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HALLITUKSEN ESITYS
Esityksessä ehdotetaan säädettäväksi laki so-
siaali- ja terveydenhuollon järjestämisestä sekä 
sen voimaanpanolaki ja eräitä näihin liittyviä 
muita lakeja. Laeilla uudistetaan kunnallisen so-
siaali- ja terveydenhuollon järjestämistä, tuotta-
mista, hallintoa, suunnittelua, rahoitusta ja val-
vontaa koskevat säännökset.

Sosiaali- ja terveydenhuollon järjestämisestä 
annettavan lain voimaanpanosta säädetään erilli-
sellä voimaanpanolailla. Lait on tarkoitettu tule-
maan voimaan mahdollisimman pian. Lakien 
mukaiset sosiaali- ja terveysalueet on muodos-
tettava siten, että ne aloittavat toimintansa vii-
meistään vuoden 2016 alussa ja järjestämisvas-
tuu siirtyy niille 2017 alusta. Kansanterveysla-
ki, erikoissairaanhoitolaki ja sosiaali- ja tervey-
denhuollon suunnittelusta ja valtionavustukses-
ta annettu laki on tarkoitettu kumottaviksi vuo-
den 2017 alusta.
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Esityksen säätämisjärjestysperusteluissa 
sääntelyä on arvioitu yhtäältä perustuslain 
19 §:n sosiaalisia oikeuksia ja 6 §:n yhdenvertai-
suutta turvaavien säännösten ja toisaalta perus-
tuslain 121 §:n sisältämien kunnallista ja muuta 
alueellista itsehallintoa koskevien säännösten 
kannalta. Lisäksi sääntelyä on tarkasteltu perus-
tuslain kielellisiä oikeuksia koskevan 17 §:n, se-
lontekomenettelyä koskevan 44 §:n sekä asetuk-
senantovaltuuksia koskevan 80 §:n näkökulmas-
ta. Hallitus ehdottaa, että esityksestä pyydetään 
perustuslakivaliokunnan lausunto, koska laki-
ehdotus sosiaali- ja terveydenhuollon järjestämi-
sestä liittyy monelta osin perustuslakiin ja ehdo-
tettu malli poikkeaa merkittävästi nykyisistä 
kunnallisen toiminnan malleista, jotka perustu-
vat perustuslain vakiintuneisiin tulkintaperiaat-
teisiin.
VALIOKUNNAN KANNANOTOT
Perustelut

Sosiaali- ja terveyspalvelujärjestelmän uudis-
taminen

Hallituksen esityksessä ehdotetaan säädettäväk-
si laki sosiaali- ja terveydenhuollon järjestämi-
sestä (jäljempänä: järjestämislakiehdotus) ja sen 
voimaanpanolaki. Ehdotettu sääntely merkitsee 
suomalaisen sosiaali- ja terveyspalvelujärjestel-
män perusteellista uudistamista. Uudistuksen 
lähtökohtana on hyvinvoinnin ja terveyden edis-
täminen ja ylläpito sekä väestöryhmien välisten 
hyvinvointi- ja terveyserojen vähentäminen. 
Sääntelyllä pyritään varmistamaan ihmisille oi-
keus laadultaan hyvään sosiaali- ja terveyden-
huoltoon. Tarkoituksena on myös turvata pidem-
mällä tähtäimellä sosiaali- ja terveyspalvelujen 
rahoitus.

Uudistuksen tavoitteiden toteuttamiseen pyri-
tään sosiaali- ja terveyspalvelujen järjestämis-
vastuun mahdollisimman laajalla integraatiolla 
sekä järjestämisvastuussa olevien toimijoiden 
kantokyvyn merkittävällä vahvistamisella. Pal-
velujen järjestäminen ehdotetulla tavalla yhden 
alueellisen vastuutahon toimesta käsittää sekä 
horisontaalisen integraation (sosiaalihuollon 
palvelut ja terveydenhuollon palvelut) että verti-
kaalisen integraation (peruspalvelut ja erityis-
palvelut). Laajan integraation tarkoituksena on 
turvata eri toimijoiden edellytykset kantaa vas-
tuuta kokonaisuudesta ja samalla poistaa kan-
nusteet asiakkaiden ja potilaiden siirtämiselle 
vastuutaholta toiselle.

Sosiaali- ja terveydenhuollon järjestämisestä 
annettavaksi ehdotettavan lain 2 §:n perusteella 
sääntelyssä on edelleen kysymys kunnallisesta 
toiminnasta. Kunnallisen sosiaali- ja terveyden-
huollon järjestämisvastuu, tuottamisvastuu ja ra-
hoitusvastuu ehdotetaan kuitenkin eriytettäväk-
si. Lakiehdotus sisältää tätä varten kuntatason li-
säksi kaksitasoisen kuntayhtymämallin. 

Suomeen muodostetaan viisi sosiaali- ja ter-
veysalueen kuntayhtymää, joilla on järjestämis-
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vastuu julkisista sosiaali- ja terveyspalveluista. 
Tarkoituksena on, että alueet ovat riittävän suu-
ria turvaamaan alueen asukkaiden palvelut yh-
denvertaisesti, laadukkaasti ja kustannustehok-
kaasti. 

Sosiaali- ja terveyspalvelujen tuottamisesta 
vastaavat puolestaan sosiaali- ja terveysalueen 
järjestämispäätöksessä määritellyt kuntayhty-
mät, joita voi olla yhteensä enintään 19. Tarkoi-
tuksena on, että päätösvaltaa palvelutuotannon 
käytännön toteutuksesta säilyy sosiaali- ja ter-
veysaluetta pienemmillä, lähempänä paikallista-
soa olevilla organisaatioilla.

Jokaisen kunnan on kuuluttava sekä sosiaali- 
ja terveysalueen kuntayhtymään että tuottamis-
vastuussa olevaan kuntayhtymään. Kunnat vas-
taavat jatkossakin sosiaali- ja terveyspalvelujen 
rahoituksesta ja valtionosuudet kanavoituvat nii-
den kautta. Tarkoituksena on säilyttää yhteys 
kunnan muihin toimialoihin sekä palvelujärjes-
telmän rahoituksen yhteys hyvinvointiin ja ter-
veyden edistämiseen liittyvään päätöksente-
koon.

Perusoikeuksien turvaaminen

Hallituksen esityksen perustelujen (s. 135) mu-
kaan nykyinen pirstaleisesti jakautunut sosiaali- 
ja terveyspalvelujen järjestämisvastuu on johta-
nut siihen, että sekä väestöryhmien väliset että 
alueelliset erot palvelujen saatavuudessa ovat li-
sääntyneet ja eriarvoisuus sen myötä kasvanut 
merkittävän suureksi. Tämän perusteella esityk-
sessä arvioidaan, että nykyinen järjestelmä ei 
turvaa perusoikeuksien toteutumista riittävällä 
tavalla. Uudistuksen tavoitteet ja niiden saavut-
tamiseksi ehdotetut perusratkaisut — erityisesti 
palvelujen laaja integraatio ja toimijoiden kanto-
kyvyn vahvistaminen — liittyvät siten läheisesti 
erityisesti perustuslain oikeutta sosiaaliturvaan 
(19 §) ja yhdenvertaisuutta (6 §) koskevien sään-
nösten toteuttamiseen perustuslain 22 §:ssä tar-
koitetulla tavalla.

Julkisen vallan on perustuslain 19 §:n 3 mo-
mentin mukaan turvattava, sen mukaan kuin lail-
la tarkemmin säädetään, jokaiselle riittävät so-
siaali- ja terveyspalvelut ja edistettävä väestön 
terveyttä. Säännös julkisen vallan velvollisuu-
desta viittaa perusoikeusuudistuksen esitöiden 
mukaan yhtäältä sosiaali- ja terveydenhuollon 
ehkäisevään toimintaan ja toisaalta yhteiskun-
nan olosuhteiden kehittämiseen julkisen vallan 
eri toimintalohkoilla yleisesti väestön terveyttä 
edistävään suuntaan. Kysymys on etenkin palve-
lujen saatavuuden turvaamisesta. Säännöksessä 
sen sijaan ei määritellä sosiaali- ja terveyspalve-
lujen järjestämistapaa. Palvelujen järjestämista-
paan ja saatavuuteen vaikuttavat kuitenkin välil-
lisesti myös muut perusoikeussäännökset, kuten 
yhdenvertaisuus ja syrjinnän kielto (HE 
309/1993 vp, s. 71).

Perustuslain 6 §:n 1 momentin mukaan ihmi-
set ovat yhdenvertaisia lain edessä. Säännös il-
maisee paitsi perinteisen vaatimuksen oikeudel-
lisesta yhdenvertaisuudesta myös ajatuksen tosi-
asiallisesta tasa-arvosta. Siihen sisältyy mieli-
vallan kielto ja vaatimus samanlaisesta kohtelus-
ta samanlaisissa tapauksissa. Yleistä yhdenver-
taisuussäännöstä täydentää perustuslain 6 §:n 2 
momentin sisältämä syrjintäkielto, jonka mu-
kaan ketään ei saa ilman hyväksyttävää perustet-
ta asettaa eri asemaan säännöksessä lueteltujen 
erotteluperusteiden tai muun henkilöön liittyvän 
syyn perusteella. Tällainen muu syy voi olla esi-
merkiksi asuinpaikka (HE 309/1993 vp, s. 42—
44; ks. myös PeVL 31/2014 vp, s. 3/I).

