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Tama tutkimus tarkastelee kunnallisten vaikuttamistoimielinten jasenten osallistumisoikeuden toteutumista
kunnissa ja kuntien valilla. Kunnat saavat itsehallinto-oikeutensa nojalla paattda vaikuttamistoimielinten
organisointitavoista, mutta myods vaikuttamistoimielimilla itsellddn on oikeus vaikuttaa niitd saatelevien
toimintasaantdjen sisaltéon. Tutkimuksessa pyrkimyksena oli selvittdd toimintasdantdjen ja kuntien
hallintosaantdjen perusteella, toteutuuko kuntien asukkaiden osallistumisoikeus riittavalla tasolla
vaikuttamistoimielinten toiminnassa.

Tavoitteena oli lisaksi havaita tutkimuksessa ilmenevien eroavaisuuksien pohjalta ryhmittymista alueellisesti
tai kuntakoon mukaan. Tutkimus toteutettiin tarkastelemalla vaikuttamistoimielinten toimintasaantéja ja niissa
iimenevia toimintatapoja. Osallistumisoikeutta tarkasteltiin tutkimuksessa jokaisen toimintasdanndssa
organisoitavan ominaisuuden kohdalla, sulkien tutkimuksen ulkopuolelle osallistumisoikeuden kannalta
eparelevantit ominaisuudet.

Kuntien valilla 16ytyi runsaasti eroja vaikuttamistoimielinten organisointitavoissa, mutta niihin ei liittynyt
alueellisia tai kuntakoosta johtuvia yhtalaisyyksida. Toimintasdanndissa oli kuitenkin havaittavissa tiettyja
yhtenaisia piirteitd. Syyna naille yhtalaisyyksille olivat Kuntaliiton julkaisema hallintosdantémalli sekd ohje
nuorisovaltuuston toimintasdannon muodostamiselle. Hallintosaantémallin vaikutus nakyi
vaikuttamistoimielinten edustajien lasnaolo- ja puheoikeudessa kuntien toimielimissa. Nuorisovaltuustojen
toimintasdantdohje taas korostui nuorisovaltuustojen toimintasaantdjen yhtenaisissa rakenteissa.

Osallistumisoikeuden toteutumisessa 16ytyi kuntien valilla eroja, mutta suoranaisia loukkauksia ei kuitenkaan
ollut havaittavissa. Tiettyjen tapausten osalta on kuitenkin osoitettava erityistd huomiota osallistumisen
mahdollistamiselle. Osallistumisoikeuden kannalta riskialttita ovat etenkin yhdistetyt vanhus- ja
vammaisneuvostot ja kuntien yhteiset vaikuttamistoimielimet. Naissa toimielimissa paatoksid on mahdollista
tehda silloinkin, kun toisen erityisryhman tai kunnan edustajia ei ole 1dsna. Tutkimuksessa esitetdan tulosten
perusteella, ettéa kuntien olisi perusteltua antaa ohjeita vaikuttamistoimielinten toimintasaantéjen rakenteesta,
koska osassa tarkastelluista toimintasdanndistd puuttui tiettyjen oleellisten ominaisuuksien maarittely
kokonaan. Vaihtoehtoisesti, tutkimuksessa ehdotettiin valtakunnallisen ohjeen mahdollisuutta. Ohjeet
toimintasaantojen rakenteelle nahtiin tutkimuksessa mahdollisuudeksi lisata vaikuttamistoimielinten toiminnan
lapindkyvyyttd ja toimintasdannodissd maariteltdvien ominaisuuksien myotd myds osallistumisoikeuden
toteutumista.
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1 Johdanto

1.1 Osallistuminen kunnissa

Kuntien laaja yleiseen ja erityiseen toimialaan jakautunut tehtdvékirjo vaatii vahvan ja osaavan
organisaation tuottaakseen palvelunsa tehokkaasti. Kuntalaisia, eli palveluiden kuluttajia asiakkaina
kiinnostaa palveluiden hinta, sekd palvelumaksujen ettd verotuksen nikdkulmasta, niiden saatavuus,
laatu ja toteuttaminen. Jo perustuslaissa (PL 731/1999) 14 §:ssd kuntalaisille osoitetaan oikeus
osallistua ja vaikuttaa yhteiskunnan ja elinympéristonsd kehittdmiseen. Tdma perustavanlaatuinen
oikeus toteutuu kunnissa ensisijaisesti edustuksellisen demokratian vélitykselld, joka toteutetaan
kunnallisvaalien kautta. Tdméan liséksi kyseisessd pykéldssd tuodaan esiin julkisen vallan tehtdva
edistdd yksilon mahdollisuuksia osallistua yhteiskunnalliseen toimintaan ja vaikuttaa itsedin

koskevaan paatoksentekoon.

Sen lisdksi, ettd kuntalaiset péadsevit &ddnestimidn luottamushenkil6itd vastaamaan kunnan
toiminnasta ja taloudesta, kunnan asukkaille tarjotaan myo6s muita vaikuttamisen keinoja. Kuntalaki
(410/2015) maarittdd kuntalaisten osallistumisen ja vaikuttamisen keinot. Kuntalain 22 § korostaa
kunnan asukkaiden ja palveluiden kayttdjien mahdollisuuksia osallistua ja vaikuttaa kunnan
toimintaan. Pykéldssd listataan erilaisia asukkaiden osallistumista tukevia toimintamuotoja. Naihin
lukeutuvat muun muassa keskustelutilaisuudet, kuntalaisraadit, asukkaiden mielipiteiden
selvittdminen ennen padtoksentekoa, osallistuminen kunnan talouden suunnitteluun, palvelujen
suunnitteleminen ja yhteiskehittiminen sekd asukkaiden, jdrjestdjen ja yhteisdjen oma-aloitteisen

suunnittelun tukeminen.

Ndiden, kuntalaisten osallisuutta paikallisessa pddtoksenteossa yhteistyon kautta korostavien
keinojen liséksi, kunnan asukkailla, tai kunnassa toimivilla yhteisoilld on oikeus tehdd aloitteita
kunnan toimintaan liittyvistd asioista tai kunnallisesta kansanddnestyksestd, sekd &dnestda
kunnallisessa kansanédédnestyksessd. (KL 23 §, 24 §, 25 §) Kuntalaisten paitoksentekoon
osallistumista helpottavien pykélien lisdksi erikseen huolehditaan erityistd huomiota palvelujen
tuottamisessa tarvitsevien ihmisryhmien mahdollisuudesta péédstd vaikuttamaan ja osallistumaan
paidtoksentekoon. Pykdldn 22 § antamien yleisten vaikuttamis- ja osallisuusmahdollisuuksien lisdksi
nuorisolle, vanhuksille ja vammaisille henkil6ille méiritddn kuntalaissa oikeus saada ryhmélleen
oma vaikuttamistoimielin. Nuorison asioita kisittelee nuorisovaltuusto (KL 26 §), vanhusten

vanhusneuvosto (KL 27 §) ja vammaisten henkildiden asioita vammaisneuvosto (KL 28 §).



Perusta nuorten ja vammaisten henkildiden erityistarpeiden huomioimiselle juontaa juurensa
kansainvélisiin sopimuksiin. Vanhusten erityiset palvelutarpeet tuodaan esiin laissa ikééntyneen
véeston toimintakyvyn tukemisesta sekd idkkéiden sosiaali- ja terveyspalveluista (Vanhuspalvelulaki
2012/980) ja paatoksentekoon osallistumisen merkitys tuodaan esiin jo lain tarkoitusta kuvaavan 1
§:n 2 kohdassa. Kansainvilisessd oikeudessa lasten ja vammaisten henkildiden erityiset oikeudet
johtavat YK:n yleissopimuksesta lasten oikeuksista (60/1991) ja YK:n yleissopimus vammaisten
henkiloiden oikeuksista (27/2016). Kansallisella tasolla ndiden yleissopimusten periaatteita
taismentdvat laki vammaisuuden perusteella jarjestettivistd palveluista ja tukitoimista
(Vammaispalvelulaki 1987/380) ja nuorisolaki (1285/2016). Seki nuorisolain 2.1 § 1 kohdassa, ettéd
vammaispalvelulain 7 §, 12 § ja 13 §:ssd korostetaan nuorten ja vammaisten henkildiden

osallistumismahdollisuuksia.

1.2 Tutkimuskysymys

Tarkastelen tutkimuksessani kunnan vaikuttamistoimielimid, sekd lainsddddannon niille tarjoamaa
toimintaymparistod. Tutkimukseni keskittyy vaikuttamistoimielinten toimintaa sditeleviin normeihin
sekd lainsdddidnnon, ettd kuntien vaikuttamistoimielinten toimintasddntdjen tasolla. Kunnat
médrittelevit tarkemman kuntakohtaisen kehyksen vaikuttamistoimielinten toiminnan jérjestdmiselle
vaikuttamistoimielinten erillisind toimintasddntdind. Pyrin tarkastelemaan tapoja, joilla kunnat
toteuttavat lakiin kirjatun velvollisuutensa luoda vaikuttamistoimielimille todelliset mahdollisuudet
vaikuttaa kunnan toimintaan. Varsinainen tutkimuskysymykseni on, minkélaisen kehyksen lain
saddokset ja kuntien oma sdénnosto antavat vaikuttamistoimielinten toiminnalle ja miten se vaikuttaa

kunnan asukkaiden osallistumisoikeuteen.

Osallistumisoikeus ei ole kaksijakoinen oikeus. Se voi toteutua kiytannossé eri tasoisena olosuhteista
riippuen. Téma tutkimus ei tarkastele suoraan toteutuuko osallistumisoikeus vai ei, vaan sitd milld
tasolla yksilon osallistumisoikeus toteutuu. Vaikuttavuuden perusteena kdytdn tutkimuksessani
esimerkiksi ldsndolo-oikeuden ja puheoikeuden laajuutta kunnan toimielinten kokouksissa.
Tarkastelen, mitd eroja vaikuttamistoimielinten muodostamisessa ilmenee kuntien vililld ja jopa
kunnan sisédlld. Tutkimuksen tarkoituksena on myds selvittdd, rajoittavatko tietyt kuntien
vaikuttamistoimielinten jérjestimistavat kunnan asukkaiden osallistumisoikeutta perusoikeuksien tai

kuntalain kautta.

Tarkastelen johtopdétoksissd, millaisia eroja vaikuttamistoimielinten kuntakohtaisessa sdintelyssa on
alueellisesti ja erikokoisten kuntien keskuudessa. Tulen myos pohtimaan sitd, miten kuntien

vaikuttamistoimielimid koskeva jarjestely toteutuu suhteessa kuntalain edellytyksiin. Alkuperdinen
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arvioni on se, ettd pienemmissa kunnissa, vaikuttamistoimielinten mahdollisuudet ovat huomattavasti

pienemmait kuin suuremmissa.

Tarkastelen tutkimuksessani yksittdisid vaikuttamistoimielinten ominaisuuksia, joihin kunnilla on
mahdollisuus  vaikuttaa. Rajaan aiheeni kuntakohtaisen tarkastelun osalta yksinomaan
vaikuttamistoimielinten toimintasééntoihin, eli hallintosdint6jd hyodynnetddn 1dhinné toissijaisina
lahteind. Koska tarkasteluni kohteena on sellaiset vaikuttamistoimielinten ominaisuudet, jotka
vaikuttavat kunnan asukkaiden osallistumisoikeuden toteutumiseen, rajaan tarkasteluni ulkopuolelle
sellaiset yksittdiset vaikuttamistoimielinten jédrjestimistavat, jotka eivit ole tutkimuksen kannalta
relevantteja. Vaikuttamistoimielinten toimintaan vaikuttamista ominaisuuksista jatdn tarkasteluni
ulkopuolelle siis jisenten midrdn, toimikauden pituuden, kokouspalkkioiden jakamisen, osan
kokouskdytdnnoistd sekd vaikuttamistoimielinten yleisen tason toimintatavat, koska niilld ei ole
suoraa vaikutusta kunnan asukkaiden osallistumisoikeuksien toteutumiseen perustuslain tai kuntalain
nidkokulmasta.  Toimintasddntdjen  siséllostd  tarkastelun  ulkopuolelle  jadvdat  myo0s
vaikuttamistoimielinten tavoitteet ja tehtdvit, koska ne eivdt ole tutkimuskysymyksen kannalta

relevantteja.

1.3 Tutkimuksen relevanssi

Vaikuttamistoimielimet lakisdateiseksi toimielimiksi méérittdva lainsdddédntd on suhteellisen
tuoretta; vanhusneuvoston asettamisesta tuli pakollista kunnille vuonna 2014 ja nuorisovaltuusto ja
vammaisneuvosto kuntalain 147 §:n siirtymésdédnnoksen mukaan viimeistddn keséllda 2017. Néiden
vaikuttamistoimielinten oikeudelliseen toimintaympéristoon vaikuttaneiden muutosten jédlkeen
vaikuttamistoimielimié ei ole tarkasteltu juurikaan oikeudellisesta ndkokulmasta. Nuorisovaltuustoa,
vammaisneuvostoa ja vanhusneuvostoa on kdsitelty yksittdisind instituutioina, mutta niitdkdén ei
oikeustieteen  piirissd.  Niitd  késittelevissd  tutkimuksissa on  perehdytty  kuhunkin
vaikuttamistoimielimeen yhteiskuntatieteellisestd tai sosiaalipoliittisesta ndkokulmasta tai
sosiaalityon kannalta. Oikeudellisesta ndkdkulmasta kunnallisten vammaisneuvostojen asemaa ja
yksittdisten vammaisten henkildiden oikeuksia on tarkastellut julkaisuissaan valtakunnallinen
vammaisneuvosto. Valtakunnallisen vammaisneuvoston julkaisut kuitenkin ajoittuvat vuosien 1995-

2005 vilille, joka vihenti niiden relevanssia tihén tutkimukseen nihden'.

Henna Ala-Luhtala on julkisoikeuden pro gradu -tutkielmassaan ”Kunnan asukkaan oikeus osallistua

ja vaikuttaa kunnan palvelutoimintaan™ tarkastellut vaikuttamistoimielimid oikeudellisesta

' Ks. Valtakunnallinen vammaisneuvosto. 1996, 1999
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nidkokulmasta.? Ala-Luhtala kuitenkin tarkastelee vaikuttamistoimielimii pintapuolisesti osana

suurempaa kokonaisuutta.

Ottaen huomioon aiempien vaikuttamistoimielimid kasittelevien tutkimusten nikokulmat ja sisilto,
voidaan todeta, ettd kuntalakiuudistuksen jdlkeisessd oikeudellisessa ympéristossd on
vaikuttamistoimielinten kohdalla tutkimusaukko. Tdmia tutkimus on merkityksellinen, koska se
tarkastelee vaikuttamistoimielinten uutta toimintaympéristod oikeudellisesta ndkokulmasta ja tuo
esiin, miten kunnat toteuttavat lakisddteisen velvollisuutensa sisdisessd sddnnostossdan. Tdma antaa
mahdollisuuden seurata, miten vaikuttamistoimielinten jdsenten erityiset oikeudet toteutuvat eri

sdantely-ympéristoissa.

