Lausunto valtionosuusjdrjestelmasta perustuslaissa turvatun kunnallisen

itsehallinnon sekd erdiden perusoikeuksien kannalta

Kouvolan, Oulun, Mikkelin, Tampereen, Rovaniemen, Vaasan, Kotkan, Seindjoen, Vantaan,
Kuopion, Jyvdskylin, Turun ja Porin kaupungit ovat pyytdneet
valtiosdantooikeudellista asiantuntijalausuntoani voimassa olevasta
valtionosuusjdrjestelmaéstd erityisesti perustuslain 121 §:ssd turvatun kunnallisen
itsehallinnon sekd erdiden perustuslaissa turvattujen perusoikeuksien kannalta
ottaen erityisesti huomioon ne kunnat, jotka ovat sosiaali- ja
terveyspalvelujdrjestelmdn kokonaisuudistuksen my6td menettdneet merkittavasti

valtionosuuksiaan suhteessa muihin kuntiin.

Lausuntoani varten kdyttooni on toimitettu seuraava aineisto:

e Luonnos 26.10.2025 Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi kunnan peruspalvelujen
valtionosuudesta annetun lain, saariston kehityksen edistdmisestd annetun lain 3 ja 9 §n ja
toimeentulotuesta annetun lain 27 b ja 27 f §:n muuttamisesta (161 sivua)

e Valtiovarainministerit, Valtionosuusuudistus 2027 - taustoitusta. Selvityshenkil6t Eero
Laesterd ja Arto Sulonen 2024-2026, 16.12.2024 (202 sivua)

¢ Kuntaliitto, Miten nykyinen valtionosuusjérjestelma rahoittaa kuntia. Tarkastelussa
suurimmat kaupungit (29.1.2026, 33 diaa)

e Peruspalvelujen valtionosuuteen sisdltyvét ns. sote-erét eli leikkaukset Kouvolan
nédkokulmasta

¢ Valtionosuuslausunnon taustamateriaali (6 diaa)

¢ Kuntaliiton www-sivuilta Valtionosuudet | Kuntaliitto.fi ja Kuntien rahoitusjirjestelmén

uudistaminen | Kuntaliitto.fi oleva muu asiakirja-aineisto

Esitdn lausuntonani seuraavan.


https://www.kuntaliitto.fi/talous-ja-elinvoima/kuntatalous-ja-valtio/valtionosuudet
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Lausunnon ala ja rakenne

1. Lausunnon kohteena on lausuntopyynnon mukaisesti voimassa oleva
valtionosuusjdrjestelma erityisesti perustuslain (731/1999) 121 §:ssd turvatun
kunnallisen itsehallinnon sekd erdiden perustuslaissa turvattujen
perusoikeuksien kannalta ottaen huomioon Kouvolan kaupunki sekd muut
sellaiset kunnat, jotka ovat sosiaali- ja terveyspalvelujarjestelman
kokonaisuudistuksen myotd menettdneet merkittavésti valtionosuuksiaan
suhteessa muihin kuntiin. Lausunnossa ei ole ndin ollen kysymys kuntien
peruspalvelujen valtionosuusjdrjestelmén kokonaisuudistusta koskeneen
hallituksen esitysluonnoksen (26.10.2025) valtiosdantoisestd arvioinnista.

2. Seuraavassa tehdédan ensin selkoa voimassa olevan valtionosuusjdrjestelméan
perusteista erityisesti sosiaali- ja terveyspalvelujdrjestelman
kokonaisuudistuksen (jdljempdna sote-uudistus) jalkeen. Lisdksi tehddan
selkoa kunnallisen itsehallinnon perustuslain suojasta sekd kuntien
lakisddteisten tehtdavien kytkennoistd perustuslain perusoikeussdadnnosten
turvaamiin seikkoihin. Tdmaén jdlkeen esitetddn perustuslaillinen arvio
voimassa olevasta valtionosuusjdrjestelmastd erityisesti perustuslain 121 §:ssa
turvatun kunnallisen itsehallinnon sekd erdiden perustuslaissa turvattujen
perusoikeuksien kannalta ottaen erityisesti huomioon se, ettd Kouvolan
kaupunki sekd muut lausuntoasiassa mukana olevat kaupungit ovat sosiaali-
ja terveyspalvelujdrjestelméan kokonaisuudistuksen myotd menettaneet

merkittdvasti valtionosuuksiaan suhteessa muihin kuntiin.
Arvioinnin lihtokohtia
Voimassa olevan valtionosuusjirjestelmdn perusteet
3. Kuntien valtionosuusjdrjestelmd muodostuu kahdesta perusosasta:
valtiovarainministerion hallinnoimasta kuntien peruspalvelujen

valtionosuudesta sekd opetus- ja kulttuuriministerion hallinnoimasta opetus-

ja kulttuuritoimen rahoituksesta. Kunnan peruspalvelujen valtionosuudesta



sdddetddn kunnan peruspalvelujen valtionosuudesta annetussa laissa.
Opetus- ja kulttuuritoimen rahoituksesta sdddetddan opetus- ja
kulttuuritoimen rahoituksesta annetussa laissa (1705/2009). Lisdksi opetus- ja
kulttuuriministerié myontdd valtionosuutta vapaan sivistystyon palveluihin
vapaasta sivistystyostd annetun lain (632/1998) nojalla.

Valtionosuudet ovat merkittdvin osa kuntiin kohdistuvaa
valtionapujdrjestelmdd. Valtionosuudet madraytyvit laskennallisin perustein
ja maksetaan kunnalle automaattisesti ilman erillistd hakemusta. Jarjestelmaa
tdydentdd tilapdisissa taloudellisissa vaikeuksissa oleville kunnille
myonnettdva harkinnanvarainen valtionosuuden korotus. Lisdksi kunnille
voidaan myontdd hakemuksesta valtionavustuksia.
Valtionosuusjdrjestelmén keskeisend tarkoituksena on varmistaa, ettd kaikilla
kunnilla on olosuhteista ja tulopohjan eroista huolimatta edellytykset selvita
erityisesti lakisddteisistd tehtavistddan. Jarjestelmén tehtdavana on tasoittaa
kuntien vililld olevia peruspalveluiden kustannuseroja ja siten lisata
vdestorakenteeltaan ja tulopohjaltaan erilaisten kuntien asukkaiden
yhdenvertaista kohtelua ja heidén tosiasiallisia mahdollisuuksiaan saada
lakis&dteisid palveluja.