Perustuslakivaliokunta on aiemmin kunta- ja 
palvelurakenneuudistusta arvioidessaan pitänyt 
tärkeänä, että uudistusta toimeenpantaessa kiin-
nitetään vakavaa huomiota maan eri osissa ole-
vien kuntien asukkaiden yhdenvertaiseen kohte-
luun ja heidän tosiasiallisiin mahdollisuuksiinsa 
saada perusoikeuksien toteutumisen kannalta 
välttämättömiä palveluja (PeVL 37/2006 vp, s. 
2—3). Lisäksi valiokunta on kuntarakennelakia 
arvioidessaan todennut, että julkisen talouden 
rahoituspohjaan vaikuttavat toimintaympäristön 
muutostekijät, kuten käynnissä oleva väestöra-
kenteen muutos, edellyttävät tehokkaita toimen-
piteitä muun muassa perustuslain 19 §:ssä tar-
koitettujen sosiaalisten oikeuksien turvaamisek-
si tulevaisuudessa (PeVL 20/2013 vp, s. 3/II). 
Sosiaali- ja terveyspalvelujen järjestämisen uu-
distamiselle onkin perustuslakivaliokunnan mie-
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lestä olemassa perusoikeusjärjestelmään pohjau-
tuvia painavia perusteita, jotka puoltavat sosiaa-
li- ja terveyspalvelujen järjestämis- ja tuottamis-
vastuun siirtämistä yksittäisiä kuntia suurem-
pien toimijoiden hoidettavaksi (vrt. PeVL 
65/2002 vp, s. 3), vaikka esityksen taloudellis-
ten vaikutusten luotettava arviointi onkin vai-
keaa.

Edellä olevan perusteella perustuslakivalio-
kunta pitää esityksen perusratkaisua — laajaa in-
tegraatiota ja toimijoiden kantokyvyn vahvista-
mista — hyväksyttävänä ja pidemmällä tähtäi-
mellä julkistalouden kantokyvyn ja siihen liit-
tyen sosiaalisten perusoikeuksien sekä yhden-
vertaisuuden turvaamisen kannalta perusteltu-
na. Toisaalta valiokunnan mielestä ei ole valtio-
sääntöoikeudellisesti riittävää arvioida säänte-
lyä ainoastaan sosiaalisten perusoikeuksien to-
teutumisen näkökulmasta, vaan erityisesti jär-
jestelmän uudistamisen hallinnollista toteutta-
mistapaa ja palvelujen rahoitusvastuuta on syy-
tä tarkastella myös muiden perustuslain sään-
nösten valossa (vrt. PeVL 20/2013 vp, s. 3/II ja 
PeVL 37/2006 vp, s. 3/I).

Kansanvaltaisuus

Kuntayhtymien tehtävät ja hallinto
Ehdotettu kaksitasoinen kuntayhtymämalli pe-
rustuu sosiaali- ja terveyspalvelujen järjestä-
mis- ja tuottamisvastuun erottamiseen erillisille 
kuntayhtymille. 

Viisi sosiaali- ja terveysalueen kuntayhtymää 
vastaa alueellaan siitä, että niiden alueella asuk-
kaat ja muut palveluihin oikeutetut saavat tarvit-
semansa palvelut. Järjestämisvastuu sisältää la-
kiehdotuksen 11 §:n perusteella vastuun lakisää-
teisten tehtävien hoitamisesta sekä vastuun pal-
velujen yhdenvertaisesta saatavuudesta ja laa-
dusta, asianmukaisesta saavutettavuudesta, tar-
peen ja määrän määrittelemisestä, tuotantora-
kenteesta ja tuotantotavoista päättämisestä, toi-
minnan seurannasta ja kehittämisestä, tuottami-
sen valvonnasta sekä kielellisten oikeuksien to-
teutumisen varmistamisesta. Sosiaali- ja ter-
veysalueiden keskeinen instrumentti on neljän 
vuoden välein laadittava järjestämispäätös, jos-
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sa määritellään muun muassa tuottamisvastuus-
sa olevat kuntayhtymät ja niiden tehtävät sekä 
se, miten sosiaali- ja terveysalue muutoin käy-
tännössä huolehtii 11 §:ssä tarkoitetusta järjestä-
misvastuustaan.

Sosiaali- ja terveysalueen kuntayhtymän ylin 
päättävä toimielin on yhtymävaltuusto, jonka jä-
senet ovat jäsenkuntien valtuutettuja. Jokaisella 
jäsenkunnalla on valtuustossa vähintään yksi 
edustaja. Yhtymävaltuuston jäsenet nimeää kun-
tien edustajainkokous siten, että ryhmien ääni-
osuudet vastaavat jäsenkuntien valtuustoissa 
edustettuina olevien eri ryhmien kunnallisvaa-
leissa saamaa ääniosuutta. Kunnan edustajien 
äänimäärä yhtymävaltuustossa perustuu kunnan 
asukaslukuun. Yhtymävaltuuston päättäessä jär-
jestämispäätöksen ja talousarvion hyväksymi-
sestä edellytetään, että ehdotusta kannattaa ään-
ten enemmistön lisäksi vähintään kolmasosa jä-
senkunnista ja enemmän kuin puolet näiden jä-
senkuntien edustajista.

Sosiaali- ja terveysalueen järjestämispäätök-
sessä määritellyt kuntayhtymät puolestaan ovat 
vastuussa palvelujen tuottamisesta. Tuottamis-
vastuu voidaan antaa sellaiselle kuntayhtymäl-
le, jolla on toiminnalliset ja taloudelliset edelly-
tykset vastata kaikista tuottamisvastuuseen kuu-
luvista kunnallisen sosiaalihuollon ja terveyden-
huollon lakisääteisistä tehtävistä. Tuottamisvas-
tuussa olevat kuntayhtymät toteuttavat palvelut 
omana toimintanaan. Omaa palvelutuotantoa 
voidaan täydentää yksityisiltä palveluntuottajil-
ta hankittavilla palveluilla järjestämispäätökses-
sä määriteltyjen periaatteiden mukaisesti.

Tuottamisvastuussa olevaan kuntayhtymään 
ja sen hallintoon sovelletaan kuntalain säännök-
siä kuntayhtymästä. Kunnat voivat sopia myös, 
että tuottamisvastuu toteutetaan kuntalaissa tar-
koitetulla vastuukuntamallilla. Kunnan edusta-
jien äänimäärä myös tämän kuntayhtymän päät-
tävässä toimielimessä perustuu kunnan asukas-
lukuun. Kuntayhtymän ylimmässä päättävässä 
toimielimessä ehdotuksen hyväksyminen edel-
lyttää, että sitä kannattaa äänten enemmistön li-
säksi vähintään kaksi jäsenkuntaa ja enemmän 
kuin puolet näiden jäsenkuntien edustajista.



PeVL 67/2014 vp — HE 324/2014 vp
Arvioinnin lähtökohtia
Hallituksen esitys merkitsee sitä, että kunnalli-
sen sosiaali- ja terveydenhuollon järjestäminen 
ja tuottaminen siirretään lailla kokonaisuudes-
saan ylikunnalliselle tasolle kuntayhtymien teh-
täväksi palvelujen rahoituksen jäädessä edel-
leen kunnille. Ehdotettu sääntely on merkityk-
sellistä erityisesti kansanvaltaisuutta ja yksilön 
osallistumis- ja vaikutusmahdollisuuksia koske-
vien perustuslain 2 §:n ja 14 §:n sekä perustus-
lain kunnallista ja muuta alueellista itsehallin-
toa koskevan 121 §:n kannalta.

Perustuslain 2 §:n 1 ja 2 momentissa sääde-
tään julkisen vallan kansanvaltaisesta perustas-
ta. Perustuslain esitöissä on todettu, että vaikka 
1 momentti rajoittuukin koskemaan valtiovallan 
kansanvaltaista järjestämistä, perustuslain lähtö-
kohtana on, että kaikella julkisen vallan käytöllä 
on oltava demokraattinen perusta. Olennainen 
merkitys kansanvallan toteuttamisessa on erityi-
sesti kunnallisella itsehallinnolla (HE 1/1998 vp, 
s. 74/I). Perustuslakivaliokunta on käytännös-
sään katsonut perustuslain 2 §:ssä ilmaistun kan-
sanvaltaisuusperiaatteen tarkoittavan kunnalli-
sen itsehallinnon osalta ylimmän kunnallisen 
päätöksentekojärjestelmän demokraattisuutta 
(PeVL 63/2014 vp, s. 3/II, PeVL 24/2008 vp, s. 
2/I ja PeVL 23/2001 vp, s. 2/I). Perustuslain 
14 §:n 3 momentin sisältämä kunnallinen äänes-
tysoikeus paikallisen tason vaikuttamismahdol-
lisuutena rinnastuu puolestaan valtiollisiin vaa-
li- ja osallistumisoikeuksiin (HE 309/1993 vp, 
s. 61/II). Perustuslain 2 §:n säännöksillä kansan-
valtaisuudesta on läheinen yhteys myös perus-
tuslain 14 §:n 4 momenttiin, jonka mukaan julki-
sen vallan tehtävänä on edistää yksilön mahdol-
lisuuksia osallistua yhteiskunnalliseen toimin-
taan ja vaikuttaa häntä itseään koskevaan pää-
töksentekoon.