1.4 Tutkimuksen tavoite

Tutkimuksen tarkoituksena on avata kunnallisten vaikuttamistoimielinten oikeudellista
toimintaymparistod ja tuoda uutta informaatiota vuoden 2015 kuntalaista seuranneista muutoksista.
Tutkimus pyrkii tarkastelemaan miten vaikuttamistoimielimid koskeva yksityiskohtainen kuntien

sisdinen sdintely vaikuttaa vaikuttamistoimielinten jésenten osallistumisoikeuksien toteutumiseen.

Tarkoituksena on havaita yksittdisten kuntien vélisisti eroista aluekohtaisia ja kuntakokoon liittyvia
yhdistdvida tekijoitd. Pyrin myods tarkastelemaan nditd vaikuttamistoimielinten rakenteeseen ja
toimintaan liittyvid eroja tarkoituksenmukaisuuden kannalta ja punnitsemaan niiden pohjalta

vaikuttamistoimielinten jdsenten ja heididn edustamien thmisryhmien oikeuksien toteutumista.

Tutkimuksen  tarkoituksena on  lisdksi tuoda  oikeudellinen = ndkdkulma  mukaan
vaikuttamistoimielinten tarkasteluun. Aikaisempien vaikuttamistoimielimid koskevien tutkimusten
painopiste on ollut suurelta osin puhtaasti yhteiskuntatieteellinen. Oman tutkimukseni tarkoitus on

siis keskittyd toimielinten varsinaisen toiminnan sijasta niiden toiminnan saiantelyyn.

1.5 Tutkimusmenetelma ja oikeudellinen kehys

Tutkimusmenetelménini kdytan lainopillista metodia. Systematisoin kuntien vaikuttamistoimielimid
sddtelevdd oikeusnormien kenttdd, tarkastellen ensisijaisesti kuntalain sisdltéd sekd hallituksen
esitystd kuntalaiksi. Pyrin tulkitsemaan miten vaikuttamistoimielimid koskevat normit toteuttavat

perustuslain tasoista oikeutta vaikuttaa omaan elinympiristoonsd. Lainopin sisdlld tutkimukseni

2 Ala-Luhtala 2018, s. 37-43.



asettuu enemmin kiytinndllisen lainopin, kuin teoreettisen lainopin haarukan alle.* Niin ollen

tarkastelen enemmaén oikeuden tulkitsemista, kuin sen késitteitd tai teoriaa.

Tutkimukseni oikeudellisena pohjana on perustuslaki, josta etenkin osallistumisoikeutta maarittava
14 § 4 momentti, jonka mukaan ” julkisen vallan tehtdvdnd on edistdd yksilon mahdollisuuksia

osallistua yhteiskunnalliseen toimintaan ja vaikuttaa hianté itsedén koskevaan paitoksentekoon”.

Kéytdn tutkimukseni tukena myo0s historiallista tulkintaa, tarkastellen etenkin hallituksen esitysta
nykyiseksi kuntalaiksi.* Sieltd on havaittavissa, miten lakia valmistellessa oletettiin lain sisltod
tulkittavan. Tekstini sisiltdd myos teleologista tulkintaa, joka tarkastelee lakien tarkoitusperii.’
Vuoden 2015 kuntalain tavoitteena oli muun muassa yhtendistdd kunnan hallintoa koskevaa
sddntelyd, jonka osana vaikuttamistoimielinten sdéntely liitettiin kuntalakiin, joten tarkastelen muun

muassa sen tavoitteen toteutumista.®

Oikeusldhteiden osalta en keskity pelkdstddn formaalisiin l&hteisiin, joita ovat tutkimukseni kohdalla
muun muassa kuntalaki ja sen esityot, vaan kdytén lisdksi reaalisesti painotettuja oikeusldhteité, kuten
tutkimukseni kohdalla kuntien omat sisdiset sddnndstot vaikuttamistoimielinten toimintasidéntdjen ja
toissijaisesti hallintosdintdjen kautta.” Systematisoinnin lisiksi pyrin myds evaluoimaan miten
tehokkaasti kunnat vaikuttamistoimielinten toimintasddntdjen avulla pystyvdt toteuttamaan

asukkaidensa osallistumisoikeutta.

Vien tutkimukseni lihemmdis ruohonjuuritasoa tutkien, miten kuntien sisdisessd sddnnostossa
madritellddn vaikuttamistoimielinten toimintaa, jarjestdytymisestd, sekd velvollisuuksia. Kunnilla on
perustuslain 121 §:ssd mddritellyn itsehallinto-oikeutensa johdosta oikeus sddtdd hallinnostaan
sisdisesti omien erityisten piirteiden ja ominaisuuksien mukaisesti. Hallintosdinto kokoaa kuntien
ailemmin johtosddnndiksi kutsutut sisdiset sddnnokset yhden otsikon alle. Hallintosdédnndssa
madritetddn muun muassa hallinnon ja toiminnan jarjestamisté, paatoksenteko- ja hallintomenettelya

sekd valtuuston toimintaan liittyvis prosessuaalisia yksityiskohtia.®

Tarkastelen tutkimuksessani kuntien kunnanhallitusten hyvidksymid toimintasddntdjd, jotka
madrittelevit tarkemmin vaikuttamistoimielimen toimintaa ja jarjestaytymista.

Vaikuttamistoimielinten toimintasddnt6jen odotan parhaiten kuvaavan kuntien vilisid eroja

3 Maattd 2015, s. 13.

4 Hirvonen 2011, s. 39.

> Hirvonen 2011, s. 40.

®HE 268/2014, s. 74.

7 Hirvonen 2011, 42.

8 Harjula & Prittild 2015, s. 608.



vaikuttamistoimielinten toiminnassa. Niiden avulla luodaan yksityiskohtaiset puitteet toimielinten

yksityiskohtaisia tarpeita ja velvollisuuksia silmilld pitden.

Kunnan sisdiset oikeussddnndt perustuvat kunnan itsehallintoon. Oikeusldhdeopin kannalta
katsottuna hallinto- ja toimintaséfinndt ovat auktoriteettilihteiti.® Siltalan mukaan kansallinen
lainsdddantd kisittdd perustuslain, eduskuntalait ja presidentin antamat asetukset. Néiden lisdksi
kansalliseen lainsddaddntoon lukeutuvat muun muassa valtioneuvoston ja ministerididen antamat

asetukset ja padtokset, sekd hierarkian alimmalla tasolla myds kunnalliset sdidokset ja paitokset. !

Heuru tarkasteli viitoskirjassaan kunnallisten johtosdént6jen asemaa oikeusnormina. Hén sijoitti
kunnan sisdiset sddnnokset organisaationormien luokkaan. Heurun mukaan kunnan sisdisten
sdanndsten asemaa abstrakteina eli yleisind oikeusnormeina puoltaa se, ettd sidnndt saavat aineellisen
lainvoiman ja myos niiden antajan on noudatettava niitd. Tdhidn noudattamiseen liittyy myds se, etté
noudattamatta jittimisestd voi seurata henkilolle sanktioita. Abstraktilla normilla tarkoitetaan

yleisesti sitovaa normia, kuten lakia.!!

Heuru kuitenkin tuo esiin seikkoja, jotka eivét tue kunnan sisdisten sddnnOsten asemaa yleisina
oikeusnormeina. Kunnan sisdisid sddnndksid ei muun muassa vahvisteta samalla tavalla kuten lakeja
jane olisivat ndin ollen verrattavissa valtuuston padtdksiin. Hin my0s kyseenalaistaa kunnan sisdisten
sadnndsten yleisyyden silld perusteella, ettd ne ovat voimassa vain yksittdisten kuntien sisilld. Heuru
kuitenkin toteaa, ettd kunnallinen johtosddntd ja nykyaikaistettuna hallintosdintd ovat abstrakteja
normipadtoksid, jonka madraykset kohdistuvat rajoitettuun méirddn tulevaisuuden tilanteita, jotka

ovat osoitettu vain yleisin tuntomerkein. '?

Vaikka Heurun teos on ajalta ennen uutta kuntalakia, sen kuntien sisdisten sddnnosten
oikeushierarkkista asemaa koskeva pohdinta on edelleen soveltuvaa ja ajankohtaista
Vaikuttamistoimielinten toimintasddnndt eivdt ole yhtd abstrakteja ja yleisid kuin kuntien
hallintosdénnot, mutta se ei kuitenkaan vaikuta niiden merkitykseen yksityiskohtaisesti sadtelevina
normina. Tdmén tutkimuksen tarkoitus ei kuitenkaan ole pohtia syvemmin kuntien sisdisten
sddnndsten asemaa oikeusnormina, vaan yhdistdd vaikuttamistoimielinten toimintasdéntojen

tarkastelu  lainopilliseen metodiin. Vaikka toimintasddnndt ovatkin  normihierarkiassa

° Hirvonen 2011, s. 42

10 Siltala 2003, s. 256

" Heuru 2000, s. 298-300
12 Heuru 2000, s. 300-301



merkittdvyysjérjestyksessd alhaalla, ne kuuluvat kansalliseen lainsddddntoon kuntien asettamina

saantOind.

Tutkimuksessa tarkasteltavien kuntien toimintasédéntdjen valinta toteutettiin tutkimusekonomisuuden
vuoksi saatavuuden ja aiheeseen sopivuuden pohjalta. Tutkimukseen valittiin toimintasdantoja, jotka
olivat olleet julkisesti saatavilla kuntien verkkosivuilta. Suuressa osassa etenkin pienempid kuntia
kuntien verkkosivuilta oli 16ydettidvissd muun muassa vaikuttamistoimielinten kokouspoytékirjoja,
mutta ei vaikuttamistoimielinten omia toimintasddntdja. On kuitenkin my6s huomioitava, ettei
esimerkiksi Helsingin kaupungin sivuilta 16ytynyt vaikuttamistoimielinten toimintasééntoja lainkaan.
Tutkimukseen valitut toimintasddnnot valittiin satunnaisesti siten, ettd osasta kunnista valittiin
kaikkien vaikuttamistoimielinten toimintasdannot. Toimintasddntdjé valittiin yhdenvertaisesti siten,
ettd sekd nuorisovaltuustoja, vanhusneuvostoja ja vammaisneuvostoja oli kaikkia riittivd maéra.
Tutkimukseen sisdllytettiin yhdistettyjd vanhus- ja vammaisneuvoston toimintasdintdja seké
useamman kunnan yhteisen vaikuttamistoimielimen toimintasdintgja. Ndin luotiin mahdollisimman
luotettava ja ldpileikkaava kuva kuntien eri tavoista jérjestdd vaikuttamistoimielintensé toiminta.

Tarkastellut toimintasddannot 16ytyvat taulukosta 1.

Taulukko 1. Hyddynnetyt toimintasdannot.

Nuorisovaltuustot | Vanhusneuvostot | Vammaisneuvostot | Vanhus- ja Kuntien yhteiset
vammaisneuvostot | vaikuttamistoimielimet

Kauniainen Hémeenlinna Espoo Sonkajarvi Keski-Karjalan

Kirkkonummi Isokyro Isokyro Sysma vammaisneuvosto,

Kouvola Jokioinen Kotka Vierema Kosken TL ja

Loviisa Kiuruvesi Mikkeli Marttilan kuntien

Mikkeli Mikkeli Oulu yhteinen

Maintyharju Oulu Pirkkala nuorisovaltuusto

Nurmes Pirkkala Sastamala

Rithimaki Pilkéine Turku

Tampere Sastamala Viitasaari

Vierema Vantaa




2 Vuoden 2015 kuntalain vaikutukset vaikuttamistoimielimiin

2.1 Yleiset vaikutukset

Vaikuttamistoimielimet nostettiin vuonna 2015 voimaan tulleessa kuntalaissa lakisdéteisiksi
toimielimiksi ja niiden sddntely siirrettiin kuntalain alaiseksi. Vanhusneuvostosta tuli kunnille
pakollinen vaikuttamistoimielin vanhuspalvelulain nojalla vuoden 2014 alusta. Sééntely
vanhusneuvostoista ja vammaisneuvostoista siirrettiin omista erityislaeistaan kuntalain alaiseksi,
koska lainsdddidnnon tavoitteena on keskittdd kunnan hallintoa kisittelevét sddannokset yksinomaan
kuntalakiin. Vaikka vaikuttamistoimielimet eivit ole viranomaisia, jolle valtuusto voisi antaa
toimivaltaa, kuntalakia séddtdessd ndhtiin tirkedksi yhtendistdd kunnalliset osallistumis- ja

vaikuttamiskeinot yleislain alle.!

Nuorisovaltuusto tuli uuden kuntalain my6td nuorten uudeksi lakisdéteiseksi vaikuttamisen ja
osallistumisen keinoksi kunnissa. Pysyvien nuorisovaltuustojen perustaminen oli mahdollista jo
ennen kuntalain uudistumista, mutta kunnilla ei ollut sithen velvollisuutta, vaan se vaati niilta itseltdén
aktiivisuutta ja panostamista. Mydskddn vammaispalvelulaki ei ennen nykyistd kuntalakia
velvoittanut kuntia vammaisneuvoston perustamiseen, vaan kunnilla oli harkintavalta toimielimen
perustamisen suhteen.!* Vammaispalvelulain vanhan 13 § mukaan “kunnanhallitus voi asettaa

2

vammaisneuvoston —’, kun taas nykyisen kuntalain 28 § mukaan ”— kunnanhallituksen on

asetettava vammaisneuvosto”.

Nykyistd kuntalakia varten tehdystd hallituksen esitysluonnoksesta pyydettiin lausuntoja lukuisilta
kunnallisilta toimijoilta, kuten kunnan- ja kaupunginhallituksilta, Kuntaliitolta, ministerioiltd seka
erilaisilta kunnallisella toimialalla toimivilta jirjest6iltd. Yhteensd lausuntoja kertyi 402, joista 277
oli kunnilta ja 125 muilta toimijoilta.”> Niilli lausunnoilla oli huomattava merkitys myos
vaikuttamistoimielinten  kannalta, silld osassa lausunnoista néhtiin  merkitykselliseksi
vammaisneuvoston asettaminen pakolliseksi, kuten esitysluonnoksessa esitettiin nuorisovaltuuston
osalta. Lausuntojen seurauksena my0s vammaisneuvostoa esitettiin kuntalakiin pakolliseksi
vaikuttamistoimielimeksi.'® Nuorisovaltuuston asettamista kannatti lausuntojen perusteella alle
puolet kunnista, mutta yli puolet kaikista lausunnonantajista. Perusteena kuntien vastahakoisuudelle

annettiin ristiriitaisuus hallituksen tavoitteeseen, joka pyrki vdhentiméin kuntien velvoitteita ja

3 HE 268/2014, s. 74
' HE 268/2014, s. 74
15 HE 268/2014, s. 129
1S HE 268/2014, s. 130



tehtivid.!” Sen lisiksi vastustuksen tukena kiytettiin Valtiovarainministerion Peruspalvelujen tila
2014 -raporttia, jonka mukaan 80% kunnista oli jo jédrjestdnyt nuorisovaltuuston tai vastaavan

vaikuttajaryhmin ilman lakiin perustuvaa velvoitetta.'®

2.2 Vaikuttamistoimielinten organisointitavat

Vaikuttamistoimielinten toiminnan vapaamuotoisuuden vuoksi sen jasenten kelpoisuudesta ei sdddeta
laissa. Vaikuttamistoimielimeen valitun henkilon ei tarvitse olla kyseisen kunnan asukas, eikd
myoskéddn tasa-arvolaki maééritd jasenten sukupuolten jakautumista, kuten kunnan toimielimissd
yleensd.!” Toki luonnollisesti nuorisovaltuustoon valitaan nimenomaisesti nuoria henkil®iti,
vanhusneuvostoon ikdintyneiti henkilditd, sekd vammaisneuvostoon vammaisia henkil6ité tai heidan

ldheisiaén.

