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Tutkielma késittelee alibudjetointia ja sopimuksellisuutta nykyisin vallalla olevassa tilanteessa, jossa kunnan rooli
palvelujen jarjestdjénd ja tuottajana on eriytynyt entisestdén verrattuna aiempaan kunnan vahvaan rooliin my®os palvelujen
tuottajana. Tutkielman tavoitteena on paitsi tarkastella, kuinka voimassa oleva lainsdddédnto velvoittaa kuntaa erityisesti
taloudellisesta ndkokulmasta sosiaalisten perusoikeuksien toteuttamisessa, myds tarkastella millaisia oikeudellisia
ongelmia liittyy sosiaalipalvelujen toteuttamiseen sekd kunnan omana toimintana ettd erityisesti kunnan ulkoistaessa niita
palveluja yksityiselle palveluntuottajalle.

Kaytannoéllisen lainopin kautta tulkitaan voimassa olevia oikeusnormeja sekéd tarkastellaan normeihin kytkeytyvia
periaatteita. Tutkielma edustaa myds kriittistd lainoppia, silli esiin nostetaan oikeusjérjestykseen sisdltyvid
ristiriitaisuuksia. Tutkielma ei siis pelkdstddn objektiivisesti kuvaa voimassa olevaa oikeutta vaan ldhestyy aihetta
oikeuspoliittisesti.

Ulkoistamiseen kunnissa liittyy kiintedsti sopimuksellisuus. Sopimuksien lisddntymisen myodtd kuntien siirtyminen
budjettirahoitteisesta toiminnasta kohderahoitteiseen toimintaan on muuttanut kunnan talousarviota joustavammaksi.
Ulkoistamisen myoti kunnan, asiakkaan ja yrityksen keskindiset roolit muuttuvat perinteiseen tilanteeseen, jossa kunta
pitkélti itse my0s tuottaa sosiaalipalvelunsa, verrattuna. Vaikka kunta ulkoistaa sosiaalipalvelujaan, ei kunnan
jarjestamisvastuu kuitenkaan siirry yksityiselle sektorille.

Tutkielman johtopdédtdksend voidaan todeta, etti perusoikeuksien lainsdddanndllinen sitovuus ei tavoita kunnan
taloudellisia voimavaroja koskevaa paédtoksentekoa. Voidaan my0s todeta, etti alibudjetointi on vaikeasti havaittavissa
erilaisten rakenteiden sisélld. Sopimuksien lisdfintymisen myo6ti kunta myos kohtaa yhd enemmaén sellaisia taloudellisia
riskejé, joita se ei pysty kontrolloimaan., ja jolloin kunnan menot usein kasvavat. Johtopaatoksend nihddin myos, etti
yksilon oikeusturva saattaa vaarantua ulkoistamisen ja sopimuksellisuuden myéta. Oikeusturvan vaarantuminen koskettaa
keskeisesti erityisesti heikommassa asemassa olevia ryhmid, joilla ei ole kykyé tehdé rationaalisia pdatoksia tai vaalia
oikeuksiaan. Juuri yhteiskunnan haavoittuvimmat ryhmit ovat eniten vaarassa joutua véliinputoajiksi.

Avainsanat: Julkinen valta — Sosiaaliset oikeudet — Sosiaalipalvelut — Turvaaminen — Sopimus — Talousarvio —
Oikeusturva
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1 JOHDANTO

1.1 Tutkimuksen lihtokohtia

Kuntakenttd on suurten muutospaineiden alla. Toimintaympéristd on muuttunut merkittdvasti
vahvistuneen yritystoiminnan ja palvelujen ulkoistusten my6td. Kuntien sosiaalipalvelujen ostot
ulkopuolisilta tahoilta ovat tasaisesti lisdédntyneet 2000-luvun alusta alkaen, misté johtuen palvelujen
tuotantovastuu on siirtynyt osittain tai kokonaan kunnan ulkopuolelle. Tdlloin palvelun tilaaja,
tuottaja ja kiiyttiji erottuvat toisistaan yhi enenevissi méiirin.! Ulkoistaessaan kunnat tavoittelevat
muun muassa palvelujen kustannussddstdjd eli kilpailutusten mahdollistamaa julkisten varojen
tehokkaampaa kéyttod sekd entistd menestyksellisempéd palveluvelvoitteiden tiyttdmistd varsinkin
palvelutarpeiden lisdéintyessd videston ikddntymisen seurauksena ja kustannusten jatkuvasti

noustessa’.

Perustuslain  (731/1999) 22 § velvoittaa julkista valtaa turvaamaan perusoikeuksien ja
ihmisoikeuksien toteutumisen. Kunnan tehtdvd on kuntalain (410/2015) 1 §:n mukaisesti edistda
asukkaidensa hyvinvointia ja jarjestdd palvelut taloudellisesti, sosiaalisesti ja ympéristollisesti
kestivilld tavalla. Palvelujen jirjestdmistapa on vallitsevan lainsddddnndn mukaan kuntien melko
vapaassa harkinnassa®, mutta perustuslain 124 § asettaa tiettyji reunaehtoja julkisen hallintotehtivin
antamisesta muulle kuin viranomaiselle. Perustuslain 124 §:n mukaan julkinen hallintotehtdava
voidaan antaa muulle kuin viranomaiselle ainoastaan, jos se on tarpeen tehtdvin
tarkoituksenmukaiseksi hoitamiseksi eikd vaaranna perusoikeuksia, oikeusturvaa tai muita hyvén
hallinnon vaatimuksia. Kaiken ldhtokohtana kunnan toiminnassa on loppujen lopuksi asukkaiden
hyvinvoinnin edistdminen, mihin myos kuntalain 1 § viittaa. Siksi kunnan tulee suunnitella

toimintaansa ja talouttaan pitkdjanteisesti.

Lahtokohtainen vastuu peruspalvelujen rahoittamisesta on valtiolla. Valtio on kuitenkin 1990-luvulta
lahtien pienentdnyt valtionosuuksia, jolloin valtion rahoitusvastuun merkittivyys on kaventunut ja
kunnallisverotuksen merkitys puolestaan lisdéintynyt kunnallisten palvelujen tuottamisessa.*

Tarkoituksellinen alibudjetointi tarkoittaa tietoisesti tehtyd valintaa, jossa toiminnan jirjestdmistd

! Linteri (toim.) 2012a s. 5-7.

2 Linteri (toim.) 2012a's. 12.

3 Linteri (toim.) 2012as. 6.

4 Linsineva & Rautiainen 2013 s. 143.



varten talousarvioon varataan ennalta tiedettyji todellisia menoja vihemmain méaéirarahoja. Budjettiin
varattujen miirirahojen tiedetiifin siis jo ennalta olevan puutteelliset.’ Jos budjettiin varataan
tietoisesti alimitoitetusti varoja palvelujen jarjestdmistd varten, niin valtio kuin kuntatasollakin,
kdrsiviat seurauksista ennen kaikkea muun muassa sosiaalipalvelujen toteuttaminen ja eritoten
heikommassa asemassa olevat kuntalaiset, kuten vanhukset, lapset ja vammaiset. Télldin eriarvoisuus

lisddntyy entisestdén. Vaikutukset ovat kauaskantoisia.

Kun kunnat ovat yhd enemmaén siirtdneet tuotantovastuuta yksityiselle palvelusektorille, on kuntien
oma tuotanto vihentynyt. Sosiaali- ja terveysalan toimijoina my0s ylikansallisten yhtididen mééra on
lisddntynyt. Voidaan my0s todeta, ettd aiempaa suurempia palvelukokonaisuuksia siirretddn
yksityisille palveluntuottajille. Samalla erilaisten sopimusten miérd kunnissa on lisdéntynyt.
Ulkoistamisella puolestaan on merkitystd kunnan talousarvion rakenteen ja taloudellisen

paitoksenteon suhteen, silld sopimuksellinen maailma asettaa kunnat uudenlaisten haasteiden eteen.

Tarkedksi keskustelunaiheeksi nouseekin perustuslain 22 § julkisen vallan velvollisuudesta turvata
perusoikeuksien toteutuminen, jonka voidaan ndhdéd olevan ristiriidassa tehokkuutta ja sddst6ja
tavoittelevan taloudellis-poliittisen nédkdkannan kanssa. Nykypéivan tehokkuusvaateet voidaan siis
nidhdi sellaisina vaatimuksina, joita toteutettaessa turvaamisvelvoite jad jopa toissijaiseksi. On
muistettava, ettid perustuslain 19 §:n 3 momentti velvoittaa julkista valtaa turvaamaan, sen mukaan

kuin lailla tarkemmin sdddetdén, jokaiselle riittdvit sosiaalipalvelut.

Myoskddn ulkoistaminen ei saa heikentdd perusoikeuksien toteutumista, silld myods kunnan
ulkopuoliselta palveluntuottajalta velvoitetaan samaa tasoa’. Onkin muistettava, etti vaikka kunta
ulkoistaisi sosiaalipalvelujaan, sdilyvét palvelujen jirjestdmisvastuu, kuten myds viranomaisvastuu
ja valvontavelvollisuus muun muassa palvelujen saatavuudesta, yhi kunnalla®. Oleellista on lopulta
erityisesti palvelun kéyttdjan edun toteutuminen. Siksi keskioon nousevat hallinnon rakenteellisen
uudelleenorganisoimisen seurauksena kysymykset muun muassa oikeusvaltion periaatteiden
turvaamisesta.” Voidaankin pohtia, onko tillid hetkelld kiiynnissi oleva valtava ulkoistamisprosessi

tarkoituksenmukaista.

5 Hakkarainen et al. 2012 s. 62.

® Narikka 2008 s. 15.

7 Komulainen 2010 s. 180.

8 Linteri (toim.) 2012a s. 6.

% Keravuori-Rusanen 2008 s. 58. Vaikka Keravuori-Rusanen viittaa yksityistdmisjérjestelyihin, voidaan téissé
yhteydessé kasitelld yhté lailla myds ulkoistamista.



Poliittisessa péétoksenteoksessa asetettujen tavoitteiden toteuttaminen on yksi oikeudellisen
sadntelyn tehtdvistd. Sosiaalipolitiikka yhteiskuntapolititkan osana on julkisen vallan toimintaa,
vaikka yksityisilld organisaatioilla on oma asemansa sen toteuttamisessa. Sosiaalipolitiitkan
tavoitteena on ennen kaikkea oikeudenmukaisuuden ja tasa-arvon edistiminen sekd yksildiden

palvelujen saatavuuden varmistaminen. '

Keskioon nousee myos etenkin lainsdddédnnon velvoittavuuden pohdinta. Néin voidaan tarkastella
kunnan varojen kiytt6d ja lopulta perusoikeuksien toteutumista. Siksi kunnan viranomaisten ja
sosiaalihuollon ammattilaisten rooli harkintavallan kiyttdjind erityisesti méérdrahasidonnaisten
palvelujen yhteydesséd korostuu. Aiheen tarkasteluun kytkeytyvid tematiikkoja ja niiden keskindisti
vuorovaikutusta ei ole tuota tarpeeksi tietoisuuteen. Tutkielman aihe onkin paitsi kiinnostava, myds

ajankohtainen ja merkittava.

1.2 Tutkimuskysymykset, -metodit ja aineisto

Julkinen valta on perustuslain 22 §:n mukaisesti vastuussa perusoikeuksien toteutumisesta. Valtio
sekd kunnat virkamiehineen ja piditoksentekoelimineen ovat yleensd keskeisimmait velvoitetut
tahot'!. Tutkielman tarkastelun kohteena ovat ndin viranomaistoiminta ja erityisesti kunnan
velvoitteet sosiaalisten perusoikeuksien toteuttamisessa. Tdmid perustuslain 22 §:n mukainen
perusoikeuksien turvaamisvelvoite yhdistettyni vallitsevaan tilanteeseen, jossa valtio on pienentényt
valtionosuuksia ja useat kunnat kamppailevat tehokkuusvaateiden kanssa, luovat tutkielman

alkuasetelman.

Tutkielmassa tarkastellaan taloudellisten voimavarojen riittdmisti sosiaalipalvelujen turvaamiseksi ja
tahédn liittyen esiin nousevia oikeudellisia ja myds poliittisia ongelmia. Tarkastelun keskiossd ovat
erityisesti madrdrahasidonnaiset etuudet. Ndiden tematiikkojen kautta on mahdollista tarkastella
my0s tietoista alibudjetointia sekd sen mahdollistumisen véylid. Jotta sosiaaliset perusoikeudet voivat
toteutua, on nithin varattava riittdvit taloudelliset voimavarat. Tutkielmassa nostetaan esiin myos
sosiaalipalvelujen ulkoistamista koskevaa pohdintaa julkisen vallan toiminnan nidkokulmasta. Jotta

julkisten varojen tehokas ja vaikuttava kiyttd mahdollistuu, on kunnan omattava kokonaisvaltaista

10 Tuori & Kotkas 2016 s. 8-9.
' PeVM 25/1994 vp, s. 3.



osaamista erityisesti siksi, ettd kunnan siirtyessd enenevissd méérin palvelujen jérjestdjan rooliin ja
yksityisen sektorin roolin palvelujen tuottajana kasvaessa, joutuu kunta merkittdvissd méérin
tekemisiin sopimusten kanssa. Talloin tulee tarkastella lainsdddédnnon ja kunnan taloudellisen

padtosvallan vélisid jannitteita.

Kaiken keskitssé on lopulta perusoikeuksien toteutumisen tarkastelu ja kuntalaisen hyvinvointi. Siksi
tutkielmassa kasitellddn myos viranomaisen harkintavaltaa, sosiaalipalvelujen riittavyyttd seka
yhdenvertaisuuden toteutumista. Tarkoitus on osoittaa, mitd lainsddadantd edellyttdd ja mitd siind

toisaalta jad madrittelematta.

Tutkielman tarkastelundkokulma painottuukin voimassa olevan lainsdddédnnon ja sen epikohtien
esiintuomiseen ja titd kautta yksiléiden hyvinvoinnin turvaamiseen. Oikeuskirjallisuuden ja voimassa
olevan oikeuden kautta on tarkoitus nostaa esiin epakohtia. Oleelliseksi tarkastelukohteeksi nousee
niin ollen myds pohdinta siitd, tulkitaanko sdintdja perusoikeudellisesti véaérin tai jatetdanko sddnnot
jossain mairin huomioimatta. Oikeusvaltioperiaatteen, joka myds perustuslain 2.3 §:ssd todetaan,
mukaisesti kaikessa julkisessa toiminnassa on tarkoin noudatettava lakia. Néin ollen julkisen vallan
kayton on perustuttava lakiin. Tutkielman nédkdkulma onkin perusoikeuslidhtdinen eli aihetta peilataan
kuntalaisten, ja erityisesti heikommassa asemassa olevien kuntalaisten, ndkdkulmaan ja
perusoikeuksien toteutumiseen. Vaihtoehtoinen ndkemys voisi korostaa taloudellisten intressien
ensisijaisuutta perusoikeuksiin ndhden. Aiheina perusoikeuksien turvaaminen, taloudelliset vaateet,
alibudjetointi ja sosiaalipalvelujen ulkoistaminen ovat hyvin monimuotoisia ja siksi myds
vuorovaikutus muiden tieteenalojen, kuten esimerkiksi sosiologian ja politiikan, kanssa mahdollistuu.
Kunnissa meneilldén oleva ulkoistamisprosessi ja heikko taloudellinen tilanne tekevit aiheesta paitsi
mielenkiintoisen, myos hyvin ajankohtaisen. Tutkielma ei kuitenkaan niinkdén etsi lopullista totuutta
vaan pyrkii ennen kaikkea tuomaan vakuuttavasti esiin tulkintoja ja sovittamaan uusia tietoja

aiempien piille!?.

Tutkielma rakentuu kolmen tutkimuskysymyksen ympdrille. Ensimméinen tutkimuskysymys
mahdollistaa paitsi lainsdédddnnon vallitsevan tilan hahmottamisen, mutta myds koko tutkielman
taustoittamisen ja pohjan luomisen myOhemmin tydssd esiin nostettavien ongelmakohtien
késittelyyn. Ensimméiisen tutkimuskysymyksen kautta selvitetddn kuinka voimassa oleva

lainsdddéntd velvoittaa kuntaa ja ylipddtinsd julkista valtaa sosiaalisten perusoikeuksien

12 Ks. Hirvonen 2011 s. 51. Tarkoituksena on lopulta nostaa esiin tulkintoja lainséddénnén ristiriitaisuuksien
esiintuomiseksi tai oikeudenmukaisemman oikeuden toteuttamiseksi.
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toteuttamisessa. Jotta voidaan tarkastella turvaamisvelvoitteen vélistd jinnitettd suhteessa
taloudellisiin paineisiin ja tehokkuusvaateisiin, tulee tarkastella, kuinka lainsdddéntd velvoittaa
kuntaa taloudellisten voimavarojen varaamisesta talousarvioon sosiaalisten perusoikeuksien
toteuttamista, ja erityisesti madrdrahasidonnaisten etuuksien toteuttamista, varten. Samalla tulee
tarkastella my0s kuinka kunta jakaa varat sosiaalipalveluihin ja millaista harkintavaltaa viranomaiset
harjoittavat ja toisaalta kuinka viranomaiset hallinnoivat ulkoistamissopimuksia. Naitd elementteja

tarkasteltaessa pyritddn luomaan kuva sosiaalipalvelujen riittdvyyden turvaamisesta.

Toinen tutkimuskysymys mahdollistaa aiheen tarkemman tarkastelun ja keskeisten ongelmakohtien
esiin nostamisen. Tarkasteltaessa millaisia ongelmia sosiaalipalvelujen toteuttamiseen liittyy sekd
kunnan omana toimintana ettd palveluita ulkoistettaessa, erityisend ndkokulmana taloudellinen
ndkokanta, voidaan analysoida, millaisia oikeudellisia ongelmia perusoikeuksien turvaamiseen
linkittyy. Jos varoja palvelujen toteuttamiseen ei ole varattu riittdvisti, voidaan tarkastella
vaarantuuko sosiaalipalvelujen saatavuus ja riittdvyys sekéd toteutuuko yhdenvertaisuus. Oman
asetelmansa luo my®ds se, ettd kunnilla on erilaisia vaihtoehtoja tuottaa sosiaalipalveluja. Yksityisten
palveluntuottajien kanssa tehdyt sopimukset ja tdmidn asetelman yhdistiminen kunnan
talouspadtoksentekoon sosiaalipalvelujen turvaamisesta nostaa erilaisia ongelmia. Muutos

ydinkunnasta palvelujen tuottajaksi vaikuttaa siis myos kunnan talousarvion rakenteisiin.

Toisaalta esiin nousee myds kysymys yhteiskunnan oikeudellistumisesta. Lahes kaikki yhteiskunnan
osa-alueet ovat jollakin tapaa oikeussdintelyn piirissi'>.  Ennustettavuuden lisiksi
oikeusjirjestyksessi painottuu vahvasti joustavuus ja ratkaisujen tilannesidonnainen kisittely'®.
Koska ulkoistuksiin liittyy oleellisesti sopiminen, tulee tdssd yhteydessd my0s havaita perinteisen
kunnan ja kuntalaisen roolien muuttuneen. Kunnan ja kuntalaisen vélisen suhteen liséksi nykyisin
myo0s yksityisen palveluntuottajan suhde niin kuntaan kuin kuntalaiseen eli asiakkaaseen nousee
keskioon. Samalla voidaan kysyd, siirtyykd mainittujen sopimusten yhteydessd yksityisille
palveluntuottajille sellaista julkista valtaa, joka ei heille 14htokohtaisesti kuulu. Tutkielman yksi

keskeinen asia on siis my0s asiakkaan oikeusturva ja sen toteutuminen.

Kolmas tutkimuskysymys keskittyy mahdollistamaan pohdinnan esiin nousseiden ristiriitaisuuksien
ratkaisemiseksi niin, ettd sekd perustuslailliset ettd tavallisen lain tasoiset velvoitteet tulisivat

huomioitua ja ndin kuntalaisten perusoikeudet turvattua. Kolmas tutkimuskysymys ikdén kuin kytkee

13 Tala 1988 s. 171.
14 Aarnio & Uusitupa (toim.) 2002 s. 6.



kaiken kasitellyn yhteen ja mahdollistaa titd kautta mahdollisen alibudjetointiongelman seké

turvaamisvelvoitteen ja taloudellisten vaateiden ristiriidan ratkaisuehdotusten pohdinnan.

Keskeisimmat tutkimuskysymykset voidaan tiivistdd seuraavasti:

1) Kuinka voimassa oleva lainsdddanto velvoittaa kuntaa ja julkista valtaa sosiaalisten
perusoikeuksien toteuttamisessa?

2) Millaisia oikeudellisia ongelmia liittyy sosiaalipalvelujen toteuttamiseen niin
kunnan omana toimintana kuin palveluja ulkoistettaessa erityisesti taloudellisesta
nikokulmasta?

3) Miten turvaamisvelvoitteen ja taloudellisten vaateiden vélinen ristiriita sekd
alibudjetointiongelma tulisi ratkaista voimassa olevan TSS-oikeudellisen'’
sdantelyn puitteissa, jotta perustuslain ja tavallisen lain velvoitteet tulisi

huomioitua?

Yhteiskunnallisesti ja oikeusalakohtaisesti ty0 sijoittuu ennen kaikkea valtiosdéntdoikeuden ja
hallinto-oikeuden aloihin painottaen erityisesti perusoikeusldhtdistd ldhestymistapaa. Aiheen
sijoittumisen hahmottaminen on erityisen tirkedd, koska alibudjetointi ei késitteend varsinaisesti ole
oikeudellinen. Yhteiskunnallisesti tuleekin pohtia, mihin alibudjetointi ja taloudellisten intressien
painottaminen turvaamisvelvoitteen kustannuksella lopulta vaikuttavat. Siksi kunnan tehtivien
toteutumisen tarkastelu ja yksilon oikeuksien korostaminen ovat merkittdvéssd asemassa lapi tyon.
Ty6 koostuukin eri kehikoista. Valtiosddntooikeus madrittdd erityisesti perustuslain kautta yksilon
oikeuksia, hallinto-oikeus yksilon oikeusturvaa ja hyvén hallinnon takeita, ja finanssihallinto-oikeus

normatiivisia puitteita julkisten varojen kiytdn taloudellisessa ja juridisessa ympéristossi'®.

Lipi tyon tutkimusmetodina kéytetdéin oikeusdogmatiikkaa eli lainoppia. Tutkielma edustaa
kdytannollistd lainoppia, jonka kautta pyritdén tulkitsemaan voimassa olevia oikeusnormeja seka
tarkastelemaan normeihin kytkeytyvii periaatteita.!” Lainopin tutkimus on erityisen térke#i siksi, ett
voimassa olevan oikeuden sddnndt ja oikeusperiaatteet médrittdvat yksildille kohdennettujen

oikeuksien ja velvollisuuksien sekd yleisemmin vallan, vastuun ja niukkojen aineellisten

15 TSS-oikeudet tarkoittavat taloudellisia, sosiaalisia ja sivistyksellisid oikeuksia.
16 Nykénen 2013 s. 33-34.
17 Hirvonen 2011 s. 21, 24-25.



voimavarojen jakautumista yhteiskunnassa'®. Lainoppi pyrkii vastaamaan kysymykseen, kuinka

todellisessa tilanteessa pitiisi toimia voimassa olevan oikeusjirjestyksen mukaan'’.

Tyé edustaa myds kriittistd lainoppia, silld esiin nostetaan oikeusjarjestykseen siséltyvid
ristiriitaisuuksia. Ty0 ei siis pelkéstddn objektiivisesti kuvaa voimassa olevaa oikeutta vaan ldhestyy
aihetta oikeuspoliittisesti. Kriittinen lainoppi ei ole objektiivista, vaan tutkielman tekijan
arvoldhtokohdat tulevat nédkyviin. Siksi ristiriitainen voimassa oleva oikeus mahdollistaa samaa

tapausta koskevat kannanotot, jotka voivat siis poiketa omistani.?’

On tiedostettava, ettd kaikki eivit katso alibudjetointia olevan olemassa. Oman kantani mukaan
alibudjetointia kuitenkin esiintyy, vaikka se onkin vaikeasti havaittavissa julkisen hallinnon
rakenteiden sisdlld. Sen ympdrille kytkeytyy tematiikkoja, joiden kautta aihetta voidaan 1dhestyé niin
yhteiskunnallisesti kuin oikeudellisestikin. Alibudjetointitematiikka sivuaa vahvasti myds politiikkaa
ja ndin ollen oikeuspoliittisen tarkastelun kautta voidaan tarkastella my0s yhteiskunnallisia
tavoitteita. Oikeuden ja politikkan yhteys mahdollistaa lainsddddnnon vélineellisen kayton
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tavoitteiden toteuttamisessa”', silli oikeus muodostuu poliittisen toiminnan muuntumisesta

normeiksi. Oikeuspolitiikan kautta tydssi pohditaan myd0s sitd, millaista oikeuden tulisi olla.

Perusoikeuksia ovat vain erityisen tirkeét ja perustavanlaatuiset oikeudet. Ne ovat yleisid, kaikille
periaatteessa yhdenvertaisesti kuuluvia. Perustuslaintasoisuudesta johtuen perusoikeuksille on
ominaista erityinen pysyvyys ja oikeudellinen luonne.?? Koska oikeus on luonteeltaan muuttuvaa,
edellyttdd se oikeuden tulkitsemista aina ajassa ja paikassa. Tuorin kriittiseksi oikeuspositivismiksi
kutsuman monitasomallin mukaan perus- ja ihmisoikeudet sekd demokratiaperiaate sijaitsevat
oikeuden pysyviisluonteisessa syvirakenteessa. Sen voidaan sanoa ilmentidvidn oikeudellisia
perusarvoja.?®> Nykyisin perus- ja ihmisoikeuksia voidaan pitéi kiinteéind osana oikeutta. Julkisen
vallan tehtdvdnd on turvata perustusoikeudelliset sosiaalipalvelut. Thmisarvon kunnioittaminen ja
oikeusvaltioperiaate ovat valtiosddntoperiaatteitamme. Perusoikeuksilla on siis tirked asema koko
oikeusjérjestyksen arvoperustana ja niilld on tavallisiin lakeihin ndhden hierarkkisesti ylempi

asema2*.

18 Siltala 2003 s. 108.

19 Husa, Mutanen & Pohjolainen 2008 s. 20.

20 Hirvonen 2011 s. 50-51.

2! Tuori 2007 s. 25.

22 Hallberg 2011 s. 29-30, HE 309/1993 vp, s. 5.
2 Tuori 2007.

24 Hallberg 2011 s. 30.



Tutkielman aineisto perustuu pédasiassa lainvalmisteluasiakirjoihin, voimassa olevaan
lainsddddntoon sekd suomalaiseen oikeustieteelliseen ja yhteiskuntatieteelliseen kirjallisuuteen.
Myos yksityistimiseen liittyvid ldhteitd hyodynnetdin siltid osin kuin ne ovat olleet soveltuvia. Koska
athe on hyvin monimuotoinen, l0ytyy kirjallisuutta verrattain paljon. Vuorovaikutus muiden
tieteenalojen, kuten sosiologian ja politilkan, kanssa mahdollistaa monimuotoisuuden.
Alibudjetoinnista ja sen ilmenemisesti niin itsendisend ongelmana kuin mydskdin ostopalvelujen
sopimushallinnan yhteydessa ei kuitenkaan ole olemassa paljoa tietoa, mutta jotkut oikeudelliset
artikkelit ja tutkimukset kuitenkin sivuavat aihetta. Siksi tutkielman teko wvaatii paljon
johdonmukaisuutta ja johtopéétoksien tekoa. Aihe onkin kokonaisuudessaan hyvin térkeé ja siksi on
merkittdvdd nostaa esiin erilainen kuvaus verrattuna siihen, mitd pelkiltddn lainsdddanto

perusoikeuksien toteuttamisesta antaa ymmartia.

1.3 Tutkimuksen rakenne ja rajaukset

Tutkielma muodostuu 5 luvusta. Néiden lukujen ja aiemmin mainittujen oikeudellisten ja
monitieteellisten kehikkojen kautta aihetta systematisoidaan, arvioidaan ja tulkitaan. Rakenne etenee
yleisestd erityiseen. Vaikka tutkielma ei mene aiheen kaikkiin yksityiskohtiin vaan pysyttelee
enemmin abstraktilla tasolla, pyritddn tutkielmassa esitettyjd vditteitd tukemaan vakuuttavalla
argumentaatiolla ja konkreettisten ndkokulmien esiin nostamisella. Tyd muodostuu eri
osakokonaisuuksista, joita kasitellddn tutkimuskysymysten kautta, ja joiden tarkastelu on

valttiméatonta aiheen puitteiden ymmaértdmiseksi ja lopulta kokonaisuuden hahmottamiseksi.

Johdantoluvussa nostetaan lyhyesti esiin tutkimuksen ldhtSkohtia ja tirkeimpid tyon aikana esiin
nousevia teemoja. Tutkimuskysymysten hahmottamisen kautta mahdollistuu paitsi oleellisten
teemojen myos tutkielman rakenteen kokonaiskuvan ndkeminen, silld tutkielma noudattelee
rakenteessaan tutkimuskysymysten esittimisjdrjestystd. Johdannossa kuvataan myos tutkielman
suhdetta erdisiin aiempiin tutkimuksiin, joiden vastaavuutta ja toisaalta myds erilaisuutta

johdantoluvussa lyhyesti tarkastellaan.

Toinen luku pitdd sisdllddn tutkimuksen 1dhestymisen 1dhtokohtia kuvaavia osakokonaisuuksia, joita
kisitellddn ennen kaikkea kunnallisten tehtdvien toteuttamisen oikeudellisten puitteiden kautta. Luku
keskittyy paitsi oleellisten késitteiden miérittelyyn, myds voimassa olevan oikeuden kuvaukseen.

Luku luo 1dhtokohdat tutkielmalle, mutta samalla kuvaa tematiikkoja perusoikeuksien toteuttamisen
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ja nithin varattavien taloudellisten resurssien ympdrilld. Toisessa luvussa ei kuitenkaan vield
tarkastella varsinaisesti sosiaalipalveluja tai niiden ulkoistamista. Koska yksilon perusoikeuksien
toteutuminen on keskiossd ldpi tyon, on oleellista taustoittaa sosiaalisten perusoikeuksien
turvaamisvelvoitetta, perusoikeuksien heikennyskieltoa kuten myos kunnan itsehallinnollista asemaa.
Luvussa kuvataan hallinnon tehokkuusvaateita, joihin kytkeytyy olennaisesti yrityssektorin

toimintatapojen omaksuminen kunnalliseen hallintoon.

Tutkielman kolmannessa luvussa kisitellddn sosiaalipalvelujen toteuttamista kunnassa. Erityisesti
toinen tutkimuskysymys kunnan sosiaalipalvelujen oikeudellisista ongelmista linkittyy tdhén lukuun.
Téssd luvussa ei kuitenkaan vield niinkddn tarkastella varsinaisia ongelmakohtia vaan luodaan 2
luvun tavoin kokonaiskuvaa, jotta tutkielma voi edetd yleisestd erityiseen ja lopulta ristiriitojen
tarkasteluun 4 luvussa. 3 luvussa tarkastellaan etenkin sosiaalipalveluja ja kunnan roolin eriytymisté
nididen palvelujen jarjestdjéksi ja tuottajaksi. Koska tutkielman aiheena on ulkoistaminen, késitelldin
myo0s ulkoistamisen rajoja. Vaikka perustuslain 124 §:n mukaan julkinen hallintotehtdvéd voidaan
tietyin edellytyksin antaa muulle kuin viranomaiselle, on aina muistettava my0s yksilén rooli ja
asema®. Siksi luvussa avataan yksilon oikeusturvan merkitysti sekd yhteiskunnan
oikeudellistumista. Témén luvun lopussa tarkastellaan myds valvontaa sekd kunnan
talousarvionpéddtoksenteon suhteen ettd kunnan valvontavaltaa suhteessa  yksityiseen

palveluntuottajaan.

Neljdnnessd luvussa tarkastellaan koko tutkielmassa esiin nousseita ja tutkimuskysymysten kannalta
oleellisia tematiikkoja. Luvun kappaleet tuovat siis esiin ydinasiat, joiden ddrelle tutkimus johtaa.
Luku keskittyy tarkastelemaan oikeudellisia ongelmia, joita sosiaalipalvelujen jarjestimisestd niin
kunnan itsensd toteuttamana kuin ulkoistaen voi seurata. Keskiossd tarkastelussa on nimenomaan
perusoikeuksien turvaamisen ja tehokkuusvaateiden vélinen ristiriita sekd kunnan ulkoistuksista

johtuvan sopimustoiminnan ennen kaikkea ulottuvuudeltaan taloudelliset elementit.

Viides luku, jonka tdrkein anti keskittyy paitsi osuvan yhteenvedon luomiseen myds poliittisiin
kannanottoihin eli de lege ferenda -osioon, ottaa kantaa mahdollisen alibudjetointiongelman seki
turvaamisvelvoitteen ja talousvaateiden vilisen ristiriidan ratkaisukeinoihin. Keskidssd on
nimenomaan kunnan talousarviosta ja sopimushallinnasta nousseet seikat. Tutkielman edetessd

tehdyt havainnot ja tarkastellut perustelut nousevat tdssad luvussa keskioon.

25 Keravuori-Rusanen 2008 s. 83.



Tutkielman tarkoituksena ei ole esitelld ja tarkastella kaikkea sosiaalipalvelujen ulkoistamiseen
liittyvdd oikeudellista aineistoa, vaan ennen kaikkea nostaa esiin eri ndkokulmia ja oikeudellisia
ongelmia nimenomaan kunnallisten tehtdvien ja sosiaalipalvelujen toteuttamisen ndkokulmista ja
ndiden linkittymisestd alibudjetointiin, talousarvioon ja sopimushallintaan. Tutkielma rajautuu
késittelemiin aihepiirid ennen kaikkea kunnan viranomaistoiminnan ndkdkulmasta ja painottaa
perusoikeusldhtoistd ~ ldhestymistapaa.  Sosiaali- ja  terveydenhuollonuudistusta  sekd
maakuntauudistusta tutkielmassa ei tarkastella vaan tarkastelu keskittyy nykyhetkeen ja voimassa
olevaan lainsdddantoon. Sindnsd uudistukset sosiaali- ja terveyspalvelujen jérjestdmisvastuun
keskittamisestd kunnilta suuremmille maakunnille ei kuitenkaan vaikuttaisi tutkielmassa késiteltéviin
tematiikkoihin tai tutkielman merkittdvyyteen, silld uudistusten tarkoituksena ei kaiketi ole muuttaa

palvelujen tuottamiseen liittyvid rakenteita.