Suomi jakaantuu perustuslain 121 §:n 1 mo-
mentin mukaan kuntiin, joiden hallinnon tulee 
perustua kunnan asukkaiden itsehallintoon. 
Säännös pohjautuu perustuslakivaliokunnan jo 
hallitusmuodon voimassa ollessa vakiintunee-
seen käytäntöön, jonka mukaan perustuslainvoi-
maisesti suojattu kunnallinen itsehallinto mer-
kitsee kuntalaisille kuuluvaa oikeutta päättää 
kuntansa hallinnosta ja taloudesta. Itsehallinto 
kattaa muun muassa kuntalaisten oikeuden itse 
valitsemiinsa hallintoelimiin (HE 1/1998 vp, s. 
175/II). Tavallisella lailla ei voida puuttua itse-
hallinnon keskeisiin ominaispiirteisiin tavalla, 
joka asiallisesti ottaen tekisi itsehallinnon mer-
kityksettömäksi (ks. esim. PeVL 20/2013 vp, 
s. 6, PeVL 22/2006 vp, s. 2/II, PeVL 65/2002 vp, 
s. 2—3, PeVL 31/1996 vp, s. 1/I).

Kuntien erilaisista yhteistoimintavelvoitteis-
ta on säädetty tavallisessa lainsäätämisjärjestyk-
sessä jo usean vuosikymmenen ajan. Perustusla-
kivaliokunnan käytännössä on pidetty mahdolli-
sena säätää tavallisella lailla pakkokuntayhty-
mistä ja vastaavista kuntien yhteistoimintaeli-
mistä, vaikka valiokunta onkin katsonut kuntien 
velvoittamisen lailla osallistumaan kuntayhty-
mään lähtökohtaisesti rajoittavan jossain määrin 
kunnallista itsehallintoa. Kuntien pakollisen yh-
teistoiminnan järjestelyjä arvioidessaan valio-
kunta on kiinnittänyt huomiota esimerkiksi yh-
teistoimintatehtävien ylikunnalliseen luontee-
seen, hallinnon tarkoituksenmukaiseen järjestä-
miseen niitä hoidettaessa sekä siihen, ettei nou-
datettava päätöksentekojärjestelmä anna yksit-
täiselle kunnalle yksipuolisen määräämisvallan 
mahdollistavaa asemaa. Merkitystä on annettu 
myös sille, onko järjestely supistanut oleellises-
ti yhteistoimintaan velvollisten kuntien yleistä 
toimialaa. Lisäksi valiokunta on pitänyt ongel-
mallisena kuntien yhteistoimintaelimen tehtä-
vien lisäämistä siinä määrin ja sillä tavalla, että 
se vaikuttaisi oleellisesti jäsenkuntien hallin-
toon ja vaarantaisi kunnallisen itsehallinnon pe-
riaatteisiin sisältyvän periaatteen kunnan päätös-
vallan kuulumisesta kuntalaisten valitsemille 
toimielimille (ks. esim. PeVL 37/2006 vp, s. 5, 
ja siinä mainitut lausunnot).

Itsehallinnosta kuntia suuremmilla hallinto-
alueilla säädetään perustuslain 121 §:n 4 mo-
mentin nojalla lailla. Tällä säännöksellä on sen 
esitöiden mukaan ilmaistu mahdollisuus järjes-
tää kuntia suurempia itsehallintoalueita — ku-
ten maakuntia — itsehallinnon periaatteiden mu-
kaisesti (HE 1/1998 vp, s. 176/II). Perustuslaki-
valiokunta on todennut perustuslain 121 §:n 
1 momentin muodostavan yhdessä perustuslain 
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121 §:n 4 momentin kanssa kokonaisuuden 
(PeVL 20/2013 vp, s. 9/II).

Perustuslakivaliokunta on arvioinut kuntaa 
suuremmalla hallintoalueella toimeenpantavaa 
itsehallintojärjestelmää sekä perustuslain 
121 §:n 4 momentin että 1 momentin kannalta 
Kainuun hallintokokeilusta antamissaan lausun-
noissa (PeVL 22/2006 vp ja PeVL 65/2002 vp). 
Valiokunta piti kokeilualueen kunnilta Kainuun 
maakunnalle tuolloin siirrettäviksi ehdotettujen 
tehtävien piiriä (valtaosa terveydenhuollon teh-
tävistä, osa sosiaalihuollon tehtävistä sekä toi-
sen asteen koulutus) huomattavan laajana. Siirto 
vaikutti valiokunnan arvion mukaan merkittä-
vällä tavalla kokeilualueen kuntien hallintoon ja 
kavensi kiistatta niiden asukkaiden valitsemien 
toimielinten päätösvaltaa. Sääntely olikin valio-
kunnan mielestä lähtökohtaisesti varsin ongel-
mallista kunnallisen itsehallinnon keskeisten pe-
riaatteiden kannalta.

Tehtävien siirron taustalla oli kuitenkin Kai-
nuun poikkeuksellisen vaikea taloudellinen ja 
sosiaalinen tilanne, joka jatkuessaan uhkasi ko-
keilualueen kuntien mahdollisuuksia tuottaa 
kunnallisia peruspalveluja riittävästi. Sääntelyn 
tarkoituksena oli turvata maakunnan asukkaille 
yhdenvertaiset mahdollisuudet saada näitä pal-
veluja. Valiokunnan mielestä sääntelylle oli pe-
rusoikeusjärjestelmään pohjautuvia painavia pe-
rusteita.

Kunnalliseen itsehallintoon sisältyvän kan-
sanvaltaisuusperiaatteen kannalta valiokunta 
piti tärkeänä, että Kainuun maakunnan päätös-
valta osoitettiin maakunnan asukkaiden välittö-
millä vaaleilla valitsemalle toimielimelle. Maa-
kunnan hallintojärjestelmän kansanvaltaisuus 
lievensi tehtävien siirrosta johtunutta kuntien 
asukkaiden osallistumis- ja vaikutusmahdolli-
suuksien kaventumista kokeilualueen kunnissa. 
Kunnallista itsehallintoa korvasi maakunnalle 
siirtyvien tehtävien osalta maakunnallinen itse-
hallinto, jonka valiokunta tosin totesi olevan 
kunnan asukkaan näkökulmasta jonkin verran 
etäisempi.

Kunnilta maakunnalle siirrettäviksi tuolloin 
ehdotetut tehtävät olivat kuntien niin sanottuja 
pakollisia tehtäviä. Sääntelyllä ei siten rajoitettu 
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kuntien yleistä toimialaa tai niiden oikeutta itse-
hallintonsa mukaisesti hoitaa vapaaehtoisesti it-
selleen ottamiaan tehtäviä, eikä maakunnalle 
siirretty kuntien kaikkia pakollisiakaan tehtä-
viä. Vaikka vapaaehtoisten tehtävien tosiasialli-
nen merkitys voitiinkin arvioida kunnallisen it-
sehallinnon näkökulmasta vähäiseksi, ei säänte-
ly valiokunnan mielestä tehnyt asukkaiden itse-
hallintoa merkityksettömäksi kokeilualueen 
kunnissa.

Näihin seikkoihin perustuvan kokonaisarvion 
perusteella valiokunta piti kokeiluyhteydessä 
mahdollisena sääntelyn toteuttamista tavallisen 
lain säätämisjärjestyksessä. Tätä puolsi myös 
perustuslain 121 §:n 4 momentissa ilmaistu 
mahdollisuus säätää lailla itsehallinnosta kuntia 
suuremmilla hallintoalueilla.

Ehdotuksen arviointi
Nyt arvioitava esitys on perustuslakivaliokun-
nan aiemmin arvioimiin kuntien pakollisen yh-
teistoiminnan muotoihin verrattuna mittasuhteil-
taan poikkeuksellinen. Ehdotettu tehtävien ja 
vastuiden siirto kuntayhtymille merkitsee jo si-
nänsä huomattavaa rajoitusta kuntien itsehallin-
toon. Sääntelylle on tältä osin kuitenkin nykyi-
nen kuntarakenne huomioon ottaen esitettävissä 
etenkin perusoikeuksien toteutumisen turvaami-
seen liittyviä painavia perusteita. Lisäksi on 
huomattava, että jo nykyisin suuri osa etenkin 
terveydenhuollon tehtävistä on järjestetty yli-
kunnallisesti eikä esimerkiksi sairaanhoitopii-
rien kuntayhtymiä ole pidetty perustuslain vas-
taisina (PeVL 31/1996 vp). Tehtävien siirrolla ei 
liioin rajoiteta vakiintunutta kuntien yleistä toi-
mialaa.

