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Kunnat voivat itsehallinnollisen asemansa vuoksi p&attaa itsenaisesti oman
hallintonsa jarjestamisestd. Kuntalaissa on annettu vain demokratian
toteutumisen ja kuntien yhtendisyyden kannalta valttaméattomat saannokset
toimielinten tehtdvista ja kuntien hallintomenettelystd. Lisaksi kuntien
hallinnossa noudatetaan hallintolakia ja muita yleisesti hallintotoimintaa
sééntelevid lakeja. Kuntien hallintotoiminnassa tehdaén poliittisia paatoksia
ja oikeudelliseen harkintaan perustuvia hallintopaatoksia. Pro gradu-
tutkielmassani tarkastelen toimielinten hallinnollisen ohjausvallan ja
viranhaltijan aseman oikeudellisia lahtokohtia, ja niita oikeudellisia ohjaus-
ja valvontakeinoja, joita toimielimet voivat alaiseensa viranhaltijaan
kohdistaa. Ohjauksella tarkoitan niit& oikeudellisia keinoja, joilla
toimielimet voivat vaikuttaa paatoksentekoon ennakolta ennen lopullisen
paatoksen tekemistd. Valvonnalla tarkoitan kunnan toimielimilla
paatoksenteon jélkeen kaytettavissa olevia oikeudellisia vaikuttamiskeinoja.

Tutkielmani on oikeusdogmaattinen. Tarkoitukseni on tulkita ja
systematisoida kunnallisten toimielinten hallinnollista ohjausvaltaa ja
kunnallista paatoksentekoa koskevia oikeusnormeja. Keskeisimmat lait ovat
kuntalaki ja laki kunnallisesta viranhaltijasta. Kuntalakiin on sen sddtdmisen
jalkeen tehty muutoksia, joissa on erityisesti kiinnitetty huomiota kuntien
taloudenhoitoon ja tulosjohtamiseen. Valtuusto asettaa kunnan taloudelliset
ja toiminnalliset tavoitteet ja paattad kunnan talousarviosta.
Tulosjohtamisesta on tullut oikeudellisen ohjaamisen ohella tarkeé
viranhaltijaan kohdistuvan ohjauksen ja valvonnan muoto.

Viranhaltijan  virantoimitusvelvollisuuteen  kuuluu, ettd hdn hoitaa
toimivaltaansa kuuluvat tehtavat lain edellyttamalla tavalla. Virkavastuu on
henkil6kohtainen, eikd viranhaltija voi siirtdd pééatoksentekoa toiselle
viranhaltijalle tai toimielimelle ilman laissa olevaa tai lain nojalla annettua
delegointisddnnostd.  Kunnanhallinnossa  paatosvaltaa voidaan  siirtaé
johtosaannailla. Ainoa pakollinen johtosaantd on hallintoséanto.
Viranhaltijan ratkaisukaytdnnon on perustuttava lakiin, joten kunnan sisdisen
ohjauksen ja valvonnan tulee mygs tapahtua lain sallimissa puitteissa. Vastuu
ratkaisuista on aina viranhaltijalla. Vastuu voi siirtyd vain, jos asiassa
annetaan  kokonaan uusi paatdés otto-oikeuden kayttdmisen tai
oikaisuvaatimusmenettelyn johdosta. Kunnanhallinnossa toimielimet ja



esimiehet voivat ohjata alaisiaan viranhaltijoita sitovasti antamalla
tyonjohdollisia maéaarayksid. Tyonjohdolliset maarédykset voivat koskea
esimerkiksi tyon tekemisen tapaa tai aikaa ja asioiden kiireellisyysjarjestysta,
eiké niill& puututa viranhaltijan toimivaltaan kuuluvien péatosten siséltoon.

Avainsanat: kunnanhallinto, kunnan hallintomenettely, viranhaltija, ohjaus,
valvonta
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1. JOHDANTO

1.1. Tutkimusaiheen taustaa

Pro gradu-tutkielmassani kasittelen kunnan toimielimen hallinnollista valvontavaltaa
suhteessa sen alaisena toimivaan viranhaltijaan. Aihe on ajankohtainen, silla
kunnanhallinto on 1990- luvulta alkaen muuttunut voimakkaasti. Osa muutoksista on
johtunut lainsadadanndsta. Nykyinen kuntalaki (365/1995) on tullut voimaan 1.1.1996.
Suomi on myds ollut Euroopan Unionin jasen vuoden 1995 alusta lahtien, joten
Euroopan yhteisOjen oikeusjarjestyksesta on tullut Suomessa sovellettavaa oikeutta.
Osa  muutoksista  johtuu  kuntien  taloudenhoidon  tehostamispaineista.
Tulosjohtaminen on tuonut normiohjauksen ja poliittisen ohjauksen rinnalle kuntien
hallintoon sopimuksiin perustuvan ohjauksen. Tehokkuusajattelu saattaa johtaa
tilanteisiin, joissa kunnan toimielimet k&yttdvat ohjausvaltaansa suhteessa alaisiinsa

viranhaltijoihin tavalla, johon ei lainsdadannésté 10ydy oikeutusta.

Maailmanlaajuinen hallinnon modernisointikeskustelu on kaynnistynyt 1990 -
luvulla. Erityisesti kunnallishallinnon alueella New Public Management — konsepti
(NPM), jota my6s managerismiksi kutsutaan, on aikaansaanut merkittavid muutoksia.
Anglosaksisten maiden ohella Pohjoismaat ovat olleet hyvin vastaanottavaisia talle
ajattelulle. NPM:n ladhtékohtana on aiemmasta poikkeava suhtautuminen
julkishallinnon tehtéviin ja tarkoitukseen sek& ndkemys aiempaa rajallisemmasta
julkisesta toiminnasta. Julkisen hallinnon toimintaorganisaation tulee rakentua
liiketaloudellisen konsernin tavoin. Tehtdvien yksityistdminen seka hallinnon
ohjaaminen resursseja ja suorituksia koskevin sopimuksin on otettu hallinnon
instrumenteiksi. Tavoitteena ovat kustannussaastst ja tehokkuus.® Managerismi
saattaa heikentdd kunnissa demokratiaa, jos poliittisen ohjauksen sijaan tulee

markkinaehtoinen ohjaus. Siten kunnista tulisi yksityisid yrityksid muistuttavia



toimijoita. Tallainen kehitys ulottaisi seurauksensa kuntien henkilostoon ja heikentéisi

my®s kuntalaisten vaikutusmahdollisuuksia.’

Kuntalain 1 §8:n mukaan asukkaiden valitsema valtuusto kéyttdd kunnan paatosvaltaa.
Kuntalaiset vaikuttavat valtuuston kokoonpanoon &&nestamalld kunnallisvaaleissa.
Kunnan muiden toimielimien jasenistod eivat kuntalaiset voi valita. Kunnallisessa
demokratiassa on  kuitenkin  vaalioikeuden lisdksi ~ kysymys kansalaisten
vaikuttamismahdollisuuksista vaalien vélilld&. Kunnalliset asiat ovat asukkaiden

yhteisi4 ja ratkaisuja tulisi lahestya heidan lahtokohdistaan kasin.®

Tulosjohtamisen vaikutuksia kunnalliseen vallankayttoon vaitoskirjassaan tutkinut
Mottdnen katsoo, ettd tulosjohtamisen ilmitavoitteissa korostuu poliittisten paattajien
rooli kunnan toiminnan suunnannéyttdjing, linjauksien tekijoing, strategioiden luojina
ja tavoitteiden asettajina. Luottamushenkildiden tulisi luoda kuntaan yhteinen
tahtotila, jota virkakoneisto noudattaisi eiké& luottamushenkilGiden tarvitsisi puuttua
yksittéistd asiaa koskevaan paatoksentekoon. Luottamushenkildiden tehtavana ei
siten olisi viranhaltijoiden toiminnan aktiivinen kontrollointi, vaan he luottaisivat
viranhaltijoihin ja puuttuisivat asioihin vain tarpeen vaatiessa. Viranhaltijoilla on
my0s erityisasiantuntemusta, jota luottamushenkil6iden tulisi paremmin hyodyntéa.
Kaikki kuntalaisten tarpeet eivat tule luottamushenkil6iden tietoon heiddn oman
tyonsa kautta, vaan viranhaltijoilla on usein huomattavasti laheisempi kontakti
kuntalaisten arkeen. Tallainen asiantuntemus voi toimia kuntalaisten eduksi ilman,

ett4 se alistetaan poliittisen arvioinnin alle.*

Tulosjohtaminen ja managerismi ovat tuoneet kunnallishallintoon
demokratiaongelmia. Kunnan ylintd demokraattista paatosvaltaa kayttava valtuusto
on menettanyt valtaansa eikd se kéytdnnosséd kykene kantamaan kokonaisvastuuta

! Ryyndnen 1999 s. 43, 250, 252 - 254
2 Heinonen 2006 s. 47

® Ryynanen 2004 s.5 - 6

* Méttonen 1997 s. 135, 321, 385



kunnan asioiden hoidosta. Kuntien valtarakenteiden ydin koostuu kunnanjohtajasta,
joka tosin ei aina ole kunnan vaikutusvaltaisin toimija, sekd kunnanhallituksesta.
Paljon  vaikutusvaltaa on kunnanhallituksen  puheenjohtajalla, valtuuston
puheenjohtajalla ja hallintokuntien osastopaéllikoilla. Néailla johtavilla viranhaltijoilla
on itsendista paatOsvaltaa rahamaardisestikin suurissa ja kuntalaisten eldmé&én

vaikuttavissa asioissa.’

Valtuuston yleistoimivaltaa rajoittaa myds se, ettd erityislainsdadanndssa
yksinomainen toimivalta annetaan tietylle lautakunnalle tai viranhaltijalle.
Kunnanhallituksella on valmistelupakko (KuntaL 23 §), joten valtuusto ei voi
omatoimisesti paattédad kasittelyyn otettavista asioista. Pa4atos myos saa tosiasiallisen,
yksityiskohtaisen sisalténsa paasaantoisesti jo ennen asian kasittelya valtuustossa.®
Puhuttaessa kunnan toimielimen ohjausvallasta, tarkastelun kohteena ovat tésta syysta

erityisesti valtuustoa alemmat kunnan toimielimet.

Kuntien itsehallinnollisesta asemasta sédddetddn perustuslain (731/1999) 121 §:ssé.
Kuntalain 1 8:n mukaan asukkaiden valitsema valtuusto kayttdd kunnan paatdsvaltaa.
Demokraattisessa jarjestelmassé kuntalaisten tahdon tulisi ilmeté valtuuston tekemissé
paatoksissd. Tastd syysta voidaan viranhaltijoiden keskeistd roolia asioiden
valmistelussa ja paatoksenteossa pitdd ongelmana. Kunnallisessa péatoksenteossa on
yhtaaltd kyse poliittisesta vastuusta ja toisaalta virkavastuusta, ja eikéd tasapainoilu

naiden valilla valttamétté suju vaikeuksitta.

Merkittdvd kunnanhallintoon tulevaisuudessa vaikuttava muutos on kunta- ja
palvelurakenneuudistus. Laki kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta 2007/169 on
hyvaksytty 9.2.2007. Laista annetun Hallituksen esityksen 155/2006 vp
ensimmaiselld sivulla todetaan, ettd kyseessa on puitelaki ja tarpeelliset muutokset

muuhun lainsdadantoon seké hallinnolliset muutokset tehdaan vuoden 2009 loppuun

® Ruostetsaari & Holttinen 2001 s. 92
® Ryynanen 1999 s. 249, 261



mennessa. Uudistuksen taustalla on pyrkimys varmistaa kuntatalouden kestavyys
pitkalla aikavélilld. Rakenteellisia uudistuksia ja toimintojen tehostamista pidetaan

valttamattomina taman tavoitteen saavuttamiseksi.’

Julkisiin hyvinvointipalveluihin kohdistuvat suuret kustannuspaineet, silla niiden
tuottavuus on viime vuosina heikentynyt. Kuntaliitokset ja seutukunnallinen yhteistyo
eivdt ole tuoneet saastdjd, ja tutkimuksin onkin osoitettu, ettei kuntakoon
kasvattaminen automaattisesti lisdd palvelutuotannon tehokkuutta. Uudistus asettaa
haasteita kuntien hallinnolle, voimakkaimmin vaikutus nékynee
henkilostohallinnossa, silla  henkilostorakenteen muutoksella voidaan  pyrkié
parantamaan palvelujen laatua, kustannustehokkuutta ja henkildstén palkkatasoa.®
Kuntien henkilostomadra tulee luultavasti uudistuksen mydtd pienenemaédn, miké
lisdnnee viranhaltijoiden tyotehtdvid, jolloin on entistd tdrkedmpad, ettd kuntien
hallinnossa voidaan turvata lainmukainen ja hyvén hallinnon periaatteiden mukainen

paatoksentekomenettely.

1.2. Tutkimustehtava

Kunnallinen péaatoksentekojarjestelma on moniulotteinen. Julkisessa keskustelussa
ovat toimielimistd esilla pédasiassa valtuusto, kunnanhallitus ja lautakunnat.
Kuitenkin kunnan hallinnossa on myo6s valiokunnilla, tyéryhmilld, toimikunnilla,
jaostoilla ja johtoryhmilla oma roolinsa. Toimielinten ohjausvallan tarkastelu
edellyttdd kunnan toimielinten, niiden toimivallan ja pé&atoksentekomenettelyn
esittelyd. Toimielimen ohjausvallalla tarkoitan hallinnollista ohjausvaltaa, johon
kuuluu sitovien ja ei-sitovien ohjeiden ja virkakéskyjen antaminen seka mahdollisuus
viranhaltijaan kohdistuvien sanktioiden méarddmiseen. Toisaalta huomion kohteena

on kunnallisen viranhaltijan asema ja viranhaltijoita koskeva s&antely. Koska

"HE 155/2006 s. 1
8 Makitalo & Ruotinen 2006 s. 45



kysymys on péatoksenteosta ja paatdsharkinnasta, on oikeuslahdeopillinen tarkastelu
keskeiselld sijalla tutkielmassani.

Kunnanhallinto muodostuu toimielimistd ja kunnan hallinnossa tyoskentelevésta
henkilGstosta, joiden toimivalta ja tehtdvat méaritellaén oikeusnormeissa. Kunnalliset
toimielimet ja viranhaltijat ovat toisiinsa ndhden hierarkkisessa suhteessa.
Organisatoriset suhteet, toimivalta ja tehtdvat maéarittdvat kunnanhallinnon
oikeudellisen rakenteen. Hallinnon siséisestd tydnjaosta ja viranomaisten vélisista
oikeudellisista suhteista voidaan k&ayttdd ké&sitettd toimivallan organisatorinen
ulottuvuus.® Pro gradu-tutkielmassani kasittelen kunnallisten toimielinten
kompetenssia siséisen ohjauksen ja valvonnan toteuttajina. Tarkastelen myds sitd,
millaisia hallinnon sisdisia ohjaus- ja valvontamenetelmia kunnanhallinnossa voidaan

kayttaa ja mika on niiden oikeudellinen asema ja sitovuus viranhaltijan ndakékulmasta.

