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Viitetieto

Perustuslakivaliokunnan jasenet osallistuivat 15 paivana tammikuuta 2015 sosiaali- ja terveysvaliokunnan
asiasta jarjestamaan avoimeen kokoukseen Eduskuntatalon auditoriossa.

HALLITUKSEN ESITYS

Esityksessa ehdotetaan saddettavaksi laki sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestamisesta seka sen
voimaanpanolaki ja erditd naihin liittyvid muita lakeja. Laeilla uudistetaan kunnallisen sosiaali- ja
terveydenhuollon jarjestamista, tuottamista, hallintoa, suunnittelua, rahoitusta ja valvontaa koskevat
saannokset.

Sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestdmisestd annettavan lain voimaanpanosta sdddetdan erillisella
voimaanpanolailla. Lait on tarkoitettu tulemaan voimaan mahdollisimman pian. Lakien mukaiset sosiaali- ja
terveysalueet on muodostettava siten, etta ne aloittavat toimintansa viimeistdan vuoden 2016 alussa ja
jarjestamisvastuu siirtyy niille 2017 alusta. Kansanterveyslaki, erikoissairaanhoitolaki ja sosiaali- ja
terveydenhuollon suunnittelusta ja valtionavustuksesta annettu laki on tarkoitettu kumottaviksi vuoden
2017 alusta.

Esityksen saatamisjarjestysperusteluissa saantelya on arvioitu yhtaalta perustuslain 19 §:n sosiaalisia
oikeuksia ja 6 §:n yhdenvertaisuutta turvaavien sdanndsten ja toisaalta perustuslain 121 §:n sisaltdmien
kunnallista ja muuta alueellista itsehallintoa koskevien saanndsten kannalta. Lisaksi sddntelya on tarkasteltu
perustuslain kielellisid oikeuksia koskevan 17 §:n, selontekomenettelya koskevan 44 §:n seka
asetuksenantovaltuuksia koskevan 80 §:n nakokulmasta. Hallitus ehdottaa, etta esityksesta pyydetaan
perustuslakivaliokunnan lausunto, koska lakiehdotus sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestamisesta liittyy
monelta osin perustuslakiin ja ehdotettu malli poikkeaa merkittavasti nykyisista kunnallisen toiminnan
malleista, jotka perustuvat perustuslain vakiintuneisiin tulkintaperiaatteisiin.

VALIOKUNNAN KANNANOTOT
Perustelut
Sosiaali- ja terveyspalvelujarjestelman uudistaminen

Hallituksen esityksessa ehdotetaan saddettadvaksi laki sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestamisesta
(jaljempana: jarjestamislakiehdotus) ja sen voimaanpanolaki. Ehdotettu sdantely merkitsee suomalaisen
sosiaali- ja terveyspalvelujarjestelman perusteellista uudistamista. Uudistuksen lahtokohtana on
hyvinvoinnin ja terveyden edistaminen ja yllapito seka vaestoryhmien valisten hyvinvointi- ja terveyserojen
vahentaminen. Saantelylla pyritdan varmistamaan ihmisille oikeus laadultaan hyvaan sosiaali- ja
terveydenhuoltoon. Tarkoituksena on myds turvata pidemmalla tahtdimella sosiaali- ja terveyspalvelujen
rahoitus.

Uudistuksen tavoitteiden toteuttamiseen pyritdan sosiaali- ja terveyspalvelujen jarjestamisvastuun
mahdollisimman laajalla integraatiolla seka jarjestamisvastuussa olevien toimijoiden kantokyvyn
merkittavalla vahvistamisella. Palvelujen jarjestaminen ehdotetulla tavalla yhden alueellisen vastuutahon
toimesta kasittda seka horisontaalisen integraation (sosiaalihuollon palvelut ja terveydenhuollon palvelut)
ettd vertikaalisen integraation (peruspalvelut ja erityispalvelut). Laajan integraation tarkoituksena on
turvata eri toimijoiden edellytykset kantaa vastuuta kokonaisuudesta ja samalla poistaa kannusteet
asiakkaiden ja potilaiden siirtamiselle vastuutaholta toiselle.

Sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestamisestd annettavaksi ehdotettavan lain 2 §:n perusteella sdaantelyssa
on edelleen kysymys kunnallisesta toiminnasta. Kunnallisen sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestamisvastuu,



tuottamisvastuu ja rahoitusvastuu ehdotetaan kuitenkin eriytettavaksi. Lakiehdotus sisaltaa tata varten
kuntatason lisdksi kaksitasoisen kuntayhtymamallin.

Suomeen muodostetaan viisi sosiaali- ja terveysalueen kuntayhtymaa, joilla on jarjestamisvastuu julkisista
sosiaali- ja terveyspalveluista. Tarkoituksena on, ettd alueet ovat riittavan suuria turvaamaan alueen
asukkaiden palvelut yhdenvertaisesti, laadukkaasti ja kustannustehokkaasti.

Sosiaali- ja terveyspalvelujen tuottamisesta vastaavat puolestaan sosiaali- ja terveysalueen
jarjestamispaatoksessa maaritellyt kuntayhtymat, joita voi olla yhteensa enintdaan 19. Tarkoituksena on,
ettd paatosvaltaa palvelutuotannon kaytannon toteutuksesta sailyy sosiaali- ja terveysaluetta pienemmilla,
lahempana paikallistasoa olevilla organisaatioilla.

Jokaisen kunnan on kuuluttava seka sosiaali- ja terveysalueen kuntayhtymaan etta tuottamisvastuussa
olevaan kuntayhtymaan. Kunnat vastaavat jatkossakin sosiaali- ja terveyspalvelujen rahoituksesta ja
valtionosuudet kanavoituvat niiden kautta. Tarkoituksena on sailyttda yhteys kunnan muihin toimialoihin
seka palvelujarjestelméan rahoituksen yhteys hyvinvointiin ja terveyden edistamiseen liittyvaan
paatdksentekoon.

Perusoikeuksien turvaaminen

Hallituksen esityksen perustelujen (s. 135) mukaan nykyinen pirstaleisesti jakautunut sosiaali- ja
terveyspalvelujen jarjestamisvastuu on johtanut siihen, ettad seka vaestoryhmien viliset ettd alueelliset erot
palvelujen saatavuudessa ovat lisdantyneet ja eriarvoisuus sen myota kasvanut merkittavan suureksi.
Taman perusteella esityksessa arvioidaan, ettd nykyinen jarjestelma ei turvaa perusoikeuksien toteutumista
riittavalla tavalla. Uudistuksen tavoitteet ja niiden saavuttamiseksi ehdotetut perusratkaisut - erityisesti
palvelujen laaja integraatio ja toimijoiden kantokyvyn vahvistaminen - liittyvat siten laheisesti erityisesti
perustuslain oikeutta sosiaaliturvaan (19 §) ja yhdenvertaisuutta (6 §) koskevien sddnndsten
toteuttamiseen perustuslain 22 §:ssa tarkoitetulla tavalla.

Julkisen vallan on perustuslain 19 §:n 3 momentin mukaan turvattava, sen mukaan kuin lailla tarkemmin
sdddetdan, jokaiselle riittavat sosiaali- ja terveyspalvelut ja edistettdva vaeston terveytta. S4annos julkisen
vallan velvollisuudesta viittaa perusoikeusuudistuksen esitéiden mukaan yhtaalta sosiaali- ja
terveydenhuollon ehkdisevdan toimintaan ja toisaalta yhteiskunnan olosuhteiden kehittdmiseen julkisen
vallan eri toimintalohkoilla yleisesti vdaeston terveytta edistdvdaan suuntaan. Kysymys on etenkin palvelujen
saatavuuden turvaamisesta. Sdannoksessa sen sijaan ei maaritella sosiaali- ja terveyspalvelujen
jarjestamistapaa. Palvelujen jarjestdmistapaan ja saatavuuteen vaikuttavat kuitenkin valillisesti myos muut
perusoikeussaannokset, kuten yhdenvertaisuus ja syrjinnan kielto (HE 309/1993 vp, s. 71).

Perustuslain 6 §:n 1 momentin mukaan ihmiset ovat yhdenvertaisia lain edessa. Sdannos ilmaisee paitsi
perinteisen vaatimuksen oikeudellisesta yhdenvertaisuudesta myo6s ajatuksen tosiasiallisesta tasa-arvosta.
Siihen sisaltyy mielivallan kielto ja vaatimus samanlaisesta kohtelusta samanlaisissa tapauksissa. Yleista
yhdenvertaisuussadannosta taydentaa perustuslain 6 §:n 2 momentin sisaltama syrjintakielto, jonka mukaan
ketdadn ei saa ilman hyvaksyttavaa perustetta asettaa eri asemaan saannoksessa lueteltujen
erotteluperusteiden tai muun henkil6on liittyvan syyn perusteella. Tallainen muu syy voi olla esimerkiksi
asuinpaikka (HE 309/1993 vp, s. 42-44; ks. my6s PeVL 31/2014 vp, s. 3/1).