Järjestämislakiehdotuksen ongelmallisimmat 
piirteet kansanvaltaisuusperiaatteen kannalta 
liittyvätkin uudistuksen hallinnolliseen toteutta-
mistapaan. Ehdotus perustuu kuntapohjaiseen 
malliin. Ehdotetussa hallintomallissa erityisesti 
sosiaali- ja terveysalueen kuntayhtymät muo-
dostuvat kuitenkin poikkeuksellisen suuriksi. 
Yhdessä sosiaali- ja terveysalueen kuntayhty-
mässä olisi keskimäärin yli 60 jäsenkuntaa. 
Tämä puolestaan merkitsee sitä, että etenkin 
pienten kuntien ääniosuudet yhtymävaltuustos-
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sa jäävät hyvin pieniksi. Hallituksen esityksen 
perustelujen (s. 37) mukaan nykyisellä kunta-
jaolla noin 180 kunnan ääniosuus tulisi olemaan 
alle prosentin. Suuren kuntayhtymäkoon vuoksi 
useimpien kuntien ja niiden asukkaiden vaiku-
tusmahdollisuudet sosiaali- ja terveysalueella 
jäävät siten varsin heikoiksi. Vaikutusmahdolli-
suuksien vähäisyyden ongelmallisuus korostuu, 
kun otetaan huomioon, että kysymys on kunnan 
asukkaiden kannalta keskeisistä peruspalveluis-
ta. Rahoitusvastuun säilyminen kunnilla merkit-
see puolestaan sitä, että kuntien budjetista keski-
määrin hieman alle puolet siirtyy kuntayhtymän 
päätösvaltaan. 

Muodollisen kuntapohjaisuuden säilyttämi-
sestä huolimatta yhteys kunnallisen tason pää-
töksentekoon ja erityisesti kunnan asukkaiden 
vaikuttamismahdollisuuksiin äänestysoikeut-
taan käyttämällä on ehdotetussa hallintomallis-
sa käytännössä varsin etäinen. Sosiaali- ja ter-
veysalueen yhtymävaltuustolle kuuluvan pää-
tösvallan merkittävyys huomioon ottaen sen de-
mokraattinen perusta muodostuu näin ollen hy-
vin välilliseksi ja ohueksi. Ongelmallisuutta 
kunnallisen itsehallinnon kansanvaltaisuusperi-
aatteen kannalta on omiaan lisäämään se, että 
järjestämislakiehdotuksen 21 §:n 2 momentin si-
nänsä perusteltu sääntely poliittisen edustavuu-
den turvaamisesta yhtymävaltuustossa rajaa jä-
senkuntien mahdollisuuksia valita haluamiaan 
edustajia kuntayhtymän ylimpään päättävään 
elimeen ja vähentää siten kuntien vaikutusmah-
dollisuuksia ylimmässä toimielimessä tapahtu-
vassa päätöksenteossa. 

Edellä mainituissa Kainuun hallintokokeilus-
ta antamissaan lausunnoissa valiokunta piti ar-
viossaan olennaisena maakunnallisen hallinto-
järjestelmän kansanvaltaisuutta. Ehdotetut so-
siaali- ja terveysalueet ovat laajuudeltaan Kai-
nuun maakuntaa merkittävästi suurempia. Nyt 
ehdotettuun hallintomalliin ei kuitenkaan sisäl-
ly alueen asukkaiden välittömillä vaaleilla valit-
semaa toimielintä, joka korvaisi kunnallista itse-
hallintoa ja tehtävien siirrosta johtuvaa kuntien 
asukkaiden osallistumis- ja vaikuttamismahdol-
lisuuksien kaventumista kunnissa. Kysymys ei 
siten ole perustuslain 121 §:n 4 momentissa tar-
koitetusta itsehallinnosta kuntia suuremmilla 
hallintoalueilla.

Ehdotukseen sisältyy eräitä kansanvaltaisuu-
den toteutumisen ja kuntien ja niiden asukkai-
den vaikuttamismahdollisuuksien kannalta 
myönteisiä säännöksiä. Tällaisia ovat etenkin 
järjestämislakiehdotuksen 30 §:ään sisältyvät 
kuntayhtymiin kohdistuvat velvoitteet kerätä ja 
ottaa huomioon alueensa asukkaiden näkemyk-
set samoin kuin 23 §:n 3 momentin vaatimus, 
jonka mukaan sosiaali- ja terveysalueen järjestä-
mispäätöksen hyväksyminen yhtymävaltuustos-
sa edellyttää, että päätöstä kannattaa vähintään 
kolmasosa jäsenkunnista. Merkitystä valiokun-
nan aiemman käytännön valossa on myös sillä, 
että noudatettava päätöksentekojärjestelmä ei 
yhdessäkään kuntayhtymässä mahdollista yksit-
täiselle kunnalle määräävää asemaa. Nämä eivät 
valiokunnan mielestä kuitenkaan ole riittäviä 
kompensoimaan hallintomalliin kansanvaltai-
suusperiaatteen näkökulmasta liittyviä merkittä-
viä puutteita.

Hallituksen esityksen perusteluissa (s. 141) 
kuntapohjaisuuteen perustuvaa hallintomallia 
pidetään tarkoituksenmukaisimpana sen vuoksi, 
että tällöin säilyisi päätöksenteon yhteys kun-
nan muihin toimialoihin sekä palvelujärjestel-
män rahoituksen yhteys hyvinvointiin ja tervey-
den edistämiseen liittyvään päätöksentekoon. 
Perustuslakivaliokunta pitää tätä tavoitetta si-
nänsä perusteltuna erityisesti siitä näkökulmas-
ta, että perustuslain 19 §:n 3 momentin säännös 
julkisen vallan velvollisuudesta viittaa sekä so-
siaali- ja terveydenhuollon ehkäisevään toimin-
taan että yhteiskunnan olosuhteiden kehittämi-
seen julkisen vallan eri toimintalohkoilla ylei-
sesti väestön terveyttä edistävään suuntaan. Va-
liokunnan näkemyksen mukaan ehdotettu järjes-
telmä ei kuitenkaan ole ainoa — eikä välttämät-
tä kovin tehokaskaan — tapa kannustaa kuntia 
huolehtimaan terveyden edistämiseen sekä ter-
veydellisten ja sosiaalisten haittojen ennaltaeh-
käisyyn tähtäävästä toiminnasta. 

Ehdotetun sääntelyn kokonaisarvioinnissa on 
lisäksi otettava huomioon se, että — kuten halli-
tuksen esityksen perusteluissakin (s. 51—52 ja 
s. 141) tuodaan esiin — sääntelyn yleiset tavoit-
7
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teet, mukaan lukien perusoikeuksien toteutumi-
sen turvaaminen, voitaisiin saavuttaa myös ta-
voilla, jotka ainakin lähtökohtaisesti olisivat pe-
rustuslain kansanvaltaisuussääntelyn kannalta 
joko ongelmattomia tai ainakin ongelmattomam-
pia kuin ehdotettu malli. Vaihtoehtoisina ratkai-
sumalleina ehdotetulle mallille voisivat peruste-
lujen mukaan olla joko yksitasoinen kuntayhty-
mämalli tai sosiaali- ja terveydenhuollon tehtä-
vien siirtäminen kokonaan pois kuntien vastuul-
ta perustuslain 121 §:n 4 momentissa tarkoitetul-
le kuntaa suuremmalla hallintoalueella tapahtu-
valle itsehallintotasolle. 

Edellä mainittuihin seikkoihin perustuvan ko-
konaisarvion perusteella perustuslakivaliokunta 
toteaa, että ehdotettu sääntely ei toteuta riittä-
vällä tavalla perustuslain 2 §:ssä, 14 §:ssä ja 
121 §:ssä edellytettyä kansanvaltaisuutta. Tä-
män vuoksi 1. lakiehdotusta ei voida käsitellä ta-
vallisen lain säätämisjärjestyksessä, jollei sii-
hen tehdä merkittäviä muutoksia. Tästä todennä-
köisesti seuraa myös se, että hallituksen esityk-
seen sisältyviä muitakin lakiehdotuksia, etenkin 
2. lakiehdotusta, on vastaavasti muutettava.

Sääntelyn luonteesta johtuen perustuslakiva-
liokunta ei katso voivansa yksiselitteisesti mää-
ritellä, millaisia muutoksia lakiehdotuksiin olisi 
tehtävä, jotta ne voitaisiin käsitellä tavallisen 
lain säätämisjärjestyksessä. Perustuslakivalio-
kunnan tehtävänä ei tällaisessa yhteydessä ole 
tehdä valintaa sellaisten ratkaisujen välillä, jot-
ka täyttävät perustuslain vaatimukset. Tämä teh-
tävä kuuluu mietintövaliokunnalle ja viime kä-
dessä koko eduskunnalle. Perustuslakivaliokun-
ta huomauttaa, että sosiaali- ja terveyspalvelu-
jen järjestämisen kokonaisuutta harkittaessa 
huomiota on syytä kansanvaltaisuuden lisäksi 
kiinnittää perusoikeuksien turvaamisvelvoitteen 
toteuttamiseen sekä muihinkin kuin suoranaises-
ti valtiosääntöisiin näkökohtiin.