Vaikka ulkoistaminen on laaja kokonaisuus, tutkielmassa ei ole tarkoituksenmukaista kasitelld
hankintojen prosessia ja kaikkia vaiheita, vaan oleellista on enemminkin sopimushallinnan
hahmottaminen sekd hankintaprosessin ensimmaéiseen vaiheeseen kuuluvista kokonaisuuksista
palvelujen tarpeen tunnistaminen ja arviointi sekd hankinnan rahoittaminen®®. Vaikka tydssi otetaan
kantaa julkisen hallinnon muutokseen yksityisoikeudellisempaan suuntaan, jadvét silti demokratian
toteutumisen kdsittely ja varsinaisten konsulttien rooli pienemmille huomiolle. Vaikka myds
johtaminen linkittyy sosiaalipalvelujen ulkoistamiseen, ei johtamista itsessddn tutkielmassa késitell4.

Toki kunnanhallituksen ja kunnanvaltuuston roolit nousevat tydssd, samoin hankintaosaaminen.

1.4 Tutkielman suhde aiempiin tutkimuksiin

Aiheena alibudjetointi ja sopimuksellisuus ulkoistamisen ndkokulmasta ja suhteessa kunnan
velvoitteisiin turvata riittdvit sosiaalipalvelut julkisten palvelujen taloudellistuessa on hyvin
monipuolinen kokonaisuus, joka késittdd useita aihealueita. Tieteellistd tutkimusta juuri téstd
ndkokulmasta ei juurikaan ole saatavilla. Useat tieteelliset tutkimukset ja artikkelit kuitenkin

koskettavat tutkielman osa-alueita tai muuten sivuavat teemaa.

26 Ks. liséd hankintaprosessin eri vaiheista Lukkarinen 2007 alkaen s. 63.
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Vuonna 2016 julkaistu Helsingin, Tampereen ja Turun yliopistojen tutkijoiden yhteistyoni
toteuttama Sivistykselliset ja sosiaaliset perusoikeudet syrjdkunnissa-tutkimushanke, jossa tutkittiin
millaisia vaikutuksia syrjdkunnissa asumisella on lahtokohtaisesti perustuslaissa yhtéldisesti kaikille
taattujen oikeuksien toteutumiseen, on erds omaan tyohoni linkittyva tutkimus. Tutkimus edustaa
perusoikeustutkimuksen alueella merkittdvdd avausta. Oikeustieteellisessd tutkimuksessa kuntien
tarkastelu on tdhdn mennessd jéttinyt huomioimatta riittdvasti kuntien erityispiirteitd, kuten
viestdmairii, taloudellisia resursseja tai maantieteellisti sijaintia.?’ Julkisen vallan velvollisuudesta
turvata perusoikeudet sdddetty perustuslain 22 § on tutkimuksen mukaan ymmarrettavissd yleiseksi
perustuslailliseksi toimeksiannoksi, joka velvoittaa valtiota sddtiméddn perusoikeuksien kayttoad
turvaavaa lainsdddidntdd, mutta myds kunnat kohdentamaan taloudellisia voimavaroja

perusoikeuksien toteuttamiseen.?®

Kuten Sivistykselliset ja sosiaaliset perusoikeudet syrjdkunnissa tutkimuskin, pohdin kuntien
sosiaalipalveluiden toteutumista, mutta omasta nédkokulmastani. Tarkoitukseni on saada nédkyviin
talousarvion rakenteellisia ja oikeudellisia heikkouksia seki selvittdd perusoikeuksien toteutumista
tai toteutumatta jadmistd ulkoistamisen yhteydessd. Pyrin tuomaan esiin ristiriitoja nimenomaan
alibudjetoinnin ja ulkoistamiseen liittyvan sopimuksellisuuden ja siihen tyypillisen budjetointitavan
kautta, missd médrin tyoni erityisesti eroaakin perusoikeudet syrjdkunnissa -hankkeesta. Vaikka
késiteltdvit aiheet sivuavat toisiaan, ovat ndkokulmani syrjdkuntien sijaan alibudjetoinnissa ja
ulkoistamisessa, jolloin myds painottuu osittain erilaisia havaintoja. Sivistyksellisten ja sosiaalisten
perusoikeuksien turvaamisen ja toteuttamisen sijaan keskityn ainoastaan sosiaalisiin oikeuksiin,
mutta painotan myoskin perusoikeusldhtoisyyttd. Lisdksi tutkimuksessa otetaan kantaa

perusoikeuksien heikennyskieltoon?’, jota myds minun tutkielmassani kisitelldn.

Toinen merkittdvd omaan tutkielmaani linkittyvd tieteellinen julkaisu on Rautiaisen
valtiosdidntdoikeudellinen artikkeli perusoikeuksien heikennyskiellosta. Rautiainen on tarkastellut
perus- ja ihmisoikeuksien toteutumista perusoikeuksien toteuttamisvelvoitteen ja erityisesti sen
kddntopuolena olevan heikennyskiellon ndkdkulmasta. Tarkastelundkdkulma on painottunut
erityisesti heikennyskiellon ja perusoikeuksien toteuttamisen edellyttimien taloudellisten

voimavarojen vdlisen suhteen tarkasteluun ennen kaikkea taloudellisten, sosiaalisten ja

27 Ks. Lavapuro et al. 2016.
28 Lavapuro et al. 2016 s. 28.
2 Ks. Lavapuro et al. 2016 s. 30.
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sivistyksellisten perusoikeuksien niikdkulmasta.*

Omassa tutkielmassani heikennyskiellon eri
ulottuvuuksiin ei menni yksityiskohtaisesti, mutta se on oleellinen osa tutkielmani kokonaiskuvan

hahmottamisessa.

Puolestaan ulkoistamista on laajasti ja nimenomaan oikeudellisesta nakdkulmasta tutkinut varsinkin
Sutela teoksessaan Sosiaali- ja terveyspalvelujen ulkoistaminen: Oikeudelliset reunachdot. Teos
kisittelee kuntien jarjestamisvastuulla olevia sosiaali- ja terveyspalveluja ulkoistamisen kontekstissa.
Oikeudelliset kysymykset ulkoistamiseen liittyen muun muassa ostopalvelusopimuksista ja

asiakkaan oikeusturvasta koskettavat myds omaa tutkielmaani.?!

Keravuori-Rusasen valtiosddntdoikeudellinen tutkimus yksityisestd julkisen vallan kayttdjdna
tarkastelee julkisten hallintotehtdvien yksityistdmiseen liittyvid ongelmakohtia. Tutkimus pyrkii
muodostamaan kokonaiskésityksen niistd oikeudellisista edellytyksisté ja rajoituksista, joita nousee
perustuslain 124 §:n mukaisen hallintotehtivin antamisesta muulle kuin viranomaiselle.*? My®s timéi

asetelma on yksi tutkielmani ulottuvuus.

30 Ks. Rautiainen 2013.
31 Ks. Sutela 2003.
32 Ks. Keravuori-Rusanen 2008.
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2 KUNNALLISTEN TEHTAVIEN TOTEUTTAMISEN OIKEUDELLISET PERUSTEET

2.1 Kunnallinen itsehallinto

Kunta tarkoittaa perustuslaissa ja kuntalaissa tarkoitettua kuntaa, joka on paikallinen
itsehallintoyhteisd. Suomessa alueellisessa itsehallinnollisessa kokonaisuudessa on varsinaisesti vain
yksi itsehallinnollinen taso, joka kunta on.** Tissé tutkielmassa kisitelldfin ainoastaan kuntia eiki
kuntayhtymi®*. Kunnat ovat siis asemaltaan itsehallinnollisia. Perustuslain 121 §:n mukaan Suomi
jakaantuu kuntiin, joiden hallinnon tulee perustua kunnan asukkaiden itsehallintoon. Kuntien
hallinnon yleisistd perusteista ja kunnille annettavista tehtévistd sdddetdan lailla. Kunnilla on
verotusoikeus. Lailla sdddetddn verovelvollisuuden ja veron méadrdytymisen perusteista seké
verovelvollisen oikeusturvasta. Kuntalain 7 §:n mukaisesti kunta hoitaa itsehallinnon nojalla itselleen
ottamansa tehtdvit ja jirjestdd sille laissa erikseen sdddetyt tehtivit. Lisdksi kunta voi sopimuksen
nojalla ottaa hoitaakseen muitakin kuin itsehallintoonsa kuuluvia julkisia tehtdvid. Kunta voi
kuntalain 9 §:n mukaan tuottaa jarjestimisvastuullaan olevat palvelut itse tai hankkia ne sopimukseen

perustuen muulta palvelun tuottajalta.

Julkinen valta tarkoittaa perustuslakivaliokunnan mukaan seki valtiota ettd kuntia virkamiehineen®”.
Tehtdvinjako perusoikeuksien toteuttamisesta valtion ja kuntien kesken ei kuitenkaan ole selkeda.
Kiytinndssi vastuu palvelujen jérjestimisestd on kunnilla.*® Valtio ei tisti huolimatta kuitenkaan
voi vapautua perusoikeuden toteuttamisvastuustaan siirtimélld nditd tehtdvid lailla kunnille®’.
Perustuslain 121.2 §:n mukaan kuntien hallinnon yleisistd perusteista ja kunnille annettavista
tehtavistd sdddetddn lailla. On my6s huomioitava, ettd sdddettdessd lailla kuntien tehtdvistd, on

huolehdittava myds kuntien tosiasiallisista edellytyksisti suoriutua niisti>®.

Samoin kuin kunnallinen itsehallinto, my0s valtion ja kuntien olemassaolo ja niiden toiminta
perustuvat lainsdddantoon. On ymmarrettdva, ettd itseasiassa koko julkishallinto toimii oikeudellisen

sadntelyn varassa. Néin ollen myds kunnan kéytettidvissd olevat taloudelliset voimavarat ja niiden

33 Heuru, Mennola & Ryyniinen 2011 s. 21.

34 Kuntayhtymilld on oma hallintonsa ja taloutensa, ja sité kiytetidn tavallisesti kuntien yhteistydssi niiden yhteisten
pysyvien tehtdvien hoidossa. Ks. Heuru, Mennola & Ryynénen 2011 s. 315.

35 Tuori & Kotkas 2016 s. 254-255. PeVM 25/1994 vp, s. 3. Médritelmiin julkisesta vallasta ei ole annettu
tarkkarajaista vastausta perustuslain 2 luvussa eikd perusoikeusuudistuksen esitdissd. Perustuslakivaliokunnan mukaan
julkisen vallan tarkka siséllys muuttuu perusoikeuksittain. PeVM 25/1994 vp, s. 3. Tuori & Kotkas 2016 s. 254.

36 Heuru, Mennola & Ryyninen 2011 s. 123-124, 196.

37 PeVM 25/1994 s. 3.

38 PeVM 25/1994 s. 3.
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kayttd perustuvat pddsddntdisesti lainsdddantdoon. Valtio ja kunnat ovat julkista valtaa kdyttavid
julkisyhteisdjd, jotka hoitavat niille lailla annettuja julkisia tehtdvid. Kunnallinen itsehallinto

kuitenkin erottaa kunnat ja valtion hallinnollisesti toisistaan.

Vaikka siis kunnan toimivallasta méératdan valtiollisella lailla, on kysymys ainoastaan osallisten
keskindisestd oikeusasemasta. Kullakin toimielimelldi on kuitenkin oma lakiin perustuva
toimivaltansa.*’ Valtiosddntdoikeudellisesti kaikki valta saa perustansa valtiosiinndstd, Suomen
perustuslaista*!. Kunnat p#ttivit siis itsendisesti omista asioistaan, kuten taloudestaan ja palvelujen
jérjestimisestd lainsdddinndn ja oikeusjdrjestelmin raamittaessa kunnan tehtivid ja toimivaltaa®?.
Perustuslain 22 §:n mukaan julkisen vallan on turvattava perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien
toteutuminen. Valtio ei voi vapautua perusoikeuden toteuttamisvastuustaan siirtdmalld téllaisia
tehtdvid lailla kunnille, vaan on myds huolehdittava kuntien tosiasiallisista edellytyksistd selvitd
tehtivistdin.* Kunnallinen itsehallinto koskettaa kunnan ja valtion vilisen suhteen lisiksi myds
kunnan ja kunnan asukkaan suhdetta**. Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirja (SopS 65 ja
66/1991), jonka midrdykset Suomi on vuonna 1991 ratifioinut ja saattanut valtionsisdisesti voimaan,

vahvistaa kunnan asukkaiden itsehallinnollisen aseman®°.

Kunnan tehtdvit jaotellaan erityistoimialaan ja yleiseen toimialaan. Kunnan erityistoimialan
lakisddteiset tehtdvit jaotellaan pakollisiin ja vapaaehtoisiin. Pakolliset tehtdvdnsd kunta on
velvollinen hoitamaan lainsdddantdon perustuen. Vapaaehtoisissa tehtdvissid kunnalla sen sijaan on
harkintavaltaa padttdd ryhtyyko se hoitamaan tehtdvédé, mutta ryhtyessidén tehtdvaa hoitamaan, on se
hoidettava erityislainsdddéntod noudattaen. Kunnalla on velvollisuus jarjestdd lakisdéteiset pakolliset
tehtéviinsd mahdollisista niukoista taloudellisista resursseista huolimatta.*® Lainsi#dénnolli kuntien
hoidettavaksi on maédrdtty muun muassa sosiaali- ja terveyspalveluiden, koulutus- ja
kulttuuripalveluiden sekd yhdyskuntarakenteen ylldpitdmiseen ja kehittdmiseen liittyvit tehtdvit.
Kunnat kayttavdat vuosittain noin 90 prosenttia budjetistaan lakisddteisten erityistoimialaansa

kuuluvien tehtiviensi hoitamiseen.*’ Erityistoimialaan kuuluvien tehtéivien lisiksi kunta voi myds

3 Nykinen 2013 s. 25.

40 Heuru, Mennola & Ryyninen 2011 s. 95.

4l Heuru, Mennola & Ryyninen 2011 s. 97.

42 Heuru, Mennola & Ryyninen 2011 s. 21, 23.
4 PeVM 25/1994 s. 3.

4 Heuru, Mennola & Ryyninen 2011 s. 51.

4 HE 1/1998 vp s. 60.

46 Linsineva & Rautiainen 2013 s. 140-141.

47 Linsineva & Rautiainen 2013 s. 140.
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ottaa hoitaakseen itsehallinnollisen pdatoksenteon perusteella kunnan yleiseen toimialaan kuuluvia

tehtivid, joiden tulee olla yleishyddyllisid ja muuhun lainséidintoon sopeutuvia.*®

Vaikka itsehallinto mahdollistaa erilaiset ratkaisut eri kunnissa®, tulee kunnan myos huomioida
perustuslain 6 § kansalaisten yhdenvertaisuuden vaatimuksesta, johon kunta toistuvasti tormaa>,
Perustuslain 6 §:n yhdenvertaisuuden vaatimuksen mukaan ihmiset ovat yhdenvertaisia lain edessa
eikd ketddn saa ilman hyvaksyttdvad perustetta asettaa eri asemaan sukupuolen, idn, alkuperén, kielen,
uskonnon, vakaumuksen, mielipiteen, terveydentilan, vammaisuuden tai muun henkiloon liittyvén
syyn perusteella. Kuntalain 1.2 §:n mukaan kunta edistdd asukkaidensa hyvinvointia ja alueensa
elinvoimaa sekd jérjestdd asukkailleen palvelut taloudellisesti, sosiaalisesti ja ympéristollisesti
kestdvélld tavalla. Toteuttaakseen peruspalvelut joustavasti ja tehokkaasti, tulee kunnan voida

huomioida paikalliset olosuhteensa’'.

Kunta voi jérjestdd hallintonsa verrattain vapaasti kunnan koko, olosuhteet ja tehtidvit huomioiden.
Jokaisessa kunnassa tulee kuitenkin olla kunnanvaltuusto®?, kunnanhallitus, tarkastuslautakunta,
tilintarkastaja seki joko kunnanjohtaja tai pormestari. Lisiksi kunnista 16ytyy lautakuntia®®, jotka
hoitavat lakisdteisid ja muita pysyvii tehtivid.>* Yleinen toimivalta piitdsvallan suhteen kunnassa
kuuluu kunnanvaltuustolle. Valtuuston asemaa kunnan tarkeimpané toimielimeni ja viranomaisena
sekd kunnallisen demokratian toteuttajana korostaa ylimmén pédétdsvallan liséksi se, ettd valtuusto on
kunnan hallintoelimisti ainut, jonka kunnan asukkaat valitsevat suoralla vaalilla.>> Kuntalain 14 §:n
mukaisesti valtuusto kdyttdd kunnan pédédtdsvaltaa sekd vastaa kunnan toiminnasta ja taloudesta. Néin
ollen valtuusto kuntalain 14 §:n mukaan pdéttdd muun muassa kuntastrategiasta, talousarviosta ja

taloussuunnitelmasta, sisdisen valvonnan perusteista seka tilintarkastajien valitsemisesta.

Kunnalla on merkittévi rooli hyvinvointipalvelujen turvaajana ja paikallisen kehityksen ohjaajana’®.

Kunnallinen itsehallinto ja paikallinen péédtoksenteko ovat merkittdvidssd roolissa osana

demokraattisen linsimaisen yhteiskunnan perusrakennetta®’. Toisaalta osana kunnallista itsehallintoa

48 Lansineva & Rautiainen 2013 s. 141.

4 Heuru, Mennola & Ryyninen 2011 s. 50.

30 Heuru, Mennola & Ryyniinen 2011 s. 52.

3! Heuru, Mennola & Ryyniinen 2011 s. 179.

32 Jiljempinid kunnanvaltuustosta kiiytetidin joko kisitettédi kunnanvaltuusto tai valtuusto.
33 Jokaisessa kunnassa tulee kuitenkin olla vihintién yksi lautakunta, miki johtuu erityislakien sidnnoksisti. Heuru,
Mennola & Ryynénen 2011 s. 215.

34 Heuru, Mennola & Ryyniinen 2011 s. 215.

55 Heuru, Mennola & Ryynénen 2011 s. 216.

56 Heuru, Mennola & Ryynénen 2011 s. 178.

57 Heuru, Mennola & Ryynénen 2011 s. 13.
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on muistettava my0s kunnan taloudellinen itsendisyys, jotta todellisesta kuntalaisten paitdsvallasta

voidaan puhua’®.

2.2 Kunnallistalous ja valtionrahoitus

Laadukkaiden  peruspalvelujen  jirjestimisen  keskeisend  edellytyksend on  toimiva
rahoitusjarjestelmé, joka kunnissa muodostuu omien tulojen lisdksi valtion rahoituksesta. Kuntien
omista tuloista tirkeimpid ovat verotulot. Valtion rahoituksesta puhuttaessa tarkoitetaan

9

valtionosuuksia.”® Nykyinen valtionosuusjirjestelmii, jota laki kunnan peruspalvelujen

valtionosuudesta (1704/2009) séitelee, on tullut voimaan vuoden 2015 alusta®.

Hallinnollisesti kunnan valtionosuus muodostuu kahdesta osasta: kunnan peruspalvelujen
valtionosuudesta sekd opetus- ja kulttuuriministerion valtionosuusrahoituksesta. Vuonna 2019
kunnan peruspalvelujen valtionosuusprosentti oli 25,37.°! Peruspalvelujen valtionosuus pohjautuu
kuinka kunta palvelut jirjestia tai kuinka paljon rahaa kunta niiden jérjestimiseen kayttia, ei vaikuta
kunnalle myonnettdvan valtionosuuden suuruuteen. Téten valtionosuudet ovat yleiskatteellisia.
Kunnan peruspalvelujen valtionosuutta myOnnetddn muun muassa sosiaali- ja terveydenhuollon

tehtéivien jirjestimisti varten.5?

Kuntakohtainen valtionosuus lasketaan vihentdmalla kunnan laskennallisesta kustannuksesta kunnan
omarahoitusosuus, joka on jokaisessa kunnassa euroméiriisesti samansuuruinen asukasta kohden.®
Kunta, joka on poikkeuksellisten tai tilapdisten taloudellisten vaikeuksien vuoksi lisdtyn taloudellisen
tuen tarpeessa, voi saada valtionosuuksien liséksi tapauskohtaista valtionavustusta, jolloin valtio

maksaa kunnalle harkinnanvaraista rahoitusavustusta®.

Vuonna 2019 kunnille mydnnettiin valtionosuutta yhteensd 8 389 miljoonaa euroa. Vuonna 2018

vastaava luku oli 8 459 miljoonaa euroa. Kuntien valtionosuudet vihenivit siis 70 miljoonaa euroa

8 Matikainen 2014 s. 4.

% Valtiovarainministerid: Valtionosuudet ja kotikuntakorvaukset.
0 Valtiovarainministerié: Kunnan peruspalvelujen valtionosuus.
6! Kuntaliitto 2020: Valtionosuudet vuonna 2019.

62 Valtiovarainministerié: Kunnan peruspalvelujen valtionosuus.
63 Valtiovarainministerié: Kunnan peruspalvelujen valtionosuus
% Linsineva & Rautiainen 2013 s. 142-143.
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vuodesta 2018 vuoteen 2019, miki tarkoittaa 13 euron vihennysti asukasta kohden.®
Kokonaisuudessaan noin neljdsosa kuntien tulorahoituksesta muodostuu valtionosuuksista.
Valtionosuuksien avulla pyritddn varmistamaan kuntien vastuulla olevien julkisten palvelujen
saatavuus valtakunnallisesti.®® Tarkoituksena on ennen kaikkea taata tietyn tasoiset peruspalvelut
asuinpaikasta riippumatta tasaamalla kuntien vilisid taloudellisia eroja paitsi tulopohjissa myos
palvelujen jdrjestdmisestd aiheutuvissa kustannuksissa. Valtionosuusjérjestelméd kuvaa valtion ja
kunnan vilistd taloudellista suhdetta, silld valtio rahoittaa kunnassa jarjestettdvid peruspalveluita
valtionosuusjirjestelmén kautta.®” Lakia sosiaali- ja terveydenhuollon suunnittelusta ja
valtionavustuksesta (733/1992) sovelletaan 1 §:n mukaisesti sosiaali- ja terveydenhuollon

suunnitteluun ja valtionavustukseen, jos muussa laissa, toisin sanoen erityislaissa, niin sdadetéén.

Tamén tutkielman kannalta ei ole tarkoituksenmukaista tarkastella niinkdén kaikkia kunnan tuloja ja
menoja eikd mydskddn  valtionosuuden  maksatusperiaatteita  perusasioita tarkemmin.
Rahoitusperiaate kuitenkin osaltaan kytkeytyy vahvasti kunnalliseen itsehallintoon ja téitd kautta

kunnan palvelujen jarjestimiseen ja perusoikeuksien toteutumiseen.

Perustuslakivaliokunta on katsonut, ettd perusoikeusuudistuksen yhteydessd tidhdennetty
kustannusvastuu, jonka mukaan sdddettdessd kuntien uusista tehtdvistd on myos huolehdittava
kuntien tosiasiallisista edellytyksistd suoriutua niistd®, sisiltyy myos perustuslain kunnallista
itsehallintoa kisitteleviiin 121 §:44n®. Hallintovaliokunta puolestaan on viitannut rahoitusperiaatteen
lukeutuvan laintasoisena Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan 9 artiklan 2 kohtaan, vaikka
siiti el nimenomaisesti  perustuslaissa  sdidetikddn’’, ja ndin  ollen  peruskirja
kansainvilisoikeudellisena sopimuksena on Suomessa voimassaolevaa oikeutta ja tdten

rahoitusperiaate sitoo valtiota.”!

Vaikka rahoitusperiaatteen on katsottu koskevan erityisesti kunnalle laissa erikseen sdddettyjd kunnan
erityistoimialaan kuuluvia tehtdvid, tulee lisdksi huomioida myds kunnan itsehallintoon eli kunnan

yleiseen toimialaan kuuluvat tehtdvit. Ndin ollen voidaan todeta, ettd kunnilla on oltava edellytykset

65 Kuntaliitto 2020: Valtionosuudet vuonna 2019. Ks. vihennyksien syisti lisid kyseiseltd verkkosivuilta.
% Valtiovarainministeri6: Valtionosuudet ja kotikuntakorvaukset.

7 Kuntaliitto 2019: Valtionosuudet.

%8 HE 309/1993 vp s. 26 ja PeVM 25/1994 5. 3

% PeVL 18/2001 vp s. 5.

" HaVM 12/2007 vp s. 3.

7! Matikainen 2014 s. 133-134.
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toteuttaa my0s sellaisia itse ottamiaan vapaaehtoisia tehtévid, jotka eivit kuulu kunnan lakisédéteisiin

tehtaviin.”?

2.3 Sosiaalisten perusoikeuksien turvaamisvelvollisuus

Perusoikeudet kuuluvat yhdenvertaisesti jokaiselle yksilolle. Koherenssin eli yhtendisyyden vaalinta
on oikeuden keskeinen tehtdvd. Peruspalvelujen yhtdldistd jérjestdmistd voidaan pitdd kaikkien
kuntien perusldhtokohtana’®. Yksilon oikeudesta sosiaaliturvaan sifdetiéin perustuslain 19 §:n 1ja3

momentissa seuraavasti:

19 §:n 1 momentin mukaan jokaisella, joka ei kykene hankkimaan ihmisarvoisen

eldmén edellyttimaa turvaa, on oikeus vélttiméttdmain toimeentuloon ja huolenpitoon.

19 §:n 3 momentin mukaan julkisen vallan on turvattava, sen mukaan kuin lailla
tarkemmin sdddetddn, jokaiselle riittdvit sosiaali- ja terveyspalvelut ja edistettdva
vdeston terveyttd. Julkisen vallan on myds tuettava perheen ja muiden lapsen
huolenpidosta vastaavien mahdollisuuksia turvata lapsen hyvinvointi ja yksildllinen

kasvu.

Perustuslain 19.3 § ensimméiinen virke pitdd siséllidn toimeksiannon, joka on kohdistettu seké
julkiseen valtaan ettd lainsddtdjdén. Julkisen vallan on taattava yleisen toimeksiannon mukaan
jokaiselle riittévit sosiaali- ja terveyspalvelut sekd edistettdvad véeston terveyttd, ja lainsdétdjan on
sdddettdva tarkemmin turvaamisvelvollisuuden toteuttamisesta. Momentin toinen virke perheen ja
muiden lapsen huolenpidosta vastaavien mahdollisuuksista lapsen hyvinvoinnin ja yksil6llisen
kasvun turvaamisen tukemisesta sen sijaan sisdltdd vain julkista valtaa koskevan yleisen
toimeksiannon.”* Perustuslain 19.3 § voidaan kisittii my®s niin, ettd kunnan on haettava korvaavia

tuotantotapoja palveluille, mikili niiti ei kyetd kunnan omana palveluna tarjoamaan’.

Hallituksen perustuslakien perusoikeussddnndsten muuttamista koskevassa esityksessd nostettiin
esiin edellytys siitd, ettd julkisen vallan tulee turvata sosiaali- ja terveyspalvelujen saatavuus.

Julkisyhteisdjen ei kuitenkaan itse edellytetd tuottavan néitd palveluja. Vaikka sddnnos ei siis ota

72 Matikainen 2014 s. 73-74.

3 Heuru, Mennola & Ryynénen 2011 s. 195.
74 Tuori & Kotkas 2016 s. 286.

75 Komulainen 2010 s. 178-179.
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kantaa sosiaali- ja terveydenhuollossa julkisesti ja yksityisesti tuotettujen palvelujen suhteeseen, on
kuitenkin muistettava, etti riittiivien palvelujen turvaamisesta on huolehdittava lainsiidanndlla.”
Siksi perus- ja ihmisoikeuksien turvaamisvelvollisuudessa (perustuslain 22 §) ei ole kyse ainoastaan
muodollisesta, menettelyvaatimuksiin liittyvéstd, perusoikeusturvasta, vaan perusoikeuksien

aineellisesta turvaamisesta’’.

Perustuslain 19.3 §:n mainittuja sosiaali- ja terveyspalveluja koskeva toimeksianto ei kuitenkaan
edellyti lainsdtdjad turvaamaan niitd palveluita subjektiivisina oikeuksina’®, vaikka poikkeuksena
kuitenkin 19.1 § perustaakin oikeuden vilttdmittomédn toimeentuloon ja huolenpitoon jokaiselle,
joka ei kykene hankkimaan ihmisarvoisen elimin edellyttimidi turvaa’. Perusoikeuksien
toteutuminen edellytti julkisen vallan aktiivisia toimenpiteitd®’. Perustuslain 22 §:n mukaan julkisen
vallan on turvattava perusoikeuksien ja ithmisoikeuksien toteutuminen. Perustuslain 22 § velvoittaa
kunnat jarjestiméén asukkailleen sosiaalipalveluja, mutta lainsdddédnto ei sddntele yksityiskohtaisesti
toiminnan laajuudesta, sisdllosti tai jirjestimistavasta®!. Perustuslain 22 §:n siitimi velvollisuus
perusoikeuksien toteutumisen turvaamisesta voidaankin ymmairtdd yleiseksi perustuslailliseksi
toimeksiannoksi. Kuntien on siis kohdennettava taloudellisia voimavaroja perusoikeuksia

toteuttavaan toimintaan ja toisaalta my0s valtion on sdidettdvi perusoikeuksien kéyttod turvaavaa ja

tdsmentdvad lainsdddantoa.

Kunnalla on keskeinen rooli hyvinvointipalvelujen turvaajana ja paikallisen kehityksen ohjaajana.
Kuntalain 1.2 §:n mukaan kunnan tulee edistdd asukkaidensa hyvinvointia ja alueensa elinvoimaa
sekd jarjestdd asukkailleen palvelut taloudellisesti, sosiaalisesti ja ympéristollisesti kestdvilla tavalla.
Kyseinen kuntalain sddnnds myos korostaa kunnan mahdollisuuksia peruspalvelujen joustavaan

toteuttamiseen paikalliset olot huomioon ottaen.®?

76 HE 309/1993 vp, s. 71. Tuori & Kotkas 2016 s. 287.

"THE 309/1993 vp, s.75. Tuori 2011 s. 717.

8 Tuori & Kotkas 2016 s. 287.

7 Tuori 2011 s. 716.

8 HE 309/1993 vp, s. 75.

81 Sosiaali- ja terveysministerion esitteitd 2005:7 s.5.

82 Heuru, Mennola & Ryynénen 2011 s. 178. Teoksessa mainittu kuntalain 1.3 § korvattu kuntalain 1.2 §:114 kuntalain
uudistuksen johdosta.
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2.4 Perusoikeuksien heikennyskielto

Perusoikeuden heikennyskielto on julkisen vallan perusoikeuden toteuttamisvelvoitteen (perustuslain
22 §) kaantopuoli, joka kieltdd perusoikeuden toteuttamisessa jo voimassa olevan tason
heikentimisen®. Useat perusoikeudet toteutuvat valtion niihin kohdistamien taloudellisten resurssien
kautta. Sekd perusoikeuksien toteuttamisvelvoite ettd heikennyskielto vaikuttavatkin oikeudellisesti

lainsdddinnon  asettamisen lisiksi myds talousarviopéitdksentekoon.3t

Merkittavyydestddn
huolimatta perusoikeuden heikennyskiellosta ei kuitenkaan ole kéyty paljoa valtiosdéntooikeudellista
keskustelua®. Aihe on kuitenkin hyvin oleellinen, silli perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien

turvaaminen on julkisen vallan vastuulla.

Perustuslaillisina toimeksiantoina perusoikeudet vaikuttavat niitd alemmanasteisen lainsdadannon
asettamiseen ja paatoksentekoon talousarviosta, vaikka niiden ei voida sanoa tyhjentdvésti maardavan
perustuslaintasoa alemmanasteisen sidntelyn ja talousarviopditoksen sisdllostd. Perusoikeuksista
johtuvista perustuslaillisista toimeksiannoista puhuttaessa voidaan puhua sekd perusoikeuksien
heikentdmisestd ettd rajoittamisesta. Heikentdminen kytkeytyy perusoikeuksien
turvaamisvelvoitteeseen kun taas rajoittaminen koskettaa perusoikeuden torjuntaoikeudellista
ulottuvuutta. Rajoittamiseen liittyvén niin sanotun rajoitusedellytysopin avulla arvioidaan missa
madrin jokin perusoikeussddntd kieltdd julkista valtaa puuttumasta tilanteessa arvioitavana oleviin
toimiin. %

Kuntien tosiasiallisista edellytyksistd suoriutua tehtdvistiin on huolehdittava kuntien tehtivid
sdddettiessd. Tatd painottaa Euroopan neuvoston paikallisen itsehallinnon peruskirjan 9 artikla, jonka
mukaan paikallisten viranomaisten taloudellisten voimavarojen tulee olla riittdvdt suhteessa niihin
velvoitteisiin, jotka niille on perustuslaissa tai muussa laissa annettu. Kuntien edellytyksistéd suoriutua
niille perusoikeuksien toteuttamiseksi saddetyistd tehtdvistd on huolehdittava valtion talousarvion ja
sithen liittyvien budjettilakien pddtoksenteon yhteydessd. Valtio ei vapaudu oikeuden

toteuttamisvastuustaan siirtamalld tehtivia kunnille.’”