Kunnille maksettava valtionosuus on yleiskatteista rahoitusta eli
valtionosuutta ei ole méaéritelty kdytettaviksi tiettyyn tarkoitukseen, vaan
kunnat padattavat rahoituksen kdytostd perustuslain turvaaman kunnallisen
itsehallinnon puitteissa.

Kunnan peruspalvelujen valtionosuutta koskeva sddntely uudistettiin
sosiaali- ja terveyden- huollon ja pelastustoimen uudistuksen (ns. sote-
uudistus) yhteydessd. Uusi laki kunnan peruspalvelujen valtion-osuudesta
(618/2021) tuli voimaan 1.1.2023, jolla kumottiin vuoden 2022 loppuun
voimassa ollut laki kunnan peruspalvelujen valtionosuudesta (1704 /2009).
Sote-uudistuksen yhteydessa sosiaali- ja terveydenhuollon ja pelastustoimen
palvelujen jdrjestamisvastuu siirtyi kunnilta hyvinvointialueille, minké takia
peruspalvelujen valtionosuudesta siirrettiin rahoitusta 5,36 miljardia euroa
hyvinvointialueiden rahoitukseen. Samalla valtion-osuuden

madrdytymisperusteita muutettiin siten, ettd jarjestelma vastaisi kunnille
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jdljelle jadvia tehtdvid ja niiden kustannusrakennetta. Uusina
valtionosuuksien maardytymisperusteina jarjestelméaan liséttiin hyvinvoinnin
ja terveyden edistdmisen lisdosa sekd asukasmadrdn kasvun lisdosa. Lisaksi
syrjdisyyden lisdosan laskentatapaa uudistettiin.

Sote-uudistuksen jdlkeen kuntien valtionosuustehtdvien padosan
muodostavat kunnan sivistystoimialaan kuuluvat tehtdvaét, joista sdddetddn
perusopetuslaissa (628 /1998), varhaiskasvatuslaissa (540/2018), yleisista
kirjastoista annetussa laissa (1492/2016), kuntien kulttuuritoiminnasta
annetussa laissa (166/2019), taiteen perusopetuksesta annetussa laissa
(633/1998) ja oppivelvollisuuslaissa (1214/2020).

Vuoden 2025 alusta lukien kuntien valtionosuustehtdviin ovat kuuluneet
myds tyovoima- ja kotoutumispalveluiden jdrjestaiminen. Valtionosuutta
myonnetddn tyovoimapalveluiden jarjestimisestd annetussa laissa (380/2023)
ja erdisiin kotoutumisen edistdmisestd annetussa laissa (681/2023) sdddettyjen
tehtdvien kayttokustannuksiin.

Lisdksi valtionosuustehtdviin kuuluvat kunnan ymparisténsuojeluun ja
ympadristoterveydenhuoltoon liittyvit tehtdvit, joista sdddetddn kuntien
ympéristonsuojelun hallinnosta annetussa laissa (64/1986), kemikaalilaissa
(599/2013), terveydensuojelulaissa (763/1994), elintarvikelaissa (297/2021),
ladkelaissa (395/1987), tupakkalaissa (549/2016) ja eldinlddkintdhuoltolaissa
(765/2009)6. Peruspalvelujen valtionosuutta myonnetddn myos kunnan
hyvinvoinnin edistdmiseen liittyviin tehtdviin, joista sdddetddn erdissa
sosiaali- ja terveydenhuollon alaan kuuluvissa laeissa.

Kunnan peruspalvelujen valtionosuusprosentista sekd valtionosuuteen
tehtdvistd madrdaikaisista vahennyksistd ja lisdyksistd sdaddetddan vuosittain
muuttamalla kunnan peruspalvelujen valtionosuudesta annettua lakia.
Kunnan peruspalvelujen valtionosuudesta annetun lain perusteella annetulla
valtioneuvostonasetuksella sdddetddn vuosittain valtionosuuden
laskennallisten kustannusten ja lisdosien perushinnoista.

Vaikka kuntien tehtdvit ovat muuttuneet merkittavasti edelld selostettujen
muutosten myotd, valtionosuustehtdvien laskennallisten kustannusten

madrdaytymisperusteita ja niiden painoarvoja ei ole kokonaisuudessaan
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tarkistettu vastaamaan kuntien nykyisid tehtdvid. Sitd vastoin ne perustuvat
yli kymmenen vuoden takaiseen valtionosuusuudistukseen. Sote-uudistus jdi
edelleen vaikuttamaan kuntien rahoitukseen ja kuntakohtaisiin
valtionosuuksiin, vaikka sote-tehtdvit eivit endd kuulu
kuntienjdrjestamisvastuulle.

Lausuntoasiassa mukana olevilta kaupungeilta saadun selvityksen mukaan

ns. sote-siirtoerien vaikutus kuntien valtionosuuksiin on ollut seuraava.

Sote-siirtoerdt ovat sote-uudistukseen sisdltyvid “tasauserid”, joiden tarkoituksena on
ollut varmistaa, ettd sote-uudistus oli poikkileikkaustilanteessa (2022 /2023)
taloudellisesti neutraali valtiontalouden, yksittdisen kunnan talouden ja

veronmaksajan kannalta.

