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Kunta- ja aluehallinto-osasto Erkki Papunen
Budjettiosasto Tero Tyni

Eduskunnan perustuslakivaliokunnalle

Kutsu kuulemiseen 11.5.2020

Valtiovarainministerion tdydentdva lausunto hallituksen esityksestd eduskunnalle laiksi ikdanty-
neen vaeston toimintakyvyn tukemisesta seka idkkdiden sosiaali- ja terveyspalveluista annetun
lain muuttamisesta (HE 4/2020 vp)

Valtionvarainministerio viittaa perustuslakivaliokunnalle 28.4.2020 toimittamaansa lausun-
toon ja esittdd seuraavat kuntien rahoitusperiaatteeseen liittyvat tdydentavat huomiot:

Ehdotettu sdantely henkilostomitoituksesta siirtymaaikana

Esityksesséa ehdotetaan saadettavaksi kunnille merkittéavia laajenevia tehtavia ja velvoitteita.
Perustuslain 121 8:n 2 momentin mukaan kunnille annettavista tehtavista saadetaan lailla.
Kunnan asukkaiden itsehallintoon kuuluu, ettéa kunnan tulee voida itse paéattaa tehtavista,
joita se itsehallintonsa nojalla ottaa hoidettavakseen, ja ettd muuten kunnalle voidaan antaa
tehtavia vain lailla. Olennaista on, ettei kunnille voida antaa uusia tehtavia lakia alemman
asteisilla saadoksilla (HE 1/1998 vp, s. 176/1). Perustuslakivaliokunta on vakiintuneessa kay-
tanndssaan korostanut, ettd kuntien tehtavista sdadettdessa on samalla huolehdittava siita,
ettd kunnilla on tosiasialliset edellytykset suoriutua velvoitteissaan.

Kunnan peruspalvelujen valtionosuudesta annetun lain (1704/2009) 55 §:n 2 momentin mu-
kaan uusissa ja laajentuvissa valtionosuustehtavissa valtionosuus on 100 prosenttia uusien
ja laajentuvien tehtavien laskennallisista kustannuksista, ellei valtionosuustehtaviin tehda
vastaavan suuruisia vahennyksia. Lailla annettavien tehtavien ja velvoitteiden méaarittelylla
on nain ollen olennainen merkitys myos kuntien rahoituksen ja sita kautta toimintaedellytys-
ten turvaamisen kannalta.

Lakiehdotuksen 20 §:n 2 momentin mukaan toteutuneen henkilostomitoituksen tehostetun
palveluasumisen ja pitkaaikaisen laitoshoidon toimintayksikéssa on oltava vahintaan 0,7
tyontekijaa asiakasta kohti. Ehdotuksen mukaan saannés tulisi voimaan 1.8.2020. Lakiehdo-
tuksen voimaantulosdannodksen 2 momentissa saadettaisiin siirtymaajasta, jonka mukaan
toteutunut henkiléstdmitoitus voisi alittaa 0,7 mitoituksen asiakasta kohti, jos toimintayksikk®
VOi 0soittaa, etta toimintayksikdssa annettava hoito ja huolenpito vastaavat yksikéssa ole-
vien iakkaiden henkildiden maaran ja heidan toimintakykynsa edellyttamaa palvelutarvetta
seka turvaa heille laadukkaat palvelut. Mitoituksen olisi kuitenkin talléinkin oltava vahintaan
0,5 tybntekijaa asiakasta kohti. Ehdotuksen mukaan siirtymaaika olisi voimassa 1.8.2020—
31.3.2023.

Voimaantulosaannoksen perustelujen mukaan toimintayksikon tulisi ensisijaisesti omaval-
vonnan keinoin, kuten nykyisinkin, varmistaa henkildston maara, osaaminen ja rakenne sel-
laisena kuin 20 §:n 1 momentti edellyttdd. Valvontaviranomaiset arvioisivat sdannoksessa
tarkoitettua toimintayksikdn toiminnan laatua ja henkilomitoituksen riittavyytta tarvittaessa
valvonta- ja lupamenettelyssaan. Luvissa sovelletaan yksityisista sosiaalipalveluista annetun
lain yleissdannodsta sekd vanhuspalvelulain tarkentavia erityissdannoksia henkildston riitta-
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vyydesta. Nain ollen arvioinnin lahtdkohta olisi, kuten nykyisinkin voimassa olevassa saante-
lyssd, myts ehdotettuna siirtyméaaikana palvelujen sisallén, palvelutarpeen ja asiakasmaa-
ran edellyttama yksittaistapauksellisesti harkittu mitoitus.