Kuntien itsehallinto on kansallisesti turvattu perustuslaissa. Paikallinen itsehallinto
tunnustetaan myds euroopanlaajuisesti Euroopan neuvoston paikallisen itsehallinnon
peruskirjassa (SopS 66/1991). Téarkein kuntien toimintaa saatelevd yleislaki on
kuntalaki. Koska kuntia on paljon ja ne ovat keskendan erilaisia, laissa voidaan antaa
vain puitteet kuntien toiminnalle. Kuntalain ohella p&atoksentekoa kunnallisissa
toimielimissa ja viranomaisissa séatelee hallintolaki (434/2003). Viranhaltijoiden
asemaa sadntelee kuntalain ohella laki kunnallisesta viranhaltijasta (304/2003).
Perustuslain mukaan (PL 80.1 § ja 18.3 §) kaikista viranhaltijoiden asemaan
valittdmasti vaikuttavista seikoista tulee saataa lailla. Kunnallisilla s&&nnoilla on sen
vuoksi vain toissijainen merkitys. Kunnallinen virkaehtosopimusjérjestelmé saételee
kuntien henkildston palvelussuhteen ehtoja.'® Pro gradu- tutkielmani ei koske kuntien
henkil6ston edunvalvontaa, mink& vuoksi en tule tarkastelemaan tydsséni kunnallista

virkaehtosopimusjarjestelmaa.

° Méenpaa 2000, 128
10 Koskinen & Kulla 2005 s. 19



Suomalaisessa hallinto-oikeustieteessd on ollut viime vuosikymmenind kansallinen
korostus, mutta kansainvalisten sopimusten lisd&ntyessd on kansallisesta
lahtokohdasta jouduttu luopumaan. Seka hallinto-oikeuteen ettd kunnallisoikeuteen on
vaikuttanut Suomen liittyminen Euroopan neuvoston jaseneksi vuonna 1989 ja
Euroopan unionin jaseneksi vuonna 1995. Euroopan Unionin lainsaddanndstad on
tullut kiinted osa maamme oikeusjarjestystd. Nykyisten perussopimusten mukaan
EU:n toimivalta ei ulotu kunnallishallintoon, mutta valillisesti unionin lainsdadanto
vaikuttaa kuntiin. Lojaliteettiperiaatteen mukaisesti jasenvaltioiden on pantava EU-
sddnnokset taytantdon ja velvoite koskee myds kuntia itsehallinnollisesta asemasta
huolimatta.** Eurooppalaisen hallinto-oikeuden ~ vaikutus ~ suomalaiseen
kunnallisoikeuteen ja hallintomenettelyyn on hyvin laaja teema. Yhteisdoikeuden
valiton vaikutus kunnanhallintoon liittyy julkisia hankintoja ja kilpailutusta koskevaan
paatoksentekoon. Nama kysymykset ovat erittdin moniulotteisia ja laaja-alaisia,

minka vuoksi en voi niita tasséa tutkielmassani kasitella.

Pro gradu-tutkielmassani tulen tarkastelemaan vain viranhaltijoiden virkatehtdvien
suorittamiseen liittyvid velvollisuuksia. Kuntalain 44 §:n mukaan henkil6std voi olla
joko virkasuhteessa tai tydsopimussuhteessa kuntaan. Julkista valtaa voidaan kéayttaa
ainoastaan virkasuhteessa, joten téllaista tehtdvaa varten on perustettava virka.
Perustellusta syystd henkild voidaan kuitenkin ottaa téllaiseen tehtdvaan
virkasuhteeseen myds ilman, ettd tehtdvda varten on perustettu virkaa.

Virkasuhteesta ja tydsopimussuhteesta on voimassa, mité niista erikseen saadetéan.
Tutkimustehtévéni voin tiivistetysti esittdd kolmen kysymyksen avulla:

1) Miten kunnan toimielimen ohjausvalta ja valvontavalta madritellaan

oikeuskirjallisuudessa?

2) Millaisten  oikeusohjeiden ja  hallinnollisten  ohjeiden  noudattamista
virkavelvollisuuden tayttdminen edellyttaa?

3) Millainen on viranhaltijan asema lainsoveltajana hanen ratkaistessaan yksittdista

oikeuskysymysta?

! Harjula & Préttala 2004 s. 68 - 71



1.3. Teoreettiset perusteet ja tutkimusmetodit

Tutkielmani on oikeusdogmaattinen. Tarkoitukseni on tulkita ja systematisoida
kunnallisten toimielinten hallinnollista ohjausvaltaa ja kunnallista péatoksentekoa
koskevia oikeusnormeja. Oikeussddnnoksen tulkinta tarkoittaa moniselitteisen ja
epatasmallisen  sadnnostekstin - merkityksen tdsmentédmistd. Systematisoinnilla
tarkoitetaan oikeusnormien jarjestdmistd uudelleen tietyn késitejarjestelmén avulla
niin, etta yleiskatsauksellisuus lisaantyy.** Tarkoitus on luoda kasitteellinen kehys,
jonka avulla oikeusjarjestys tai sen osa voidaan ymmartad. Systematisointiin kuuluu

myo6s oikeusjarjestyksen sisallon selvittaminen.™

Keraamalla irralliset oikeusnormit oikeudellisten kasitteiden ja juridisten luokitusten
avulla yhtendiseksi jarjestelméksi, voidaan hajanaista saannoskokonaisuutta
paremmin ja tarkemmin kuvata. Normia tulkittaessa pyritddn argumentoinnin ja
hermeneuttisen tulkinnan pohjalta 16ytamaan perusteltu kannanotto. Tekstianalyysisséa
havainnoidaan tekstin sisaltamad oikeudellista informaatiota.’* Tekstianalyysia
tehtdessd joudutaan kdytannossa etsimadn sanan kaikki mahdolliset merkitykset, joista
puoltavilla ja vasta-argumenteilla valitaan sopivin tulkinta. Perustelut voivat
muodostua oikeusjarjestyksen systematiikan, muun oikeusldhdeaineiston tai

esimerkiksi reaalisten argumenttien pohjalta.™

Julkisoikeudellisen sdantelyn avulla pyritddn saavuttamaan yhteiskunnassa
toivottavina pidettavia kaytantoja ja kayttaytymismuotoja, joten tulkittavan normin
tarkoituksen 16ytaminen on julkisoikeudellisen oikeusdogmatiikan keskeinen
tavoite®®. Oikeusdogmaattisen tutkimuksen ohella s&&nnoksen tarkoituksen

selvittdminen on keskeistd myds lain soveltajalle hénen ratkaistessaan yksittaista

12 Aarnio 1986 5.110

13 Aarnio 1971 s. 50, 54

% Husa 1995 s. 200, 232

® Husa & Mutanen & Pohjolainen 2001 s. 16
% Husa 1995 s. 236



oikeuskysymystd.  Kuntalakiin tehdyt muutokset korostavat t&td nékokulmaa.
Kuntalakiin on sen saatdmisen jélkeen tehty erityisesti kuntien taloudenhoitoa ja
tulosjohtamista koskevia tasmennyksid, joilla on haluttu tehostaa lain tarkoituksen

toteutumista kuntien hallinnossa.

Tyossani tulen tarkastelemaan kunnan toimielimen hallinnollisen ohjausvallan ja
viranhaltijan aseman oikeudellisia lahtokohtia. Saadoksid on useita, joten
derogaatiosédanndilla on keskeinen sija arvioitaessa séadosten ohjausvaikutusta.
Derogaatiosdanndt maarittelevat lainsoveltamistilanteessa sd&dosten painoarvoa
toisiinsa nédhden. Normihierarkiassa ylemménasteinen saannds syrjayttdd sen kanssa
ristiriidassa olevan alemmanasteisen saannoksen (lex superior derogat legi inferiori).
Sadados, joka on annettu myodhemmin syrjayttdd sen kanssa ristiriidassa olevan
samantasoisen aikaisemman s&&doksen (lex posterior derogat legi priori). Jos
erityislaki ja yleislaki saéntelevat samaa asiaa, erityislaki syrjayttdd yleislain (lex
specialis derogat legi generali). MyOohemmin saadetty yleislaki ei syrjayta
aikaisemmin séadettya erityislakia (lex posterior generalis non derogat legi priori

speciali)."

1.4. Oikeudellinen problematisointi

Viranhaltija soveltaa virkatehtdvassédan lakia, joten han voi joutua tulkitsemaan,
punnitsemaan ja systematisoimaan kayt0dssé olevan oikeusohjeen sisélt6ad. Jos sadnnos
on yksiselitteinen, normi itsessdén sisaltdd harkintamarginaalin tai normiristiriita on
ratkaistavissa derogaatiosaannoilla, ei ratkaisun l0ytdminen esilld olevaan
oikeuskysymykseen yleensa tuota erityisida ongelmia. Vaikeuksia lain soveltajalle

aiheuttaa saannodsten monitulkintaisuus ja se, etta saantely on puutteellista.*®

7 Laakso 1990 s. 135 - 139
18 ) aaks0 1990 's. 131 - 134



Uusien lakien osalta ongelma korostuu, koska ratkaisukdytantd puuttuu tai on
vahdistd. Lainvalmisteluasiakirjat eivat vélttdméatta anna riittdvésti ohjeita lain
soveltamisesta konkreettisiin tilanteisiin. Lain s&atamisestd ensimmadiseen
korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisuun kuluu aikaa useita vuosia. Se on seka
paatoksentekijan ettd paatoksen kohteen kannalta pitka aika odottaa tietoa sdé&nnoksen
oikeasta soveltamisesta. Lain soveltamiseen liittyvdt ongelmat voivat lisata
kunnallisten toimielinten tarvetta ohjata alaistensa viranhaltijoiden paatoksentekoa.
Pahimmillaan tdma voi johtaa jopa lainvastaiseen menettelyyn. Oikeusdogmaattinen
kysymys on, noudattaako han padtoksessédan sita laintulkintaa, jonka itse nékee
oikeaksi, vai ratkaiseeko asian ulkopuolelta annetun méérdyksen mukaisesti. Jos
paatosvalta on delegoitua péatdsvaltaa, viranhaltija joutuu punnitsemaan oman
paatosharkintansa perusteita toisaalta delegoinnin ja toisaalta itsendisen ratkaisuvallan
pohjalta. Samalla tulee pohdittavaksi, mitd toimielimen valvontavalta tarkoittaa

viranhaltijan kannalta.

Kunnallisten viranhaltijoiden on usein myds virkatoiminnassaan tehtava paatoksia,
jotka vaativat erityistd asiantuntemusta. Téllaisissa tilanteissa ei oikeusnormi yleensa
anna selkedd oikeusohjetta, vaan normia sovelletaan ottaen huomioon kulloisenkin
tilanteen erityispiirteet. Lain tulkinnan ja punninnan kannalta nama tilanteet voivat
olla paatoksentekijalle hyvin vaativia. Oikeusdogmaattinen ongelma voidaan esittaa
seuraavilla kysymyksilla: Millaista ohjausta ja tukea viranhaltija voi talldin
hierarkiassa yldpuolellaan olevalta toimielimeltd saada? Ja toisaalta: Millaiset
ohjauspyrkimykset hénen tulee sivuuttaa?

Perustuslain 2.3 §:n mukaan julkisen vallan kdytoén on perustuttava lakiin. Tama
tarkoittaa sitg, ettd valtion, kuntien ja valillisen julkishallinnon orgaanien toimivallan
perustan on l0ydyttdva eduskunnan sadtdmastda oikeusnormista. Lisaksi lakia on
tarkoin noudatettava kaikessa julkisessa toiminnassa. Lailla tarkoitetaan tassa

yhteydessa oikeusjarjestystd kokonaisuudessaan.®  Kunnallisen —paatoksenteon

¥ Tuori 2000 5.72
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kannalta on my0s pohdittava sité, tuntevatko luottamushenkil6t ja viranhaltijat lain

tehtavansa kannalta riittavalla tavalla.

Euroopan Unionin oikeus vaikuttaa kunnalliseen hallintotoimintaan lahinna silté osin,
kuin on Kkyse eurooppalaisen hallinto-oikeuden materiaalista soveltamisalaa
koskevasta asiasta. Puhtaasti kansallinen hallintotoiminta jaa néin ollen materiaalisen
soveltamisalan ulkopuolelle. Raja ndiden kahden hallinto-oikeudenalan valilla ei
kuitenkaan aina ole selvd. Puhtaasti kansallisella hallinto-oikeudella tarkoitetaan
sééntelyd, johon ei epdsuorastikaan liity EU-oikeudellisia tai jasenvaltioiden valisia
elementteja. Tallaisen kansallisen hallinto-oikeudenalan osuus supistuu jatkuvasti.?’

Kunnan toimiala on yleinen, mutta kuntien tehtavékenttaa sadntelevat monella alalla
erityislait, jotka ovat puhtaasti kansallista sdantelyd. N&in on esimerkiksi kuntalaisten
perusturvaa koskevissa asioissa. Euroopan Unionin oikeudella on merkitystd vain
siind tapauksessa, etta palvelutoiminta jarjestetddn muulla tavoin kuin kunnan omana
toimintana.  Talléin tulee julkisia hankintoja ja Kkilpailutusta koskevat
yhteisooikeudelliset s&&nnokset ottaa huomioon. Oikeusdogmaattisen tarkastelun
kohteeksi tuleekin ndin ollen kysymys siitd, milloin kunnallisessa paatoksenteossa
voidaan nojautua puhtaasti kansalliseen lakiin ja missd tilanteessa yhteisdoikeus
vaikuttaa paatoksentekoon. Tatd kysymystd voin tutkielmassani késitelld sen

laajuuden vuoksi vain yleisluontoisesti.

Tarkasteltaessa ~ kunnallista  pé&atoksentekoa, joudutaan  pohtimaan  myds
paatoksentekijoiden vastuuta. Kunnalliset luottamushenkil6t ja viranhaltijat toimivat
virkavastuulla.  Virkavastuu realisoituu seuraamustensa kautta, joita voivat olla
kurinpidolliset  seuraamukset, vahingonkorvausvastuu ja  rikosoikeudellinen

virkavastuu.  Tosiasiallinen vastuu virkatoimessa voi toteutua myo6s esimerkiksi

% Méaenpaa 2001 s. 88
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laaninhallitukselle tai eduskunnan oikeusasiamiehelle tehdyn kantelun myota, silld

kantelu voi johtaa huomautuksen antamiseen.?

