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Eduskunnan hallintovaliokunnalle

Lausuntopyynténne 21.3.2017

Maakuntien rahoitus + laskelmat; HE 15/2017 vp Hallituksen esitys
eduskunnalle maakuntien perustamista ja sosiaali- ja terveydenhuollon
jarjestamisen uudistusta koskevaksi lainsaadannoksi seka Euroopan
paikallisen itsehallinnon peruskirjan 12 ja 13 artiklan mukaisen ilmoituksen
antamiseksi

Suomen Kuntaliiton (jéljempdna Kuntaliitto) lausunnon lahtékohtana on, etta nyt kdsittelyssa
oleva maakuntauudistus toteutetaan ja sosiaali- ja terveyspalvelut, pelastustoimi ja erdat muut
palvelut siirtyvat kunnista maakuntien vastuulle.

Kuntaliitto katsoo, ettd hallituksen esityksen keskeiset ongelmat liittyvat maakuntien
itsehallinnon kapeuteen, palveluiden ohjausjarjestelman pirstaleisuuteen, palveluiden
jarjestamisvastuun toteutustapaan, jdrjestamisen ja tuottamisen erottamiseen, palveluiden
integraation puutteisiin, maakuntien rahoituksen tiukkuuteen, omaisuusjarjestelyihin kuntien
nakdkulmasta, maakuntien ja kuntien yhteisty6hdon ja rajapintoihin sek& valtakunnallisiin
palvelukeskuksiin.

Tama lausunto keskittyy maakuntien rahoitukseen silta osin, kuin sita kasitelldaan
lausuntopyynnén kohteena olevassa hallituksen esityksessa 15/2017. Maakuntien talouteen
vaikuttavat keskeisesti myds parhaillaan lausunnoilla oleva valtiolta maakuntiin siirtyvien
tehtavien rahoituslainséaadantd, valinnanvapauslainsaadanté ja monikanavarahoituksen
purkamiseen liittyvat sdadokset. Maakuntien rahoituksen riittdvyytta ja rahoitusmallin
toimivuutta voidaan arvioida kokonaisuutena vasta, kun kaikki kokonaisuuteen liittyvat
lainsaadannot ovat tiedossa.

1. Maakuntien rahoituksen tason tulee olla oikea suhteessa palvelulupaukseen

Uudistuksen tavoitteena on saavuttaa kolmen miljardin euron kustannusten kasvun hillinta
verrattuna niin sanottuun perusuraan vuoteen 2029 mennessd. Kustannusten kasvun hillinnan
kannalta keskeistd on tulevaisuuden palvelulupauksen sisalto: ketd hoidetaan, milla
omavastuuosuudella ja mita hoitoja, laakkeita ja menetelmia julkisen palvelutarjonnan piiriin
kuuluu. Jos maakuntien rahoituksen taso on oikeassa suhteessa palvelulupaukseen,
kustannuskehityksen taittaminen on mahdollista.

Painetta rahoituksen riittavyydelle aiheuttavat myds uudistukseen liittyvat muutoskustannukset
esimerkiksi tietojarjestelmiin, palkkaharmonisaatioon ja valinnanvapausjarjestelyyn liittyen. On
eparealistista odottaa, etta saastovaikutukset olisivat jo uudistuksen ensimmaisend vuonna niin
suuret, ettd saastoillda voitaisiin  kattaa muutoskustannukset. Muutos edellyttaa
lisaresursointeja. Ilman riittdvéa muutoskustannusten resursointia maakunnille aiheutuu
haasteita lakisaateisten palvelujen jdrjestamiseen erityisesti uudistuksen ensimmaisina
vuosina.

