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Kantelu valtioneuvoston oikeuskanslerille kuntien peruspalvelujen
valtionosuusjarjestelmasta, etenkin negatiivisten valtionosuuksien
nakokulmasta laadittuna

1. Kuntien peruspalvelujen valtionosuusjarjestelman tarkoitus

Kuntien peruspalvelujen valtionosuusjarjestelman tarkoituksena on turvata
kaikille Suomen kunnille tosiasiallisesti yhdenvertaiset edellytykset
jarjestaa lakisadateiset peruspalvelut, kuten varhaiskasvatus, esi- ja
perusopetus seka tyollisyydenhoidon tehtavat, kuntien sijainnista
riippumatta. Jarjestelman keskeinen tavoite on tasata kuntien valisia eroja
seka tulopohjassa (verotuloissa) etta palvelutarpeeseen vaikuttavissa
kustannusrakenteissa (esimerkiksi vaeston ikarakenne), jotta kansalaisille
voidaan turvata peruspalvelut kohtuullisella ja oikeudenmukaisella
verorasituksella.

Kunnan peruspalvelujen valtionosuus on luonteeltaan laskennallinen. Se
muodostuu kustannuserojen tasauksesta seka verotuloihin perustuvasta
valtionosuuden tasauksesta. Kustannuserojen tasaus perustuu kunnan
asukkaiden palvelutarpeeseen ja olosuhdetekijoihin, joita kuvataan
jarjestelmassa erilaisten valtionosuuskriteerien avulla. Verotuloihin
perustuva tasaus puolestaan joko lisaa tai vahentaa kunnan valtionosuutta
sen mukaan, onko kunnan laskennallinen verotulo valtakunnallista
keskiarvoa suurempi vai pienempi.

Valtionosuusjarjestelman keskeinen periaate on, ettd kunnan saaman
valtionosuuden suuruuteen ei vaikuta se, miten kunta tosiasiallisesti
jarjestaa palvelunsa tai kuinka paljon se niihin kayttaa varoja, vaan
rahoitus maaraytyy objektiivisten ja ennakoitavien laskentaperusteiden
mukaan.

Kunnan peruspalvelujen valtionosuus kattaa seuraavat tehtavaalueet:
« varhaiskasvatus

* esi- ja perusopetus

* kirjastotoimi

* tydvoima- ja kotoutumispalvelut

* yleinen kulttuuritoimi (asukasperusteinen)

« taiteen perusopetus (asukasperusteinen).

Valtionosuusprosentti kuvaa valtakunnallisesti valtion ja kuntien valista
kustannusten jakoa. Yksittdisen kunnan valtionosuus saadaan
vahentamalla kunnan laskennallisista kustannuksista kunnan
omarahoitusosuus, joka on asukasta kohden yhta suuri kaikissa kunnissa.
Lisaksi kunnan peruspalvelujen valtionosuudessa otetaan huomioon
erillisind erina:

* lisdosat (syrjaisyys, tyopaikkaomavaraisuus, saamelaisten kotiseutualue,
hyvinvoinnin ja terveyden edistaminen seka asukasmaaran kasvu),

« valtionosuuteen tehtavat vahennykset ja lisdykset seka

« verotuloihin perustuva valtionosuuden tasaus.



Nama tekijat vaikuttavat kunnan valtionosuuden maaraan sellaisinaan,
eika niista vahenneta kunnan omarahoitusosuutta.

2. Nykyisen valtionosuusjarjestelman keskeinen ongelma

Nykyisessa kuntien peruspalvelujen valtionosuusjarjestelmassa erityisen
ongelmalliseksi on osoittautunut valtionosuuteen tehtaviin vdhennyksiin ja
lisdyksiin vuoden 2023 hyvinvointialueuudistuksen yhteydessa sisallytetty
niin sanottu ns. sotetasausera. Sotetasauserat perustuvat kuntien
aiempaan rooliin sosiaali- ja terveyspalvelujen seka pelastustoimen
jarjestajana. Nailla historiallisilla kustannuksilla on kuitenkin edelleen
erittdin merkittava vaikutus siihen, kuinka paljon valtionosuusrahoitusta
kunta saa nykyisten lakisdateisten tehtaviensa — erityisesti
varhaiskasvatuksen, perusopetuksen ja tydllisyydenhoidon —
jarjestamiseen.