Perustuslakivaliokunta toteaa kuitenkin kan-
sanvaltaisuusperiaatteen näkökulmasta seuraa-
vaa. 

Tehtävien siirtäminen kunnilta perustuslain 
121 §:n 4 momentissa tarkoitetuille kuntaa suu-
remmille itsehallintoalueille, joilla kansanval-
taisuus toteutuisi välittömien vaalien kautta ja 
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joilla lisäksi olisi verotusoikeus, olisi perustus-
lain kannalta mahdollinen vaihtoehto. Tällöin 
olisi tärkeää muun muassa huolehtia erikseen 
kannusteista kunnille jäävien hyvinvoinnin ja 
terveyden edistämiseen sekä terveys- ja sosiaa-
listen haittojen ennaltaehkäisyyn liittyvien teh-
tävien hoitamisessa.

Yksitasoista kuntayhtymämallia ei ainakaan 
lähtökohtaisesti ole pidettävä poissuljettuna 
vaihtoehtona. Sen toteuttamistapa ei kuitenkaan 
saisi kokonaisuutena arvioiden olla kansanval-
taisuusperiaatteen tai rahoitusperiaatteen vastai-
nen. Kokonaisarvioinnissa huomioon otettavia 
seikkoja olisivat muun muassa alueiden koko, 
kuntayhtymän tehtävien ja toimivaltuuksien ko-
konaisuus, rahoitusjärjestelyt, erilaisten vastui-
den jakautuminen valtion, kuntien ja kuntayhty-
män välillä sekä kuntayhtymän ylimmän päättä-
vän elimen kokoonpano, valintatapa ja päätök-
sentekomenettely.

Perustuslakivaliokunta ei pidä perustuslain 
näkökulmasta lähtökohtaisesti mahdottomana 
siirtää sosiaali- ja terveydenhuollon järjestämis-
vastuuta valtiolle.

Perustuslakivaliokunta painottaa, että valitta-
vaa hallintojärjestelmää ja sen toteuttamistapaa 
on joka tapauksessa arvioitava kokonaisuutena 
siltä kannalta, täyttääkö se perustuslaissa asete-
tut vaatimukset. Valiokunnan mielestä selvää 
on, että jos sosiaali- ja terveysvaliokunta päätyy 
muuttamaan ehdotusta pyrkien perustuslainmu-
kaiseen ratkaisuun, tulee sen pyytää vielä asias-
ta perustuslakivaliokunnan lausunto eduskun-
nan työjärjestyksen 38 §:n 2 momentissa sääde-
tyllä tavalla.

Kuntien rahoitusvastuu

Kuntien rahoitusvastuu ja sääntelyn vaikutuk-
set kuntien taloudelliseen asemaan
Kunnat osallistuvat järjestämislakiehdotuksen 
33 §:n perusteella sosiaali- ja terveysalueen kus-
tannusten rahoitukseen sosiaali- ja terveys-
alueen talousarviossa vuosittain määriteltävällä 
maksulla. Kuntien maksuosuudet sosiaali- ja ter-
veysalueen rahoituksesta määräytyvät kunnan 
asukaslukuun perustuvalla maksulla, jota paino-
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tetaan kunnan peruspalvelujen valtionosuudesta 
annetun lain mukaisten sairastavuus- ja ikära-
kennekriteerien perusteella. Kunnan mak-
suosuuden laskennassa 20 prosenttia määräytyy 
asukasmäärän perusteella ja 80 prosenttia ikära-
kenteen ja sairastavuuden perusteella.

Hallituksen esityksen perusteluissa (s. 60—
66 ja 139—140) on arvioitu rahoitusmallin kus-
tannusvaikutuksia. Järjestämislain 33 §:n mu-
kainen rahoitusmalli sinänsä tasoittaa kunnittai-
sia ääripäitä sosiaali- ja terveystoimen nettome-
noissa. Tarkasteltaessa laskennallisesti kuntien 
maksuosuuksia verrattuna kuntien sosiaali- ja 
terveydenhuollon menoihin vuosina 2011—
2013 noin puolella kunnista maksuosuudet kas-
vavat ja puolella pienenevät. Suurimmalla osal-
la 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 tervey-
denhuollon kustannusten huomattavaan nou-
suun.

Sosiaali- ja terveysalueen rahoitussäännök-
sen ja valtionosuuksien yhteisvaikutus laskettu-
na kunnallisveron tuottoon tarkoittaisi peruste-
lujen mukaan, että ilman muita toimenpiteitä ve-
ronkorotuspaine olisi suurimmillaan laskennalli-
sesti noin kuusi ja puoli prosenttiyksikköä ve-
ronalennusvaran ollessa noin 12 prosenttiyksik-
köä. Tämä puolestaan tarkoittaisi kuntien vuo-
delle 2015 päättämien kunnallisveroprosenttien 
perusteella sitä, että alin kunnallinen veropro-
sentti olisi noin 7 ja ylin noin 27. 

Muutoksen suuruuden vaikutusta ehdotetaan 
kuitenkin lievennettävän rahoitusta koskevilla 
järjestämislain voimaanpanosta annettavan lain 
14 §:ssä olevilla siirtymäsäännöksillä, joilla 
muutosta vaiheistetaan vuosina 2017—2020. Li-
säksi vuodesta 2021 eteenpäin kuntien mak-
suosuudelle asetetaan niin sanottu tasauskatto, 
jonka ylittäviä laskennallisia rahoitusosuuden 
muutoksia ei huomioitaisi sosiaali- ja terveys-
alueen rahoituksessa, vaan ne katettaisiin yhtei-
sesti kaikkien kuntien maksuissa. Tämä tasaus-
katto olisi +/-400/asukas vuosien 2012—2014 
keskimääräisiin kustannuksiin verrattuna. Ta-
sauskatto tasaa kuntakohtaisia vaikutuksia si-
ten, että alin veroprosentti olisi noin 16,6 pro-
senttia ja ylin noin 27,9 prosenttia. Kunnallisve-
roprosenttien eron arvioidaan siten kasvavan 
nykyisestä kuudesta prosenttiyksiköstä noin 
11 prosenttiyksikköön.

Perustuslakivaliokunnalla on ollut käytettä-
vissään myös valtiovarainministeriössä laadittu 
arvio hallituksen esityksen kunnallistaloudelli-
sista vaikutuksista. Valtionvarainministeriö on 
arvioinut järjestämislain vaikutuksia yhdessä 
vuoden 2015 voimaan tulleen kuntien val-
tionosuusjärjestelmän uudistamisen sekä tämän 
vaalikauden aikana päätettyjen valtionosuus-
leikkausten kanssa. Näiden vaikutusta kunnan 
rahoitusasemaan on havainnollistettu esittämäl-
lä muutosten yhteisvaikutus laskennallisena pai-
neena kunnan tuloveroprosenttiin.

Valtiovarainministeriön arvion mukaan kun-
nittain tarkasteltuna tuloveroprosentin korotus-
paine koskee yhteensä 260 kuntaa, kun taas tulo-
veroprosenttia voisivat laskennallisesti alentaa 
yhteensä 44 kuntaa. Suurimmalla osalla kuntia 
korotuspaine on 1,00—2,99 veroprosenttiyksik-
köä (42 prosenttia kunnista). 22 kunnalla koro-
tuspaine on viisi prosenttiyksikköä tai enem-
män. Suurin kuntakohtainen korotuspaine on 7,4 
prosenttiyksikköä. Laskuvara on enimmillään 
3,75 prosenttiyksikköä. 

Valtiovarainministeriön arviossa laskennal-
lista painetta on lisäksi havainnollistettu suh-
teessa kunnan taseeseen kertyneeseen ali- ja yli-
jäämään. Taseeseen kertynyt alijäämä on yksi 
keskeisistä kriteereistä valtionosuuslain mukai-
sessa niin sanotussa kriisikuntamenettelyssä. 
Laskelmista käy ilmi, että tällä perusteella krii-
sikuntamenettelyyn päätyvien kuntien määrä 
kasvaisi merkittävästi.

Perustuslakivaliokunta korostaa, että edellä 
mainitut laskelmat ovat vain suuntaa-antavia ja 
useita epävarmuustekijöitä sisältäviä arvioita to-
dellisista kustannusvaikutuksista. Valiokunta pi-
tää tärkeänä, että kuntien rahoitusvastuuta kos-
kevat taloudelliset vaikutusarviot ja niiden pe-
rusteet ovat aina julkisia ja avoimesti saatavilla.
9
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Arvioinnin lähtökohtia
Kuten edellä esitetyistä kustannusvaikutus-
arvioista ilmenee, hallituksen esityksessä esite-
tyn rahoitusmallin vaikutukset — etenkin yhdes-
sä valtionosuuslainsäädäntöön tehtyjen muutos-
ten kanssa — yksittäisten kuntien talouteen ovat 
varsin merkittäviä. Tämän vuoksi ehdotusta on 
arvioitava perustuslain 121 §:n kuntien verotus-
oikeutta ja kunnille annettavia tehtäviä koske-
vien säännösten kannalta. Merkitystä on myös 
perustuslain 6 §:n yhdenvertaisuussääntelyllä. 
Perustuslakivaliokunta on arvioinut sääntelyn 
vaikutuksia kuntien talouteen erityisesti val-
tionosuuslainsäädäntöä koskevissa lausunnois-
saan (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 sisällöksi on perustuslakivaliokun-
nan käytännössä muodostunut se, että oikeudel-
la tulee olla reaalinen merkitys kuntien mahdol-
lisuuksien kannalta päättää itsenäisesti taloudes-
taan (ks. PeVL 16/2014 vp, s. 2—3 ja siinä mai-
nitut lausunnot).