Perustuslakivaliokunta on aiemmin kunta- ja palvelurakenneuudistusta arvioidessaan pitanyt tarkeana, etta
uudistusta toimeenpantaessa kiinnitetdadn vakavaa huomiota maan eri osissa olevien kuntien asukkaiden
yhdenvertaiseen kohteluun ja heidan tosiasiallisiin mahdollisuuksiinsa saada perusoikeuksien toteutumisen
kannalta valttamattomia palveluja (PeVL 37/2006 vp , s. 2-3). Lisdksi valiokunta on kuntarakennelakia
arvioidessaan todennut, etta julkisen talouden rahoituspohjaan vaikuttavat toimintaympariston
muutostekijat, kuten kdynnissa oleva vaestorakenteen muutos, edellyttavat tehokkaita toimenpiteita muun



muassa perustuslain 19 §:ssa tarkoitettujen sosiaalisten oikeuksien turvaamiseksi tulevaisuudessa (PeVL
20/2013 vp, s. 3/1l). Sosiaali- ja terveyspalvelujen jarjestamisen uudistamiselle onkin
perustuslakivaliokunnan mielestd olemassa perusoikeusjarjestelmaan pohjautuvia painavia perusteita,
jotka puoltavat sosiaali- ja terveyspalvelujen jarjestamis- ja tuottamisvastuun siirtamista yksittaisia kuntia
suurempien toimijoiden hoidettavaksi (vrt. PeVL 65/2002 vp, s. 3), vaikka esityksen taloudellisten
vaikutusten luotettava arviointi onkin vaikeaa.

Edellad olevan perusteella perustuslakivaliokunta pitaa esityksen perusratkaisua - laajaa integraatiota ja
toimijoiden kantokyvyn vahvistamista - hyvaksyttavana ja pidemmalla tahtdaimella julkistalouden
kantokyvyn ja siihen liittyen sosiaalisten perusoikeuksien seka yhdenvertaisuuden turvaamisen kannalta
perusteltuna. Toisaalta valiokunnan mielesta ei ole valtiosdaantdoikeudellisesti riittdvaa arvioida sadntelya
ainoastaan sosiaalisten perusoikeuksien toteutumisen nakokulmasta, vaan erityisesti jarjestelman
uudistamisen hallinnollista toteuttamistapaa ja palvelujen rahoitusvastuuta on syyta tarkastella myos
muiden perustuslain sddnnosten valossa (vrt. PeVL 20/2013 vp, s. 3/Il ja PeVL 37/2006 vp, s. 3/1).

Kansanvaltaisuus
Kuntayhtymien tehtédvit ja hallinto

Ehdotettu kaksitasoinen kuntayhtymamalli perustuu sosiaali- ja terveyspalvelujen jarjestamis- ja
tuottamisvastuun erottamiseen erillisille kuntayhtymille.

Viisi sosiaali- ja terveysalueen kuntayhtymaa vastaa alueellaan siitd, etta niiden alueella asukkaat ja muut
palveluihin oikeutetut saavat tarvitsemansa palvelut. Jarjestamisvastuu sisaltda lakiehdotuksen 11 §:n
perusteella vastuun lakisdateisten tehtdvien hoitamisesta seka vastuun palvelujen yhdenvertaisesta
saatavuudesta ja laadusta, asianmukaisesta saavutettavuudesta, tarpeen ja maaran maarittelemisesta,
tuotantorakenteesta ja tuotantotavoista paattamisesta, toiminnan seurannasta ja kehittamisesta,
tuottamisen valvonnasta seka kielellisten oikeuksien toteutumisen varmistamisesta. Sosiaali- ja
terveysalueiden keskeinen instrumentti on neljan vuoden valein laadittava jarjestamispaatos, jossa
maaritelldadn muun muassa tuottamisvastuussa olevat kuntayhtymat ja niiden tehtadvat seka se, miten
sosiaali- ja terveysalue muutoin kdytdnndssa huolehtii 11 §:ssa tarkoitetusta jarjestamisvastuustaan.

Sosiaali- ja terveysalueen kuntayhtyman ylin paattava toimielin on yhtymavaltuusto, jonka jasenet ovat
jasenkuntien valtuutettuja. Jokaisella jasenkunnalla on valtuustossa vahintdan yksi edustaja.
Yhtymavaltuuston jasenet nimeda kuntien edustajainkokous siten, ettd ryhmien ddniosuudet vastaavat
jasenkuntien valtuustoissa edustettuina olevien eri ryhmien kunnallisvaaleissa saamaa daniosuutta. Kunnan
edustajien adnimaara yhtymavaltuustossa perustuu kunnan asukaslukuun. Yhtymavaltuuston paattaessa
jarjestamispaatoksen ja talousarvion hyvaksymisesta edellytetaan, etta ehdotusta kannattaa aanten
enemmiston lisaksi vahintdan kolmasosa jasenkunnista ja enemman kuin puolet ndiden jasenkuntien
edustajista.

Sosiaali- ja terveysalueen jarjestamispadtoksessa maaritellyt kuntayhtymat puolestaan ovat vastuussa
palvelujen tuottamisesta. Tuottamisvastuu voidaan antaa sellaiselle kuntayhtymalle, jolla on toiminnalliset
ja taloudelliset edellytykset vastata kaikista tuottamisvastuuseen kuuluvista kunnallisen sosiaalihuollon ja
terveydenhuollon lakisdateisista tehtdvista. Tuottamisvastuussa olevat kuntayhtymat toteuttavat palvelut
omana toimintanaan. Omaa palvelutuotantoa voidaan tdydentaa yksityisilta palveluntuottajilta hankittavilla
palveluilla jarjestamispaatoksessa maariteltyjen periaatteiden mukaisesti.

Tuottamisvastuussa olevaan kuntayhtymaan ja sen hallintoon sovelletaan kuntalain sdannoksia
kuntayhtymasta. Kunnat voivat sopia my0s, etta tuottamisvastuu toteutetaan kuntalaissa tarkoitetulla
vastuukuntamallilla. Kunnan edustajien danimaara myos taman kuntayhtyman paattavassa toimielimessa
perustuu kunnan asukaslukuun. Kuntayhtyman ylimmassa paattavassa toimielimessa ehdotuksen



hyvaksyminen edellyttda, etta sitd kannattaa danten enemmiston lisaksi vahintaan kaksi jasenkuntaa ja
enemman kuin puolet ndiden jasenkuntien edustajista.

Arvioinnin ldhtokohtia

Hallituksen esitys merkitsee sitd, etta kunnallisen sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestaminen ja
tuottaminen siirretaan lailla kokonaisuudessaan ylikunnalliselle tasolle kuntayhtymien tehtavaksi palvelujen
rahoituksen jaddessa edelleen kunnille. Ehdotettu sdadantely on merkityksellista erityisesti kansanvaltaisuutta
ja yksilon osallistumis- ja vaikutusmahdollisuuksia koskevien perustuslain 2 §:n ja 14 §:n seka perustuslain
kunnallista ja muuta alueellista itsehallintoa koskevan 121 §:n kannalta.

Perustuslain 2 §:n 1 ja 2 momentissa sdadetaan julkisen vallan kansanvaltaisesta perustasta. Perustuslain
esitoissa on todettu, ettd vaikka 1 momentti rajoittuukin koskemaan valtiovallan kansanvaltaista
jarjestamista, perustuslain lahtékohtana on, ettd kaikella julkisen vallan kadyt6lla on oltava demokraattinen
perusta. Olennainen merkitys kansanvallan toteuttamisessa on erityisesti kunnallisella itsehallinnolla (HE
1/1998 vp, s. 74/1). Perustuslakivaliokunta on kdytanndssaan katsonut perustuslain 2 §:ssé ilmaistun
kansanvaltaisuusperiaatteen tarkoittavan kunnallisen itsehallinnon osalta ylimman kunnallisen
paatoksentekojarjestelman demokraattisuutta (PeVL 63/2014 vp, s. 3/11, PeVL 24/2008 vp , s. 2/I ja PeVL
23/2001 vp, s. 2/1). Perustuslain 14 §:n 3 momentin sisaltama kunnallinen danestysoikeus paikallisen tason
vaikuttamismahdollisuutena rinnastuu puolestaan valtiollisiin vaali- ja osallistumisoikeuksiin (HE 309/1993
vp, s. 61/I1). Perustuslain 2 §:n sdanndksilld kansanvaltaisuudesta on Idheinen yhteys myds perustuslain 14
§:n 4 momenttiin, jonka mukaan julkisen vallan tehtavana on edistaa yksilon mahdollisuuksia osallistua
yhteiskunnalliseen toimintaan ja vaikuttaa hanta itsedaan koskevaan paatéksentekoon.