Sote-siirtoerien siirtyvéat kustannukset otettiin kuntakohtaisesti laskennallisesti
vuosien 2021 ja 2022 keskiarvona. Kunnilta siirtyvat sote- ja pelastustoimen
kustannukset perustuvat kuntakohtaisiin kuntien ilmoittamiin kustannustietoihin.
Kustannustieto perustuu vuoden 2021 ja 2022 tilinp&&tostietoon. Liséksi
kustannustiedossa on huomioitu tilinpaatostietoihin tehdyt oikaisut. Ndiden vuosien
kustannusten keskiarvo on skaalattu koko maan vuoden 2022 siirtyvien

kustannusten tasoon.

Saadun selvityksen mukaan kunnat eivit ole voineet varautua valtionosuuksien sote-
siirtoeriin. Siirto-erien perusteena oleva, kahden tarkasteluvuoden 2021-2022 tilanne,
sisélsi sellaisia kertaluonteisia ja ennalta-arvaamattomia erid, jotka ovat johtaneet
merkittividn kuntakohtaiseen eriarvoisuuteen. Esimerkkejd néist4 eristd ovat
vapaaehtoisten sote-kuntayhtymien toteuttamat palkkaharmonisoinnit,
sairaanhoitopiirien alijgdmien kattaminen ja uusien sairaalarakennuksien merkittavét

poistot seka kertaluonteiset alaskirjaukset.

Valtionosuusuudistus 2027 -selvityshenkiltiden raportissa on todettu, ettd ” (k)oska
siirrossa oli mukana my®os laskennallisuutta, joltakin kunnilta siirtyi tasaukseen
aidosti vihemman ja joltakin enemmaén menoja kuin mika vastasi todellisuutta
siirtohetkelld. Jos kunnan sote-menot olivat tuloja pienemmat joko aidosti edullisen
palvelurakenteen vuoksi ja/tai siksi, ettd menot olivat huomattavasti siirtyvii tuloja

Vi

pienemmiit, kunta jdi siirtyvissa sote-erissd ”voiton puolelle”.



Saadun selvityksen mukaan sote-uudistuksella oli kdytannossa niin merkittava
vaikutus kuntien verorahoitukseen, ettd sote-erien katveeseen jadvat kaikki muut
laskentatekijdt. Valtaosassa kunnista tdrkein valtionosuuksien médrdytymisperuste
on sote-siirtolaskelman kautta maaraytyva kunnan talouden tasapainotila. Sote 1dhti
kunnista, mutta ei kuntien valtionosuusjdrjestelméstd. Sote-eristd on muodostunut
keskeinen laskentatekijd monen yksittdisen kunnan valtionosuuksien tason kannalta,
vaikka sosiaali- ja terveydenhuollon seké pelastustoimen jérjestamisestd vastaavat

nyky&éan hyvinvointialueet kuntien sijasta.

Saadun selvityksen mukaan lausuntoasiassa mukana olevien kaupunkien
valtionosuuksia vahentdvét sote-siirtoerdt ovat yhteensd 364 miljoonaa euroa vuonna
2026, kun huomioidaan jalkikiteistarkastuksesta johtuva valtionosuuden pysyva
lisésiirtotarve sekd valtionosuuden lisdys. Kumulatiivinen, negatiivinen vaikutus
vuosien 2023-2026 valtionosuuksissa on kunnille yhteens& 1,3 miljardia euroa.
Vuodesta 2028 ldhtien pysyvdt sote-siirtoerdt ovat lausuntoasiassa mukana oleville
kaupungeille yhteensad 295 miljoonaa euroa, ml. edelld mainitut negatiiviset erat.
Lausunnossa mukana olevat kaupungit kattavat vdestomaaraltdan noin 28 % Suomen

vaestostd (31.12.2024).1
Valtionosuusjdrjestelmdn perustuslaillinen merkitys

15. Perustuslain 121 §:n 1 momentin mukaan Suomi jakaantuu kuntiin, joiden
hallinnon tulee perustua kunnan asukkaiden itsehallintoon. Kunnan
asukkaiden Itsehallinnon keskeisid ominaispiirteitd tdydennetdan
perustuslain 121 §:n 2 ja 3 momentin saannoksilld. Perustuslain 121 §:n 2
momentin mukaan kuntien hallinnon yleisistd perusteista ja kunnille
annettavista tehtdvistd sdddetiddn lailla, kun taas 121 §:n 3 momentin mukaan
kunnilla on verotusoikeus. Lailla sdddetddn verovelvollisuuden ja veron
madrdytymisen perusteista sekd verovelvollisen oikeusturvasta.
Itsehallinnosta kuntia suuremmilla hallintoalueilla sdddetddn perustuslain 121
§:n 4 momentin mukaan lailla.

16. Perustuslain esitdiden mukaan perustuslakiin on otettu silloista

tasmallisemmit sddnndkset kunnallisen itsehallinnon keskeisimmisti

! Saadun selvityksen perusteena olevat lihteet ovat: valtionosuuslaskelmat, valtiovarainministerit ja
Suomen Kuntaliitto.



ominaispiirteistd. Asiallisesti ehdotus vastaa eduskunnan
perustuslakivaliokunnan jo hallitusmuodon aikana vakiintunutta
lausuntokéaytantod, jonka mukaan perustuslainvoimaisesti suojattu
kunnallinen itsehallinto merkitsee kuntalaisille kuuluvaa oikeutta paattaa
kuntansa hallinnosta ja taloudesta. Ndin ymmarretty itsehallinto kattaa muun
muassa kuntien verotusoikeuden ja kuntalaisten oikeuden itse valitsemiinsa

hallintoelimiin. (HE 1/1998 vp, s. 175/11)