Tama on johtanut tilanteeseen, jossa nykyisten lakisaateisten
peruspalvelujen rahoitus maaraytyy suurelta osin kuntien aiempien, jo
paattyneiden tehtavien perusteella. Naihin menneisiin kustannuksiin ei ole
enda mahdollista vaikuttaa eika niistd ole mahdollista sdastaa.
Hyvinvointialueuudistukseen liittyneessa valtionosuusjarjestelmamuutok-
sessa kantavana ajatuksena on ollut, ettei kunnan suhteellinen
taloudellinen asema saisi uudistuksen vuoksi muuttua. Tama on kuitenkin
jarjestelmatasauksen kautta johtanut tilanteeseen, jossa kunnan ei
mydskaan ole mahdollista omin toimin taloudellista tilannettaan parantaa,
koska osa kunnista ei saa lainkaan valtionosuutta ja kuntien negatiivista
valtionosuutta jopa kuitataan valtiolle kunnan perusopetuksen
oppilaskohtaisesta rahoituksesta, kotikuntakorvauksesta. Mikali
kotikuntakorvaus ei riitd negatiivisen valtionosuuden kuittaukseen, lahettaa
valtio kunnalle laskun.

Taman seurauksena osa kunnista joutuu kohdistamaan talouden
sopeutustoimet nykyisiin lakisaateisiin tehtaviinsa. Erityisen ongelmallinen
tilanne on kunnissa, joissa peruspalvelujen valtionosuuden negatiivisuus
on johtanut siihen, ettei valtionosuutta saada lainkaan ja lisaksi
seurannaisvaikutuksena myos kotikuntakorvausta leikataan. TallGin
tosiasiallisesti kunta joutuu rahoittamaan kaikki jarjestamansa palvelut
verotuloilla, omaisuuden myynnilla ja talousarviolainoilla. Erityisen
ongelmallista tdma on varhaiskasvatuksen ja perusopetuksen palvelujen
jarjestamisen osalta. Nama palvelut ovat yksityiskohtaisesti ja velvoittavasti
saanneltyja erityislainsdadannolla (muun muassa henkildstomitoitukset,
valtakunnalliset opetussuunnitelmat, oppimisen tuen lainsaadanto seka
koulukuljetuksia koskevat velvoitteet), minka vuoksi saastdjen
toteuttaminen lakisadateisia velvollisuuksia vaarantamatta on kaytanndssa
hyvin vaikeaa ja joissain tilanteissa jopa mahdotonta. Tasta syysta kunta
voi ajautua kriisikunnaksi nimenomaan valtionosuusjarjestelman
rakenteellisen vinoutuman vuoksi.

Toisena keinona taloutensa tasapainottamiseksi palveluista sdastamisen
lisdksi kunnalla on verotulojen kasvattaminen. Kunnallisveroprosenttien
erot Suomen kuntien valilla ovat kasvaneet merkittavasti. Vuonna 2026
kunnallisveroprosentti vaihtelee alimmillaan 4,7 prosentista korkeimmillaan
10,9 prosenttiin. Pohjois-Savon maakunnassa kuntien
kunnallisveroprosentit vaihtelevat 7,9 prosentista 9,9 prosenttiin.
Tuusniemen kunnan kunnallisveroprosentti on 9,9 prosenttia.

Valtionosuusjarjestelman toimimattomuuden seurauksena korkean
veroprosentin kunnissa joudutaan samanaikaisesti seka kiristdmaan



verotusta ettd heikentamaan palveluiden maaraa ja laatua. Toisaalta
kaikkien suomalaisten maksamilla verovaroilla rahoitettava
valtionosuusjarjestelma voi mahdollistaa toisiin kuntiin jatkuvan taseen
ylijgdman matalallakin kunnallisverorasituksella. Tama johtaa tilanteeseen,
jossa kansalaiset ovat keskenaan olennaisesti eriarvoisessa asemassa.
Korkealla kunnallisveroprosentilla ei samanaikaisten saastdpaineiden
vuoksi saa parempia palveluita kuin matalalla kunnallisveroprosentilla.