Suomi jakaantuu perustuslain 121 §:n 1 momentin mukaan kuntiin, joiden hallinnon tulee perustua kunnan
asukkaiden itsehallintoon. Sdannds pohjautuu perustuslakivaliokunnan jo hallitusmuodon voimassa ollessa
vakiintuneeseen kaytantoon, jonka mukaan perustuslainvoimaisesti suojattu kunnallinen itsehallinto
merkitsee kuntalaisille kuuluvaa oikeutta paattdaa kuntansa hallinnosta ja taloudesta. Itsehallinto kattaa
muun muassa kuntalaisten oikeuden itse valitsemiinsa hallintoelimiin (HE 1/1998 vp, s. 175/I1). Tavallisella
lailla ei voida puuttua itsehallinnon keskeisiin ominaispiirteisiin tavalla, joka asiallisesti ottaen tekisi
itsehallinnon merkityksettomaksi (ks. esim. PeVL 20/2013 vp, s. 6, PeVL 22/2006 vp, s. 2/Il, PeVL 65/2002
vp,s. 2-3, PeVL31/1996 vp, s. 1/1).

Kuntien erilaisista yhteistoimintavelvoitteista on saddetty tavallisessa lainsdatamisjarjestyksessa jo usean
vuosikymmenen ajan. Perustuslakivaliokunnan kdytannossa on pidetty mahdollisena sdataa tavallisella lailla
pakkokuntayhtymista ja vastaavista kuntien yhteistoimintaelimista, vaikka valiokunta onkin katsonut
kuntien velvoittamisen lailla osallistumaan kuntayhtyméaan laht6kohtaisesti rajoittavan jossain maarin
kunnallista itsehallintoa. Kuntien pakollisen yhteistoiminnan jarjestelyja arvioidessaan valiokunta on
kiinnittanyt huomiota esimerkiksi yhteistoimintatehtavien ylikunnalliseen luonteeseen, hallinnon
tarkoituksenmukaiseen jarjestamiseen niita hoidettaessa seka siihen, ettei noudatettava
paatoksentekojarjestelma anna yksittdiselle kunnalle yksipuolisen maaraamisvallan mahdollistavaa asemaa.
Merkitysta on annettu myds sille, onko jarjestely supistanut oleellisesti yhteistoimintaan velvollisten
kuntien yleista toimialaa. Lisdksi valiokunta on pitanyt ongelmallisena kuntien yhteistoimintaelimen
tehtavien lisdamista siind maarin ja silla tavalla, etta se vaikuttaisi oleellisesti jasenkuntien hallintoon ja
vaarantaisi kunnallisen itsehallinnon periaatteisiin sisdltyvan periaatteen kunnan paatdsvallan kuulumisesta
kuntalaisten valitsemille toimielimille (ks. esim. PeVL 37/2006 vp, s. 5, ja siind mainitut lausunnot).

Itsehallinnosta kuntia suuremmilla hallintoalueilla sdddetdaan perustuslain 121 §:n 4 momentin nojalla lailla.
Talla sdannodksella on sen esitdiden mukaan ilmaistu mahdollisuus jarjestda kuntia suurempia
itsehallintoalueita - kuten maakuntia - itsehallinnon periaatteiden mukaisesti (HE 1/1998 vp, s. 176/Il).
Perustuslakivaliokunta on todennut perustuslain 121 §:n 1 momentin muodostavan yhdessa perustuslain
121 §:n 4 momentin kanssa kokonaisuuden (PeVL 20/2013 vp, s. 9/Il).



Perustuslakivaliokunta on arvioinut kuntaa suuremmalla hallintoalueella toimeenpantavaa
itsehallintojarjestelmaa seka perustuslain 121 §:n 4 momentin ettd 1 momentin kannalta Kainuun
hallintokokeilusta antamissaan lausunnoissa (PeVL 22/2006 vp ja PeVL 65/2002 vp ). Valiokunta piti
kokeilualueen kunnilta Kainuun maakunnalle tuolloin siirrettaviksi ehdotettujen tehtavien piirid (valtaosa
terveydenhuollon tehtavistd, osa sosiaalihuollon tehtavista seka toisen asteen koulutus) huomattavan
laajana. Siirto vaikutti valiokunnan arvion mukaan merkittavalla tavalla kokeilualueen kuntien hallintoon ja
kavensi kiistatta niiden asukkaiden valitsemien toimielinten paatdsvaltaa. Saantely olikin valiokunnan
mielesta lahtokohtaisesti varsin ongelmallista kunnallisen itsehallinnon keskeisten periaatteiden kannalta.

Tehtavien siirron taustalla oli kuitenkin Kainuun poikkeuksellisen vaikea taloudellinen ja sosiaalinen tilanne,
joka jatkuessaan uhkasi kokeilualueen kuntien mahdollisuuksia tuottaa kunnallisia peruspalveluja riittavasti.
Saantelyn tarkoituksena oli turvata maakunnan asukkaille yhdenvertaiset mahdollisuudet saada naita
palveluja. Valiokunnan mielesta saantelylle oli perusoikeusjarjestelmaan pohjautuvia painavia perusteita.

Kunnalliseen itsehallintoon sisdltyvdn kansanvaltaisuusperiaatteen kannalta valiokunta piti tarkedna, etta
Kainuun maakunnan p&atdsvalta osoitettiin maakunnan asukkaiden valittémilla vaaleilla valitsemalle
toimielimelle. Maakunnan hallintojarjestelméan kansanvaltaisuus lievensi tehtavien siirrosta johtunutta
kuntien asukkaiden osallistumis- ja vaikutusmahdollisuuksien kaventumista kokeilualueen kunnissa.
Kunnallista itsehallintoa korvasi maakunnalle siirtyvien tehtadvien osalta maakunnallinen itsehallinto, jonka
valiokunta tosin totesi olevan kunnan asukkaan nakdékulmasta jonkin verran etdisempi.

Kunnilta maakunnalle siirrettaviksi tuolloin ehdotetut tehtavat olivat kuntien niin sanottuja pakollisia
tehtadvia. Saantelylla ei siten rajoitettu kuntien yleista toimialaa tai niiden oikeutta itsehallintonsa
mukaisesti hoitaa vapaaehtoisesti itselleen ottamiaan tehtavia, eikd maakunnalle siirretty kuntien kaikkia
pakollisiakaan tehtavia. Vaikka vapaaehtoisten tehtavien tosiasiallinen merkitys voitiinkin arvioida
kunnallisen itsehallinnon nakdkulmasta vahaiseksi, ei sdantely valiokunnan mielesta tehnyt asukkaiden
itsehallintoa merkityksettomaksi kokeilualueen kunnissa.

N&ihin seikkoihin perustuvan kokonaisarvion perusteella valiokunta piti kokeiluyhteydessda mahdollisena
sddntelyn toteuttamista tavallisen lain sdatamisjarjestyksessa. Tata puolsi myos perustuslain 121 §:n 4
momentissa ilmaistu mahdollisuus sdataa lailla itsehallinnosta kuntia suuremmilla hallintoalueilla.

Ehdotuksen arviointi

Nyt arvioitava esitys on perustuslakivaliokunnan aiemmin arvioimiin kuntien pakollisen yhteistoiminnan
muotoihin verrattuna mittasuhteiltaan poikkeuksellinen. Ehdotettu tehtavien ja vastuiden siirto
kuntayhtymille merkitsee jo sinansa huomattavaa rajoitusta kuntien itsehallintoon. Saantelylle on talta osin
kuitenkin nykyinen kuntarakenne huomioon ottaen esitettavissa etenkin perusoikeuksien toteutumisen
turvaamiseen liittyvia painavia perusteita. Lisdksi on huomattava, etta jo nykyisin suuri osa etenkin
terveydenhuollon tehtavista on jarjestetty ylikunnallisesti eikd esimerkiksi sairaanhoitopiirien kuntayhtymia
ole pidetty perustuslain vastaisina (PeVL 31/1996 vp ). Tehtavien siirrolla ei liioin rajoiteta vakiintunutta
kuntien yleista toimialaa.