Viranhaltijoiden velvollisuuksista ja vastuusta on saannelty kattavasti. Sitd vastoin
viranhaltijoiden oikeussuojan osalta ei edelld mainituissa saddoksissa ole
yksityiskohtaista sadntelyd, vaikka viranhaltijat joutuvat toimimaan ja tekemadn
paatoksia virkavastuulla usein tulkinnanvaraisten oikeusnormien pohjalta. \Voidaan
sanoa, etta viranhaltijalla on samat perusoikeudet kuin kansalaisilla yleensakin. Myds
palvelussuhteen ehdot on maaritelty laissa ja kunnallisessa virkaehtosopimuksessa.
Kuitenkin ndiden ulkopuolelle jd4 virkatoiminnassa tosiasiallisesti ilmenevé
oikeussuojan tarve seké tarve jakaa paatoksentekoon kuuluvaa vastuuta. Perinteinen
késitys siitd, ettd viranomaistoiminta on kansalaista alistavaa ja kontrolloivaa, on
ndkemykseni mukaan tdman s&antelyn puuttumisen taustalla. Oikeussuojan
perusolemus on, ettd suojataan heikommassa asemassa olevaa. Kunnallista
hallintotoimintaa koskevan saantelyn selkiytyminen ja esimerkiksi hyvan hallinnon
periaatteiden legalisoiminen hallintolaissa edistavat kuntalaisten subjektiutta omassa
asiassaan. Mitd tasa-arvoisemmaksi viranhaltijan ja asianosaisen vélinen suhde
muuttuu, sitd suuremmaksi tulee myo6s viranhaltijan tarve saada oikeussuojaa
tosiasiallisessa virkatoiminnassaan. Téhén problematiikkaan mielesténi kiteytyy koko
kunnallisen hallintovalvonnan ydin, silla valvonnan merkitys véhenee, mité

luotettavammaksi hallintotoiminta koetaan.

Kandidaatintutkielmani aihe oli oikaisuvaatimusmenettely kunnan hallinnossa.
Tutkielmassani esitin nakemyksen, ettd tosiasiallisesti oikaisuvaatimusmenettely
palvelee myods viranhaltijaa siitdkin huolimatta, etta viranhaltijalla ei ole oikeutta
panna oikaisuvaatimusmenettelyd vireille. Kysymys ei ole vain lakiin perustuvan
oikeuden puuttumisesta, vaan siitd vuorovaikutussuhteesta, joka viranhaltijalla on
asianosaisen kanssa. Keskustelu, neuvonta ja ohjaus voivat tuottaa tulosta molempien
osapuolten eduksi. Lainmukainen pé&atds on kummankin osapuolen etu

aineellisoikeudellisesta lopputuloksesta riippumatta.

2L Koskinen & Kulla 2005 s. 211 - 227
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Neuvonta on  kuulunut viranhaltijoiden  velvollisuuksiin ~ jo  kumotun
hallintomenettelylain (598/1982) aikaan. Uusi hallintolaki on edelleen vahvistanut
tatd velvoitetta ja tuonut lisdksi hallintoon palveluperiaatteen.  Pro gradu-
tutkielmassani tulen pohtimaan laajemmin oikaisuvaatimusmenettelyn merkitysta
viranhaltijoiden aseman ja kunnan hallintotoiminnan valvonnan n&kokulmasta.
Oikaisuvaatimusmenettelyd ké&sitelladn 1dhinnd lakien kommentaareissa seka
muutoksenhakujarjestelmaa koskevassa Kirjallisuudessa yhtend keinona hakea
muutosta paatokseen. Talldin nakdkulma painottuu oikeussuojakysymyksiin ja
viranomaisndkokulma sivuutetaan.  Kuitenkin oikaisuvaatimus voidaan n&hda
viranomaisen nakokulmasta hallintolain mukaisena itseoikaisukeinona sek& sisaisen

valvonnan valineena.

1.5. Maaritelmét

Viranomaisten hallintotoiminnasta puhuttaessa voidaan kéyttdd muun muassa
késitteitd julkinen tehtdvd, julkinen palvelu, julkinen hallintotehtdva ja julkinen
vallankéayttd. Kunnallislain (953/1976) mukaan kunnan virat perustettiin kunnan
hallintotehtdvia varten. Hallintotehtavilla tarkoitettiin tehtdvid, joiden hoitamiseen
sisaltyy julkisen vallan kayttod tai erityinen taloudellinen vastuu.  Kuntalain
(365/1995) 44 8:ss& puhuttiin virkasuhteessa suoritettavista viranomaistehtavista,
mutta nyt voimassa olevassa kuntalain 44 8:ssa (305/2003) kasitetta
viranomaistehtéva ei endé kaytetd. Uudessa sadannoksessa puhutaan tehtavistd, joissa
kéytetddn julkista valtaa. Julkisen vallan kayttd tarkoittaa viranomaisella lain
perusteella olevaa toimivaltaa tehdd yksiloita sitovia ja velvoittavia paatoksia ja
oikeutta tarvittaessa kayttad pakkokeinoja paatdsten taytantoon panemiseksi.??
Kunnallisesta viranhaltijasta annetun lain (304/2003) 2 §:n mukaan virkasuhteessa
kuntaan olevasta henkilosta kaytetadn nimitysta viranhaltija. Tutkielmassani
tarkastelen viranhaltijaan kohdistuvia kunnanhallinnon sisalla kéytettavisséd olevia

oikeudellisia ohjaus- ja valvontakeinoja.

22 Hannus & Hallberg 2000 s. 286
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Kuntalain 2 8:n mukaan kunnan tulee hoitaa itsehallinnon nojalla itselleen ottamat ja
kunnalle laissa s&adetyt tehtadvét. Varsinaisen viranomaistoiminnan ohella kunta
jarjestdd kuntalaisille heidan tarvitsemiaan palveluita. Palvelutehtdvien hoitamista
voidaan kutsua tosiasialliseksi hallintotoiminnaksi. Tosiasialliseen hallintotoimintaan,
esimerkiksi 1adkérin tehtdviin, voi kuulua julkisen vallan kéyttéd. Useat
palvelutehtévét eivat kuitenkaan edellyta julkisen vallan kayttoa. Tallaisia tehtavia
ovat esimerkiksi vanhusten hoitaminen vanhainkodissa tai lasten paivahoito.?®
Kuntalain 44 §:n mukaan tehtavid, joihin ei liity julkisen vallan kéytt6d, hoidetaan
tyosopimussuhteessa. Tyodsopimussuhteisiin sovelletaan tyésopimuslakia (55/2001),
jossa séédetéén tydantajan ja tyontekijan oikeudellisesta asemasta. Tutkielmassani en

késittele tydsopimussuhteeseen kuuluvaa ohjausta ja valvontaa.

Hallintoelimet hoitavat ainoastaan niit4 tehtdvid, jotka lain mukaan kuuluvat niiden
asialliseen ja asteelliseen toimivaltaan. Asiallinen toimivalta tarkoittaa sit4, etta
tehtdvan suorittaa yksi viranomainen, joka on paatdksenteossaan riippumaton muiden
samanasteisten viranomaisten paatoksistd ja ohjeista. Viranomaiset voivat puuttua

toistensa toimivallan kayttoon vain erityissaannoksen nojalla.?

Asteellinen toimivalta tarkoittaa hallintoelinten ja viranhaltijoiden riippumattomuutta
suhteessa ylempiin hallintoelimiin. Toimielin hoitaa sille laissa maarattyja tehtavia, ja
viranhaltija on sidottu vain toimivaltaa séatelevdan lainsdadantoon. Viranhaltija ei
voi ilman erityissd&dnnosta  siirtdd  yksittaisessd tapauksessa paatdsvaltaansa
organisaatiossa ylemmalle viranhaltijalle tai toimielimelle eikd ylempi voi pidattaa
itselladn alemman viranomaisen paattsvaltaa. Yleisia méardyksia ja ohjeita ylemmat
hallintoelimet sen sijaan voivat antaa alaisilleen viranomaisille.® Hallinnolliset
maaraykset ovat toisia hallintoelimia ja viranhaltijoita sitovia, ja niiden noudattamatta
jattaminen on virkavirhe. Hallinnollisia maardyksia ovat esimerkiksi virkakéskyt ja
tyonjohdolliset maardykset. Ohjeilla tarkoitetaan mm. erilaisia yleiskirjeit,

menettelyohjeita ja soveltamisohjeita. Ohjeet eivét ole toisia viranomaisia sitovia.

2 Niemivuo & Keravuori 2003 s. 100
#* Maenpaa 2000 s. 133
% Maenpaa 2000 s. 130
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Maéaraykset ja ohjeet koskevat 1&hinnd lainsaadédnnon ja talousarvion toimeenpanoa,

eivatka ne voi olla ristiriidassa lain saannosten kanssa.?®

Tutkielmassani tarkoitan ohjauksella niitd oikeudellisia keinoja, joilla kunnan
toimielimet voivat vaikuttaa alaisensa viranhaltijan paatoksentekoon ennakolta ennen
lopullisen padtoksen tekemistd. Valvonnalla tarkoitan kunnan toimielimilla
paatoksenteon jalkeen kaytettavissa olevia oikeudellisia vaikuttamiskeinoja.
Erityisena valvontakeinona on kunnanhallinnossa otto-oikeus, jota kasittelen omassa
alaluvussaan. Valtion kuntiin kohdistamaa ohjausta ja valvontaa en kasittele tydsséni.
Harjoitusaineessani kaytdn termi& hallintoelin tai viranomainen tarkoittaessani

kunnallisia toimielimia ja viranhaltijoita yleisesti.

2. KUNNANHALLINTO

2.1. Valtuusto

Kuntalain 1.2 8:n mukaan kunnan ylin p&attdva toimielin on valtuusto, jonka
tehtdvistd saddetddn kuntalain 13 8:ssd. Valtuustolla on yleinen toimivalta paattaa
kunnan asukkaita koskevista yhteisista asioista. Kuntalaki korostaa valtuuston vahvaa
asemaa ja kokonaisvastuuta kunnan toiminnasta ja taloudesta. Valtuusto on valittava
vaaleilla, koska perustuslain 121 §:n mukaan kunnan hallinto perustuu asukkaiden
itsehallintoon. Té&st4 syystd myds luottamushenkilGilla on maaradvé asema kunnan

hallinnossa.?’

% Maenpaa 2003 s. 182
" Harjula & Prattala 2004 s. 173
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Kuntalain 13 §:n mukaan valtuusto vastaa kunnan toiminnasta ja taloudesta, ja sen
tulee paattdd toiminnan ja talouden keskeisista tavoitteista. Hallituksen esityksessa
192/1994 vp kuntalaiksi todetaan, ettd valtuuston tulee hyvaksyda kunnan
toiminnalliset ja taloudelliset tavoitteet talousarvioprosessin yhteydessd. Naista
tavoitteista tulee p&attad vahintddn kolmen vuoden ajaksi laadittavassa
taloussuunnitelmassa. Taloussuunnitelman laatimisesta s&adetddn tarkemmin
kuntalain 65 §:ss4.”2 Pykalan mukaan taloussuunnitelman kirjataan tulevien vuosien
toiminnalliset ja taloudelliset tavoitteet. Taloussuunnitelma ohjaa kunnan
hallintotoimintaa, mutta se ei ole oikeudellisesti sitova. Asettamalla taloudelliset ja
toiminnalliset tavoitteet, valtuusto ohjaa sekd poliittista paatoksentekoa ettd
viranhaltijoiden toimintaa. Valtuusto myds seuraa kunnan organisaation toimintaa ja

asetettujen tavoitteiden toteutumista.”®

Kuntalain yksityiskohtaisten perusteluiden (HE 192/1994 vp) mukaan valtuusto on
kuntalain 1 §:ss& sdddetyn kunnan asukkaiden itsehallinnon ensisijainen toteuttaja.
Sen vuoksi kuntalain 13 §:ssé saddetddn tarkeimpien paatosten tekeminen valtuuston
tehtdvaksi.  Valtuusto paattdd omasta asemastaan ja muun kunnan hallinnon
jarjestdmisen perusteista eli organisaatiosta. Valtuusto paattdd, mitd toimielimia
kunnassa on, miten jaetaan toimivalta eri viranomaisten kesken ja kuinka
yksityiskohtaisesti esimerkiksi toimivallan jaosta paatetdan. Tarked ratkaisu on se,
millaiset vaatimukset asetetaan muiden toimielinten kokoonpanolle. Valtuusto voi
esimerkiksi maaratd, ettd lautakunnat hoitavat kunnan keskeisimpia tehtavaalueita.
Lisdksi se voi paattaa, ettd kunnanhallituksen ja lautakuntien jésenten tulee olla

valtuutettuja ja varavaltuutettuja.*

%8 HE 192/1994 vp s. 80
2 Mbttdnen 1997 s. 150
% HE 192/1994 vp s. 81
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2.2.  Kunnanhallitus

Kuntalain 17 8:n mukaan valtuusto asettaa kunnanhallituksen. Sen tehtévista
séadetddn saman lain 23 8:ssi, jonka mukaan kunnanhallitus vastaa kunnan
hallinnosta ja taloudenhoidosta, se valmistelee valtuustossa kasiteltavat asiat,
huolehtii paatosten taytantdonpanosta ja laillisuuden valvonnasta. Asiat valmistellaan
kunnanhallituksen ratkaistavaksi esittelijan johdolla. Esittelija vastaa valmistelun

asianmukaisesta suorittamisesta ja tekee kokoukselle paatdsehdotuksen.®!

Vaikka valtuusto on ylin paattavé elin, on kunnanhallituksella keskeinen asema
kunnan hallinnossa. Paatésten tekeminen on nédkyvin vallankdytén muoto, mutta
asioiden valmistelulla on suuri merkitys paatoksentekojarjestelméssa. Kaikki kunnan
hallinnon kannalta tarkeédt asiat kasitelld&n kunnanhallituksessa, joka my6s johtaa
luottamushenkilovalmistelua.  Kunnanhallituksen  alaisia  ovat  lautakunnat
tarkastuslautakuntaa ja vaalilain mukaisia lautakuntia lukuun ottamatta seka
kunnanjohtaja. Muutkin viranhaltijat ovat joko vélillisesti tai valittdmasti sen

alaisuudessa.®

2.3. Lautakunnat

Lautakunnat ovat kuntalain 17 §:n mukaan kunnanhallituksen alaisia toimielimia,
joita valtuusto voi asettaa pysyvadisluonteisten tehtdvien hoitamista varten.
Ainoastaan tarkastuslautakunta ja vaalilain edellyttdmét lautakunnat ovat pakollisia.

Muiden lautakuntien tarpeellisuuden valtuusto arvioi kunnan organisaatiosta

* Harjula 2004 s. 17
%2 Heuru 2001 s. 174
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paattdessaan. Kuitenkin erityislainsdaddantd usein edellyttdd sitd, ettd kunnassa on

tiettyja tehtavia hoitava viranomainen tai monijaseninen toimielin.*

Tarkastuslautakunnan (KuntaL 71 8) tehtdvana on jarjestdd hallinnon ja talouden
tarkastus. Se valmistelee valtuuston pdadtettdvat hallinnon ja talouden tarkastusta
koskevat asiat sekd arvioi toiminnallisten ja taloudellisten tavoitteiden toteutumista.

Lautakunnan puheenjohtajan ja varapuheenjohtajan pitaa olla valtuutettuja.