Vaikuttamistoimielinten organisoinnista ei maarété laissa erikseen, vaan kunnat saavat paattaa siitd
oman itsehallintonsa perusteella. Kuntien harkintavaltaan kuuluvaksi médritetdén kuntalain esitoissa
muun muassa vaikuttamistoimielinten valitsemistapa, toimikauden pituus, koko, ikd
(nuorisovaltuustoissa), mahdolliset kokouspalkkiot sekd muut kokouskdytdnnot, toimintatavat,

tyonjako seki jisenten vastuut.?’

Kuntien tirkednd tehtdvind on péittdd vaikuttamistoimielinten
jasenten oikeudesta olla 1dsnd kunnan toimielinten kokouksissa ja kéyttdd niissd puheoikeuttaan.
Kunnan harkinnan alla on my0s omien edustajien asettaminen vaikuttamistoimielimiin. Kunnat
voivat esimerkiksi olla asettamatta viranhaltijaa toimielimeen, nimetd viranhaltijoitaan
vaikuttamistoimielimen jéseneksi, tai ohjata viranhaltijan vaikuttamistoimielimen toimintaan, ilman,

ettd hdn on virallinen jésen.

'7HE 268/2014, s. 130

8 HE 268/2014, s. 115, 130. Valtiovarainministerio 2014, s. 33
19 Harjula & Prittild 2015, s. 269

20 Castren, Hurmerinta, Myllyméki & Uosukainen 2016, s. 21-29
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3 Toimintasdantdjen tarkastelu

3.1 Tarkastelun jaottelu

Vaikuttamistoimielinten ominaisuudet, joihin se ja kunta voivat vaikuttaa jakautuvat kahtia siten, ettd
osalla on suora yhteys my0s kunnan toimintaan siind missd osalla on vaikutusta vain
vaikuttamistoimielimen sisélld. Kyseisid ominaisuuksia ei ole erikseen jaoteltu kuntalain esitdissa,
kuntien hallintosddnndissd tai vaikuttamistoimielinten toimintasddnnoissd, vaan jaottelu on tehty

tutkimusaineistosta havaitun organisoitavien ominaisuuksien merkityksen perusteella.

Tarkastelun ensimméiisessd osassa tarkastelen ominaisuuksia, joiden vaikutus kohdistuu ldhinna
vaikuttamistoimielimiin itseensd. Niihin organisointitapoihin kuuluvat vaikuttamistoimielimen
valintatapa, jasenten ikd ja muut kelpuuttavat ominaisuudet, kokouskéytinnot sekd tyonjako ja
vastuut. Tarkastelun toisessa osassa keskityn vaikuttamistoimielinten ominaisuuksiin, joilla on
vaikutusta kunnan toimintaan kdytdnnon tasolla, kuten viranhaltijoiden tehtdvien ohjaamisen ja
kunnan toimielinten hallintomenettelyn kautta. Kunnan nékdkulmasta merkittivampiin
ominaisuuksiin kuuluvat tutkimuksessa vaikuttamistoimielinten méaérérahat, vaikuttamistoimielinten
jasenten  ldsndolo- ja  puheoikeus kunnan toimielimissd sekd kunnan  edustus

vaikuttamistoimielimissa.

3.2 Vaikuttamistoimielinten kunnalle vihivaikutteiset ominaisuudet
3.2.1 Valintatapa

Kunnanhallitus hyviksyy vaikuttamistoimielimille toimintasdinnon ohjaamaan niiden toimintaa ja
jarjestdytymistd. Vaikuttamistoimielimille kuitenkin kuntalain esitdiden mukaan jétettdva
mahdollisuus kehittii omaa toimintaansa haluamaansa suuntaan.?! Eli kiytinndssi kunnanhallitus

voisi hyviksyé toimintasddnnon vaikuttamistoimielimen esityksesté.

Vaikuttamistoimielinten jdsenten valintatapa vaihtelee toimielimittdin. Nuorisovaltuuston jdsenten
valintaan on kiytinnosséd kaksi tapaa ja vanhusneuvostojen ja vammaisneuvostojen valintaan yksi
kuntakohtaisesti mukailtava malli. Yhdistetyissd vanhus- ja vammaisneuvostoissa jdsenten
valintatapa ei poikkea siitd, miten kyseisissd toimielimissd normaalisti toimitaan. My0s eri kuntien
yhteisissd vaikuttamistoimielimissd valintatapa jatkaa samalla linjalla. Niin siis nuorisovaltuusto
valitaan toisella ennestddn kaytossd olleella valintatavalla ja vanhusneuvostot sekd

vammaisneuvostot omalla systeemilldan.

2 HE 268/2014, s. 155
10



Nuorisovaltuuston useampaa mahdollista jdsenten valintatapaa selittdd perusopetuslaissa (1998/628)
25 §:ssd ja 26 §:ssd maédriteltdvd oppivelvollisuus. Oppivelvollisuus mahdollistaa sen, ettéd
nuorisovaltuustoon kelpoiset peruskouluikéiset nuoret ovat helposti koottavissa yhteen. My®os se, etti
suuri osa nuorista kdy joko lukion tai ammattikoulun, ja ovat samoin helposti yhteen koottavissa tuo
toisen vaihtoehdon, ddnestyksen, vaikuttamistoimielimen jasenten valintaan.
Nuorisovaltuustovaaleista ~ on  ilmoitettava  kaksi  kuukautta ennen  &dnestyspdivai.
Nuorisovaltuustovaalien toteuttamisesta ja demokraattisuudesta vastaa nuorisovaltuusto yhdessi
kunnan hallinnon kanssa. Jdsenet voidaan valita vaalimenetelméssd joko kokonaisddnimadrien
perusteella tai siten, etti méiritdin oppilaitoskohtaiset kiintidt. 2 Vaalimenetelmi on kiytdssi

esimerkiksi Kirkkonummen kunnan nuorisovaltuustossa. >

Toinen, kustannuksiltaan pienempi ja  mittakaavaltaan  yksinkertaisempi valintatapa
nuorisovaltuustoissa on koulujen oppilas- ja opiskelijakuntien edustajien kautta. Tdssé valintatavassa
yldkoulujen, lukioiden ja ammattikoulujen oppilas- ja opiskelijakunnat saavat nimeta tietyn méérian
edustajia nuorisovaltuustoon. Kunkin oppilas- ja opiskelijakunnan valittavien henkildiden mééra voi
olla sidottu oppilaitoskohtaiseen kiintioon. Monessa kunnassa huomioidaan liséksi oppilaitosten
ulkopuoliset nuoret henkildt, joille saatetaan jéttdd esimerkiksi yksi kiintiopaikka, joka jaetaan

esimerkiksi nuorisotalotoiminnan kautta.

Nuorisovaltuuston kahden valintatavan lisdksi on huomioitava myds sellainen esimerkki, jonka
Nurmeksen kunnan nuorisovaltuusto antaa. Nurmeksen nuorisovaltuuston toimintasddnnén mukaan:
”Nuorisovaltuustotoimintaan voivat liittyd kaikki nurmeslaiset 13 -18-vuotiaat nuoret.
Koulukohtaisia kiintiditi ei ole, mutta nuorisovaltuustossa on oltava vihintdin 7 jisentd.”?*
Nurmeksen kunnassa nuorisovaltuuston jésenii ei siis valita erikseen, vaan kaikki halukkaan 13-18-
vuotiaat nuoret saavat osallistua toimintaan. Nurmeksen kdyttdma valintatapa mahdollistaa nuorille
parhaan mahdollisen osallistumisoikeuden verrattuna vaalimenetelmddn ja oppilas- ja
opiskelijakuntien kayttdimiseen verrattuna. Vapaa valintamenetelmd kuitenkin soveltuu vain
Nurmeksen kaltaisiin pienempiin kuntiin, silld nuorten méarén kasvaessa vastaan tulee esimerkiksi
kokoustilojen rajallinen koko. Nurmeksen vapaa valintatapa on kuitenkin hyvé esimerkki siitd, miten

kunta kéayttdd vapauttaan toteuttaa kuntalaissa sdddetty velvoite hyoddykseen kuntakohtaisia

erityispiirteitddn huomioiden.

22 Castren ym. 2016, s. 21-23
2 Kirkkonummen kunnan nuorisovaltuuston toimintasdéntd 2 §
24 Nurmeksen kaupungin nuorisovaltuuston toimintasaantd 2 §
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Sekd vanhusneuvostoissa, ettd vammaisneuvostoissa noudatetaan pddasiassa nuorisovaltuustojen
oppilas- ja opiskelijakuntavalintaan verrattavaa valintatapaa. Vanhusneuvostoissa suuri rooli on
kunnan alueella toimivien vanhus- ja eldkeldisjdrjestojen jasenilld. Jarjestot tekevdt kunnalle oman
esityksensd vaikuttamistoimielimeen valittavista vanhusten edustajista, jonka lisdksi kunta
mahdollisesti asettaa omat toimihenkilonsd. Vammaisneuvostoissa vammaisia henkil6itd edustavat
jdsenet valitaan samoin kunnan alueella toimivien vammaisjérjestojen esityksestd. Myds esimerkiksi
seurakunnilla on mahdollisuus nimetd osassa kunnista edustajansa vanhusneuvostoon tai

vammaisneuvostoon.

Yhdistetyt vanhus- ja vammaisneuvostot ovat etenkin joidenkin pienempien kuntien tapa tayttda
velvoitteensa asettaa erityisryhmille omat vaikuttamistoimielimet. Jo lakiesityksessd kuntalaiksi
todetaan, ettd se ei ole tarkoituksenmukaisin toimintatapa toimielinten jérjestdmiseksi, koska se ei ota
samalla tavalla huomioon eri ikdisid vammaisia henkil6itd. Lakiesityksessd todetaan, ettd yhdistetyt
vanhus- ja vammaisneuvostot sopivat tilanteisiin, joissa kunnissa on vain vdhén vanhus- ja

vammaisalan jirjestdtoimintaa.*

Yhdistetyt vanhus- ja vammaisneuvostot ovat osaltaan myos keino védhentda vaikuttamistoimielimisti
atheutuneita hallinnollisia kuluja muun muassa kokousjirjestelyjen ja mahdollisten
kokouspalkkioiden tuomien kustannusten kautta. Kiaytdnnossd yhdistettyjen vanhus- ja
vammaisneuvostojen jésenten valinta toteutetaan samalla tavalla, kuin erillisilld toimielimilla.
Yhdistettyyn vanhus- ja vammaisneuvostoon pyritddn valitsemaan yhtdldinen midrd seka
vanhusjirjestojen, ettd vammaisjarjestdjen edustajia, jonka liséksi kunta nimedd omat edustajansa.
Esimerkiksi Sysmdn kunnan vanhus- ja vammaisneuvoston kunnan nimedmia edustajia on Péijét-
Himeen sosiaali- ja terveydenhoidon kuntayhtymadstd, Sysmin palvelutaloyhdistyksestd, Sysmin

seurakunnasta ja kunnan teknisesti toimesta. >

Toinen etenkin pienempien kuntien soveltama tapa vaikuttamistoimielinten toiminnan jérjestdmiselle
on kuntien yhteinen vaikuttamistoimielin. Kuntien yhteisen vaikuttamistoimielimenkin toiminnan voi
jarjestdd useammalla tapaa. Kosken TL ja Marttilan kuntien yhteisessd nuorisovaltuustossa
noudatetaan demokraattista valintatapaa, jossa molemmista kunnista valitaan kouluvaalien kautta
vihintdin 3 henkildd ja yhteensd vihintiin 7 henkildd nuorisovaltuustoon.?’” Toinen esimerkki

samalla tavalla jérjestetysti kuntien yhteisestd vaikuttamistoimielimestd on Keski-Karjalan

2 HE 268/2014, s. 156
26 Sysmin kunnan vanhus- ja vammaisneuvoston toimintasiintd 7 §
T Kosken TL ja Marttilan kuntien yhteisen nuorisovaltuuston toimintasdanté
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t.28

vammaisneuvosto, johon kuuluu Kiteen, Radkkyldn ja Tohmajirven kunna Keski-Karjalan

vammaisneuvoston jasenet valitaan kuitenkin jarjestopohjaisen ldhestymistavan kautta.

Kuntien yhteisen vaikuttamistoimielimen toinen valintatapa mahdollistaa pienen kunnan yhteistyon
suuremman kanssa. Kuhmoisten kunnan vammaisneuvosto on yhteinen Jimsén kaupungin kanssa.
Kéytinnossd vammaisneuvosto koostuu kymmenestd Jidmsdn seudun ja ldhialueiden
vammaisjdrjeston edustajasta, Jimsdn kaupungin edustajista, sekd yhdestd Kuhmoisten kunnan
edustajasta.?’ Syy tihin toispuoleiseen jakautumiseen on se, ettd Jimsdn kaupunki jirjestdd koko

Jamsin ja Kuhmoisten yhteistoiminta-alueen sosiaali- ja terveyspalvelut.>

Kuntien asukkaiden osallistumisoikeutta tarkastellen, oikeudet toteutuvat parhaiten
nuorisovaltuustojen toiminnassa. Kouluvaalin kdyttdminen valintatapana antaa nuorille parhaan
mahdollisuuden pyrkii osallistumaan kunnan toimintaan, kun kaikilla on samanlainen mahdollisuus
asettua ehdolle. My0s Nurmeksessa kiytossd oleva vapaan valinnan metodi madaltaa nuorison
kynnystd osallistua kunnan toimintaan. Vanhusneuvostoissa, vammaisneuvostoissa ja muissa
nuorisovaltuustoissa kadytdssd oleva oppilas- ja opiskelijakuntien sekd vanhus- ja vammaisjérjestojen
esityksien pohjalta tehdyt jdsenten valinnat eivit kuitenkaan rajaa asukkaiden osallistumisoikeutta,
koska jirjestoihin liittymista ei rajoiteta. Jarjestojen esitysten kautta jdsenten valinta mahdollistaa sen,

ettd vaikuttamistoimielimiin valitaan aktiivisimmat toimijat.