Jarjestamislakiehdotuksen ongelmallisimmat piirteet kansanvaltaisuusperiaatteen kannalta liittyvatkin
uudistuksen hallinnolliseen toteuttamistapaan. Ehdotus perustuu kuntapohjaiseen malliin. Ehdotetussa
hallintomallissa erityisesti sosiaali- ja terveysalueen kuntayhtymat muodostuvat kuitenkin poikkeuksellisen
suuriksi. Yhdessa sosiaali- ja terveysalueen kuntayhtymassa olisi keskimaarin yli 60 jasenkuntaa. Tama
puolestaan merkitsee sitd, ettd etenkin pienten kuntien daniosuudet yhtymavaltuustossa jaavat hyvin
pieniksi. Hallituksen esityksen perustelujen (s. 37) mukaan nykyiselld kuntajaolla noin 180 kunnan
daniosuus tulisi olemaan alle prosentin. Suuren kuntayhtymakoon vuoksi useimpien kuntien ja niiden
asukkaiden vaikutusmahdollisuudet sosiaali- ja terveysalueella jadvat siten varsin heikoiksi.



Vaikutusmahdollisuuksien vahaisyyden ongelmallisuus korostuu, kun otetaan huomioon, etta kysymys on
kunnan asukkaiden kannalta keskeisista peruspalveluista. Rahoitusvastuun sailyminen kunnilla merkitsee
puolestaan sitd, etta kuntien budjetista keskimaarin hieman alle puolet siirtyy kuntayhtyman
paatosvaltaan.

Muodollisen kuntapohjaisuuden sailyttamisesta huolimatta yhteys kunnallisen tason paatoksentekoon ja
erityisesti kunnan asukkaiden vaikuttamismahdollisuuksiin danestysoikeuttaan kayttamalla on ehdotetussa
hallintomallissa kdytannossa varsin etdinen. Sosiaali- ja terveysalueen yhtymavaltuustolle kuuluvan
paatosvallan merkittavyys huomioon ottaen sen demokraattinen perusta muodostuu nain ollen hyvin
valilliseksi ja ohueksi. Ongelmallisuutta kunnallisen itsehallinnon kansanvaltaisuusperiaatteen kannalta on
omiaan lisddmaan se, ettd jarjestamislakiehdotuksen 21 §:n 2 momentin sindnsa perusteltu sdantely
poliittisen edustavuuden turvaamisesta yhtymavaltuustossa rajaa jasenkuntien mahdollisuuksia valita
haluamiaan edustajia kuntayhtyman ylimpaan paattavaan elimeen ja vahentaa siten kuntien
vaikutusmahdollisuuksia ylimmassa toimielimessa tapahtuvassa paatoksenteossa.

Edelld mainituissa Kainuun hallintokokeilusta antamissaan lausunnoissa valiokunta piti arviossaan
olennaisena maakunnallisen hallintojarjestelman kansanvaltaisuutta. Endotetut sosiaali- ja terveysalueet
ovat laajuudeltaan Kainuun maakuntaa merkittavasti suurempia. Nyt ehdotettuun hallintomalliin ei
kuitenkaan sisélly alueen asukkaiden valittomilla vaaleilla valitsemaa toimielinta, joka korvaisi kunnallista
itsehallintoa ja tehtavien siirrosta johtuvaa kuntien asukkaiden osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksien
kaventumista kunnissa. Kysymys ei siten ole perustuslain 121 §:n 4 momentissa tarkoitetusta
itsehallinnosta kuntia suuremmilla hallintoalueilla.

Ehdotukseen sisdltyy erditd kansanvaltaisuuden toteutumisen ja kuntien ja niiden asukkaiden
vaikuttamismahdollisuuksien kannalta myonteisia sdanndksia. Tallaisia ovat etenkin
jarjestamislakiehdotuksen 30 §:3an sisaltyvat kuntayhtymiin kohdistuvat velvoitteet kerata ja ottaa
huomioon alueensa asukkaiden ndakemykset samoin kuin 23 §:n 3 momentin vaatimus, jonka mukaan
sosiaali- ja terveysalueen jarjestamispaatoksen hyvaksyminen yhtymavaltuustossa edellyttdd, etta paatosta
kannattaa vahintdaan kolmasosa jasenkunnista. Merkitysta valiokunnan aiemman kdytannon valossa on
myos silld, ettd noudatettava paatoksentekojarjestelma ei yhdessakaan kuntayhtymassa mahdollista
yksittaiselle kunnalle maardaavaa asemaa. Nama eivat valiokunnan mielesta kuitenkaan ole riittavia
kompensoimaan hallintomalliin kansanvaltaisuusperiaatteen nakdkulmasta liittyvid merkittavia puutteita.

Hallituksen esityksen perusteluissa (s. 141) kuntapohjaisuuteen perustuvaa hallintomallia pidetdan
tarkoituksenmukaisimpana sen vuoksi, etta talloin sailyisi paatoksenteon yhteys kunnan muihin
toimialoihin seka palvelujarjestelman rahoituksen yhteys hyvinvointiin ja terveyden edistamiseen liittyvaan
paatoksentekoon. Perustuslakivaliokunta pitda tata tavoitetta sindnsa perusteltuna erityisesti siita
nakokulmasta, etta perustuslain 19 §:n 3 momentin sdannds julkisen vallan velvollisuudesta viittaa seka
sosiaali- ja terveydenhuollon ehkdisevaan toimintaan etta yhteiskunnan olosuhteiden kehittamiseen
julkisen vallan eri toimintalohkoilla yleisesti vaeston terveyttd edistdavaan suuntaan. Valiokunnan
nakemyksen mukaan ehdotettu jarjestelma ei kuitenkaan ole ainoa - eika valttamatta kovin tehokaskaan -
tapa kannustaa kuntia huolehtimaan terveyden edistdmiseen seka terveydellisten ja sosiaalisten haittojen
ennaltaehkaisyyn tahtdavasta toiminnasta.

Ehdotetun saantelyn kokonaisarvioinnissa on lisdksi otettava huomioon se, etta - kuten hallituksen
esityksen perusteluissakin (s. 51-52 ja s. 141) tuodaan esiin - sddntelyn yleiset tavoitteet, mukaan lukien
perusoikeuksien toteutumisen turvaaminen, voitaisiin saavuttaa myos tavoilla, jotka ainakin
Iahtokohtaisesti olisivat perustuslain kansanvaltaisuussaantelyn kannalta joko ongelmattomia tai ainakin
ongelmattomampia kuin ehdotettu malli. Vaihtoehtoisina ratkaisumalleina ehdotetulle mallille voisivat
perustelujen mukaan olla joko yksitasoinen kuntayhtymamalli tai sosiaali- ja terveydenhuollon tehtavien
siirtdminen kokonaan pois kuntien vastuulta perustuslain 121 §:n 4 momentissa tarkoitetulle kuntaa
suuremmalla hallintoalueella tapahtuvalle itsehallintotasolle.



Edelld mainittuihin seikkoihin perustuvan kokonaisarvion perusteella perustuslakivaliokunta toteaa, etta
ehdotettu sddntely ei toteuta riittavalla tavalla perustuslain 2 §:ssa, 14 §:ssd ja 121 §:ssa edellytettya
kansanvaltaisuutta. Taman vuoksi 1. lakiehdotusta ei voida kasitella tavallisen lain sdatamisjarjestyksessa,
jollei siihen tehda merkittavia muutoksia. Tasta todennakoisesti seuraa myos se, etta hallituksen esitykseen
sisaltyvia muitakin lakiehdotuksia, etenkin 2. lakiehdotusta, on vastaavasti muutettava.

Saantelyn luonteesta johtuen perustuslakivaliokunta ei katso voivansa yksiselitteisesti maaritelld, millaisia
muutoksia lakiehdotuksiin olisi tehtdva, jotta ne voitaisiin kasitella tavallisen lain sdatamisjarjestyksessa.
Perustuslakivaliokunnan tehtavana ei tallaisessa yhteydessa ole tehda valintaa sellaisten ratkaisujen valilla,
jotka tayttavat perustuslain vaatimukset. Tama tehtava kuuluu mietintévaliokunnalle ja viime kddessa koko
eduskunnalle. Perustuslakivaliokunta huomauttaa, etta sosiaali- ja terveyspalvelujen jarjestamisen
kokonaisuutta harkittaessa huomiota on syyta kansanvaltaisuuden lisdksi kiinnittda perusoikeuksien
turvaamisvelvoitteen toteuttamiseen sekd muihinkin kuin suoranaisesti valtiosaantoisiin nakokohtiin.