17. Perustuslain esitdiden mukaan perustuslain 121 §:n 1 momentissa ilmaistaan
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itsehallinnon olevan voimassa perustuslailla suojattuna kuntien hallinnon
periaatteena. Itsehallinnon keskeisid ominaispiirteitd tdismennetdan pykalan 2
ja 3 momentin sdadnnoksilla (HE 1/1998 vp, s. 175/11).
Perustuslakivaliokunnan lausuntokdytannon mukaan kunnallisen
itsehallinnon keskeisilld ominaispiirteilld tarkoitetaan ndin ollen vaatimuksia,
joista perustuslain 121 §:n 1-3 momentissa on sdddetty, so. vaatimusta kunnan
hallinnon perustumisesta kansanvaltaisuuteen, kunnan hallinnon yleisten
perusteiden ja kunnille annettavien tehtdvien perustumisesta eduskunnan
sdatamaddn lakiin sekd kuntien itsendinen verotusoikeus.
Perustuslakivaliokunnan vakiintuneen lausuntokédytannén mukaan
tavallisella lailla ei voida puuttua kunnan asukkaiden itsehallinnon keskeisiin
ominaispiirteisiin tavalla, joka asiallisesti ottaen tekisi itsehallinnon
merkityksettomadksi (ks. esim. PeVL 20/2013 vp, s. 6, PeVL 22/2006 vp, s.
2/11, PeVL 65/2002 vp, s. 2—3, PeVL 31/1996 vp, s. 1/1).

Perustuslain esitdiden mukaan perustuslain 121 §:n 2 momentin lailla
sdadtdmisen vaatimus koskee kuntien hallinnon yleisid perusteita kuten
kunnan ylimmaén pdatoksentekovallan kdyttod, kunnan muun hallinnon
jdrjestaimisen perusteita ja kunnan asukkaiden keskeisid
osallistumisoikeuksia. Itsehallinnon periaatteen mukaisesti lailla olisi
turvattava kunnan paatoksentekojdrjestelméan kansanvaltaisuus. Tama
sisdltdd ennen muuta kunnan asukkaiden oikeuden valitsemiinsa
hallintoelimiin sekd sen, ettd padtosvalta kunnissa kuuluu asukkaiden
valitsemille toimielimille. Perustuslain esitdiden mukaan kunnan asukkaiden

itsehallinnon periaatteeseen kuuluu, ettd kunnan tulee voida itse paattad


https://www.eduskunta.fi/valtiopaivaasiakirjat/HE+1/1998
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https://www.eduskunta.fi/valtiopaivaasiakirjat/PeVL+20/2013
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tehtdvistd, joita se itsehallintonsa nojalla ottaa hoidettavikseen, ja ettd muuten
kunnalle voidaan antaa tehtdvid vain lailla (HE 1/1998 vp, s. 176).

Lailla sdddetddn verovelvollisuuden ja veron madrdytymisen perusteista sekd
verovelvollisen oikeusturvasta. Kunnilla on oikeus padittdd kunnallisen veron
suuruudesta lailla sdddettyjen madrdytymisperusteiden mukaan (HE 1/1998
vp, s. 176).

Perustuslakivaliokunnan lausuntokédytdannossa on annettu kunnallisen
itsehallinnon kannalta merkitystd muun muassa sille, kuinka laajamittaisesti
kuntien lailla annettuja tehtdvia siirretdan maakunnallisille elimille (ks. esim.
rahoituksen osalta PeVL 75/2014 vp ja PeVL 67/2014 vp ja tehtdvien osalta
PeVL 65/2002 vp, s. 3).

Perustuslakivaliokunta on kunnallista itsehallintoa koskevassa
lausuntokdytannossddn korostanut, ettd kunnan tehtavistd saddettdessd on
huolehdittava rahoitusperiaatteen mukaisesti kuntien tosiasiallisista
edellytyksistd suoriutua velvoitteistaan (PeVM 25/1994 vp, s. 3; PeVL
18/2001 vp, PeVL 30/2013 vp, s. 5/1I, PeVL 12/2011 vp, s. 2/1I, PeVL 41/2010
vp, s. 5/11). Perustuslakivaliokunta on katsonut, ettd kunnille osoitettavat
rahoitustehtdvit eivit itsehallinnon perustuslain suojan takia saa suuruutensa
puolesta heikentdd kuntien toimintaedellytyksid tavalla, joka vaarantaisi
kuntien mahdollisuuksia p&attdd itsendisesti taloudestaan ja siten myos
omasta hallinnostaan (ks. esim. PeVL 41/2014 vp, s. 3/1I ja PeVL 50/2005 vp,
s. 2). Rahoitusperiaate sisdltyy myos Euroopan paikallisen itsehallinnon (SopS
61-62/1991) peruskirjan 9 (2) artiklaan, jonka mukaan paikallisviranomaisten
voimavarojen tulee olla riittdvit suhteessa niihin velvoitteisiin, jotka niille on
annettu perustuslaissa ja muissa laeissa (ks. PeVL 69/2022 vp, kappale 3, ja
PeVL 16/2014 vp, s. 2/1I). Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirja tuli
Suomessa voimaan vuoden 1991 lokakuun alusta, ja se on voimassa
valtionsisdisesti lain tasoisena.

Valtionosuusjdrjestelman keskeisend tarkoituksena on varmistaa, ettd kaikilla
kunnilla on olosuhteista ja kuntien tulopohjan eroista huolimatta edellytykset
selvitd erityisesti lakisddteisista tehtdvistaan. Jarjestelmén tehtdavand on

tasoittaa kuntien vililld olevia peruspalveluiden kustannus- ja tarve-eroja ja
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siten lisdtd elinkeino- ja vdestorakenteeltaan erilaisten kuntien asukkaiden
yhdenvertaista kohtelua ja heidén tosiasiallisia mahdollisuuksiaan saada
perusoikeuksien toteutumisen kannalta valttaméattomiad palveluja. Ndin ollen
valtionosuusjdrjestelmén tarkastelu on keskeistd myos rahoitusperiaatteen
toteutumisen kannalta (PeVL 16/2014 vp, s. 3/1, PeVL 34/2013 vp, s. 2/1,
PeVL 29/2009 vp, s. 2/1).