Seka yhdistetyt vanhus- ja vammaisneuvostot, ettd kuntien yhteiset vaikuttamistoimielimet rajoittavat
henkilomadrda, joka kustakin erityisryhméstd pddsee tietystd kunnasta osallistumaan
vaikuttamistoimielinten toimintaan. Se miten tdima vaikuttaa kunnan asukkaiden oikeuteen osallistua
elinympéristonsd kehittimiseen, on kuntakohtaista. Jos nuoriso-, vanhus- ja vammaisjirjestojen
toiminta kunnassa on vihaistd, yhdistetyt ja kuntien yhteiset vaikuttamistoimielimet ovat perusteltuja.
Jos jarjestdtoimintaa on kunnassa runsaasti, yhdistetyt tai kuntien yhteiset vaikuttamistoimielimet
eivit vilttimittd ole tarkoituksenmukainen tapa jdrjestdd vaikuttamistoimielinten toimintaa.
Tilanteessa, jossa palveluntuotanto on toisen kunnan vastuulla, kuten Kuhmoisten tilanteessa,
vaikuttamistoimielinten jérjestimisvastuu on silti pohjimmiltaan kunnalla itsellddn, tdssa tapauksessa
Kuhmoisilla. Vaikka siis Kuhmoisten kunnalla on velvollisuus taata asukkailleen mahdollisuus

vaikuttaa elinympdristoonsd, Jdmsdn kunnalla ei ole tdssd tapauksessa velvollisuutta jirjestda

28 Kiteen kaupunki
2 Jams#n kaupunki
30 Kuhmoisten kaupunki
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Kuhmoisten kunnalle tasapuolista mddrdd edustajia vammaisneuvostoon verrattuna Jamsén

asukkaisiin.

Vaikuttamistoimielinten jdsenten valinnassa ei tarvitse ottaa huomioon sukupuolikiintiditd, koska ne
eivdt ole naisten ja miesten vilisestd tasa-arvosta annetun lain (609/1986) mukaisia toimielimié.
Hallituksen esityksessd kuntalaiksi kuitenkin tuodaan esille tavoite sukupuolten mahdollisimman
tasapuolisesta edustuksesta.’! Vaikka tasa-arvolaki ei velvoita vaikuttamistoimielimii, ne voivat silti
valita noudattaa sen madritelmdd tasapuolisesta sukupuolten vilisestd edustuksesta. Néin toimii

esimerkiksi Pirkkalan kunnan vanhusneuvosto.>?

Se, ettd sosiaali- ja terveyspalveluiden tuottaminen on yhteistoimintasopimuksella siirretty toiselle
kunnalle, ei tarkoita, ettd niilld olisi yhteiset vaikuttamistoimielimet. Urjalan kunta saikin
aluehallintovirastolta varoituksen elokuussa 2020, koska se ei ollut perustanut vammaisneuvostoa.
Urjalan kunta niki, ettd koska palveluntuotanto oli Akaan kunnan vastuulla, Akaan kunnan
vammaisneuvosto olisi sitd kautta kuntien yhteinen. Akaan kunnan mukaan vammaisneuvosto ei ollut

kuntien yhteinen, se ei kisitellyt Urjalan asioita, eik silli ollut Urjalan kunnan edustajaa.*?

Kunnalla on kuntalain perusteella velvollisuus jérjestdd vaikuttamistoimielinten toiminta.
Velvollisuus ei riipu siitd, kuka sosiaali- ja terveyspalvelut tuottaa. Kuntien yhteinen
vaikuttamistoimielin vaatii yhteisty6td kuntien vélilld, ja erillisen péédtoksen yhteisestd
jarjestimisestd. Kuntien yhteinen vaikuttamistoimielin vaatii myds kdytdnnon kannalta sen, ettd

molemmilla kunnilla olisi jonkinlainen edustus toimielimessa.

3.2.2 Jasenten ik ja kelpuuttavat ominaisuudet

Nuorisolain 3 §:n 1 kohdassa mdidiritellddn nuoreksi henkiloksi kaikki alle 29-vuotiaat. Koska
kuntalaissa ei erikseen madritelld kisitettd nuorelle henkildlle, voidaan analogisesti péételld, ettd
nuorisolain erityislakina antama mééaritelma késitteelle soveltuu my0s kuntalaissa. Néin ollen pelkin
lainsdddédnnon pohjalta voidaan vetdé johtopédtos, ettd nuorisovaltuustoon valintakelpoisia ovat 29-

vuotiaat tai nuoremmat henkilot.

Alle 29-vuotiaiden keskuudessa on kuitenkin runsaasti eroja siind, mitd vaikuttamiskeinoja heilld
kuntien toiminnassa on. Tarkeimpénid rajapyykkind on dénioikeuden kuntavaaleissa ja muissakin

valtakunnallisissa vaaleissa tuova 18 vuoden ikd. 18 vuoden ikdi vaatii myds kunnallisessa

31 HE 268/2014, s. 155
32 Pirkkalan kunnan vanhusneuvoston toimintasiiantd 2 §
33 Urjalan Sanomat, 2020
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kansandédnestyksessd ddnestiminen. Vuoden 2015 kuntalaissa kunnallisen kansanédédnestysaloitteen
ikdrajaa alennettiin 18 vuodesta 15 vuoteen. Samalla kansandénestysaloitteen kisitteleméaksi
vaadittavaa allekirjoitusten méardé laskettiin 5 prosentista 4 prosenttiin 15 vuotta tdyttdneistd kunnan
asukkaista. Aloitteen tekemisen ikérajan laskeminen on kuitenkin ristiriidassa sen takia, ettd vaikka
15-vuotias henkil6 tekisi kansanddnestysaloitteen, joka saisi tarpeeksi kannatusta muodostaakseen

kansanddnestyksen, hin ei itse silti saisi dénestdi siind.

Syksylla 2013 arvioitiin lisdksi eduskuntapuolueiden puoluesihteereistid koostuneessa toimikunnassa
kuntavaalien ikirajan mahdollista alentamista 16 vuoteen, mutta sitd ei nihty aiheelliseksi.**
Kuntalaisaloitteen tekemisti ei taas rajoiteta iin suhteen milldén tavalla. Samoin johdannossa esiin
tuodut kuntalain 22 §:n osallistumis- ja vaikuttamiskeinot, jotka ovat kunnan sovellettavissa, eivét

rajoita osallistujia ién suhteen.

Suomen Nuorisovaltuustojen Liiton tutkimuksen mukaan nuorisovaltuustojen jdsenten ikdrakenne
vaihtelee 12 ja 21 vuoden vililli.>> Kuitenkin esimerkiksi Vieremin kunnan nuorisovaltuuston
toimintasdédnndssad nuorisovaltuustoon valintakelpoisia ovat valintahetkelld 13-29-vuotiaat henkil6t,
joiden kotikunta on Vieremi.*® Tdmi toki on selitettiivissd kunnan koolla ja sen ikirakenteella, seké
nuorisojirjestotoiminnan  alueellisella  passiivisuudella.  Kuntaliiton = mukaan  valtaosa
nuorisovaltuustojen jésenistd on kuitenkin 15-17-vuotiaita, ja sen oma suositus nuorisovaltuustojen
perustamisessa méritettdviksi ikdhaarukaksi on 13-18 vuotta.’’ Ehdotettu ikirajaus korostaakin
taysi-ikdisyyden tuomien osallistumisoikeuksien merkitystd kunnallisessa toiminnassa. Kéytinndssa
nuorisovaltuuston jdsenelld on oikeus jatkaa valtuustossa toimikauden loppuun asti, vaikka menettdisi

ikénsé perusteella kelpoisuutensa kesken toimikauden.

Kuntalaki ei médrittele erikseen mydskddn sitd, mikd on ikddntyneen henkilon maéadritelma. Néin
voidaan tulkita analogisesti vanhuspalvelulakia erityislakina. Vanhuspalvelulain 3 § 1 kohdan
mukaan ikdéntyneelld viestolld tarkoitetaan vanhuuselédkkeeseen oikeuttavassa idssd olevaa véestod,
eli vihintddn 63 vuotta tdyttdneitd henkiloitd. Tutkimuksessa tarkasteltujen vanhusneuvostojen
toimintasddntdjen pohjalta voi kuitenkin todeta, ettd toimintasddnnoissd ei médritelld minkdéanlaista
vahimmadisikdrajaa vanhusneuvoston jdsenelle. Valitut toimintasddnndt edustivat sekd erikokoisia
sekd eri puolilla Suomea sijaitsevien kuntia. Mahdollisista ikérajoista pois suljettavissa ovat

tarkastelussani mydskin kuntien vanhusneuvostoon nimeamét luottamushenkil6t ja viranhaltijat.

34 HE 268/2014, s. 73

35 Castren ym. 2016, s. 21

3¢ Vieremin kunnan nuorisovaltuuston toimintasdinto 2 §
37 Castren ym. 2016, s. 21
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Valtaosa vanhusneuvostojen jésenistd valitaan eldkeldisjarjestojen tai muiden ikdéntynyttd vdestoa
edustavien yhdistysten esityksistd, eli kdytdnnossd kyseisten jérjestdjen ja yhdistysten jdsenista.
Néiden paikallisten yhdistysten ikdrajat on niiden itse vapaasti valittavissa, ja esimerkiksi
Elikeliittoon saa liittyi kaikki 15 vuotta tiyttineet.>® Eli on siis hyvin mahdollista, ettd ikdfintyneiden
henkil6iden yhdistyksen esityksen pohjalta vanhusneuvostoon voidaan valita vanhuuseldkeidn
reilusti alittava henkild, joka on esimerkiksi perheenjdsenensd takia vahvasti sitoutunut

elidkejirjestdjen ja vanhusyhdistysten toimintaan.

Vammaisneuvostojen tarkoituksena on hallituksen esityksen kuntalaiksi perusteella ottaa huomioon
eri ikdiset vammaiset henkil6t.’* Samoin mydskdin vammaisneuvoston jisenyytti ei rajata
yksinomaan vammaisille henkildille. Jo kuntalain vammaisneuvostoa kisittelevdssd 28 §:ssd
sdddetddn, ettd “Vammaisilla henkil6illd sekd heiddn omaisillaan ja jérjestoillddn tulee olla
vammaisneuvostossa riittdvd edustus”. Tdmé laajentaa jdsenyyden mahdollisuuden siis myds
omaisiin ja yleisesti vammaisjdrjestotoiminnassa mukana oleville. Vammaispalvelulaissa
vammaiseksi henkiloksi mééritellddn 2 § mukaan henkild, jolla vamman tai sairauden johdosta on
pitkdaikaisesti erityisid vaikeuksia suoriutua tavanomaisista eldmin toiminnoista. Omaisen
kayttdminen edustajana vammaisneuvostossa onkin loogista, koska vammaisella henkil61la voi itselld
olla vaikeuksia vammansa takia litkkua kokouksiin, tai saada tiyttd ymmdirrystd kasiteltdvisti

asioista.

3.2.3 Kokouskéytannot

Yleisesti tarkasteltuna vaikuttamistoimielinten kokouskdytinnot siséltdvdt sen, kuinka usein
kokoonnutaan, missid kokoonnutaan, kuka kutsuu kokouksen koolle, milloin kutsu on ilmoitettava,
milloin kokous on paitosvaltainen, millainen poytdkirjan kuuluu olla, kuka saa olla ldsnd
kokouksissa, miten kasiteltdvit asiat esitellddn sekd miten mahdolliset ddnestykset jirjestetdan.
Kokouskéytinnoistd rajaan kuitenkin tarkasteluni ulkopuolelle osallistumisoikeuden kannalta
vahemman olennaiset ominaisuudet eli kuinka usein kokoukset jirjestetdén, poytakirjan vaatimukset
sekd myohemmin tarkasteltavan kysymyksen siitd, kenelld on kokouksessa ldsndolo-oikeus. Osa
kokouskdytédnndistd rajataan tarkastelun ulkopuolelle myds sen takia, ettei niiden osalta ole kuntien
vililld oleellista vaihtelua. Néihin lukeutuvat kokouskutsun ilmoittaminen seké asioiden esittely

kokouksissa.

38 Elakeliitto.fi
¥ HE 268/2014, s. 156

16



Osassa kunnista sovelletaan vaikuttamistoimielinten toimintasddntéjen mukaan suoraan
hallintosddnndssd maédritettyjd yleisid kokouskdytintdjd, jotka koskevat kunnan varsinaisia
toimielimid. Vaikka tdmé osaltaan yhtendistdd kunnan hallinnon rakennetta voidaan pohtia, onko
tarkoituksenmukaista, ettd osallistumisvaatimuksiltaan kevennetyksi tarkoitetut
vaikuttamistoimielimet saavat samat velvoitteet esimerkiksi lautakuntien kanssa. On kuitenkin
huomioitava, ettd hallintosddntd maérittdd suuressa osassa kunnista kokousmenettelystd hyvin
joustavasti. Esimerkiksi Espoon ja Pélkéneen hallintosdéntdjen mukaan kokouspaikat- ja ajat ovat

toimielinten itse valittavissa. 4°

Hallintosddnndissd yleensd kokouskdytdnnodissd ilmaistaan, ettd kokouskutsun tekee toimielimen
puheenjohtaja ja hinen ollessa estynyt, varapuheenjohtaja. Kaytdnnossa, vaikka toimintasadnnossa ei
olisi médritelty erikseen, ettd kokouskdytintdjen osalta noudatetaan hallintosddnnon méérdyksié,
valtaosassa tarkasteltujen toimintasddntdjen otantaa noudatettiin hallintosddnndn toimintatapaa
kokouskutsujen  kohdalla. = Poikkeavissa  toimintasddnndissd  kokouskutsuista ~ vastasi
vaikuttamistoimielimen johtoryhmi tai kokouskutsun madrittely oli jdtetty kokonaan

toimintasdédnnon ulkopuolelle.

Yksi keskeinen kokouskdytintd, joka kuntien hallintosdédnndissd eroaa selvésti verraten
vaikuttamistoimielinten kokouskdytdntdihin, on esteellisyyssddannds. Hallintolain (434/2003) 27 § 1
momentin mukaan “virkamies ei saa osallistua asian kisittelyyn eikd olla ldsni sitd kisiteltdessd, jos
hin on esteellinen”. Hallintosdéntoihin kirjattujen esteellisyyssddnndsten perusteella esteellinen
henkil0 ei saa osallistua asian késittelyyn. Jos vaikuttamistoimielimen toimintasddnto6n on kirjattu,
ettd noudatetaan hallintosddnndssd annettuja kokouskdytdntdjd, voidaan siis olettaa, ettd myos
esteellisyyssddnnokset sitovat vaikuttamistoimielinten jisenid. Hallintolain 27 § sditda

sananmukaisesti virkamiehen esteellisyydestd asian kasittelyssa.