8 Tuori 2011 s. 718.

8 Rautiainen 2013 s. 276-277.

85 Ks lisd# perusoikeuksien heikennyskiellosta esimerkiksi Rautiainen 2013 s. 261-283.
8 Rautiainen 2013 s. 263-264.

87 Lavapuro et al. 2016 s. 31-32.
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Arvioitaessa ~ heikennysten  sallittavuutta, on  huomioitava  myds  kansainvilisistid
ihmisoikeussopimuksista johtuvat velvoitteet. Taloudellisia, sosiaalisia ja sivistyksellisid oikeuksia
koskevan yleissopimuksen 2 artiklan mukaan sopimusvaltio sitoutuu tdysiméérdisesti kaytettavissa
olevien voimavarojensa mukaan ryhtymédin toimenpiteisiin kaikin soveltuvin keinoin ja varsinkin
lainsdddéantotoimenpitein  tdssd  yleissopimuksessa tunnustettujen oikeuksien toteuttamiseksi
asteittain kokonaisuudessaan. My6s Euroopan sosiaalisen peruskirjan (SopS 44/1991) 12 artiklasta

on luettavissa samankaltainen sosiaaliturvan kehittamisvelvoite®®.%°

Taloudellisia, sosiaalisia ja sivistyksellisid oikeuksia koskevan kansainvélisen yleissopimuksen eli
TSS-sopimuksen 2 artikla (SosS 6/1976, asetus sen voimaansaattamisesta 106/1976)° rajaa
toimeksiantovaikutuksen kaytettdvissd oleviin resursseihin. Taloudellinen tilanne voidaan siis ottaa
huomioon oikeuksien toteuttamisessa. Hallituksen esityksessd perusoikeusuudistukseksi onkin
katsottu, ettd tdmd tarkoittaa sopimusvelvoitteiden tdsmentymistd yhteiskunnassa vallitsevien
olosuhteiden mukaisesti.”! Samassa esityksessiin hallitus nostaa esiin myds Euroopan sosiaalisen
peruskirjan 30 artiklassa mainitun miédrdayksen kriisiolojen poikkeamismahdollisuuteen liittyen.
Kyseinen artikla mahdollistaa sopimuspuolia poikkeamaan tdmdn peruskirjan mukaisista
velvoitteistaan sodan tai muun yleisen hététilan aikana, joka uhkaa kansakunnan eldmai. Poikkeukset
ovat mahdollisia kuitenkin vain siind mairin kuin tilanne sitd vélttdmatti vaatii. Euroopan sosiaalinen
peruskirja mahdollistaa taloudellisen tilanteen huomioimisen, mutta kyseenalaista on, lasketaanko

taloudelliset kriisit ma#riyksessi tarkoitetuksi yleiseksi hétitilaksi.”

Kun arvioidaan perusoikeuksien toteutumisen tasoa heikentdvien toimien perustuslainmukaisuutta
heikentyneessd kunnan taloudellisessa tilanteessa, tulee ottaa huomioon useita seikkoja. Ensinndkain
heikennys ei saa kestdd tarpeettomasti kauempaa kuin julkistalouden vakavien rahoitusvaikeuksien
katsotaan kestdvin. Jo saavutettua perusoikeuksien tasoa ei saa heikentdd enempdd kuin on
valttamatontd. Heikennyksen seurauksena eriarvoisuus ei saa kasvaa entisestddn eli erityisesti

yhteiskunnan heikompiosaisia on suojeltava.”?

8 SopS 80/2002.

8 Tuori 2011 s. 719-720.

% Jatkossa myds TSS-sopimus.

1 Tuori 2011 s. 720, He 309/1993 vp, s. 31.

%2 Tuori 2011 s. 720, He 309/1993 vp., SopS 80/2002.
93 Rautiainen 2013 s. 272.
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2.5 Tehokkuusvaateet hallinnon muutoksessa

Hyvinvointivaltiomallissa, joka kehittyi noin 1950-luvulta alkaen’, viranomaistoiminnassa painottui
julkisten etuuksien ja palvelujen keskeisyys sekd julkisyhteisdjen vahva rooli palveluntuottajana.
Samalla hallinto kasvoi julkisten etuuksien ja palvelujen lisdintyessd.”> Tasa-arvo, palvelujen

saatavuus sek# oikeudenmukainen tulonjako korostuivat hyvinvointivaltion tavoitteina®®.

Yhtend syynd véeston ikddntyminen ja tdtd kautta heikentyvd elatussuhde asettavat haasteita
sosiaalipolitiikan rahoitukselle’. Julkisen talouden sidstdtavoitteet ovat olleet pinnalla niin lamojen
ja taantumien aikoina kuin yhé edelleen hyvinvointivaltiota koskevassa keskustelussa. Valtion ja
kuntien taloudellisessa ahdingossa menoja voidaan véhentdd, toimintaa tehostaa tai tuloja voidaan
pyrkid lisidmdin. Menoja on pyritty vihentimdin muun muassa kilpailuttamisella, minkd kautta
pyritdin tehokkuuteen.”® IImid on tuonut mukanaan muun muassa ulkoistamisen korostamisen.

Nykyiin kuntien ei vilttimitti tarvitsekaan tuottaa kaikkia palvelujaan itse®.

Modernin julkishallinnon voidaan katsoa alkaneen kehittya erityisesti 1990-luvulla. Vaikka modernia
julkishallintoa edeltdneen hyvinvointivaltion hallintomallin yllépidon ja kehittimisen katsottiin
olevan vaativaa ja kallista sekd muun muassa johtavan byrokraattisen holhouksen laajentumiseen
sekd yksiloiden omatoimisuuden heikentymiseen, vaikuttaa hyvinvointivaltio yhd edelleen myos
muuttuneessa hallinnossa samoin kuin oikeusvaltioperiaatteet muodostavat yhd ytimen myds

modernissa hallinnossa. '

Vaatimukset julkisen hallinnon keventdmisestd ja tehostamisesta sekd markkinavoimien
vapauttamisesta ja markkinatalouden toimintatapojen tuomisesta osaksi julkisen hallinnon
kehittdmistd nousivat erityisesti 1990-luvun alun laman myo6td kunnallispolititkkaan. Vaikka
perinteisen hyvinvointivaltion ja uudenlaisen Kkilpailuvaltion tavoitteellinen padméadard voi olla

yhteinen, voidaan niiden myds niihdi omaavan toisilleen vastakkaisia tekijoitd.'°!

%4 Mienpii 2013 s. 55.

95 Mienpii 2013 s. 65.

% Mienpii 2013 s. 67.

97 Arajérvi 2003 s. 18.

% Arajirvi 2003 s. 102-103.

9 Miaenpii 2013 s. 69.

10 Mienpad 2013 s. 55, 67.

101 Fredriksson et al. 2009 s. 11.
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New Public Management (NPM) eli uusi julkisjohtaminen onkin levinnyt julkiseen hallintoon.
Kyseisessd ilmidssd yksityiseltad sektorilta tuttuja toimintatapoja, kuten kilpailuttaminen ja yksityisen
sektorin johtamistapojen painottaminen, on siirretty julkisen hallinnon organisaatioihin. Erityisesti
kilpailun on niihty mahdollistavan alhaisempien kustannusten tavoittelun.!°> Uuden julkisjohtamisen
keskeisid seikkoja ovatkin muun muassa kilpailu seki tuottavuuden ja tehokkuuden painottaminen.
Julkishallinnon ohjaus- ja johtamisjdrjestelmd onkin kokenut paljon muutoksia. Se asettaa haasteita

my®ds sosiaalipolitiikalle.!*

Kunnallisen sosiaalipolitiikan tutkimus on aiemmin keskittynyt padsiéntoisesti kunnan tuottamiin
palveluihin, kun se nykyisin painottaa palvelujen kustannustehokkuutta ja vaikuttavuutta'®*,
Kilpailutuksilla saavutetuista kustannussddstdistd ei kuitenkaan ole paljoa tutkittua nayttoa.
Toimiakseen hintoja alentavasti kilpailu edellyttdd useita palveluntarjoajia, ja toisaalta on myos
huomioitava kilpailutuksista ja sopimusten valvonnasta aiheutuvien lisdkustannusten

kustannushy®tyji vihentivi vaikutus.!%

Yksityisen sektorin organisaatiomallissa kunnallista palvelua ei vilttdiméttd n&hdd tdysin
oikeudellisena toimintana tai kuntalaiselle kuuluvana oikeutena. Ndiden elementtien sijaan kunta
saatetaan nihdi asiakkaan eli kuntalaisen tilauksen tehokkaan jirjestimisen vastuutahona.!®® Vaikka
tehtdvien viranomaisorganisaation ulkopuolisille tahoille siirtimisen tarkoituksena on muun muassa
tehokkuuden tavoittelu ja palvelujen laadukkaampi tarjonta, nousevat esiin kysymykset myds

107

kansalaisten oikeudellisesta asemasta On muistettava, ettd julkista hallintoa ohjaavat

oikeusvaltiolliset peruskriteerit ja organisatoriset puitteet tulevat perustuslaista'®®,

Vaikka tehokkuus Kkésitteend saa erilaisia merkityksid asiayhteydestd riippuen, voidaan
lahtokohtaisesti kuitenkin todeta, ettd tehokkuus liittyy tiedostettujen rajallisten resurssien kéyttoon.
Talouden, polititkan ja oikeuden keskindiset suhteet korostuvat tarkasteltaessa hallintaa
(governance), kun taas hallinnon (administration) suhde talouteen on epdsuoraa ja ennen kaikkea

toimeenpanovaltaan viittaavaa. Kuvaavaa onkin hallinnan ymmartdminen politiitkan toteuttamisena

192 Hood 1991 s. 5.

103 Palola & Karjalainen (toim.) 2011 s. 40.
104 Palola & Karjalainen (toim.) 2011 s. 52.
105 1 interi (toim.) 2012as. 12.

106 K omulainen 2010 s. 66.

107 K eravuori-Rusanen 2008 s. 12.

108 K eravuori-Rusanen 2008 s. 63
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ja hallinnon puolestaan oikeuden toteuttamisena.!”” Hallinnolla on tavoitteita, joihin se pyrkii.
Téllainen toiminta vaatii yhteiskunnallisia voimavaroja. Jotta hallinto on hyvéai, tulee rajalliset

voimavarat toki kiyttii tehokkaasti.!!”

Tuottavuuden ja tehokkuuden kisitteitd ei tule sekoittaa keskendén. Tuottavuus voidaan miéritelld
toiminnan tuotoksen, eli esimerkiksi palveluiden, ja kdytettyjen voimavarojen suhteena. Kun tuotos
pysyy, mutta kustannukset pienenevit, tai vastaavasti tuotosta lisddmailld voimavarojen pysyessa
ennallaan, kokonaistuottavuus paranee. Télld tavoin paranee myos taloudellisuus. Tehokkuuden
késitettd voidaan tarkastella kahdella tavalla. Ensinnékin tehokkuus on kdytettyjen voimavarojen ja
aikaansaadun vaikuttavuuden suhde. Jos kustannukset ja vaikuttavuus eivét ole yhteismitallisia,
kutsutaan  suhdetta  kustannus-vaikuttavuussuhteeksi. Mikili  vaikuttavuutta maédritetdin
rahaméiiréisesti ja luodaan ndin kustannusten kanssa yhteismitallinen hyoty, voidaan suhdetta kutsua
kustannus-hyotysuhteeksi. Kun  kustannukset ja  vaikuttavuus pystytddn  mittaamaan
yhteismitallisesti, saadaan tehokkuuden toinen mahdollinen médrittely, jossa tehokkuus on

yhteismitallisten hy&tyjen ja kustannusten erotus.!!!

Tuottavuuden tarkastelussa ei olla niinkddn kiinnostuneita palveluiden vaikuttavuudesta, vaan
toimintaa arvioidaan tuottavuudella ja taloudellisuudella keskittyen voimavaroilla tuotettujen
palvelujen maddrdan. Tehokkuutta painottavassa ldhestymistavassa puolestaan keskitytddn
vaikuttavuuteen sen sijaan, etti tarkasteltaisiin palvelujen midrdd tai tuottavuutta.''’ Juuri
vaikuttavuudella on lopulta merkitystd hyvinvointipalvelujen tarkastelussa, silld perimmaéinen tavoite

on kuntalaisten hyvinvoinnin ylldpitiminen ja edistiminen'!,

Tehokkuus on siis itse asiassa
tuloksellisuutta, joka pitdd sisdllddn vaikuttavuuden. Julkisen vallan tulee turvata hyvinvointipalvelut.
Modernissa hallinnossa vaikuttava tulosvastuu kuitenkin hallitsee toimintaa, joka julkisin varoin
hoidetaan. Tuleekin muistaa, ettd tdllainen tehokkuusvaatimus ei kuitenkaan saa vaikuttaa

heikentdvasti kansalaisen oikeusturvaan.'!'*

109 Koivisto 2011 s. 233-234.

10 Koivisto 2011 s. 229.

1 Sintonen & Pekurinen 2006 s. 52-55.

12 Sintonen & Pekurinen 2006 s. 54-55. Sintonen ja Pekurinen tarkastelevat tuottavuuden ja tehokkuuden médritteité
terveydenhuollossa, mutta ndiden kisitteiden tarkastelu sopii yhtd hyvin my®os sosiaalipalvelujen tarkasteluun.

113 Sintonen & Pekurinen 2006 s. 53.

14 Myllyméki 2007 s. 6.
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3 SOSIAALIPALVELUJEN TOTEUTTAMINEN KUNNASSA
3.1 Sosiaaliset oikeudet

3.1.1 Sosiaalioikeudellisesta lainsdadannosti

Sosiaalihuollon jarjestdmisvastuu kuuluu kunnille. Kunnan tehtdviin kuuluu sosiaalisten ongelmien
ehkdisy, sosiaalisen turvallisuuden edistiminen sekd ihmisten omatoimisuuden tukeminen.
Sosiaalipalvelut lukeutuvat hyvinvointipalveluihin ja ne kohdistuvat erityisryhmien lisdksi kaikkiin
kansalaisiin.!'> Sosiaalioikeudellinen lainséiddntd on hyvin laaja ja epiyhtenidinen, vaikkakin

16 Sosiaalihuollon

lainsdidintouudistuksilla on viime vuosina yritetty hajanaisuutta vihentii!
lainsddddntd muodostuu yleislakeina sosiaalihuoltoa sddntelevistd sosiaalihuoltolaista (1301/2014)
sekd laista sosiaalihuollon asiakkaan asemasta ja oikeuksista (812/2000) eli asiakaslaista.
Sosiaalihuoltolaki pitdd siséllddn sddnnokset siitd, mitd sosiaalipalveluja kunnan tulee tuottaa.
Sosiaalihuollon asiakaslaki puolestaan koostuu muun muassa sdannoksista

salassapitovelvollisuudesta, asiakkaan itsemddrddmisoikeudesta sekd tietojensaantioikeudesta.

Sosiaalihuollon erityislait tiydentivit sosiaalihuoltolakia ja asiakaslakia.'!”

Mikali erityislaeissa ei ole ndiden yleislakien sdinnoksistd poikettu, sovelletaan niitd kaikessa
sosiaalihuollossa''®. Sosiaalihuollon erityislakeja ovat muun muassa lastensuojelulaki (417/2007),
laki kehitysvammaisten erityishuollosta eli kehitysvammalaki (519/1977), laki vammaisuuden
perusteella jdrjestettdvistd palveluista ja tukitoimista eli vammaispalvelulaki (380/1987),
pdihdehuoltolaki (41/1986), laki omaishoidon tuesta (937/2005) ja laki ikddntyneen videston
toimintakyvyn tukemisesta sekd idkkdiden sosiaali- ja terveyspalveluista eli vanhuspalvelulaki
(980/2012)'°.

Tavallisen lainsddddnnon takaamien sosiaalisten oikeuksien lisdksi sosiaaliset oikeudet muodostuvat
kansallisen perustuslain takaamista taloudellisista, sosiaalisista ja sivistyksellisistd perusoikeuksista
sekd TSS-oikeuksia turvaavista YK:n taloudellisia, sosiaalisia ja sivistyksellisid oikeuksia koskevasta
kansainvélisestd yleissopimuksesta eli TSS-sopimusta ja Euroopan sosiaalisesta peruskirjasta.

Perusoikeussddnnoksistd TSS-oikeuksia suojaavat myos erityisesti vaatimukset tasa-arvosta,

15 Kuntaliitto 2017: Sosiaalihuolto.
116 Tyori & Kotkas 2016 s. 17.
17 Tuori & Kotkas 2016 s. 28.
18 Tyuori & Kotkas 2016 s. 28.
19 Tyori & Kotkas 2016 s. 37.
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yhdenvertaisuudesta, hyvistd hallinnosta sekd oikeusturvasta. Lisdksi kansainvélisistd sopimuksista
sosiaalisia oikeuksia koskettavat erityisesti syrjinnén kiellon ja oikeudenmukaisen oikeudenkéynnin
vaatimuksen kautta Euroopan ihmisoikeussopimus sekd YK:n kansalaisoikeuksia ja poliittisia

)‘120

oikeuksia koskeva kansainvilinen yleissopimus eli KP-sopimus (8/1976 Myos laki potilaan

asemasta ja oikeuksista (785/1992) koskettaa sosiaalihuoltoa'?!.

Vuonna 1995 voimaantullut perusoikeusjirjestelmédn kokonaisuudistus nykyaikaisti ja tdsmensi
Suomen perusoikeusjérjestelmadd. Lisdksi uudistus laajensi sen henkil6llistd soveltamisalaa ja lisési
useita uusia perusoikeuksia perusoikeussuojan piiriin. Uudistuksen olennaisena tavoitteena oli
yksilon oikeuksien perustuslaintasoisen turvan laajentaminen ja vahvistaminen. Samalla
tarkoituksena oli edistdi tosiasiallista yhdenvertaisuutta ja parantaa ihmisten mahdollisuuksia vedota
oikeuksiensa  tueksi  vdlittdmisti  perusoikeussddnnoksiin  tuomioistuimissa ja  muissa
viranomaisissa.'?> Uudistuksen yhteni tarkoituksena oli my®s saattaa perusoikeudet vastaamaan

ihmisoikeusvelvoitteita'??

Perusoikeusuudistuksen yhteydessd taloudelliset, sosiaaliset ja
sivistykselliset oikeudet lisittiinkin perustuslakiin eli ne saivat perusoikeuksien aseman'?*. Nimi
TSS-oikeudet tarkoittavat ithmisarvoiseen eldméin kuuluvia oikeuksia, joihin myds vilttiméton
toimeentulo ja huolenpito kuuluvat. Niiden yhdenvertaisen turvaamisen velvoite perustuu Suomen
perustuslain lisdksi ihmisoikeussopimuksiin. Julkisista palveluista ja tuesta ovat riippuvaisia eniten

heikoimmassa asemassa olevat kuntalaiset. Yhteiskunnallisen oikeudenmukaisuuden edistiminen

onkin TSS-oikeuksien pyrkimys.'?®

Perustuslain 19 §:n sdénnds oikeudesta sosiaaliturvaan ja tdtd kautta julkisen vallan velvollisuudesta
turvata jokaiselle riittdvdt sosiaalipalvelut sekd edistdd vieston terveyttd, koskettaakin TSS-
oikeuksista erityisesti juuri sosiaalipalveluja. Palvelujen saatavuuden huolehtimisesta mééritelldén

sosiaali- ja terveydenhuollon lainsiidinndssa.!'?®

Sosiaalihuoltolain 33  §:ssd  mééritellddn
sosiaalihuollon saatavuudesta ja saavutettavuudesta. Lain 33 §:n 2 momentin mukaan yleisten
kunnallisten sosiaalipalvelujen toteuttaminen on jarjestettdvd niin, ettd ne soveltuvat kaikille

asiakkaille. Lisédksi erityispalvelujen piiriin on ohjattava avun ja tuen tarpeessa oleva henkild.

120 Kela 2018: Sosiaaliset perus- ja ihmisoikeudet Suomessa.
2L HE 309/1993 vp s. 71.

122 HE 309/1993 vp s. 15.

123 HE 309/1993 vp s. 5.

124 HE 309/1993 vp s. 1.

125 Ulkoasiainministeri6 2014 s. 76.

126 Sosiaali- ja terveysministerion esitteitd 2005:7 s. 4-5.
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Palvelut on myds toteutettava siten, ettd nithin on mahdollista hakeutua oma-aloitteisesti riittdvin
ennakollisesti. Tarkedd on huomioida myds 33 §:n 4 momentti, jonka mukaan tiedot siitd, millaisia
sosiaalipalveluja on mahdollista saada, miten niitd voi hakea ja mitkd ovat palvelujen saamisen

edellytykset, on julkaistava saavutettavalla ja ymmarrettidvélla tavalla.

Sosiaalipalvelujen saatavuus sisdltyy perustuslain 19.3 §:ssi tarkoitetun riittdvien sosiaalipalvelujen
madritelmadn, silli sddnnds velvoittaa huolehtimaan lainsdddannolld riittdvien palvelujen
turvaamisesta ja ndin ollen sosiaalipalvelujen saatavuuden turvaamisesta. Arvioitaessa palvelujen
riittdvyyttd, voidaan ldhtokohtana pitdd tasoa, joka luo jokaiselle ihmiselle edellytykset toimia

yhteiskunnan tiysivaltaisena jiseneni.'?’

Sosiaalipalvelujen myontdminen edellyttdd palvelutarpeen arviointia. Sithen vaikuttavat sekd

8

asiakkaan oma mielipide etti vihintdin yhden asiantuntijan arvio.'”® Jirjestimisvastuu

sosiaalipalveluista on henkilon kotikunnalla, joka mairaytyy kotikuntalain (201/1994) mukaan ja

129 Vilitonta toimintaa vaativat

joka paddsddntoisesti on 2.1 §:n mukaisesti se kunta, jossa henkil6 asuu
kuitenkin kiireelliset tapaukset, joita on jérjestettivd myds kunnassa tilapdisesti oleskeleville.
Palvelutarpeen arviointi on myo0s aloitettava ja saatettava loppuun ilman aiheettomia viivytyksia.
Tarkempia miidrdaikoja on sdéddetty kuitenkin muun muassa lastensuojelun sekéd ikdihmisten ja
vammaisten henkildiden palvelutarpeiden arvioinnille.!*® Palvelutarpeen arvioinnista siidetiin

tarkemmin sosiaalihuoltolain 36-38 §:ssé.

Sosiaalihuoltolain tarkoittamia yleisid sosiaalipalveluja ovat sosiaality0 ja sosiaaliohjaus, sosiaalinen
kuntoutus, perhetyd, kotipalvelu ja kotihoito, omaishoidon tuki, asumispalvelut, laitospalvelut,
litkkumista tukevat palvelut, pdihde- ja mielenterveystyd, kasvatus- ja perheneuvonta seké lapsen ja
vanhemman vilisten tapaamisten valvonta. Erityisid sosiaalipalveluita puolestaan ovat muun muassa
lastensuojelu, lasten ja nuorten huolto, vammaispalvelut, kehitysvammaisten erityishuolto,
omaishoidon tuki seki piihdehuollon palvelut.!*! Sosiaalihuoltolain eli sosiaalipalvelujen yleislain 1
§:n mukaisesti lain tarkoituksena on muun muassa edistdd ja ylldpitdd hyvinvointia ja sosiaalista
turvallisuutta, vdhentdd eriarvoisuutta, edistdd osallisuutta, turvata yhdenvertaisin perustein

tarpeenmukaiset, riittdvdt ja laadukkaat sosiaalipalvelut sekd muut hyvinvointia edistdvit

127HE 309/1993 vp s. 71.

128 Sosiaali- ja terveysministerio: Sosiaalipalvelujen saatavuus.

129 Arajirvi 2011 s. 34.

130 Sosiaali- ja terveysministerid: Sosiaalipalvelujen saatavuus.

131 Sosiaali- ja terveysministerid: Sosiaalipalvelut. Tuori & Kotkas 2016 s. 28-29.
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toimenpiteet, edistdd asiakkaan oikeutta hyvéédn kohteluun sosiaalihuollossa sekd parantaa yhteistyota

sosiaalihuollon ja muiden toimijoiden vélilld edelld mainittujen tavoitteiden toteuttamiseksi.

3.1.2 Subjektiiviset ja miiriarahasidonnaiset oikeudet

Sosiaaliset oikeudet ovat julkiseen valtaan kohdistuvia oikeuksia. Ne koskevat sosiaalisia etuuksia,
joita ovat rahalliset toimeentuloturvan etuudet sekd sosiaali- ja terveyspalvelut. Sosiaaliset oikeudet
kuuluvat TSS-oikeuksiin ollen ndiden alaryhmi. TSS-oikeudet velvoittavat julkiselta vallalta
aktiivista toimintaa eli niilli on positiivisia oikeusvaikutuksia.'*> Toimeentuloturvan etuudet
jakaantuvat toistuviin suorituksiin ja kertasuorituksiin. Palveluetuudet puolestaan pohjautuvat
henkilokohtaiseen kanssakdymiseen palvelun antajan ja saajan kesken. Rajanveto etuuksien vélilla
on usein kuitenkin hankalaa, silld my0s osaan sosiaalipalvelujen etuuksista liittyy rahamairéista
tukea. Liséksi osa sosiaalihuollon palveluista voidaan katsoa kuuluvan luonteeltaan terveyden- ja

sairaanhoitoon.!3?

Sosiaalioikeudellisten etuuksien ja palvelujen jarjestiminen voidaan jaotella subjektiivisiin
oikeuksiin, méddrirahasidonnaisiin oikeuksiin ja julkisen vallan vapaaehtoisesti jarjestimiin etuuksiin
ja palveluihin. Julkisen vallan velvollisuus jarjestdd etuuksia ja palveluja vaihtelee siis riippuen
etuuden ja palvelun perustasta. Lahtokohtaisesti tilanne on palvelun kiyttdjille tasa-arvoinen kunkin
palvelun tai etuuden suhteen, mutta esimerkiksi kuntien poliittinen pédédtdksenteko ja taloudellinen
tilanne voivat asettaa henkildt tosiasiallisesti eriarvoiseen asemaan.'** Kunnan nikokulmasta
subjektiiviset oikeudet kuuluvat erityisen jédrjestdmisvelvollisuuden alaan kun taas

méiirirahasidonnaiset lakisditeiset etuudet yleisen jirjestimisvelvollisuuden piiriin'?°.

Yksilon oikeudesta sosiaalipalveluihin on siis laissa sdddetty eri tavoin. Erdét palvelut on turvattu
niin sanottuina subjektiivisina oikeuksina eli jokaiselle kuuluvana oikeutena saada palvelu tai etu.'*°
Vaikka perustuslain 2 luvun TSS-oikeussddnndkset ja ihmisoikeussopimusten maardykset
velvoittavat julkista valtaa, eivét ne kuitenkaan yleensd vilittomasti perusta yksiloille subjektiivisia

oikeuksia sosiaalisiin etuuksiin. Pdfpainoisesti tavallinen lainsdddéntd sdéntelee subjektiivisina

132 Tuori 2011 s. 711-712.

133 Tuori & Kotkas 2016 s. 15.

134 Arajirvi 2011 s. 89-90.

135 Tuori & Kotkas 2016 s. 298.

136 Sosiaali- ja terveysministerion esitteitd 2005:7 s. 5.
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oikeuksina taatuista sosiaalisista oikeuksista, mutta perustuslain 2 luvun sdfnndkset ja
ihmisoikeussopimukset ohjaavat tavallisen lainsddddnnon tulkintaa yksilollisissd etuuspdétoksissa.
Tamaén lisdksi ne saattavat edellyttdd jonkin etuuden, kuten perustuslain 19 §:n 2 momentin
sdannoksen perustoimeentulon turvasta, turvaamista tavallisessa lainsdddanndssi.!?” Perustuslain 19
§:n 1 momentin sddnndksen oikeudesta valttdmittomaan toimeentuloon ja huolenpitoon tarpeessa
oleva voi kuitenkin perustaa tarpeensa suoraan perustuslain sdfinndkseen eikd tdmé oikeus ole
riippuvainen tdydentdvistd alemman tasoisista sddnnoksistd. Tdma oikeus on siis poikkeus ja toisin

kuin muut perustuslain TSS-oikeussdinnokset, perustaa se vilittdémin subjektiivisen oikeuden.!3®

Mikili hakija tdyttdd laissa sdddetyt etuuden saamisedellytykset, on etuus hénelle myOnnettava.
Subjektiivisina oikeuksina turvattuja toimeentuloturvan ja sosiaalihuollon etuuksia ovat
standardoidut toimeentuloturvan etuudet, tulosidonnaiset toimeentuloturvan etuudet sekéd
sosiaalihuollon tarveperusteiset etuudet. Yksilon toimintakykyyn ja terveyteen liittyvét
tarveperustaiset etuudet ovat ominaisia juuri kunnalliselle sosiaali- ja terveydenhuollolle. Téllaisten
etuuksien myontdmisen yhteydessd arvioidaan etuuden hakijan sosiaalista ja/tai terveydellistd
toimintakyky4 ja titi kautta hakijan tarvetta etuudelle.!* Tarveperusteisiin etuuksiin liittyykin seki
erityisen ettd yleisen jarjestaimisvelvollisuuden alaisten etuuksien kohdalla juuri sééntelyn véljyys,
mik3 jattaa tilaa sosiaalihuollon ammattihenkildiden tapauskohtaiselle harkinnalle siis myds silloin,

kun kyseessi on tarveperusteinen etuus subjektiivisena oikeutena'*’.

Kunnan on varattava talousarvioonsa riittivd mééraraha subjektiivisena oikeutena turvatun etuuden
myOontidmistd varten kaikissa olosuhteissa. Kunta ei voi siis vedota siihen, ettei taloudellisia resursseja
ole. Lakiin perustuva subjektiivinen oikeus oikeuttaa talousarvion soveltajan ylittimiin
menoméirirahan. Tilldin on kuitenkin ryhdyttéivi toimenpiteisiin talousarvion muuttamiseksi.'*!

Subjektiivisia oikeuksia ovat esimerkiksi lasten pdivahoito ja erddt vammaisille henkildille sdddetyt
palvelut'*?. Niilld ryhmilldi on korostuneesti heikommat mahdollisuudet puolustaa asemaansa.
Valtaosa  sosiaalihuoltolain  mukaisista  sosiaalipalveluista on  kuitenkin  lakisddteisia
médrirahasidonnaisia etuuksia, jolloin yksilolld on oikeus palveluun kunnan varaamien méairarahojen

puitteissa. Lahtokohtaisesti siis subjektiivisten etuuksien ulkopuolelle jddvit etuudet eivét velvoita

137 Tuori & Kotkas 2016 s. 294.

138 Tuori 2011 s. 726.

139 Tuori & Kotkas 2016 s. 295-297.

140 Tuori & Kotkas 2016 s. 299.

141 Tuori & Kotkas 2016 s. 300.

142 Sosiaali- ja terveysministerion esitteitd 2005:7 s. 5.
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kuntaa myontiméin tillaista etuutta, jos talousarvioon varattu méiriraha on loppunut.'®

Subjektiivisten oikeuksien lisdksi toimeentuloturvan ja sosiaalihuollon etuuksiin kuuluvat siis myos
sosiaalihuollon midriarahasidonnaiset lakisddteiset etuudet ja kunnan vapaaehtoisesti jarjestdmaét

sosiaalihuollon etuudet!**.

Vaikka talousarvion méérdraharajoitukset on huomioitava lakisdéteisten méérdrahasidonnaisten
etuuksien kohdalla, velvoittaa yleinen jarjestimisvelvollisuus kuitenkin kuntaa jérjestimiin
asukkailleen kyseisid palveluja ja etuuksia sekd varaamaan talousarvioon riittdvin méérarahan naita
varten. Kuten useimpien subjektiivisten oikeuksienkin kohdalla, myds maéirdrahasidonnaisten
etuuksien myoOntdminen edellyttid palvelutarpeen arviointia. Vaikka uusi sosiaalihuoltolaki ei sddtele
yleisen jérjestdmisvelvollisuuden alaan kuuluvien sosiaalipalvelujen jérjestdmisestd kunnassa
esiintyvan tarpeen mukaan, médrittelee lain 11 § kuitenkin tuen tarpeet. Lisdksi sosiaalihuollon
erityislaista esimerkiksi pédihdehuoltolain 3 §:n 1 momentissa ja vammaispalvelulain 3 §:ssd

saddetiin, ettd nimi palvelut jirjestetiin kunnassa esiintyvin tarpeen mukaisesti.'#’

Kunnalla on tiettyd liikkkumavaraa talousarvionsa suhteen, kun se péittdd yleistd
jarjestimisvelvollisuutta  koskevista ~maddrdrahoista.  Silti  sdénnokset liittyen  yleiseen
jarjestamisvelvollisuuteen ja ndiden sddnnosten tulkintaan vaikuttavat oikeusperiaatteet sitovat
kunnan harkintavaltaa. Siksi myds méérdrahasidonnaisista lakisddteisistd etuuksista pédtetdén
subjektiivisten etuuksien tavoin laillisuusharkintaa eikd tarkoituksenmukaisuusharkintaa kéyttden,

kuten nididen eroa on toisinaan kuvailtu. '

Sosiaalihuollon lainsdddadntd 1dhtee siitd, ettd tarveperiaate maddrdad ensisijaisesti etuuksia hakevien
etusijajirjestyksen méérarahasidonnaisissa etuuksissa. Tdstd johtuen kunta voi jdttdd etuuden
myOntdmadttd varainhoitovuoden alkupuolella hakevan osalta, jos se arvioi hakijan tarpeen
suhteellisen lievéksi, silld kunta voi vedota méérdrahan sddstdmiseen etuutta myohemmin hakeville
ja sitd kipedmmin tarvitseville. Kunnalla ei siis ole ehdotonta velvollisuutta myontdd etuutta
saamisedellytykset tayttdvdlld hakijalle, vaikka tarkoitukseen varattua méédrdrahaa olisi vield
kaytettdvissd. Sosiaalihuollon lainsdddéntd edellyttdd tarveperiaatteen noudattamista pditettidessd

niukkojen etuuksien jakamisesta. Tarveperiaatteen noudattaminen korostuu erityisesti silloin, kun

143 Sosiaali- ja terveysministerion esitteitd 2005:7 s. 5. Tuori & Kotkas 2016 s. 300.
144 Tuori & Kotkas 2016 s. 296.

145 Tuori & Kotkas 2016 s. 300-301.

146 Tyori & Kotkas 2016 s. 304.
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etuuden hakemiselle ei ole asetettu médrdaikaa ja ndin ollen hakemuksia késitelldén milloin tahansa
varainhoitovuoden kuluessa. Tarveperiaate ei siis kuitenkaan muuta kunnan pédtoksentekoa

médrirahasidonnaisten etuuksienkaan kohdalla tarkoituksenmukaisuusharkintaan perustuvaksi.'*’

Lakisditeisen jarjestimisvelvollisuuden alaisten etuuksien lisdksi kunta voi itsehallintonsa
perusteella jarjestdd vapaachtoisia palveluita. Talloin kunta kayttda tarkoituksenmukaisuusharkintaa.
Kunta voi péittdd sekd etuuksiin varattavat médrarahat ettd etuuksien saamisedellytyksid ja siséltod
tai tasoa koskevat myOntidmisperusteet, mutta ndistd paéttdessdin on kunnan otettava huomioon muun
muassa tarkoitussidonnaisuus ja yhdenvertaisuus. MyoOntdessddn vapaachtoisesti jirjestettivia
etuuksia, on kunnan siis noudatettava niin talousarviota, tarveperiaatetta, normeja liittyen etuuksien

saamisedellytyksiin ja niiden sisélto6n tai tasoon sekd yleisii hallinto-oikeudellisia periaatteita.'*3

3.1.3 Sosiaalipalvelujen jirjestiminen ja tuottaminen seki ulkoistamisen rajat

Kunta on keskeiselld tavalla merkittivd, kun mietitdin ihmisten suhdetta julkiseen valtaan'®.
Kunnilla on muun muassa keskeinen rooli hyvinvointipalvelujen jarjestdjand ja asukkaiden
hyvinvoinnin edistdjind. Kuntien jédrjestimit palvelut koskettavat kansalaisia 1dpi koko heidin
eliminsi.'>® Kunnat vastaavat lainsiidinndssi niiden hoidettavaksi médrityistd tehtivisti. Muun
muassa sosiaali- ja terveyspalvelut kuuluvat lainsdddannolld kuntien hoidettavaksi maéaarattyihin

tehtiviin.