Valtuusto voi kuntalain 18 8:n mukaan madratd johtos&d&nndssd siitd, pitaako
kunnanhallituksen ja lautakuntien jasenten olla valtuutettuja tai varavaltuutettuja, vai
voidaanko valita jasenia valtuuston ulkopuolelta. Annettu méérdys sitoo valtuustoa
itseddn. Se, ettd johtosadnnossé ei ole tallaista maardysta, ei estd valtuutettujen ja

varavaltuutettujen valitsemista toimielinten jaseniksi.*

2.4. Muut toimielimet

Muita kunnan toimielimid ovat kuntalain 17 8:n mukaan johtokunnat, jaostot ja
toimikunnat. Johtokunnat asetetaan johtosadannon nojalla hoitamaan erillisté tehtavéaa
tai kunnan liikelaitosta tai muuta laitosta. Toimikunnat asettaa kunnanhallitus tai
valtuuston suostumuksella muukin toimielin projektiluonteisiin tilapdisiin tehtaviin.
Jaostoja voi olla kunnanhallituksessa, lautakunnissa ja johtokunnissa. Jaoston

asettaminen edellyttaa johtosaannén maaraysta.*®

* Harjula & Prattala 2004 s. 201
% Heuru 2001 s. 160
% Heuru 2001 s. 153, 158
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Toimielinten kesken on eroja, joista tarkeimmat koskevat jasenten vaalikelpoisuutta,
otto-oikeutta ja oikaisuvaatimusta. Johtokunnassa péatetyssa asiassa otto-oikeus on
kunnanhallituksella tai silla lautakunnalla, jonka alainen johtokunta on.
Oikaisuvaatimukset ohjautuvat saman periaatteen mukaisesti joko kunnanhallitukselle
tai lautakunnalle.®®  Jaoston paatdksestd oikaisuvaatimus tehdain  aina
kunnanhallitukselle tai lautakunnalle. Johtokunta voi késitella oikaisuvaatimuksen,

jos se on otto-oikeuden nojalla tehnyt asiassa alkuperaisen paatoksen.®’

3. SISAISET OHJAUS- JA VALVONTASUHTEET
KUNNANHALLINNOSSA

3.1. Johtosdannot

Kunnallishallinnon jarjestdmisestd saadetdan kuntalaissa, joka on yleislaki. Jos muu
laki tai muussa laissa olevan yksiloidyn valtuutuksen nojalla annettu asetus tai
méaéardys sisaltdad kuntalaista poikkeavia saannoksid, ne menevéat kuntalain edelle 3.1
§:n mukaan.® Kuntalain lisaksi kunnan hallintomenettelyssa on noudatettava
hallintolakia (434/2003), jota sovelletaan kaikessa julkisessa hallinnossa. Kuntalain
hallintomenettelyd koskevat sdannokset ovat suppeampia kuin aikaisemman
kunnallislain saanndkset. Monet asiat, joista aiemmin saddettiin laissa, voidaan

nykyaan jarjestad kunnan sisaisilla maarayksilla. >

Hallituksen esityksessa kuntalaiksi todetaan, ettd kuntalain tarkoituksena on véljentaa
kuntiin kohdistuvaa séantelyd. Aikaisemmin Kkuntien toimintaa on ohjattu

puitelainsdddannolld, jonka nojalla luotu suunnittelujarjestelmé asetti kuntien

* Harjula & Prattala 2004 s. 203
3" Heuru 2001 s. 468

* Harjula & Prattala 2004 s. 195
¥ Hannus & Hallberg 2000 s. 333
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toiminnalle tiukat rajat. Siten kuntien hallinnolle j&i niukasti mahdollisuuksia sovittaa
hallinto omien tarpeidensa mukaisesti. Kuntalakia s&adettdessd on haluttu antaa
kunnille liikkumavaraa siten, ettd ne voivat vastata kuntalaisten hyvinvoinnista aitona
itsehallinnollisena yksikkdna, ja sopeuttaa toimintansa joustavasti ymparistossa
tapahtuviin ~ muutoksiin. Tavoitteena  oli, ettd kuntia  koskevassa
erityislainsaadanndssa ei endé olisi hallintoa ja toimintatapaa koskevia saannoksia,

vaan saadokset koottaisiin kuntalakiin.*

Kunnalliseen hallintomenettelyyn sisaltyy demokraattinen ulottuvuus. Kuntalaissa on
sédannoksiad,  jotka  turvaavat  demokratian  ja  kunnan asukkaiden
vaikutusmahdollisuuksien toteutumisen kunnan hallintomenettelyssa. Tastd syysté
valtuuston toiminta on keskeisiltd osiltaan saannelty lailla. Lain tasoinen saantely
myos yllapitad yhtendisia kaytantoja kuntien hallinnossa, mikd edistdd kuntalaisten

oikeusturvaa.*!

Kunnan hallinnon jarjestdmisen perusteista paattdd kuntalain 13.2 §:n 2 kohdan
mukaan valtuusto.  Luottamushenkild- ja henkiléstéorganisaation perusrakenne
maaratdédn johtosédannoissa. Valtuusto voi siirtdd toimivaltaansa kuntalain 14 §:n
nojalla:
Valtuusto voi johtosd&nnossd siirtdd toimivaltaansa kunnan muille
toimielimille sek& luottamushenkil6ille ja viranhaltijoille. Toimivaltaa ei

kuitenkaan saa siirtdd asioissa, joista valtuuston on téssa tai muussa laissa
olevan nimenomaisen sd&nnoksen mukaan paatettava.

Valtuusto voi johtosddnnossa antaa kunnan muulle 1 momentissa tarkoitetulle
viranomaiselle oikeuden siirtaa sille siirrettyd toimivaltaa edelleen.

Toimivalta sellaisessa asiassa, joka siséltdd hallinnollisen pakon kayttamista,
voidaan siirtad vain toimielimelle.

Hallituksen esityksen 192/1994 vp mukaan kuntalain 14 8§ on toimivallan siirtdmisté
eli delegointia koskeva perussaannés, jolla annetaan valtuustolle melko laajat

oikeudet siirtdd toimivaltaansa kunnan muille viranomaisille. Valtuusto ratkaisee

O HE 192/1994 vp s. 4,18
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myo6s sen, mille kunnan viranomaiselle annetaan oikeus toimivaltansa edelleen
siirtdmiseen. Lisdksi pykalassd saddetddn tyhjentavasti toimivallan siirtdmisen
rajoituksista. Toimivaltaa ei saa siirtda niissa asioissa, joista valtuuston kuntalaissa tai
muussa laissa olevan nimenomaisen saannoksen mukaan on péatettdvd. Kuntalaissa
viranomaisella tarkoitetaan kunnan toimielimid seka niitd luottamushenkil6itd ja
viranhaltijoita, joille on annettu itsendistd toimivaltaa. Toimivallan siirtdminen

tapahtuu johtosaannolla.*?

Valtuusto hyvéksyy johtosddnnét kuntalain 16 8:n nojalla. Johtos&éntoihin kirjataan
valtuuston ohjausvallan kannalta tarpeelliset asiat ja arvioidaan, onko normiohjaus
tarpeen, vai voidaanko ohjaus toteuttaa johtamisella ja suunnittelulla. Johtosaédnnot
ovat luonteeltaan pysyvia ja sitovat valtuustoa itseddn, minka vuoksi ne turvaavat
tiedon saatavuuden ja hallittavuuden valtuuston yksittdisia paatoksia paremmin.
Valtuusto paattdad, mille kunnan toimielimille on tarkoituksenmukaista tehdd oma
johtosdéntd.  Esimerkiksi valtuuston toiminnasta voidaan maaratd valtuuston
tyojarjestyksessd. Myods kunnan taloudenhoidosta ja tarkastuksesta voidaan antaa

maarayksia johtosaannolla. Ainoa pakollinen johtosaantd on hallintosaants.*®

Johtosd&dnndssd maaratdédn eri viranomaisten toimivallan jaosta ja tehtavista.
Toimivallalla tarkoitetaan l1ahinn& julkisen vallan kaytt6d ja viranomaistehtavid, jotka
on lailla annettu viranomaisen tehtdvéksi. Johtosdanndssa paatetdén vain toimivallan
jakamisesta kunnan organisaatiossa eri viranomaisten kesken. Oikeus tallaiseen
toimivallan jakamiseen on osa kunnallista itsehallintoa.* Esimerkiksi Jyvaskylan

kaupungin hallintosaannén 29 §:n* mukaan

“Toimivallasta henkildstdasioissa madratdaan hallintokuntien johtosaannoissa
ja toimintasaannoissa.”

“! Heuru 2001 s. 301

*2 HE 192/1994 vp s. 82

*® Harjula & Prattala 2004 s. 383

* Hannus & Hallberg 2000 s. 334-335

* http:/www3.jKI.fi/hakemisto/sivu.php/asia/4/3
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Johtosdantdon voidaan ottaa muitakin tarpeellisiksi  katsottuja maarayksia
viranomaisista ja niiden toiminnasta. Laissa ei saadeta sitd, kuinka yksityiskohtaisia
johtosd&nndn maaraysten tulee olla, vaan yksityiskohtaisuus voi vaihdella toiminnan
luonteen mukaan. Harkintavalta asiassa on valtuustolla, joka voi maéaritella ne
laajoinakin  kokonaisuuksina. Johtosdaannon maaraysten yksityiskohtaisuuteen
vaikuttaa my0s se, kuinka laajat mahdollisuudet annetaan toimivallan edelleen
siirtdamiseen. Kansalaisten oikeuksista ja velvollisuuksista paattdvan viranomaisen
toimivallan on ilmettadvd johtosadnnosta riittdvan tasmallisesti. Jos kunnan hallinto
jarjestetd&n johtosdéntdjen sijasta valtuuston yksittaisilla pé&toksilla, padtosten
yksityiskohtaisuutta saéntelevat samat periaatteet kuin johtosaannén maarayksia.*®

3.2. Hallintosaanto

Aikaisemman kunnallislain sddnnokset kunnan hallinto- ja paatoksentekomenettelysta
olivat varsin yksityiskohtaiset. ~ S&éntelya on kuntalaissa véljennetty, koska
tarpeettoman yksityiskohtaiset menettelysdannokset jaykistavat hallintoa. Myoskaan
hallinnon kansanvaltaisuuden, tasapuolisuuden ja yksilon oikeusturvan toteuttaminen
eivat edellytd lain tasoista sdéntelyd. Kuntalaki sisaltdd ennen kaikkea valtuustoa
koskevia menettelysadnnoksid, koska edustuksellinen demokratia toteutuu valtuuston
kautta. Myo6s kuntien hallinnon kéaytantdjen yhtendisyys edellyttad, ettd

hallintomenettelysta saddetaan joiltakin osin kuntalaissa.”’

Kuntalain 16 8:n mukaan valtuusto hyvaksyy hallinnon jarjestamiseksi tarpeelliset
johtosaannét. Hallintosaantd on kuitenkin oltava jokaisessa kunnassa lain 50 8:n
mukaan:
Valtuusto hyvéksyy hallintosd&dnnon, jossa annetaan tarpeelliset madraykset
ainakin:

1) toimielinten kokoontumisesta;
2) varajasenten kutsumisesta;

*® Harjula & Prattala 2004 s. 197
" HE 192/1994 vp s. 44



22

3) toimielimen puheenjohtajan tehtavista;

4) kokouksen tilapéisesta puheenjohtajasta;

5)kunnanhallituksen  edustajan  ja  kunnanjohtajan  lasndolosta ja
puheoikeudesta muiden toimielinten kokouksissa;

6)muiden kuin jasenten l&sndolosta ja puheoikeudesta toimielinten
kokouksissa;

7) esittelysta;

8) poytékirjan laatimisesta, tarkastamisesta ja nahtavana pitamisest;

9) asiakirjojen allekirjoittamisesta;

10)asiakirjoista  perittavista  lunastuksista sekd tiedon antamisesta
viranomaisten toiminnan julkisuudesta annetussa laissa (621/1999) séadetylla
tavalla perittavistd maksuista ottaen huomioon, mitd mainitun lain 34 §:ss&
séddetéan; (23.6.2005/496)

11) tiedottamisesta;

12) menettelysté otettaessa asia ylemman toimielimen kasiteltavéksi;

13) kunnan taloudenhoidosta; seka

14) hallinnon ja talouden tarkastuksesta.

Kaksikielisen kunnan hallintosddnnéssa annetaan tarpeelliset mééraykset siité,
miten kunnassa annetaan palvelut samanlaisin perustein eri Kieliryhmiin
kuuluville asukkaille.

Hallintosd&dnndssa voidaan myods madréatd, ettd 15 vuotta tayttaneelld henkilolld
on lasnéolo- ja puheoikeus johtokunnan kokouksissa.

Hallintosdant6é  sisdltdd  tarpeelliset ~ mé&ardykset  kunnan  hallinto- ja
padtoksentekomenettelystd. Sisalloltadn hallintosdéntd voi olla suppea, eli se voi
tayttdd vain lain minimivaatimukset, tai laajempi, jolloin se sisaltdd toimielimia ja
toimivallan jakoa koskevia maardyksid. Liian laaja hallintosddntd on vaikeasti
hallittava. Kaikkia kunnan viranomaisia koskevat maardykset on luontevaa ottaa
hallintosd&ntoéon.  Lain s&&nnds ei ole tyhjentdvd, vaan hallinnon jarjestamista
koskevia méérayksia voidaan antaa muistakin kuin sdéannoksessé luetelluista asioista.
Maardysten siséltd on valtuuston harkinnassa. Jos hallintosddnnén maaraysta ei
tarvita, valtuusto ratkaisee, miten asia muutoin jarjestetdan. Valtuusto paattaa
esimerkiksi siitd, kuinka laajasti annetaan toimielimelle itselleen valtaa paattdd omasta

paatoksentekomenettelystaan.*®

*® Harjula & Prattala 2004 s. 383
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Hallintos&&nnodssa tulee paattéd asioiden esittelystd. Maarays voi olla yleisluontoinen,
jolloin toimielimet voivat ratkaista itsendisesti, mitka paatokset tehdaan esittelysta.
Jos esittelystda madrataan toimielimen omassa johtosaannossa yksiloidysti,
hallintosédantoon laitetaan vain viittaussdannos. Hallintosaantdén voidaan myos ottaa
yksityiskohtaiset kaikkia toimielimia koskevat maaraykset.*® Jyvaskylan kaupungin
hallintosd&nnon 2 luku siséltdd kokousmenettelyd koskevat sadnnokset. Luvun 2
8:s54 saddetddn maérdysten soveltamisalasta:

”Téaman luvun maarayksia noudatetaan valtuustoa lukuun ottamatta kaupungin

toimielimissd sekd soveltuvin osin toimitus- ja katselmusmiesten
kokouksissa.”

Yksityiskohtaiset maaraykset esittelysta ovat 2 luvun 12 §:ss4°°, jossa saddetaan, etta

asiat ratkaistaan esittelysté ja vain erityisesta syysta ilman esittelya.

”Asiat padtetddn toimielimen kokouksessa viranhaltijan esittelysté.

Esittelijin ehdotus on kasittelyn pohjana (pohjaehdotus). Jos esittelija on
muuttanut esityslistalla olevaa ehdotustaan ennen kuin toimielin on tehnyt
paatoksen asiasta, pohjaehdotus on muutettu ehdotus. Jos ehdotus on peruutettu,
asia on poistettava esityslistalta, jollei toimielin toisin p&&t4. Esittelijasta
maarataén asianomaisen toimielimen johtosédénndssa tai toimielimen erillisella
paatoksella. Esittelijan ollessa poissa tai esteellinen toimii esittelijand hanen
sijaisekseen méaaratty.

Toimielin voi erityisestd syystd paattad, ettd asia kasitelladn puheenjohtajan
selostuksen pohjalta ilman viranhaltijan esittely&.”