Vaikuttamistoimielinten jasenet eivit kuitenkaan ole virkamiehid, joten voidaan pohtia, onko kunnilla
osana hallintosdént6ddn oikeus madritd heidén esteellisyydestddn. Kuntalain 90 § 1 momentin la-
kohdan mukaan hallintosddnndssd annetaan tarpeelliset madrdykset kunnan toimielimista.
Episelvyyttd kuitenkin lisdd se, ettd vaikuttamistoimielimet eivit ole kuntalain 30 §:ssd maériteltyja
varsinaisia toimielimid. Tulkitsen kuitenkin, ettd kun vaikuttamistoimielin pdéttdd noudattaa
soveltuvin osin kokouskdytdnnossddn hallintosdéinnén maiérayksid, se valitsee noudattaa myos

esteellisyyssddannoksia.

40 Espoon kaupungin hallintosdantd 2:2. Pélkéneen kunnan hallintosdanto 140 §
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Esteellisyyssddnnoksen merkitys vaikuttamistoimielimissd on kuitenkin toissijainen, koska
vaikuttamistoimielimet eivét tee valituskelpoisia hallintopdétoksid. Néin ollen esteellisyyden
arvioiminen vaikuttamistoimielinten toiminnassa on sen puheenjohtajan ja jisenen oman arvioinnin
varassa. Jos esteellisyyden arviointi kdytdnnossd toteutuu, en tulkitse sen rajoittavan erityisesti
vaikuttamistoimielimen jdsenen osallistumisoikeutta, mutta ero on silti periaatetasolla suuri

verrattuna kuntiin, joissa vaikuttamistoimielinten jésenten esteellisyytti ei arvioida.

Kokouspaikan sijainnilla on merkitystd ldhinnd tarkasteltacssa useamman kunnan yhteisid
vaikuttamistoimielimid, vammaisneuvostoja ja yhdistettyjd vanhus- ja vammaisneuvostoja.
Vammaisneuvostojen ja yhdistettyjen vanhus- ja vammaisneuvostojen kannalta on huolehdittava
siitd, ettd kokoustilat ovat esteettomit ja kokouskutsu ldhetetty siten, ettd vammaispalvelulain 8 §
mukainen kuljetuspalvelu ehditdén tarvittaessa jarjestimdidn. MyOs useamman kunnan yhteisissé
vaikuttamistoimielimissd kokouspaikan sijainti herittdd kysymyksen osallistumismahdollisuuden
yhtéldisyydestd. Toisesta kunnasta saapuvilla ei ole samanlaisia mahdollisuuksia osallistua
kokouksiin, kuin heilld, joiden asuinkunnassa kokous jirjestetdéin. Etenkin harvaan asutuilla alueilla,
joissa joukkoliikenteen toiminta ei ole kaupunkialueiden tasolla, kokouksiin saapuminen voi vaatia
taksin kayttod. Vaikka kunta korvaisikin vaikuttamistoimielimen jdsenten matkakulut, saapuminen
toiseen kuntaan kokousta varten on yhtéldisen osallistumisoikeuden kannalta todellinen ongelma,
koska kuntien yhteisid vaikuttamistoimielimid esiintyy suurimmilta osin juuri harvaan asutuissa

pienissd kunnissa.

Kokousten toimivaltaisuus ja ddnestysjirjestelyt ovat hyvin ldhelld toisiaan, mikéd oikeuttaa niiden
kisittelyn yhdessd. Kokousten toimivaltaisuuden osalta kuntien jérjestelyjen vililld ei ole suurta
vaihtelua. Osassa toimintasddnndista ei ollut erillistd mainintaa siitd, milloin vaikuttamistoimielin on
pditosvaltainen.  Suurimmassa  osassa  kunnista  vaikuttamistoimielimestd  riippumatta
toimivaltaisuuden edellytyksend kuitenkin on, ettd kokouksessa on ldsnd véhintdén puolet jasenista.
Kuitenkin Kouvolan ja Nurmeksen nuorisovaltuustojen toimintasddntéjen mukaan niiden

toimivaltaisuuteen riittdid, etti 1/3 jésenisti on paikalla.*!

Monissa nuorisovaltuustoissa myds
vaadittiin jdrjestdytymiskokouksilta erikseen, ettd 2/3 jésenistd olisi paikalla. Tdmin voi olettaa
johtuvan siitd, ettd Kuntaliiton ohjeen mukaan, nuorisovaltuuston toimivaltaisuudelle suositukset

ovat jirjestdytymiskokouksen osalta 2/3 jisenisti ja tavallisten kokousten osalta puolet jisenisti.*?

4l Kouvolan kaupungin nuorisovaltuuston toimintasiéntd 7 §. Nurmeksen kaupungin nuorisovaltuuston
toimintasdanto 5 §
42 Castren ym. 2016, s. 28
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Toimivaltaisuuden osalta erikseen on huomioitava taas kuntien yhteiset vaikuttamistoimielimet seka
yhdistetyt vanhus- ja vammaisneuvostot. Tarkastelluista toimintasdénndistd ei ilmennyt, etté
paitosvaltaisuudelle olisi edellytyksend tietyn vdhimmdiishenkiloméiridn tdyttyminen molemmista
osapuolista. Osapuolilla tissd tarkoitetaan kuntien yhteisissd vaikuttamistoimielimissd molempien
kuntien edustusta ja yhdistetyissd vanhus- ja vammaisneuvostoissa sekd vanhusten, ettd vammaisten
henkildiden edustusta. Esimerkiksi Jimsédn vammaisneuvosto, jossa Kuhmoisilla on oma edustaja,
voi tehdd padtoksid ilman Kuhmoisten edustajan ldsnédoloa, jolloin Kuhmoisissa asuvien vammaisten
henkil6iden d4ni voi jddda kuulumatta. Samoin, jos vanhus- ja vammaisneuvoston kokouksessa toisen
osapuolen edustajat eivit piidse paikalle, heiddn mielipiteensd voidaan sivuuttaa padtoksid tehdessa.
On siis todettava, ettd pidétosvallan osalta on todellinen riski, ettei kaikkien osapuolten
osallistumisoikeus toteudu samalla tasolla kuntien yhteisissd vaikuttamistoimielimissd tai

yhdistetyissd vanhus- ja vammaisneuvoissa.

3.2.4 Jasenten tyonjako ja vastuut

Jasenten tydnjako ja vastuiden jakautuminen on ominaisuus, joka selvédsti erottaa nuorisovaltuustoa
muista vaikuttamistoimielimistd. Selvdnd syynd sithen voidaan ndhdd Kuntaliiton ja
Nuorisovaltuustojen liiton ohje nuorisovaltuuston perustamiselle ja toimintasiinndn laatimiselle.*’
Se ohjaa yksityiskohtaisesti toimintasddnnon rakenteen muodostamista ja kattaa tydnjaon erityisen
kokonaisvaltaisesti. Vanhusneuvostoille ja vammaisneuvostoille samanlaista ohjetta ei ole laadittu,
mikd my06s ndkyy niiden toimintasdéinndissd jdsenten tyonjaon kohdalla. Vanhusneuvostoille on
laadittu Sitran julkaisema Vanhusneuvosto-opas, mutta se késittelee toimintasddntdjen osalta 1ahinna,
mitd vihimmadaisvaatimuksia niiden kuuluisi sisdltdd, kokoonpanoa sekd yksittiisten jdsenten
rooleja.**  Opas ei ohjeista toimintasiintdjen  muodostamiseen  nuorisovaltuustojen
toimintasddntdohjeen tapaan, vaan korostaa enemmdn kaytinnon toimintaa sekd viestinndn

toteuttamista.

Suurimmilta osin nuorisovaltuustojen tyonjako noudattaa samaa kaavaa. Péadvastuun jakaminen
jakautuu niissd kahteen eri toimintatapaan: puheenjohtajavetoiseen ja johtoryhmén johdolla
toimivaan. Johtoryhmén johdolla toimivassa vaikuttamistoimielimessd vastuu jakautuu pelkén
puheenjohtajan sijasta puheenjohtajalle, varapuheenjohtajille ja sihteerille. Tdima parantaa toiminnan

lapindkyvyyttd ja lisdd sen luotettavuutta, kun kaikki ei ole yhden ithmisen vastuulla.

43 Castren ym. 2016, s. 24
4 Latvasaari 2015, s. 16-32
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Nuorisovaltuustot erottaa tyonjaon osalta muista vaikuttamistoimielimistd myos se, ettd suurimmassa
osassa toimintasdanndissé selvisti ilmaistaan toimihenkildiden vastuut. Esimerkiksi Kirkkonummen
nuorisovaltuuston toimintasddnnon mukaan puheenjohtaja ja varapuheenjohtajat ovat vastuussa
toiminnastaan nuorisovaltuustolle ja sihteeri puheenjohtajalle. Tdimé juontuu Kuntaliiton ohjeeseen,
jonka mukaan nuorisovaltuuston toimijoiden vastuut ja velvollisuudet on hyvéd ilmaista
toimintasaannossi.* Titd toimihenkildiden vastuuta ei toimintasddnndissa tarkemmin konkretisoida,
mutta Kouvolan nuorisovaltuuston toimintasddnnoén jidsenen erottamista méidrittelevd 3.7 §
mahdollistaa jdsenen erottamisen muun muassa toimivallan ylittimisen perusteella.*® Tdmin voi
katsoa sisdltdvin kdytdnnon tasolle asetettuna toimihenkiléiden vastuun toteutumisen. Monen
nuorisovaltuuston toimintasddnndssi oli ilmaistu my0s velvollisuudet ja tehtdvit rivijasenille. Tata

ominaisuutta ei 10ytynyt muista vaikuttamistoimielimista.

On huomioitava, ettd kaikissa toimintasdéinndissd toimihenkildiden rooleja ja tehtdvid ei tarkennettu
erikseen. Osassa toimintasddntdja ilmaistiin vain, ettd vaikuttamistoimielimessid on puheenjohtaja,
varapuheenjohtaja ja sihteeri, mutta heidin tehtdvidin ei eritelty. Muissa vaikuttamistoimielimissa oli
kuitenkin havaittavissa nuorisovaltuustoissakin havaittua jakautumista puheenjohtajavetoiseen ja
johtoryhmén johtamaan toimintaan. Témén lisdksi esimerkiksi Oulun vammaisneuvoston
toimintasddnndssd mahdollistettiin puheenjohtajasta, varapuheenjohtajasta ja yhdesti rivijdsenesti
koostuvan tydvaliokunnan perustaminen.®’ Niiden erilaisten johtamistapojen kiytinndn merkitys
ndkyy kuitenkin eniten késiteltdvien asioiden valmistelussa ja kiireellisten pditosten tekemisessé.
My®és vanhusneuvosto-oppaassa tuodaan esiin tydvaliokunnan merkitys tarpeen sitd vaatiessa.*®
Kéytinnon tasolla sitd ei kuitenkaan ollut tarkastelun kohteena olleista toimintasddnndistad

havaittavissa.

Puheenjohtajisto valittiin suurilta osin vaikuttamistoimielimen erityisryhméa edustavista henkiloistd,
mutta siindkin on havaittavissa poikkeuksia. Esimerkiksi Turun vammaisneuvoston toimintasddnnén
mukaan puheenjohtajan ja varapuheenjohtajan paikoista toinen on vammaisjarjestdjen edustajalle ja
toinen kaupungin edustajalle.* Timi lisdi kunnan kontrollia, miki auttaa sujuvoittamaan

vammaisneuvoston yhteistyotd kunnan kanssa, mutta saattaa myds rajoittaa vammaisneuvoston

45 Castren ym. 2016, s. 24

46 Kouvolan kaupungin nuorisovaltuuston toimintasaénto 3.7§
47 Oulun kaupungin vammaisneuvoston toimintasdinto 4 §

4 Latvasaari 2015, s. 31

4 Turun kaupungin vammaisneuvoston toimintasdanté 3 §
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perimmadistd tavoitetta itsendisend vammaisten henkildiden etua korostavana neuvoa-antavana

toimielimena.

Tyonjaossa kunnan rooli korostui eniten sihteerin roolissa. Suurimmassa osassa toimintasdintoja
vaikuttamistoimielimen sihteeriksi valitaan kunnan viranhaltija. Kunnan toimintaa tunteva sihteeri
helpottaa vaikuttamistoimielimissd kdytdnnon toimintaa, sekd etenkin nuorisovaltuustoissa tuo
tarpeellista tukea péddtoksentekoon. Kuitenkin, osassa vaikuttamistoimielimisti sihteerin tehtdviin
valitaan kyseisen vaikuttamistoimielimen jdsen. Vaikka tdmé& osaltaan vaikuttaa laajentavasti
toimielimen itsendisyyteen, on kiinnitettdvd huomiota siihen, ettd pdytakirjojen muotovaatimukset
tayttyvat. Koen, ettd kunnan viranhaltijan toimiminen sihteerind ei kuitenkaan rajoita
vaikuttamistoimielimen itsendisyyttd samalla tavalla, kun kunnan viranhaltijan toimiminen

puheenjohtajana.

3.3 Kunnan toiminnan kannalta keskeiset ominaisuudet
3.3.1 Maararahat

Vaikuttamistoimielinten méédrarahoista eli budjetista padttdd pohjimmiltaan kunnanhallitus.
Vaikuttamistoimielimille miédrdrahoihin liittyen tdrkeéd oikeudellinen kysymys onkin se, saavatko ne
vapaasti pdittdd omasta budjetistaan. Kuntalain 26 § - 28 § mukaan kunnan on huolehdittava
vaikuttamistoimielinten toimintaedellytyksisté, joihin kuuluu kokoustilojen ja yleisten jérjestelyjen

lisdksi madrarahan asettaminen kullekin vaikuttamistoimielimelle kunnan talousarvioon.

Kuntien tapa madrittdd vaikuttamistoimielinten madrdrahat ja taloudenhoito on yksi
hajautuneimmista vaikuttamistoimielimid yksil6ivistd ominaisuuksista. Vaikuttamistoimielinten
taloudenhoidon ominaisuuksia ei médritelld erikseen kuntalaissa tai sen esitdissd. Kdytdnnon tasolla,
vaikka kuntien ratkaisut ovat hyvin ldhelld toisiaan, erilaisia jirjestdmistapoja on ldhes yhtd monta

kuin vaikuttamistoimielimidkin.

Osassa kunnista ei vaikuttamistoimielinten toimintasddnndissd maédritelld lainkaan toimielimen
taloudellisia edellytyksid, eli midrdrahoja tai talouteen liittyvid velvollisuuksia. Kunnat, joissa
vaikuttamistoimielinten taloudellisia ominaisuuksia ei erikseen miéritelld, eivat jakaudu mitenkdin
johdonmukaisesti ryhmiin, koska kyseessd on sekd nuorisovaltuustoja, vanhusneuvostoja etté
vammaisneuvostoja isoista, keskikokoisista ja pienistd kunnista. Koska vaikuttamistoimielinten
toimintaedellytysten varmistaminen on kuitenkin kunnille kuntalaista johdettu velvollisuus, niiden on
kuitenkin huolehdittava siitd. Se, ettd toimintaedellytysten taloudellisista vaikutuksista ei ole erillistd

mainintaa vaikuttamistoimielinten toimintasdénndissd, johtaa oletukseen, ettd kunta, joko
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kunnanhallituksen tai lautakunnan kautta, paittdd vaikuttamistoimielinten taloudesta itsendisesti.
Vaikka vaikuttamistoimielinten vaikuttamisen puute omaan talouteensa ei suoraan rajoita jisenten
oikeutta osallistua elinympéristonsd kehittimiseen, se vaikuttaa rajoittavasti toimielimen

itsendisyyteen maarittid omaa toimintaansa.

