtopaa-
toksissa korostuu huoli hyvinvointialueiden
erilaisuudesta ja verorasituksen alueellisista
eroista. Niihin paitelmiin liittyvien laskelmien
taustaoletukset on raportoitu mietinnossa lapi-
nakyvisti ja laskelmien epivarmuus tuodaan
esille. Huoli alueellisen eriarvoisuuden koros-
tumisesta maakuntaveron kayttéonoton yhtey-
dessi vaikuttaa kuitenkin ainakin osittain liioi-
tellulta ja se olisi nahdiksemme ratkaistavissa
hyvinvointialueiden ja kuntien rahoitusjarjes-
telmin kokonaisuuden puitteissa.

Mietinnon liitteessd 5 esitetaan laskelma,
jossa maakuntavero otetaan kayttoon ja samal-
la valtionrahoitusta on vahennetty kiintezlla
euromairalla asukasta kohden, eikd suhteessa
alueen laskennallisiin kustannuksiin. Tama
malli johtaisi vain hyvin pieniin eroihin vero-
rasituksessa asukasta kohden vuoden 2020 ta-
sossa (-12/+22 euroa asukasta kohti vaihtoeh-
dossa 2a). Esimerkiksi tdtd mallia ei kuiten-
kaan raportissa korosteta eiki siitd keskustella
raportin johtopaitoksissd, vaan arvioiden ja
johtopaitosten lahtokohdaksi otetaan malli,
jossa erot verorasituksessa ovat suuremmat.
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Pidemmalla aikavalilla (vuosina 2030 ja
2040) erot verorasituksessa nayttavit painelas-
kelmien mukaan kasvavan, mutta ei ole selvii
antavatko nima laskelmat luotettavan kuvan
tulevasta kehityksestd. Seuraavien seikkojen
vuoksi erot todennikoisesti ylikorostuvat las-
kelmissa. Ensinnikin painelaskelmissa kustan-
nukset kasvavat perusuran mukaisesti, mutta
rahoitus kasvaa vain 80 % perusurasta. Talloin
valtion rahoitusosuus laskee ajan myota ja ve-
rorasituksen erot kasvavat mekaanisesti. Las-
kelma, jossa valtion rahoitusosuus pidettaisiin
kiintedni, antaisi oikeamman kuvan siiti, toi-
mivatko tarve- ja kustannustekijoiden ja tulo-
pohjan tasausjirjestelmat jatkossakin yhta hy-
vin kuin vuoden 2020 tasossa. Tillainen las-
kelma vastaisi nykyista kuntien rahoitusmallia,
jossa valtionosuusprosentti on kiinted. Toisek-
si, sote-uudistuksen tarkoitus on luoda poten-
tiaalia kustannussiastoille osaoptimoinnin
poistuessa ja mahdollisesti myds mittakaa-
vaetujen myota. Siksi hyvinvointialueiden kus-
tannusten voisi myos olettaa kasvavan perus-
uraa hitaammin, jolloin painelaskelma antaa
liioitellun arvion veroaste-erojen kehityksesta.

Veroasteiden alueellisiin eroihin voidaan
vaikuttaa my6s kuntien valtionosuusjirjestel-
min kautta. Sote-esityksessi on kuntien vero-
asteiden muutoksia pyritty rajoittamaan siirty-
maitasauksella (+/-60 e/asukas). Siirtymitasauk-
sen hollentiminen oletettavasti tasoittaisi ve-
roasteiden alue-eroja, silld korkean veroasteen
kunnissa my6s sote-palvelutarpeet ovat suuret,
joten niiltd on siirtymassi paljon kustannuksia
hyvinvointialueille. Myds kuntien valtion-
osuusprosenttia muuttamalla ja kuntien vero-
pohjan tasausjarjestelmalla voidaan vaikuttaa
veroasteiden alue-eroihin.

3. Verotuksen taso ja investoinnit

Maakuntaverokomitean mietinndssa todetaan
yhtend maakuntaveron keskeiseni haittapuole-
na, ettd se loisi kiristyspainetta tyon verotuk-
seen ja myos kokonaisveroasteeseen. Naita
huolia voidaan pitaa liioiteltuna tai mahdolli-
sesti jopa perusteettomina. Valtiolla on hyvit
mahdollisuudet saitia verorakenne tyontekoa
kannustavaksi alentamalla valtion tuloveroa.
Maakuntavero voisi nostaa kokonaisveroastet-
ta, jos kunnat, maakunnat ja valtio eivit ota
huomioon veronkorotusten mahdollisia haitta-
vaikutuksia toistensa veropohjaan. Empiirises-
si tutkimuskirjallisuudessa ei kuitenkaan ole
selvdd naytt6d tdmin ongelman merkittavyy-
desti (Kortelainen ja Lapointe 2019).
Kokonaisveroasteen kannalta pitkailla aika-
vililla keskeistd on julkisten menojen kehitys.
Yleensikin verotusoikeus kannustaa panosta-
maan palvelujen tuottavuuden parantamiseen
enemmain kuin pelkistddn valtionrahoitukseen
perustuva malli, koska hyvinvointialue voi
kohdistaa tuottavuuden kasvun kautta tulleet
saastot alueen omille veronmaksajilleen. Lisak-
si, kuten yll4 todettiin, maakuntavero loisi tayt-
ta valtion rahoitusta oleellisesti paremmat kan-
nusteet tehokkaaseen palvelutuotantoon ja
kustannusten kasvun hillintdin ja siten ehkai-
sisi resurssien tuhlausta. Resurssien tehokas
kaytto julkisella sektorilla on ensisijainen ta-
voite, jos veroasteen nousua halutaan valttaa.
Lopuksi voidaan viela todeta, etta maakun-
taveron kayttoonotto mahdollistaisi oleellises-
ti kevyemmain valtionohjauksen kuin puhtaas-
ti valtion rahoitukseen perustuva jarjestelmi ja
voisi siten vihentdd myos sdantelyn kustannuk-
sia. Esimerkiksi uudistuksen yhteydessa suun-
niteltu hyvin raskas investointien ohjausmalli
on tarpeen padasiassa siksi, ettei hyvinvointi-
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alueille syntyisi mahdollisuutta kayttaa valtion
rahoitusta holtittomasti ilman perusteellista
arviota investointien hyodyllisyydesti. Toisaal-
ta tamankaltaisen raskaan ohjausmallin voi
pelata hidastavan my0s tuottavuutta paranta-
via investointeja, ja se voi siten kdantyd uudis-
tuksen tavoitteita vastaan. Jos hyvinvointialue
vastaisi itse investointiensa rahoituksesta, ti-
minkaltaisesta raskaasta sadntelystd voitaisiin
todennikoisesti samalla luopua. (]
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