Siten ehdotetun lain voimaantulon siirtymé&aikana (ajalla 1.8.2020-31.3.2023) henkiléston
riittAvyytta arvioitaisiin siis vastaavalla siséallolla ja menettelylla kuin nykyisin, kuitenkin silla
rajauksella, ettd mitoituksen toimintayksikdssa tulisi aina olla vahintaan 0,5 tyontekijaa asia-
kasta kohti. Edellytyksena 0,5 henkilostomitoitukselle on lakiehdotuksessa todetun mukai-
sesti, ettd "toimintayksikkd voi osoittaa, ettd sielld annettava hoito ja huolenpito vastaavat
yksiktssa olevien idkkaiden henkildiden maaran ja heidan toimintakykynsa edellyttamaa pal-
velutarvetta sekéa turvaavat heille laadukkaat palvelut.”. Sen osoittaminen, etta toiminta tayt-
taa kaikilta osin lainsaadannon vaatimukset, on valvottavan eli toimintayksikén velvollisuu-
tena, kuten nykyisinkin. Henkilostomitoituksen riittavyytta arvioitaisiin edella kuvatuin tavoin
ja sisélldin osana normaaleja lupa- ja valvontaprosesseja. Lakiehdotuksen perustelujen mu-
kaan 0,7 henkildstomitoituksen osalta siirtymaaika turvaisi liséhenkiléston rekrytointitarpee-
seen varautumisen hallitusti, mahdollistaisi kunnille ja palveluntuottajille tarvittavan henkilts-
ton saamisen seké kustannusten korvaamisen.

Edella kuvattujen kuntien tehtavista saatamista seka niiden rahoitusta koskevan saéntelyn
kannalta ehdotettu siirtymdaaika nayttaytyy haasteellisena. Ehdotetusta saantelysta saa kasi-
tyksen, ettd kunnan tehtavasta saatamisen lakisdateisyyden nakokulmasta velvoite 0,7 mi-
toituksen tayttamiseen alkaisi jo 1.8.2020. Ehdotuksen mukaan siirtymaaikana voidaan toi-
mintayksikkokohtaisesti kayttaa tietyin edellytyksin alempaa kuin 0,7 mitoitusta, jos toimin-
tayksikko voi osoittaa, etta alempi mitoitus vastaa asiakkaiden palvelutarvetta. S&annok-
sessa kaytetty ilmaisu "toimintayksikkd voi osoittaa” johtaa esityksen perusteluista saatavan
kasityksen mukaan siihen, etta tarvittavan henkildstén arviointi irtautuu voimassaolevasta nk.
vanhuspalvelulain 20 8:n mukaisesta palvelujen jarjestajan tekemasta arvioinnista. Esitysta
VoI siis nailta osin tulkita myos siten, etta kunnan tehtavan sisalté maaraytyisi siirtymaaikana
viime kadessa valvontaviranomaisen paatoksen eikd suoraan lainsaadannon perusteella.

Henkilostomitoitusta koskevan saantelyn tulkinnanvaraisuus voi olla ongelmallinen kunnan
oman toiminnan liséksi myos kunnan ja yksityisen palveluntuottajan vélisessa suhteessa.
Hankintoja tehdessaan kunta palvelujen jarjestajané on arvioinut palvelutarpeita kunnassa ja
hankkinut palveluja eri henkildstomitoituksella. Koska valvontaviranomainen voisi arvioida
mitoitusta jalkikateen toimintayksikkdkohtaisesti, mitoitus voisi muuttua ennakoimattomasti
sopimussuhteen aikana valvontaviranomaisen kannan muuttuessa.