Kuntastrategiassa tai erikseen médritellyssd palvelustrategiassa kunta médérittdd jarjestdidko se
palvelut kunnan omana toimintana vai yhteistoiminnassa yksityisten palveluntuottajien kanssa.
Sosiaalipalvelujen ulkoistusten vaikutukset ja tavoitteet tulee olla selvitettynd. Palvelustrategian
ohjaava vaikutus ylettyy kunnan itsensd lisdksi myds ulkoistetun toiminnon paitdksentekoon.
Palvelustrategiassa miéritetddn palvelutarjonta ja palveluilta vaadittava tietty palvelutaso, mika
edesauttaa kuntalaisten tiedonsaantia tarjotuista palveluista.!’! Kunnanvaltuuston rooli kunnan
korkeimpana pditoksentekijind nousee merkittdvddn asemaan palvelujen jarjestimis- ja

tuottamisvaihtoehdoista pédtettiessd. Kunnanvaltuuston tulisi valmistelumateriaalien pohjalta kyetd

147 Tuori & Kotkas 2016 s. 306-307.

148 Tuori & Kotkas 2016 s. 308.

149 Lansineva & Rautiainen 2013 s. 140.
150 Salenius & Sallinen 2012 s. 5-6.

151 Linteri (toim.) 2012a s. 15.
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harkitsemaan tarkoituksenmukaisuus huomioiden palvelujen tuottamistavat. Nédkokulmana

tarkastelussa tulisi pitdi ennen kaikkea kuntalaisen etua.!>?

Jarjestdmisvastuussa oleva kunta on vastuussa tehtdvin hoidosta kunnalle kuuluvan tehtidvin osalta
eli osittaista vastuuta esimerkiksi valvonnan suhteen voi olla esimerkiksi aluehallintovirastolla.
Kunnan jdrjestimisvastuu pitdd sisdlldén viisi vastuualuetta. Ensinndkin kunta on velvoitettu
turvaamaan palvelun ja muiden toimenpiteiden yhdenvertaisen saatavuuden objektiivisesti kaikille
palvelua tarvitseville. Syrjinndn kielto sisdltyy yhdenvertaisuuden vaatimukseen. Toiseksi
jérjestimisvastuussa olevaa kuntaa sitoo vaatimus mééritelld palvelujen ja muiden toimenpiteiden
tarve, madrd ja laatu. Tarpeiden kartoituksessa tulisi selvittdd mitd palveluja kunnan alueella tarvitaan
ja kuinka paljon niité kéytetddn. Palvelutarpeeseen vastaaminen sdinnoksid noudattaen, vaikuttavasti

ja kustannustehokkaasti puolestaan kuvastaa palvelun laadun takaamista.'>

Jarjestdmisvastuu ei madritd palvelujen tuottamistapaa, mutta se sisdltdd vastuun tuottamistavan
valitsemisesta. Tdmé kolmas jirjestimisvastuussa olevan kunnan vastuun muoto vaatii kunnalta
pohdintaa sen suhteen, tuottaako se palvelun omana toimintanaan, yhteistoiminnassa toisen tai toisten
kuntien kanssa vai hankkiiko se palvelun sopimukseen perustuen kunnan ulkopuoliselta
palveluntuottajalta’®*. Tdmin lisiksi kunnan tulee p#ittii milld tavoin palvelut toteutetaan. Neljis
vastuun muoto koskee vastuuta tuottamisen valvonnasta. Kunnan tulee valvoa niin oman toiminnan
kuin my0s sopimukseen perustuvien kunnan ulkopuolisten palvelujentuottajien tuottaman palvelun

laatua, marid sekd siti, toteutuvatko ne tarpeiden ja vaatimusten mukaisesti. !>

Viides vastuu koskee tehtdvién jarjestimistd viranomaiselle kuuluvaa toimivaltaa kayttden. Kuntalain
87.2 § edellyttad virkasuhdetta tehtdvén, jonka tuottamisessa kéytetdén julkista valtaa, hoitamista
varten.  Lisdksi palvelujen rahoittamisvastuun = voidaan katsoa lukeutuvan kunnan
jarjestimisvastuuseen, silld kuntalain 8.3 §:n mukaan kunta vastaa tehtdviensd rahoituksesta, vaikka
jarjestimisvastuu olisi siirretty toiselle kunnalle tai kuntayhtymille.!*® Kunnan tulee osoittaa
voimavaroja lain sosiaali- ja terveydenhuollon suunnittelusta ja valtionosuudesta 3 §:n mukaisesti
valtionosuuden perusteena olevaan sosiaali- ja terveydenhuoltoon, vaikkakaan laki ei mairittele

voimavarojen maaraa.

152 Komulainen 2010 s. 508.

153 Harjula & Prittild 2019 s. 198-199.

134 Kuntalain 9 § séitelee tarkemmin palvelujen tuottamisesta.
155 Harjula & Prittild 2019 s. 199-200.

136 Harjula & Prittild 2019 s. 200.
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Vuonna 2015 voimaantullut uusi kuntalaki erotteli palvelujen jirjestimisvastuun (kuntalain 8 §) ja
palvelujen tuottamisen (kuntalain 9 §). Lainsdddéannollisté tarvetta télle erottelulle on lisinnyt muun
muassa vastuunjaon madrittelyn tarve kunnan viranomaisten ja palvelun tuottajan valilla tilanteessa,

jossa kunta hankkii palveluja yksityiselti palvelujen tuottajalta.'>’

Kuntalain 8 §:n mukaan kunta voi jirjestdd sille laissa sdddetyt tehtdvét itse tai sopia
jarjestdmisvastuun  siirtdmisestd  toiselle kunnalle tai kuntayhtymadlle. Lakisdateisessd
yhteistoiminnassa jérjestdmisvastuu on kunnan puolesta toisella kunnalla tai kuntayhtymdlla.
Tehtédvien hoidosta jarjestimisvastuussa oleva kunta tai kuntayhtyma vastaa jérjestettdvien palvelujen
ja muiden toimenpiteiden 1) yhdenvertaisesta saatavuudesta; 2) tarpeen, miérdn ja laadun
madrittelemisestd; 3) tuottamistavasta; 4) tuottamisen valvonnasta sekd 5) viranomaiselle kuuluvan

toimivallan kdyttimisesta.

Kuntalain 9 §:ssd sdddetddn palvelujen tuotannon toteuttamisesta. Kunta voi 1 momentin mukaan
tuottaa jérjestdmisvastuulleen kuuluvat palvelut itse tai hankkia ne sopimukseen perustuen muulta
palvelujen tuottajalta. Palvelusetelin kéytostd sdddetddn erikseen. Kunta voi siis itsehallintonsa
nojalla erityislainsdddannon puitteissa paittdd myos lakisddteisten tehtdvien tuottamisesta joko itse
tai kunnan ulkopuoliselta palveluntuottajalta hankkien. Palvelujen tuottamisvaihtoehtoja ovat 1)
tuottaa palvelu itse; 2) tuottaa palvelu yhteistoiminnassa muiden kuntien kanssa; 3) hankkia palvelu
toiselta kunnalta tai kuntayhtyméltd; 4) perustaa tai olla osakkaana osakeyhtiGssd tai muussa
yksityisoikeudellisessa yhteisOssd; 5) hankkia palvelu julkisoikeudelliselta yhteisoltd tai valtiolta
sekd 6) hankkia palvelu yksityiseltd palveluntuottajalta. Sosiaali- ja terveydenhuollon palveluiden
tuottamiseen linkittyy lisdksi palveluseteli, josta sdddetddn erikseen laissa sosiaali- ja
terveydenhuollon palvelusetelisti (569/2009).!%® Kuntalain 9 §:n 2 momentin mukaan julkisen
hallintotehtdavén kunta voi kuitenkin antaa muulle kuin viranomaiselle vain, jos siitd erikseen lailla

saadetdan.

Perustuslain 124 §:n mukaan julkinen hallintotehtidvé voidaan antaa muulle kuin viranomaiselle vain
lailla tai lain nojalla, jos se on tarpeen tehtidvén tarkoituksenmukaiseksi hoitamiseksi eikd vaaranna
perusoikeuksia, oikeusturvaa tai muita hyvian hallinnon vaatimuksia. Merkittavdd julkisen vallan

kayttod siséltavid tehtdvid voidaan kuitenkin antaa vain viranomaiselle. Niin ollen ldhtokohtaisesti

17 HE 268/2014 vp s. 97.
18 Harjula & Prittild 2019 s. 201.
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vain viranomaiset voivat kdyttdd julkista valtaa ja hoitaa julkisia hallintotehtdvid, mitd kutsutaan
perustuslain 124 §:ssd virkamieshallintoperiaatteeksi. Taustalla vaikuttavat ennen kaikkea
viranomaisten toimintaa ohjaava lainalaisuuden periaate virkavastuineen sekd perustuslain

painottamat hyvin hallinnon periaatteet viranomaistoiminnassa.'>’

Perustuslaki edellyttdd siis, ettd merkittdvad julkista valtaa kaytettdessd henkilon on oltava
virkasuhteessa kuntaan. Kunnan viranomaiset eivdt voi myoskdédn delegoida péétdsvaltaansa
yksityiselle, ellei laissa tehtiviin antamisesta muulle kuin viranomaiselle erikseen siddeti.'®®
Virkasuhteessa hoidettavaan julkisen vallan kéyttoon lukeutuu esimerkiksi kunnan viranomaisen
lakiin perustuva toimivalta yksipuolisesti pdttii toisen edusta, oikeudesta tai velvollisuudesta'®!.
Sosiaalihuollossa pédtoksenteko sosiaalisten etuuksien, kuten lakisdéteisten sosiaalipalvelujen,
myontdmisestd kuuluu siis kunnalliselle toimielimelle eikd sitd siis ldhtokohtaisesti voida antaa

yksityisen palveluntuottajan hoidettavaksi'®>. Kunta ei voi siis ulkoistaa kaikkia sosiaali- ja

terveyspalvelujaan, silli osaan niistd palveluista liittyy merkittivii julkista vallankayttoa '3,

Yksityisen sosiaalipalveluja tuottavan yrityksen tarjoamat palvelut eivit ole julkisia hallintotehtavié,
ellei palvelun tarjoaminen perustu ostopalvelusopimuksen perusteella suoritettavaan kunnan

lakisditeiseen jirjestdmisvelvollisuuteen'®*

. Yksityissektorin tuottamat palvelut voivat siis kuitenkin
olla sisillollisesti samanlaisia kuin julkisen hallintotehtévén alaan kuuluvat julkiset palvelutehtivit.
Toisaalta lakisddteiset sosiaalihuollon palvelut jattdvdt osin avoimeksi sen, ovatko ne kaikilta osin
ymmarrettdvissd  julkisiksi  hallintotehtdviksi.  Esimerkiksi  perustuslakivaliokunta  totesi
lausunnossaan valinnanvapauslaista, ettei asiakassetelid ja henkilokohtaista budjettia koskevan

sadntelyn avoimuuden vuoksi ollut aukottomasti piételtidvissd, oliko asiakassetelilld ja

henkildkohtaisella budjetilla annettavissa palveluissa kyse julkisista hallintotehtivisti. 6>

Kuntien rooli palvelujen tuottajasta jarjestdjaksi on vahvistunut merkittdvasti, kun kunnat ovat entisti
enemmaén alkaneet ulkoistaa palvelujaan varsinkin 2000-luvulta alkaen. Tulee kuitenkin muistaa, ettd
kuntalain 9 §:n 3 momentin mukaan kunnan tai kuntayhtymén hankkiessa laissa sdddettyjd palveluja

muulta palvelujen tuottajalta silld sdilyy 8 §:n 2 momentissa tarkoitettu jarjestimisvastuu. Tdmén

159 Harjula & Prittild 2019 s. 196.

160 T 3nsineva & Rautiainen 2013 s. 141.

16! Harjula & Prittild 2019 s. 202.

162 Qutela 2003 s. 78.

163 [ insineva & Rautiainen 2013 s. 141.

164 K eravuori-Rusanen 2008 s. 233.

165 Liukko & Nykinen 2019 s. 12. PeVL 26/2017 vp s. 54.
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lisdksi palvelujen tuottajan vastuu palveluista maddrdytyy sen mukaan, mitd tdssé laissa tai muualla
saddetddn, sekd mitd kunta tai kuntayhtymd ja palvelujen tuottaja sopivat. Kun kunta tekee
sopimuksen palvelun tuottamisesta yksityisen yrityksen kanssa, sdilyy kunnalla siis

jérjestdimisvastuu.'6

Ostopalvelusopimuksin = sovitun palvelun tilaamisen ja ostamisen tarkoittama palvelujen
ulkoistaminen edellyttdad tilaaja-tuottaja -malliin siirtymistd. Télldin siis julkinen virasto toimii
palvelun ostajana ja palvelun myyjind puolestaan yksityisoikeudelliset yhteisot tai vaihtoehtoisesti
viraston omat palveluntuottajat tai julkisoikeudelliset kuntien yhteenliittymit.!” Sosiaali- ja
terveyspalvelujen kohdalla erityisen tirked seikka verrattuna kunnan muihin palveluihin on se, ettd

palvelut ostetaan kolmannelle osapuolelle eli palveluja kiyttiville kuntalaiselle!®,

Kunnan roolin muuttumisen lisdksi timd muutos on muuttanut myos kuntalaisen roolia ja asemaa
kunnassa. Muutokseen on vaikuttanut vahvasti erityisesti uuden julkisjohtamisopin vahva
kiinnittyminen julkiseen hallintoon. Kuntalainen voidaan perinteisen kunnan jdsenen sijasta ndhda
yhd enemmén ostajan ja asiakkaan roolissa. Kuntalaisella on nykyisin monesti mahdollisuus valita
palveluissa julkisen ja yksityisen palvelun vililti.!® Palvelun tuottajan ja jirjestijin roolien
eriytyessd muodostuu sopimusohjauksellisen tilaaja-tuottaja -suhteen liséksi kuntalaisen eli palvelun

kiyttdjin suhde sekd tilaajaan eli kuntaan ettdi tuottajaan eli yksityiseen yritykseen!”?.

Kunnat ovat ulkoistaneet erityisen paljon etenkin majoituksen siséltdvid sosiaalipalveluja, kuten
vanhusten palveluasumisen palveluja seki lasten ja nuorten laitoshuollon palveluja!’!. Ulkoistettuja
sosiaalipalveluja ovat my0s vammaisten palveluasuminen, kotihoidon palvelut, kehitysvammaisten
sekd pdihde- ja mielenterveyskuntoutujien asumis- ja hoivapalvelut. Liséksi kunnat ovat ulkoistaneet
lapsiperheiden kotipalveluja.!”? Jopa 80-100 prosenttia sosiaalipalvelujen toimialalla toimivien
yritysten liikevaihdosta voi tulla kuntasektorin ostopalveluista, mika tarkoittaa, ettid yritykset ovat

lihes riippuvaisia kuntien ostoista'”>.

1% Harjula & Prittild 2019 s. 195.
167 Sutela 2003 s. 16.

168 Linteri (toim.) 2012b s. 5.
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Vaikka perustuslain 124 §:n mukaan julkinen hallintotehtdvéd voidaan mainituin edellytyksin antaa
muulle kuin viranomaiselle, on oleellista arvioida hallinnon muutoksen vaikutuksia aina my0s

yksilon kannalta!”4,

Lisdksi huomionarvoista on julkisoikeuden ja yksityisoikeuden vélisen
rajanvedon hadmértyminen. Siksi on havaittava ndiden luonteenomaiset eroavaisuudet. Silti
oikeusvaltioperiaate muodostaa l4htokohdan julkisoikeudelle, jossa yksipuolinen vallankayttd
korostaa julkista etua. Sen sijaan yksityisoikeudessa korostuu yksityisen etu ja tasaveroinen asema
oikeussuhteen osallisten kesken.!”®> Vaikka viranomainen siis toimisi yksityisoikeudellisen suhteen

osapuolena luonteeltaan yksityisoikeudellisen sddntelyn piirissd, ohjaavat muun muassa hallinnon

oikeusperiaatteet ja virkavastuuta koskevat siinnokset edelleen viranomaisen toimintaa'’®.

Perustuslain 124 §:ssd on korostettu sitd, ettd pddsddntdisesti julkinen hallintotehtivd kuuluu
viranomaisen hoidettavaksi eikd tehtivdn antaminen muulle kuin viranomaiselle saa vaarantaa
perusoikeuksia, oikeusturvaa tai muita hyvan hallinnon vaatimuksia. Toisaalta perustuslain 124 §
pyrkii  samanaikaisesti ~mahdollistamaan  joustavat hallinnolliset  kédytdnndt.  Néiden
yhteensovittaminen ei vélttimattd ole ollenkaan yksinkertaista ja vaatii tarkkaavaisuutta myds sen
suhteen, ettei julkisen hallinnon ulkopuolelle anneta sellaisia tehtivid, jotka kuuluisi sdilyttda

julkisella vallalla.'”’

Oikeudellisen sdédntelyn kautta toteutetaan yhteiskunnallisia tavoitteita, joita poliittisessa
paidtoksenteossa on méidritelty. Sen lisdksi, ettd sosiaalioikeus toimii sosiaalipolitiikan toteuttamisen
vilineend, sosiaalioikeus toisaalta my0s asettaa rajoja, jotka koskevat erityisesti yksilon oikeusturvaa
ja oikeusasemaa, niin sosiaalipolitiikalle kuin siihen liittyville péitoksenteollekin.!”
Oikeusvaltioperiaatteen mukaisesti valtio on organisoitu oikeussddannoksin. Perustuslain 2.3 §:n
mukaan kaiken julkisen vallan kdyton tulee perustua lakiin ja kaikessa julkisessa toiminnassa on
noudatettava tarkoin lakia. Néin voidaan pédstd eroon ennustamattomuudesta ja osaltaan kunnioittaa

kaikkien yhdenvertaista kohtelua.

Oikeudellisen sddantelyn avulla pyritdén siis ohjaamaan yhteiskunnallista kehitystd. Samalla

yhteiskunta on oikeudellistunut oikeudellisen sddntelyn méérin lisddntyessd. Oikeudellinen sdéntely

174 K eravuori-Rusanen 2008 s. 83.

175 Keravuori-Rusanen 2008 s. 22.

176 Mdenpdd 2013 s. 42.

177 K eravuori-Rusanen 2008 s. 18-19.
178 Tuori & Kotkas 2016 s. 8.
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on laajentunut koskettamaan yhi uusia yhteiskunnan aloja.!” Itse asiassa lihes kaikki yhteiskunnan
osa-alueet ovat jollakin tapaa oikeusséintelyn piirissi'®. Oikeudellistumisen my®&ti yhteiskunnallista
valtaa on myd0s siirtynyt tuomioistuimiin ja muille oikeuslaitoksille. Lahtokohtaisesti timén vallan
tulisi kuulua lainsditdjélle. Harkintavaltaa jattdvien joustavien oikeusnormien tulkinta on kuitenkin
johtanut vallan kéyton siirtymiseen enenevissd médrin my0s mainituille oikeudellisille

instituutioille.'8!

3.2 Sosiaalipalvelujen tuottaminen kunnan omana toimintana ja viranomaisen harkintavalta
sosiaalipalvelujen toimeenpanossa

Sosiaalipalvelut ovat tirked osa jokaisen eldmii ja hyvinvoinnin ylldpitdmistd. Sosiaalipalveluja
rahoitetaan muun muassa kuntalaisten verovaroin ja erilaisin asiakasmaksuin. Kunnan tavoitellessa
tehokkuutta, tulee aina tavoitella my0s asiakasldahtoisyyttd. Kuntalaisten kannalta keskeisind asioina
nousee palvelujen saatavuus, laatu, taloudellisuus ja oikeusturvan takaaminen.'®? Siksi pattiessiin
palvelun tuottamistavasta, on kunnan tarkasteltava muun muassa asiakkaan edun ja palvelujen

saatavuuden turvaamisen lisdksi myos palvelujen kustannuksia.

Oman tuotantonsa osalta kunta pystyy vaikuttamaan kustannuksiin muun muassa resursoinnin ja
tuotantoprosessin kautta. Ostopalveluissa kunta tilaajana pééttia siitd, mitd palveluja se kuntalaisille
tarjoaa, mutta tilloin palveluntuottaja paittdd, miten se palvelut tuottaa.'®® Jotta kunta pystyy
vertailemaan kunnan itsensi ja toisaalta yksityisen tuotannon vilisid kustannuksia, on kunnan ennen
tuotannon ulkoistamista tunnettava oman tuotantonsa rakenne ja kustannukset mahdollisimman
yksityiskohtaisesti. Myo0s tavoitteiden asettaminen palvelun laatuun, kustannuksiin ja
vaikuttavuuteen liittyen on erittdin haastavaa ilman oman tuotannon tuntemusta.'8* Kun rajalliset
taloudelliset resurssit kdytetddn tietylld tavalla, tarkoittaa se samalla my0s sitd, etti menetetddn
mahdollisuus hyotyyn, joka olisi voitu saada samat voimavarat toisella tavalla kdyttden. Kun
kustannukset eivit ole ldpindkyvid, on lopulta mahdotonta tietdd, tuleeko edullisemmaksi oma vai

ulkoistettu palvelutuotanto.'®>

179 Tarasti 2002 s. 575-577.

180 Tala 1988 s. 171.

181 Tarasti 2002 s. 579-580, 583.
182 K omulainen 2010 s. 164.

183 Meklin & Pukki 2017 s. 40.
184 Linteri (toim.) 2012a s. 32.
185 Lukkarinen 2007 s. 75-76.
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Ulkoistamismurroksen yhtend tavoitteena on ennen kaikkea tehokkuuden parantaminen ja
kustannusten alentaminen. Kilpailun ndhddén alentavan hintoja, koska tuottajat tehostavat
toimintaansa Kkilpailussa pérjatdkseen. Edellytyksend ovat toimivat palvelumarkkinat eli useat
palveluntarjoajat. Kunnan on kuitenkin huomioitava lisdkustannukset eli niin sanotut
transaktiokustannukset, jotka aiheutuvat muun muassa sopimusten valvonnasta, silld ne vihentévit
kilpailutuksista saavutettavia kustannushyotyja verrattuna kunnan omaan tuotantoon. Ulkoistukseen
ryhtymisen takana voidaan usein ndhdd olevan vaikeuden lakisdidteisten palveluvelvoitteiden
tayttdmisessd. Taustalla vaikuttavat henkiloston saatavuuden lisdksi ennen kaikkea oletettu

palvelutarpeiden lisdintyminen varsinkin vieston ikéintyessi seki kustannusten jatkuva nousu. '3

Sosiaalihuollon toimeenpanoon kuuluvista tehtdvistd huolehtii vanhan sosiaalihuoltolain (710/1982)
6.1 §:n mukaisesti sosiaalilautakunta tai muu vastaava kunnan miiradma monijdseninen toimielin.
6.2 §:n mukaan sen lisdksi, ettd toimielimen tehtdvdni on edustaa kuntaa ja valvoa sen oikeutta, se
my0s kdyttdd puhevaltaa sosiaalihuollon yksil6llistd toimeenpanoa koskevissa asioissa ja tekee
kunnan puolesta néissd asioissa sopimukset ja muut oikeustoimet. Kunnan péditosvaltaa yksiloitd
koskevissa asioissa kdyttdd sosiaalihuollon lainsdddannon ldhtokohdan mukaisesti sosiaalihuollon
toimeenpanosta vastaava monijiseninen toimielin. Toimielimen pditosvaltaa voidaan kuitenkin

siirtdd sen jaostolle, joka voi timédn hallintosddnnén nojalla edustaa kuntaa (vanhan sosiaalihuoltolain

6.3 §).1%7

Harkintavaltaa sisdltyy sosiaaliturvan pditoksenteon kaikille tasoille. Ensinnédkin harkintavaltaa
kiytetddn lainsddddnndn valmistelussa. Sosiaalilainsdddidntdd syntyy poliitikkojen harkitessa
hyvinvointipolitiikan tavoitteita sekd mita etuuksia ja palveluja halutaan tarjota ja milld edellytyksilla.
Vaikka lainsddddnnostd pyritddn laatimaan mahdollisimman selked, jatetddn sithen kuitenkin
harkintavaltaa lakien toimeenpanoa varten. Harkintaa kiytetddn siis myos toimeenpanossa eli
tilanteessa, jossa yksittdinen tyontekijd arvioi ja harkitsee, tdyttyvitko etuuden tai palvelun kriteerit
hakijan osalta. Myds asiakkaat harkitsevat etuuksien ja palvelujen kiyttodin.'s® Tissd luvussa
harkintavaltaa kisitelldin toimeenpanon osalta. On muistettava, ettd padtoksenteko sosiaalisten

etuuksien mydntimisestd kuuluu kunnan viranomaisille eiki siti siis voi ulkoistaa'®’.

136 Linteri (toim.) 2012as. 12.

187 Tuori & Kotkas 2016 s. 38-39.

188 Kalliomaa-Puha, Kotkas & Rajavaara 2014 s. 8.
18 Tuori & Kotkas 2016 s. 68.

38



Oikeudellisesti viranomaisen harkintavalta toimeenpanossa perustuu ensinndkin lainsddtijin
tarkoitukseen mahdollistaa yksittdisten tapausten harkinta, silld lainsddddnnon ei ole voitu katsoa
antavan etukiteen tyhjentévisti vastausta jokaiseen erilliseen tapaukseen. Toiseksi lainsdddokset ovat
usein muotoilultaan varsin yleisid ja siséltivit jopa tulkinnanvaraisia késitteitd. Viranomaisharkinta
ei kuitenkaan ole tiysin vapaata eiké harkintavaltaa saa vadrinkdyttdd. Muun muassa ammattieettiset,
hallinnolliset, taloudelliset, asiantuntijatietoon ja yleisiin hallinto-oikeudellisiin periaatteisiin, kuten
yhdenvertaisuuteen ja tarkoitussidonnaisuuteen, liittyvdt ndkokannat mairittdvit viranomaisen

harkintaa.'*°

Kunnan viranomaisen ja kunnallisten toimielinten tehdessd pédétostd etuuden myontdmisestd
tulkintavaikutus edellyttié valitsemaan alemmanasteisten normien tulkinnassa sellaisen vaihtoehdon,

91 Koska ihmisten

joka on perustuslain vahvistamien sosiaalisten oikeuksien kannalta myoOnteinen
ongelmatilanteet ovat usein monimutkaisia kokonaisuuksia, tulee harkintavalta sovittaa parhaaseen
mahdolliseen kdytettidvissd olevaan tietoon. Asiantuntijoiden harkintavaltaa voidaan kuitenkin pitda

perusedellytykseni etuuksien ja palvelujen myontimisen péitoksenteossa.'*?

Lisdksi viranomaisharkinta perustuu rajallisiin taloudellisiin voimavaroihin. Kunnan viranomaisten
ja viranhaltijoiden on sitouduttava talousarviossa mairiteltyihin midrdrahapdaatoksiin, ja mikéali
médrdrahat on jo kdytetty, voi se vaikuttaa yksittdisiin sosiaalietuuksiin. Hyvinvointivaltion
kasvukauden pédityttyd ja ikddn kuin véistyttyd modernin julkishallinnon tieltd, on harkinta myos
keino sosiaaliturvan kustannusten hillitsemiseksi. On huomattava, ettd muun muassa tiukentuvan
taloustilanteen lisdksi myos vallitsevat uudet ominaisuudet, kuten kuluttajuus, aktivointi ja
vastuullistaminen tuovat omat lisénsd harkintavallan kdytdlle. Voidaan sanoa, ettd harkintaa tarvitaan

sitd enemmiin, miti yksildllisempii etuuksia ja palveluja tarjotaan.'*?

190 K alliomaa-Puha, Kotkas & Rajavaara 2014 s. 8-9.
1 Tuori & Kotkas 2016 s. 260.

192 Kalliomaa-Puha, Kotkas & Rajavaara 2014 s. 9.
193 Kalliomaa-Puha, Kotkas & Rajavaara 2014 s. 10.
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3.3 Sosiaalipalvelujen tuottaminen yksityisilld yrityksilla

3.3.1 Sosiaalipalvelujen ulkoistaminen

Kunta voi aina hankkia oman organisaationsa ulkopuolelta puhtaasti tdytdntoonpanopalveluihin,
kuten siivoukseen, kuljetukseen ja ruokailuun, liittyvid tehtdavid. Varsinaisen hallinnon ja talouden
hoidosta seka siithen kuuluvista valmistelu-, pddtoksenteko- ja tdytantdonpanotoimista voi kuitenkin
huolehtia ainoastaan kunta itse.!”* Yksityiset sosiaalipalvelut tdydentivit kunnallista

palveluntuotantoa ja tarjoavat kunnalle vaihtoehtoja!®>.

Voimassa oleva lainsdddintd mahdollistaa kuntien pééttdd palvelujen jirjestimistavasta verrattain

vapaasti 1%

, mutta perustuslain 124 §:n mukaan julkinen hallintotehtdvd voidaan antaa muulle kuin
viranomaiselle vain lailla tai lain nojalla ja niin, ettd tehtdvan antaminen muulle kuin viranomaiselle
on tarkoituksenmukaista eiké se vaaranna perusoikeuksien, oikeusturvan tai muiden hyvin hallinnon
vaatimusten toteutumista. Toisaalta perustuslain 19.3 §:n vaatimus siitd, ettd julkisen vallan tulee
turvata sen mukaan kuin lailla tarkemmin sdidetdén, jokaiselle riittdvit sosiaali- ja terveyspalvelut ja
edistdd véeston terveyttd, voidaan jopa katsoa luovan perusteen hankkia palvelu kunnan
ulkopuoliselta toimijalta, mikili kunta ei pysty siti omana toimintanaan tarjoamaan'®’. Ulkoistaminen
ei kuitenkaan saa heikentdd perusoikeuksia, silld kunnan ulkopuoliselta palveluntuottajalta

edellytetiiin samaa tasoa kuin kunnalta itseltiznkin!'®®

. Kunnan toimintaympaéristoon liittyvét tekijét,
kunnan omat ldhtokohdat, vaikuttavat palvelujen ulkoistukseen. Kunnan tulisi myds muistaa
ulkoistuksen tavoitteita asettaessaan ylettdd tarkastelu tarpeeksi kauas tulevaisuuteen, jopa 15 vuoden

paihin. '’

Kun yksityinen palveluntuottaja hoitaa tehtdvid, joissa kdytetddn julkista wvaltaa, on
perustuslakivaliokunta edellyttanyt, ettd tehtdvien hoitamisesta ja siind noudatettavasta menettelysti
annetaan riittdvian yksityiskohtaiset sddnnokset. Samoin valiokunta on katsonut, ettd
oikeusturvandkdkulmat on huomioitava ja etté rikosoikeudellinen vastuu tulee ulottaa julkista valtaa

tehtivien hoitamisessa kiyttiviin toimijoihin.?*

194 Sutela 2003 s. 59.

195 Aluehallintovirasto 2018: Yksityiset sosiaalipalvelut.

19 Linteri (toim.) 2012as. 6.

197 Komulainen 2010 s. 178-179.

198 Komulainen 2010 s. 180.

199 Linteri (toim.) 2012a's. 11.

200 Esim. PeVL 14/1999 vp s. 2. Keravuori-Rusanen 2008 s. 90.
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Terminologia kunnan ulkopuolelta hankituista palveluista on monesti epdselvdd. Kolme keskeistd
kisitettd, jotka ovat yksityistiminen, ostopalvelut ja ulkoistaminen, on kuitenkin syytd erotella
toisistaan. Yksityistdmisessd kunta luopuu jostain toiminnosta, jota se on itse aiemmin hoitanut.
Samalla kunta luopuu my6s tuotannon jérjestdmis- ja rahoitusvastuusta. Yksityistetyt palvelut voivat
siis olla vain sellaisia, joita kunta on ottanut vapaaehtoisesti hoidettavakseen. Ostopalvelusta on kyse,
kun kunta ostaa jotain palvelua kunnan ulkopuoliselta taholta, kuten toiselta kunnalta,
kuntayhtymaltd, valtiolta, yksityiseltd yritykseltd tai kolmannen sektorin toimijalta. Ulkoistaminen
on ostopalvelua laajempi kokonaisuus. Ulkoistuksessa kunta siirtdd sopimuksella toiminnan tai
palvelun tuottamisen ja tuottamisvastuun kokonaan tai osittain sopimuksella kunnan ulkopuoliselle
toimijalle. Yleensd késitettd ulkoistus kiytetddn kuvaamaan tilannetta, jossa julkinen toimija hankkii
palvelun yksityiseltd toimijalta. Vaikka tuottamisvastuu siirtyy yksityiselle palveluntuottajalle, eivét
kunnan jirjestdmisvastuu lakisditeisistd palveluista, viranomaisvastuu eikd valvontavelvollisuus

poistu.?’!

Ulkoistaminen mahdollistaa kunnan ydintoimintojen painottamisen, erityisosaamisen hankkimisen ja
kunnan oman palvelutuotannon vihentimisen?>. Kuntien ulkoistukset voidaan jaotella
kokonaisulkoistamiseen,  osittaiseen  ulkoistamiseen = ja  osa-alueiden  ulkoistamiseen.
Kokonaisulkoistamisessa on kyse pédtoksestd, jossa toiminta annetaan kokonaisuudessaan
ulkopuolisen  toimijan  tuotettavaksi. = Palveluntuottaja on taloudellisesti  itsendinen,
oikeustoimikelpoinen, avoimilla markkinoilla toimiva orgaani. Kunnalla sdilyy palvelun jérjestdjin
ja valvojan rooli. Kunta vastaa korvauksista sopimuksen mukaisesti. Myds osa-alueen
ulkoistamisessa palveluntuottaja on oikeudellisesti itsendinen orgaani. Siind on erotettu jokin
toiminnan kokonaisuus. Osa-alueen ulkoistaminen eroaa vastuukysymyksissa
kokonaisulkoistamisesta. Osittaisulkoistamisessa palveluntuottajan ei vélttdméttd tarvitse olla
itsendinen orgaani, vaan se voi olla oikeudellisesti kunnan organisaation osa. Toiminnallisesti ja
taloudellisesti palveluntuottajan tulee kuitenkin olla itsendinen. Osittaisulkoistamisen yhteydessa

julkisista hankinnoista annettu sdinndstd ei yleensi kosketa kuntaa.?%?