Saastotavoitteet on kuitenkin lilaksi lakisaateistetty. Ohjauksen pitdisi tapahtua julkisen
talouden suunnitelmaan sisaltyvan maakuntien taloutta koskevan osion tavoitteiden ja keinojen
kautta vuosittain sekd my6s pidemman aikavalin nakyman kautta. Maakuntarahoituksen
mekaaniset lakiin sidotut ja ennakkoon lukkoon lyddyt palveluvelvoitteisiin sitoutumattomat
leikkurit eivdat ole toimiva ratkaisu. Julkisen talouden suunnitelman yhteydessa voidaan
vuosittain paattaa olosuhteisiin sopeutetuista toimenpiteita saastotavoitteen saavuttamiseksi.
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Maakuntia varten ei ehdoteta perustettavaksi kuntatalousohjelmaa  vastaavaa
maakuntatalousohjelmaa, vaan maakuntien taloutta kdsiteltdisiin suoraan julkisen talouden
suunnitelmassa (sen maakuntataloutta koskevassa osiossa). Lakiluonnoksessa ei ole esitetty
ymmarrettdvida perusteluita sille, miksi maakuntien ja kuntien jdrjestamien palveluiden
rahoitusmekanismit olisivat talla tavalla toisistaan poikkeavat.

Julkisen talouden suunnitelman maakuntataloutta koskevassa osiossa tulisi
maakuntalakiluonnoksen mukaan kuntatalousohjelman tapaan arvioida rahoituksen riittavyytta
tehtavien hoitamiseen (rahoitusperiaate). Arvio tulisi tehda seka kokonaisuutena etta
maakunnittain. Rahoitusperiaate korostuu miltei taysin valtion rahoitusvastuulla olevissa
maakunnissa. Rahoitusperiaatetta ei ole kuntatalousohjelmassakaan arvioitu riittdvan
yksityiskohtaisesti.

Olisi perusteltua luoda maakuntien ja kuntien jarjestamien palveluiden ohjaukselle ja
rahoitusedellytyksen arvioinnille yhteiset mekanismit. Tdsta ndakdkulmasta myds maakuntien
osalta olisi perusteltua laatia kuntatalousohjelmaa vastaavasti maakuntatalousohjelma. Koska
kummatkin olisivat osa palveluiden rahoituksen kokonaisuuden hahmottamiseen pyrkivaa
julkisen talouden suunnitelmaa, voisi my0ds olla perusteltua laatia yhteinen maakunta- ja
kuntatalousohjelma. Ottaen huomioon niiden kytkentd valtion talousarvioprosessiin, tullaan
niita joka tapauksessa valtionhallinnossakin kdsittelemaan pitkalti samassa menettelyssa.

2. Verotusoikeuden puuttuminen ja vahva valtion ohjaus tarkeimmadt maakuntien
itsehallintoa rajoittavat tekijat

Maakuntien itsehallinnon kannalta on erittdin ongelmallista, ettd ne ovat miltei kokonaan
valtionrahoituksen varassa. Valtionrahoitukseen perustuva malli on esitysluonnoksessa johtanut
maakuntien aivan liian tiukkaan ja yksityiskohtaiseen valtionohjaukseen. Maakunnille tulisi
turvata aito itsehallinto, mika edellyttdad maakuntien verotusoikeuden toteuttamista
uudistuksen mydhemmassa vaiheessa. Tata puoltaa myo6s taloustieteellinen tutkimus, jonka
perusteella alueiden laaja verotusoikeus tarjoaisi paremmat kannustimet
kustannustehokkaaseen toimintaan kuin tdysi valtion rahoitus, kuten hallituksen esityksen
perusteluissa on todettu.

Kansainvalisten vertailujen mukaan paikallis- tai aluehallinnolla on yleensa vahintaankin
osittainen omaan verotusoikeuteen perustuva verorahoitus. Tayden valtionrahoituksen mallit
ovat harvinaisia, ja niita on lahinna maissa, joissa kuntien ja alueiden tehtdvat ovat vahaisia.
Taloustieteellisen tutkimuksen ja eri maiden kokemusten perusteella voidaan pitéaa suotavana,
ettéd alueiden menot katettaisiin ainakin osittain alueen omilla tuloilla. Verotusoikeus lisaisi
paatoksenteon vastuunkantoa ja lapinakyvyytta.

Verotusoikeuden puuttuminen on ongelmallinen myds jarjestelman kannustimien kannalta.
Kannustimilla on merkittava rooli toiminnan tehostamisessa, jota uudistuksella tavoitellaan. Jos
valtio ulosmittaa kunkin alueen aikaansaaman tehokkuushyddyn pois alueelta itseltaan, alueella
ei ole kannustimia tehostaa toimintaansa. Verotusoikeuden kanssa alueen tehokkuuden
kasvaminen hyodyttaa alueiden asukkaita enemman, koska alueen paattajat ovat vastuussa
oman alueensa asukkaille ja oman alueen verotus pyritdan pitdamaan mahdollisimman
alhaisena.