Jyvaskylan kaupungin hallinto on jérjestetty hallintosaanndn ohella useilla eri
toimielimid koskevilla johtos&dannoilla.  Esimerkiksi sivistystoimen toimialan

johtosaanndssa maarataan esittelyn osalta vain siitd, kuka voi toimia esittelijana>".

* Harjula & Prattala 2004 s. 384
% http:/www3.jKI.fi/hakemisto/sivu.php/asia/4/1
> http:/iwww3.jKI.fi/hakemisto/sivu.php/asia/2672/1
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Kuntalaissa ei sdadetd hallintosd&nnon tai muiden johtosdantdjen néhtavilla ja
saatavilla pitdmisestd, mutta on selvad, ettd niisté tiedotetaan ja ne ovat saatavilla.
Hyvéksytyn johtosadnnén méérayksia on noudatettava kunnan hallinnossa. Paatdksen
tehnyt viranomainen ylittdd toimivaltansa, jos poikkeaa johtosdanndlla maaratyista
toimivaltarajoista. ~ Valtuustokaan ei voi poiketa johtosddnndstda muutoin Kkuin
johtosaantéa muuttamalla.®® Johtosaantdjen oikeusvaikutus ulottuu vain kunnan
sisdiseen hallintoon. Johtosaannéillé ei voida antaa méaarayksia yksiléiden oikeuksista
ja velvollisuuksista, joista perustuslain 80 8:n mukaan on s&adettavé lailla. Vaikka
johtosdénnailla voidaan antaa kunnallisille viranomaisille tehtdvié ja toimivaltuuksia,
niilla ei voida ohjata viranomaisten ratkaisukdytdntod. Hallintotoiminnan
lainalaisuuden vaatimus ja organisatoristen toimivaltarajojen jaykkyys korostavat
viranomaisten itsendistd asemaa paatoksentekijoind. Viranomainen my0ds vastaa

itsendisesti paatosten lainmukaisuudesta.

Johtosd&nnén voimaantulosta ei ole kuntalaissa nimenomaista sdinnostd, vaan
voimaantuloon sovelletaan yleisesti taytantddnpanokelpoisuutta koskevaa 98 8:&a.
Pykalan mukaan paatos voidaan panna taytantoon ennen lainvoimaiseksi tuloakin, jos
oikaisuvaatimus tai valitus ei kdy hyodyttomaksi paatoksen taytantoonpanon vuoksi.
Johtos&ant0 koskee kunnan siséistd hallintoa, ja siksi se voi valituksesta huolimatta
tulla voimaan heti, kun se on hyvaksytty. Johtosaant6d hyvaksyttdessd on syyta
paattaa voimaantulopdivastd, ettei epaselvyyksia tule. Jos voimaantulopdivéa ei ole
maarétty, johtosadntd tulee voimaan johtos&antOpédatosta koskevan pdytakirjan

tarkastamisen jalkeen.>*

*2 Harjula & Prattala 2004 s. 197
> Maenpaa 2000 s. 130
* Harjula & Prattala 2004 s. 198
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3.3. Virkakéasky

Kunnallisesta viranhaltijasta annetun lain 17.1 8:ss& saddetéén, ettd viranhaltijalla on
virantoimitusvelvollisuus ja h&nen on noudatettava tyOnantajan tyonjohto- ja

valvontaméaarayksia.

Viranhaltijan on suoritettava virkasuhteeseen kuuluvat tehtdvat asianmukaisesti
ja viivytyksettd noudattaen asianomaisia saannoksida ja maardyksia seka
tyonantajan tyonjohto- ja valvontamaarayksia.

Viranhaltijan on toimittava tehtdvassddn tasapuolisesti ja kéayttdydyttava
asemansa ja tehtavansé edellyttamalla tavalla.

Viranhaltija ei saa vaatia, ottaa vastaan tai hyvaksya sellaista taloudellista tai
muuta etua, josta saddetaan rikoslain (39/1889) 40 luvussa.

Hallinnon sisdisistd kaskyistd voidaan kayttdd nimitystd virkakasky. Virkakasky ei
kasitteend ole taysin yksiselitteinen.  Virkakaskylla voidaan tarkoittaa yleisesti
hallinnon sisdisia maarayksia, joita ylemmat viranomaiset voivat alaisilleen
viranomaisille antaa. Virkakdsky on myds viranhaltijan esimieheltddn saama
yksittaistapausta koskeva tydnjohto- ja valvontamaardys.”® Esimerkiksi kunnan
johtosaannét ja virkaehtosopimukset ovat hallinnon sisaisia maarayksia®®. Tyénjohtoa
tai valvontaa koskevaa maardysta on noudatettava, jos se on lainmukainen ja annettu
késkijalla olevan toimivallan rajoissa. Ty®njohto- ja valvontamaardykset voivat olla
abstrakteja, jolloin niilla ohjataan yleisesti virkatehtdvien tekemisen tapaa, laajuutta
tai laatua. Niilla voidaan esimerkiksi maéaarata kasittelyn joutuisuudesta tai
kasiteltavien asioiden kiireellisyysjarjestyksestd. Ne voivat myos siséltad konkreettisia
maarayksia hallintotehtdvien suorittamisesta. Yksittdistd oikeuskysymysta koskevaa

sisallollista maaraysta ei voida oikeudellisesti velvoittavana antaa.>

% Laakso & Suviranta & Tarukannel 2006 s. 29
*® Kunnallisen viranhaltijan oikeusasematoimikunnan mietinté 2002:6 s. 37
" Heuru 2003 s. 186; Méenpaa 2003 s. 102
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Tyo6njohto- ja valvontaméaarayksilld voidaan ohjata vain viranhaltijan toimivaltaan
kuuluvien virkatehtévien suorittamista. Viranhaltijan toimivaltaa tai tehtdvia ei voida
perustaa  eikd  myoOskd&dn  olennaisesti  muuttaa  virkakaskyllda,  koska
virantoimitusvelvollisuuden siséltdvéat virkatehtdvat perustuvat lakiin ja ovat
suhteellisen pysyvid.  Rajoitetusti voidaan tehtdvid virkakaskyilla tdsmentéa.
Viranhaltija hoitaa virkatehtaviaan henkilokohtaisella virkavastuulla.
Henkilokohtainen vastuu edellyttdd itsendista paatdksenteko-oikeutta, mink& vuoksi
virkakaskylla ei voida maarata paatoksen tai esittelijan paatdsehdotuksen siséallosta.
Ty6nantajan tyonjohto- ja valvontavalta ei ulotu viranhaltijan yksityiselamaan.®
Virkakaskyja koskevaa oikeuskdytant6d on niukasti. Vaikka oikeustapaukset ovat
vanhoja, voidaan niiden avulla kuitenkin havainnollistaa sit4, minka tyyppisia
virkakaskyt voivat olla. KHO:n ratkaisun 14.4.1970/1839 mukaan voitiin
virkakéskyna maarata tyoskentelypaikkakunnasta:

KHO 14.41970/1839: "Jyvaskyléan yliopiston rehtorinviraston maardysta, jonka
mukaan virkaa toimittavan professorin tuli olla Jyvaskylan kaupungissa
vahintadn kolmen paivéan ajan viikossa, oli pidettava virkakaskyna.”

Hierarkiassa ylempi viranomainen on voinut virkakéskylld maaratd myos alemman
viranomaisen korjaamaan virheensd. Tamé& ratkaisu on kuitenkin sisélloltaan
epérelevantti, koska hallintomenettelyd koskeva lainsdaddantd on muuttunut

huomattavasti vuoden 1969 jalkeen.

KHO 19.12.1969/6804: "Kun liikevaihtoverokonttori oli valittajaa koskevan
ikalisédpaatoksen yhteydessd madrannyt liikevaihtoverotoimiston perimaan
takaisin valittajalle lilkaa maksetun palkkauksen méaardys ei siséltanyt sellaista
ratkaisua, josta voitiin tehda valitus.”

Selvésti lainvastaista virkakéaskyé ei saa noudattaa. Virkakaskyn lainmukaisuus voi
kuitenkin olla tulkintakysymys, johon ei helposti 16ydy yksiselitteistd vastausta. Jos
viranhaltija epdilee lainvastaisuutta, hédnen tulee ilmoittaa asiasta kaskyn antajalle.
Tulkinnanvaraisissa tilanteissa ratkaisee kaskyn antajan kanta. Jos késkija pitéa

maaraysta lainmukaisena, viranhaltijan on noudatettava sité. IImoittamalla

*® Hirvonen & Makinen 2006 s. 148; Bruun & Maenp44 & Tuori 1995 s. 140
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epéilyistadn viranhaltija vapautuu virkavastuusta, jos myO6hemmin ilmenee, ettd

virkakasky oli lainvastainen.>®

3.4. Tulosjohtaminen

Nykyisin kunnanhallinnossa tulosjohtaminen on normiohjauksen ohella keskeinen
hallinnon sisdisen ohjauksen muoto.  Arkipaivan hallintotoimintaa ohjataan ja
valvotaan  toiminnallisten ja taloudellisten tavoitteiden  saavuttamiseksi.®
JohtosaantOjen  lisdksi  valtuusto ohjaa kunnan toimintaa talousarviolla,
taloussuunnitelmalla ja toimintakertomuksella, jotka konkretisoivat valtuuston
poliittisen nakemyksen kuntalaisten hyvinvoinnin edistdmisestd ja kunnan alueen
kehittdmisestd. Talousarviossa ja taloussuunnitelmassa valtuusto asettaa tavoitteet,
joiden toteutumista seurataan toimintakertomuksessa ja tilinpaatoksessa. Kunnan eri
viranomaiset tekevat talousarvion perusteella kdyttdsuunnitelman, jolla ne ohjaavat
palvelu- ja viranomaistoimintaa.”®  Toimielimet asettavat tarkennetut tavoitteet
jakamalla kayttosuunnitelmilla méaararahat ja tuloarviot osamaarédrahoiksi ja
osatuloarvioiksi. Kayttosuunnitelman hyvaksynyt viranomainen voi antaa alaisiaan
velvoittavia ohjeita toiminnallisista tavoitteista ja niiden toteuttamiseen tarvittavista
madrarahoista. Kayttosuunnitelmalla ei kuitenkaan voida perustaa toimivaltaa, vaan
toimivallan tulee perustua lakiin tai johtosadnnon méaardaykseen. Kayttésuunnitelman
velvoittavuuden ehtona on, ettd viranomaiselle on annettu toimivalta tehd&

kayttosuunnitelman edellyttamia paatoksia.®

Aiemmin  kunnallislaissa  talousarvion  oikeudellisella  sitovuudella  ja
valvontandkokulmalla oli korostunut merkitys, jota on kuntalaissa haluttu lieventéa.
Ohjauksen painopistettd haluttiin siirtdd maérarahaseurannasta tuloarvioinnin ja

toiminnallisten tavoitteiden sitovuuteen, mink& wvuoksi jo kunnallislakiin tehtiin

% Hirvonen & Makinen 2006 s. 150
%0 | aakso & Suviranta & Tarukannel 2006 s. 430
51 HE 192/1994 vp s. 29, 53
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kehysbudjetoinnin sallinut muutos. Kehysbudjetointi tarkoitti sitd, ettd valtuusto

saattoi jakaa toimielimille maararahat suurina kokonaisuuksina.®®

Taloudenhoidon tasapainovaatimuksen vuoksi kuntalain taloudenhoitoa koskevia
sddntelyd tasmennettiin sadnnokselld 2000/353. S&anndksessa edellytettiin, ettd
kunnan talousarviossa ja taloussuunnitelmassa péatetdan toimenpiteistd, joilla taseen
alijadma katetaan, koska tasapainossa oleva talous on kuntien tehtdvienhoidon
perusedellytys. Kunnanhallituksen tuli tehda esitys talouden tasapainottamista
koskevista toimenpiteistd, jos tilikauden p&atds oli olennaisesti huonompi kuin
talousarviota ja suunnitelmaa laadittaessa  odotettiin. Keinoja talouden
tasapainottamiseksi olivat mm. menojen karsiminen tai uudelleenajoittaminen seka
tulojen lisdédminen verotusta nostamalla. Tallaiset toimet voivat vaikuttaa palvelujen

laatuun ja maaraan.®*

Talla hetkelld voimassa olevassa kuntalain 65 8:ssd on entistd painokkaammin
korostettu talouden tasapainovaatimusta ja kunnan velvollisuutta huolehtia alijagdman
kattamisesta. Pykaldn mukaan taloussuunnitelman tulee olla tasapainossa enintaan
neljd vuotta kestdvan suunnittelukauden aikana. Ellei ndin tapahdu, kunnan on
laadittava yksil6ity toimenpideohjelma alijadman kattamiseksi.®® Kuntalain 65 §:ss4

(2006/578) séadetédan kunnan talousarviosta ja taloussuunnitelmasta seuraavasti:

Valtuuston on vuoden loppuun mennessd hyvaksyttava kunnalle seuraavaksi
kalenterivuodeksi talousarvio. Sen hyvaksymisen yhteydessd valtuuston on
hyvaksyttdvd myds taloussuunnitelma kolmeksi tai useammaksi vuodeksi
(suunnittelukausi). Talousarviovuosi on taloussuunnitelman ensimmainen vuosi.

Talousarviossa ja -suunnitelmassa hyvaksytaan kunnan toiminnalliset ja
taloudelliset tavoitteet. Talousarvio ja -suunnitelma on laadittava siten, etta
edellytykset kunnan tehtdvien hoitamiseen turvataan.

Taloussuunnitelman on oltava tasapainossa tai ylijadmainen enintadn neljan
vuoden pituisena suunnittelukautena, jos talousarvion laatimisvuoden taseeseen
ei arvioida kertyvdn ylijadmaé. Jos taseen alijadmad ei saada katetuksi

%2 Harjula & Prattala 2007 s. 509
% HE 192/1994 vp s. 50

® HE 157/1999 vps. 1, 3

% HE 8/2006 vp s. 24
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suunnittelukautena, taloussuunnitelman yhteydessd on paatettdva yksiloidyista
toimenpiteistd  (toimenpideohjelma), joilla kattamaton alijddma katetaan
valtuuston erikseen paattamana kattamiskautena (alijg@mén
kattamisvelvollisuus).

Talousarvioon otetaan toiminnallisten tavoitteiden edellyttdmat méadréarahat ja
tuloarviot seka siind osoitetaan, miten rahoitustarve katetaan. Méaardraha ja
tuloarvio voidaan ottaa brutto- tai nettoma&rdisend. Talousarviossa on
kayttotalous- ja tuloslaskelmaosa seké investointi- ja rahoitusosa.

Kunnan toiminnassa ja taloudenhoidossa on noudatettava talousarviota. Siihen
tehtavistd muutoksista paattaa valtuusto.