Kunnille annettavista tehtävistä säädetään pe-
rustuslain 121 §:n 2 momentin mukaan lailla. 
Perustuslakivaliokunta on vakiintuneessa käy-
tännössään korostanut, että tehtävistä säädet-
täessä on huolehdittava rahoitusperiaatteen mu-
kaisesti kuntien tosiasiallisista edellytyksistä 
suoriutua velvoitteistaan (ks. PeVL 16/2014 vp, 
s. 2 ja siinä mainitut lausunnot). Valiokunta on 
myös katsonut, että kunnille osoitettavat rahoi-
tustehtävät eivät itsehallinnon perustuslain suo-
jan takia saa suuruutensa puolesta heikentää 
kuntien toimintaedellytyksiä tavalla, joka vaa-
rantaisi kuntien mahdollisuuksia päättää itsenäi-
sesti taloudestaan ja siten myös omasta hallin-
nostaan (ks. esim. PeVL 41/2014 vp, s. 3/II ja 
PeVL 50/2005 vp, s. 2). 

Perustuslakivaliokunta on valtionosuusjärjes-
telmää koskevassa käytännössään lisäksi katso-
nut, ettei perustuslain turvaaman rahoitusperi-
aatteen kannalta ole riittävää arvioida sen toteu-
tumista koko kuntasektorin tasolla, koska asuk-
kaiden itsehallinto on suojattu kussakin kunnas-
10
sa. Vaikutuksia on siten tarkasteltava myös yk-
sittäisten kuntien osalta (PeVL 40/2014 vp, s. 3, 
PeVL 16/2014 vp, s. 3, ja PeVL 41/2002 vp, 
s. 3/II). 

Perustuslakivaliokunta on äskettäin (PeVL 
40/2014 vp, s. 3) katsonut ehdotetun valtion-
osuusprosentin alennuksen olleen kuntatalou-
den ja yksittäisten kuntien kannalta merkittävä. 
Merkittävyyttä korostivat lyhyellä aikavälillä 
toteutetut aikaisemmat valtionosuusprosentin 
alennukset ja kuntataloutta rasittavien toimenpi-
teiden yhteisvaikutukset. Kuntien ja valtion vä-
listen rahoitussuhteiden muutokset voivat valio-
kunnan mukaan vähitellen murentaa perustus-
lain 121 §:ssä turvatun kunnallisen itsehallin-
non taloudellista perustaa ja muuttaa tosiasialli-
sen verotuksen rakennetta. Valiokunta katsoi, 
että ehdotettu valtionosuusprosentin alennus voi 
kuntakohtaisesti heikentää kykyä vastata palve-
luvelvoitteista sekä kaventaa itsenäistä taloudel-
lista päätösvaltaa ja kunnan yleistä toimialaa. 
Kunnan verotulojen lisääminen tuloveroprosent-
tia nostamalla voi johtaa kuntakohtaisten tulove-
roprosenttien vielä nykyistä suurempaan vaihte-
luun. Valiokunta huomautti, että vuonna 2014 
kunnallisveroprosentti vaihteli välillä 16,50—
22,50 ja ero korkeimman ja alhaisimman kun-
nallisveroprosentin välillä oli jo 6,00 prosent-
tiyksikköä.

Lainsäätäjällä on kuitenkin katsottu olevan 
varsin laaja harkintamarginaali säädettäessä 
leikkauksia valtionosuusjärjestelmään silloin-
kin, kun ne vaikuttavat merkittävästi yksittäis-
ten kuntien valtionosuuksiin (PeVL 40/2014 vp, 
s. 3/II ja PeVL 16/2014 vp, s. 4/I). Esimerkiksi 
edellä mainitussa lausunnossaan valiokunta pää-
tyi siihen, etteivät ehdotetut kuntien valtion-
osuusprosentin alentaminen ja omarahoitus-
osuuden korotus vaarantaneet sillä tavoin kun-
tien mahdollisuutta päättää itsenäisesti omasta 
taloudestaan, että se olisi muodostunut perustus-
lain vastaiseksi (PeVL 40/2014 vp, s. 3/II).

Perustuslakivaliokunta on valtionosuusjärjes-
telmän uudistuksen yhteydessä myös huomaut-
tanut, että sen ohella vireillä on kuntarakenteen, 
kuntalain ja kuntien verontasausjärjestelmän 
uudistus sekä sosiaali- ja terveydenhuollon pal-
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velurakenneuudistus. Valiokunta on pitänyt pe-
rusteltuna, että valtionosuusjärjestelmää arvioi-
daan kokonaisuutena näiden lainsäädäntöhank-
keiden yhteydessä kuntien taloudellisen kanto-
kyvyn ja perustuslain kannalta (PeVL 16/2014 
vp, s. 4/II).

Perustuslain 6 §:n 1 momentin yhdenvertai-
suussäännös kohdistuu myös lainsäätäjään. Lail-
la ei voida mielivaltaisesti asettaa kansalaisia tai 
kansalaisryhmiä toisia edullisempaan tai 
epäedullisempaan asemaan. Toisaalta lainsää-
dännölle on ominaista, että se kohtelee tietyn hy-
väksyttävän yhteiskunnallisen intressin vuoksi 
ihmisiä eri tavoin edistääkseen muun muassa to-
siasiallista tasa-arvoa. Perustuslakivaliokunnan 
käytännössä on siten vakiintuneesti korostettu, 
ettei yhdenvertaisuusperiaatteesta voi johtua 
tiukkoja rajoja lainsäätäjän harkinnalle pyrit-
täessä kulloisenkin yhteiskuntakehityksen vaa-
timaan sääntelyyn (ks. esim. PeVL 40/2014 vp, 
s. 6/II).

Valtionosuusjärjestelmän uudistamisen ja 
valtionosuuksiin kohdistuvien leikkausten ar-
vioinnin yhteydessä (ks. PeVL 16/2014 vp, 
s. 3—4 ja PeVL 12/2011 vp, s. 3) perustuslaki-
valiokunta on kuntien asukkaiden yhdenvertai-
suuden näkökulmasta kiinnittänyt huomiota eri-
tyisesti kuntien erilaisiin mahdollisuuksiin so-
peuttaa talouttaan ja selviytyä palveluvelvoit-
teistaan. Sopeuttaminen kunnan verotuloja lisää-
mällä voi valiokunnan mukaan johtaa kuntakoh-
taisten tuloveroprosenttien vielä nykyistä suu-
rempaan vaihteluun. Valiokunta on muun muas-
sa huomauttanut, ettei valtionosuusuudistuksen 
täytäntöönpanolla saa vaarantaa alueellista yh-
denvertaisuutta.

Ehdotuksen arviointi
Ehdotettu sääntely kuntien maksuosuuksien 
määräytymisen perusteista on laadittu lähinnä 
koko kuntasektorin näkökulmasta. Tämänkaltai-
sen sääntelyn vaikutuksia on kuitenkin valio-
kunnan vakiintuneen käytännön mukaan tarkas-
teltava myös yksittäisten kuntien osalta.

Perustuslakivaliokunta kiinnittää huomiota 
siihen, että edellä esitetyt laskennallista veron-
korotuspainetta koskevat laskelmat ovat suun-
taa-antavuudestaan huolimatta varsin yhteneväi-
siä. Kuntakohtaisten muutosten osalta näyttää 
selvältä, että kunnallisveron laskennallinen ko-
rotuspaine on useiden kuntien osalta merkittävä 
ja eräiden kuntien osalta erittäin merkittävä. 
Seurauksena näyttää myös olevan kunnallisve-
roprosenttien eriytymisen merkittävä kasvu. 

Toisaalta on syytä ottaa huomioon, että la-
kiehdotuksen sisältämän rahoitusmallin kunta-
kohtaisten kustannusvaikutusten laskemiseen 
liittyy huomattavia epävarmuustekijöitä, jotka 
eivät ole merkityksettömiä esityksen arvioinnis-
sa. 

Laskennallista veronkorotuspainetta arvioi-
taessa ei ole otettu esimerkiksi huomioon sitä 
kustannushyötypotentiaalia, jota uudistuksella 
on arvioitu saavutettavan. Tälle arviolle ei pe-
rustuslakivaliokunnan mielestä voi kuitenkaan 
antaa kovin paljon painoarvoa tarkasteltaessa 
lainsäädännöstä johtuvia merkittäviä ja melko 
nopeasti toteutuvia vaikutuksia yksittäisten kun-
tien talouteen.