3. Perustuslaillinen arviointi ja perustuslakivaliokunnan
lausuntokaytanto

3.1 Kansalaisten yhdenvertaisuus ja kuntien rahoitusperiaate (PL 6 §
jaPL121§)

Suomen perustuslain 6 §:n mukaan ihmiset ovat yhdenvertaisia lain
edessa. Sdanndksessa korostetaan erityisesti lasten yhdenvertaista
kohtelua yksildina. Perustuslakivaliokunta on vakiintuneesti todennut, etta
perusoikeuksien toteutumista on arvioitava niiden tosiasiallisten
vaikutusten perusteella eikd ainoastaan saantelyn muodollisen sisallén
pohjalta.

Perustuslakivaliokunta on katsonut, etta rahoitusratkaisut eivat saa johtaa
tilanteeseen, jossa perusoikeuksien, kuten oikeuden varhaiskasvatukseen
ja perusopetukseen, toteutuminen muodostuu alueellisesti eriarvoiseksi.
Erityisesti lasten oikeuksien osalta valiokunta on painottanut, etta
saantelyn ja rahoitusjarjestelmien kokonaisvaikutuksia on arvioitava
korostetun huolellisesti.

Perustuslain 121 § turvaa kunnallisen itsehallinnon. Tahan liittyva kuntien
rahoitusperiaate edellyttda perustuslakivaliokunnan vakiintuneen
lausuntokaytannén mukaan, etta kunnille sdadettyjen tehtavien ja niiden
hoitamiseen osoitetun rahoituksen valilla vallitsee tosiasiallinen ja kestava
yhteys (mm. PeVL 41/2002 vp, PeVL 50/2005 vp, PeVL 16/2014 vp).
Valiokunnan mukaan rahoitusperiaate ei tayty, jos rahoitus on
muodollisesti olemassa mutta kaytanndssa riittamatonta lakisaateisten
tehtavien hoitamiseen.

Perustuslakivaliokunta on lisaksi korostanut, etta valtionosuusjarjestelman
tulee olla lapinakyva, ennakoitava ja objektiivisiin kriteereihin perustuva.
Jarjestelma ei siten saa tosiasiallisesti kaventaa kuntien paatosvaltaa tai
pakottaa kuntia jatkuviin rakenteellisiin sopeutustoimiin, jotka heikentavat
niiden mahdollisuuksia hoitaa lakisaateisia tehtaviaan.

Tehtavista sdadettdessa on huolehdittava rahoitusperiaatteen mukaisesti
kuntien tosiasiallisista edellytyksista suoriutua velvoitteistaan. Valiokunta
on katsonut, etta kunnille osoitettavat rahoitustehtavat eivat itsehallinnon
perustuslain suojan takia saa suuruutensa puolesta heikentada kuntien
toimintaedellytyksia tavalla, joka vaarantaisi kuntien mahdollisuuksia
paattaa itsenaisesti taloudestaan ja siten myés omasta hallinnostaan.
Rahoitusperiaate sisaltyy myds Euroopan paikallisen itsehallinnon
peruskirjan 9 (2) artiklaan, jonka mukaan paikallisviranomaisten
voimavarojen tulee olla riittavat suhteessa niihin velvoitteisiin, jotka niille on
annettu perustuslaissa ja muissa laeissa.