Kunnassa budjettivaltaa kéyttdd valtuusto. Se hyvaksyy talousarviossa kunnan
taloudelliset ja toiminnalliset tavoitteet. Talousarvion siséltdmat budjettinormit
ratkaisevat, millainen ohjausvaikutus budjetilla on, ja onko budjetti sitova ja
velvoittava. Budjettinormit sisaltavat méararahojen ja tuloerien numerotunnuksen,
nimikkeen, rahamaaran ja sitovat tai sitomattomat perustelut.  Lahtokohta on, etta
talousarvio valtuuttaa kunnan viranomaiset kayttdmaan annetut maddrérahat niille
osoitettuihin kohteisiin. Oikeudellisesti velvoittava on vain talousarviossa annettu

sitova toimintakasky. %

Hallituksen esityksessa kuntalaiksi (192/1994 vp) on Kkiinnitetty huomiota
tulosohjauksen lisd&dntymiseen kunnissa.  Tulosohjauksen my6ta taloudellista
paatoksentekoa on siirretty palveluiden tuottamisesta vastaaville toimintayksikoille.
Hallituksen esityksessé katsotaan, ettd talousarvio raamittaa oikeudellisesti sitovasti
luottamustoimielinten  toimivaltuudet ja voimavarat. Toimielinten alaiset
viranomaiset laativat kayttdsuunnitelmat, joissa toiminnan tavoitteista ja
voimavarojen jaosta sovitaan luottamuselinten ja viranhaltijoiden kesken talousarviota
yksityiskohtaisemmin. Tulosbudjetointi sitoo toiminnan ja talouden aikaisempaa
tilvilmmin toisiinsa, joten esimerkiksi voimavarojen lisdadntymisen tulee nékyé joko

tulosten maaran kasvamisena tai laadun paranemisena.®’

% Heuru 2001 s. 392
" HE 192/1994 vp s. 50
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Kunnanhallinnossa  tulosjohtaminen  siséltdd  poliittisiin  arvoihin  sidottua
tulosohjausta. Poliittinen tulosohjaus tarkoittaa organisaation ulkopuolelta tulevaa
taloudenhoidon ohjausta. Tulosjohtaminen tarkoittaa suppeimmillaan esimiehen ja
alaisen valistd johtamissuhdetta, johon kuuluu tavoitteiden asettaminen ja niiden
toteutumisen seuranta. Tulosjohtamisella voidaan tarkoittaa myds koko kunnan
hallinnon kehittdmissuuntausta ja uudistusohjelmaa, jonka tavoitteena on edistéa
toiminnan tuloksellisuutta. ~ Tavoitteiden asettelussa tulee huomioida kunnan
toimintaymparistd.  Poliittisten paattajien ja viranhaltijoiden lisaksi tavoitteiden
asetteluun tulee ottaa mukaan kunnan henkildstd ja ulkoiset sidosryhmat.®®
Tulosjohtamiseen liittyy hallinnon siséinen ohjaus, jossa ylempi viranomainen antaa
yleisida madrayksid ja ohjeita puuttumatta toimivallan kéyttamisen yksityiskohtiin.
Ohjauksella voidaan kiinnittdd huomiota kunnan hallinnossa yleisesti asetettuihin
tulostavoitteisiin ja toiminnallisiin padmaariin.  Ohjauksella ei voida vaikuttaa

paatoksentekoon yksittaistapauksissa.®

Useissa kunnissa on otettu kayttéon manageristiseen johtamistapaan kuuluva tilaaja-
tuottajamalli, joka merkitsee johtamisjérjestelmén muutosta. Tilaaja-tuottajamallissa
ohjausjarjestelm& muodostuu ennen kaikkea yksikoiden vélisia suhteita sadtelevésta
sopimusjarjestelméstd, jossa poliittisenkin ohjauksen sisalté muuttuu, koska kaikkia
yksikoitd ei ohjata samalla tavalla.  Poliittinen ohjaus kohdistuu péadasiassa
tilaajayksikoihin, joissa tehddadn kuntalaisia koskettavat padtokset kunnan
toimenpiteistd. Keskeista tilaajatoiminnoissa on resurssiohjaus. Kunnassa joudutaan
ratkaisemaan, kuinka paljon voidaan suunnata taloudellisia resursseja eri toimintoihin.
Tuottajayksikdiden osalta poliittisen seurannan kohteena on tuottavuuden kehitys ja

tuotannon kilpailukykyisyys.

Mottosen mukaan tulosjohtamisjérjestelman ydin on siing, miten viranhaltijoita
hallitaan. Viranhaltijat valmistelevat toiminnan tavoitteet poliittista paatoksentekoa

varten ja valmistelevat myds mittarit, joilla tavoitteiden toteutumista seurataan. Tama

%8 Mottonen 1997 s. 61, 156
% Heuru 2003 s. 186
" Motténen 2001 s. 99,179
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lisdéd viranhaltijoiden toiminnan autonomisuutta ja heikentdd poliittisten
paatoksentekijoiden mahdollisuuksia ohjata viranhaltijoita. Mittarit kuitenkin antavat
viranhaltijoiden toiminnasta tarvittavaa informaatiota paatoksenteon pohjaksi, mika

lisaa poliittisten paatdsten ennakoitavuutta ja rationaalisuutta.”

Talousarvion sitovuus tarkoittaa kunnan sisdista sitovuutta. Budjetilla on
ohjausvaikutus vain kunnan organisaation sisélld eikd silla voida luoda kunnan
ulkopuolisille tahoille oikeuksia tai velvollisuuksia. Valtuustolla on oikeus ohjata
kunnan taloutta sek& alempien toimielinten ja henkiloston toimintaa, joten
talousarviota on noudatettava kunnan taloudessa ja toiminnassa.  Kuitenkaan
talousarvio ei saa lainvoimaa eikd se sido valtuustoa itseddn, vaan valtuusto voi
muuttaa talousarviota kesken talousarviovuoden.”” Toisaalta budjetissa asetetuilla
tavoitteilla ja niihin liittyvalla seurannalla on merkittdva ohjausvaikutus. Tuloksista
sopimista voidaan pitdd jopa normiohjausta tehokkaampana ohjauskeinona, koska
sopimus edellyttdd osapuolilta ainakin jonkinasteista tahtoa sitoutua asetettuihin
tavoitteisiin.”® Korkein hallinto-oikeus on antanut kuntayhtymén talousarviota
koskevan ratkaisun, joka vahvistaa budjetin sitovuutta silloin, kun tuloarviot on
kytketty toiminnallisiin tai taloudellisiin tavoitteisiin niin, ettd niistd poikkeaminen
vaarantaa budjetin tasapainoisuuden. Talléin poikkeaminen on mahdollista vain, jos

valtuusto paattaa muuttaa talousarviota.”

KHO 2007:51: ”Yhtymavaltuuston péatokselld on hyvaksytty talousarvio
vuodelle 2005. Kuntalain 65 §:n ja 86 8:n 1 momentin edelld mainittujen
sdanndsten mukaisesti talousarviossa hyvaksytaan kuntayhtyman toiminnalliset
ja taloudelliset tavoitteet sekd varataan niitd vastaavat méarérahat ja osoitetaan,
miten rahoitustarve katetaan. Toiminnassa on noudatettava talousarviota, johon
tehtdvistd muutoksista paattadd valtuusto. Vuodelle 2005 laadittu talousarvio on
tasapainossa siten, ettd arvioidut tulot kattavat arvioidut menot. S&hkdn
myyntihinta vaikuttaa ratkaisevasti kuntayhtyman talousarvion tulopuoleen ja
séhkdn myynnin merkitys kuntayhtymén toiminnassa on keskeinen. Kun otetaan
huomioon se, ettei yhtymavaltuusto asiakirjoissa olevan selvityksen mukaan ole
erikseen péaattanyt sahkon myyntihinnasta, sekd kuntalain 65 §:n 4 momentin
sdannos talousarvion sitovuudesta, talousarviota hyvaksyttdessé on tosiasiassa
ratkaistu se, ettei myytévan sahkon hintaan lisaté provisiota.”

" Méttonen 1997 s. 163
2 Harjula & Prattala 2007 s. 505
3 Méttonen 1997 s. 323
™ Harjula & Prattala 2007 s. 509
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Talousarvio ei nykyisen kuntalain 65 §:n mukaan sisélld tiukkaa maararahaohjausta,
vaan méaérédrahat ja tuloarviot mé&aritellddn laajoina kokonaisuuksina. Valtuuston
asettamat taloudelliset ja toiminnalliset tavoitteet ovat keskeisid. Valtuuston tulisikin
varata  talousarvioon = mé&drérahat  tavoitteiden = mukaisesti.  Talousarvion
tasapainoisuutta ja alijddman kattamista koskeva saannds korostaa budjetin

taloudellista sitovuutta.

Kunnille asetetut lakiséateiset tehtévat ja subjektiiviset oikeudet asettavat haasteen
tasapainoisuusvaatimukselle, koska tallaiset velvoitteet on hoidettava, vaikka
madrarahoja ei olisi budjettiin varattu.  Siten lakisééteiset menot kaventavat

valtuuston budjettivaltaa.

KHO 18.1.2005/89: ”Kunnanvaltuusto oli hyvaksynyt talousarvion siten, etta
kunnanhallituksen  padtoksen  mukaisesti  sosiaalilautakunnan  esittaméa
vammaispalvelulain mukaisten tehtavien hoitamisen edellyttaméd méaéararaha oli
kokonaan poistettu talousarviosta. Rahaa ei siten ollut kaytettavissé
vammaispalvelulain mukaiseen autoavustukseen. Valtuusto oli ndin ollen
hyvéaksynyt talousarvion tavoitteeltaan ja madrarahaltaan sellaisena, etta se ei
turvannut  kuntalaissa  tarkoitetulla  tavalla  edellytyksida  kunnan
vammaispalvelulain mukaisten tehtévien hoitamiseen. Valtuuston p&atos oli
lainvastainen. Aédnestys 3-1-1.”

Kunta voi myds omalla paatokselladn perustaa jollekin taholle subjektiivisen
oikeuden. Jos kunta madrittelee jarjestamiensa lakisdateisten palvelujen saamisen
ehdot, se on sidottu péatokseensa. Kunta voi paattad esimerkiksi siitd, milla
edellytyksilla omaishoidon tukea voidaan myontdd. Koska omaishoidontuki on
madrédrahasidonnainen etuus, se voi tosiasiassa kuitenkin jadda saamatta, vaikka
muodolliset edellytykset tayttyisivat. Jotkin kunnat ovat myds paattdaneet maksa
palkkioita kuntaan muuttaville uusille asukkaille. Valtuutus tallaisen paatdksen
tekemiseen on kuntalain 1 8:ss&.  Kunta voi edistdd asukkaidensa hyvinvointia
tukemalla kuntaan muuttoa. Ta&lldin kuntaan muuttavalle muodostuu subjektiivinen

oikeus palkkioon.

™® Harjula & Prattala 2007 s. 506
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3.5. Otto-oikeus valvontakeinona

Kunnallisen paatoksentekojérjestelmén erityispiirre on otto-oikeus, josta saadetaan
kuntalain 51 §:ssd. Kunnanhallinnossa johtosaanndilld mééritellyt toimivaltarajat ovat
jaykat. Otto-oikeuden kayttoon otto on merkinnyt tiukoista toimivaltarajoista
luopumista.”® Kuntalain 51 §:44 on muutettu 26.6.2006 saadoksella 578/2006:

Kunnanhallitus,  kunnanhallituksen  puheenjohtaja,  kunnanjohtaja  tai
johtosadnnossa madrétty kunnan viranhaltija voivat ottaa kunnanhallituksen
kasiteltavéksi asian, joka on tdmén lain nojalla siirretty kunnanhallituksen
alaisen viranomaisen tai kunnanhallituksen jaoston toimivaltaan ja jossa
asianomainen viranomainen on tehnyt paatoksen.

Mitd 1 momentissa s&&detddn, koskee vastaavasti lautakuntia, niiden
puheenjohtajia tai johtosadannossd maarattyd kunnan viranhaltijaa asianomaisen
lautakunnan alaisen viranomaisen tai lautakunnan jaoston toimivaltaan
siirretyissa asioissa, jollei kunnanhallitus, kunnanhallituksen puheenjohtaja,
kunnanjohtaja tai 1 momentissa tarkoitettu johtosaannossa maaratty kunnan
viranhaltija ole ilmoittanut asian ottamisesta kunnanhallituksen késiteltéavaksi.

Johtos&annossa voidaan maaratd, etta johtokunta, sen puheenjohtaja tai kunnan
viranhaltija voivat ottaa johtokunnan kasiteltavéksi asian, joka on tdman lain
nojalla siirretty johtokunnan alaisen viranomaisen toimivaltaan ja jossa
asianomainen viranomainen on tehnyt paatoksen. Talldin asiaa ei voida ottaa
sen lautakunnan késiteltavaksi, jonka alainen johtokunta on. Jos asia on paatetty
ottaa seka johtokunnan ettd kunnanhallituksen késiteltdvaksi, asia kasitellaan
kunnanhallituksessa.

Asia on otettava ylemman toimielimen kasiteltdvéksi viimeistddn sen ajan
kuluessa, jossa 89 §:ssa tarkoitettu oikaisuvaatimus paatoksesta on tehtava.

Ylemman toimielimen kasiteltavaksi ei kuitenkaan saa ottaa:

1) lain tai asetuksen mukaisia lupa-, ilmoitus-, valvonta- tai toimitusmenettelya
koskevia asioita;

2) yksilodn kohdistuvia opetustoimen, terveydenhuollon tai sosiaalitoimen
asioita; eika
3) 77 8:ssa tarkoitetulle kuntien yhteiselle toimielimelle siirrettyja asioita, jos
asianomaiset kunnat niin sopivat.

Kunnanhallituksella, lautakunnalla ja johtokunnalla on laaja mahdollisuus puuttua

niiden alapuolella kunnan organisaatiossa toimivallan delegoinnin nojalla tehtyihin

S HE 192/1994 s. 45
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paatoksiin. Otto-oikeutta voidaan kayttaa vasta paatoksenteon jélkeen, ja se tarkoittaa
asian ottamista kokonaan uuteen Kkasittelyyn. Otto-oikeutta kayttavé toimielin
ratkaisee asian omista lahtokohdistaan késin ja otto-oikeuden kohteena oleva paatos
menettdd oikeudellisen merkityksensa. Kunnanhallitus voi ottaa késiteltdvakseen
lautakuntien, oman jaostonsa, alaisensa johtokunnan ja viranhaltijan tekeman
paatoksen. Lautakunnalla on otto-oikeus oman jaostonsa, alaisensa johtokunnan ja
viranhaltijan tekeméén péaatokseen. Lautakunta voi kayttda otto-oikeuttaan vain, jos
kunnanhallitus ei ole kayttdnyt omaa otto-oikeuttaan. Nain ollen kunnanhallituksella
on vélillisesti valta puuttua myds lautakunnan alaisen toimielimen, esimerkiksi
jaoston tai viranhaltijan p&atokseen, vaikka s&&dds ei anna suoraa otto-oikeutta
kunnanhallitukselle. Jos sama asia otetaan sekd kunnanhallituksen ettd lautakunnan
kéasittelyyn, paatoksen tekee kunnanhallitus. Paatoksen otto-oikeuden kéyttamisesta
voi tehdd kunnanhallitus, lautakunta, kunnanhallituksen tai lautakunnan

puheenjohtaja, kunnanjohtaja tai johtosaanndssa maaratty viranhaltija.”