Laskennallinen veronkorotuspaine ei myös-
kään välttämättä tarkoita tällaisen vaikutuksen 
toteutumista käytännössä ainakaan täysimääräi-
senä. Kunnilla on mahdollisuus sopeuttaa talout-
taan myös muin keinoin kuin verotusta korotta-
malla. On kuitenkin huomattava, että sosiaali- ja 
terveysmenot muodostavat keskimäärin hieman 
alle puolet kuntien budjetista. Lisäksi kunnilla 
on muitakin tärkeitä lakisääteisiä yhteistoimin-
tavelvoitteita, jotka niiden on hoidettava ja jois-
ta niillä on rahoitusvastuu. Sopeuttamistoimien 
olisi siten kohdistuttava muihin lakisääteisiin 
tehtäviin ja kuntien yleiseen toimialaan kuulu-
viin toimintoihin, joiden osalta kuntien mahdol-
lisuudet sopeuttaa talouttaan ja selviytyä pal-
veluvelvoitteistaan vaihtelevat huomattavasti 
(PeVL 16/2014 vp, s. 4). Vaikeuksia voisi tulla 
esimerkiksi kuntien mahdollisuuksiin huolehtia 
sivistyksellisistä perusoikeuksista. Muiden so-
peuttamistoimien mahdollisuus ei siis ainakaan 
kaikkien kuntien osalta ole kovin merkittävä.

Lisäksi kysymys ei ole pelkästään sosiaali- ja 
terveyspalvelujärjestelmän uudistamisen vaiku-
tuksista, vaan osuutta on myös muilla — etenkin 
valtionosuuslainsäädännön muutoksiin liittyvil-
11
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lä — tekijöillä. Perustuslakivaliokunta on kui-
tenkin jo aiemmin pitänyt perusteltuna kunta-
kohtaisten vaikutusten kokonaistarkastelua 
(PeVL 16/2014 vp, s. 4/II).

Edellä lausutun perusteella valiokunta kat-
soo, että laskennallista veronkorotuspainetta 
koskevia laskelmia voidaan lähtökohtaisesti pi-
tää valtiosääntöisen arvioinnin perustana, vaik-
ka ne eivät välttämättä täsmällisesti ennusta-
kaan tosiasiallisia muutoksia tulevien vuosien 
kunnallisverotuksessa. 

Uudistuksen negatiivisia kustannusvaikutuk-
sia kuntien talouteen on ehdotuksessa lievennet-
ty tasauskatolla ja siirtymäjärjestelyillä. Tasaus-
katto vähentää uudistuksen vaikutuksia niiden 
kuntien osalta, joiden vuotuinen asukaskohtai-
nen muutos muutoin olisi yli 400 euroa. Neljän 
vuoden asteittaisesti toteutettava siirtymäaika 
puolestaan lieventää negatiivisten kustannusvai-
kutusten äkillisyyttä, mutta ei oikaise mahdolli-
sia tulevaisuudessa tapahtuvia muutoksia. Tämä 
sääntely on jo kuitenkin otettu huomioon arvioi-
taessa laskennallista painetta kunnan tulove-
roprosenttiin. 

Paine laskelmissa esitettyyn huomattavaan ja 
sääntely-yhteys huomioon ottaen melko äkilli-
seen kunnallisveron korottamiseen vaikeuttaa 
perustuslakivaliokunnan mielestä merkittävästi 
useiden yksittäisten kuntien mahdollisuuksia 
suoriutua velvoitteistaan ja päättää itsenäisesti 
taloudestaan rahoitusperiaatteen ja kunnallista 
verotusoikeutta koskevan perustuslain säännök-
sen mukaisesti. Arvioinnissa keskeistä on, että 
kunnallisveron korotuspaine ei johdu kunnalli-
sessa päätöksenteossa tehdyistä valinnoista, 
vaan yksinomaan lainsäätäjän toimien yhteisvai-
kutuksesta. Olennaista on myös se, että kunnilla 
olisi varsin vähäiset mahdollisuudet vaikuttaa 
sosiaali- ja terveysmenojensa tasoon.

Niiden kuntien asukkaiden kannalta, joiden 
kunnallisveroprosentti nousee nykyiseen verrat-
tuna varsin korkealle, on kysymys myös perus-
tuslain 6 §:n 1 momentissa säädetyn yhdenver-
taisuusperiaatteen toteutumisesta. Tältäkin osin 
erityisen merkityksellistä on, että kunnallisve-
ron korotuspaine johtuu yksinomaan lainsäädän-
nöstä. Vaikka rahoitusmallia ei sinänsä voida pi-
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tää mielivaltaisena, asettaa lainsäädäntö eri kun-
tien asukkaat ainakin jossain määrin sattuman-
varaisesti hyvin erilaiseen taloudelliseen ase-
maan. Perustuslakivaliokunta ei ole pitänyt ny-
kyistä kunnallisveroprosenttien kuuden prosent-
tiyksikön eroa perustuslain vastaisena, mutta 
mahdollisesti jopa 11 prosenttiyksikköön nouse-
va ero eri kuntien asukkaiden välillä on jo varsin 
suuri. 

Lainsäätäjällä on perustuslain 121 §:ään sisäl-
tyvien kuntien verotusoikeuden ja rahoitusperi-
aatteen estämättä varsin laaja harkintamarginaa-
li säätää kuntien taloudelliseen asemaan merkit-
tävästikin vaikuttavista muutoksista. Myöskään 
yhdenvertaisuusperiaatteesta ei johdu tiukkoja 
rajoja lainsäätäjän harkinnalle pyrittäessä 
kulloisenkin yhteiskuntakehityksen vaatimaan 
sääntelyyn. Tästä huolimatta perustuslakivalio-
kunta katsoo, että osaan kunnista kohdistuvat 
lainsäädännöstä johtuvat kunnallisveron koro-
tuspaineet ovat jo niin merkittäviä, että sääntely 
muodostuu kokonaisuutena arvioiden perustus-
lain 121 §:n 2 ja 3 momentin sekä perustuslain 
6 §:n 1 momentin vastaiseksi. Ehdotettu kuntien 
rahoitusvastuuta koskeva sääntely ei siten ole 
sellaisenaan toteutettavissa tavallisen lain säätä-
misjärjestyksessä.

Perustuslakivaliokunta katsoo, että tässäkin 
yhteydessä lainsäätäjällä on erilaisia mahdolli-
suuksia toteuttaa rahoitussääntely perustuslain-
mukaisella tavalla.

Rahoitussääntelyä on syytä arvioida ja muut-
taa kokonaisvaltaisesti. Lisäksi on tarpeen ottaa 
huomioon, että rahoitusmallilla on myös lähei-
nen yhteys valittavaan hallintomalliin. Vaikut-
taakin siltä, että esimerkiksi 2. lakiehdotuksen 
14 §:n sisältämän tasauskaton alentaminen ja 
siirtymäaikojen pidentäminen ei ratkaisisi kaik-
kia rahoitusmalliin liittyviä ongelmia. Tämä ar-
vio liittyy niin sanottuun kuntayhtymämalliin.

Perustuslakivaliokunta viittaa edellä kansan-
valtaisuuden arvioinnin yhteydessä esitettyihin 
malleihin ja toteaa, että yhtenä vaihtoehtona so-
siaali- ja terveyspalvelujen rahoitus voitaisiin 
toteuttaa myös siirtämällä tehtävät perustuslain 
121 §:n 4 momentissa tarkoitetuille kuntaa suu-
remmille itsehallintoalueille, joilla olisi verotus-
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oikeus. Lisäksi on olemassa muita mahdollisia 
rahoitusmalleja.

Perustuslakivaliokunta painottaa, että valmis-
teltavaa rahoitusjärjestelmää on joka tapaukses-
sa arvioitava kokonaisuutena siltä kannalta, täyt-
tääkö se perustuslaissa asetetut vaatimukset. 
Tältäkin osin sosiaali- ja terveysvaliokunnan tu-
lee pyytää vielä asiasta perustuslakivaliokunnan 
lausunto, jos se päätyy muuttamaan ehdotusta 
perustuslainmukaiseen ratkaisuun pyrkien.

Sääntelykokonaisuus

Perustuslakivaliokunta katsoo, että sosiaali- ja 
terveyspalvelujen hallintojärjestelmää ja rahoi-
tusta koskevat ratkaisut muodostavat yhdessä 
laajemman kokonaisuuden. Tätä kokonaisuutta 
on välttämätöntä arvioida niin perustuslain kuin 
toimivuuden kannalta samanaikaisesti.

Ottaen huomioon hallinto- ja rahoitusjärjes-
telmään tarvittavien muutosten ilmeinen laajuus 
ja erilaisuus hallituksen esityksessä esitettyyn 
järjestelmään verrattuna perustelluinta on jättää 
asian valmistelu valtioneuvoston ja mahdollises-
ti myös laajapohjaisen parlamentaarisen elimen 
tehtäväksi. Hallintomallin ja rahoitusjärjestel-
män kokonaisuutta valmisteltaessa on oltava 
käytettävissä kattava taloudellisten vaikutusten 
arviointi. Kunnallisen itsehallinnon ja hyvän 
hallinnon periaatteiden näkökulmasta valmiste-
lussa on varattava myös kunnille mahdollisuus 
tulla kuulluksi.