Siirtymaajan tarkoituksen ja esitetyn rahoituksen huomioon ottaen lakiehdotuksen tarkoituk-
sena lienee se, ettei kunnan lakisdateinen tehtava siirtymaaikana muuttuisi muutoin kuin uu-
den kaikkia tehostetun palveluasumisen toimintayksikditd koskevan henkiloston 0,5 vahim-
maismitoituksen osalta. Ehdotetun siirtymasaannoksen sanamuotoa tulisi korjata vastaa-
maan paremmin esityksen tarkoitusta siten, ettd 0,7 henkildstdmitoituksen voimaantulo olisi
yksiselitteinen. Toinen vaihtoehto olisi muuttaa esityksen rahoitusta siten, etta rahoituksen
taso vastaisi kunnille annettavaa lakiséateista tehtavaa jo 1.8.2020 alkaen. Tama ei kuiten-
kaan poistaisi henkildston saatavuuteen liittyvia haasteita; mahdollinen valvontaviranomai-
sen tulkinta 0,7 mitoitustarpeesta voi olla vaikea toteuttaa myds henkiléston saatavuudesta
johtuen. Kolmas vaihtoehto olisi suunnitella esimerkiksi vaiheittainen siirtymasaantely, joka
mahdollistaisi lakisédateisen henkildstomitoituksen ja sen rahoituksen kasvattamisen vuosit-
tain siirtyméajan kuluessa.

Siirtymasaantely kunnan talousarvion taydellisyysperiaatteen nakdkulmasta

Kuntalain (410/2015) 110 8:n 4 momentin mukaan talousarvioon otetaan tehtévien ja toimin-
nan tavoitteiden edellyttdméat maararahat ja tuloarviot seka siind osoitetaan, miten rahoitus-
tarve katetaan. Sdannos kuvastaa niin sanottua talousarvion laadinnan taydellisyysperiaa-
tetta, jonka mukaan talousarvioon on otettava kunnan rahankaytto ja rahan lahteet kokonai-
suudessaan. Kuntalain 110.2 8:n toisen virkkeen mukaan talousarvio ja -suunnitelma on laa-
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dittava siten, etta edellytykset kunnan tehtévien hoitamiseen turvataan. Tiedossa olevia me-
noja tai tuloja ei voi jattaa talousarviosta pois. Kysymys on taydellisyysperiaatteeseen sisal-
tyvasta alibudjetoinnin kiellosta.! Eduskunnan oikeusasiamiehen ratkaisukaytannéssa on
katsottu, ettd perustuslaissa asetettu velvollisuus turvata riittdvat sosiaali- ja terveyspalvelut
on otettava huomioon kunnissa talousarviopaattksia tehtdessa ja lakeja sovellettaessa. Ta-
lousarviosta paattavat luottamushenkilot ja asiaa valmistelevat viranhaltijat eivat toimi perus-
tuslain sdannoksissa julkiselle vallalle asetettujen velvoitteiden mukaisesti, mikali talousarvio
mitoitetaan tietoisesti tiedossa olevaa tarvetta vahaisemmaksi.

Kuntalain 110 8:n 3 momentin mukaan taloussuunnitelman on oltava tasapainossa tai ylijaa-
mainen. Kunnan taseeseen kertynyt alijadma tulee kattaa enintdan neljan vuoden kuluessa
tilinpaatoksen vahvistamista seuraavan vuoden alusta lukien. Kuntalain 118 §:n 2 momentin
mukaan erittéin vaikeassa taloudellisessa asemassa olevan kunnan arviointimenettely voi-
daan kaynnistdd muun muassa, jos kunta ei ole kattanut kunnan taseeseen kertynytta alijaa-
maa 110 8:n 3 momentissa sdadetyssa maaraajassa. Menettely voidaan kaynnistaa myos
mainitun pykalan 3 momentissa tarkoitetun asukaskohtaisen alijagdman perusteella.