Vaikka vaikuttamistoimielinten taloudenhoitoon liittyvét asiat jérjestetdén niiden toimintasddnndissi
hajautuneesti, on siitd havaittavissa aikaisemman kunnan itsendisen péddtoksenteon lisdksi kolme
keskeistd metodia. Ensimmadinen vaihtoehto on se, ettd vaikuttamistoimielin itse tekee talousarvion
omasta toiminnastaan ja se lisdtddn kunnan talousarvioon. Esimerkiksi Héameenlinnan
vanhusneuvoston toimintasdinndén mukaan vanhusneuvosto tekee kaupungin talousarvion
laatimisohjeiden mukaan talousarvioehdotuksen, joka sisillytetdén sosiaali- ja terveyslautakunnan

talousarvioon.>?

Toinen taloudenhoidon jirjestimistapa on, ettd kunta varaa talousarviossaan tietyn madrdrahan
vaikuttamistoimielimen toiminnalle. Esimerkiksi Isonkyrén vanhusneuvoston ja vammaisneuvoston
toimintasiintdjen mukaan méairirahan méirittimisesti vastaa kunnan perusturvalautakunta.’!
Maérdarahojen kaytostd ei kaikissa vaikuttamistoimielimisséd vaadita erillistd suunnitelmaa. Télla
piirteelld on kaksisuuntaiset vaikutukset, silld se korostaa vaikuttamistoimielinten asemaa erillddn
kunnan toimielimistd, jotka méaritelldén kuntalain 30 §:sséd. Pdétds olla vaatimatta talousarviota- tai
suunnitelmaa korostaa vaikuttamistoimielinten jdsenten asemaa virkavastuusta vapaina henkildina,

mutta vahentdd elimen toiminnan ldpindkyvyytta.

On my0s mahdollista, etti kunta asettaa talousarvioonsa vaikuttamistoimielimelle méérarahan, mutta
vaikuttamistoimielimen on tehtéva siitd kdyttosuunnitelma, kuten Kirkkonummen nuorisovaltuuston
toimintasiinndssd todetaan.’? Yksi vaihtoehto on myds se, etti vaikuttamistoimielimen
talousarviosta vastaa kunnan toimielimeen valitsema viranhaltija. Esimerkiksi Nurmeksen
nuorisovaltuuston  toimintasdinnén  mukaan  nuorisovaltuuston  talousarviosta  vastaa
nuorisotydntekiji yhdessd nuorisopiillikén kanssa.> Osassa kunnissa myds kunnan viranhaltija
vahvistaa vaikuttamistoimielimen maérdrahoistaan tekemaét paitokset. Ndin todetaan muun muassa
Sonkajirven vanhus- ja vammaisneuvoston toimintasiinndssi.>* Joidenkin vaikuttamistoimielinten

toimintasdédnndissd madritetdén erikseen midrdrahat yksinomaan kokouspalkkioiden maksamiseen,

59 Himeenlinnan kaupungin vanhusneuvoston toimintasiéntd 3 §

3! Isonkyron kunnan vammaisneuvoston toimintasidntd 4 §. Isonkyron kunnan vanhusneuvoston
toimintasaanto 5 §

52 Kirkkonummen kunnan nuorisovaltuuston toimintasiintd 5 §

53 Nurmeksen kaupungin nuorisovaltuuston toimintasiantd 7 §

> Sonkajdrven kunnan vanhus- ja vammaisneuvoston toimintasainto
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mutta kokouspalkkioiden kisittely on rajattu tdméan tutkimuksen ulkopuolelle, koska niilld ei ole

suoranaisesti merkittdvid vaikutusta jasenten osallistumisoikeuksiin.

Vaikuttamistoimielinten jdsenten osallistumisoikeuden ndkokulmasta tirkedd on se, ettd toimielin
paisee todella vaikuttamaan méérarahojensa kiyttoon. Vaikka kunnan roolia vaikuttamistoimielinten
taloudenhoidossa puoltaa se, ettd taloudellista vastuuta ei haluta antaa aloitteiden ja
yhteiskunnallisten vaikuttamisen keinoin toimivan toimielimen jdsenille, on huomioitava, ettd
itsendisyyden ja ldpindkyvyyden takia vaikuttamistoimielimille olisi annettava mahdollisuus
vaikuttaa toimintansa taloudellisiin 1dhtékohtiin. Vaikuttamistoimielinten toiminnan kannalta olisi
my0s kannattavaa, ettid kaikkien vaikuttamistoimielinten taloudenhoito méaériteltdisiin erikseen sen

toimintasdédnndssi, vaikka sen taloudesta vastaisi kunta, sen lautakunnat tai viranhaltijat.

3.3.2 Jasenten ldsnéolo- ja puheoikeus kunnan toimielimissa

Vaikuttamistoimielinten jisenten ldsndolo- ja puheoikeudesta ei ole monessa toimintasddnnossa
erityistd mainintaa, vaikka esimerkiksi vaikuttamistoimielintd kunnan toimielimessd edustavan
henkilon vastuut olisi eritelty. Kuntalain 90 § 1 momentin 2g kohdan mukaan hallintosddnnossa
sdddetddn muiden kuin toimielimen jisenten ldsndolo- ja puheoikeudesta toimielimen kokouksissa.
Osaan vaikuttamistoimielinten toimintasdénndistd on siséllytetty viittaus hallintosddnnon pykaliin,

mutta suuressa osassa ei ole mitdén mainintaa sithen liittyen.

Hallintosdintdjen vililli on havaittavissa monenlaisia ldhestymistapoja vaikuttamistoimielinten
jdsenten ldsnédolo- ja puheoikeuteen kunnan toimielinten kokouksissa. Suurimmassa osassa kunnista
tarkastellun aineiston perusteella, muissa toimielimissd kuin valtuustossa toimielin itse paattda
erikseen ldsndolo- ja puheoikeuden myOntdmisestd muille kuin tietyille erikseen mainituille
henkildille. Poikkeuksina on kuitenkin havaittava esimerkiksi Kauniaisten kaupungin hallintosainto,
jossa erikseen osoitetaan 11 §:ssé, ettd nuorisovaltuustolla on oikeus asettaa edustaja sosiaali- ja
terveysvaliokuntaan, yhdyskuntavaliokuntaan, rakennusvaliokuntaan, opetus- ja
varhaiskasvatusvaliokuntiin sekd kaksi edustajaa kulttuuri- ja vapaa-aikavaliokuntaan.>® Loviisan
kaupungissa taas nuorisovaltuuston edustajien lasndolo- ja puheoikeus toimielinten kokouksissa on
ilmaistu hallintosddnnén 146 §:ssd Kauniaisiin ndhden kdéanteisesti tuomalla esiin, missd kokouksissa

nuorisovaltuuston edustajalla ei ole l4sniiolo- ja puheoikeutta.>

35 Kauniaisten kaupungin hallintosdanto 11 §
%6 Loviisan kaupungin hallintosaénto 146 §
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Taman liséksi on tuotava negatiivisena esimerkkind myos Turun kaupungin hallintoséénto, jossa ei
mainita sanallakaan vaikuttamistoimielimid, ja jossa ilmaistiin my0s erikseen, ettd toimielimet
paittivit muiden henkildiden ldsniolosta ja puheoikeudesta erikseen.’’ Hallinnon avoimuuden
kannalta tdmaé tapa jdrjestdd vaikuttamistoimielimen oikeudet jattda dokumentaation nidkokulmasta
vaikuttamistoimielimen  edustamisen  toimielimessd  tdysin  avoimeksi. N&in  ollen

vaikuttamistoimielinten jasenten osallistumisoikeuden toteutumista on niiltd osin mahdoton arvioida.

Lasndolo- ja puheoikeuden kohdalla vaikuttamistoimielinten kohdalla on huomattava merkittava
kahtiajako nuorisovaltuustojen sekd vanhusneuvostojen ja vammaisneuvostojen vélilla.
Vanhusneuvostojen ja vammaisneuvostojen kohdalla ei niiden toimintasdinndissd, eikd kuntien
hallintosdédnndissd suurimmassa osassa kuntia madritelld ldsndolo- ja puheoikeutta kunnan
toimielinten kokouksissa. Valtuuston kokousten osalta on kuitenkin huomioitava, ettd kuntalain 101
§ 1 momentin mukaan valtuuston kokoukset ovat julkisia, jos niissd ei kisitelld salassa pidettavid
asioita tai asiakirjoja, tai jollei kokousta muusta painavasta syystd ole médritetty suljetuksi.

Kuitenkaan valtuuston kokouksissa, vaikuttamistoimielinten jésenillé ei suoraan ole puheoikeutta.

Kahtiajako nuorisovaltuuston ja muiden vaikuttamistoimielinten vililld tulee esiin siten, ettd
valtaosassa késitellyistd hallintosddanndistd nuorisovaltuuston edustajilla oli lasndolo- ja puheoikeus
valtuuston kokouksissa. Myds siltd osin, kun muiden toimielinten kokouksiin osallistumisesta
sdadettiin hallintosddnnossa erikseen, se koski kasitellyssi aineistossa pelkéstdin nuorisovaltuustojen
edustajien ldsndolo- ja puheoikeutta toimielinten kokouksissa. Ainoana poikkeuksena on Nurmeksen
kaupungin hallintosdénto, jonka 13 §:ssd osoitetaan kaikkien vaikuttamistoimielinten edustajille
lisndolo- ja puheoikeus kuntien toimielimiin julkisten asioiden kohdalla.’® My®&skin Sysmin
kunnassa valtuuston kokouksissa muiden kuin salassa pidettdvien asioiden osalta myds vanhus- ja

vammaisneuvoston edustajalla on lisniolo- ja puheoikeus.>

Tarkastellessa kahden kunnan yhteisen vaikuttamistoimielimen edustamista kunnan toimielimessa
ilmeni my®os ristiriitainen kadytintd. Marttilan ja Kosken TL yhteisen nuorisovaltuuston edustaja saa
Kosken TL hallintosddnnén 18 luvun 11 § mukaan olla muun toimielimen kuin valtuuston
kokouksessa ldsnd vain asianomaisen toimielimen omalla padtokselld. Marttilan kunnassa sen sijaan
saman nuorisovaltuuston edustajalla on ldsndolo- ja puheoikeus teknisen lautakunnan seka sosiaali-,

sivistys- ja hyvinvointilautakunnan kokouksissa, kun niissd ei kisitelld salassa pidettdvid asioita.

57 Turun kaupungin hallintosdanto 118 §
58 Nurmeksen kaupungin hallintosdéntd 13 §
%9 Sysmén kunnan hallintosdénto 86 §
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Tassa tilanteessa siis osallistumisoikeuden toteutuminen rajoittuu jo saman vaikuttamistoimielimen

sisdlld siten, ettd nuorisovaltuuston vaikuttamiskeinot ovat monipuolisemmat Marttilan kunnassa.°

Vaikuttamistoimielinten edustajien kohdalla vaikuttamistoimielinten valilli on selvd ero
osallistumisoikeuden toteutumisen kannalta, sekd nuorisovaltuustojen ja vanhusneuvostojen sekd
vammaisneuvostojen, etti eri kuntien vililld. Vaikuttamistoimielimisti nuorisovaltuustojen jésenten
osallistumisoikeus toteutuu huomattavasti paremmin, kun niille on annettu puheoikeus valtuuston
kokouksissa, sekd osassa kunnista myds muiden toimielinten kokouksissa. Kokouksiin
osallistuminen ja sielld lausuntojen esittdiminen on merkittivd konkreettinen tapa saada

vaikuttamistoimielimen erityisryhmin déni kuuluviin.

Syyksi télle nuorisovaltuustojen etua korostavalle jérjestimistavalle 16ytyy Kuntaliiton
hallintosdéntomallista, jossa ohjeistetaan, ettd nuorisovaltuuston edustajalle annetaan ldsndolo- ja
puheoikeus valtuuston kokouksissa. Titd perustellaan mallissa silld, ettd nuorisovaltuustojen jasenill
alaikdisind ei ole vaalikelpoisuutta, tai mahdollisuutta &énestdd oman ikdryhménsd edustajaa
valtuustoon. Muihin toimielimiin tdtd nuorisovaltuustoihin kohdistuvaa etua ei kuitenkaan

yhdistet.%!

Vaikka hallintosdidntomallissa ilmaistut perustelut ovat vakuuttavia, on kuitenkin huomioitava, ettd
kuntavaalien perusteella valtuustoon dédnestettyjen luottamushenkildiden joukossa ei ole suoranaisesti
vanhusten tai vammaisten henkildiden edustajia. Se, ettd vanhuksilla ja vammaisilla henkil6illd on
adnioikeus kuntavaaleissa, ei vihennd heiddn lakeihin ja kansainvilisiin sopimuksiin perustuvaa
erityistd palveluntarvettaan, joka on lakisdéteisten vaikuttamistoimielinten asettamisen perustana. Se,
ettd on oikeutettua asettaa nuorisovaltuuston edustajalle ldsndolo- ja puheoikeus valtuuston
kokouksiin, ei tarkoita, ettd ei olisi perusteltua antaa samaa ldsndolo- ja puheoikeutta
vanhusneuvoston tai vammaisneuvoston edustajalle. Kunnanvaltuutettuja kuitenkin rajoittaa
vanhusneuvostojen ja vammaisneuvostojen nédkokulmasta puoluepoliittiset ja henkilokohtaiset

motiivit, eikd heihin kohdistu suoraa vastuuta vanhuksilta tai vammaisilta henkiloilta.

Vaikuttamistoimielimen toimintasddnndssd on mahdollisuus madrdtd vaikuttamistoimielimen
edustajan vastuusta kunnan toimielimen kokouksissa. Tdménkaltaista vastuuta ei muodostu
kuntavaaleissa dénestdessd. Ndin ollen, ei voi suoraan verrata nuorisovaltuuston edustajalle lasnéolo-
ja puheoikeuden antamista vanhusneuvoston tai vammaisneuvoston jisenten danioikeuteen.

Perustuslain 14 § 4 momentin perusteella “julkisen vallan tehtivdnd on edistdd yksilon

60 Marttilan kunnan hallintosiéntd 127 §. Kosken TL kunnan hallintosiéntd 18:11
1 Myllymaiki 2020, s. 78
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mahdollisuuksia osallistua yhteiskunnalliseen toimintaan ja vaikuttaa hédntd itseddn koskevaan
paidtoksentekoon”. Osallistumisoikeuden kannalta tarkastellen, kuntien ei ole perusteltua olla
myOntdmattd yhtéldistd 1dsnédolo- ja puheoikeutta myds vanhusneuvostojen ja vammaisneuvostojen

edustajille, vaikka niilld ei olekaan pakollista velvollisuutta niin tehda.