Valtionosuusjarjestelman keskeisena tarkoituksena on varmistaa, etta
kaikilla kunnilla on olosuhteista ja kuntien tulopohjan eroista huolimatta
edellytykset selvit erityisesti lakisaateisista tehtavistaan.
Valtionosuusjarjestelmalla on alueellisen yhdenvertaisuuden edistamisen



vuoksi merkitystd myos perustuslain 6 §:n kannalta. Jarjestelman
tehtavana on tasoittaa kuntien valilla olevia peruspalveluiden kustannus- ja
tarve-eroja ja siten lisata elinkeino- ja vaestérakenteeltaan erilaisten
kuntien asukkaiden yhdenvertaista kohtelua ja heidan tosiasiallisia
mahdollisuuksiaan saada perusoikeuksien toteutumisen kannalta
valttdmattdmia palveluja. Nain ollen valtionosuusjarjestelman tarkastelu on
keskeista myos rahoitusperiaatteen toteutumisen kannalta.

Perustuslakivaliokunta on lausuntokaytanndssaan todennut myds, ettei
muutoksista saa aiheutua alueellisen yhdenvertaisuuden vaarantumista.
Perustuslakivaliokunta on myos pitanyt perusoikeuksien toteutumisen
kannalta tarkeana, etta valtionosuuksia menettavien kuntien taloudellista
sopeutumista lievennetaan riittavan pitkalla ja objektiivisin perustein
maaraytyvalla siirtymaajalla tai muilla jarjestelyilla.

Perustuslakivaliokunta on painottanut hyvinvointialueiden perustamista ja
sosiaali- ja terveydenhuollon seka pelastustoimen jarjestdmisen uudistusta
koskevasta lainsaadannosta antamassaan lausunnossa, etta
rahoitusmallin vaikutuksia ja toimivuutta on tarkoin seurattava myos
yksittaisten kuntien talouden kestavyyden ja suorituskyvyn kannalta seka
tarvittaessa ryhdyttava tarvittaviin korjaustoimiin. Perustuslakivaliokunta on
ottanut kantaa negatiivisen valtionosuuden tilanteeseen vuoden 2022
loppuun voimassa olleen kunnan peruspalvelujen valtionosuudesta
annetun lain saatamisen yhteydessa. Negatiivisen valtionosuuden
maksamiseen velvoittaminen soveltui valiokunnan mielesta kuitenkin
yleisella tasolla huonosti kuntien itsehallinnon perusperiaatteisiin samoin
kuin kuntien ja valtion valisiin taloudellisiin suhteisiin.

Hyvinvointialueuudistuksen yhteydessa kayttdon otetut sotetasauserat
perustuvat kuntien aiempaan tehtdvarakenteeseen ja historiallisiin
kustannuksiin, mutta niilld on nykyisin ratkaiseva vaikutus kuntien
rahoitukseen niiden jaljelle jdaneiden lakisaateisten tehtavien osalta. Tama
katkaisee perustuslakivaliokunnan edellyttdman yhteyden nykyisten
tehtavien ja niitd koskevan rahoituksen valilla. Kun sotetasauserat voivat
merkittavasti ja pysyvasti heikentaa kunnan valtionosuutta riippumatta
kunnan nykyisesta palvelutarpeesta, vaestorakenteesta tai lakisaateisten
tehtavien kustannuksista, rahoitus ei enda maaraydy
perustuslakivaliokunnan lain valmisteluvaiheessa edellyttamalla
tehtavalahtoisella ja perusoikeusmyodnteisella tavalla.

3.2 Perustuslakivaliokunnan hyvinvointialueuudistuksen yhteydessa
kuntien itsehallinnon turvaamisesta ja kansalaisten
yhdenvertaisuuden turvaamisesta antama lausunto

Perustuslakivaliokunta toteaa hyvinvointialueiden perustamista koskevan
lainsdadanndn valmistelun yhteydessa antamassaan lausunnossa (PeVL
17/2021), ettd kunnille osoitettavat rahoitustehtavat eivat itsehallinnon
perustuslain suojan takia saa suuruutensa puolesta heikentaa kuntien
toimintaedellytyksia tavalla, joka vaarantaisi kuntien mahdollisuuksia
paattaa itsendisesti taloudestaan ja siten myds omasta hallinnostaan.