Kuntalain 51 8:4an on lisatty uusi 3 momentti (29.6.2006/578) jonka mukaan
johtosdénndssa voidaan mé&aratd johtokunnan, sen puheenjohtajan ja kunnan
viranhaltijan oikeudesta ottaa kasiteltdvékseen asia, joka on siirretty johtokunnan
alaisen viranomaisen ratkaistavaksi. Talloin, jos johtokunta toimii lautakunnan
alaisena, lautakunta ei voi ottaa sen alaisen johtokunnan tai johtokunnan alaisen
viranhaltijan paattdmaa asiaa kasiteltavdkseen. Kuitenkin kunnanhallituksella on
oikeus ottaa kasiteltavékseen johtokunnan ja sen alaisen viranhaltijan paattdma asia.
Uuden s&&nnoksen tarkoitus on vahvistaa johtokunnan asemaa niin, ett johtokunta
voi aiempaa paremmin koordinoida ja johtaa alaistansa hallintoa. Kunnissa, joissa
sovelletaan palveluiden tuottamisessa tilaaja- ja tuottajamallia, voidaan tilaaja- ja
tuottajapuoli  erottaa  toisistaan  k&yttamalld  johtokuntia  tuottajapuolen

organisoinnissa.’®

" Harjula 2004 s. 14; Harjula & Préttala 2007 s. 412
" HE 8/2006 vp s. 24
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Otto-oikeuden kayttdminen ei ole rajoituksetonta. Otto-oikeus koskee vain niitd
asioita, jotka on kuntalain nojalla siirretty kunnanhallituksen tai lautakunnan alaisen
viranomaisen toimivaltaan. Jos viranomaisen toimivalta perustuu
erityislainsaadantoon, ei otto-oikeutta voida kayttdd. Otto-oikeus ei koske mydskééan
ilmoitus-, valvonta- ja lupa-asioita, kuten ympdristo- ja rakennusluvat, eik&
toimitusmenettelyd. Yksilon sosiaali- ja terveydenhuoltoa ja oppilaan opetusta
koskevat asiat jadvat myos otto-oikeuden ulkopuolelle. Jos yksilon oikeusturvan
toteutuminen tai asian viivytykseton kasittely edellyttavat itsendista ratkaisuvaltaa, ei

otto-oikeuden kayttd ole sallittua.”

Otto-oikeuden kayttdmisen méérdaika on sama kuin oikaisuvaatimusaika eli 14
vuorokautta paatdksen tiedoksisaannista. Otto-oikeutta ei voi kayttdd enda sen
jalkeen, kun péaatds on saanut lainvoiman. Kuntalain 89.3 8:n mukaan otto-oikeus
koskee myo6s alemman toimielimen késiteltdvana olevaa oikaisuvaatimusta. Otto-
oikeusasiat ja oikaisuvaatimukset on ennen uutta sdannostd 2006/578 késitelty joko
kunnanhallituksessa tai lautakunnassa. Muutoksen jélkeen oikaisuvaatimus tehdaan

johtokunnalle, jos se on kayttanyt otto-oikeutta johtosaannon maarayksen nojalla.®

3.6. Laillisuusvalvonta

Kunnanhallituksen asema on keskeinen kunnan sisdisessd valvonnassa, koska se
vastaa kunnan hallinnosta, talouden hoidosta ja valtuuston p&étosten
taytantoonpanosta. Kuntalain 56 8 mukaan kunnanhallituksen tehtdvana on valvoa
valtuuston pééatosten lainmukaisuutta. Valvonta kohdistuu kaikkiin paatoksiin. Silla
ei ole merkitystd, onko paatos valituskelpoinen vai ei. Lainvastaista paatosta ei panna
taytantoon, vaan kunnanhallitus ilmoittaa, miksi paatostd pidetddn lainvastaisena ja

saattaa asian valtuustolle uudelleen kéasiteltdvaksi. Ellei valtuusto edelleenkddn muuta

" Harjula & Prattala 2007 s. 414
8 Harjula & Prattala 2007 s. 417; HE 8/2006 vp s. 27
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paétostdan, asia on annettava hallinto-oikeuden ratkaistavaksi. Paatoksessa olevia
laillisuusvirheita voivat olla esimerkiksi menettelyvirheet ja toimivallan ylitykset.®*

Kunnan hallinnon ulkopuolella yleisind laillisuusvalvojina toimivat oikeuskansleri,
eduskunnan oikeusasiamies ja laaninhallitukset. Tekemalla hallintokantelu voidaan
viranomaisen toiminta saattaa valvontaviranomaisen tutkittavaksi. Ylimpien
laillisuusvalvojien harjoittama valvonta on hallinnollista laillisuusvalvontaa eika kyse
ole lainkdytostd. Hallintopaatoksiin ei voida kantelemalla hakea muutosta, vaan
kysymyksessé on oikeusturvakeino, jolla kiinnitetd&n kunnan viranomaisen huomiota
lain ja hyvan hallintotavan mukaiseen menettelyyn. Laillisuusvalvojat eivét ota

kantaa paatosten tarkoituksenmukaisuuteen.®

3.7. Hallinnon ja talouden valvonta

Hallinnon jarjestelmallistd valvontaa toteutetaan ulkoisena tarkastuksena ja sisdisend
valvontana.  Ulkoisen tarkastuksen suorittavat kunnan hallinnon ulkopuoliset
tilintarkastajat. ~ Tah&n tehtdvaan valtuusto valitsee tilintarkastajat hoitamaan
varsinaisen tilintarkastuksen ja tarkastuslautakunnan, joka arvioi ensisijaisesti
taloudenhoidon tarkoituksenmukaisuutta. Osana tarkoituksenmukaisuusarviointia
tarkastellaan mm. sit4, miten valtuuston asettamat tavoitteet on saavutettu.
Tilintarkastus suuntautuu menneeseen aikaan eli péattyneeseen varainhoitovuoteen.

Tilintarkastajat antavat kunnan valtuustolle vuosittain tilintarkastuskertomuksen.®®

Kuntalain mukaan valtuusto vastaa kunnan toiminnasta seka toiminnan ja talouden
yhteensovittamisesta. Kunnanhallituksen tehtdvand puolestaan on vastata kunnan

hallinnosta ja taloudenhoidosta. Hallitus huolehtii alaistensa hallintoelinten

8 | aakso & Suviranta & Tarukannel 2006 s. 431; Harjula & Prattala 2007 s. 463 — 465
8 Heuru 2003 s. 410; Laakso & Suviranta & Tarukannel 2006 s. 429
® Heuru 2003 s. 411- 413
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toiminnasta ja kunnan kaytannon hallinnosta seka taloudenhoidon jarjestdmisesta
kokonaisuudessaan. Néin ollen vastuu hallinnon sisdisesta ohjauksesta ja valvonnasta
on kunnanhallituksella. Valvonta ja ohjaus voi kuitenkin tapahtua vain yleisella
tasolla.?* Kuntalaissa ei ole saannoksia kunnan velvollisuuksista suhteessa alaisiinsa
viranhaltijoihin. Kunnan velvollisuuksista tyonantajana saddetddn kunnallisesta
viranhaltijasta annetun lain 11 — 16 a pykalissd. Saannoksissa ei saddetd tyonantajan
ohjausvallasta suhteessa alaiseensa viranhaltijaan. Lain 11 §:ss& saddetddn kunnan
yleisvelvoitteesta huolehtia siitd, ettd viranhaltijan lakiin ja virkaehtosopimukseen

perustuvat oikeudet toteutuvat.®®

Kunnan  hallinnon ja talouden tarkastamisen  jérjestdmisestd  vastaa
tarkastuslautakunta. Se valmistelee valtuustolle paatettavat hallinnon ja talouden
tarkastamista koskevat asiat ja arvioi, onko kuntaa johdettu valtuuston asettamien
toiminnallisten ja taloudellisten tavoitteiden mukaisesti.*® Tarkastuslautakuntaa

koskevaa kuntalain 71 §:43 on muutettu saannoksella 27.4.2007/519:

Valtuusto asettaa tarkastuslautakunnan toimikauttaan vastaavien vuosien
hallinnon ja talouden tarkastuksen jarjestdmistd varten. Lautakunnan
puheenjohtajan ja varapuheenjohtajan tulee olla valtuutettuja.

Tarkastuslautakunnan on valmisteltava valtuuston pdadtettdvat hallinnon ja
talouden tarkastusta koskevat asiat sekd arvioitava, ovatko valtuuston asettamat
toiminnalliset ja taloudelliset tavoitteet kunnassa ja kuntakonsernissa
toteutuneet.  Tarkastuslautakunnan on huolehdittava kunnan ja sen
tytaryhteisOjen tarkastuksen yhteensovittamisesta.

Jos kunnan taseessa on kattamatonta alijddmad, tarkastuslautakunnan on
arvioitava talouden tasapainotuksen toteutumista tilikaudella sek& voimassa
olevan taloussuunnitelman ja toimenpideohjelman riittavyytta.

Vaalikelpoinen tarkastuslautakuntaan ei ole:
1) kunnanhallituksen jasen;
2) apulaispormestari;

3) henkild, joka on kunnanhallituksen jasenen, kunnanjohtajan, pormestarin tai
apulaispormestarin hallintolain 28 8:n 2 ja 3 momentissa tarkoitettu l&heinen;

# Harjula & Prattala 2004 s. 224
% Hirvonen & Makinen 2006 s. 115
% HE 192/1994 vp s. 115
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4) kuntaan tai kunnan mé&ardédmisvallassa olevaan yhteisoon tai saatioon
pysyvaisluonteisessa palvelussuhteessa oleva; eiké

5) henkild, joka ei ole vaalikelpoinen kunnanhallitukseen.

Lakimuutokseen oli syyna se, ettei taloussuunnittelukéytantd ole kunnissa ollut
sellaista kuin lains&ataja on edellyttdnyt. Kunnissa on laadittu alijddmaisia
taloussuunnitelmia, vaikka kertyneitd ylijadmaerid ei ole ollut kaytossad. Kaikki
kunnat eivét ole esittdneet alijadman kattamista koskevia toimenpiteitd tai ne on
esitetty toimenpideryhmina ilman tarkempaa vyksildintid. Kunnat ovat lisaksi
pidentdneet  taloussuunnitelmakautta  vastoin  lakia.  Tilintarkastajat ja
tarkastuslautakunnat eivat myoskadn ole kiinnittdneet huomiota alijadman
kattamisvelvoitteeseen lainsaatdjan tarkoittamalla tavalla. Kuntalain 71 8:44n on tésta
syysta lisatty uusi 3 momentti, jonka mukaan tarkastuslautakunnan tulee arvioida
talouden tasapainotuksen toteutumista tilinpaatdsvuonna. Liséaksi tarkastuslautakunta
arvioi, onko voimassa oleva taloussuunnitelma ja toimenpideohjelma riittdva ja
realistinen. Kunnanhallitus antaa toimintakertomuksen yhteydessa selonteon, jonka
perusteella tarkastuslautakunta arvio talouden tasapainotusta. Se voi kayttdd myos

muita mahdollisia kunnan taloudellista asemaa kuvaavia tietoja.®’

Hallinnon sisdinen valvonta tarkoittaa kunnanhallinnon hierarkkiseen rakenteeseen
perustuvaa arkipdaivéisen hallintotoiminnan valvontaa ja seurantaa, jota ylemmat
hallintoviranomaiset voivat ja niiden tulee harjoittaa. Ohjaus- ja valvontasuhteita
koskevat yleiset sdannokset eivat anna ylemmille viranomaisille toimivaltaa puuttua
alempien viranomaisten yksittaistapauksissa tekemiin paatoksiin.®® Hallinnon sisaista
valvontaa voidaan toteuttaa sisdisend tarkkailuna, seurantana ja sisdisend
tarkastuksena. Sisainen valvonta tapahtuu reaaliajassa ja sen tarkoituksena on saada
kunnan toiminta tehokkaaksi, tuottavaksi ja virheettoméksi. Valvonnan dynaamisen
luonteen vuoksi ero ohjauksen ja valvonnan valilla ei ole yksiselitteinen. Kunnan
johtamiseen  kuuluu luonnollisena osana ohjaus ja valvonta, erityisesti

tulosjohtamisessa  valvonnan  merkitys  korostuu.  Asetettujen tavoitteiden

8 HE 8/2006 vp s. 26
8 |_aakso & Suviranta & Tarukannel 2006 s. 430
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saavuttamista ei voida arvioida ilman hallinnon sisdista valvontaa. Valvonnan

tuloksena saadut tiedot puolestaan antavat vélineita hallinnon ohjaukseen.®

Hallinnon siséinen seuranta voi olla sekd valvonnan ettd ohjauksen valine. Seuranta
tarkoittaa hallintotoiminnan johtamista erilaisten raporttien avulla. Kunnan hallinnon
sisalla voidaan asettaa raportointivelvoitteita eli vaatia kunnan viranomaisilta suullisia
tai Kirjallisia raportteja toiminnan tuloksellisuudesta ja vaikuttavuudesta. Siten
voidaan arvioida, onko toiminta valtuuston asettamien tavoitteiden mukaista ja
toteutuuko talousarvio ennakoidulla tavalla. Seurantaraportit antavat tietoa myds

siitd, pitddko toimintalinjaa muuttaa.

Siséinen tarkkailu on ensisijaisesti johtavien viranhaltijoiden suorittamaa toiminnan
tyovaiheiden, erilaisten toimenpiteiden ja varojen k&yton jatkuvaa valvontaa. Sen
tarkoituksena on varmistaa, ettd tehtévét hoidetaan hyvaksyttavélla tavalla, oikeaan
aikaan ja tarkoitukseen varattujen varojen mukaisesti.”® Sisdinen tarkastus on
sisalloltaédn l&helld tilintarkastusta, koska se on tarkastustarkoituksessa tehtévéa
julkista toimintaa. Toimivan johdon alaisuudessa ja johdolla mika tahansa kunnan
hallinnon ja talouden osa voidaan tarkastaa. Tarkastuksella selvitetdan siséisen
valvonnan riittdvyys ja asianmukaisuus tarvittaessa hyvinkin yksityiskohtaisesti.

Kunnissa voi olla paatoimista henkilékuntaa hoitamassa siséista tarkastusta.®*

8 Heuru 2001 s. 417 - 418
% Heuru 2001 s. 418
1 Heuru 2003 s. 411
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4. KUNNAN HALLINTOMENETTELY

4.1. Asian kasittely toimielimissa

Kunnan hallintosaannéssa ja valtuuston tydjarjestyksessa maardtdédn kokouksien
paatoksentekojarjestyksestd. Valtuustoa lukuun ottamatta toimielinten paatokset
tehddén yleensd viranhaltijan esittelystd.  Esittelijd tekee valmistelun pohjalta
kokoukselle paatosehdotuksen. Valmistelun tulokset selostetaan yleensé esityslistassa,
mutta paatésehdotus on mahdollista antaa vasta kokouksessa. Paatdsehdotuksen tulee
sisaltad selked ja yksiloity ratkaisu kyseessa olevaan asiaan. T&méa ns. pohjaehdotus ei
vaadi kannatusta péastédkseen aanestykseen. Pohjaehdotusta voidaan muuttaa ennen
danestystd. Jos pohjaehdotus peruutetaan ennen paatoksentekoa, asia pitda poistaa
esityslistalta, ellei toimielin nimenomaan toisin p&ita. Aanestysta ei tarvita, jos
toimielimen jasenet asettuvat yksimielisesti pohjaehdotuksen kannalle. Asiasta ei
myo6skaan aanestetd silloin, jos se paatetdan jattaa poydalle, eli kasittely keskeytetaan.
Ennen 44nestysté asiasta kaydaan keskustelu esittelyn ja pohjaehdotuksen pohjalta.”
Kunnanjohtajan ja kunnanhallituksen edustajan oikeudesta olla lasnd ja kayttaa
puheoikeutta muiden toimielimien kokouksissa sdddetdan kuntalain 50 §:n mukaan

kunnan hallintosaannossa.