Perustuslakivaliokunta toteaa kuitenkin kansanvaltaisuusperiaatteen nakokulmasta seuraavaa:

Tehtéavien siirtdminen kunnilta perustuslain 121 §:n 4 momentissa tarkoitetuille kuntaa suuremmille
itsehallintoalueille, joilla kansanvaltaisuus toteutuisi valittémien vaalien kautta ja joilla lisdksi olisi
verotusoikeus, olisi perustuslain kannalta mahdollinen vaihtoehto. Tall6in olisi tarkeda muun muassa
huolehtia erikseen kannusteista kunnille jaavien hyvinvoinnin ja terveyden edistamiseen seka terveys- ja
sosiaalisten haittojen ennaltaehkaisyyn liittyvien tehtavien hoitamisessa.

Yksitasoista kuntayhtymamallia ei ainakaan lahtokohtaisesti ole pidettava poissuljettuna vaihtoehtona. Sen
toteuttamistapa ei kuitenkaan saisi kokonaisuutena arvioiden olla kansanvaltaisuusperiaatteen tai
rahoitusperiaatteen vastainen. Kokonaisarvioinnissa huomioon otettavia seikkoja olisivat muun muassa
alueiden koko, kuntayhtyman tehtavien ja toimivaltuuksien kokonaisuus, rahoitusjarjestelyt, erilaisten
vastuiden jakautuminen valtion, kuntien ja kuntayhtyman valilla seka kuntayhtyman ylimman paattavan
elimen kokoonpano, valintatapa ja paatoksentekomenettely.

Perustuslakivaliokunta ei pida perustuslain ndkékulmasta ldhtokohtaisesti mahdottomana siirtda sosiaali- ja
terveydenhuollon jarjestamisvastuuta valtiolle.

Perustuslakivaliokunta painottaa, etta valittavaa hallintojarjestelmaa ja sen toteuttamistapaa on joka
tapauksessa arvioitava kokonaisuutena siltd kannalta, tayttadko se perustuslaissa asetetut vaatimukset.
Valiokunnan mielesta selvaa on, etta jos sosiaali- ja terveysvaliokunta paatyy muuttamaan ehdotusta
pyrkien perustuslainmukaiseen ratkaisuun, tulee sen pyytaa viela asiasta perustuslakivaliokunnan lausunto
eduskunnan tyojarjestyksen 38 §:n 2 momentissa saadetylla tavalla.

Kuntien rahoitusvastuu
Kuntien rahoitusvastuu ja sdantelyn vaikutukset kuntien taloudelliseen asemaan

Kunnat osallistuvat jarjestamislakiehdotuksen 33 §:n perusteella sosiaali- ja terveysalueen kustannusten
rahoitukseen sosiaali- ja terveysalueen talousarviossa vuosittain maariteltavalla maksulla. Kuntien
maksuosuudet sosiaali- ja terveysalueen rahoituksesta maardytyvat kunnan asukaslukuun perustuvalla
maksulla, jota painotetaan kunnan peruspalvelujen valtionosuudesta annetun lain mukaisten sairastavuus-
ja ikdrakennekriteerien perusteella. Kunnan maksuosuuden laskennassa 20 prosenttia maaraytyy
asukasmadran perusteella ja 80 prosenttia ikdrakenteen ja sairastavuuden perusteella.

Hallituksen esityksen perusteluissa (s. 60-66 ja 139-140) on arvioitu rahoitusmallin kustannusvaikutuksia.
Jarjestamislain 33§:n mukainen rahoitusmalli sindnsa tasoittaa kunnittaisia aaripaita sosiaali- ja



terveystoimen nettomenoissa. Tarkasteltaessa laskennallisesti kuntien maksuosuuksia verrattuna kuntien
sosiaali- ja terveydenhuollon menoihin vuosina 2011-2013, noin puolella kunnista maksuosuudet kasvavat
ja puolella pienenevat. Suurimmalla osalla kunnista muutos on alle 200 euroa/asukas. Kuitenkin 11 kunnan
rahoitusosuus nousisi yli 400 euroa/asukas ja 36 kunnalla se laskisi yli 400 euroa/asukas. Ehdotettu
rahoitusratkaisu johtaa siten joillakin kunnilla sosiaali- ja terveydenhuollon kustannusten huomattavaan
nousuun.

Sosiaali- ja terveysalueen rahoitussaanndksen ja valtionosuuksien yhteisvaikutus laskettuna kunnallisveron
tuottoon tarkoittaisi perustelujen mukaan, etta ilman muita toimenpiteita veronkorotuspaine olisi
suurimmillaan laskennallisesti noin kuusi ja puoli prosenttiyksikk6a veronalennusvaran ollessa noin 12
prosenttiyksikkoa. Tdma puolestaan tarkoittaisi kuntien vuodelle 2015 paattamien kunnallisveroprosenttien
perusteella sitd, ettd alin kunnallinen veroprosentti olisi noin 7 ja ylin noin 27.

Muutoksen suuruuden vaikutusta ehdotetaan kuitenkin lievennettdvan rahoitusta koskevilla jarjestamislain
voimaanpanosta annettavan lain 14 §:ssa olevilla siirtymasaanndoksilla, joilla muutosta vaiheistetaan
vuosina 2017-2020. Lisaksi vuodesta 2021 eteenpain kuntien maksuosuudelle asetetaan niin sanottu
tasauskatto, jonka ylittavia laskennallisia rahoitusosuuden muutoksia ei huomioitaisi sosiaali- ja
terveysalueen rahoituksessa, vaan ne katettaisiin yhteisesti kaikkien kuntien maksuissa. Tama tasauskatto
olisi +/- 400 /asukas vuosien 2012-2014 keskima&araisiin kustannuksiin verrattuna. Tasauskatto tasaa
kuntakohtaisia vaikutuksia siten, etta alin veroprosentti olisi noin 16,6 prosenttia ja ylimmillaan noin 27,9
prosenttia. Kunnallisveroprosenttien eron arvioidaan siten kasvavan nykyisesta kuudesta prosenttiyksikosta
noin 11 prosenttiyksikkoon.

Perustuslakivaliokunnalla on ollut kdytettavissadan my0s valtiovarainministeriossa laadittu arvio hallituksen
esityksen kunnallistaloudellisista vaikutuksista. Valtionvarainministerié on arvioinut jarjestamislain
vaikutuksia yhdessa vuoden 2015 voimaan tulleen kuntien valtionosuusjdrjestelman uudistamisen seka
tdman vaalikauden aikana paatettyjen valtionosuusleikkausten kanssa. Ndiden vaikutusta kunnan
rahoitusasemaan on havainnollistettu esittamalla muutosten yhteisvaikutus laskennallisena paineena
kunnan tuloveroprosenttiin.

Valtiovarainministerién arvion mukaan kunnittain tarkasteltuna tuloveroprosentin korotuspaine koskee
yhteensa 260 kuntaa, kun taas tuloveroprosenttia voisivat laskennallisesti alentaa yhteenséa 44 kuntaa.
Suurimmalla osalla kuntia korotuspaine on 1,00 -2,99 veroprosenttiyksikkda (42 prosenttia kunnista). 22
kunnalla korotuspaine on viisi prosenttiyksikk6a tai enemman. Suurin kuntakohtainen korotuspaine on 7,4
prosenttiyksikkoa. Laskuvara on enimmillaédn 3,75 prosenttiyksikkoa.

Valtiovarainministerion arviossa laskennallista painetta on lisdksi havainnollistettu suhteessa kunnan
taseeseen kertyneeseen ali- ja ylijaamaan. Taseeseen kertynyt alijaama on yksi keskeisista kriteereista
valtionosuuslain mukaisessa niin sanotussa kriisikuntamenettelyssa. Laskelmista kay ilmi, etta talla
perusteella kriisikuntamenettelyyn paatyvien kuntien maara kasvaisi merkittavasti.

Perustuslakivaliokunta korostaa, etta edella mainitut laskelmat ovat vain suuntaa-antavia ja useita
epavarmuustekijoita sisaltavia arvioita todellisista kustannusvaikutuksista. Valiokunta pitaa tarkeana, etta
kuntien rahoitusvastuuta koskevat taloudelliset vaikutusarviot ja niiden perusteet ovat aina julkisia ja
avoimesti saatavilla.