3. Rahoituksen yleiskatteellisuus ja siirtymdkauden jarjestely valttamattomia
maakuntien kannalta

Maakuntien rahoituksesta annettavaksi ehdotetun lain mukaan maakuntien rahoitus perustuisi
yleiskatteelliseen lakennalliseen valtionrahoitukseen, jossa otetaan huomioon olosuhde- ja
palvelutarvetekijat. Todellisiin menoihin perustuvasta rahoitusjarjestelmasta siirryttaisiin
laskennalliseen rahoitukseen asteittain viiden vuoden siirtyméakautena vuoteen 2024 mennessa.
Kuntaliitto pitda tata siirtymékauden jarjestelya onnistuneena.

Yleiskatteellisuudesta johtuen maakunnilla on mahdollisuus paattdd saamansa rahoituksen
kaytdésta. Tama on valttamaténta maakuntien itsehallinnon toteutumisen kannalta.
Yleiskatteellisuudesta tulee pitaa kiinni, eikd maakuntien rahoitusta saa korvamerkita tiettyihin
menoihin, jollei se ole valttamatdénta esimerkiksi EU-sdanndsten vuoksi. Tama koskee myds
seka uudistuksen seuraavassa vaiheessa maakunnille siirrettdvia valtion tehtavia etta
monikanavarahoituksen purkamisen myéta maakunnille siirrettavia tuloja.



4. Alijaaman kattamisvelvoitteet ja arviointimenettelyn kriteerit ristiriidassa
rahoitusperiaatteen toteutumisen kanssa

Maakuntien rahoituslain mukaisilla rahoitusperusteilla tulee turvata jokaisen maakunnan
rahoituksen riittdvyys maakunnille lailla sdadettyjen tehtavien ja velvoitteiden hoitamiseen
(rahoitusperiaate). Ristiriidassa taman periaatteen kanssa ovat maakuntalakiin sisaltyvat
maakuntien erittdin tiukat alijaédman kattamisvelvoitteet ja maakuntien arviointimenettelyn
kriteerit.

Maakuntalakiin ehdotetut saanntkset alijadman kattamisvelvollisuudesta ja siihen liittyvat
kriisimaakuntakriteerit sekd lainanotto-oikeuden rajoittamisesta ovat aivan liian tiukat myds
maakuntien itsehallinnon ndkdkulmasta. Lisaksi maakuntien rahoituslain 6 §:ssé rajoitetaan 3
mrd. euron sdadstotavoitteen turvaamiseksi maakuntien valtionrahoituksen perusteena olevien
kayttokustannusten vuosittaista kasvua (maakuntaindeksi + 0,5, vuosina 2020 ja 2021 +1,0
%). Vaarana on, etta monet maakunnat joutuvat hyvin nopeasti arviointimenettelyyn.

Maakuntien arviointimenettelyyn perustuvaa maakuntajaon muuttamista vastoin maakuntien
tahtoa Kuntaliitto pitda itsehallinnon vastaisena. Erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa
olevien kuntien arviointimenettelyd vastaava menettely sopii huonosti maakuntiin, joilla jo
lahtokohtaisesti  tulisi olla taloudelliset edellytykset selvita tehtavistdaan. Lisaksi
arviointimenettelyn kaynnistymisen edellytyksend olevat kriteerit ovat maakuntalaissa
maakuntien ndkdkulmasta liian tiukat. Maakunnat voivat niiden perusteella lilan helposti ajautua
arviointimenettelyyn ja sitd kautta pakkoliitoksiin. Jos maakuntajakoon on tarpeen tehda
muutoksia, ne tulisi tehda joko suoraan lailla tai ehdotetussa maakuntajakolaissa saadetyssa
menettelyssa.