On muistettava, ettd palvelujen jarjestiminen ja tuottaminen ovat eri asioita, eikd kunta voi luovuttaa

lakisddteisten palvelujen jérjestimisvastuuta. Tuotantovastuuta siirtdessddn voi kyseeseen tulla

201 Linteri (toim.) 2012a s. 6.
202 K omulainen 2010 s. 44.
203 K omulainen 2010 s. 20.
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esimerkiksi tilanne, jossa kunta luovuttaa yksittéisen terveysaseman toiminnan kokonaan yksityiselle
palveluntuottajalle, hankkii hoitojonon lyhentdmiseksi kirurgisia palveluja tai ostaa vanhusten
asumispalveluja yksityiseltd sosiaalipalvelujen tuottajalta.’’* Esimerkiksi juuri asumispalvelujen
ulkoistuksessa on kyse toiminnan osittaisesta ulkoistamisesta, johon myds suora asiakasvastuu seki
velvollisuus  kokonaisvaltaisesti huolehtia toiminnoista, liittyvdt. Sen sijaan esimerkiksi
lastensuojelupalvelu on ulkoistamismuodoltaan ydinpalvelua tukevan tukipalvelun ostamista, jossa
asiakasvastuu on yleensa tilaajalla eli kunnalla ja jossa yksityinen palveluntuottaja vastaa palvelujen

tuottamisesta sopimuksen mukaan.?%

Markkinaperusteinen toiminta toteutuu resurssien kohdentamispditoksilld, jotka tehdddn
markkinasignaalien eli kysynndn ohjaamana. Kunnallinen toimintaympéristd on muuttunut New
Public Management -ajattelun my6td yhd enemmén markkinaehtoista toimintaa painottavaksi. Tassé
kunnallisen tuotantoympériston kehityksessd voidaan erottaa palvelutoiminnan sisdinen ja ulkoinen
markkinaehtoistaminen. Markkinaehtoistaessaan sisdisen toimintaympéaristonsa, edellyttda se yleensa
palvelujen tuottamisen ja tilaamisen eriyttimistd. Joko julkinen tai yksityinen sektori voi toimia
talloin palvelujen tuottajana, mutta tilaajana toimii julkinen valta. Ulkoisessa toimintaymparistossa,
jos kunta on jarjestdmisvastuussa, tarkoittaa ulkoisten markkinoiden luominen sitd, ettd kunta sallii
toiminnan kohdentumisen markkinasignaalien mukaisesti. Kunta on edelleen velvollinen
rahoituksellaan ja valvonnallaan varmistamaan hyddykkeiden saannin kuntalaisille. Nidin ollen
voidaan sanoa kunnan delegoivan ostovoimaansa kuntalaisille eikd hyddykkeiden toimittamisesta
kuntalaisille péaétetd poliittisen pédatoksentekoprosessin kautta. Kunta voi halutessaan osallistua

tuotantotoimintaan.?®

Ulkoiseen markkinaehtoistamiseen liittyy esimerkiksi palveluseteli, jolla pyritddn lisddmadn
palvelujen kiyttdjien valinnanvapautta®”’. Palvelusetelin saanut kuntalainen tekee itse tai edustajansa

avustuksella  valinnan  palveluntuottajien  vililla2%.

Kunta hyvédksyy palveluntuottajat
palvelusetelijdrjestelmédn piiriin.  Palveluseteli on kéyttotarkoitukseltaan rajattu ostovoima.

Lahtokohtaisesti palvelusetelin kéyttdjd vastaa omavastuuosuudesta eli mahdollisesta ylimenevista

204 Lukkarinen 2007 s. 40.

205 Linteri (toim.) 2012a s. 10.
206 Kilpailuvirasto 2001 s. 17-18.
207 Sutela 2003 s. 64.

208 Linteri (toim.) 2012a s. 10.
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rahoitusosuudesta.?”” Palveluseteli voi olla arvoltaan kaikille kiyttijille samansuuruinen tai se voi

olla tulosidonnainen, jolloin sen arvo riippuu asiakkaan tuloista?'°.

3.3.2 Sopimushallinta

Kuntien toiminta on painottunut yhd enemmin sopimusten hallintaan. Kunnan tulee
sopimusjohtamisessaan tuntea sopimusmaailman pelisddnndt. Hallinnollisten sddntdjen sijaan
sopimuksiin sovelletaan sopimusoikeuden periaatteita. Sopimukset ovat tuoneet mukanaan myos
ohjauksen lisdksi riskienhallinnan huomioimisen toiminnassa. Sopimus méérittelee sopijaosapuolten
vastuut ja velvoitteet. Kiytinndssi ne asiat, miti sopimukseen ei ole kirjattu, eiviit ole olemassa.?!!
Sopimuksessa sopijapuolten vilille syntyy oikeussuhde. Sopimuksen sisdltd muodostuu

sopimuksesta ja sitd tdydentdvisti aineistoista.?!

Ostopalvelusopimuksiin tai vastaavasti palvelusetelin sddntokirjoihin merkitdin kunnan maérittelema

hankkimiensa palvelujen laatutaso®!®.

Kunta voi seurata helpommin ulkoistetun palvelun
sopimuksenmukaisuutta, jos palvelut on tuotteistettu hyvin. Tallin helpottuu myds palvelun laadun
tarkastelu. Jos palvelun sisdllon, laadun tai hinnan méadirittely jadvat vajavaisiksi, voivat
ulkoistamisella tavoitellut hyodyt kérsii tai jaadd saavuttamatta. Kun palveluja hankitaan ulkoiselta
palveluntuottajalta, on hankintojen perustuttava tietoon videston palvelujen tarpeista. Lisédksi
palvelutuotteiden ja niiden laatukriteerit tulisi osata médritelld, jotta palvelutarpeisiin pystyttéisiin

todella vastaamaan.?'*

Tuotteistuksessa palvelu jdsennetdén niin, ettd kyetddn luomaan palvelukokonaisuus eli tuote.
Tuotteistus mahdollistaa yhteisymmaérryksen luomisen tilaajan ja tuottajan vilille, jotta hankittava
palvelu voidaan paremmin hahmottaa ja jotta ndhdédéan, misté kustannukset syntyvét. Useissa kunnissa
tuotteistamista ei kuitenkaan ole vilttimitti tehty lainkaan tai se on puutteellista.’!> On
huomionarvoista, ettd erityisesti hoivapalveluissa hankinnan sisdlt6d ja laatua on hankala kattavasti

maédritelld, silld palvelun kéyttdjille keskeistd palvelun inhimillistd ulottuvuutta on mahdotonta

209 Uotinen 2009 s. 13.

210 Spsiaali- ja terveysministerid: Palveluseteli.

21 Kuntaliitto 2017: Sopimukset. Sopimusjohtaminen ja riskienhallinta.
212 Saarnilehto et al. 2012 s. 309.

213 Valvira 2019: Yksityisen sosiaalihuollon luvat.

214 Linteri (toim.) 2012a s. 19.

215 Linteri (toim.) 2012a s. 19.
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216

tuotteistaa Lisdksi monissa kunnissa hankinnat ovat muiden kuin varsinaisten osto- ja

hankintatoimintaan perehtyneiden osaajien kisissd*!”.

Perinteiseen sopimuskésitykseen on voitu yhdistdd ajatus tdydellisestd sopimuksesta, jossa
sopijapuolet ovat sopineet kaikista ehdoista sopimuksen tiyttdmiseksi. Siind on sovittu esimerkiksi
riskinjaosta ja tistd aiheutuvista seuraamuksista. Ulkoistamisen mydté syntyneet sopimukset eroavat
kuitenkin perinteisestd sopimuskésityksestd. Nykyajan joustavissa sopimussuhteissa ei voidakaan
puhua tdydellisistd sopimuksista, silld sopimuksen voidaan usein katsoa toimivan erddnlaisena

puitesopimuksena, johon tietyt sopimuskohdat jitetifin tarkoituksella avoimiksi?'®.

Lihtokohtaisesti yksityisoikeudellisissa tilanteissa sopimusvapaus on laajempi ja ndin ollen silld on
enemméin litkkumavaraa, kun taas julkisoikeudellisissa tilanteissa tietty lakisidonnaisuuden
noudattaminen on vilttimittdmampaa®'®. Julkisten palvelujen ulkoistaminen voi kuitenkin
sopimuksenteossa johtaa yksityisoikeuden merkityksen lisdintymiseen oikeudellisena rakenteena®?’.
Ulkoistetuista sosiaalipalveluista moni jdrjestetddn niin sanottuna toimeksiantona, jolloin julkisen ja
yksityisen suhde perustuu valtuutukseen tai muuhun toimeksiantoon. Sisdltd médrdytyy

toimeksiannon perusteella.??!

Kun kunta siis ulkoistaa sosiaalipalvelun, pééttdd kunta tilaajana, mitd palveluja se tarjoaa
kuntalaisille, mutta palveluntuottajan paitettdvissd on, miten se palvelut tuottaa. Siksi sopimuksen
sisillon madrittely on erittiin tirkedd.??? Myoskiin ulkoistaminen ei saa heikentiid perusoikeuksia.
Uudenlaisia haasteita lainsddddnnolle luokin yksityisen sektorin toiminnallisten periaatteiden
sisdistiminen kunnalliseen toimintaympéristoon. Perusoikeusmyonteisen tulkinnan tulisi kuitenkin

korostua tilloin entisestdn.?%3

216 StVL 13/2006 vp s. 5.

217 Lukkarinen 2007 s. 66.

218 Kiiha 2002 s. 21-23 teoksessa Sutela 2003 s. 135.
219 Komulainen 2010 s. 170.

220 K omulainen 2010 s. 384.

221 Heuru 2003 s. 107.

222 Meklin & Pukki 2017 s. 40.

223 Komulainen 2010 s. 180.
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3.4 Sosiaalipalvelujen budjetointi — sekii kunnan oma toiminta etti ostopalvelut

Kuntalain 110.1 §:n mukaan valtuuston on vuoden loppuun mennessd hyviksyttivd kunnalle
seuraavaksi kalenterivuodeksi talousarvio ottaen huomioon kuntakonsernin talouden vastuut ja
velvoitteet. Valtuuston tulee laatia my0s taloussuunnitelma véhintddn kolmeksi vuodeksi.
Talousarviovuosi on taloussuunnitelman ensimmaéinen vuosi. Lisdksi kuntalain 110.2 §:n mukaan
talousarvio ja -suunnitelma on laadittava siten, ettd ne toteuttavat kuntastrategiaa ja edellytykset
kunnan tehtdvien hoitamiseen turvataan. Talousarviossa ja -suunnitelmassa hyvéksytddn kunnan ja
kuntakonsernin toiminnan ja talouden tavoitteet. Kuntalain 110.3 §:n mukaan taloussuunnitelman on
oltava tasapainossa tai ylijidmadinen ja kunnan taseeseen kertynyt alijiimi tulee kattaa enintddn
neljan vuoden kuluessa tilinpaatoksen vahvistamista seuraavan vuoden alusta lukien. Kunnan tulee
taloussuunnitelmassa péittdd yksiloidyistd toimenpiteistd, joilla alijadméd mainittuna ajanjaksona
katetaan. Kuntalain 110.4 §:n mukaisesti talousarvioon otetaan tehtivien ja toiminnan tavoitteiden
edellyttdmit méérarahat ja tuloarviot seki siind osoitetaan, miten rahoitustarve katetaan. Méiéraraha
ja tuloarvio voidaan ottaa brutto- tai nettomdirdisend. Talousarviossa ja -suunnitelmassa on
kayttotalous- ja tuloslaskelmaosa sekd investointi- ja rahoitusosa. Kuntalain 110.5 § painottaa, ettd

talousarviota on noudatettava kunnan toiminnassa ja taloudenhoidossa.

Talousarvio sitoo valtuustoa oikeudellisesti, mutta sen sijaan taloussuunnitelma on ainoastaan

224 Strategian ja

viitteellinen muuten kuin alijiimin kattamiseksi esitettyjen toimien osalta
taloussuunnittelun kiinted yhdistiminen onkin kuntastrategian keskeinen edellytys, silld
kuntastrategian toteuttaminen konkretisoituu ennen kaikkea nimenomaan kunnan talousarviossa ja -
suunnitelmassa, jossa my0s strategian toteuttamisohjelmat konkretisoituvat. Taloussuunnitelman
lahtokohtana toimivat siis kuntastrategia ja sen toteuttamisohjelmat, joita kdytetddn myds ohjaavasti

talousarvion laadinnassa.???

Osana taloussuunnitelmaa talousarvio on luonteeltaan kaksijakoinen: se on valtuuston
ohjaamisvilineen lisdksi myds suunnitelma kunnan kokonaistaloudesta. Talousarviossa ja -
suunnitelmassa tulee asettaa tavoitteet palvelutoimintaa ja investointeja koskien seki osoittaa rahoitus

toiminnan toteuttamiseksi. Kuntalaki ei méaérittele taloussuunnitelman varsinaista rakennetta, joten

224 Harjula & Prittild 2019 s. 743.
225 Kuntaliitto 2017: Kuntastrategian konkretisointi.
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se pohjautuu talousarvion rakenteeseen. Talousarvion rakenteesta siddetdsn 110 § 4 momentissa.?

Lisiksi talousarvio on keskeinen tydviline arvioitaessa ja seurattaessa tavoitteiden toteutumista®?’.

Talousarvion laissa sdddetyn rakenteen liséksi sen siséltod madrittelevat jotkin yhd oikeudellista
merkitystd omaavat talousarvioperiaatteet. Téllaiset periaatteet ohjaavat osaltaan talousarvioon
liittyvien usein I0yhien normien tulkitsemista. Niistd periaatteista mainittakoon kolme.
Taydellissyysperiaatteen mukaan talousarvioon tulee siséllyttidd kaikki tiedossa olevat tulot ja menot.
Alibudjetoinnin kielto sisdltyy siten tdydellisyysperiaatteeseen. Kuntalain talousarviota ja -
suunnitelmaa koskevan 110 §:n 4 momentin séddnnds rahoitustarpeen kattamisen osoittamisesta
talousarviossa puolestaan ilmaisee tasapainoperiaatteen. Suunnitelmien tulee olla realistisia ja kunta
onkin kuntalain mukaisesti velvoitettu sdilyttimdin maksuvalmiutensa ja huolehtimaan
tulorahoituksen riittdvyydestd. Kehysbudjetointiperiaate puolestaan koskee valtuuston harkintavaltaa
talousarvion méiérarahakokonaisuuksista. Méérdraha asetetaan ensisijaisesti tehtivittdin niin, ettd
toiminnan tavoitteet ja taloudelliset resurssit niiden toteuttamiseksi on talousarviossa

yhdistettivissi.??®

Kunnan talousarvion tulee kuntalain 110.4 §:n mukaan sisiltdi kéyttotalous- ja tuloslaskelmaosa seké
investointi- ja rahoitusosa, mutta talousarvion rakenteesta tai sisdllostd ei yksityiskohtaisesti
sdannelld kuntalaissa. Valtuustolla on kunnan itsehallinnon nojalla oikeus budjettivallan kayttoon.
Samalla talousarviossa konkretisoituu myds valtuuston kunnallispoliittinen linja. Valtuusto
budjettivallan kayttdjand sitoo oikeudellisesti kunnan tdytdntdonpanokoneiston tahtoonsa ja
kdytdannon toiminnan toteuttamiseksi. Talousarvion hallinnollisena tehtivdnd on oikeuttaa

toimielimii ja viranhaltijoita, mutta my®s rajata heidén toimivaltuuksiaan.??

Kuntalain 110.5 §:n mukaan talousarviota on noudatettava kunnan toiminnassa ja taloudenhoidossa.

Talousarvio siis sitoo kunnan toimielimii ja viranhaltijoita, mutta valtuustoa itsedéin se ei sido®*.

231 Valtuusto médrittelee

Talousarvio konkretisoituu kunnan toimielinten kiyttosuunnitelmien kautta
talousarviopditoksenteon yhteydessd kunnan toimielimid ja viranhaltijoita sitovat toiminnalliset

tavoitteet. Lautakunnat ja johtokunnat voivat laatia tehtdvikohtaiset kdyttosuunnitelmansa, kun

226 Harjula & Priittild 2019 s. 743-745.

227 Kuntaliitto 2017: Kuntastrategian konkretisointi.
228 Harjula & Prittdld 2019 s. 747-751.

29 Myllymaki 2007 5. 211-212.

20 Myllyméki 2007 s. 223.

2! Harjula & Prittild 2019 s. 756.
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kunnanhallitus on pééttinyt talousarvion tidytdntdonpanoméérdyksistd eli kdyttosuunnitelmasta
valtuuston hyviksyttyi talousarvion.?*?> Kunnan tulee kuntalain mukaan huolehtia tulorahoituksen
riittdvyydestd ja maksuvalmiuden sailyttimisestd. Edellisiltd tilikausilta kertyneen tai kuluvalta
tilikaudelta kertyvan alijidmén kattamiseksi on taloussuunnitelmassa esitettdvd yksiloidyt

toimenpiteet.”*

Kunnan palvelutehtdvdt voidaan jakaa rahoitustavan perusteella budjettirahoitteisiin  ja
kohderahoitteisiin tehtdviin. Budjettirahoituksella tarkoitetaan rahoituksen olevan perdisin
ensisijaisesti verotuloista, valtionosuuksista ja muusta sellaisesta yleiskatteisesta rahoituksesta, jota
ei ole sddnnoksin tai sopimuksin kohdennettu maidrdtyn tehtdvdn rahoittamiseen.
Budjettirahoitteisessa mallissa kunnan tehtévit rahoitetaan siis valtuuston myontdmin méérarahoin.
Sen sijaan kohderahoitteisessa budjetissa tehtdvin rahoittaminen tapahtuu pidosin tulorahoituksella,
joka muodostuu luovutettujen palvelujen ja muiden hyddykkeiden vastikkeena saaduista myynti- ja
maksutuloista taikka avustuksena, tukena tai korvauksena maéirittyjen tehtdvien suorittamisesta

aiheutuneisiin kustannuksiin. Sopimuksellisuus on yksi palvelujen luovuttamisen vaihtoehdoista.?**

Vaikka perinteisesti palvelusuunnitelmat jaksotetaan konkreettisiksi vuosittaisiksi tavoitteiksi kunkin
tehtdvan kayttdtalousosassa, on talousarviokdytdntd muuttunut niin, etti tehtdvan kayttdtalousosan
tavoiteasettelu on itse asiassa laajempi kuin valtuuston asettamat tavoitteet. Talousarviossa esitetdin
informaationa my0s tavoitteita, jotka eivét sido valtuustoa, mutta niilld lauta- tai johtokunnan
toimivallan alaisilla tavoitteilla saattaa olla merkityksensd myos valtuuston pdittdessd tavoitteista.
Lisdksi kohderahoitteisissa tehtdvissd sovellettavan nettobudjetoinnin  vuoksi erillisissd
kdyttosuunnitelmissa ei ole tarvetta jakaa yksityiskohtaisemmin talousarvion méérdrahoja ja

tuloarvioita samalla tavoin kuin bruttoperiaatetta sovellettaessa.?*>

3.5 Asiakkaan oikeusturva

Perustuslain 21 §n 1 momentin mukaan jokaisella on oikeus saada asiansa kisitellyksi
asianmukaisesti ja ilman aiheetonta viivytystd lain mukaan toimivaltaisessa tuomioistuimessa tai

muussa viranomaisessa sekd oikeus saada oikeuksiaan ja velvollisuuksiaan koskeva péitos

22 Myllymiiki 2007 s. 220.

233 Julkisen hallinnon tietohallinnon neuvottelukunta 2016.
234 Julkisen hallinnon tietohallinnon neuvottelukunta 2016.
235 Julkisen hallinnon tietohallinnon neuvottelukunta 2016.
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tuomioistuimen tai muun riippumattoman lainkdyttoelimen kisiteltdvaksi. Perustuslain 21 §:n 2
momentin mukaan késittelyn julkisuus seké oikeus tulla kuulluksi, saada perusteltu paitos ja hakea
muutosta samoin kuin muut oikeudenmukaisen oikeudenkdynnin ja hyvén hallinnon takeet turvataan
lailla. Perustuslain 21 §:n perusajatuksena on siis yksilon oikeus nimenomaan omasta aloitteestaan

saada asiansa kisitellyksi lain mukaan toimivaltaisessa tuomioistuimessa tai viranomaisessa>3¢.

Perusoikeussddnndksen tarkoittama hyvéd hallinto pitdd siséllidn muun muassa oikeuden tulla
kuulluksi ja oikeuden saada perusteltu pddtés. Hyvd hallinto tarkoittaakin siis toimintaa
hallintoasioissa niin, etté julkisen vallan ja asianosaisten oikeudet tulevat turvatuiksi mahdollisimman
hyvin.?*” Kuntalaisen kannalta keskeisti ulkoistamisessa on, etteiviit kiytettivissi olevat
oikeusturvakeinot vaarannu.?*® Kun kunta harkitsee ulkoistamista palvelun tuotantotapana, tulee
kunnan usean muun asian lisdksi arvioida my0s ulkoistuksen vaikutuksia palveluketjujen

toimivuuteen ja ylipaitiin kuntalaiseen®*”.

Perustuslain 124 §:n tarkoittama virkamieshallintoperiaate edellyttdd, ettd l&htokohtaisesti vain
viranomaiset hoitavat julkisia hallintotehtdvié ja kdyttivit julkista valtaa. Téll4 on haluttu korostaa
julkisen vallan kiytdn tapahtuvan virkavastuulla, jota ohjaa lainalaisuusperiaate.**’
Oikeusvaltioperiaatteen mukaisesti valtio onkin organisoitu oikeussddnnoksin. Perustuslain 2.3 §:n
mukaan kaiken julkisen vallan kdyton tulee perustua lakiin ja kaikessa julkisessa toiminnassa on

noudatettava tarkoin lakia. Néin voidaan pédstd eroon ennustamattomuudesta ja osaltaan kunnioittaa

kaikkien yhdenvertaista kohtelua.

Siirrettdessd julkisia tehtévid ja julkista vallan kdyttod viranomaiskoneiston ulkopuolelle, tuleekin
huomioida my0s oikeusturva ja virkavastuuta koskevat edellytykset. Siksi perustuslakivaliokunta
kiinnitti perusoikeusuudistukseen johtanutta hallituksen esitystd késitellessdén erityistd huomiota
julkisen vallan késitteeseen, joka oli maédritelty velvoittavaksi tahoksi perusoikeuksien yleistd
turvaamisvelvollisuutta koskevaan sddanndsehdotukseen. Valiokunta yhtyi hallituksen esityksessd
esitettyyn lahtokohtaan, ettd perusoikeuksien kannalta julkisena toimintana tulee pitdd my0s

yksityisten toimijoiden viranomaistoimintaan rinnastettavaa toimintaa.*!

236 Husa & Pohjolainen 2014 s. 159.

237 Husa & Pohjolainen 2014 s. 160.

238 Komulainen 2010 s. 10.

239 Linteri (toim.) 2012a s. 8.

240 Harjula & Prittild 2019 s. 196.

241 PeVM 25/1994 s. 3. Keravuori-Rusanen 2008 s. 13-14.
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Perustuslakiuudistusta valmistellut Perustuslaki 2000 -komitea totesi vuonna 1997 antamassaan
mietinndssd, ettd valtion ja kuntien perinteisten organisaatioiden ulkopuolelle oli annettu julkista
valtaa ja julkisia hallintotehtivié. Perustuslakivaliokunnan lausuntokdytdntoon viitaten katsottiin, ettd
julkista valtaa ja julkisia tehtdvid voidaan antaa rajoitetusti myos muille kuin viranomaisille, mutta
talloin tulee ottaa asianmukaisesti huomioon oikeusturvaa, virkavastuuta sekd sddntelyn
tasmallisyyttd koskevat seikat. Komitea totesikin, ettd yksilon oikeusturvan ja hyvin hallinnon
vaatimuksien toteutumiseksi tuli perustuslakiin ottaa tdtd koskeva nimenomainen sdaannds, joka siis

vahvistettiin vuonna 2000 voimaan tulleen perustuslain 124 §:ssi.2*?

Hallintovaliokunta on mietinndsséén korostanut, ettd tehtdvaan sisdltyvin hyvin vdhiisenkin julkisen
vallan kéyton tulisi olla peruste virkasuhteelle. Ndin my®0s silloin, kun julkisen vallan kaytto tulee
tehtiiviissi kyseeseen ainoastaan teoriassa.?** Rikoslain (1889/39) 40 luvun 11 §:ssi virkamieheksi
maédritellddn henkild, joka on virka- tai siithen rinnastettavassa palvelusuhteessa muun muassa
valtioon, kuntaan tai kuntayhtymé&én tai muuhun kuntien julkisoikeudelliseen yhteistoimintaelimeen.
Tulee muistaa, ettd perustuslain 124 § kuitenkin mahdollistaa julkisen vallan kéyttod sisdltdvien
tehtdvien hoitamisen ilman virkasuhteen velvoitetta. Yksityinen palveluntuottajaorganisaatio ei siis
valttdmatta toimi samanlaisten velvollisuuksien ja sddnnosten mukaisesti kuin virkavastuussa oleva
kunnan henkildsté***. Vaikka julkisoikeudelliset ja yksityisoikeudelliset piirteet ovat hiimértyneet ja
osin sekoittuneet, on niilld silti luonteenomaisia eroavaisuuksia®®. Virkavastuulla toimivalla

virkamiehelld on my®&s erityinen oikeudellinen vastuu virkatoimiensa lainmukaisuudesta®*®.

Kun kunta ostaa sosiaalipalvelun yksityiseltd toimijalta, tulee kunnan varmistua, ettd yksityisen
palveluntuottajan palvelun taso vastaa sitd tasoa, jota edellytetidn myds vastaavalta kunnalliselta
toimijalta®¥’. Silli tuottaako kunta sosiaalipalvelut itse vai yksityiselld palveluntuottajalla, on eroa
kuntalaisen kannalta. Rikosoikeudellisen vastuun lisdksi palveluntuottajalla on merkitystd myos
julkisuusvelvollisuuksien ja valvonnan kannalta. My6s muutoksenhakukeinot vaihtelevat sen suhteen
onko palveluntuottaja kunnallinen vai yksityisen sektorin toimija. Kunnallisista pddtoksistd

valittamisen oikeus on olennaista yksilon oikeusturvaniikdkulmaa tarkasteltaessa®*®.

242 KM 1997:13 s. 67, 316 teoksessa Keravuori-Rusanen 2008 s. 14.
243 HaVM 31/2002 vp s. 5.

244 Komulainen 2010 s. 10.

245 Keravuori-Rusanen 2008 s. 22.

246 K eravuori-Rusanen 2008 s. 375.

247 Komulainen 2010 s. 180.

248 Komulainen 2010 s. 33.
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Tutkielman rajallisuudesta johtuen ei ole tarkoituksenmukaista tarkastella yksityiskohtaisesti tai

laajamittaisesti muutoksenhakukeinoja®*.

Siksi tdssd luvussa kisitellddn vain lyhyesti tdméan
tutkielman kannalta keskeisid sosiaalihuollon palvelujen jdlkikéteisvalvontaan liittyvid seikkoja.
Lyhyesti tulee késitelld my6s kunnan jadsenen mahdollisuus valittaa kunnan méérarahapééatoksista,
silld kuten tutkielmassa on tuotu esiin, valtuuston hyvdksymén talousarvion kautta paitetdén
madrdrahat esimerkiksi sosiaalihuollon tehtdviin. Kunnan viranomaisen péitoksestd tulee tehda
kunnallisvalitus, jollei sddnnoksistd selvésti muuta ilmene. Se tehdddn kuntalain mukaan hallinto-
oikeudelle. Kunnallisvalitus on laillisuusvalitus, silld kuntalain 135 §:ssd on lueteltu valitusperusteet.
Valituksen saa tehda silld perusteella, ettd padtos on syntynyt virheellisessi jarjestyksessd, padtoksen

tehnyt viranomainen on ylittényt toimivaltansa tai pitds on muuten lainvastainen.>

Sen sijaan kunnan paitosvalta sosiaalihuollon yksilollisistd etuuksista on vanhan sosiaalihuoltolain
12 §:n 1 momentin nojalla viranhaltijoilla. Viranhaltijan paatoksestd ei ole valitusoikeutta, mutta
paitoksestd voi vaatia oikaisua sosiaalilautakunnalta tai vastaavalta kunnalliselta toimielimeltd.>>!
Yksityisissd sosiaalihuollon palveluntuottajien organisaatioissa, kuten hoitolaitoksissa, hoidetaan
tosiasiallisia julkisia toimia. Hallintolainkdyttolain mukainen valittaminen niistd toimista ei
kuitenkaan ole mahdollista, mistd johtuen vaihtoehdoiksi jddvdt hallintokantelu tai
vahingonkorvausvaatimus.>®®  Hallintokantelu tarkoittaa  viranomaiselle tehtyd ilmoitusta
lainvastaisena tai virheellisend pidetystd toiminnasta. Sen avulla ei voi hakea muutosta yksittdiseen
paitokseen.?>® Vahingonkorvausvaade voidaan esittid aiheutetusta vahingosta yksityiselle toimijalle
tai isdnninvastuun periaatteen nojalla kuntaa eli palvelun ulkoistajaa vastaan®*. Isdnninvastuun
nojalla kunta voi joutua korvausvelvolliseksi vahingonkorvauslain (412/1874) 3 luvun 1.1 §:n
mukaan, jos yrittdjd huomioon ottaen toimeksiantosuhteen pysyvyys, tyon laatu ja muut olosuhteet
on rinnastettavissa tyontekijadn. Useimmissa ulkoistamistapauksissa on kuitenkin selvéd, ettei
kyseessd ole tyontekijddn rinnastettava yrittdjd eikd isdnninvastuusddnnoksen soveltaminen titen

useinkaan tule kyseeseen.?>

249 Ks. lisad muutoksenhakukeinoista Sutela 2003 s. 180-198.
250 Harjula & Priittild 2019 s. 915-916.

251 Tuori & Kotkas 2016 s. 428.

252 Qutela 2003 s. 197.

233 Kehitysvammaisten tukiliitto 2017: Hallintokantelu.

254 Sutela 2003 s. 198.

255 Kiiha 2002 s. 168-169.
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3.6 Valvonta ja tarkastus

Taméan osion tarkoituksena on erotella kunnan talouden valvonta, ulkoistetun yksityisen
palveluntuottajan valvonta ja yksityisen palveluntuottajan omavalvonta. Tutkielman rajallisuuden

vuoksi nostetaan ainoastaan lyhyesti ndiden paikohdat.

Kunnan valvontajirjestelmd muodostuu sisédisestd ja ulkoisesta valvonnasta. Sisdinen valvonta on
johtamisen tyOvéline ja sen tarkoitus on edistid johtamista, riskienhallintaa ja toiminnan
tuloksellisuuden arviointia. Sisdinen tarkkailu ja sisdinen tarkastus ovat sisdisen valvonnan osia.
Sisdinen tarkkailu on luonnollinen osa kunnan toimintaa ja on siksi luonteeltaan jatkuvaa, ennen
kaikkea johdon toteuttamaa tehtévien asianmukaista hoitamista. Sisdinen tarkastus on riippumatonta
ja objektiivista arviointi- ja varmistustoimintaa, jonka tarkoituksena on tuottaa lisdarvoa

organisaatiolle tukemalla sen tavoitteiden saavuttamista.?>¢

Ulkoinen valvonta on riippumaton muusta organisaatiosta ja johdosta. Sen tirkein osa on
tilintarkastus eli hallinnon ja talouden tarkastus. Ulkoista valvontaa toteuttavat myos kunnan asukkaat
kunnallisvalituksen muodossa ja esimerkiksi valtion viranomaisista aluehallintovirasto, sosiaali- ja
terveysalan lupa- ja valvontavirasto seké kanteluviranomaiset. Tilintarkastuksen tehtdvani on paitsi
edistdd julkisen hallinnon taloudenhoidon yleistd luotettavuutta, myds tarkastaa ja arvioida
tarkastuskohdetta laillisuuden nidkokulmasta. 1.1.2016 voimaan tullut tilintarkastuslaki (1141/2015)

yhdisti julkisen ja yksityisen sektorin tilintarkastusjérjestelmét.>’

Yksityiseen palveluntuottajaan kohdistuvan valvonnan osalta valvonta voidaan jakaa sopimukseen
perustuvaan valvontaan ja sopimuksen ulkoiseen valvontaan. Kuten sopimushallintaa kisittelevissa
luvussa on tuotu esiin, sopimus madrittelee sopijaosapuolten vastuista ja velvoitteista, mutta myos
valvonnasta®>®. Sopimuksen ulkoisesta valvonnasta siidetdin laissa yksityisistd sosiaalipalveluista
(922/2011). Ensisijaisena valvontakeinona valvontaviranomaisen on tidmén lain 15 §:n mukaan
annettava ohjausta ja neuvontaa palvelujen tuottajalle sekd seurattava toiminnan kehitysti
yhteistyossd palvelujen tuottajan kanssa. Lain 16 §:ssd sdddetddn, ettd luvan saaneen yksityisen
palvelujen tuottajan vuosittain annettava toiminnastaan kertomus, jossa hén ilmoittaa henkildstossa,

toimitiloissa ja toiminnassa tapahtuneet muutokset, lupaviranomaiselle.

2% Harjula & Prittild 2019 s. 805-806.
257 Harjula & Prittild 2019 s. 805-806.
238 Kuntaliitto 2017: Sopimukset. Sopimusjohtaminen ja riskienhallinta.
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Sen sijaan yksityisen palveluntuottajan taloutta ei nimenomaisesti valvota, mutta lain yksityisistd
sosiaalipalveluista 10.1 § kuitenkin méérittdd luvan myontdmisestd. Lupa myonnetddn palvelujen
tuottajalle, jos sen toimintayksikot téyttdvat 4 §:ssd sdddetyt toimintaedellytykset ja jos
palveluntuottaja kykenee vastaamaan asianmukaisesti taloudellisista velvoitteistaan. Ndin ollen lupa
voidaan myontdd sellaiselle toimijalle, jolla on kykyéd wvastata palvelujen tuottamiseen eli
taloudellinen valvonta kytkeytyy luvan myontdmiseen. Téman lisdksi sosiaali- ja terveysalan lupa- ja
valvontavirasto voi perustellusta syystd maddrdtd esimerkiksi aluehallintoviraston tekemdiin

tarkastuksen, kuten 17 §:ssd todetaan.