Arvioinnin lahtokohtia

Kuten edella esitetyista kustannusvaikutusarvioista ilmenee, hallituksen esityksessa esitetyn rahoitusmallin
vaikutukset - etenkin yhdessa valtionosuuslainsdaadantoon tehtyjen muutosten kanssa - yksittdisten kuntien
talouteen ovat varsin merkittavia. Taman vuoksi ehdotusta on arvioitava perustuslain 121 §:n kuntien
verotusoikeutta ja kunnille annettavia tehtavia koskevien saanndsten kannalta. Merkitysta on myos



perustuslain 6 §:n yhdenvertaisuussaantelylla. Perustuslakivaliokunta on arvioinut sdaantelyn vaikutuksia
kuntien talouteen erityisesti valtionosuuslainsdadantda koskevissa lausunnoissaan (PeVL 40/2014 vp , PeVL
16/2014 vp, PeVL 34/2014 vp, PeVL 12/2011 vp, PeVL 29/2009 vp ).

Perustuslain 121 §:n 3 momentin mukaan kunnilla on verotusoikeus. Verotusoikeuden keskeiseksi sisalloksi
on perustuslakivaliokunnan kdytdannossa muodostunut se, etta oikeudella tulee olla reaalinen merkitys
kuntien mahdollisuuksien kannalta paattaa itsenaisesti taloudestaan (ks. PeVL 16/2014 vp, s. 2-3 ja siina
mainitut lausunnot).

Kunnille annettavista tehtavista sdddetdan perustuslain 121 §:n 2 momentin mukaan lailla.
Perustuslakivaliokunta on vakiintuneessa kaytannossaan korostanut, etta tehtavistd sdddettdessa on
huolehdittava rahoitusperiaatteen mukaisesti kuntien tosiasiallisista edellytyksistd suoriutua velvoitteistaan
(ks. PeVL 16/2014 vp, s. 2 ja siind mainitut lausunnot). Valiokunta on my6s katsonut, etta kunnille
osoitettavat rahoitustehtavat eivat itsehallinnon perustuslain suojan takia saa suuruutensa puolesta
heikentda kuntien toimintaedellytyksia tavalla, joka vaarantaisi kuntien mahdollisuuksia paattaa itsenaisesti
taloudestaan ja siten myds omasta hallinnostaan (ks. esim. PeVL 41/2014 vp, s. 3/Il ja PeVL 50/2005 vp, s.
2).

Perustuslakivaliokunta on valtionosuusjarjestelmaa koskevassa kdytannossaan lisdksi katsonut, ettei
perustuslain turvaaman rahoitusperiaatteen kannalta ole riittavaa arvioida sen toteutumista koko
kuntasektorin tasolla, koska asukkaiden itsehallinto on suojattu kussakin kunnassa. Vaikutuksia on siten
tarkasteltava my®6s yksittdisten kuntien osalta (PeVL 40/2014 vp, s. 3, PeVL 16/2014 vp, s. 3, ja PeVL
41/2002 vp, s. 3/11).

Perustuslakivaliokunta on dskettdin (PeVL 40/2014 vp, s. 3) katsonut ehdotetun valtionosuusprosentin
alennuksen olleen kuntatalouden ja yksittdisten kuntien kannalta merkittava. Merkittavyytta korostivat
lyhyelld aikavalilla toteutetut aikaisemmat valtionosuusprosentin alennukset ja kuntataloutta rasittavien
toimenpiteiden yhteisvaikutukset. Kuntien ja valtion valisten rahoitussuhteiden muutokset voivat
valiokunnan mukaan vahitellen murentaa perustuslain 121 §:ssa turvatun kunnallisen itsehallinnon
taloudellista perustaa ja muuttaa tosiasiallisen verotuksen rakennetta. Valiokunta katsoi, ettd ehdotettu
valtionosuusprosentin alennus voi kuntakohtaisesti heikentaa kykya vastata palveluvelvoitteista seka
kaventaa itsenaistd taloudellista pdatosvaltaa ja kunnan yleista toimialaa. Kunnan verotulojen lisddminen
tuloveroprosenttia nostamalla voi johtaa kuntakohtaisten tuloveroprosenttien vield nykyistd suurempaan
vaihteluun. Valiokunta huomautti, ettd vuonna 2014 kunnallisveroprosentti vaihteli valilld 16,50-22,50, ja
ero korkeimman ja alhaisimman kunnallisveroprosentin vililld oli jo 6,00 prosenttiyksikkoa.

Lainsdatajalla on kuitenkin katsottu olevan varsin laaja harkintamarginaali sdadettdessa leikkauksia
valtionosuusjarjestelmaan silloinkin, kun ne vaikuttavat merkittavasti yksittaisten kuntien valtionosuuksiin
(PeVL 40/2014 vp, s. 3/1l ja PeVL 16/2014 vp, s. 4/1). Esimerkiksi edelld mainitussa lausunnossaan
valiokunta paatyi siihen, etteivat ehdotetut kuntien valtionosuusprosentin alentaminen ja
omarahoitusosuuden korotus vaarantaneet silld tavoin kuntien mahdollisuutta paattaa itsendisesti omasta
taloudestaan, ettd se olisi muodostunut perustuslain vastaiseksi (PeVL 40/2014 vp, s. 3/11).

Perustuslakivaliokunta on valtionosuusjarjestelman uudistuksen yhteydessa my6s huomauttanut, ettd sen
ohella vireillda on kuntarakenteen, kuntalain ja kuntien verontasausjarjestelman uudistus seka sosiaali- ja
terveydenhuollon palvelurakenneuudistus. Valiokunta on pitanyt perusteltuna, etta
valtionosuusjdrjestelmaa arvioidaan kokonaisuutena naiden lainsdadantohankkeiden yhteydessa kuntien
taloudellisen kantokyvyn ja perustuslain kannalta (PeVL 16/2014 vp, s. 4/1l).

Perustuslain 6 §:n 1 momentin yhdenvertaisuussaannos kohdistuu myos lainsaatajaan. Lailla ei voida
mielivaltaisesti asettaa kansalaisia tai kansalaisryhmia toisia edullisempaan tai epdedullisempaan asemaan.
Toisaalta lainsaadanndlle on ominaista, etta se kohtelee tietyn hyvaksyttavan yhteiskunnallisen intressin



vuoksi ihmisia eri tavoin edistdakseen muun muassa tosiasiallista tasa-arvoa. Perustuslakivaliokunnan
kaytannossa on siten vakiintuneesti korostettu, ettei yhndenvertaisuusperiaatteesta voi johtua tiukkoja
rajoja lainsdatajan harkinnalle pyrittdessa kulloisenkin yhteiskuntakehityksen vaatimaan saantelyyn (ks.
esim. PeVL 40/2014 vp, s. 6/Il).

Valtionosuusjarjestelman uudistamisen ja valtionosuuksiin kohdistuvien leikkausten arvioinnin yhteydessa
(ks. PeVL 16/2014 vp, s. 3-4 ja PeVL 12/2011 vp, s. 3) perustuslakivaliokunta on kuntien asukkaiden
yhdenvertaisuuden nakoékulmasta kiinnittanyt huomiota erityisesti kuntien erilaisiin mahdollisuuksiin
sopeuttaa talouttaan ja selviytya palveluvelvoitteistaan. Sopeuttaminen kunnan verotuloja lisaamalla voi
valiokunnan mukaan johtaa kuntakohtaisten tuloveroprosenttien vield nykyista suurempaan vaihteluun.
Valiokunta on muun muassa huomauttanut, ettei valtionosuusuudistuksen taytantdonpanolla saa
vaarantaa alueellista yhdenvertaisuutta.

Ehdotuksen arviointi

Ehdotettu sddntely kuntien maksuosuuksien maaraytymisen perusteista on laadittu |dhinna koko
kuntasektorin nakdkulmasta. Timéankaltaisen sdantelyn vaikutuksia on kuitenkin valiokunnan vakiintuneen
kdytannon mukaan tarkasteltava myos yksittdisten kuntien osalta.

Perustuslakivaliokunta kiinnittaa huomiota siihen, etta edella esitetyt laskennallista veronkorotuspainetta
koskevat laskelmat ovat suuntaa-antavuudestaan huolimatta varsin yhtenevaisia. Kuntakohtaisten
muutosten osalta ndyttaa selvalta, etta kunnallisveron laskennallinen korotuspaine on useiden kuntien
osalta merkittdva ja erdiden kuntien osalta erittdin merkittava. Seurauksena nayttda myos olevan
kunnallisveroprosenttien eriytymisen merkittdava kasvu.