Koska valtionosuusjadrjestelma vaikuttaa edelld selostetulla tavalla kunnan
talouteen ja sitd myoden peruspalveluiden jarjestimiseen,
valtionosuusjarjestelmailld on vilillisesti merkitystd eri kuntien asukkaiden
yhdenvertaisuuden kannalta. Perustuslain 6 §:n 1 momentin mukaan ihmiset
ovat yhdenvertaisia lain edessa. Perustuslain 6 §:n 1 momentin yleistd
yhdenvertaisuussdannosta tdydentdd perustuslain 6 §:n 2 momentissa
sdddetty syrjintdkielto, jonka mukaan ketddn ei saa asettaa eri asemaan
sukupuolen, idn, alkuperan, kielen, uskonnon, vakaumuksen, mielipiteen,
terveydentilan, vammaisuuden tai muun henkil66n liittyvdn syyn perusteella.
Saannoksessd luetellut erotteluperusteet ovat syrjintdkiellon ydinaluetta.
Luettelo ei ole kuitenkaan tyhjentdvéd, vaan eri asemaan asettaminen on
kielletty myos muun henkil66n liittyvan syyn perusteella (ks. HE 309/1993
vp, s. 43—44ja PeVL 31/2014 vp, s. 3/1). Perustuslain esitdissa (HE 309/1993
vp s. 43-44) tdllaisena muuna henkil66n liittyvand syynd on mainittu muun
muassa asuinpaikka (ks. esim. PeVL 44/2017 vp ja siind mainitut lausunnot),
jonka valinnan vapaus on turvattu perustuslain 9 §:n 1 momentissa
perusoikeutena Suomen kansalaisille ja maassa laillisesti oleskeleville
ulkomaalaisille.

Valtionosuusjdrjestelmdlld toteutetaan osaltaan etenkin perustuslain 16 §:n 2
momentissa julkiselle vallalle asetettuja velvoitteita turvata sivistykselliset
oikeudet sekd perustuslain 18 §:n 2 momentissa sdddettyé julkisen vallan
tyollistamisen edistamisvelvollisuutta. Lisdksi kuntien valtionosuustehtdviin
kuuluvat kunnan ympaéristonsuojeluun ja ympadristoterveydenhuoltoon
liittyvat tehtdvat ovat merkityksellisid perustuslain 20 §:ssd sdaddetyn
ympadristovastuun toteuttamisen kannalta, koska ndiden tehtdvien voidaan

katsoa pyrkivdn toteuttamaan perustuslain 20 §:n 2 momentista ja 19 §n 3


https://www.eduskunta.fi/valtiopaivaasiakirjat/HE+309/1993
https://www.eduskunta.fi/valtiopaivaasiakirjat/HE+309/1993
https://www.eduskunta.fi/valtiopaivaasiakirjat/PeVL+31/2014
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momentista seuraavia julkisen vallan velvoitteita turvata jokaiselle oikeus
terveelliseen ympaéristoon ja edistdd vaeston terveytta.

Perustuslain 22 §:n mukaan julkisen vallan on turvattava perusoikeuksien ja
ihmisoikeuksien toteutuminen. Julkisen vallan piiriin kuuluvat muun muassa
kunnat, mutta valtio perusoikeuksien turvaamisvelvollisuuden kannalta
ensisijainen ja viimekétinen velvoitettu. Valtio ei voi vapautua esimerkiksi
perustuslain 16 §:ssd turvattujen sivistyksellisten oikeuksien
toteuttamisvastuustaan pelkédstddn siirtdmalld timan perusoikeuden
toteuttamistehtdvan kuntien tehtdvaksi, kuten nyt on tehtykin. Mikali kunnat
- tai edes yksi tai muutama kunta - eivit pysty suoriutumaan perusoikeuden
toteuttamistehtdvastd, vastuu perusoikeuden toteutumatta jadmisesta on
viime kéddessd valtiolla. Tastd syystd valtion tulee huolehtia perustuslain
turvaaman rahoitusperiaatteen mukaisesti lainsdddannollisin, taloudellisin ja
muin toimin siitd, ettd kunnilla on riittavét edellytykset selviytya valtion niille

antamista lakisditeisistd tehtdvista.

27. Vaikka valtionosuusjdrjestelmélld on keskeinen merkitys rahoitusperiaatteen

28.

toteutumisessa ja perusoikeuksiin liittyvien palvelujen turvaamisessa,
lains&atdjalla on kuitenkin katsottu olevan varsin laaja harkintavalta
sdddettdessd muutoksista valtionosuusjdrjestelmadn, eika
yhdenvertaisuusperiaatteestakaan voi johtua tiukkoja rajoja lainsdatdjan
harkinnalle silloin, kun pyritddan kulloisenkin yhteiskuntakehityksen
vaatimaan sddntelyyn (esim. PeVL 40/2014 vp, s. 6/1I). Néin on katsottu
olevan silloinkin, kun muutokset vaikuttavat merkittavasti yksittdisten
kuntien valtionosuuksiin sekd yksittdisen kunnan kykyyn vastata
palveluvelvoitteistaan (PeVL 40/2014 vp, s. 3/1 ja PeVL 16/2014 vp, s. 4/1).
Perustuslakivaliokunta on kuitenkin lausuntokdytdnnossaan myos todennut,
ettei muutoksista saa aiheutua alueellisen yhdenvertaisuuden vaarantumista
(PeVL 16/2014 vp. s. 3-4 ja PeVL 12/2011 vp, s. 3). Perustuslakivaliokunta on
edelleen pitanyt perusoikeuksien toteutumisen kannalta tarkednd, etta
valtionosuuksia menettdvien kuntien taloudellista sopeutumista lievennetdan
riittdvan pitkalld ja objektiivisin perustein madraytyvalld siirtymaéajalla tai