Perustuslakivaliokunta on valtionosuusjarjestelmaa koskevassa
kaytanndssaan 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 myo6s yksittaisten kuntien tilanteen kannalta.



Valiokunta on edellyttanyt, etta kuntien talouteen vaikuttavaa
lainsaadantoa toimeenpantaessa kiinnitetaan vakavaa huomiota maan eri
osissa olevien kuntien asukkaiden yhdenvertaiseen kohteluun ja heidan
tosiasiallisiin mahdollisuuksiinsa saada perusoikeuksien toteutumisen
kannalta valttamattdmia palveluja. Perustuslakivaliokunta painottaa, etta
rahoitusmallin vaikutuksia ja toimivuutta on tarkoin seurattava myos
yksittaisten kuntien talouden kestavyyden ja suorituskyvyn kannalta seka
tarvittaessa ryhdyttava tarvittaviin korjaustoimiin. Valiokunta painottaa
lisdksi kunnallisen itsehallinnon perustuslaillisen suojan ydinelementtien
merkitysta erityisesti yleisen toimialan ja siihen kytkeytyvan verotuksen
osalta seka huolehtimista kuntien mahdollisuudesta edistaa asukkaidensa
hyvinvointia ja alueensa elinvoimaa seka jarjestda asukkailleen palvelut
taloudellisesti, sosiaalisesti ja ymparistollisesti kestavalla tavalla.

3.3 Lasten oikeudet ja perusoikeuksien tosiasiallinen toteutuminen

Suomen perustuslain 6 §:ssa turvataan ihmisten yhdenvertaisuus lain
edessa3, ja saannoksessa korostetaan nimenomaisesti lasten
yhdenvertaista kohtelua yksil6ina. Lisaksi perustuslain 16 § turvaa
jokaiselle oikeuden maksuttomaan perusopetukseen seka edellyttaa, etta
julkinen valta turvaa mahdollisuuden kehittaa itseaan varattomuuden sita
estamatta. Naita perusoikeuksia on tarkasteltava kokonaisuutena siten,
ettd ne muodostavat lapsille tosiasiallisen ja yhdenvertaisen oikeuden
laadukkaisiin sivistyspalveluihin koko maassa.

Perustuslakivaliokunta on vakiintuneesti korostanut, etta lasten oikeuksia
koskevassa arvioinnissa on kiinnitettava erityista huomiota saantelyn ja
rahoitusratkaisujen tosiasiallisiin vaikutuksiin. Valiokunnan mukaan lasten
asemaan kohdistuvat heikennykset edellyttavat erityisen painavia
perusteita, eika pelkastaan julkistaloudellisia syita voida pitaa riittavina, jos
seurauksena on lasten perusoikeuksien kaytannon toteutumisen
vaarantuminen.

Varhaiskasvatus ja perusopetus ovat palveluja, joiden laatu, saatavuus ja
yhdenvertaisuus ovat suoraan riippuvaisia kuntien taloudellisista
edellytyksista. Naita palveluja koskeva lainsaadantd on yksityiskohtaista ja
velvoittavaa, eika kunnilla ole merkittdvaa harkintavaltaa palveluiden
laajuuden tai keskeisten laatutekijoiden osalta. Tasta huolimatta nykyinen
valtionosuusjarjestelma — erityisesti sotetasauserien vaikutus — johtaa
siihen, etta lasten oikeuksien toteutuminen voi vaihdella merkittavasti
kuntien valilla.

Kun kunnat joutuvat rahoitusvajeen vuoksi sopeuttamaan toimintaansa
varhaiskasvatuksessa ja perusopetuksessa esimerkiksi ryhmakokojen,
tukipalveluiden, opetuksen jarjestamistapojen tai oppimisymparistdjen
kautta, syntyy tilanne, jossa lasten perusoikeuksien toteutuminen ei enaa
ole yhdenvertaista. Lasten mahdollisuudet saada laadukasta
varhaiskasvatusta ja perusopetusta maaraytyvat talléin heidan
asuinkuntansa taloudellisen tilanteen perusteella, mika ei ole perustuslain
6 §:n eika perustuslakivaliokunnan lausuntokaytannén mukaista.