Kunnan talousarvion laadinnan nakokulmasta esitetty siirtymaajan saéntely nayttaytyy on-
gelmallisena ja sen voidaan arvioida jattavan tulkinnanvaraa soveltamisesta. Edella kuva-
tulla tavalla esitysté voidaan tulkita niin, etté lakisaateisena tehtavana 0,7 mitoitus tulee voi-
maan 1.8.2020. Nain ollen kunnan talousarvioon maéararaha tulisi kuntalain 110 8:n 4 mo-
mentin mukaan ottaa sellaisena, kuin lakisaateisen tehtavan sisalté on. Vasta myhem-
massa vaiheessa kunta tai kunnalle sopimuksen perusteella palveluja tuottava toimija voi
mahdollisesti toimintayksikktkohtaisesti osoittaa, ettd palvelutarve on mitoituksen osalta pie-
nempi kuin 0,7. Talldinkin edelld kuvatulla tavalla asian ratkaisee tapauskohtaisesti valvonta-
viranomainen tai mahdollisesti asiaa arvioidaan hallinto-oikeusprosessissa. Koska valvonta-
viranomaisen lopullisesta kannasta ei voine olla varmuutta talousarvion valmistelun kulu-
essa, kunnan talousarviossa seké talouden ja toiminnan suunnittelussa tulisi nain ollen va-
rautua lahtdkohtaisesti 0,7 mitoitukseen. Talousarviota tulee muuttaa, jos maararaha osoit-
tautuu alimitoitetuksi. Kunnan tulisi voida etukateen arvioida minkalaisilla henkilosto- ja ta-
loudellisilla resursseilla talousarvio ja —suunnitelma laaditaan, jotta se voi jarjestaa vastuul-
laan olevat tehtavat perustuslain 19.3 ja 22 8:n tarkoittamalla tavalla.

Kunnan taloussuunnitelman tasapainon ja alijadman kattamisvelvollisuuden kannalta nayt-
taytyy erittdin ongelmallisena, mikali esitetty siirtymasaantely johtaa siihen, ettd 0,7 mitoitus
tulee tosiasiassa voimaan jo 1.8.2020 mutta vastaava valtion lisdrahoitus on kuntien kaytet-
tavissa vasta 1.4.2023 alkaen. Esityksen suuruusluokka huomioiden tdma saattaisi johtaa
my0s sellaisten kuntien paatymiseen kuntalain 118 §:ssa tarkoitettuun arviointimenettelyyn,
jotka eivat siihen muutoin paatyisi. Siten seurauksena saattaisi olla tilanne, jossa kuntien toi-
mintaedellytykset heikentyisivét tavalla, joka vaarantaisi kuntien mahdollisuuksia p&attaa
omasta taloudestaan ja siten myds omasta hallinnostaan.

Mikéali esitysta tulkitaan kunnassa siten, etta mitoitus lakisdateisena tehtavana siirtymaai-
kana (1.8.2020-31.3.2023) on 0,5 ja talousarvio laaditaan talla perusteella, mutta mitoitus
valvontaviranomaisen paattksen perusteella myéhemmin muuttuisi, kunnan talousarvio ei
talléin antaisi oikeaa kuvaa kunnan taloudesta. Tassa tilanteessa kunnan talousarvion tay-
dellisyysperiaate ei toteutuisi eiké talousarviota voitaisi kayttdd muun muassa kuntalain mu-
kaisten tarkastelujen pohjana. Esityksen suuruusluokka huomioon ottaen virheellisen budje-
toinnin vaikutus koko kuntatalouden osalta voi olla varsin merkittava, mikali siirtymaajan
saantely ei ole kunnan talousarvion laadinnan ndktkulmasta yksiselitteinen.

! Harjula & Prattala 2019: 110 § Talousarvio ja —suunnitelma: 3.3. Talousarvioperiaatteet.
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Kunnille annettava lisdtehtava ja rahoitusperiaate

Saadettdessa uudistuksesta johtuvista kuntien uusista tehtavistda on myds huolehdittava kun-
tien tosiasiallisista edellytyksista suoriutua niista (esim. PeVM 25/1994 vp, s. 3/Il). Rahoitus-
periaatteen tulee toteutua seké valtakunnallisella tasolla ettd yksittdisen kunnan tasolla
(PeVL 41/2002 vp).