Yksityinen toimija yrityksend valvoo my®0s itse normaalien valvontamenettelyjen ja tilintarkastuksen
kautta ~omaa toimintaansa. Lain  yksityisistd sosiaalipalveluista 6.1 §  séitelee
omavalvontasuunnitelmasta. Sen mukaan yksityisten sosiaalipalvelujen tuottajan on laadittava

toiminnan asianmukaisuuden varmistamiseksi omavalvontasuunnitelma.
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4 ALIBUDJETOINTI SOSIAALIPALVELUJEN JARJESTAMISEN OIKEUDELLISENA
ONGELMANA ERITYISESTI PALVELUJEN ULKOISTAMISEN KANNALTA

4.1 Rahoitusperiaate osana kunnallista taloutta

Hyvinvointivaltio ja sosiaaliset oikeudet osana TSS-oikeuksien kokonaisuutta ovat sidoksissa
toisiinsa. Julkisen vallan toteuttaessa yksildiden ja perheiden hyvinvointiin liittyvid tehtavia,
erityisesti vaihtoehtona esimerkiksi markkinamekanismeille, on ajatuksena sosiaalisilta riskeiltd
suojaamisen lisiksi mahdollistaa kaikille yhdenvertaiset mahdollisuudet tavoitella hyvinvointia.?>
TSS-oikeudet  konkretisoituvat ~ ennen  kaikkea  kunnallisten  palvelujen  kautta®®.
Perusoikeusuudistuksen yhteydessd onkin ollut tirkedd kiinnittdd huomiota ndiden oikeuksien
tosiasiallisiin mahdollisuuksiin toteutua. Siksi tulee tarkastella taloudellisten voimavarojen

merkitysti oikeuksien toteuttamiseen.*®!

Perustuslain 22 §:n turvaamisvelvoite korostaa julkisen vallan velvollisuutta perusoikeuksien
kiytannon toteutumisen kannalta. Julkisen vallan pidattdytyminen itse puuttumasta perusoikeuksiin
ei kuitenkaan ole riittdvad, vaan perusoikeuksien tosiasiallinen toteutuminen edellyttdd julkisen
vallan aktiivisia toimenpiteitd, jotta esimerkiksi tosiasialliset edellytykset perusoikeuksien
kdyttdmiselle voidaan luoda. Sddnnds painottaa siis perusoikeuksien aineellista turvaamista
muodollisen, menettelyvaatimuksiin liittyvdn perusoikeusturvan rinnalla. Vaikka sddnnos ei
mddrittele turvaamisvelvollisuuden toteuttamisen keinoja, kuuluvat keskeisiin keinoihin
perusoikeuksien kdyttdd suojaavan ja tarkentavan lainsddddnnén sddtdminen sekd taloudellisten
voimavarojen kohdentaminen.?$? Julkinen valta perustuslaissa kisitti4 seki valtion ettd kunnat, mutta
lainsdddéanto el suoraan madritd sitd, kuinka vastuu perusoikeuksista tulisi jakaa valtion ja kunnan
kesken. Huolimatta valtion perimmaéisestd vastuusta perusoikeuksien toteutuksesta, on timé vastuu

kdytinndssi kunnilla.?®?

Perustuslain  perusoikeussddnnokset velvoittavat lainsddddnnon kehittdimiseen niin, ettd
perusoikeuksien toteutuminen lainsddddnnon kautta mahdollistuu. Tadmaén lisdksi sdddettdessa lailla

kuntien tehtdvistd, on huolehdittava myds kuntien tosiasiallisista edellytyksistd suoriutua

259 Arajérvi 2011 s. 30-31.

260 Ulkoasiainministerid 2014 s. 78.

261 HE 309/1993 vp s. 15.

262 HE 309/1993 vp, s. 75.

263 Heuru, Mennola & Ryyninen 2011 s. 196.
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tehtivistdin.’®* On muistettava, etti koko julkishallinto toimii oikeudellisen sdéintelyn varassa.
Valtion ja kuntien olemassaolo ja niiden toiminta, samoin kuin kunnallinen itsehallinto, perustuvat
lainsdddantoon. Néin ollen myods kunnan ja valtion kéytettdvissd olevat taloudelliset voimavarat ja
niiden kéyttd perustuvat padsadntoisesti lainsdddantoon. Kunnallinen itsehallinto erottaa kunnat ja
valtion hallinnollisesti toisistaan. Oikeusvaltioperiaatteen mukaan julkisen vallan organisaatioiden,

virkamiesten ja viranhaltioiden on my&s noudatettava lakia kaikessa virkatoiminnassaan.?6>

Vaikka tutkielman tarkastelundkdkulma keskittyy nimenomaan kunnassa tapahtuvaan paitosvaltaan,
tulee lyhyesti nostaa esiin myds valtion rahoitusperiaate, jolla on merkitystd kunnan taloudellisten
voimavarojen kaytossd. Rahoitusperiaatetta ei kuitenkaan kisitelld syvéllisesti, vaan ainoastaan
nostetaan perusasiat, jotta kunnan hankala taloustilanne voidaan hahmottaa kokonaisvaltaisemmin.
Valtionosuusjérjestelmén tarkoituksena on kuntien vastuulla olevien julkisten palvelujen saatavuuden
varmistaminen tietyn tasoisina peruspalveluina koko maassa asuinkunnasta riippumatta®®®. Kun
Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirja saatettiin voimaan, todettiin hallituksen esityksessé
kunnan itsensd péittdmiin eli yleiseen toimialaan kuuluvien tehtdvien rahoituksen hoidettavan
kunnan verotuloilla tai muilla tuloilla, mutta valtionapujérjestelmin turvaavan kunnan lakisééteisten
eli erityisen toimialan piiriin kuuluvien tehtivien hoitamiseen vaadittavat taloudelliset voimavarat®®’.
Néin ollen rahoitusperiaatteen ymmarrettiin tarkoittavan taloudellista suhdetta valtion ja kuntien

valilla2e8,

Peruskirjan 9 artiklan 1 kohdassa paikallisviranomaisten todetaan olevan kansallisen talouspolititkan
rajoissa oikeutettuja riittdviin omiin taloudellisiin voimavaroihin, kun taas rahoitusperiaatetta
késittelevd 9.2 artiklassa todetaan, ettd paikallisviranomaisten taloudellisten voimavarojen tulee olla
riittdvat suhteessa niihin velvoitteisiin, jotka niille on annettu perustuslaissa ja muussa laissa. Néin
ollen valtion on rahoitusperiaatteen mukaisesti turvattava paikallisviranomaisille riittdvat
taloudelliset voimavarat niille maarittyihin lakisddteisiin tehtdviin riippumatta kansallisesta
talouspolitiikasta. Kansallinen talouspolitiikka on siis sovitettava niin, ettd valtio kykenee turvamaan
kuntien lakisditeisten tehtivien rahoituksen.’® Suomi on ratifioinut Euroopan paikallisen

itsehallinnon peruskirjan mairaykset vuonna 1991. Peruskirjan 9 artikla voidaan tosiasiallisesti ndhda

264 Heuru, Mennola & Ryyninen 2011 s. 196.
265 Nykiinen 2013 s. 25.

266 Kuntaliitto 2017: Valtionosuusjéirjestelma.
267 HE 235/1990 vp s. 5.

268 Matikainen 2014 s. 131.

269 Matikainen 2014 s. 132.
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kovin ongelmallisena kuntien aseman suhteen. Kunnallinen verotusoikeus menojen kattamisessa on

niytellyt suurta roolia.?””

Valtio on kuitenkin 1990-luvulta ldhtien pienentdnyt valtionosuuksia, jolloin valtion rahoitusvastuu
on kaventunut ja kunnallisverotuksen merkitys puolestaan lisddntynyt kunnallisten palvelujen
tuottamisessa®’!. Valtio ei voi vapautua jonkin oikeuden toteuttamisvastuustaan ainoastaan
siirtdimaélla lailla uusia tehtdvid kunnille, vaan valtion tulee huolehtia myos kuntien tosiasiallisista

edellytyksistd suoriutua tehtivistisin?’2.

Perustuslaki 2008 ty6ryhmdn mietinndssd kuitenkin
todetaan, ettei perustuslaissa nimenomaisesti sdddetd titd tarkoittavasta rahoitusperiaatteesta. Sen
sijaan rahoitusperiaatteesta sdddetdén lain tasoisena sddnndkseni jo mainitussa Euroopan paikallisen
itsehallinnon peruskirjan 9 artiklan 2 kohdassa. Lisdksi tyoryhmi toteaa, ettd kunnallista itsehallintoa
madrittelevian perustuslain 121 §:n voidaan katsoa pitdvén siséllidn perustuslakivaliokunnan
ratkaisukdytdnnon mukaan kuntien uusien tehtévien sddtdmiseen liittyvén kustannusvastaavuuden

periaatteen®’® 274

Kuntien tehtdvien miérd lisddntyi moninkertaisesti 1960-1980 -lukujen aikana, jolloin kunta
asetettiin lainsdddannolla hyvinvointivaltion kdytdnnon toteuttajan rooliin. Kuntien lakisditeiset
tehtévit ovat lisddntyneet tdmin jélkeenkin, mutta vain harvoja aimmin kertyneitd tehtévid on
poistettu kunnilta.?”> Laissa sifdettyjen tehtivien suorittamisvelvoite kaventaa kunnan itsehallinnosta
asemaa. Valtionosuuksien merkitys varsinkin taloudellisesti heikossa asemassa olevien kuntien
tulonmuodostuksessa on merkittdvd. Kunnan todellinen itsehallinto voikin toisinaan olla hyvin
276

vdhdistd, vaikka samanaikaisesti kunnallista itsehallintoa vahvistetaan perustuslain tasolla.

Tehtivien miirin kasvun lisiksi my®ds lisidntynyt sdéintely on viihentéinyt kuntien itsehallintoa®’’.

Perustuslain 19 §:n 3 momentissa tarkoitettu sosiaalipalvelujen riittdvd saatavuus on riippuvainen
kdytossd olevista taloudellisista resursseista. Perustuslain 22 §:std seuraa julkiselle vallalle asetettu
velvollisuus taata yksildille perusoikeuksien toteutuminen. Kéytdnndssd kunnat vastaavat naisti

palveluista, mutta kunnan kannalta ongelmalliseksi voidaan ndhdd valtionosuuksien pienennykset,

20 Myllymiki 2007 s. 206.

27! Lansineva & Rautiainen 2013 s. 143

272 PeVM 25/1994 s. 3 ja HE 309/1993 vp s. 26.
273 Katso esim. PeVL 18/2001 vp s. 5.

274 Tydryhmémietintd 2008:8 s. 66.

275 Heuru, Mennola & Ryyninen 2011 s. 32.

276 Myllymiki 2007 s. 196.

277 Heuru, Mennola & Ryyninen 2011 s. 34.
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silld valtionosuuksilla on merkittdva vaikutus kunnan talouteen. Monen kunnan kohdalla tédllainen

tilanne voi johtaa siéstokohteiden etsintéén.

Perustuslain sddnnokset eivit kuitenkaan sido sosiaalipalvelujen jérjestimistd voimassa olevaan
lainsdddéntdon, vaan ainoastaan edellyttavit riittdvien palvelujen turvaamista jokaiselle, sen mukaan
kuin lailla tarkemmin sdddetddn. Nidin ollen sddnnokset erilaisista etuuksista ja niiden
saamisedellytyksisti sekd menettelyistd sisiltyvit tavalliseen lainsdidiantoon.?’® Perustuslaissa ei

279 eiké valtionosuuksilla sinénsé ole katsottu olevan

nimenomaisesti sdddetd rahoitusperiaatteesta
perustuslain suojaa. Tilanteessa, jossa valtionosuusprosenttia on alennettu, mutta kuntien
valtionosuus- tai muita lakisddteisid tehtdvid ei kuitenkaan ole samanaikaisesti vihennetty, tulisi
valtion varmistua kuntien tosiasiallisesta voimavarojen riittivyydestd samoin kuin silloin, kun

kunnille sdddetdsn uusia tehtdvia. >80

Rahoitusperiaatteen toteuttamisessa voidaan siis nihdd ongelmakohtia, jotka suoraan vaikuttavat
kunnan mahdollisuuksiin toteuttaa paikallisesti kuntalaisten palvelujen saantia. Vuonna 2018 peréti
kahdessa kolmasosassa kunnista eli 196:ssa kunnassa tulos oli negatiivinen. Vuotta aiemmin
negatiiviseen tulokseen pédtyi 55 kuntaa. Tilinpddtosarvioiden perusteella sekd verotulot ettd
valtionosuudet laskivat vuonna 2018. Samaan aikaan muun muassa palvelujen ostot kasvattivat

kuntien menoja yli 3 prosenttia.?®!

4.2 Sosiaalisten perusoikeuksien turvaamisvelvollisuus ja heikennyskielto suhteessa

alibudjetointiin

Kuntien menot erityisesti sosiaali- ja terveydenhuollossa ovat kasvaneet ja kasvavat merkittdvasti
kunnan tuloihin nihden. Kuntien taloudellisen tilanteen heikentymiseen voidaan ndhdé useita syiti,
kuten muun muassa juurikin menojen kasvu, globaali taloustilanne, viestorakenteen muutos sekd
valtionosuuksien vihennykset. Néistd 1dhtokohdista nouseekin kiinnostavaksi tarkastelun kohteeksi

ongelmat, joita niukkojen taloudellisten voimavarojen kaytostd ja budjetointiin liittyvistad

278 HE 309/1993 vp. s. 71.

2 Ks. Tydryhmémietintd 2008:8 s. 66.

280 HE 113/2013 vp. s. 10. Perustuslakivaliokunta on useissa lausunnossaan katsonut, ettd valtion on varmistuttava
kuntien voimavarojen riittdvyydestd siétdessiddn kunnille uusia tehtivid. Ks. esim. PeVL 20/2004 ja PeVL 18/2001.
281 Kuntaliitto 2019: Kuntatalous ajautui kriisiin: Kaksi kolmesta kunnasta teki negatiivisen tuloksen. Tiedote
13.2.2019.
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padtoksenteosta nousee. Tdtd kunnan budjettivaltaa tulee tarkastella ennen kaikkea suhteessa

palvelujen saatavuuden turvaamiseen ja tita kautta yleisemmin perusoikeuksien turvaamiseen.

Sosiaalisten perusoikeuksien oikeusvaikutusten arvioinnissa tulee muistaa kaksi pddasiaa. Ensinnikin
oikeudellisen velvoittavuuden myotd sdénnoksid ei ole tarkoitettu ainoastaan ohjelmaluonteisiksi
vailla oikeudellista sitovaa vaikutusta. Toiseksi on ymmarrettivd, ettd sddnnokset ovat 1dhinna
julkista valtaa objektiivisesti velvoittavia, eikd niistd siis yleensd suoraan seuraa subjektiivisia
oikeuksia yksiloille. Subjektiivisena oikeutena on perustuslaissa taattu vain 16.1 § oikeus
maksuttomaan perusopetukseen sekd 19.1 § oikeus valttdimattomain toimeentuloon ja huolenpitoon

sille, joka ei kykene hankkimaan ihmisarvoisen elimin edellyttimii turvaa.?®?

Néin ollen perustuslain 19 §:n muiden momenttien oikeusvaikutukset keskittyvdt ldhinna
tulkintavaikutukseen, toimeksiantoihin ja heikennyskieltoihin. Tulkintavaikutus koskee perustuslain
106 §:n sddnndstd perustuslain etusijasta laintasoisiin sddnnoksiin ndhden. 106 §:n mukaan jos
tuomioistuimen késiteltdvind olevassa asiassa lain sddnndksen soveltaminen olisi ilmeisessé
ristiriidassa perustuslain kanssa, tuomioistuimen on annettava etusija perustuslain sdinnokselle.
Toimeksianto kasittdd perustuslain 22 §:ssd sdddetyn julkisen vallan yleisen velvollisuuden turvata
perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien toteutumisen.?®® Heikennyskieltovaikutus puolestaan kiinnittyy
taloudellisiin voimavaroihin ja tdtd kautta julkisen talouden rahoitusvaikeuksiin suhteessa

perusoikeuksien toteuttamiseen®%*,

Heikennyskieltovaikutus konkretisoituu ennen kaikkea kunnan tdsmentdessd pakollisina tehtdvina
niille osoitetun sosiaali- ja terveydenhuollon voimavaroja pédattdessddn talousarviotaan tai sosiaali- ja
terveydenhuollon kunnallisia soveltamisohjeita. Kun perustuslain 19 §n 3 momentin
konkretisoimien sosiaalipalvelujen taso on tavallisen lainsddddnnon perusteella riippuvainen kuntien
paatoksistd, on kuntien osaltaan pidettdva huolta muun muassa talousarviopddtoksissddn siitd, ettd
sdannoksen tarkoittamat riittdvat palvelut turvataan jokaiselle. Sddnnds velvoittaa myods sithen,

etteiviit kunnat laske jo saavutettua palvelujen tasoa riittdvyysminimin alle.?®’

282 Tuori & Kotkas 2016 s. 247.

283 Tyori & Kotkas 2016 s. 247-248.
284 Tyori & Kotkas 2016 s. 251.

285 Tyori 2011 s. 725.
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Kuten aiemmin on tuotu esiin, perustuslain 22 § velvoittaa julkista valtaa aina lainsdatdjdsta
yksittdiseen virkamieheen ryhtymddn aktiivisiin toimiin oikeuksien, eli myds sosiaalisten

perusoikeuksien,  toteuttamiseksiZ®.

Julkiseen  valtaan  kohdistettu  perusoikeuksien
toteuttamisvelvollisuus pitdd sisdllddn my0Os toteuttamiseen tarvittavien resurssien osoittamisen.
Koska olisi epérealistista ajatella, ettd taloudelliset resurssit voisivat olla tdydelliset, on
yhteiskunnassa vallitseva taloudellinen tilanne mahdollista ottaa huomioon oikeuksien tason

toteuttamisessa, mihin myds esimerkiksi hallituksen esityksessi perusoikeusuudistuksestakin®®’ o

n
viitattu. Tdma ei kuitenkaan tarkoita, ettd budjettivalta oikeuttaisi tdysin vapaaseen harkintaan, silla
tulee muistaa perustuslaissa turvattujen perusoikeuksien etusija ja ndin ollen erityinen asema
suhteessa sellaisiin sdidnnoksiin, joita ei voida samalla tavoin tai lainkaan johtaa perustuslaista.
Perusoikeudet perustuslaissa turvattuina oikeuksina ovat pysyvdisluonteisia eivdtkd vuosittain

vaihdettavissa.?%®

Korkein hallinto-oikeus esimerkiksi katsoi ratkaisussaan, ettd kunnanvaltuusto oli toiminut
lainvastaisesti hyviksyessdidn talousarvion siten, ettd kunnanhallituksen péédtoksen mukaisesti
sosiaalilautakunnan esittimd vammaispalvelulain mukaisten tehtdvien hoitamisen edellyttima
médrdraha oli kokonaan poistettu talousarviosta. Ndin ollen rahaa ei ollut kiytettdvissd lainkaan
vammaispalvelulain mukaiseen autoavustukseen. Korkein hallinto-oikeus totesi, ettd valtuusto oli
hyviksynyt talousarvion sekd tavoitteiltaan ettd médrdrahaltaan sellaisena, ettei edellytyksid
kuntalaissa tarkoitetulla tavalla kunnan vammaispalvelulain mukaisten tehtévien hoitamiseen oltu
turvattu.”® Toisaalta kysymys siitd, kuinka paljon kunnan olisi pitinyt varata talousarvioon, on

hankalampi. Oikeustapauksia tillaisista tilanteista ei ole saatavilla.

Vaikka sosiaalisten perusoikeuksien toteuttamiseen liittyvdt sdénnokset on usein Kkirjoitettu

tulkinnanvaraisesti ja erilaisille olosuhteille tilaa jittiviksi**’, on perustuslakivaliokunta korostanut

sitd, ettd tuomioistuinten on toteutettava perusoikeusmyonteistd laintulkintaa eli valittava

mahdollisista laintulkintavaihtoehdoista sellainen, joka parhaiten edistdd perusoikeuksien

291

tarkoituksen toteutumista® . Tuomioistuinten ja hallintoviranomaisten tulee siis ottaa huomioon timéa

tulkintavaikutus sosiaalisia oikeuksia koskevien perusoikeussdinndsten kohdalla?®?,

286 Lavapuro et al. 2016 s. 118.
287 HE 309/1993 vp s. 31.

288 Hidén 1999 s. 20-21.

289 KHO 2005/89.

20 Lavapuro et al. 2016 s. 34.
21 PeVM 25/1994 vp s. 4.

22 Tuori 2011 s. 717.
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Sosiaaliturvaa suunnitellaan yhteiskunnan taloudelliset voimavarat huomioiden®?. Vaikka
taloudellinen kriisi on siis tiettyyn rajaan asti hyvéksyttédva peruste poiketa sosiaalisia perusoikeuksia
koskevista heikennyskielloista, tulee TSS-oikeuksia koskevat sddnnokset ndhda perustuslainsditdjan
tekemiksi priorisointiratkaisuiksi, jotka velvoittavat julkista valtaa myds silloin, kun taloudellisia
voimavaroja kohdennetaan taloudellisesti vaikeissa olosuhteissa.?** TSS-sopimuksen 2 artiklassa
korostetaan jokaisen sopimusvaltion velvollisuutta tdysiméérdisesti kaytettdvissd olevien
voimavarojensa mukaan ryhtyméin kaikin soveltuvin keinoin toimenpiteisiin, jotta tdssd
yleissopimuksessa tunnustetut oikeudet toteutuisivat asteittain kokonaisuudessaan. Tdstd johdettu
niin kutsuttu heikentdmiskielto-oppi ja sen siséltimi heikennyskieltovaikutus kieltdd perustuslain
takaamien taloudellisten, sosiaalisten ja sivistyksellisten oikeuksien jo saavutetun tason
heikentdmisen. Vaikkei heikentdmiskiellosta suoraan sdddetd lainsdddidnndssd, koskee se
oikeudellisena periaatteena kaikkia perusoikeuksia. Liukuva ja yleisin sddnndin mééritteleméaton
perusoikeuksien heikentidmiskiellon velvoittavuus onkin monitulkintainen. Jossain menee kuitenkin

raja, jota ei voida ylittii edes taloudellisin perustein.?

Perusoikeuden ydinalueen vdhimmaistason suojaamisvelvoite edellyttdd, ettei titi tasoa saa alittaa
missiin tilanteessa?”®. Perusoikeuksien minimisuojatason aineellis-oikeudellisesta siséllosti puuttuu
kuitenkin jdrjestelméllinen kuvaus. Oikeuden vilttimittoméan toimeentuloon (PL 19.1 §) voidaan
katsoa subjektiivisena oikeutena olevan edes jokseenkin minimisuojatason sisilldltizin selked.?*” Kun
arvioidaan minimisuojatason yldpuolella olevien perusoikeuksien toteutumisen tasoa heikentidvien
toimien perustuslainmukaisuutta heikentyneessd kunnan taloudellisessa tilanteessa, tulee ensinnédkin
ottaa huomioon, ettei heikennys saa kestdd tarpeettomasti kauempaa kuin julkistalouden vakavien
rahoitusvaikeuksien katsotaan kestdvdn. Jo saavutettua perusoikeuksien tasoa ei saa heikentdd
vélttdmitontd enempéd. Lisdksi heikennykset eivit saa kohdistua yhteiskunnan heikompiosaisiin eli

eriarvoisuus ei saa kasvaa heikennyksen seurauksena.?”®

Perustuslain 1 §:n 2 momentin mukaan Suomen valtiosdénto turvaa ihmisarvon loukkaamattomuuden

ja yksilon vapauden ja oikeudet sekd edistdd oikeudenmukaisuutta yhteiskunnassa. Juuri

293 PeVM 25/1994 vp s. 10.

294 Tuori 2011 s. 720.

295 Heuru 2002 s. 215-217.

296 Rautiainen 2013 s. 267. Tavallisessa lainsdidintojéirjestyksessi ei voida puuttua oikeuden ydinsiséltoon, StVL
5/1994 vp s. 4.

297 Rautiainen 2013 s. 269.

2% Rautiainen 2013 s. 272.
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oikeudenmukaisuudesta ja priorisoinnista onkin kyse erityisesti silloin, kun menoja supistetaan.
Taloudellisesti heikossa tilanteessa on ensisijaisesti painotettava hyvinvoinnin edellytysten
turvaamista pitkdlld ajanjaksolla. Siksi  yhteiskunnan heikompiosaisten ja  kaikkein
haavoittuvimmissa asemassa eldvien etuuksista ei tule tinkid.>®® Perustuslain 19.3 §:n julkiselle
vallalla asettama velvollisuus turvata jokaiselle riittédvit sosiaali- ja terveyspalvelut turvataan ennen
kaikkea sosiaali- ja terveyspalvelujirjestelmind. Siksi on olennaista huomioida myds perustuslain 6
§:ssd turvattu yhdenvertaisuus. IThmisten tulisi olla yhdenvertaisia asuinpaikasta riippumatta.
Yhdenvertaisuutta ja sosiaalipalvelujen saatavuutta tulee tarkastella my0s heikommassa asemassa
olevien henkildiden keskindisissd palveluissa. Néiden lisdksi tulee tarkastella palvelujen

yhdenvertaista laatua.*%

Julkisen vallan velvollisuus toteuttaa perusoikeudet pitdd sisdllidn myds velvollisuuden osoittaa
tarvittavat resurssit niiden toteuttamista varten. Vaikka taloudellinen tilanne voi vaikuttaa resurssien
osoittamiseen, tulee kuitenkin muistaa, ettd etujen turvaaminen perustuslaintasoisesti asettaa ne

tietylle etusijalle.®"!

Hyvinvointipalveluiden ja perusoikeuksien toteutuminen ovat keskeisid
perusteita hyvinvointiyhteiskunnassa, samoin kuin myds eriarvoisuuden védhentdminen. Tuleekin
muistaa, ettd kunta ei voi vapautua lain tai perustuslain velvoittamasta vastuustaan silld, ettei se ota

talousarvioon riittivii méirirahaa palvelun toteuttamista varten®*?.

Kunnan tuloja ei ole korvamerkitty tiettyjen menojen kattamiseen vaan kunnan talous on yhtendinen
kokonaisuus®®. Peruspalvelujen valtionosuus on siis yleiskatteinen tuloeri eli kunta saa rahoituksen
saajana itse p#ittdd sen tarkoituksenmukaisimmasta kdytostd’®*. Onkin huomattava, ettid vaikka
lainsdddéintd velvoittaa kuntia jdrjestimadn sosiaalihuollon palvelut asukkailleen, kuntien vililld voi
olla eroja palvelujen tarjoamisessa. Toiminnan laajuudesta, siséllostd tai jdrjestimistavasta
lainsdddintd ei yksityiskohtaisesti sddtele vaan kunnilla on paikallisesti harkintavaltaa ndiden

suhteen.’®

29 Arajérvi 2003 s. 104-105.

300 Terveyden ja hyvinvoinnin laitos 2019: Yhdenvertaisuus.

391 Hidén 1999 s. 20-21.

302 Myllymiki 2007 s. 207.

303 Heuru, Mennola & Ryyninen 2011 s. 330.

394 Valtiovarainministerié: Kunnan peruspalvelujen valtionosuus.
305 Sosiaali- ja terveysministerion esitteitd 2006:11 s. 6.
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TSS-oikeudet  konkretisoituvat ~ ennen  kaikkea  kunnallisten  palveluiden  kautta3%.
Perusoikeusuudistuksen yhteydessd onkin ollut tirkeda kiinnittd4d huomiota myds ndiden oikeuksien
tosiasiallisiin mahdollisuuksiin toteutua. Siksi taloudellisten voimavarojen merkityksen tarkastelu
oikeuksien toteuttamisen suhteen on tirke#d.>*” Perusoikeuksien turvaamisen, heikennyskiellon ja
kunnan taloudellisten velvoitteiden yhteydessd on tirkedd myds huomioida jo mainittu
yhdenvertaisuus ja eriarvoisuuden vihentdminen. Ylipditidn eriarvoisuuden kasvuun vaikuttavien
tekijoiden tarkastelu olisi tdrkedd nostaa yleisempéédn keskusteluun. Juuri yhteiskunnan heikoimmat
tarvitsevat eniten tukea. Hyvinvointiyhteiskunnan tehtdvdnd on huolehtia kaikista ja eritoten

haavoittuvimmassa asemassa olevista.

Vaikka lainsddddnndssd mdidritelldsn perusoikeuksia toteuttavia toimia, ei laissa kuitenkaan
velvoiteta valtiota tai kuntia varaamaan talousarvioonsa tarvittavia médrirahoja tehtdvien hoitamista
varten. Kun laissa siis osoitetaan tehtivid kuntien vastuulle, jid méérarahojen varaaminen kunnan
talousarviopaitoksenteon varaan. Lainsdddénnollinen ohjaus talousarvion paitosvallasta onkin kovin
véljad. Syynd tdhdn on ldhinnd se, ettei perustuslakivaliokunta juurikaan kisittele perusoikeuksista
pohjautuviin aktiivisiin toimintavelvoitteisiin liittyvid lakiehdotuksia kuin etupééssd silloin, kun
perusoikeutta koskevaa lakia muutetaan heikentdmailld perusoikeuden toteutumisen tasoa. Néin ollen

perusoikeusniikdkulma jii pitkilti arvioimatta perusoikeuksia toteuttavan lainsiidinndn osalta.>%

Keskidon nousevat siis perusoikeuksien toteuttamiseen tarvittavien voimavarojen lainsdddanndllinen
asettaminen seké toisaalta talousarviopditoksenteko, joihin sekd perusoikeuksien turvaamisvelvoite
ettd heikennyskielto kohdistuvat. Monien perusoikeuksien tosiasiallinen toteutuminen turvataan
juurikin taloudellisten voimavarojen kautta.** Koska perusoikeuksien turvaamisen tulisi olla julkisen
vallan talousarviopditoksenteon keskeisimpid tavoitteita, voidaan pitdd oikeudellisesti varsin

ongelmallisena siti, ettei perusoikeusnikokulma varsinaisesti kosketa talousarvion laadintaa®'”.

Kun valtion ja kuntien talousarviopaitoksentekoa el ole kiinnitetty
perusoikeuskontrollimekanismeihin, on wuhkana se, ettd merkittivdi osa perusoikeuksien
toteutumiseen liittyvistd kysymyksistd menettdd oikeudellisen luonteensa jaddessddn sovellettavan

oikeuden  ulkopuolelle.  Koska  perusoikeuksien  turvaamisvelvoite  kohdistuu  sekd

306 Ulkoasiainministerid 2014 s. 78.
307 HE 309/1993 vp s. 15.

308 Rautiainen 2013 s. 277.

309 Rautiainen 2013 s. 277.

310 Rautiainen 2014.
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perusoikeusjérjestelmddn ettd julkiseen valtaan, voidaan tilanne ndhdd valtiosddntdoikeudellisesti

hyvin ongelmallisena.?!!

Syynd perustuslakivaliokunnan pidéttyvidiselle suhtautumiselle perusoikeuksia toteuttavan
lainséddédnnon ja talousarviopdédtoksenteon perustuslainmukaisuuden arviointiin voidaan pitéd sitd,
ettd téllaiset perusoikeuskysymykset on miellytty ennemminkin poliittisiksi kuin oikeudellisiksi
kysymyksiksi. Se, ettd késitteend esimerkiksi riittdvien sosiaalipalvelujen aineellisen sisdllon
madrittelyd pidetddn pelkéstddn poliittisena toimintana, voidaan ndhdd hyvinvointivaltiollisesta

nikokulmasta erittdin haastavana.’!?

Valtuuston vuosittain pdédttdmaa talousarviota voidaan pitdd toimintapolitiikan kannalta keskeisené
ratkaisuna. Talousarvio osana taloussuunnitelmaa on kunnan kokonaistalouden suunnitelma, jossa
osoitetaan voimavarat eri lohkojen kiyttdon.>!* Kunnanhallitusta, joka vastaa kunnan hallinnosta ja
taloudenhoidosta sekd valtuuston padtoksien valmistelusta, tdytdntoonpanosta ja laillisuuden
valvonnasta, voidaan pitdd niin toiminnallisessa kuin muussakin mielessd kunnan keskeisimpana

toimielimena®'

. Lautakunnat ja sosiaalijohtajat, joilla on lakiin perustuva vastuu toiminnan
sisdllostd, ovat viime kédessd vastuussa siitd, ettd perustuslailla turvatut riittdvét sosiaalipalvelut
toteutuvat. Lautakunta ja johtavat viranhaltijat ovat avainasemassa toimintakulttuuria koskevien
ohjeiden antamisessa ja sen luomisessa ja muuttamisessa. Vuodesta toiseen toistuva alibudjetointi on
paitsi lainvastaista, my0s johtaa harhaan, jossa kuntalaisten palvelujen tarve nidhdédédn todellisuutta

vihiisempéna. 3!

Suomen sosiaali ja terveys ry:n (SOSTE) vuonna 2012 toteuttaman Sosiaalibarometrin mukaan
vuoden 2012 alussa sosiaalijohto ja lautakuntien puheenjohtajat kertoivat tietoisen alibudjetoinnin
koskettavan 21 prosenttia sosiaalitoimista. Aiempina tutkimusvuosina tietoista alibudjetointia esiintyi
sosiaalitoimessa vuodenvaihteissa 2006-2007 28 prosenttia, 2007-2008 29 prosenttia ja 2010-2011
20 prosenttia. Sosiaalijohtajista enemmistd 38 prosentilla vastasivat alibudjetointia esiintyneen eniten

asukasluvultaan keskikokoisilla eli 10 000-29 999 asukkaan alueilla.?'®

311 Rautiainen 2013 s. 278.

312 Rautiainen 2013 s. 279.

313 Harjula & Prittild 2019 s. 745-746.

314 Heuru 2006 s. 109.

315 Pajukoski 2010 s. 3.

316 Hakkarainen et al. 2012 s. 62-63. Ks. liite 4.18., jonka mukaan asukasluvultaan suurilla alueilla on vihintdin 30 000
asukasta, keskikokoisilla 10 000-29 999 asukasta ja pienilld alueilla alle 10 000 asukasta.
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Edelld esiin tuodun vuoden 2012 Sosiaalibarometrin kyselyn tuloksien mukaan sosiaalijohtajat
arvioivat alibudjetoinnin vaikutusten kohdistuvan sosiaalitoimessa eniten ennen kaikkea
lastensuojeluun, vammaispalveluihin ja kehitysvammahuoltoon sekéd toimeentulotukeen. Toiseksi
eniten sosiaalijohtajat arvioivat alibudjetoinnin vaikuttavan muun muassa vanhustenhuoltoon,

asumispalveluihin ja kaiken kaikkiaan jokseenkin kaikkiin palveluihin.?!”