Toisaalta on syyta ottaa huomioon, etta lakiehdotuksen sisdltaman rahoitusmallin kuntakohtaisten
kustannusvaikutusten laskemiseen liittyy huomattavia epavarmuustekijoita, jotka eivat ole
merkityksettomia esityksen arvioinnissa.

Laskennallista veronkorotuspainetta arvioitaessa ei ole otettu esimerkiksi huomioon sita
kustannushyotypotentiaalia, jota uudistuksella on arvioitu saavutettavan. Télle arviolle ei
perustuslakivaliokunnan mielesta voi kuitenkaan antaa kovin paljon painoarvoa tarkasteltaessa
lainsdddannosta johtuvia merkittdvia ja melko nopeasti toteutuvia vaikutuksia yksittaisten kuntien
talouteen.

Laskennallinen veronkorotuspaine ei myoskaan valttamatta tarkoita tallaisen vaikutuksen toteutumista
kdytdnnossa ainakaan tdysimaaraisena. Kunnilla on mahdollisuus sopeuttaa talouttaan myds muin keinoin
kuin verotusta korottamalla. On kuitenkin huomattava, etta sosiaali- ja terveysmenot muodostavat
keskimaarin hieman alle puolet kuntien budjetista. Lisaksi kunnilla on muitakin tarkeita lakisaateisia
yhteistoimintavelvoitteita, jotka niiden on hoidettava ja joista niilla on rahoitusvastuu. Sopeuttamistoimien
olisi siten kohdistuttava muihin lakisaateisiin tehtaviin ja kuntien yleiseen toimialaan kuuluviin toimintoihin,
joiden osalta kuntien mahdollisuudet sopeuttaa talouttaan ja selviytya palveluvelvoitteistaan vaihtelevat
huomattavasti (PeVL 16/2014 vp, s. 4). Vaikeuksia voisi tulla esimerkiksi kuntien mahdollisuuksiin huolehtia
sivistyksellisista perusoikeuksista. Muiden sopeuttamistoimien mahdollisuus ei siis ainakaan kaikkien
kuntien osalta ole kovin merkittava.

Lisaksi kysymys ei ole pelkdstaan sosiaali- ja terveyspalvelujarjestelman uudistamisen vaikutuksista, vaan
osuutta on myos muilla - etenkin valtionosuuslainsddadannon muutoksiin - liittyvilla tekijoilla.
Perustuslakivaliokunta on kuitenkin jo aiemmin pitdanyt perusteltuna kuntakohtaisten vaikutusten
kokonaistarkastelua (PeVL 16/2014 vp, s. 4/11).



Edella lausutun perusteella valiokunta katsoo, etta laskennallista veronkorotuspainetta koskevia laskelmia
voidaan lahtokohtaisesti pitda valtiosaantoisen arvioinnin perustana, vaikka ne eivat valttamatta
tasmallisesti ennustakaan tosiasiallisia muutoksia tulevien vuosien kunnallisverotuksessa.

Uudistuksen negatiivisia kustannusvaikutuksia kuntien talouteen on ehdotuksessa lievennetty tasauskatolla
ja siirtymajarjestelyilla. Tasauskatto vahentaa uudistuksen vaikutuksia niiden kuntien osalta, joiden
vuotuinen asukaskohtainen muutos muutoin olisi yli 400 euroa. Neljan vuoden asteittaisesti toteutettava
siirtymaaika puolestaan lieventda negatiivisten kustannusvaikutusten akillisyytta, mutta ei oikaise
mahdollisia tulevaisuudessa tapahtuvia muutoksia. Tama saantely on jo kuitenkin otettu huomioon
arvioitaessa laskennallista painetta kunnan tuloveroprosenttiin.

Paine laskelmissa esitettyyn huomattavaan ja sdaantely-yhteys huomioon ottaen melko akilliseen
kunnallisveron korottamiseen vaikeuttaa perustuslakivaliokunnan mielestd merkittavasti useiden
yksittdisten kuntien mahdollisuuksia suoriutua velvoitteistaan ja paattaa itsendisesti taloudestaan
rahoitusperiaatteen ja kunnallista verotusoikeutta koskevan perustuslain sddnnéksen mukaisesti.
Arvioinnissa keskeista on, etta kunnallisveron korotuspaine ei johdu kunnallisessa paatoksenteossa
tehdyista valinnoista, vaan yksinomaan lainsaatajan toimien yhteisvaikutuksesta. Olennaista on myos se,
etta kunnilla olisi varsin vahaiset mahdollisuudet vaikuttaa sosiaali- ja terveysmenojensa tasoon.

Niiden kuntien asukkaiden kannalta, joiden kunnallisveroprosentti nousee nykyiseen verrattuna varsin
korkealle, on kysymys myo6s perustuslain 6 §:n 1 momentissa saddetyn yhdenvertaisuusperiaatteen
toteutumisesta. Taltakin osin erityisen merkityksellistad on, etta kunnallisveron korotuspaine johtuu
yksinomaan lainsaadannosta. Vaikka rahoitusmallia ei sindnsa voida pitdaa mielivaltaisena, asettaa
lainsaadanto eri kuntien asukkaat ainakin jossain maarin sattumanvaraisesti hyvin erilaiseen taloudelliseen
asemaan. Perustuslakivaliokunta ei ole pitanyt nykyista kunnallisveroprosenttien kuuden prosenttiyksikon
eroa perustuslain vastaisena, mutta mahdollisesti jopa 11 prosenttiyksikkdon nouseva ero eri kuntien
asukkaiden valilla on jo varsin suuri.

Lainsdatajalla on perustuslain 121 §:3an sisaltyvien kuntien verotusoikeuden ja rahoitusperiaatteen
estdmattad varsin laaja harkintamarginaali sdataa kuntien taloudelliseen asemaan merkittavastikin
vaikuttavista muutoksista. Myoskaan yhdenvertaisuusperiaatteesta ei johdu tiukkoja rajoja lainsaatajan
harkinnalle pyrittdessa kulloisenkin yhteiskuntakehityksen vaatimaan sdantelyyn. Tastd huolimatta
perustuslakivaliokunta katsoo, etta osaan kunnista kohdistuvat lainsdddannosta johtuvat kunnallisveron
korotuspaineet ovat jo niin merkittavia, ettd sadntely muodostuu kokonaisuutena arvioiden perustuslain
121 §:n 2 ja 3 momentin seka perustuslain 6 §:n 1 momentin vastaiseksi. Endotettu kuntien
rahoitusvastuuta koskeva saantely ei siten ole sellaisenaan toteutettavissa tavallisen lain
sdatamisjarjestyksessa.

Perustuslakivaliokunta katsoo, etta tassakin yhteydessa lainsaatajalla on erilaisia mahdollisuuksia toteuttaa
rahoitussaantely perustuslainmukaisella tavalla.

Rahoitussdantelya on syyta arvioida ja muuttaa kokonaisvaltaisesti. Lisdksi on tarpeen ottaa huomioon, etta
rahoitusmallilla on myos ldheinen yhteys valittavaan hallintomalliin. Vaikuttaakin silta, etta esimerkiksi 2.
lakiehdotuksen 14 §:n sisdltdman tasauskaton alentaminen ja siirtymaaikojen pidentdminen ei ratkaisisi
kaikkia rahoitusmalliin liittyvid ongelmia. Tama arvio liittyy niin sanottuun kuntayhtymamalliin.

Perustuslakivaliokunta viittaa edelld kansainvaltaisuuden arvioinnin yhteydessa esitettyihin malleihin ja
toteaa, ettd yhtena vaihtoehtona sosiaali- ja terveyspalvelujen rahoitus voitaisiin toteuttaa myos siirtamalla
tehtavat perustuslain 121 §:n 4 momentissa tarkoitetuille kuntaa suuremmille itsehallintoalueille, joilla olisi
verotusoikeus. Lisdaksi on olemassa muita mahdollisia rahoitusmalleja.



Perustuslakivaliokunta painottaa, etta valmisteltavaa rahoitusjarjestelmaa on joka tapauksessa arvioitava
kokonaisuutena silta kannalta, tayttaako se perustuslaissa asetetut vaatimukset. Taltakin osin sosiaali- ja
terveysvaliokunnan tulee pyytaa viela asiasta perustuslakivaliokunnan lausunto, jos se paatyy muuttamaan
ehdotusta perustuslainmukaiseen ratkaisuun pyrkien.