muilla jarjestelyilld (PeVL 16/2014 vp, s. 4/11).
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Perustuslain 121 § turvaa jokaisen kunnan itsehallinnon. Néin ollen
perustuslakivaliokunta on valtionosuusjarjestelmédd koskevassa
kaytannossddn katsonut, ettei perustuslain turvaaman rahoitusperiaatteen
kannalta ole riittdvad arvioida sen toteutumista koko kuntasektorin tasolla,
koska asukkaiden itsehallinto on suojattu kussakin kunnassa. Vaikutuksia on
siten tarkasteltava myos yksittdisten kuntien tilanteen kannalta (ks. esim.
PeVL 40/2014 vp, s. 3, PeVL 16/2014 vp, s. 3 ja PeVL 41/2002 vp, s. 3/11).
Perustuslakivaliokunta on edelleen edellyttanyt, ettd kuntien talouteen
vaikuttavaa lainsddaddntod toimeenpantaessa kiinnitetddn vakavaa huomiota
maan eri osissa olevien kuntien asukkaiden yhdenvertaiseen kohteluun ja
heidén tosiasiallisiin mahdollisuuksiinsa saada perusoikeuksien toteutumisen
kannalta valttamattomid palveluja (ks. PeVL 17/2021 vp, s. 16, PeVL 67/2014
vp ja PeVL 37/2006 vp, s. 2—3). Perustuslakivaliokunta painotti
hyvinvointialueiden perustamista ja sosiaali- ja terveydenhuollon sekd
pelastustoimen jdrjestaimisen uudistusta koskevasta lainsdddannostd (HE
241/2020 vp) antamassaan lausunnossa (PeVL 17/2021 vp, s. 16), ettd
rahoitusmallin vaikutuksia ja toimivuutta on tarkoin seurattava myos
yksittdisten kuntien talouden kestdvyyden ja suorituskyvyn kannalta seka
tarvittaessa ryhdyttdava tarvittaviin korjaustoimiin.

Perustuslakivaliokunta on ottanut kantaa ns. negatiivisen valtionosuuden
tilanteeseen jo 2000-luvun lopulta alkaen (PeVL 29/2009 vp, s. 3). Vuonna
2010 arviolta vain yksi kunta joutui esityksen perustelujen mukaan
maksamaan negatiivisen valtionosuuden valtiolle. Jarjestely ei
perustuslakivaliokunnan mielestd vaarantanut tdlloin silld tavoin kuntien
mahdollisuutta paattdd itsendisesti omasta taloudestaan ja huolehtia
lakis&ddteisista perusoikeuksien turvaamiseen liittyvistd tehtdvistddn, ettd se
muodostuisi perustuslain vastaiseksi. Negatiivisen valtionosuuden
maksamiseen velvoittaminen soveltui perustuslakivaliokunnan mielestd
kuitenkin yleiselld tasolla huonosti kuntien itsehallinnon perusperiaatteisiin
samoin kuin kuntien ja valtion vilisiin taloudellisiin suhteisiin (vrt. PeVL
29/1992 vp, s. 2/11). Valiokunta né&ki jatkossa olevan siksi syytd selvittdd,

voitaisiinko valtion osuusjdrjestelméd kehittdd niin, ettd negatiivisen
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valtionosuuden mahdollisuus suljetaan pois. Valiokunnan mukaan t&lléin on
kuitenkin otettava huomioon muun muassa kuntien palvelujen
jdrjestimisessd tekemien omien valintojen (esimerkiksi niin sanottu
opetustoimen ylldpitdjamalli) vaikutukset valtionosuuksiin siten, ettd
valtionosuuksien laskentatapa muodostuu kuntien valilla
oikeudenmukaiseksi ja vertailukelpoiseksi. Perustuslakivaliokunnan mukaan
talloin oli kuitenkin otettava huomioon muun muassa kuntien palvelujen
jdrjestimisessd tekemien omien valintojen vaikutukset valtionosuuksiin siten,
ettd valtionosuuksien laskentatapa muodostuu kuntien valilla
oikeudenmukaiseksi ja vertailukelpoiseksi (PeVL 29/2009 vp).

32. Perustuslakivaliokunta on myds uudemmassa lausuntokdytannossaan pitanyt
perusteltuna, ettd valtioneuvosto selvittdd mahdollisuuksia kehittada
valtionosuusjdrjestelmaéé niin, ettd negatiivisen valtionosuuden mahdollisuus
suljetaan pois. Lisdksi perustuslakivaliokunta on painottanut, ettd
negatiivisen valtionosuuden vaikutuksia on seurattava tarkoin yksittdisten
kuntien talouden kestdavyyden ja kunnallisen itsehallinnon toteutumisen
kannalta ja tarvittaessa ryhdyttava tarvittaviin korjaustoimiin. (PeVL 69/2022
vp., kappale 10).

33. Perustuslakivaliokunta on edelleen katsonut, ettd vain osaan kunnista
kohdistuvat lainsdddannostd johtuvat kunnallisveron korotuspaineet voivat
olla jo niin merkittdvid, ettd sddntely muodostuu kokonaisuutena arvioiden
perustuslain 121 §:n 2 ja 3 momentin sekd perustuslain 6 §:n 1 momentin
vastaiseksi (ks. esim. PeVL 67/2014 vp ja PeVL 75/2014 vp, s. 3, jotka
koskivat hallituksen esitysta sosiaali- ja terveyspalvelujdrjestelméan
uudistamiseksi ja etenkin esitykseen sisdltyneitd hallintojdrjestelméad seka

kuntien rahoitusvastuuta koskevia saannoksid).

Arviointia

34. Edelld selostetun perustuslakivaliokunnan lausuntokdytannon perusteella on

selvdd, ettd valtionosuusjdrjestelmd on erittdin merkityksellinen perustuslain

turvaaman rahoitusperiaatteen ja perusoikeuksiin liittyvien palvelujen
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turvaamisen kannalta. Sosiaali- ja terveyspalvelujdrjestelmdn uudistamisen
jalkeen kysymys on t&lloin erityisesti perustuslain 16 §:ssd turvattujen
sivistyksellisten oikeuksien ja 18 §:n mukaisen julkisen vallan tyollisyyden
edistamisvelvollisuuteen liittyvien palvelujen toteuttamisesta. Lisédksi kuntien
valtionosuustehtdviin kuuluvat kunnan ymparistonsuojeluun ja
ympdéristoterveydenhuoltoon liittyvit tehtdvét toteuttavat perustuslain 20 §n
2 momentista ja 19 §:n 3 momentista seuraavia julkisen vallan velvoitteita
turvata jokaiselle oikeus terveelliseen ymparistoon ja edistdd vdeston
terveytta.