Nykyinen valtionosuusjarjestelma, jossa tehdaan historiallisiin
kustannuksiin perustuvia sotetasauseravahennyksia nykyisten
lakisaateisten tehtavien rahoittamiseen tarkoitettuihin valtionosuuksiin,
asettaa erityisen haastavaan asemaan kunnat, joissa on paljon lapsia ja
nuoria ja siten nykytilanteessa suuri lakisaateinen palvelutarve. Tallin
rahoitusjarjestelma ei ainoastaan heikenna kuntien taloudellisia
toimintaedellytyksia, vaan kohdistaa rahoituksellisen riskin suoraan lasten



Valmistelija

Kj:n paatdosehdotus

Paatos

perusoikeuksien toteutumiseen. Tama on perustuslaillisesti erityisen
ongelmallista ja edellyttda jarjestelman kriittista arviointia lasten oikeuksien
nakokulmasta.

3. Pyynto valtioneuvoston oikeuskanslerille

Edella esitetyilld perusteilla Tuusniemen kunta pyytaa valtioneuvoston
oikeuskansleria selvittamaan, onko kuntien peruspalvelujen
valtionosuusjarjestelma — erityisesti hyvinvointialueuudistuksen yhteydessa
kayttoon otettujen sotetasauserien pysyva ja rakenteellinen vaikutus
huomioon ottaen — enda perustuslain 6 §:ssa turvatun yhdenvertaisuuden,
perustuslain 121 §:ssa turvatun kunnallisen itsehallinnon seka
perustuslakivaliokunnan vakiintuneen rahoitusperiaatetta ja perusoikeuksia
seka lasten oikeuksia koskevan lausuntokaytannén mukainen, vai onko
jarjestelma muodostunut sellaiseksi, etta se tosiasiallisesti estda osaa
kunnista turvaamasta lakisaateisia peruspalveluja perustuslain ja kuntia
tehtavia koskevan muun lainsdadannon edellyttamalla tavalla?

Lisdksi Tuusniemen kunta pyytaa valtioneuvoston oikeuskansleria
arvioimaan seuraavia seikkoja:

- onko sotetasauserien vaikutus muuttanut kuntien peruspalveluiden
valtionosuusjarjestelman luonnetta tavalla, jota perustuslakivaliokunta
ei ole lausunnoisaan arvioinut tai hyvaksynyt, ja edellyttaako tama
jarjestelman perustuslainmukaisuuden uudelleenarviointia?

- onko nykyinen kuntien peruspalveluiden valtionosuusjarjestelma
yhteensopiva perustuslain lisaksi muun kuntia koskevan lainsaadannon
kuten lailla kunnille siirrettyjen tehtavien ja niitd koskevan saantelyn
kanssa?

- onko kuntien tehtaviin ja rahoitukseen vaikuttavien eri lakimuutosten
valmistelun vaiheissa riittdvalla ja hyvan hallinnon periaatteiden
edellyttdmalla tavalla toteutettu yhteisvaikutusten arviointi kuntien
lakisaateisten tehtavien rahoitusedellytysten turvaamisen ja
kansalaisten yhdenvertaisuuden tosiasiallisen toteutumisen
nakokulmista?

- ovatko kuntien negatiiviset valtionosuudet perustuslakivaliokunnan
kannanottojen, perustuslain ja kuntien rahoitusperiaatteen vastaisia?

Liitteena kantelun tueksi Tuusniemen kunnan taloudellista tilannetta ja
valtionosuusjarjestelman (etenkin negatiivisten peruspalvelujen
valtionosuuksien nakodkulmasta) vaikutusta koskevaa tilastotietoa.

Kunnanjohtaja timo Kiviluoma, puh. 0447209047

Kunnanhallitus paattaa, etta Tuusniemen kunta jattaa valtioneuvoston
oikeuskanslerille edella olevan, asian esittelytekstin mukaisen kantelun
valtion peruspalveluiden valtionosuusjarjestelmasta.