Yksittdistd sosiaalihuollon etuutta tai palvelua koskevassa paitoksenteossa harkintavaltaa kayttavét
sosiaalihuollon viranomaiset. Kunnallisten viranhaltijoiden on Il&htokohtaisesti noudatettava
ylempien viranomaisten méérdyksid ja soveltamisohjeita, elleivit ne ole ilmeisen ristiriidassa lain
kanssa®'®. Oikeudellinen saintely edellyttid myds soveltamista eli harkintaa3’®. Vaikka
perusoikeusuudistuksen yhteydessd subjektiivisten oikeuksien oikeudellinen vaikutus tunnustettiin,
on usein edelleen epéselvii rajanveto siitd, onko oikeus subjektiivinen oikeus vai ei. Siksi jos jonkin
oikeuden saamisedellytyksié ei ole lainsdddédnnossa tasméllisesti médritelty, saatetaan péatelld, ettei
kyseessd ole lailla luotu subjektiivinen oikeus. Talloin mikidli yksilon eldméantilanteen pohjalta
kuitenkin muodostuu tosiasiallinen oikeus tietyn palvelun saamiseen aivan kun subjektiivisen

oikeuden perusteella syntyy, unohtuvat perus- ja ihmisoikeuksien vaatimukset.>

Kunnan talousarvio sitoo kuntalain 110 §:n 5 momentin perusteella kunnan viranomaisia. Niin ollen
talousarvio sitoo myos sosiaalihuollon ammattilaisten harkintavaltaa aiemmin tdssé luvussa esitetyin
tavoin. Lisdksi harkintavaltaan vaikuttavat osaltaan niin sosiaalihuollon lainsddddnnon kuin
taloudellisten voimavarojen varaamiseen liittyvien sddnndsten epatdsmallisyys ja toisaalta ylempai
johdetut poliittisluonteiset vaateet tehokkuudesta ja taloudellisuudesta. Tédssd voidaan siis ndhda
ongelmallisena toisaalta vaatimus laillisuusperiaatteen noudattamisesta ja toisaalta harkintavallan

mahdollistaman epétarkan sdéntelyn vilisestd yhteydesta.

Rahoitusperiaatetta késittelevassd luvussa 4.1 tuotiin myos esiin, etteivit perustuslain sddnnokset sido
sosiaalipalvelujen jdrjestimistd voimassa olevaan lainsdddidntdon, vaan ainoastaan edellyttavit
riittdvien palvelujen turvaamista jokaiselle, sen mukaan kuin lailla tarkemmin sdddetdan. Tastd
johtuen sddnnokset erilaisista etuuksista ja niiden saamisedellytyksistd sekd menettelyistd sisdltyvit

siis tavalliseen lainsdddiantdon.*?! Kun kuntien vastuulle sifidetiin perusoikeuksia toteuttavia toimia,

317 Hakkarainen et al. 2012 s. 63.
318 Tyori & Kotkas 2016 s. 169.
319 Médenpad 2013 s. 39.

320 Heuru 2006 s. 374.

321 HE 309/1993 vp.s. 71.
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ei kuntia samanaikaisesti velvoiteta varaamaan talousarvioonsa tarvittavia méiirdrahoja toimien
hoitamista varten®??. Perustuslain 19.3 §:n tarkoittamat riittivit palvelut ja titd kautta sdinnosti
konkretisoivien sosiaalipalvelujen palvelutaso on siis tavallisen lainsddddnnén perusteella

4323, Kuten aiemmin mainittu, riski siihen,

riippuvainen muun muassa kuntien talousarviopdatoksist
ettd perusoikeuksien toteuttamiseen liittyvit kysymykset menettivit oikeudellisen luonteensa,
kasvaa, kun oikeus ei tavoita nditd kysymyksid. Talousarvio on ikddn kuin poliittisen tahtotilan
ilmentyméd ilman varsinaista oikeudellista ulottuvuutta. Koska talousarviossa kuitenkin
konkretisoidaan palvelujen saatavuus, on tdllaisista lahtokohdista késin tarkeédd tarkastella kunnan

talousarviota ja talousarviopaitoksentekoa tarkemmin.

4.3 Kunnan talousarvion sitovuus ja oikeustilan epivakaus

Perustuslain ja sosiaalihuoltolain liséksi useat sosiaalihuollon erityislait, kuten lastensuojelulaki,
vammaispalvelulaki ja vanhuspalvelulaki, médrittelevit sosiaalihuollon tehtivid®**. Osassa niisti
lainsddddnnoistd sddnnokset on kuitenkin jétetty verrattain avoimiksi. Kuntalain 110 §:n 2 momentti
sdatad talousarvion ja -suunnitelman laatimisesta siten, ettd ne toteuttavat kuntastrategiaa ja turvaavat
edellytykset kunnan tehtédvien hoitamiseen. 2 momentin mukaan talousarviossa ja -suunnitelmassa
my06s hyvéksytddn kunnan ja kuntakonsernin toiminnan ja talouden tavoitteet. Kuntalain 110 §:n 4
momentissa sdddetddn ottamaan tehtdvien ja toiminnan tavoitteiden edellyttimit méérdrahat ja
tuloarviot talousarvioon sekd osoittamaan, miten rahoitustarve katetaan. Talousarviossa tulisi siis
ndkyd, kuinka talousarvio ja tdtd kautta méaidrdrahojen asettaminen turvaavat kunnan tehtdvien
hoitamisen. Valtuuston vuosittain paittdmédd talousarviota voidaankin pitdd toimintapolitiikan
kannalta keskeisimpénd ratkaisuna. Siind méairitetddn voimavarat, jotka on osoitettu sosiaalihuollon

eri lohkojen kiytettiviksi.’?®

Talousarviolla voidaan sanoa olevan neljd keskestd tehtdvdd: taloudellinen, oikeudellinen,
kirjanpidollinen ja poliittinen. Taloudellinen tehtdvd kuvastaa talousarviota taloussuunnitelmana,
johon on sisdllytettdavé kaikki varainhoitovuoden tulot ja menot. Oikeudellinen tehtdavd merkitsee siti,
ettd talousarvio on kunnan toimielimid sitova ohje ja samalla taloudellisen valvonnan perusta.

Talousarviossa madritellddn toiminnan rajat, mutta samalla se antaa valtuudet méérdrahojen

322 Rautiainen 2013 s. 277.

323 Lavapuro et al. s. 30.

324 Tyori & Kotkas 2016 s. 37.
325 Tuori & Kotkas 2016 s. 41.
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kiyttamiseen osoitettuihin tarkoituksiin. Kirjanpidollinen tehtdvd muodostuu tilipuitteiden rungosta,
joka toteutetaan talousarvioasetelman pohjalta. Lisédksi talousarviolla on poliittinen tehtéva, silla se
on valtuuston poliittisten tavoitteiden toteuttamisviline. Valtuusto ohjaa kunnan hallinto-

organisaatiota talousarvion avulla noudattamaan médritteleméaznsi politiikkaa.>2¢

Kunta saa talousarviossaan pédttdd, kuinka se saamansa valtionosuudet kéyttdd. Kuntaa ei velvoiteta
kiyttdimédin ennakollisesti saamaansa valtionosuutta juuri sosiaalihuollon tehtdviin. Budjettivaltaa
kdyttdessddn kuntia sitovat kuitenkin tehtdvilainsddddnnon sddnnokset kuntien yleisestd
jarjestamisvelvollisuudesta, joten kunnan on jdrjestettdvd sosiaalipalvelut kunnassa esiintyvin

tarpeen mukaisesti’?’. Palvelutarpeiden ennakointi hankaloittaa usein kunnan varainkdyton

suunnittelua sosiaalipalvelujen osalta®?®,

Kuntastrategia on péétoksenteon toiminnallinen ja
poliittinen tydviline, mutta sen velvoittavuus ei ole luonteeltaan oikeudellista eikd se téten ole
valituskelpoinen. Kuntastrategia on kuitenkin huomioitava laadittaessa kunnan taloussuunnitelmaa ja
-arviota, ja tdssd yhteydessd se on vilillisesti oikeudellisesti sitova.’?’ Tarvearviointi yleisen
jarjestamisvelvollisuuden osalta tapahtuu siis kunnan talousarviokésittelyssd. Vaikka laki edellyttda
médrirahojen varaamista kunnassa esiintyviii tarvetta vastaavasti’*’ ei mi#rirahojen varaamista
kuitenkaan kéytdnnossd valvota. Kunnille ei my0Oskddn seuraa sanktioita tietoisesta

alibudjetoinnista.*’!

Kuntalain 110 §:n 5 momentin mukaan kunnan toiminnassa ja taloudenhoidossa on noudatettava
talousarviota. Valtuusto  budjettivallan ~ kéyttdjand  sitoo oikeudellisesti ~ kunnan
taytantoonpanokoneiston tahtoonsa ja kdytdnndn toiminnan toteuttamiseksi. Talousarvio toisaalta
oikeuttaa toimielimii ja viranhaltijoita, mutta toisaalta myds rajaa heidén toimivaltuuksiaan.’3?
Valtuustoa itsedén talousarvio ei kuitenkaan sido. Toimielimet ja viranhaltijat voivat kdyttdd
médrirahoja vain siithen tarkoitukseen, mihin ne on tarkoitettu eivétki he saa 1dhtokohtaisesti ylittda
osoitettuja miidrarahoja. Néin ollen talousarvion sitovuus koskettaa ennen kaikkea menoarvion

noudattamista.>

326 Hallipelto et al. 1992 s. 74-75.

327 Tuori & Kotkas 2016 s. 163.

328 Lukkarinen 2007 s. 75.

32 Harjula & Prittdld 2019 s. 327.

330 Muun muassa sosiaalihuoltolaissa ja laissa vammaisuuden perusteella jérjestettivisti palveluista ja tukitoimista
madritelldén kunnan varautumista tehtiviinsé tarpeiden mukaan. Ks. esimerkiksi vammaispalvelulain 3 §: Kunnan on
huolehdittava siitd, ettd vammaisille tarkoitetut palvelut ja tukitoimet jarjestetdin sisélloltdén ja laajuudeltaan sellaisina
kuin kunnassa esiintyvé tarve edellyttaa.

31 Metteri 2012 s. 94-95.

332 Myllymiki 2007 s. 212.

333 Myllymiki 2007 s. 223.
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Vaikka kunnalle seuraa sitovia velvoitteita riittivien sosiaalipalvelujen jérjestdmisestd, jattad
lainsdddantd usein yksityiskohtaisesti sddntelemattd siitd, kuinka sosiaalihuolto on kunnassa
jarjestettavd. Ndin valtuustolle jda kuitenkin harkintavaltaa talousarvion méérarahakokonaisuuksien
suhteen.*** Vain valtuusto voi hyviksyd muutoksia talousarvioon eli antaa maérirahan ylitysluvan.
Siksi talousarvion oikeudellisen sitovuuden voidaan katsoa koskettavan juuri méirirahoja.>*>
Valtuuston tulisi talousarviopditoksenteon yhteydessd maddritelld kunnan toimielimid ja
viranhaltijoita  sitovat  toiminnalliset tavoitteet. = Kunnanhallitus pddttdd talousarvion
taytdntoonpanomadrayksistd eli kdyttdsuunnitelmasta talousarvion hyviksymisen jdlkeen, jolloin
lautakunnat ja johtokunnat voivat laatia tehtivikohtaiset kiyttdsuunnitelmansa.**® Talousarvio siis
konkretisoituu kunnan toimielinten kdyttdsuunnitelmien kautta. Kéyttdsuunnitelmassa annetut ohjeet
velvoittavat kayttosuunnitelman hyviksyvin viranomaisen alaisia eli esimerkiksi sosiaalihuollon

tehtivistd vastaavia toimielimid.>?’

Kunnat ovat kuitenkin siirtyneet yhd enemméin méiérdrahoihin perustuvasta budjettirahoitteisesta
toiminnasta kohderahoitteiseen toimintaan, jossa suoritteiden myynnistd saatavat tulot toimivat

rahoituksen perustana®*®

. Kun siis perinteisessd budjettirahoitteisessa toiminnassa asetetaan sitovat
médrirahat, painotetaankin nykyisin kohderahoitteista budjettia, joka ei ole samalla tavoin tarkka ja

joka tuo budjettiin lisdd joustavuutta.

Kuntalain 110.2 §:n mukaan talousarvioon otettavien valtuuston hyvéksymien tavoitteiden lisdksi
tavoiteasettelu voidaan muotoilla laajemminkin tehtdvin kéyttGtalousosan tavoiteasettelussa. On
kuitenkin huomattava, etteivit ndma perustelutietoina esitetyt tavoitteet sido valtuustoa vaan niilld on
lihinnd merkittivdd informaatioarvoa.®® Tarkasteltaessa esimerkiksi Jyviskylin kaupungin
talousarviota, voidaan todeta talousarvion yleisperusteluista, ettd ne ovat vain informaatiota, jota ei
ole tarkoitettu talousarvion sitovaksi osaksi. Siind my0s korostetaan, ettei kiyttosuunnitelmaa saa
perusteluissa esitettyjen takia laatia sitovaa miirirahaa suuremmaksi.>** Kun yleisperusteluissa siis

esimerkiksi todetaan, ettd henkilostomddrad perheiden ennaltaechkdiseviin sosiaali- ja

34 Myllymiiki 2007 5. 220-221.

35 Myllymiiki 2007 s. 222.

336 Myllymiiki 2007 s. 220.

337 Harjula & Priittild 2019 s. 756.

338 K. Julkisen hallinnon tietohallinnon neuvottelukunta 2016.
339 Julkisen hallinnon tietohallinnon neuvottelukunta 2016.

340 Jyviskylin kaupunki 2019 s. 21.
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terveyspalveluihin lisitiin seitsemilld henkildtydvuodella, ei timi kuitenkaan sido valtuustoa®!.
Valtuustoa sitovia riveji on Jyviskyldn talousarviossa kiyttdtalousbudjetin alla viisi rivia**,
Tekstiosa néyttddkin siis olevan ainoastaan arvioivaa informaatiota. Tdssd siis konkretisoituu
nykyajalle ominainen budjetointimenetelmén joustavuus. Toisin sanoen valtuusto ei endd entiseen
tapaan késittele yksityiskohtia vaan suuria kokonaissummia pddotsikkotasolla. Yksityiskohdat
kitkeytyvit sen sijaan erilaisiin suunnitteluasiakirjoihin.>*’

Talousarvion valmistelun yhteydessd péitetiin myds budjetin sitovuustaso®*.

Jyviaskylan
talousarviosta voidaan myos ndhdi, ettd médrdrahan menojen ja tulojen erotus eli toimintakate sitoo
valtuustoa talousarvion kayttdtalousosassa. Toimialan mééraraha ei 1dhtokohtaisesti saa ylitty4, mutta
jos tdhdn on tarve, tulee muutokset tehdéd niin, ettei valtuustoon ndhden sitovien toiminnallisten
tavoitteiden toteutuminen vaarannu.’* On my®s huomattava, etti kunnat ovat painottaneet tilaaja-
tuottaja -malliin siirtymisen lisiiksi nettobudjetointia tehostaakseen toimintaansa®*®. Nettobudjetointi
mahdollistaa joustavan sitovuustasonsa turvin kuntalain edellyttimésti tdydellisyysperiaatteesta

poikkeamisen®*’.

Yksityisten palveluntuottajien miéran lisdéntyessd kunnallisessa palvelutuotannossa, on samalla
lisdéntynyt kuntien ja muiden toimijoiden vilinen yhteistyd. Kuten edelld on nostettu esiin, talldin
budjetin informatiivinen luonne on muuttunut. Nykyisin sopimukset vaikuttavat merkittdvasti
toiminnan litkkkumavaraan. Huomionarvoista kuitenkin on, ettd nimé sopimukset eivdt oikeastaan
ndy talousarviossa,>*® koska niiden budjetointikiiytinndt eroavat toisistaan. Kun palveluostot
yksityiseltd sektorilta ovat lisddntyneet, tekee kunta yhid suuremman osan ratkaisuista palvelujen
jérjestelyihin liittyen ydinkunnan ulkopuolella. Kunnan budjetin yhteyteen késiteltdviksi jda
enenevissi médrin siis vain ydinkunnan asioita.** Kyse on siis siiti, ettd julkisten palvelujen
toteuttamisen siirtyessd vahvasti kunnalta itseltdén yksityisille palveluntuottajille, eli kunnan roolin
painottuessa ainoastaan palvelujen jérjestdjdksi, joutuu kunta pitkélti sopimusten maailmaan.
Palvelutuotannosta merkittivd osa organisoidaan sopimuksin. Koska sopimusten valmistelun

yhteydessa kisitelldéin my0s valintoja siitd, mitd ja millaisia palveluja kuntalaisille tarjotaan, voi olla,

341 Jyviskylin kaupunki 2019 s. 24.
342 Jyviskylin kaupunki 2019 s. 20.
33 Luomala & Puumala 2010 s. 19.
344 Rajala & Tammi 2014 s. 80.

345 Jyviskylin kaupunki 2019 s. 20.
346 Sutela 2003 s. 63.

347 Rajala & Tammi 2014 s. 80.

348 Rajala & Tammi 2014 s. 30.

3% Rajala & Tammi 2014 s. 79.
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etteivit talousarviosta vastaavat valtuutetut valttaméttd ole tarpeeksi tietoisia kaikista néisti asioista.
Karkeasti voidaan sanoa, ettd ndistd sopimuksellisista asioista ei talousarviokésittelyn yhteydessa
nosteta esiin kuin ldhinnd sopimusten kokonaissummat. Talloin voidaan pohtia sitd, onko kunnan
talousarviosta paittivilli viranomaisilla aina tarpeeksi tietoa paitostensi tekemisen tueksi.>>°

Budjetointikiiytintd ~ kiyttotaloudessa médriytyy tehtivikohtaisesti*!.

Kunnat ovat yha
lisddntyneiden ulkoistustenkin johdosta enenevissd maiidrin siirtyneet budjettirahoitteisesta
rahoitustavasta kohderahoitteiseen. Kun budjettirahoitusmallissa kunnan tehtdvien rahoitus tapahtuu
valtuuston myontdmin maéadrdrahoin, muodostuu kohderahoituksessa tehtdvien rahoitus péddosin
tulorahoituksella luovutettujen palvelujen ja muiden hyddykkeiden vastikkeena saaduista myynti- ja
maksutuloista tai avustuksena tai korvauksena miiréttyjen tehtivien suorittamisesta aiheutuneista
kustannuksista. Kohderahoitteiset tehtdvdt eroavat budjettirahoitteisista myds siind, ettd
kohderahoitteisten tehtdvien kayttdtalous on joko sidottu ensisijaisesti tuloarvioin kunnan
talousarvioon tai vaihtoehtoisesti nima tehtévét ovat kokonaan erilldédn kunnan talousarviosta. Muu
taseyksikko, sisdisen palvelun nettoyksikkd ja muut nettoyksikot kuuluvat talousarviosidonnaisiin

kohderahoitteisiin tehtdviin, kun taas kunnan liikelaitokset kuuluvat kunnan talousarviosta erilldin

oleviin yksikoihin.>>2

Samalla kun sosiaalipalvelujen jdrjestiminen ja tuottaminen ovat eriytyneet, on néhtivissd yhi
selvemmin eroja julkisen ja markkinaperusteisen tuotannon vélilld. Nédistd ensiksi mainitun voidaan
yleistden kuvailla perustuvan tarjontavetoiseen systeemiin kun taas yksityinen palvelutuotanto
perustuu kysyntivetoiseen systeemiin.’>® Niiden tuotantomallien erot heijastuvat myds kunnan

talouteen ja tétd kautta palvelujen tarjontaan ja saatavuuteen.

Usein erityisesti heikommassa asemassa olevien kuntalaisten riittdvd informaatio rationaalisten
valintojen tekemiseen on puutteellista®*. Varsinkin tillaisilla haavoittuvassa asemassa olevilla
ryhmilld on usein hankaluuksia vaalia oikeuksiaan ja hakea itselleen kuuluvia palveluja. Koska
markkinaperusteinen palveluntuotantotapa lisdd kuntalaisen valinnanvapautta ja erottaa tilaajan ja

tuottajan toisistaan, voi syntyd niin sanottuja véliinputoajaryhmid. Yksikddn ihminen ei kuitenkaan

330 Rajala & Tammi 2014 s. 96.

331 K. Julkisen hallinnon tietohallinnon neuvottelukunta 2016.
352 K. Julkisen hallinnon tietohallinnon neuvottelukunta 2016.
353 K. Heikkild et al. 1997 s. 36.

354 Heikkild et al. 1997 s. 39.
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saisi joutua téllaiseen tilanteeseen, silld perusoikeudet kuuluvat yhdenvertaisesti kaikille. On siis

huomioitava, ettd yhteiskunnalliset rakenteet mahdollistavat eriarvoisuuden esiintymisen.

Kaikkien sosiaalipalvelujen osalta kysynta ja tarjonta eivit kohtaa. Toisissa palveluissa voi esiintyd
ylitarjontaa kun taas toisissa kysyntd on saattanut merkittidvasti laskea. Kysynnin vihentymisessa ei
kuitenkaan vilttimattd ole kyse palveluntarpeen vihentymisestd vaan siitd, etteivét kunnat tarjoa tata
palvelua yhta kattavasti kuin aiemmin. Kun kunta tuottaa sosiaalipalvelut omana tuotantonaan, se
investoi tarvetta. Markkinaperusteissa sopimusmaailmassa puolestaan litkutaan enemmaénkin riskien
maailmassa. Nykypdivdnd sosiaalipalvelujen budjetointiin liittyykin vahvasti riskien ennakointi.
Kunnan tulee sosiaalipalveluja yksityisille palveluntuottajille ulkoistaessaan huomioida ja arvioida

sopimuksiin liittyvét sopimusriskit.

Sopimusriskien arviointi ei ole kunnalle helppo tehtivd. Kunta joutuu talousarviopditoksenteon
yhteydessd arvioimaan muun muassa julkisen tuotannon ja markkinaperusteisen tuotannon
menorakenteiden eroavaisuuksia ja monia eri kysymyksid muun muassa riskeihin liittyen. Tdmin
tutkielman tarkoitus ei ole tarkasti késitelld kaikkia néitd yksityiskohtia vaan nostaa niistd esiin
joitakin. Tarkeintd on kunnan talousarvion monipuolisen oikeudellisen ulottuvuuden esiin tuominen
ja titd kautta sen havaitseminen, ettd talousarviopditdksentekoon liittyy tarkeitd vastuukysymyksid
kuntalaisten oikeuksien toteutumiseen ja palvelujen saatavuuteen ja riittdvyyteen liittyen. Kunnan
riskeihin liittyen onkin tirkedd ymmartdd, ettd kun julkinen toiminta tapahtuu entisti enemméin
riskiyhteiskunnassa, jossa korostuu riskien ennakointi, nousee kysymykseksi se, kuinka oikeuden
tulisi  tdhdn suhtautua. Oikeus 1kddn kuin irtoaa tdstd kokonaisuudesta. Kunnan

jarjestdmisvelvollisuus ei silti katoa mihinkdén.

Jos kunta on esimerkiksi tehnyt puitesopimuksen tietyistd sosiaalipalveluista yksityisen yrityksen
kanssa, voi kunta arvioida palvelun esiintymistarvetta talousarviokauden aikana. Mikali kunta arvioi,
ettei puitesopimuksen mukainen palvelu aktualisoidu kyseessd olevan talousarviokauden aikana, ei
kunnan mydskddn tarvitse varata talousarvioonsa varoja sitd varten. Vaikka siis kunta on
oikeudellisesti velvoitettu varamaan taloudelliset voimavarat puitesopimuksen hoitamista varten, voi
kunta arvioida sopimuksen kulurakennetta ja esiintyvyysriskejd. Mikédli sopimuksen siséltd on
kulurakenteeltaan vakiintumaton, ei kunnan tarvitse niin tarkasti varata voimavaroja talousarvioon.
Vaikka siis kunta on velvoitettu turvaamaan riittdvdt sosiaalipalvelut, mahdollistuu talousarvion
sisélld tdllaiset erilaiset toimintatavat siitd johtuen, ettei kunta endd pelkéstdén itse tuota palveluja

vaan kunnalla on palvelujentuottamiseen erilaisia vaihtoehtoja. Voidaan siis myds todeta, ettd
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alibudjetoinnin havaitseminen on hyvin vaikeaa. Néiin ollen my0s valvontaa voidaan kuvailla
hankalaksi. Kun kunta ei voi kontrolloida kaikkia esitetyn kaltaisia elementtejd, kérsii tdsté

vdistimaétti budjetoinnin tarkkuus.

Vastaavanlainen tilanne voidaan hahmottaa palvelusetelin osalta. Palvelusetelin arvo voidaan
médritelld niin, ettd palveluseteli on joko kaikille kéyttdjille samansuuruinen tai se on

tulosidonnainen, jolloin sen arvo riippuu asiakkaan tuloista®>

. Mikili kyseesséd on tulosidonnainen
palveluseteli, tulee kunnan arvioida palvelutarpeen lisdksi palvelun saajan tulorakenne. Jos kunta
tarjoaa vastaavan palvelun kunnan omana tuotantona, riittdd, ettd kunta arvioi palvelun tarvetta.
Talloin siis jilleen sellaiset seikat, joita kunta ei voi kontrolloida, lisddntyvét ja budjetin tarkkuus
heikkenee. Jos kunta on antanut tillaisen palvelusetelin médaridrahasidonnaisen palvelun tuottamiseen

ja arvioinut palvelunkiyttdjat hyvituloisiksi, mutta sitd alkavatkin kdyttiméan pienituloisemmat,

joiden omavastuuosuus on pienempi, kasvavat kunnan menot.

Alibudjetointia voi tapahtua myds markkinoilla. Sitd voi tapahtua yritysten keskuudessa heidén
omista aloitteistaan tai kunta voi osaltaan vaikuttaa alibudjetoinnin jatkumiseen myds yksityisten
palveluntuottajien piirissi. Kunta voi siis ikddn kuin ostotilanteessa siirtdd oman alijadméansi
yksityisen palveluntuottajan harmiksi. Mikéli kunta siis itse alibudjetoi, saattaa kunta saada myds
palveluntuottajan tietoisesti alimitoittamaan taloudelliset voimavaransa. Lopputulemana tima
ulkoistus ei siis kuitenkaan varsinaisesti ole kunnan kannalta alibudjetointia, koska kunta on lopulta
budjetoinut asianmukaisesti saaden tuottajan tuottamaan palveluja tilld hinnalla. Laatu- ja muut

ongelmat sekd sddstopaineet siirtyvit timin myotd yksityiselle palveluntuottajalle.

Edella tissid ja aiemmissa luvuissa esitettyjen huomioiden jélkeen voidaan todeta, ettei oikeus tavoita
kunnan talousarviota. Vaikka jirjestimisvelvoite sitoo kuntaa, on kunnalla mahdollisuus tuottaa
palvelut monin eri tavoin. Tdtd kautta kohderahoitteisuutta painottava talousarvio on luonteeltaan
hyvin erilainen kuin perinteinen kunnan omaa tuotantoa painottava talousarvio. Samalla voidaan
todeta, etti julkiset palvelut ovat ikddn kuin taloudellistuneet. Nekin ovat kadonneet taloudelliseen ja
sopimukselliseen maailmaan. Vallitsevaa oikeustilaa voidaankin luonnehtia epédvakaaksi. Se ei
kykene vastaamaan talousarvion rakenteellisiin haasteisiin eikd se téllaisenaan tdysin turvaa

perusoikeuksien toteutumista.

355 Sosiaali- ja terveysministerid: Palveluseteli.
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Kiinnostavaa alibudjetoinnin ndkdkulmasta on my0s kunta, joka on poikkeuksellisten tai tilapdisten
taloudellisten vaikeuksien vuoksi lisdtyn taloudellisen tuen tarpeessa. Kriteerit kriisikunnista
muuttuivat kuntalain muutoksella 1.3.2019. Uusia raja-arvoja sovelletaan vuonna 2022 vuosien 2020
ja 2021 tilinpédétosten perusteella. Kriisikuntakriteerien uudistuksen tarkoituksena on arvioida
erityisen vaikeassa taloudellisessa tilanteessa olevien kuntien tilannetta nykyistd paremmin. Se, jos
kunta ei ole kattanut kunnan taseeseen kertynyttd alijiimid kuntalain 110 §:n 3 momentissa
sdddetyssd maidrdajassa, sdilyy ennallaan arviointimenettelyssd. Samoin se, jos asukasta kohden
laskettu kertynyt alijidma on kunnan viimeisessd konsernitilinpddtoksessa vahintdédn 1 000 euroa ja
sitd edeltdneend vuonna véhintddn 500 euroa. Arviointimenettely voidaan jatkossa kidynnistid myos
jos rahoituksen riittdvyytti tai vakavaraisuutta kuvaavat talouden tunnusluvut ovat kahtena vuonna
perdkkdin tiyttdneet kaikki madritellyt nelji raja-arvoa. Edeltdvien kriteerien tavoin myds ndmai nelja

raja-arvoa ovat kaikki taloudellisia.>

Kriisikuntakriteerien ainoastaan taloudellisessa ulottuvuudessa voidaan kuitenkin ndhdid ongelma.
Sivistykselliset ja sosiaaliset perusoikeudet syrjdkunnissa -tutkimushankkeessa korostettiin, ettd
kriteerit eivdt ota huomioon lainkaan esimerkiksi syntyvyyttd. Alhainen syntyvyys kunnassa seké
viesto- ja tyOpaikkakato ovat kuitenkin my0s oleellisia kriisitekijoité, jotka tulisi ottaa huomioon
taloudellisten kriteerien lisiksi.*®” Hoitajamitoitusta ollaan kirjaamassa lakiin. Hoitajamitoituksessa

keski6on nouseekin rahoituksen lisdksi kysymys siitd, mistd hoitajat saadaan.

Hallitus on sitoutunut toteuttamaan hallitusohjelmakirjauksen sitovasta henkildstomitoituksesta
vanhusten tehostetussa palveluasumisessa (0,7) ja varaa siithen taloudelliset resurssit julkisen
talouden suunnitelmassa ja talousarvioissa. Hallituksen esitys nostaa esiin vuoden 2019 kevidin
tilannekuvan, jolloin oppositio teki vélikysymyksen idkkdiden henkildiden palveluja koskien. Sipildn
hallituksen vastauksessa todettiin esilld olleen mitoitusvaatimuksen asettamisen 0,7:44n hoitajaan
yhti asiakasta kohden tarkoittavan arviolta 4200 uutta tyontekijadd seka arviolta 190 miljoonan euron
lisdkustannuksia ympérivuorokautisessa hoidossa. Hallitus ei hallituskauden lopulla pitdnyt

mahdollisena edeti vilikysymyksessi vaaditun korkeamman henkildstomitoituksen sidtimiseen.>*®

Vireilld olevassa lakiesityksessd vdhimmaismitoitusta ehdotetaan idkkédiden tehostettuun

palveluasumiseen ja laitoshoitoon. Tdssd vaiheessa vdhimméismitoitus ei siis koske kotihoitoa.

3% Kuntaliitto 2019: Budjetointi ja taloussuunnittelu. Uudet kriisikuntakriteerit.
357 Lavapuro et al. 2016 s. 176-177.
358 HE 4/2020 vp.
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Hallituksen esityksesséd todetaan, ettd suurin osa palveluja tarvitsevista asiakkaista on kotihoidon
piirissd. Hallitus tiedostaa riskind mahdollistuvan sen, ettd kotihoitoon saattaa syntyé
henkildstovajetta sen seurauksena, ettd ainakin lyhyelld aikavalilld osa kotihoidon henkildstosta
siirtyy ympirivuorokautisen hoidon palveluihin.*** Rahoitus on tarkoitus kattaa osissa. Kéytdnndssi
kunnille aiheutuu siis kustannuksia. Vaikuttaisi siis siltd, ettd koska valtio varaa hoitajamitoituksen
kuluihin taloudellisia resursseja osissa, joutuvat kunnat vaikeaan tilanteeseen. Lisdksi, koska
lakiesitys ei tilld hetkelld koske kotihoitoa, on mahdollista, kuten hallituksen esityksessdkin todettiin,
ettd kotihoidon hoitajat siirtyvdt hoitajamitoituksen alaisiin tehostetun palveluasumisen ja
laitoshoidon yksikdihin. Télloin tilanne kotihoidossa hankaloituisi entisestdén. Toisaalta on myos
palattava Sivistykselliset ja sosiaaliset perusoikeudet syrjdkunnissa -tutkimushankkeessa esiin
nostettuun  ajatukseen, etteivdit pelkiistiin taloudelliset kriteerit aina ole riittiAvia3®,
Hoitajamitoituksen yhteydessd voidaan siis my0s pohtia kuntien erilaisia asemia ja sité, saako kunta
houkuteltua hoitajia kuntaan, jos kunta on syrjdinen, muuttotappiollinen tai ikérakenteeltaan

vanhenevan véeston kunta. Taloudelliset voimavarat eivét siis valttimatta aina edes riitd, jos kunnan

rakenteessa on jo 1dhtokohtaisesti jotain korjattavaa.

Kuten Lénsineva on todennut, perus- ja ihmisoikeuksien oikeudellista sitovuutta ei ole kyetty tai
haluttu ulottaa julkista taloutta koskevaan péaitoksentekoon. Silti perustuslain 22 §:n
turvaamisvelvollisuus ~ koskee kaikkea julkisen wvallan toimintaa. Valtion ja kuntien
talousarviomenettelyihin ei ole myoskddn kytketty systemaattista valvontamekanismia, jotta edes

vilttiméittdmimpien perus- ja ihmisoikeuksien toteutumisen edellyttimit resurssit turvattaisiin.>®!