Järjestämispäätös

Sosiaali- ja terveysalueen laatimassa järjestä-
mispäätöksessä on järjestämislakiehdotuksen 
12 §:n 2 momentin 8 kohdan mukaan määriteltä-
vä tuottamisvastuussa olevat kuntayhtymät ja 
niiden tehtävät. 

Ehdotettu sääntely on merkityksellistä perus-
tuslain 121 §:n 2 momentin sen säännöksen kan-
nalta, jonka mukaan kunnille annettavista tehtä-
vistä säädetään lailla. Olennaista on, että kunnil-
le ei voida antaa uusia tehtäviä lakia alemmanas-
teisilla säädöksillä (HE 1/1998 vp, s. 176/I ja 
PeVL 20/2004 vp, s. 3/I).
Ehdotuksessa ei valiokunnan näkemyksen 
mukaan ole kysymys kunnille annettavista 
uusista tehtävistä, vaan kunnilla nykyisen lain-
säädännön perusteella olevien tehtävien järjestä-
mistavasta (vrt. PeVL 41/2010 vp, s. 5/II ja 
PeVL 20/2004 vp, s. 3/I). Sääntely ei tältä osin 
muodostu perustuslain 121 §:ssä turvatun kun-
tien itsehallinnon kannalta ongelmalliseksi.

Lakisääteinen selontekomenettely

Esityksessä ehdotetaan sosiaali- ja terveyden-
huollon kansallista ohjausta vahvistettavaksi ny-
kyisestä. Tähän liittyen valtioneuvosto velvoite-
taan järjestämislakiehdotuksen 26 §:n perusteel-
la antamaan joka neljäs vuosi eduskunnalle se-
lonteko sosiaali- ja terveydenhuollon pitkän 
aikavälin tavoitteista sekä palvelujen järjestä-
mistä koskevista strategisista linjauksista.

Perustuslakivaliokunta on aiemmin todennut 
perustuslain 44 §:ssä luotuun järjestelmään 
äärimmäisen huonosti soveltuvaksi, että valtio-
neuvosto, sille lähtökohtaisesti kuuluva vapaa 
aloitevalta sitoen, velvoitetaan lain säännöksin 
antamaan määrätystä asiasta ja tietyssä ajassa 
selonteko eduskunnalle. Valtiosääntöoikeudelli-
selta kannalta selvästi luontevampaa olisi, että 
tällainen velvoite olisi laadultaan poliittinen ja 
että se siten perustuisi eduskunnan vastaukses-
saan ilmaisemaan tahtoon (PeVL 37/2006 vp, 
s. 8/II ja PeVL 5/2004 vp, s. 3/I) Toisaalta valio-
kunta on ilmastolakia koskevassa lausunnos-
saan katsonut selontekomenettelystä säätämisel-
le olleen asian yhteiskunnalliseen merkitykseen 
kytkeytyviä painavia syitä (PeVL 43/2014 vp, 
s. 2). Ehdotetulle sääntelylle voidaan tässäkin 
tapauksessa katsoa olevan vastaavia perusteluja.

Kielelliset oikeudet

Järjestämislakiehdotuksen 7 §:ssä, 11 §:n 2 mo-
mentissa, 12 §:n 2 momentin 7 kohdassa ja 
17 §:n 1 momentissa edellytetään, että lain toi-
meenpanossa otetaan huomioon kielelliset 
oikeudet ja etenkin suomen- ja ruotsinkielisen 
väestön oikeudet käyttää omaa kieltään ja saada 
palveluja tällä kielellä. Lakiehdotuksen 21 §:n 
3 momentissa on kielivähemmistön asemaa so-
13
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siaali- ja terveysalueen hallituksessa turvaava 
säännös. Lakiehdotuksen 24 §:ssä ehdotetaan 
säädettäväksi vähemmistökielen lautakunnasta, 
jollainen on oltava kaikilla erikielisiä tai kaksi-
kielisiä kuntia käsittävillä sosiaali- ja terveys-
alueilla sekä tuottamisvastuussa olevissa kun-
tayhtymissä. Oikeudesta käyttää saamen kieltä 
saamen kielilain mukaisesti sekä saamenkielen 
lautakunnasta ehdotetaan säädettäväksi lakieh-
dotuksen 7 §:n 1 momentissa ja 24 §:n 4 momen-
tissa. Sääntely on asianmukaista perustuslain 
17 §:n 1—3 momentissa turvattujen kielellisten 
oikeuksien kannalta.

Sosiaali- ja terveysalueen järjestämispäätök-
sessä määritellään tuottamisvastuussa olevat 
kuntayhtymät. Esityksen perustelujen (s. 143) 
mukaan päätösvaltaa voidaan katsoa olevan jos-
sain määrin myös siitä, miten yksittäisten tuotta-
misvastuualueiden rajat reuna-alueilla määrit-
tyisivät. Perustuslakivaliokunta huomauttaa, 
että hallintoa järjestettäessä on otettava huo-
mioon perustuslain 122 §:ssä ja 17 §:ssä sääde-
tyt kielelliset perusoikeudet. Kielelliset olosuh-
teet voivat merkitä myös sellaisia erityisiä syitä, 
joiden vuoksi sinänsä yhteensopivista alue-
jaotuksista voidaan poiketa. Tämä tarkoittaa 
muun muassa sitä, että jos hallinnollisesti toimi-
va aluejako on mahdollista määritellä useilla 
vaihtoehtoisilla tavoilla, perusoikeuksien tur-
vaamisvelvollisuus edellyttää, että niistä vali-
taan vaihtoehto, joka parhaiten toteuttaa kielelli-
set perusoikeudet (PeVL 21/2009 vp, s. 3).

Lakiehdotusten käsittelyjärjestys

Lakiehdotuksia ei perustuslakivaliokunnan nä-
kemyksen mukaan ole mahdollista käsitellä pe-
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rustuslain 73 §:ssä säädetyssä perustuslain sää-
tämisjärjestyksessä poikkeuslakina. Perustusla-
kiuudistuksen myötä valtiosääntöperiaatteeksi 
on vakiintunut uusien, puhtaasti kansallisten pe-
rustuslaista poikkeavien lakien säätämisen vält-
täminen. Poikkeuslakimenettelyn käyttöön on 
suhtauduttava lähtökohtaisesti pidättyvästi ja 
perustuslaista tehtävien poikkeusten ala rajoitet-
tava mahdollisimman kapeaksi. Mahdolliset ris-
tiriidat perustuslain ja lakiehdotuksen välillä tu-
lee ensisijaisesti poistaa lakiehdotukseen tehtä-
vin muutoksin. Poikkeuslakimenettelyyn voi-
daan turvautua vain erityisen poikkeuksellisissa 
tapauksissa ja pakottavista syistä, minkä lisäksi 
poikkeuslaki on tällöinkin pyrittävä säätämään 
määräaikaiseksi (ks. HE 1/1998 vp, s. 125/I, 
PeVM 10/1998 vp, s. 22—23, PeVL 6/2009 vp, 
s. 16/I, PeVL 1/2008 vp, s. 2, PeVL 46/2004 vp, 
s. 3—4 ja PeVL 26/2004 vp, s. 5/II). Ehdotetus-
sa sääntelyssä on kysymys erittäin merkittäväs-
tä sosiaali- ja terveydenhuollon palvelujärjestel-
män kokonaisuudistuksesta. Tällaisesta uudis-
tuksesta säätämiselle edes määräaikaisena poik-
keuslakina ei ole edellä mainittuja perusteita.

Lausunto
Lausuntonaan perustuslakivaliokunta esittää,

että lakiehdotukset voidaan käsitellä ta-
vallisen lain säätämisjärjestyksessä 
vain, jos valiokunnan tekemät valtio-
sääntöoikeudelliset huomautukset eh-
dotetun hallintomallin kansanvaltai-
suudesta ja kuntien rahoitusvastuusta 
sekä niiden muodostamasta sääntely-
kokonaisuudesta otetaan asianmukai-
sesti huomioon.
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pj. Johannes Koskinen /sd
vpj. Anu Urpalainen /kok
jäs. Sauli Ahvenjärvi /kd

Tuija Brax /vihr
Eeva-Johanna Eloranta /sd
Ilkka Kantola /sd
Kimmo Kivelä /ps   (osittain)
Anna Kontula /vas
Elina Lepomäki /kok
Markus Lohi /kesk
Elisabeth Nauclér /r   (osittain)
Tom Packalén /ps   (osittain)
Vesa-Matti Saarakkala /ps
Kimmo Sasi /kok
Tapani Tölli /kesk
Harry Wallin /sd   (osittain)

vjäs. Lea Mäkipää /ps   (osittain)
Mikaela Nylander /r.
Valiokunnan sihteerinä on toiminut
valiokuntaneuvos Petri Helander.
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