Saantelykokonaisuus

Perustuslakivaliokunta katsoo, etta sosiaali- ja terveyspalvelujen hallintojarjestelmaa ja rahoitusta koskevat
ratkaisut muodostavat yhdessa laajemman kokonaisuuden. Tata kokonaisuutta on valttamatonta arvioida
niin perustuslain kuin toimivuuden kannalta samanaikaisesti.

Ottaen huomioon hallinto- ja rahoitusjarjestelmaan tarvittavien muutosten ilmeinen laajuus ja erilaisuus
hallituksen esityksessa esitettyyn jarjestelm&an verrattuna, perustelluinta on jattaa asian valmistelu
valtioneuvoston ja mahdollisesti myos laajapohjaisen parlamentaarisen elimen tehtavaksi. Hallintomallin ja
rahoitusjarjestelman kokonaisuutta valmisteltaessa on oltava kdytettavissa kattava taloudellisten
vaikutusten arviointi. Kunnallisen itsehallinnon ja hyvan hallinnon periaatteiden nakdkulmasta
valmistelussa on varattava myos kunnille mahdollisuus tulla kuulluksi.

Jarjestamispaatos

Sosiaali- ja terveysalueen laatimassa jarjestamispaatoksessa on jarjestamislakiehdotuksen 12 §:n 2
momentin 8 kohdan mukaan maariteltdva tuottamisvastuussa olevat kuntayhtymat ja niiden tehtavat.

Ehdotettu saantely on merkityksellista perustuslain 121 §:n 2 momentin sen sddanndksen kannalta, jonka
mukaan kunnille annettavista tehtavista sadadetaan lailla. Olennaista on, ettd kunnille ei voida antaa uusia
tehtavia lakia alemmanasteisilla saadoksilla (HE 1/1998 vp , s. 176/1 ja PeVL 20/2004 vp , s. 3/1).

Ehdotuksessa ei valiokunnan nakemyksen mukaan ole kysymys kunnille annettavista uusista tehtavista,
vaan kunnilla nykyisen lainsdddannén perusteella olevien tehtavien jarjestamistavasta (vrt. PeVL 41/2010
vp, s. 5/l ja PeVL 20/2004 vp, s. 3/1). Saantely ei taltd osin muodostu perustuslain 121 §:ss& turvatun
kuntien itsehallinnon kannalta ongelmalliseksi.

Lakisdateinen selontekomenettely

Esityksessa ehdotetaan sosiaali- ja terveydenhuollon kansallista ohjausta vahvistettavaksi nykyisesta. Tahan
liittyen valtioneuvosto velvoitetaan jarjestamislakiehdotuksen 26 §:n perusteella antamaan joka neljas
vuosi eduskunnalle selonteko sosiaali- ja terveydenhuollon pitkdn aikavalin tavoitteista seka palvelujen
jarjestamista koskevista strategisista linjauksista.

Perustuslakivaliokunta on aiemmin todennut perustuslain 44 §:ssa luotuun jarjestelmaan adarimmaisen
huonosti soveltuvaksi, etta valtioneuvosto, sille lahtokohtaisesti kuuluva vapaa aloitevalta sitoen,
velvoitetaan lain sdannoksin antamaan maaratysta asiasta ja tietyssa ajassa selonteko eduskunnalle.
Valtiosdaantooikeudelliselta kannalta selvasti luontevampaa olisi, etta tallainen velvoite olisi laadultaan
poliittinen ja ettd se siten perustuisi eduskunnan vastauksessaan ilmaisemaan tahtoon (PeVL 37/2006 vp,
s. 8/l ja PeVL 5/2004 vp, s. 3/1) Toisaalta valiokunta on ilmastolakia koskevassa lausunnossaan katsonut
selontekomenettelystad saatamiselle olleen asian yhteiskunnalliseen merkitykseen kytkeytyvia painavia syita
(PeVL 43/2014 vp, s. 2). Ehdotetulle sdédntelylle voidaan tassikin tapauksessa katsoa olevan vastaavia
perusteluja.



Kielelliset oikeudet

Jarjestamislakiehdotuksen 7 §:ssd, 11 §:n 2 momentissa, 12 §:n 2 momentin 7 kohdassa ja 17 §:n 1
momentissa edellytetdan, ettd lain toimeenpanossa otetaan huomioon kielelliset oikeudet ja etenkin
suomen- ja ruotsinkielisen vaeston oikeudet kdyttda omaa kieltdan ja saada palveluja talla kielella.
Lakiehdotuksen 21 §:n 3 momentissa on kielivahemmiston asemaa sosiaali- ja terveysalueen hallituksessa
turvaava saannos. Lakiehdotuksen 24 §:ssd ehdotetaan saddettavaksi vahemmistokielen lautakunnasta,
jollainen on oltava kaikilla erikielisia tai kaksikielisia kuntia kasittavilla sosiaali- ja terveysalueilla seka
tuottamisvastuussa olevissa kuntayhtymissa. Oikeudesta kayttaa saamen kielta saamen kielilain mukaisesti
seka saamenkielen lautakunnasta ehdotetaan saddettavaksi lakiehdotuksen 7 §:n 1 momentissa ja 24 §:n 4
momentissa. Sdantely on asianmukaista perustuslain 17 §:n 1-3 momentissa turvattujen kielellisten
oikeuksien kannalta.

Sosiaali- ja terveysalueen jarjestamispaatoksessa maaritellddn tuottamisvastuussa olevat kuntayhtymat.
Esityksen perustelujen (s. 143) mukaan paatosvaltaa voidaan katsoa olevan jossain maarin myas siitd, miten
yksittaisten tuottamisvastuualueiden rajat reuna-alueilla maarittyisivat. Perustuslakivaliokunta
huomauttaa, etta hallintoa jarjestettdessa on otettava huomioon perustuslain 122 §:ssd ja 17 §:ssa
saddetyt kielelliset perusoikeudet. Kielelliset olosuhteet voivat merkita myos sellaisia erityisia syita, joiden
vuoksi sindnsa yhteensopivista aluejaotuksista voidaan poiketa. Tama tarkoittaa muun muassa sita, etta jos
hallinnollisesti toimiva aluejako on mahdollista maaritella useilla vaihtoehtoisilla tavoilla, perusoikeuksien
turvaamisvelvollisuus edellyttaa, etta niista valitaan vaihtoehto, joka parhaiten toteuttaa kielelliset
perusoikeudet (PeVL 21/2009 vp, s. 3).

Lakiehdotusten kasittelyjarjestys

Lakiehdotuksia ei perustuslakivaliokunnan nakemyksen mukaan ole mahdollista kasitelld perustuslain 73
§:ssa sdadetyssa perustuslain sadtamisjarjestyksessa poikkeuslakina. Perustuslakiuudistuksen myota
valtiosdaantoperiaatteeksi on vakiintunut uusien, puhtaasti kansallisten perustuslaista poikkeavien lakien
saatamisen valttaminen. Poikkeuslakimenettelyn kdytt66n on suhtauduttava lahtokohtaisesti pidattyvasti
ja perustuslaista tehtavien poikkeusten ala rajoitettava mahdollisimman kapeaksi. Mahdolliset ristiriidat
perustuslain ja lakiehdotuksen valilla tulee ensisijaisesti poistaa lakiehdotukseen tehtavin muutoksin.
Poikkeuslakimenettelyyn voidaan turvautua vain erityisen poikkeuksellisissa tapauksissa ja pakottavista
syista, minka lisdksi poikkeuslaki on tall6inkin pyrittava saatamaan maaraaikaiseksi (ks. HE 1/1998 vp , s.
125/1, PeVM 10/1998 vp , s. 22-23, PeVL 6/2009 vp, s. 16/1, PeVL 1/2008 vp, s. 2, PeVL 46/2004 vp , s. 3-4
ja PeVL 26/2004 vp, 5/11). Endotetussa sdantelyssa on kysymys erittdin merkittavasta sosiaali- ja
terveydenhuollon palvelujarjestelméan kokonaisuudistuksesta. Tallaisesta uudistuksesta sdatamiselle edes
maardaikaisena poikkeuslakina ei ole edelld mainittuja perusteita.

Lausunto

Lausuntonaan perustuslakivaliokunta esittaa,

ettd lakiehdotukset voidaan kasitella tavallisen lain sdatamisjdrjestyksessa vain, jos valiokunnan tekemat
valtiosdaantodoikeudelliset huomautukset ehdotetun hallintomallin kansanvaltaisuudesta ja kuntien
rahoitusvastuusta seka niiden muodostamasta sdadntelykokonaisuudesta otetaan asianmukaisesti
huomioon.
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