Rekrytoitavien lisahenkildiden kunnittainen tosiasiallinen tarve ja kunnan saama lisérahoitus,
joka jaetaan kunnille osana valtionosuusjarjestelman ikaryhmahintoja, ei tule kohtaamaan
taydellisesti, vaikka koko Suomen tasolla liséatehtava rahoitetaan taysimaaraisesti. Niissa
kunnissa, joissa rekrytointitarve on keskimaaraista suurempi, kunnat joutuvat rahoittamaan
lisatehtavaa kasvavan valtionosuuden liséksi muilla tulolahteillaan. On oletettavaa, etta jois-
sakin kunnissa kunnan lisarahoitustarve on yli 0,5 prosenttia kunnan sosiaali- ja terveyden-
huollon kokonaismenoihin suhteutettuna. Taéman suuruinen lisdrahoitustarve ei normaalissa
tilanteessa muodostaisi huolta rahoitusperiaatteen toteutumisesta, mutta koronatilanteesta
johtuen liikkumavara kuntien taloudessa on kaventunut oleellisesti. Toisaalta valtio on jo tu-
kemassa kuntia koronatilanteeseen liittyen kertaluontoisesti lisatalousarvioesityksella annet-
tavalla rahoituksella.

Rahoitusperiaatteeseen linkittyy myds tydvoiman saatavuuskysymykset. Annetussa hallituk-
sen esityksessa henkildston lisatarvetta on tarkasteltu kattavasti koko Suomessa ja maakun-
nittain (HE 4/2020 vp taulukko 3). Arviot lisdahenkiloston tarpeesta vaihtelevat valilla 10,1 pro-
sentista (Pohjanmaa) — 24,6 prosenttiin (Pohjois-Karjala). Samoin tyévoiman saatavuutta
kuvataan maakunnittain (HE 4/2020 vp taulukko 13) rekrytointiongelmien ja tyévoimaa jai
saamatta -mittareiden avulla.

Kuten hallituksen esityksessa todetaan, hoitohenkildstdsta on jo nykyisin vanhuspalveluissa
pula. Hoitajakoulutukseen annettavan lisaresursoinnin myota valmistuvien hoitajien maaraa
saadaan nostettua noin viidella tuhannella, mika toteutuessaan ylittaisi kokonaisuudessaan
lakiehdotuksessa arvioidun tarvittavan lisdhenkiloston maaran, noin 4417 uutta tyontekijaa.
Samalla on kuitenkin otettava huomioon sosiaali- ja terveydenhuollon tydntekijoiden elakoity-
minen, joka 2020- ja 2030-luvuilla on suurta. KEVAnN arvion mukaan Seuraavan 10 vuoden
aikana vanhuuselakkeelle arvioidaan hoitoalalta jaavan 29 000 henkilda ja tyokyvyttomyys-
elékkeille 14 000 henkil6a.

Yhteenveto
Edella kuvatulla perusteella valtionvarainministerit katsoo, etta:

- Kun esityksen tarkoituksena lienee se, ettéa 0,7 henkiléstomitoituksen velvoittavuus kun-
nan lakisdateisena tehtavana alkaisi vasta 1.4.2023. Ensi vaiheessa uusi velvoite kun-
nille olisi 0,5 henkil6stémitoitus 1.8.2020 alkaen. Esityksen siirtyméasaantelya tulisi tas-
mentaa siten, ettd kunnan uusien tehtévien ja velvoitteiden ja erityisesti niiden rahoituk-
sen nakokulmasta velvoitteen syntyaika on saanndsperusteisesti yksiselitteinen; ja

- Muuttuneessa toimintaympéaristdssa alueelliset erot mitoituksen toteutumisessa ja tydvoi-
man saatavuusongelmissa saattavat aiheuttaa epavarmuuksia rahoitusperiaatteen toteu-
tumiselle yksittaisten kuntien osalta esitetylla toimeenpanoaikataululla ja rahoituksella.
Toisaalta juuri tésta syysta valtio lisda kuntien rahoitusta.