Lausuntoani varten kayttooni toimitettu aineisto osoittaa, ettd voimassa oleva
valtionosuusjérjestelméa on niiden valtionosuuden alenemisen ja edelld
selostettujen sote-siirtoerien valtionosuusvaikutusten takia hyvin
ongelmallinen Kouvolan kaupungin ja muiden lausuntoasiassa mukana
olevien kaupunkien itsendisen taloudellisen pddtosvallan ja niiden
palveluvelvoitteistaan vastaamiskyvyn kannalta. Kouvolan kaupungin ja
muiden lausuntoa pyytdneiden kaupunkien antaman selonteon perusteella
kaupungeissa on jo tehty merkittdvid talouden tasapainotustoimenpiteitd ja
palveluverkkopdivityksid, joiden lisdksi niissd on olemassa huomattavan
suuria veronkorotuspaineita ja tulevia palveluiden leikkauspaineita. N&din
ollen valtionosuusjdrjestelméan keskeinen tarkoitus varmistaa kaikkien
kuntien olosuhteista ja kuntien tulopohjan eroista huolimatta edellytykset
vastata lakisddteisistd, edelld selostetulla tavalla perusoikeuksiin
kytkeytyvistd tehtdvistddan ja palveluvelvoitteistaan ei riittdvasti toteudu
Kouvolan kaupungin ja muiden lausuntoasiassa mukana olevien kaupunkien
suhteen.

Voimassa oleva valtionosuusjdrjestelma ei myoskddn toteuta riittavasti
Kouvolan kaupungin ja lausuntoasiassa mukana olevien muiden kaupunkien
ja kuntien osalta sitd valtionosuusjdrjestelmén yhtd keskeistd tarkoitusta, ettd
kaikilla kunnilla olisi riittdvit taloudelliset edellytykset jarjestdd asukkailleen
yhdenvertaiset peruspalvelut kohtuullisella kunnallisverorasituksella ja

maksutasolla.
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37. Kaiken kaikkiaan valtionosuusjdrjestelmin keskeinen tehtdvd, so. tasoittaa
kuntien vililld olevia peruspalveluiden kustannus- ja tarve-eroja ja siten lisdta
elinkeino- ja vdestorakenteeltaan erilaisten kuntien asukkaiden
yhdenvertaista kohtelua ja heidén tosiasiallisia mahdollisuuksiaan saada
perusoikeuksien toteutumisen kannalta valttaméattomia palveluja, ei siis
asianmukaisesti toteudu Kouvolan kaupungin ja lausuntoasiassa mukana
olevien muiden kaupunkien suhteen.

38. Edelld todetut voimassa olevan valtionosuusjdrjestelméan ongelmat
tarkoittavat, etteivdat myoskdan perustuslain turvaama rahoitusperiaate ja
perustuslain 16 §:ssd turvatut sivistykselliset oikeudet ja perustuslain 18 §:n
mukaiseen julkisen vallan tyollisyyden edistamisvelvollisuuteen liittyvét
palveluvelvoitteet asianmukaisesti toteudu. Samoin ongelmia voi liittya
valtionosuustehtdviin kuuluviin kunnan ympaéristénsuojeluun ja
ympdristoterveydenhuoltoon liittyviin tehtdviin, jotka toteuttavat
perustuslain 20 §:n 2 momentista ja 19 §:n 3 momentista seuraavia julkisen
vallan velvoitteita turvata jokaiselle oikeus terveelliseen ymparistoon ja
edistdd vdeston terveytta.

39. Tassd yhteydessd on huomautettava siitd, ettd perustuslain 22 §:n mukaan
julkisen vallan on turvattava perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien
toteutuminen. Perustuslain 22 §:n mukainen perusoikeuksien
turvaamisvelvollisuus kohdistuu ensi sijassa ja viime kddessa valtioon, kun
taas kuntien itsehallinnon perustuslainsuojasta seuraa, ettd perusoikeuksien
velvoittava vaikutus kuntiin kohdistuu yleensd tdydentdvan, kuntien
lakisdéteisistd tehtavistd sadtavan lainsdddannon vilitykselld. Perustuslain
esitdissd vuoden 1995 perusoikeusuudistuksesta on myos todettu, ettd
julkinen valta ja tdssd tapauksessa erityisesti valtio voi toteuttaa perustuslain
22 §n mukaisen perusoikeuksien turvaamisvelvollisuutensa esimerkiksi
sddtamalld perusoikeuksien kadyttamistd turvaavaa ja tdsmentdvaa
lainsdddéantod sekd kohdentamalla taloudellisia voimavarojaan (HE 309/1993
vp, s. 75). Ndin ollen perustuslain 22 §:std seuraa, ettd valtiolla on muun
muassa juuri valtionosuusjdrjestelmén avulla velvollisuus varmistaa se, ettd

jokaisella kunnalla on riittdvit taloudelliset edellytykset toteuttaa
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perustuslain 16 §:ssd turvatut sivistykselliset oikeudet, samoin kuin jdrjestaa
asukkailleen 18 §:n mukaisen julkisen vallan tyollisyyden
edistamisvelvollisuuteen liittyvat palvelut kohtuullisella
kunnallisverorasituksella ja maksutasolla. Sama voidaan todeta kunnan
ympadristonsuojeluun ja ympdristoterveydenhuoltoon liittyvistd tehtdvistd,
jotka toteuttavat perustuslain 20 §:n 2 momentista ja 19 §:n 3 momentista
seuraavia julkisen vallan velvoitteita turvata jokaiselle oikeus terveelliseen
ympadristoon ja edistdd vdeston terveytta.