3.3.3 Kunnan edustus vaikuttamistoimielimissa

Kunnan edustus vaikuttamistoimielimissi on joiltain osin sidoksissa aiempien kappaleiden siséltoon
ja tullut osittain jo esiin niissd. Kunnan edustajien lisdksi vaikuttamistoimielimiin saatetaan valita
jasenid ryhmistd, jotka ovat aktiivisia toimijoita vaikuttamistoimielimen erityisalueella. Esimerkiksi
Sysmidn kunnan vanhus- ja vammaisneuvostoon kunta on nimennyt edustajat Sysmén

palvelutaloyhdistyksesti ja seurakunnalta.

Kunnan edustajan rooli ilmeni selkeésti etenkin vaikuttamistoimielinten tyénjaon kohdalla, missé
suuressa osassa kuntia sihteerin tehtiviastd vastasi kunnan maarittima viranhaltija. Osassa kunnista
tamd viranhaltija vastasi osaltaan my0s kyseisen vaikuttamistoimielimen talousarvion
muodostamisesta. Kunnallisen viranhaltijan kdyttiminen sihteerind ei mielestidni rajoita jdsenten
osallistumisoikeutta, vaan pédinvastoin tukee poytikirjojen ja kokousmateriaalin yhtendisyyttd kunnan

vakiinnuttamaan dokumentointitapaan.

Kunnan, ja muiden vaikuttamistoimielinten erityisryhmistd ulkopuolisten toimijoiden, kuten Sysmén
kohdalla palvelutaloyhdistyksen, edustus kunnissa jakautuu kolmella tapaa. Kunnan viranhaltijat ja
muut toimijat voivat olla joko vaikuttamistoimielimen varsinaisia jdsenid, erillisind kunnan
lautakunnan tai kunnanhallituksen edustajina tai erikseen kutsuttuja asiantuntijoita. Kunnan edustajat
voivat olla esimerkiksi kunnanhallituksesta, kaupunkirakenne-, sivistys- ja hyvinvointi- tai sosiaali-
ja terveyslautakunnista, kunnan liikelaitoksista tai nuoriso-, vanhus- tai vammaisty6hon perehtyneité
viranhaltijoita. Lisdksi osassa vaikuttamistoimielimistd mainitaan toimintasddnndissd, ettd muiden

henkiliden lisniolo- ja puheoikeudesta paitetiin erikseen®.

Kunnan edustuksen kannalta on my0s otettava huomioon, ettd osassa vaikuttamistoimielimii ei ole
lainkaan kunnan edustajia varsinaisina jdsenind eikd lautakuntien edustajina, ja osassakin vain
sihteerin roolissa. Kunnan edustajien puuttuminen nédkyy Il&hinnd nuorisovaltuustoissa, kuten
esimerkiksi Kouvolan ja Loviisan nuorisovaltuustojen toimintasdfinndt ndyttdvat."> Kunnan

edustuksen puuttuminen lisdd toiminnan itsendisyyttd ja riippumattomuutta, etenkin, jos

62 Mintyharjun kunnan nuorisovaltuuston toimintasiintd
63 Kouvolan kaupungin nuorisovaltuuston toimintasiinto. Loviisan kaupungin nuorisovaltuuston
toimintasaantd
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vaikuttamistoimielin voi myontdd erikseen kokouskohtaisesti ldsndolo- ja puheoikeuden
asiantuntijoille tarvittaessa. Ilman kunnan edustusta toimiminen vaatii vaikuttamistoimielinten
jéseniltd erityistd aktiivisuutta ja sopii kuntiin, jossa vaikuttamistoimielinten jisenet ovat sitoutuneita

toimintaan.

Kunnan ja muiden ryhmien edustajien rooli vaikuttamistoimielimissé jakaa toimintatavat jaykasti
kahteen ryhmédén. Ensimmaéisessd kunnan ja muiden ryhmien edustajat ovat vaikuttamistoimielimen
jdsenid ja ndin ollen heilld on toimielimessd pddtosvaltaa. Toisessa ryhméssd edustajat eivdt ole
vaikuttamistoimielimen virallisia jdsenid, vaan l&hinnd tukevat péédtoksentekoa ja tuovat
asiantuntevuutta ja tarpeellista informaatiota paitosvallan pysyessid vaikuttamistoimielimen omaan
erityisryhmddn kuuluvilla henkildilld. Naistd kahdesta menettelytavasta vaikuttamistoimielinten
jasenten osallistumisoikeus toteutuu tarkoituksenmukaisemmin, kun kunnan edustajien rooli
paitoksenteossa ei ole keskeinen. Esimerkiksi, kun Oulun ja Turun vammaisneuvostoissa puolet
varsinaisista jisenisti on kunnan edustajia, on kyseenalaistettava miten vammaisjirjestojen ja
vammaisten henkildiden edustajien mahdollisuus vaikuttaa vammaisneuvoston paitoksiin toteutuu.®*
Kun niiden kaupunkien vammaisneuvostot ovat pdiatosvaltaisia puolten jdsenistd ollessa 1dsné, on
mahdollista, ettd niissd voi toteutua paédtoksid, jotka eivdt toteuta parhaalla tavalla vammaisten

henkildiden etua.

64 Oulun kaupungin vammaisneuvoston toimintasiinto 3 §. Turun kaupungin vammaisneuvoston
toimintasaanto 3 §
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4 Tulosten tarkastelu

Varsinainen tutkimuskysymykseni tarkasteli, minkdlaisen kehyksen lain sdddokset ja kuntien oma
sadnndstd antaa vaikuttamistoimielinten toiminnalle ja miten se vaikuttaa kunnan asukkaiden
osallistumisoikeuteen. Tutkimuksen pohjalta on todettava, ettd lainsdddéntd antaa kunnille vapaat
kddet sddnnelld vaikuttamistoimielinten jirjestdytymisté ja toimintatapoja. Jo hallituksen esityksessd
kuntalaiksi tuodaan esiin kunnan mahdollisuus vaikuttaa vaikuttamistoimielinten kustannuksiin

sadtdmilli toimintasidintdihin kirjattavista ominaisuuksista.5

Vaikuttamistoimielinten osalta hallintosdint6jen tasolla on havaittavissa jo selvid yhtéldisyyksid
kuntien vélilli. Té&hdn syynd on oletettavasti Kuntaliiton hallintosddntomalli, joka
vaikuttamistoimielinten osalta ehdottaa lasndolo- ja puheoikeuden antamista valtuuston kokouksissa
ainoastaan nuorisovaltuustojen edustajille. Kiaytdnnon tasolla ldsndolo- ja puheoikeuden
myontdminen pelkdlle nuorisovaltuuston edustajalle oli yleinen toimintatapa kunnissa.
Hallintosd4nto on sddnnosto, johon vaikuttamistoimielimet eivét voi vaikuttaa. Niin ollen, valtuuston
kokouksissa  hallintosddantomallin ~ mukaista  l4sndolosuositusta  kéyttdvissd  kunnissa
vanhusneuvostojen ja vammaisneuvostojen osalta valtuuston on tehtdvé erillinen pddtos niiden
edustajien ldsndolo- ja puheoikeudesta. Taltd osin joidenkin kuntien hallintosddnnot selkedsti

rajoittavat vanhusneuvostojen ja vammaisneuvostojen jasenten osallistumisoikeutta.

Kuten jo tarkasteluosassa toin esiin, ddnioikeus kuntavaaleissa ei tuo vanhuksille ja vammaisille
henkildille erityistd perusteetonta etua suhteessa nuorisoon. Vanhusten ja vammaisten henkildiden
erityinen tarve osallistua palveluiden suunnitteluun pohjautuu lakiin ja kansainvélisiin sopimuksiin
kuten my0s nuorisolla. Mydskédédn se, ettd nuorisovaltuuston edustajan lisdksi kunnanvaltuuston
kokouksiin osoitettaisiin ldsndolo- ja puheoikeus vanhusneuvoston ja vammaisneuvoston edustajille,
el rajoittaisi nuorisovaltuuston vaikuttamismahdollisuutta. Kunnallisvaaleissa ei ddnesteti henkiloita
valtuustoon edustamaan yksinomaan vanhuksia tai vammaisia henkilGitd, joten ndin ollen on
perusteltua, ettd vanhusneuvoston ja vammaisneuvoston edustajille osoitettaisiin yhtildinen ldsndolo-

ja puheoikeus valtuuston kokouksiin.

Toimintasddnnot asettavat tarkat rajat vaikuttamistoimielinten toiminnalle. Vaikuttamistoimielimelld
on mahdollisuus vaikuttaa toimintasadntonsa sisdltoon, mutta kunnanhallituksen tai mahdollisesti
muun kunnan toimielimen on hyvéksyttiava se. Tayttd itsendisyyttd vaikuttamistoimielimilld ei omaan

toimintaansa siis ole. Vaikuttamistoimielimilla itselldan kuitenkin on mahdollisuus toimintasdantonsa

% HE 268/2014, 5. 115
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osana vaikuttaa jdsenten osallistumisoikeuden toteutumiseen. Toimintasddnndt yksiloivét
vaikuttamistoimielinten toimintatavat muista kunnista erottuen paikallisia olosuhteita painottaen. On
kuitenkin huomioitava, ettdi monen nuorisovaltuuston toimintasaannoissi oli havaittavissa selkeitd
rakenteellisia yhtéldisyyksid. Syynd tdhén on Kuntaliiton ohje nuorisovaltuustojen perustamiseen ja
toimintasdinndn laatimiseen.’® Ohje ei kuitenkaan hallintosdintomallin tapaan siséltinyt
nuorisovaltuustojen jdsenten osallistumisoikeuksia rajoittavia ominaisuuksia, vaan padosin tarkensi,
mité toimintatapoja toimintasddanndissi olisi kdytdnnollistd médritelld erikseen. Konkreettisia neuvoja
ohjeessa oli esimerkiksi nuorisovaltuuston jésenten iin ja toimielimen toimivaltaisuuteen tarvittavalle

jasenmadrélle kokouksissa.

Vammaisneuvostoille vastaavia ohjeita toimintasddntdjen laatimiselle ei ole. Vanhusneuvostoille on
vuonna 2015 laadittu vanhusneuvosto-opas, joka osittain kattaa myds toimintasddnnon rakennetta,
sekd tiettyjd organisoitavia ominaisuuksia, kuten kokoonpanoa ja jdsenten rooleja. Se ei kuitenkaan
ohjaa erityisesti toimintasddntdjen rakennetta, paitsi tiettyjen siséltovaatimusten osalta.
Vanhusneuvosto-oppaan vaikutuksia ei kuitenkaan ollut tarkastelluissa toimintasddnndissi
havaittavissa, eikd se myoskddn anna tarkkoja ohjeita tai mééritelmid tiettyjen ominaisuuksien
sddntelemiseen toimintasddnndissd. Oman toimintasdéntoohjeensa vuoksi nuorisovaltuustot, joissa
sitd oli hyodynnetty, erottuivat selkedsti muista vaikuttamistoimielimistid. Esimerkiksi Kauniaisten
nuorisovaltuuston toimintasdinndssd maadriteltiin monipuolisesti ja tarkasti toimintatavat, kun taas
osassa vanhusneuvostoja ja vammaisneuvostoja samat ominaisuudet saattoivat jadda tdysin

madrittelematta.

Mairitteleméttomien ominaisuuksien osalta onkin hyvin epéselvdd, miten kyseinen
vaikuttamistoimielin toteuttaa niiden soveltamisen kadytinndssd. Yksi vaihtoehto, jota ei kuitenkaan
erikseen tuoda esiin toimintasddnndissd, on hallintosddnndssd madriteltyjen toimielinten
menettelysddnndsten soveltaminen. On kuitenkin kiinnitettivd huomiota sithen, miten ne soveltuvat

vaikuttamistoimielimiin, joita ei lueta kuntalain 30 § mukaisiksi kunnan varsinaisiksi toimielimiksi.

Tutkimukseni tavoitteena oli myos selvittdd vaikuttamistoimielinten sdéntelyn eroja kuntien valilla,
sekd kuntien sisdlld sen vaikuttamistoimielinten vililld. Kuntien vélilld, eroavaisuuksia 10ytyi
runsaasti, ja erilaisia jdrjestdytymistapoja oli havaittavissa ldhes yhtd paljon kuin
vaikuttamistoimielimiékin. Poikkeavana tekijdnd kuitenkin oli edelld jo mainittu nuorisovaltuustojen

toimintasdéntdjen  yhtendisyys  Kuntaliiton  antaman  ohjeen  seurauksena. = Muiden
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vaikuttamistoimielinten, sekd niiden nuorisovaltuustojen kohdalla, joiden toimintasdéntojen

laatimisessa ohjetta ei hyodynnetty, jarjestelmallistd yhtéldisyyttd ei 16ytynyt.

Alkuperdisestd oletuksesta poiketen kunnan sijainti ja koko eivét juurikaan vaikuttaneet siihen,
millaiset  edellytykset  osallistumisoikeuden  toteutumiseen  kunnan  asukkailla  ja
vaikuttamistoimielinten jasenilla on. Suuremmissa kaupungeissa luonnollisesti
vaikuttamistoimielinten koko oli suurempi ja toiminta saattoi olla vaikuttamistoimielimen sisédlld
organisoitu ryhmiin.®” Kuntakoon perusteella ei kuitenkaan ollut havaittavissa yhtenisti linjaa, vaan
toimintatavat vaihtelivat kuntakohtaisesti koosta riippumatta. Mydskéddn alueellisesti ei ollut
havaittavissa yhtdldisid ominaisuuksia vaikuttamistoimielinten organisointitapojen vélilla.
Varteenotettavana erona oli huomattavissa ainoastaan kielellisiin oikeuksiin liittyvit ominaisuudet
kaksikielisten kuntien vaikuttamistoimielimissd, mutta tutkimuksen keskittyessd yksinomaan
osallistumisoikeuden tarkasteluun, kielellisten oikeuksien toteutuminen rajattiin tutkimuksen

ulkopuolelle.