5. Maakunnilla heikot edellytykset selvita taloudellisesti

Kuntaliiton kasityksen mukaan maakuntien edellytykset keskipitkdlla aikavalilla selvita sille
laissa saadetyista tehtdvista ja velvoitteista ovat heikot. Syyna téhan ovat

a) tasoon liittyva 3 mrd. euron ennalta lailla lukkoon lyddylla tavalla toteutettava rahoituksen
saastotavoite (maakuntaindeksi + 0,5-1,0 %),

b) maakuntien liian tiukat alijaédman kattamisvelvoitteet ja niihin liittyvat maakuntien
arviointimenettelyn kriteerit,

c) puuttuva verotusoikeus ja rajoitetut mahdollisuudet ottaa lainaa,

d) lakiin perustuvat maakuntien toimintavapauden rajoitukset, erityisesti rajoitukset jotka
liittyvat palveluiden tuottamiseen,

e) tiukka ja byrokraattinen valtionohjaus seka

f) uudistuksen toimeenpanoon ja kaynnistykseen liittyvat kustannukset seka
kdynnistysinvestoinnit, joihin ei toistaiseksi ole osoitettu eri rahoitusta.

Maakuntien talouteen vaikuttavat erityisesti sosiaali- ja terveydenhuollon menot ja niihin
liittyvat rahoituskriteerit. Hallituksen esityksessa on arvioitu maakuntakohtaisesti uudistuksen
talousvaikutuksia. Erityisen suuri sopeutustarve tulee siirtymdaajan jalkeen olemaan Varsinais-
Suomessa (102 euroa/as) ja Pohjois-Savossa (82 euroa/as).

Maakuntien rahoituslain 6 §:ssé@ on saannés, jonka mukaan toteutuneet kustannukset otetaan
rahoituksessa huomioon edella mainitun kustannusleikkurin vylittavilta osin, jos se on
valttdmatdéntd peruspalveluiden saatavuuden turvaamiseksi. Lakiehdotuksessa on kuvattu
taman rahoitusperiaatteen toteutumisen kannalta keskeisen saanndksen arviointiprosessia,
mutta saanndksen soveltamisedellytykset ovat avoimet. Saannds jaa tietylla tavalla
"poliittiseksi julistukseksi”. Saanndsta tulisi tasmentaa.

Ottaen huomioon lakiesitykseen sisaltyvan hyvinvoinnin ja terveyden edistdmisen kertoimen
vahadisen merkityksen rahoituksen kokonaismdaraan sen maaraytymisperusteet ovat liian
monimutkaiset ja tulkinnanvaraiset. Hyte-kertoimen painoarvoa maakuntien
kokonaisrahoitukseen ei ole syyta lisata.



6. Kunnille korvaus maakunnille siirtyvastad omaisuudesta

Kuntaliitto katsoo, ettd maakunnalle tulisi siirtda kaikki kuntien ja kuntayhtymien sosiaali- ja
terveydenhuollon jarjestamiseen liittyvd omaisuus ja ettd siirtyvastd omaisuudesta maksetaan
kunnille korvaus, kuten aiemmin on valtion ja kuntien valisissd omaisuuden siirroissa on
lahtokohtaisesti tehty. Maapohjat jatettdisiin kuitenkin kuntien niin halutessa siirron
ulkopuolelle.

Vakiintunut tulkintakdytantd on ollut, ettd kunnat eivat julkisyhteisdéina nauti perustuslain 15
§:ssd tarkoitettua omaisuuden suojaa. Tama ei kuitenkaan tarkoita, etta kuntien omaisuus olisi
omaisuudensuojan ulkopuolella. Kuntien omaisuudensuojaa tuleekin arvioida suhteessa
perustuslain 121 §:ssa saadettyyn kunnalliseen itsehallintoon. Kuntien omaisuudensuoja
perustuu talléin rahoitusperiaatteeseen ja verotusoikeuteen eli kuntien perustuslailla turvatun
verotusoikeuden perusteella hankkiman omaisuuden suojaan.

Omaisuuden lunastuskorvaus on mahdollista rahoittaa esimerkiksi osittain kunnan maakunnalle
antamalla ja valtion takaamalla lainalla. Maapohjat jatettdisiin kuntien niin halutessa
lunastuksen ulkopuolelle. Tama myds vahentdisi maakuntien kunnille maksamien korvausten
maaraa merkittavasti. Lunastuskorvauksen maksaminen ei l|ahtdkohtaisesti johda
kokonaisveroasteen nousemiseen. Kunnat voivat kdyttdaa saamansa korvauksen esimerkiksi
lainojen lyhentamiseen tai veroprosentin alentamiseen.