Sitd, ettd voimassa oleva valtionosuusjdrjestelméd on epatyydyttava
perustuslain turvaaman rahoitusperiaatteen ja perusoikeuksiin liittyvien
palvelujen turvaamisen kannalta, osoittaa osaltaan myos hallituksen
esitysluonnos (26.10.2025) eduskunnalle laeiksi kunnan peruspalvelujen
valtionosuudesta annetun lain, saariston kehityksen edistdmisestd annetun
lain 3 ja 9 §:n ja toimeentulotuesta annetun lain 27 b ja 27 f §:n muuttamisesta.
Hallituksen esitysluonnoksessa ehdotetuilla valtionosuuden
madrdytymisperusteiden muutoksilla on tavoiteltu esitysluonnoksen mukaan
muun muassa sitd, ettd valtionosuudet kohdentuisivat "nykyistd
oikeudenmukaisemmin kuntien nykyisten valtionosuustehtdvien perusteella,
minka tulisi johtaa yhdenvertaisuuden parantumiseen” (s. 71). Hallituksen
esitysluonnoksessa ehdotetut muutokset olisivat niin ikddn ” parantaneet
valtionosuuden kohdentumista niiden maaradytymistekijoiden perusteella,
jotka aiheuttavat kustannuksia esi- ja perusopetuksen tehtavissa. Tama
osaltaan edistdisi sivistyksellisten oikeuksien toteumista” (s. 72). Lisaksi
ehdotetut muutokset olisivat parantaneet hallituksen esitysluonnoksen
mukaan “erityisesti pienten, vanhusvoittoisten kuntien asemaa ja lisdisi
samalla niiden kuntien rahoitusvastuuta, joissa on koulutusikaluokkiin
kuuluvia asukkaita” (s. 80).

Kuten edelld on todettu, eduskunnan perustuslakivaliokunta on
valtionosuusjarjestelméd koskevassa kdytannossadan katsonut, ettei
perustuslain turvaaman rahoitusperiaatteen kannalta ole riittdvad arvioida
sen toteutumista koko kuntasektorin tasolla, koska asukkaiden itsehallinto on

suojattu kussakin kunnassa. Vaikutuksia on nédin ollen tarkasteltava myos



42.

43.

16

yksittdisten kuntien tilanteen kannalta (ks. esim. PeVL 40/2014 vp, s. 3, PeVL
16/2014 vp, s. 3 ja PeVL 41/2002 vp, s. 3/11). Perustuslakivaliokunta on niin
ikdan edellyttanyt, ettd kuntien talouteen vaikuttavaa lainsddadantoa
toimeenpantaessa kiinnitetddn vakavaa huomiota maan eri osissa olevien
kuntien asukkaiden yhdenvertaiseen kohteluun ja heidéan tosiasiallisiin
mahdollisuuksiinsa saada perusoikeuksien toteutumisen kannalta
valttdmattomia palveluja (ks. PeVL 17/2021 vp, s. 16, PeVL 67/2014 vp ja
PeVL 37/2006 vp, s. 2—3). Lisdksi perustuslakivaliokunta painotti
hyvinvointialueiden perustamista ja sosiaali- ja terveydenhuollon sekd
pelastustoimen jdrjestaimisen uudistusta koskevasta lainsdddannostd (HE
241/2020 vp) antamassaan lausunnossa (PeVL 17/2021 vp, s. 16), ettd
rahoitusmallin vaikutuksia ja toimivuutta on tarkoin seurattava myos
yksittdisten kuntien talouden kestdvyyden ja suorituskyvyn kannalta seka
tarvittaessa ryhdyttdava tarvittaviin korjaustoimiin.

Edelld esitetyn perusteella ja ottaen huomioon arviotani varten toimitetun
aineiston sekd saamani selvityksen ns. sote-siirtoerien vaikutuksista
lausuntoasiassa mukana olevien kaupunkien valtionosuuksiin voimassa
olevan valtionosuusjdrjestelman ongelmat perustuslain 121 §:n turvaaman
rahoitusperiaatteen ja perustuslaissa turvattujen perusoikeuksien
toteutumisen kannalta valttaméattomien palvelujen kannalta ovat niin
merkittdvid Kouvolan kaupungin ja muiden kaupunkien suhteen, etta
voimassa olevan valtionosuusjdrjestelman mukainen tilanne muodostuu
kokonaisuutena arvioiden erittdin ongelmalliseksi perustuslain 121 §n 2ja 3
momentin sekd perustuslain 6 §:n 1 momentin, perustuslain 16 §:n, 18 §n 2
momentin ja 22 §:n sd@annoskokonaisuuden kannalta.

Téssd yhteydessd on huomautettava siitd, ettd voimassa olevan
valtionosuusjdrjestelméan valtiosdantoisid ongelmia kunnan asukkaiden
itsehallinnon perustuslaillisen suojan sekd perustuslaissa turvattujen
perusoikeuksien toteutumisen kannalta lisd4 se, jos ndméa ongelmat ovat
luonteeltaan pysyvid tai ainakin pitkdkestoisia, ja jos ne eivét seuraa
kunnallisessa paatoksenteossa tehdyistd valinnoista, vaan johtuvat

olennaisilta osin voimassa olevasta lainsdddannosta ja muista valtion lukuun
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laskettavista teoista. Saamani selvityksen mukaan esimerkiksi Kouvolan
kaupungin ongelmat ovat luonteeltaan pysyvid ja kaupungin omista toimista
riippumattomia siltd osin kuin on kysymys menneisyydessé olevista sote-
kustannuksista, joita se edelleen rahoittaa valtionosuusleikkauksien kautta
(ks. my0s edelld kappaleessa 14 ns. sote-siirtoerien vaikutuksesta
lausuntoasiassa mukana olevien kaupunkien valtionosuuksiin todettu).
Kouvolan kaupunki ei myoskddn voi merkittavasti vaikuttaa tyollisyyden ja
toimeentulotuen kuntaosuuden pddosin rakenteellisiin ongelmiin ja sita

mydden tyollisyyden korkeaan kustannustasoon.
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