Rautiainen on kuitenkin todennut, ettei olennaisinta kuitenkaan ole se, kykeneekd
perusoikeusjérjestelma yksiselitteisesti osoittamaan perusoikeuden toteutumisen tiettyéd tasoa, vaan
ennemminkin se, kykeneekd se médrittelemadn niitd institutionaalisia puitteita ja foorumeja, joissa
neuvottelu tasosta kdydddn. Oleellista on siten esimerkiksi se, onnistuuko hyvinvointivaltiollinen
perusoikeusmalli estimddn sen, ettei perusoikeuksien tosiasiallisen toteutumisen taso madrity
ainoastaan markkinamekanismien perusteella.’> Vaikka voimassa oleva oikeus antaa raamit julkisen
vallan toiminnalle, ei oikeus kuitenkaan kykene tarkasti osoittamaan, paljonko palveluihin pitda

osoittaa voimavaroja. Kaikki elementit eivit myoskdin ole helposti havaittavissa ja siksi voidaan

39 HE 4/2020 vp.

360 Ks. Lavapuro et al. 2016 s. 176-177.
361 Lansineva 2013 s. 530.

362 Rautiainen 2013 s. 280.
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myo0s kysyéd, eikd alibudjetointia vilttimaittd edes nidhdd olevan olemassa. Télloin oikeudelliset

ongelmat esimerkiksi juuri kunnan talousarvioon liittyen, eivit pdddy tuomioistuimeen asti.

4.4 Sopimus ja lainsiadinnon epitismillisyys suhteessa asiakkaan oikeusturvaan

Kuntien siirtyminen palvelujen tuottajan roolista palvelujen jdrjestdjédksi ja sopimusten
hallinnoitsijoiksi on muuttanut kunnan ja kuntalaisen roolia. Se, ettd julkinen hallinto on alkanut
painottaa toiminnassaan liike-eldmin toimintatapoja, voidaan ndhdd kiistanalaisena ja
ongelmallisena. Julkishallinnon ldhtokohdat ja tavoitteet eroavat merkittdvasti yritysten
toimintaperiaatteista. Koska valtio ja kunnat eivit ole yrityksid, ei markkina-ajattelu 1dhtokohtaisesti
sovi julkiseen hallintoon. Yksityisen sektorin organisaatiomallissa kunnallista palvelua ei valttdmaitta
nihda tdysin oikeudellisena toimintana tai kuntalaiselle kuuluvana oikeutena vaan ndiden elementtien
sijaan kunta saatetaan ndhdd asiakkaan eli kuntalaisen tilauksen tehokkaan jarjestimisen
vastuutahona®®. Usein sosiaalipalveluja on myos hankala tuotteistaa niiden hankalien hoito- ja

tukiketjujen takia®®*.

Vaikka perustuslakivaliokunta ei epdile, etteikd valinnanvapaus hyvin suunniteltuna ja hallitulla
tavalla voisi muun muassa vahvistaa yksilon itsemédrdédmisoikeutta ja asiakaskeskeisyyttd, kiinnittaa
perustuslakivaliokunta kuitenkin vakavasti huomiota siihen, ettd Suomen olosuhteisiin huonosti
sopiva tai yksityiskohdissaan keskenerdinen valinnanvapausmalli voi heikentdd yhdenvertaisuutta ja
vaikeuttaa sosiaalipalvelujen saatavuutta ja ndin ollen my0s kustannusten kasvun hillitsemista.
Valinnanvapauslakiesityksessd on esimerkiksi viitattu siithen, onko jdrjestimis- ja tuottamistehtdvi
vélttimitontd erottaa toisistaan tai johtaako valinnanvapaus palveluntuottajien harjoittamaan

asiakasvalintaan.’®

Sopimuksellisuuden mukanaan tuoman valinnanvapauden ongelmana voidaan néhdéd kuntalaisen
asema ja eritoten hidnen asemansa muuttuminen perinteisesti kuntalaisesta asiakkaaksi. Ensinndkaén
hankintatilanteessa asiakkaalla itselldén ei ole mahdollisuutta olla osallisena hankintayksikon ja

palveluntuottajan vélisessd oikeussuhteessa. Tama pdtee my0ds palvelusetelin osalta. Asiakas ei voi

363 Komulainen 2010 s. 66.
364 Sutela 2003 s. 230.
365 peVL 26/2017 vp s. 36-37.
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siis vaikuttaa kunnan hankintapdédtoksiin. Valinnanvapauden tarkoituksena on mahdollistaa

asiakkaan itse valita tarpeisiinsa parhaiten vastaava palvelu.

Valinnanvapauden ja erityisesti palvelusetelin kiyttiminen edellyttdd asiakkaalta kykyd toimia
kuluttajana ja tehdi rationaalisia ratkaisuja hankkiakseen itselleen palveluja palveluntuottajalta®®.
Heikommassa asemassa olevilla kuntalaisilla ei kuitenkaan aina ole tillaista kykya. Kun kunta paattaa
ne sosiaali- ja terveyspalvelut, joiden jdrjestimisessd se kadyttdd palvelusetelid sosiaali- ja
terveydenhuollon suunnittelusta ja valtionosuudesta annetun lain 4 §:n 1 momentin 5 kohdan
mukaisesti, kunta sitoutuu rahoittamaan palvelut asetettuun palvelusetelin arvoon asti. Kun kunta
arvioi palvelujen tarvetta ja hyviksyy palveluntuottajat palvelusetelijarjestelmain, kontrolloi kunta
palvelujen riittdvyyttd. Kun asiakas valitsee itselleen sopivan vaihtoehdon palveluntuottajien
joukosta, on myo6s hénelle kuitenkin kiytdnndssé siirtynyt valtaa ja vastuuta palvelun sopivuudesta

ja riittdvyydestd. Talloin nousevat kysymykset esimerkiksi yhdenvertaisuuden turvaamisesta ja

mahdollisista viliinputoajista.

Asiakas ja yksityinen palveluntuottaja laativat palvelusta sopimuksen. Samoin palvelusetelin saanut
asiakas tekee palvelujen tuottajan kanssa sopimuksen palvelun antamisesta lain sosiaali- ja
terveydenhuollon palvelusetelistd 6 §:n 2 momentin mukaisesti. Kuten mainittu, kuntalaisen rooli
asiakkaana ja kuluttajana korostuu. Kunnalla sdilyy jirjestdmisvastuu, mutta yksityinen
palveluntuottaja vastaa tuottamisvastuusta eli paattdd kuinka se tuottaa palvelut. Voidaankin sanoa,
ettd ulkoistettuaan palvelun, vaikka kunnalla edelleen on jérjestimisvelvollisuus, on
budjetointivelvoite asiakasta kohtaan yritykselld. Kunta vastaa velvollisuuksistaan kunnan ja
yksityisen palveluntuottajan vélisen sopimuksen mukaan.

t367.

Julkisoikeuden ja yksityisoikeuden vilinen rajanveto on hidmaértyny Yksityisen sektorin

toiminnallisten periaatteiden sisdistiminen kunnalliseen toimintaympéristoon luokin lainsdddéannolle

uudenlaisia haasteita’®®,

Sopimuksellisuuden kautta yksityisoikeuden merkitys on korostunut.
Samalla vaikeutuu sen hahmottaminen, ovatko ulkoistamisen yhteydessé tehdyt sopimukset lopulta
julkisoikeudellisia vai yksityisoikeudellisia. Ulkoistamisissa sdéntelyn painopiste ndyttdd siirtyvin

vahvasti julkisoikeudellisen sddntelyn sijaan sopimusoikeutta ja kilpailuttamista painottavaan

3% Terveyden ja hyvinvoinnin laitos 2019: Henkildkohtaisen avun hankkiminen palvelusetelilli.
367 Keravuori-Rusanen 2008 s. 22.
368 Komulainen 2010 s. 180.
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sadantelyyn. Ndin ollen julkisoikeuden ja yksityisoikeuden vélinen hdilyva raja aiheuttaa episelviad

tilanteita.>¢®

Julkisoikeuden ja yksityisoikeuden vélisen rajanvedon hdmairtymisen lisdksi tulee myos tulkita

;370

perustuslain 124 §.43°"". Vaikka se ilmentdé oikeusvaltiollisia 14htokohtia, sddnnos painottaa myds

hallintotehtdvéin antamiseen liitetyn tarkoituksenmukaisuusvaatimuksen kautta hallinnollista

371

tehokkuutta ja muuta tarkoituksenmukaisuutta’’’. Koska perustuslain 124 §:n esitdissi ei juuri avata

rajoituslausekkeiden sisdltod merkittavista julkisen vallan kaytostd, ei ole yllattavaa, ettd sddnnoksen

tulkinta on aiheuttanut vaikeita rajanvetotilanteita’’>

. Koska yksityinen palveluntuottaja ei vélttdmétta
toimi kaikilta osin samojen sddnndsten ja velvollisuuksien mukaan kuin virkavastuulla toimiva
kunnallinen henkildstd, on vaarana julkisen vallankdyton rajojen hidmértyminen ja

vastuukysymyksien monimutkaistuminen?”3,

Yksityisen palveluntuottajan yksikoissd, kuten hoitolaitoksissa, hoidetaan tosiasiallisia julkisia
toimia®’*. Oikeudellistumisen my®6ti on vaikeaa arvioida, onko kyseessd julkisoikeudellinen vai
yksityisoikeudellinen asia. Yleisten tuomioistuinten ja hallintotuomioistuinten vilinen toimivalta
médrdytyy riita-asioissa juuri sen mukaan, kumpi niistd asioista on kyseessd. Julkisen hallinnon ja
yksityisen toiminnan vilisen rajanvedon suhteellistuessa, on raja hallintoriitojen ja siviiliriitojen
vililli usein hyvin tulkinnanvarainen.’”> Tilldin nousee esiin kysymys kuntalaisen oikeusturvan
toteutumisesta. Koska tulkinnanvaraisuutta esiintyy viranomaisten keskuudessa, esiintyy sité

varmasti my0s kuntalaisen ja erityisesti heitkommassa asemassa olevien kuntalaisten keskuudessa.

Korkein oikeus on esimerkiksi katsonut, ettd kaupungin ja yhtion vélistd ostopalvelusopimusta
tahystystutkimusten suorittamisesta kaupungin terveyskeskuksessa koskettanut vahingonkorvausriita
ostopalvelusopimuksen irtisanomisesta oli siviiliriita. Korkein oikeus katsoi, ettd sopimus ei
sisdltonsd perusteella liittynyt julkisen vallan kéyttoon eikd sen kohteena ollut julkisen
hallintotehtéviin hoitaminen, vaan kysymys oli palvelun hankinnasta.?’® Mikili tapaus olisi kuitenkin

ollut yleisen tuomioistuimen sijaan vireilld hallintotuomioistuimessa, hallintotuomioistuin olisi

369 K omulainen 2010 s. 10.

370 Keravuori-Rusanen 2008 s. 22.

371 Keravuori-Rusanen 2008 s. 262.

372 Keravuori-Rusanen 2008 s. 418.

373 Komulainen 2010 s. 10.

374 Sutela 2003 s. 198.

375 Lansineva & Rautiainen 2013 s. 136.
376 KKO 2013:19.
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voinut katsoa tapauksen yhteyttd julkisoikeudelliseen oikeussuhteeseen ja ndin sen kuuluvan
hallintotuomioistuimessa ratkaistavaksi hallintoriita-asiaksi. Tédstd nousee kysymys siitd, kuinka

mielekkéiini jaottelua hallintolainkiyttddn ja yleiseen lainkdyttoon voidaan enid pitdd.”’

Perustuslain 124 §:n tulkinnallisuuden lisdksi sosiaalihuollon lainsdddénto jattad tilaa
tapauskohtaiselle harkinnalle. Séantelyn viljyys liittyy tarveperusteisiin etuuksiin, mutta
subjektiivisten oikeuksien ja méaédrdrahasidonnaisten etuuksien eroa voi olla hankala havaita
sddnnosten sanamuodosta, silld esimerkiksi erityistd jdrjestimisvelvollisuutta koskevissa

47378 Yleinen

saannOksissd saatetaan kéyttdd muotoja “on annettava” tai “on jérjestettiv
jarjestamisvelvollisuus kytkeytyy tarpeen arviointiin. Koska yleinen jérjestimisvelvollisuus
velvoittaa kuntaa jarjestimiin palveluja asukkailleen, tulee kunnan myds varata talousarviossaan
tarkoitusta varten riittivd méérdraha. Sosiaalihuollon erityislaeissa tdmé velvollisuus on sidottu

kunnassa esiintyviin tarpeeseen, vaikka uudessa sosiaalihuoltolaissa tisti ei siddetd.>”

Voidaan siis sanoa, ettd tavallisen lain tasolla sosiaalipalvelujen sdédntely on hyvin epétdsmaillistd ja
avointa. Kun kunnan viranomainen harkitsee sosiaalipalvelun saamisedellytysten pohjalta asiakkaan
tuen tarvetta, ei samanaikaisesti kuitenkaan harkita niinkdan palvelun riittdvyyttd. Kysymys palvelun
riittdvyydestd voidaan pikemminkin ndhda oikeuden ja politiikan rajalle kohdistuvana kysymyksena,
josta paatetdin poliittisella tasolla. Perustuslaki el aseta lainsdatdjan
tarkoituksenmukaisuusharkinnalle tiukkoja rajoja sen suhteen, kuinka riittdvit sosiaalipalvelut eli
perustuslain 19.3 §:n sdénnds tulee turvata. Néin ollen lainsdétdjd voi tietyin perustuslain asettamin
rajoituksin painottaa lainsdddintoratkaisussaan perustuslain perusoikeuksien optimaalisimman

turvaamisen sijasta muita tekijoitd.>

Kunnallinen harkintavalta voidaankin n&hdd my0s niin, ettd epdtdsméllinen lainsdddanto
mahdollistaa tilannesidonnaisen harkintavallan kdyton. Harkintavaltaa kdyttdessddn viranomaisen
tulee huomioida oikeudelliset periaatteet, mutta samalla mahdollistuu taloudellisten seikkojen
painottaminen. Myoskddn ostopalvelujen painottaminen ei poista julkisen vallan vastuuta turvata

perus- ja ihmisoikeudet. Siksi taloudellisten, sosiaalisten ja sivistyksellisten oikeuksien velvoittavuus

377 Lansineva & Rautiainen 2013 s. 137.

378 Tuori & Kotkas 2016 s. 299.

379 Tuori & Kotkas 2016 s. 300-301.

380 Lausunto eduskunnan perustuslakivaliokunnalle sote- ja maakuntauudistuksesta ilman valinnanvapausosaa 2017 s. 5.
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olisi erityisen tdrkedd huomioida siirrettdessd sosiaalipalvelujen tuottamisvastuuta yksityisten

toimijoiden toteutettavaksi.*®!

Hallinnon, talouden ja oikeuden voidaan ndhdd muodostavan kolmion, jossa kolmion kulmat
saattavat asettua ristiriitaan keskenddn. Kun hallinto kisittdd valtion ja kunnat, pitdé talous sisilldén
muun muassa markkinavetoisuuden, ulkoistamisen ja kilpailun.’®?> Hallinto-oikeuden yleiset
periaatteet sitovat kuntaa niin yksilollisistd etuuksista paitettdessd kuin toimintapolitiikan tasolla.
Kéytannossd  kuitenkin  esimerkiksi ~ kunnanvaltuuston  harkintavallan  vddrinkayttoa
talousarviokasittelyssd sosiaalihuoltoon varattavista miérarahoista voi olla hankala osoittaa.
Hankalaksi védrinkdytoksen osoittamisen tekee se, etteivit kaikki elementit valttimatta ole selkedsti
ndhtivilli. Voidaan esimerkiksi miettid, mihin asti kunnallistalouden sédéstotoimenpiteet ovat
hyviksyttivi peruste pienentéiii sosiaalihuollon lakiséiteisiin tehtiviin kiytettivid mairirahoja.’%3
Samanaikaisesti, kun hallinto-oikeuden periaatteet sitovat kuntaa, on sééntely usein epéatdsmaéllista,
harkintavallalle tilaa jéttdvaa ja joskus jopa perusoikeuksien yli taloudellisia kriteerejd painottavaa.

Téssd palataan jélleen edellisessd luvussa esiin nostettuun asiaan siité, ettei oikeus kykene tarkasti

osoittamaan, paljonko palveluihin pitdé varata voimavaroja.

Kunnalla on jirjestimisvelvollisuuteensa liittyen myds oman tuotannon velvoite niin, ettd mikali
ulkoistettu palveluntuottaja ei endd kykene tuottamaan palveluja, on kunta velvollinen tuottamaan
palvelut itse. Perustuslakivaliokunta katsoi lausunnossaan, etti sdéntelyd on tismennettdva niin, ettd
sddadosperustaisesti madritellddn perustuslakivaliokunnan kéytinndssd edellytetty maakunnan
liikelaitoksen velvollisuus ylldpitdd sellaista palvelutuotannon tasoa ja valmiutta, ettd se kykenee
esitetyin keinoin kaikissa tilanteissa asianmukaisesti turvaamaan sosiaali- ja terveydenhuollon
palvelujen riittdvdn saatavuuden ja tarvittaessa myds puuttumaan vilittdmésti korvaavan
palvelutuotannon keinoin mahdollisiin palveluiden saatavuutta vaarantaviin tilanteisiin®®. T#llainen

velvoite johtaa jilleen tilanteeseen, jossa kunnan tulee hallita riskeja.

Kunnat ja tarvittaessa aluehallintovirastot valvovat yksityisid sosiaalialan palveluntuottajia. Mikéli
jokin palvelua kunnalle tuottava yksityinen yritys todetaan taloudellisesti toimintakyvyttoméksi tai

asiakas- ja potilasturvallisuus vaarantuvat, voidaan miiritd yksikon haltuunotto. Ndin kdvi muun

381 Ulkoasiainministerid 2014 s. 78.

382 Mdenpad 2007 s. 19-21.

383 Tuori & Kotkas 2016 s. 186-187.

3% PeVL 65/2018 vp s. 17. Ks. PeVL 15/2018 vp, s. 18-19.
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muassa vuonna 2019 Esperi Caren hoivakodille Kristiinankaupungissa, kun sosiaali- ja terveysalan
lupa- ja valvontavirasto méérdsi yksikon haltuunoton ja hoivakodin toiminta siirrettiin kunnan
haltuun. Perusteena toiminnan keskeytykselle oli asiakasturvallisuuden vakava vaarantuminen.
Epidkohtina todettiin muun muassa puutteet omavalvonnassa ja liian vdhdinen hoitohenkilokunnan
médrd. Koska yksikossd oli asiakkaita, tdytyi kunnan tarjota palvelut, eikd toimintaa voitu lopettaa.
Téllaisissa tilanteissa kunnilta vaaditaan kykyd alkaa tuottamaan aiemmin yksityisen toimijan

tuottamia palveluja. Julkinen toimija eli kunta on se taho, joka kantaa taloudellisen riskin.

Sopimuksellisessa maailmassa tilaajan ja tuottajan eriytyessd ja kuntalaisen roolin muuttuessa yha
enemméin asiakkaan ja kuluttajan rooliin, voidaan ndhdd kunnan roolin palvelujen tuottajana
korostuvan. Kunnalla tulisi olla kykyé sopimuksen tekemisessd seké riskien hallinnassa. Kunnan
tulisi aina my6s muistaa kuntalaisten yhdenvertaisuus ja erityisesti heikommassa asemassa olevat
kuntalaiset. Sosiaalipalvelujen ulkoistamisessa tulisi my0s pohtia tarkoituksenmukaisuutta. Hyva
hallinto ei pelkéstdin tarkoitakaan lainalaisuusperiaatteen noudattamista, vaan myo0s laadukasta

toimeenpanovaltaa. Hyvi hallinto voidaan niihdi kansalaisnikdkulman huomioon ottamisena.*%’

385 Koivisto 2014 s. 97.

78



5 YHTEENVETO JA JOHTOPAATELMAT

5.1 Yhteenveto ja johtopaitelmat

Kunnan rooli palvelujen tuottajasta palvelujen jarjestdjéksi on pitkélti eriytynyt 2000-luvun alusta
alkaen. Samalla kun yksityisten palveluntuottajien mééra sosiaalipalvelujen tuottajana on lisdéntynyt
ja korostunut, on myods kuntalaisen rooli muuttunut perinteisestd kuntalaisesta asiakkaaksi ja
kuluttajaksi. Ulkoistamisen my&td on lisdéntynyt myds kuntien ja muiden toimijoiden vélinen
yhteistyd sekd sopimuksellisuus. Jotta ulkoistaminen olisi tosiasiassa tehokasta ja
tarkoituksenmukaista, tulee kunnan viranomaisilta 10ytya kykyéd tehda hyvid sopimuksia seka hallita
niistd aiheutuvat riskit. Lisdksi tulee huomioida ulkoistamisen tarkoituksenmukaisuus ja ennen

kaikkea muistaa huomioida kuntalaisen asema.

Voimassa olevan lainsdddédnnon tarkastelun kautta tutkielmassa on tuotu esiin kuinka lainsdadénto
velvoittaa kuntaa turvaamaan perustuslain 19 §:n 3 momentin tarkoittamat riittdvéat sosiaalipalvelut.
Perustuslain 19.3 §:n ensimméinen virke pitdd sisdllddn toimeksiannon, joka on kohdistettu seké
julkiseen valtaan ettd lainsddtdjadn. Toimeksianto ei kuitenkaan luo lainséétéjélle velvollisuutta
turvata niitd palveluja subjektiivisina oikeuksina.’®¢ Tavallisen lainsiidinnén ja perustuslain
takaamien sosiaalisten oikeuksien lisdksi sosiaalioikeudet saavat laillistuksensa taloudellisia,
sosiaalisia ja sivistyksellisid oikeuksia koskevasta kansainvilisestd yleissopimuksesta eli TSS-

sopimuksesta sekd Euroopan sosiaalisesta peruskirjasta.

Perustuslain 22 §:n tarkoittama turvaamisvelvollisuus voidaan ymmirtdd perustuslaillisena
toimeksiantona, joka velvoittaa valtiota sddtdméén perusoikeuksien kdyttod turvaavaa lainsdadantod,
mutta myds kunnat kohdentamaan taloudellisia voimavaroja perusoikeuksien toteuttamiseen®®’.
Kuntien on talousarviopditoksissdén huolehdittava, ettd perustuslain 19.3 §:n tarkoittamat riittavat
palvelut turvataan jokaiselle. Kunnat eivit mydskéddn saa laskea jo saavutettua palvelujen tasoa
riittivyysminimin alle.’®® Yhti aikaa kun perustuslain 22 §:n turvaamisvelvoite velvoittaa kuntia ja
julkista valtaa, voidaan toisaalta hahmottaa taloudellis-poliittinen ndkodkanta. Kunnat tavoittelevat
sddstojd ja tehokkuutta, mistd johtuen myds ulkoistaminen on lisddntynyt. Lainsddadannon

systematisoinnin ja tulkinnan kautta tutkielmassa on tarkasteltu erityisesti taloudellisesta

386 Tuori & Kotkas 2016 s. 286-287.
387 Lavapuro et al. 2016 s. 28.
388 Tuori 2011 s. 725.
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ndkokulmasta sosiaalipalvelujen turvaamiseen liittyvid ongelmia niin kunnan itse tuottaessa nditd

palveluja kuin erityisesti kunnan ulkoistaessa palveluja yksityiselle palveluntuottajalle.

Suuri osa kunnan sosiaalipalvelujen piiriin kuuluvista palveluista on maararahasidonnaisia. Julkisen
vallan kéyttdjind sekd valtio ettd kunnat ovat vastuussa perusoikeuksien toteuttamisesta, mutta
kéytdnndssd vastuu palvelujen jarjestdmisestd on kunnilla. Sdddettdessé lailla kuntien tehtivistd, on
huolehdittava myos, ettd kunnilla on tosiasialliset mahdollisuudet suoriutua niistd®**. Vaikka kunnat
saavat valtionosuuksia rahoitusperiaatteen mukaisesti, ei rahoitusperiaate itsessddn vield takaa

tehtdvien rahoittamista.

Myos lainsdédéannodllinen ohjaus kunnan talousarvion paitdsvallasta on viljaa, silld laissa ei velvoiteta
kuntia varaamaan talousarvioonsa tarvittavia méirirahoja tehtivien hoitamista varten**°. Tutkielman
yhtend tarkoituksena onkin ollut osoittaa, mitd lainsdddantd edellyttdd ja mitd siind toisaalta jaa
médrittelemattd. Sosiaalipalvelut toteutuvat kdytdnnossd talousarvion kautta. Siksi se, ettd
perusoikeuksia toteuttavan lainsddddnnon ja talousarviopditoksenteon perustuslainmukaisuuden
arviointiin on perustuslakivaliokunnassa suhtaudutta ennemminkin poliittisina kuin oikeudellisina
kysymyksind, voidaan ndhdd hyvin ongelmallisena. Palvelujen riittdvyyden aineellisen sisdllon
médrittely voidaankin n#hdid oikeastaan poliittisena kysymyksend, jota oikeus ei kykene
tavoittamaan.* Sosiaalihuollon lainsdddéntd on usein muotoilultaan myds varsin epatdsmallista.
Lainsaadokset sisdltavit usein tulkinnanvaraisia késitteitd. Harkintavaltaa siséltyykin sosiaaliturvan
paiatoksenteon kaikille tasoille. Oikeudelliset periaatteet sitovat viranomaisia, mutta toisaalta
harkintavalta mahdollistaa tilannesidonnaisen arvioinnin ja myds taloudellisten nidkokulmien

huomioon ottamisen.

Kuntalain 110 §:n 5 momentin mukaan kunnan toiminnassa ja taloudenhoidossa on noudatettava
talousarviota. Kuntien siirtyminen budjettirahoitteisesta toiminnasta kohderahoitteiseen toimintaan
on muuttanut kunnan talousarviota joustavammaksi. Samalla budjetin informatiivinen luonne on
muuttunut. Sopimukset, joita kunta tekee yksityisten palveluntuottajien kanssa, eivét varsinaisesti niy

392

talousarviossa™“. Markkinaperusteinen toiminta toteutuu kysynnidn mukaan tehtyind resurssien

389 PeVM 25/1994 s. 3.

3% Rautiainen 2013 s. 277.

31 Rautiainen 2013 s. 279.

392 Rajala & Tammi 2014 s. 30.
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kohdentamispéatoksind. Sopimukset sisdltdvit kuitenkin paljon riskitekijoitd, joita kunnan tulisi

hallita. Riskien aktualisoituessa ne konkretisoituvat yllattdvini kuluerina.

Kunta voi melko vapaasti pdittdd, kuinka se jéarjestdd sosiaalipalvelut. Perustuslain 124 § asettaa
reunachdot julkisen hallintotehtdvdn antamisesta muulle kuin viranomaiselle sekd merkittdvin
julkisen wvallan kéaytostd. Sadnnoksen tulkinta ei kuitenkaan aina ole selkedd ja siksi
ulkoistamistilanteissa voi esiintyd tulkinnanvaraisuutta. Ulkoistamisen voimakasta lisddntymisti
voidaan kuitenkin kyseenalaistaa paitsi sopimuksen riskialttiuden ja talousarvion joustavuuden
lisddntymisen vuoksi, myos siksi, ettd keskidssd on lopulta nimenomaan kuntalainen, jonka tulisi
kyetd tekemddn hyvid valintoja itsensd kannalta valinnanvapauden lisddntyessd. My0ds yksilon
oikeusturva saattaa vaarantua. Julkisoikeuden ja yksityisoikeuden vilinen rajanveto onkin
hidmirtynyt. Julkisten palvelujen ulkoistaminen voi johtaa yksityisoikeuden merkityksen
korostumiseen my0s julkisessa hallinnossa. Ulkoistaminen ei saisi heikentdd perusoikeuksien
toteutumista. Rajojen himéartyminen voi ndkyi myos riita-asioissa, joissa sopimuksen johdosta on
usein episelvdd, onko kyseessd hallintoriita vai siviiliriita. Téstd nousee kysymys siitd, kuinka

mielekkdind jaottelua hallintolainkéytt6on ja yleiseen lainkdytt6on voidaan endi pitda.>*?

Tutkielmassa esiin tuotujen erilaisten nykypdivind sopimuksellisuuden mydta yleisten tilanteiden
kautta voidaan hahmottaa, ettd alibudjetointi on vaikeasti havaittavissa erilaisten rakenteiden sisalla.
Tilanteiden kautta on voitu hahmottaa, ettid esimerkiksi palvelusetelin ja puitesopimuksen kayttd voi
johtaa tilanteeseen, jossa voi ilmeté sellaisia elementtejd, joita kunta ei pysty kontrolloimaan. Téllin
budjetin tarkkuus heikkenee. Valinnanvapauden kautta voidaan néhdéd siirtyvin vastuuta palvelun
riittdvyydestd kuntalaiselle itselleen. Toisaalta on voitu my0s havaita kriisikuntiin liittyen, ettd aina
taloudellinenkaan tuki ei vilttdmatta riitd, jos kyseessad on kunnan rakenteelliset ongelmat esimerkiksi

tydttdmyyteen tai muuttotappioon liittyen®*?.

Alibudjetoinnin havaittavuuteen vaikuttaa myos se, ettei oikeus tdysin tavoita talousarviota.
Alibudjetointi ei ole kisitteend oikeudellinen ja siksi on tirkedd hahmottaa sen yhteiskunnallinen
ympdristd. Sopimuksellisuuden joustavoittaessa kunnan talousarviota, mahdollistuu talousarvion
rakenteiden sisélld alibudjetoinnin olemassaolo. Kéytdnndssd kunnanvaltuuston harkintavallan

véadrinkdyttod voi siis olla hankala osoittaa tai havaita. Vaikuttaa siltd, ettei perus- ja ihmisoikeuksien

393 Lansineva & Rautiainen 2013 s. 136-137.
394 Lavapuro et al. 2016 s. 176-177.
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oikeudellista sitovuutta ole joko kyetty tai haluttu ulottaa julkisen talouden piitdksentekoon®.
Toisaalta perusoikeuden tietyn tason yksiselitteinen osoittaminen ei valttiméttd ole kaikkein
olennaisinta, vaan ennemminkin se, kykeneekd perusoikeusjirjestelmd osoittamaan ne
institutionaaliset puitteet, joissa neuvottelu tasosta kdydédén. Talloin tarkeédksi nousee kysymys siité,
pystyyké hyvinvointivaltiollinen perusoikeusmalli estdimédén perusoikeuksien tosiasiallisen

toteutumisen tason médrittymisti ainoastaan markkinamekanismien perusteella.®*®

Voidaan sanoa, ettd vaikka voimassa oleva oikeus antaa raamit julkisen vallan toiminnalle, ei oikeus
aina tavoita kohdettaan eikd se pysty osoittamaan, paljonko palveluihin pitdd osoittaa voimavaroja.
Vallitsevaa oikeustilaa voidaankin luonnehtia epdvakaaksi. Sopimuksellisuuden myo6ti kunta kohtaa
yhd enemman riskeji ja elementtejd, joita se ei kykene kontrolloimaan. Kunnan roolin muuttuminen
palvelujen tuottajasta palvelujen jérjestdjdksi nostaa siis esiin oikeudellisia ongelmia. Alibudjetointia
ei kuitenkaan aina havaita tai sitd ei tunnisteta ollenkaan. Kunnan talousarvion monipuolisten
ulottuvuuksien esiin tuominen on oleellista, silld talousarvion kautta toteutetaan kuntalaisten

oikeuksia.

5.2 De lege ferenda

Koska julkisen vallan on turvattava jokaiselle riittdvdt sosiaalipalvelut ja edistettivd videston
terveytti, ja koska lainséitijin on siddettivi tarkemmin turvaamisvelvollisuuden toteuttamisesta®’,
voidaan pohtia kunnan taloudellisen pdétdsvallan ja talousarvion tarkempaa sitomista lainsdadéntoon.
Koska valtion ja kuntien talousarviopditoksentekoa el ole kiinnitetty
perusoikeuskontrollimekanismeihin, saattaa perusoikeuksien toteutumiseen liittyvid kysymyksid
jaadi sovellettavan oikeuden ulkopuolelle®*®) kuten tutkielmassakin on osoitettu. Juuri siksi, etti
oikeus ei tavoita talousarviota, tulisi talousarviopditoksenteko ja lainsdddiantd kytked paremmin
yhteen. Kuten tutkielmassa on todettu, on Lénsineva sanonut, etti perus- ja ihmisoikeuksien

oikeudellinen sitovuus ei kosketa julkista padtoksentekoa. Tdmén havaitsemisen jilkeen tulisi myos

miettid valvontamekanismia, joka tavoittaisi tdméin prosessin paremmin, silld valtion ja kuntien

395 Lansineva 2013 s. 530

3% Rautiainen 2013 s. 280.

397 Tuori & Kotkas 2016 s. 286.
398 Rautiainen 2013 s. 278.
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talousarviomenettelyihin ei ole myoskéddn kytketty systemaattista valvontamekanismia, jotta edes

vilttiméittdmimpien perus- ja ihmisoikeuksien toteutumisen edellyttimiit resurssit turvattaisiin.>*

Sosiaali- ja terveysalan lupa- ja valvontaviraston sosiaalihuollon erityisasiantuntija, entinen
sosiaaliasiamies, Lilli Autti on kritisoinut tahallista alibudjetointia. Autti on luonut perusturvarikos -
késitteen. Autti ja sosiaaliasiamies-yhdistys ovat vaatineet perusturvan takaavaa rikoslakia. Jos
poliittiset pééttdjat tai virkamiehet varaavat tietoisesti lilan vdhin varoja palvelujen jirjestdmista
varten, syyllistyvit he perustuslain vastaiseen menettelyyn.**° Kiytinndssi tillaisten vastuukriteerien
ja vastuun todentavan jirjestelmidn luominen olisi varmasti monimutkaista, mutta vastuun

konkretisoiminen olisi erittdin tirkeda.

Oikeuspoliittisesti tirkedd olisi myds kuntalaisen oikeusturva-aseman kehittiminen. Perustuslain 124

§ on sdannokseni tulkinnanvarainen*’!

. Vaikka perustuslaillisille késitteille on ominaista tietoisesti
jatetty tulkinnanvaraisuus, saattaa tapauskohtainen harkinta johtaa arvostuksenvaraisiin ratkaisuihin.
Julkisten hallintotehtévien ulkoistamista koskevat ratkaisut ovat kuitenkin merkityksellisid koko
yhteiskunnan kannalta ja siksi olisi suotavaa, etti perustuslain 124 §:n tulkinnassa voitaisiin saavuttaa
mahdollisimman johdonmukainen linja.*** Oikeusturvan takaamisen kautta kyse on yksilon asemasta

asiakkaana ja kuluttujana ja lopulta hinen perusoikeuksiensa toteutumisesta.

3% Lansineva 2013 s. 530.

400 Ks. Yle uutiset 2006: Moni kdyhi jdd ilman sosiaaliapua.
401 K eravuori-Rusanen 2008 s. 418.
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