Mikali omaisuuden lunastusta ei ole mahdollista toteuttaa kdypaan arvoon, tulisi Kuntaliiton
nakemyksen mukaan toimitilayhtidista muodostaa kuntien ja maakuntien yhteisesti omistamia.
Talléin osa Kkiinteistdjen luovutushinnasta voidaan suorittaa kunnille kiinteistdéyhtididen
osakkeina, jotta kunnat saavat asianmukaisen korvauksen luovutetusta omaisuudesta eivatka
maakunnat velkaannu liikaa. Mallissa omaisuusjarjestelysta tulevat hyddyt ja haitat jakaantuvat
omistuksen mukaisessa suhteessa maakuntien ja kuntien kesken.

7. Kuntien yhteisen varainhankintajarjestelman soveltaminen maakuntiin

Maakunnat tai niiden maardaysvallassa olevat oikeushenkilét eivat lakiluonnosten mukaan
kuuluisi Kuntien takauskeskuksesta annetussa laissa sdaadettyjen rahoituskelpoisten kohteiden
joukkoon, joten Kuntarahoitus ei voisi niita rahoittaa takauskeskuksen takauksella hankituilla
varoilla. Koska esitetyt maakunnat eivat kuuluisi Kuntarahoituksen toiminnan piiriin, tulisivat
maakunnille siirtyvat velat irtisanottaviksi, ellei kuntien takauskeskuksesta annettua lakia
muuteta.

Jotta maakunnat voisivat tulla Kuntien takauskeskuksen rahoitushuollon piiriin, niilla tulisi olla
sama riskikuokka kuin kunnilla ja valtiolla. Téaman varmistamiseksi yksi vaihtoehto on, etta
valtio tulisi nykyistd suuremmalla osuudella Kuntien Takauskeskuksen jaseneksi. Ndin myos
Kuntarahoituksen lainoitus voitaisiin varmistaa jatkossakin muuttamalla takauskeskuslakia
koskemaan valtion sosiaalisen asuntotuotannon lisdksi myo6s perustettavien maakuntien
toimintaa.

8. Viliaikaisen valmistelutoimielimen asema ja rahoitus

Voimaanpanolakiehdotuksen mukaan maakunnan liitto asettaa valiaikaisen
valmistelutoimielimen laissa mainittujen viranomaisten sopimuksen mukaisesti.
Valmistelutoimielimelld on laaja valmisteluvastuu maakunnalle siirtyvien tehtavien, siirtyvan
omaisuuden ja henkilostdn, tietojdrjestelmien, aloittavan maakunnan toiminnan ja talouden
seka luottamus- ja viranhaltijaorganisaatioin valmistelussa. Myds valinnanvapausmalli
yhtidittamisvelvoittamisineen vaatii huomattavaa valmistelua.

Véliaikaisen toimielimen asemaa ja paatdksentekoa tulee selkeyttaa ja toimintaan on varattava
riittdva rahoitus. Kunnille selvitysty6sta aiheutuvat kustannukset tulee korvata.

9. Maakuntien ja kuntien vilisen yhteistyon oltava mahdollista

Maakuntalakiehdotuksen mukaan kunnat voivat siirtdd maakunnalle lakis@ateisiin tehtaviin
liittyvia tehtdvia vain, mikali kaikki maakunnan kunnat ovat yksimielisia ja rahoittavat
toiminnan. Rajaus on kankea, eika mahdollista kuntien ja maakunnan paatéksiin ja sopimuksiin



perustuvaa tarkoituksenmukaista tehtavien hoitoa. Maakunnan tulisi voida ottaa hoitaakseen
tehtavia, joita alueen kunnat tai osa niistd ei hoida edellyttden, etta mukana olevat kunnat
sitoutuvat rahoittamaan toiminnan. Maakuntalakiin tulee myds lisatd sdannds, joka
mahdollistaa maakunnan ja kuntien valisen yhteistydn ja sopimisen seka tehtdvien hoitamisen
samaan tapaan kuin yhteistyd kuntien kesken on kuntalain mukaan mahdollista.