Kuntien sisdlld, myd6s alkuperdisestd oletuksesta poiketen, eroavaisuuksia vaikuttamistoimielinten
toimintasddntojen valilld ilmeni runsaasti. Vaikka tiettyjd yhtéldisyyksid l0ytyi, eroavaisuuksia oli
havaittavissa jo siind, mitd toimintatapoja toimintasddnnossd ylipddtdan kasiteltiin. Esimerkiksi
Pirkkalan vanhusneuvoston ja vammaisneuvoston toimintasdénndissd molemmissa ilmaistaan, ettd
kokouskdytdnnoissd sovelletaan hallintosddnndn menettelysddnnoksid, mutta toimintasddnndt ovat
rakentuneet erilaisen pohjan mukaan ja vanhusneuvoston toimintasddnndstd puuttuu tiettyjen
toimintatapojen maédrittely, jotka vammaisneuvoston toimintasddnndssa ilmaistaan. Tdménkaltainen
eroavaisuus kunnan sisélld tuo esille sekd vaikuttamistoimielinten itsendisyyttd toimintasdintdjensa
sddtelyssd, mutta myos niiden irrallisuutta toisistaan. Nuorisovaltuustojen ja vammaisneuvostojen
kanssa toimivat viranhaltijat eivit valttdmattd tyoskentele samalla kunnan toimialalla, miki korostaa

vaikuttamistoimielinten irrallisuutta toisistaan.®®

Yksittdisten ominaisuuksien osalta yhtdldisyyksid oli havaittavissa etenkin niiden toimintatapojen
osalta, jotka ovat kunnan toiminnan kannalta keskeisid. Maédrdrahoihin, kunnan edustukseen
vaikuttamistoimielimissd sekd vaikuttamistoimielimen edustajan ldsndolo- ja puheoikeuteen kunnan
toimielimissd liittyen kunnat olivat karkeasti jaoteltavissa kolmeen ryhméén kunnan osallistumisen

aktiivisuuden perusteella: kevyen kontrollin, neutraalin kontrollin ja tiukan kontrollin kuntiin.

7 Tampereen kaupungin nuorisovaltuuston johtosdiantd 4 §
%8 Pirkkalan vanhusneuvoston toimintasiintd. Pirkkalan vammaisneuvoston toimintasaianto
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Maédrdrahojen osalta kevyeen kontrolliin on luettavissa maéddrdrahan asettaminen kunnan
talousarviosta siten, ettd sen kéyttotarkoitusta ei erikseen eritelld. Neutraaliin kontrolliin lukeutuu
vaikuttamistoimielinten méadrdrahojen osalta se, ettd vaikuttamistoimielin tekee itse talousarvion
toiminnastaan, jonka kunnan toimielin hyviksyy. Tiukan kontrollin osalta vaikuttamistoimielimelle

asetettu madrdraha kohdistetaan tiettyihin tarkoituksiin kunnan toimesta.

Kunnan edustus vaikuttamistoimielimissd kevyen kontrollin osalta on erittiin selked. Kunnalla ei ole
kevyen kontrollin kunnissa joko edustajaa ollenkaan, tai viranhaltija toimii ainoastaan sihteerin
tehtdvdssd olematta vaikuttamistoimielimen varsinainen jdsen. Neutraalin kontrollin kunnissa
vaikuttamistoimielimessd on kunnan edustajia asiantuntijajisenind, jotka eivdt kuitenkaan ole
varsinaisia jasenid, ja ndin ollen heilld ei ole vaikuttamistoimielimessé paitosvaltaa. Tiukan kontrollin
kunnissa kunnalla on oikeus nimeté vaikuttamistoimielimen jiseniksi tietty miérd viranhaltijoita ja

luottamushenkilGitd, jotka voivat kiyttdad vaikuttamistoimielimen paitdsvaltaa.

Vaikuttamistoimielinten edustajien ldsnéolo- ja puheoikeuden kohdalla kontrollin tarkastelu jakautuu
kahteen ryhméédn. Lisndolo- ja puheoikeuteen valtuustossa ja muissa toimielimissd. Valtuuston
kokouksissa kevyttd kontrollia kuvaa ldsndolo- ja puheoikeuden mydntdminen nuorisovaltuuston,
vanhusneuvoston sekd vammaisneuvoston edustajille. Muiden kunnan toimielinten kokouksissa
kevyt kontrolli ndkyy ldsndolo- ja puheoikeuden osoittamisena vanhusneuvoston ja
vammaisneuvoston edustajille tietyissd hallintosddnndssd maédriteltdvissd toimielimissd. Kevyttd
kontrollia on my®s, kun nuorisovaltuuston edustajalle on osoitettu ldsnédolo- ja puheoikeus kaikissa
kunnan toimielinten kokouksissa, joissa ei kisitelld salassapidettdvid asioita. Neutraalin kontrollin
kunnissa valtuuston osalta ldsndolo- ja puheoikeus on annettu ainoastaan nuorisovaltuustolle.
Neutraalin kontrollin kunnissa muiden toimielinten osalta ldsndolo- ja puheoikeus on annettu
yksinomaan  nuorisovaltuustolle tiettyihin  toimielimiin.  Tiukan  kontrollin  kunnissa
vaikuttamistoimielinten jésenille ei ole annettu ldsndolo- ja puheoikeutta valtuuston eikd muiden
toimielinten kokouksissa, kuten esimerkiksi Oulussa.®’ Taulukko 2 kuvaa kunnan kontrollin

jakautumista kuhunkin ominaisuuteen liittyen, joihin on sulkuihin lisdtty esimerkkikunnat.

82 OQulun kaupungin hallintosdanto 126 §
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Taulukko 2. Kunnan kontrolli keskeisten ominaisuuksien osalta.

Kunnan kontrolli Kevyt Neutraali Tiukka
Mdidrdrahat Maiérdraha, jonka Vaikuttamistoimielimen Tiettyihin tarkoituksiin
kayttotarkoitusta ei tekemad talousarvio, kohdistettu mééraraha
madritelty (Nurmes) jonka kunta hyvéksyy (Kiuruvest)
(Héameenlinna)
Kunnan edustus Ei edustajaa tai Kunnan edustajia Kunnan edustajia
vaikuttamistoimielimissd | viranhaltija vain asiantuntijajisenii varsinaisina
sihteerin tehtdvissa ilman varsinaista paitosvaltaisina
(Nurmes) paitosvaltaa jasenind (Oulu)
(Héameenlinna)
Ldsndolo- ja puheoikeus | Lisndolo- ja Léasnéolo- ja Ei erikseen médritelty
valtuuston kokouksissa | puheoikeus kaikkien puheoikeus ainoastaan  ldsnéolo- ja
vaikuttamistoimielinten nuorisovaltuuston puheoikeutta
edustajilla (Nurmes) edustajalla vaikuttamistoimielimen
(Kauniainen) jasenille (Oulu)
Ldsndolo- ja puheoikeus | Rajoittamaton oikeus Lisnéolo- ja Ei erikseen mairitelty
muiden toimielinten nuorisovaltuuston puheoikeus lasnéolo ja
kokouksissa edustajalle ja oikeus nuorisovaltuuston puheoikeutta
tietyissd toimielimissd  edustajalle tietyissa vaikuttamistoimielimen
muille toimielimissa jasenille (Oulu)
vaikuttamistoimielinten (H&meenlinna)
edustajille (Nurmes)

Esimerkkikuntina taulukkoon lisédttyjen kuntien pohjalta voi huomata, etti kevyen, neutraalin ja
kiintedn kontrollin linja voi kattaa kaikki kunnan nikokulmasta keskeiset ominaisuudet, mutta
kunnan sisilld voi luonnollisesti olla my0ds vaihtelua kevyen, neutraalin ja tiukan l&hestymistavan
vélilld. Esimerkiksi muiden ominaisuuksien suhteen tiukkaa kontrollia ylldpitdvdssd Oulussa
vaikuttamistoimielinten —madrdrahoihin  sovelletaan neutraalin  kontrollin alle asetettua

talousarviokaytiantoa.
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5 Johtopaatokset

Vaikka vaikuttamistoimielimet ovat toisistaan itsendisid, on tdrkedd kuitenkin huomioida
vaikuttamistoimielimet instituutiona. On kunnan tavoitteiden ja kuntalain 22.1 §:n velvoitteen
mukaista, ettd kunnan asukkaiden osallistumisoikeus toteutuu mahdollisimman tehokkaasti. Tdmén
vuoksi kuntien olisi hyodyllistd tarkastella vaikuttamistoimielimid yksittdisten toimielinten liséksi
kokonaisuutena. Tdhédn liittyisi esimerkiksi kunnallisen ohjeen luominen vaikuttamistoimielinten
toimintasdéntdjen rakenteelle. Vaikka nuorisovaltuustoille on jo Kuntaliiton toimesta julkaistu ohje,
ja vanhusneuvostojakin osittain ohjaa vanhusneuvosto-opas, samankaltaisten ohjeiden luominen
yksittdisen kunnan sisille, tai vaihtoehtoisesti valtakunnallisesti kaikille vaikuttamistoimielimille
yhteiseksi varmistaisi, ettd osallistumisoikeuden kannalta tirkedt ominaisuudet siséllytettéisiin osaksi

vaikuttamistoimielinten toimintasaantdja.

Vaikuttamistoimielimille yhteinen ohje ei rajoittaisi toimielimid suhteessa toisiinsa, koska niiden
toimintasddnndissd sdddetddn suurelta osin samoista ominaisuuksista. Esimerkiksi Kuntaliiton ohje
nuorisovaltuustojen toimintasdantdjen laatimiselle, olisi sovellettavissa my0s vanhusneuvostoissa ja
vammaisneuvostoissa ainakin niiltd osin, kuin siind madritelldin ominaisuudet, joista
toimintasdédnndssd kuuluisi sddtdd. Vaikuttamistoimielinten yhteiseen toimintaséddntdohjeeseen olisi
mahdollista lisdtd my0s vaikuttamistoimielimelle yksilollisten ominaisuuksien kisittely, kuten
nuorisovaltuustolle valintatapojen ja kelpoisuudet edellytykset. Ohjeen tarkoituksena ei tulisi olla
saatda kaikille wvaikuttamistoimielimille samat toimintasddnnot, vaan tuoda esiin, mitkd
osallistumisoikeuden kannalta oleelliset ominaisuudet vaikuttamistoimielinten toimintasdanndissé

olisi tarked ilmaista.

Yhtendisen ohjeen laatiminen olisi vaikuttamistoimielinten jdsenten osallistumisoikeuden
toteutumisen kannalta tdrkedd, koska nykymuodossaan useissa toimintasddnndissd oleellisia
ominaisuuksia jdtetdin dokumentoimatta. Vaikka toiminnassa noudatettaisiin tietyiltd osin
hallintosddnt6d, se olisi tirked ilmaista myOs osana vaikuttamistoimielimen toimintasdéntod. Se,
noudattaako  vaikuttamistoimielin ~ suoraan  hallintosddnnén  menettelysddnnoksid, on
tulkinnanvarainen kysymys, koska ne eivét ole kuntalain 30 § mukaisia toimielimié, joten sitd kautta
nithin ei kohdistuisi samoja velvoitteita. Kuitenkin, jos hallintosdanndn menettelysddnnoksid ei
sovelleta, eikd toimintasddnndssd ole ilmaistu menettelytapoja, jad tdysin auki, miten
vaikuttamistoimielimen toiminta toteutuu. Néin ollen myo6s osallistumisoikeuden tarkastelu tulee

hankalaksi.
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Tutkimuksen perusteella vaikuttamistoimielinten toiminnan sééntelyssd ilmenee luonnollisesti eroja
kuntien vélilld, mutta myds kuntien sisdlld. Vaikuttamistoimielimet ovat toisistaan hyvin irrallisia
toimielimié, eikd niiden toimintaa tai toiminnan séételyd ole yhtendistetty. Kuntien vélilla ei ole

havaittavissa alueellisesti tai kuntakoon perusteella jakautuneita yhtildisia linjoja.

Osallistumisoikeuden osalta on huomioitava, ettdi se ei kunnissa jakaudu tasaisesti
vaikuttamistoimielinten valilld, mikd johtuu vanhusneuvostojen ja vammaisneuvostojen
puutteellisesta edustuksesta kunnan toimielinten kokouksissa. Huolta osallistumisoikeuden
toteutumisesta herdttdd myos yhdistettyjen vanhus- ja vammaisneuvostojen sekd kuntien yhteisten
vaikuttamistoimielinten kohdalla yhtéldisten oikeuksien takaaminen molempien erityisryhmien ja
molempia kuntia edustavien jdsenten vililld. Téssd etenkin vammaisten henkildiden erityiset
kuljetustarpeet ja esteettomyyteen liittyvét vaatimukset on otettava huomioon. Valintatavan suhteen
osallistumisoikeuden toteutumisen kannalta on otettava huomioon myds erityisryhmien etujirjestojen

ulkopuoliset henkil6t, jotka haluavat osallistua vaikuttamistoimielinten toimintaan.

Vaikuttamistoimielimen jdsenyyteen kelpuuttavien ominaisuuksien, kokouskdyténtdjen ja jésenten
tyonjaon osalta ei ollut suoraan havaittavissa osallistumisoikeuden toteutumisen kannalta
potentiaalisia uhkia. Tarkedd on huomioida pddtoksenteossa koko vaikuttamistoimielimen jdsenten
mielipiteet sekd korostettava ldpindkyvyyttd nidistd ominaisuuksista toimintasddnndissa

sadanneltdessa.

Yhtildisid linjoja kuntien vélilli oli havaittavissa sen perusteella, kuinka kunnat kontrolloivat
vaikuttamistoimielinten tiettyjd, kunnan ndkokulmasta tirkeitd ominaisuuksia. Maiérdrahojen,
vaikuttamistoimielinten jdsenten ldsndolo- ja puheoikeuden kunnan toimielimissd sekd kunnan
edustuksen vaikuttamistoimielimissa suhteen kunnissa oli havaittavissa linjojen syntymistd. Kunnan
kontrolli kyseisten ominaisuuksien suhteen oli joko kevyt, neutraali tai tiukka. Kunnille oli kontrollin
tarkastelun suhteen todennikoisté, ettd linja, jota noudatettiin yhden ominaisuuden kohdalla, jatkui
my0s muiden kohdalla. Kontrollin suhteen yhtéldisyyksien havaitsemista hankaloitti se, ettd monessa
toimintasddnnossd ei  ollut erikseen médritelty vaikuttamistoimielimen  maiédrdrahoja,
vaikuttamistoimielimen edustajan ldsndolo- ja puheoikeutta kunnan toimielimissd tai kunnan

edustusta vaikuttamistoimielimissa.

Aihetta  mahdollisesti  kisittelevissd ~ jatkotutkimuksissa  olisi  hyddyllistd  tarkastella
vaikuttamistoimielimid empiirisestd nakokulmasta esimerkiksi haastattelujen kautta. Tdma lainopin
ulkopuolinen  ldhestymistapa  mahdollistaisi ~ sen  kuvaamisen, miten  esimerkiksi

vaikuttamistoimielinten jdsenet ja kunnan viranhaltijat ja luottamushenkil6t kokevat
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vaikuttamistoimielinten toimintasdintdjen ja tehtdvien vaikuttavan heidin osallistumisoikeuteensa.
Toinen mahdollisuus olisi laaja-alaisempi toimintasdéntdjen ja hallintosééntdjen tarkastelu ottaen
tutkimuskohteeksi kaikkien Suomen kuntien vaikuttamistoimielimet. Kolmas mahdollinen
jatkotutkimus liittyisi yleisen toimintasdéntOohjeen laatimiseen myds vammaisneuvostoille tai

vaihtoehtoisesti yhteiseksi kaikkia vaikuttamistoimielimid kisittelevéksi ohjeeksi.
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