Adnestysta koskevat saddokset ovat kuntalain 59 §:ssa ja vaalia koskevat lain 60
§:ssa.  Adnestys  toimitetaan  avoimesti,  joten kokouksen  ja&senten
danestyskayttaytyminen on julkista. Eniten 4ania saanut ehdotus voittaa. Adnten
mennessé tasan ratkaisee puheenjohtajan &ani. Yleensa toimielimen jasen voi myos
danestda "tyhjaa". Kuitenkin puheenjohtajan on otettava asiaan kantaa, jos hanen
danensd ratkaisee pdaatoksen syntymisen. Henkilévaalin ollessa kyseessé
tasatilanteessa ratkaisee arpa. Vaalitoimitusta ei tarvita, jos toimielin on

% Harjula 2004 s. 22
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henkil6valinnasta yksimielinen.®® Kun paétés on tehty, kunnanhallitus tai lautakunta
voi kéayttad otto-oikeuttaan aiemmin kerrotulla tavalla.

4.2. Lainalaisuuden vaatimus paatoksenteossa

Demokraattisen oikeusvaltion keskeinen peruspilari on hallinnon lainalaisuuden
vaatimus, jota nykyisessa perustuslaissa on korostettu ottamalla lainalaisuutta
koskevat sdanndkset valtiojarjestyksen perusteita sadntelevaan 1 lukuun. Perustuslain
2.3 8:n mukaan julkisen vallan kdyton on perustuttava lakiin. T&m4 tarkoittaa sit4, etta
valtion, kuntien ja vélillisen julkishallinnon orgaanien toimivallan perustan on
Ioydyttdva eduskunnan séatdmastd oikeusnormista. Liséksi lakia on tarkoin
noudatettava kaikessa julkisessa toiminnassa. Lailla tarkoitetaan téssd yhteydessa

oikeusjarjestysta kokonaisuudessaan.**

Oikeusjarjestys tarkoittaa voimassa olevia oikeusnormeja. Suomen oikeusjarjestyksen
perustan muodostaa kirjoitettu laki.*> Hallintotoiminnassa on otettava huomioon, etté
lait ovat hierarkkisesti eritasoisia. Perustuslain 106 8:ssa sd&detddn perustuslain
etusijasta suhteessa muihin oikeusnormeihin. Perustuslain 107 §:ss& kielletdén
soveltamasta asetusta tai muuta lakia alemmanasteista sdannosté, joka on ristiriidassa
perustuslain tai muun lain kanssa. Eduskuntalakia alemmanasteisia sadnnoksia ovat
asetukset. Asetuksia voivat antaa perustuslain 80 §:n mukaan tasavallan presidentti,
valtioneuvosto ja ministerio. Sddnndksen sanamuoto osoittaa asetusten vélisen
hierarkian. Alemmanasteisia séannoksia ovat lisaksi mm. hallintoviranomaisten tai
kunnan toimielinten antamat oikeusnormit ja soveltamisohjeet. Oikeusnormien
hierarkkisuus merkitsee sitd, ettd hallintopaatostd tekevélla on seka oikeus ettd
velvollisuus  olla noudattamatta eduskuntalain  kanssa ristiriidassa olevia

alemmantasoisia normeja. Velvollisuus ottaa huomioon perustuslain etusija koskee

% HE 192/1994 vp s. 107
% Tuori 2000 5.72
% |Laakso 1990 's. 1
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ainoastaan tuomioistuimia. Perustuslain sd&nnokset vaikuttavat kuitenkin lain
tulkintaan ja soveltamiseen hallintoviranomaisessa, silld perustuslain vastainen

tulkintavaihtoehto ei kaytannossa voi olla paatosperuste.®®

Voimassa olevien oikeusnormien liséksi oikeusjérjestys koostuu oikeudellisista
kaytannoistd, jotka tuottavat ja uusintavat sdddanndista oikeutta. Naitd oikeudellisia
kéaytantoja ovat laajassa merkityksessa kaikki yhteiskunnalliset viestintakaytannot,
joissa otetaan kantaa voimassa olevan oikeuden tulkintaan, soveltamiseen ja
muuttamiseen.  Suppeassa merkityksessa on kyse oikeustieteellisen koulutuksen
saaneiden oikeusoppineiden lainkdytossa ja oikeustieteellisesséd kirjallisuudessa

esittamista kannanotoista.®’

Kansainvalisten normien merkitys on julkisoikeuden alalla jatkuvasti kasvanut.
Perustuslain s&annoksia perusoikeuksista taydentévat esimerkiksi valtionsisaisesti
voimaanasetettujen ihmisoikeussopimusten madrédykset. Ne ovat osa kansallista
oikeusjarjestystd, jota hallintoviranomaisten ja tuomioistuimien on sovellettava. EY-
oikeus muodostaa erillisen oikeusjarjestyksen, mutta yhteisonormit voivat myos
muuntua osaksi kansallista oikeusjarjestysta. EY-oikeuden sd&dannéisid normeja ovat
priméarinormit, kuten perustamissopimukset ja sekundadrinormit, kuten asetukset ja
direktiivit. Liséksi yhteisboikeudessa tdrked asema on EY-tuomioistuimen
paatoksissaan vahvistamilla oikeusperiaatteilla. Etusijaperiaatteen mukaan EY-
oikeudella on kansalliseen lainsdédnt6on nahden etusija, mika vaikuttaa kaikkeen
julkiseen hallintotoimintaan. Sill4 ei ole merkitysta, milla tasolla normihierarkiassa

kansallinen saannos on. %8

% Maenpaa 2003 s. 154, 157 - 159
% Tuori 2003 s. 15, 25
% Tuori 2000s. 9 - 11
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4.3. Oikeuslahteet

Oikeusjarjestys sitoo hallintotoimintaa ja lainkayttoa, eli paatés on johdettava laista.
Usein saddnnostekstit eivat kuitenkaan yksin riitd antamaan perusteita paatoksenteolle,
vaan avuksi tarvitaan oikeuslahteitd, jotka méarittelevat voimassa olevan oikeuden
sisallén. Oikeusléhteilld tarkoitetaan kaikkia oikeussaantojd, oikeusperiaatteita,
prejudikaatteja, sdadosten esitditd ja muuta normatiivisesti merkityksellista aineistoa,

jota pitaa, tulee tai voidaan kayttaa paatoksenteossa.*

Aarnio kutsuu lainopillisen tulkinnan perusasetelmaa tulkitsijan palapeliksi, jossa
lakiteksti antaa valjan ohjeen siitd, miltd palapelin hahmon kokonaisuudessaan tulee
nayttaa. Lakiteksti on tulkinnan kohde ja oikeusléhteet tulkinnassa kédytettava aineisto.
Tulkinnan edetessd yksittdiset perusteet jasentyvat kokonaisuudeksi ja osoittavat,
mistd palapelissa on kyse. Tulkinta ei voi olla mielivaltaista ja tulkitsijoiden mielen
mukaan muuttuvaa, vaan tulkintaperusteiden valilla tulee vallita koherenssi,
yhteensopivuus. Yksimielisyys tulkinnasta voidaan saavuttaa siten, ettd tulkinta

O Hallintotoiminnassa

tapahtuu yhteisesti hyvaksytyn viitekehyksen puitteissa.’
harjoitettavaa laintulkintaa voidaan kutsua praktiseksi oikeusdogmatiikaksi, jolla
tarkoitetaan oikeusnormien siséllon selvittdmista yksittéisessa oikeuskysymyksessé.
Praktisen oikeusdogmatiikan lahtokohtana on, ettd oikeus ja oikeudellinen saantely
yhteiskunnallisena kaytantond hyvaksytdan eikd tarkoitus ole etsid uusia tai

vaihtoehtoisia laintulkintoja.'®*

Suomen oikeusjarjestyksessa legalisoituja oikeuslahteitd ovat kirjoitettu laki ja maan
tapa. Oikeusjarjestys itse maarittdd nama lahteet oikeudellisesti sitoviksi. Legalisoidut
oikeusldhteet ovat p&atostilanteessa pakottavia tai vahvasti velvoittavia, niithin pitaa

ratkaisun perustua.'® Hallinnon oikeusperiaatteet 16ytyvat hallintolain 6 §:sta, ja ne

% | aakso 1990 s. 63

100 Aarnio 1986 's. 117

101 Hysa 1995 s. 199, 201
102 3akso 1990 s. 65
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ovat keskeisid paatoksentekoa ja hallintotoimintaa ohjaavia oikeusléhteita.
Oikeusperiaatteita ovat yhdenvertaisuus-, suhteellisuus-, luottamuksensuoja-,
objektiviteettiperiaate ja tarkoitussidonnaisuuden periaate. Vahvasti velvoittavien
oikeusléhteiden laiminlyonti voi johtaa oikeudellisen vastuun toteutumiseen.
Sivuuttamisesta tai vadrasta soveltamisesta voi seurata paatoksen kumoutuminen

muutoksenhakuasteessa. 1%

Institutionalisoidut eli vakiintuneiksi tunnustetut oikeuslédhteet ovat heikosti
velvoittavia, niitd koskee rajoitettu noudattamisvelvollisuus. Institutionalisoitujen
oikeusldhteiden siséltd on tunnettava ja otettava huomioon paatoksenteossa.
Poikkeaminen on mahdollista erityisen painavasta syystd, mutta toisaalta
poikkeaminen voi johtaa paatoksen muuttumiseen muutoksenhaun johdosta. Téllaisia
lahteitd ovat oikeuskaytannosta 10ytyvat oikeusohjeet ja lainséétdjan tarkoitus, joka on
havaittavissa lainvalmisteluaineistosta. Prejudikaattien sitovuutta oikeuslahteena

lisaavat vaatimukset oikeusvarmuuden ja yhdenvertaisen kohtelun toteutumisesta.*®

Normatiivisina péatosperusteina voidaan kéayttdd myos sallittuja asia-argumentteja.
Jos s&&nnokset ovat tulkinnanvaraisia eivatka lainsadtajan tarkoitus tai oikeuskaytanto
anna varmuutta paatosperusteista, voidaan legalisoitujen ja institutionalisoitujen
oikeusléhteiden ohella hakea ohjausta sallituista asia-argumenteista. Tallaiset asia-
argumentit eivat voi korvata lakia, mutta ne voivat antaa perusteen poiketa heikosti
velvoittavan oikeuslahteen luomasta tulkintalinjasta. Sallitut asia-argumentit voidaan
jakaa auktoriteettiargumentteihin ja substantiaalisiin asia-argumentteihin. Edellisten
perusteluvoima pohjautuu niiden esittdjan auktoriteettiasemaan. Jalkimmaisten
perusteluvoima on niiden sisallossa itsessaan.’®® Maenpaa kayttaa kasitetta hallinnon
muut oikeusl&hteet. Muun muassa oikeustieteellisen tutkimuksen ja oikeusvertailun
tuloksia kayttamélla voidaan tdydentdd muista oikeuslahteistda saatavaa

informaatiota, %

103 Maenpa4 2003 s. 152
104 | aakso 1990 s. 66
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Suomen EU-jasenyyden myoté oikeuslahdeoppi on joutunut muutostilaan. Voidaan
sanoa, ettd oikeusldahdeoppi on eri oikeudenaloilla hieman erilainen, koska
kansainvélisen oikeuden ja yhteisboikeuden merkitys oikeuslahteend vaihtelee.
Aarnion tekeméssa jaottelussa kansainvalinen oikeus ja yhteisdoikeus on otettu
huomioon. Jaottelussa on myds mainittu lain ja hyvén tavan vastaiset sek& avoimen

puoluepoliittiset argumentit kiellettyind oikeuslahteina.

1. Vahvasti velvoittavat oikeusléhteet

Kansallisen oikeuden ulkopuoliset normistot
Eurooppaoikeuden sitovat osat

Euroopan ihmisoikeussopimuksen normit
EY-tuomioistuimen tietyt prejudikaatit

Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen tietyt prejudikaatit

Kansallisen oikeuden normistot

Suomen perustuslain perusoikeudet

Lait ja lakien (ym.) nojalla annetut alemmanasteiset normit
Kansallisen oikeuden osaksi saatetut kansainvaliset sopimukset
Systeemiperusteet

Maantapa

2. Heikosti velvoittavat oikeusléhteet
Lainsaatdjan tarkoitus
Ennakkoratkaisut

3. Sallitut oikeusl&hteet

Kaytannolliset argumentit (taloudelliset, historialliset, yhteiskunnalliset)
Eettiset ja moraaliset perusteet

Yleiset oikeusperiaatteet

Oikeustiede (vallitseva mielipide)

Vertailevat argumentit

Muut

4. Kielletyt oikeuslahteet

Lain ja hyvan tavan vastaiset seka avoimet puoluepoliittiset argumentit'®’

Kunnanhallinnossa kansalliset oikeuslahteet ovat keskeisimmét. Yhteisooikeudella on
merkitysta lahinnd kilpailuttamiskysymyksissa ja talouden valvonnan kannalta.
Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen ratkaisuilla on laajempi vaikutus, koska
kunnissa kasitellddn monia yksilon oikeuksia ja asemaa koskevia asioita. Késittelyn

tulee olla Euroopan Ihmisoikeussopimuksen mukaista.

07 Aarnio 2006 s. 290 — 293
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4.4. Hallinnon muut oikeuslahteet ja niiden sitovuus

Hallintopaatosten sisaltéa ja hallintotoimintaa ohjaa aineellinen lainsaadantd. Se
madrittelee julkisen vallan ja yksilon vélisen oikeussuhteen luonteen. Aineellinen
lains&adanto tarkoittaa niitd normeja, joita seka yksittdisen viranhaltijan ettd hallinnon
kokonaisuutena tulee tuntea ja toiminnassaan noudattaa. Hallintotoimintaa sitova
ohjaus koostuu perustuslain ja tavallisten lakien ohella niistd normeista, joita hallinto-
orgaaneilla on lain tasoisten saddosten nojalla toimivalta antaa. Yksittdisessa
oikeuskysymyksessa aineellinen lainsd&danté voi antaa ratkaisun perustaksi
yksiselitteisen oikeusohjeen tai joukon mahdollisia ratkaisuvaihtoehtoja. %

Hallinnon lainalaisuuden vaatimus edellyttad, ettd julkista valtaa ei kaytetd ilman
normatiivista toimivaltaa eli kompetenssia. Hallinnollinen toimivalta tarkoittaa
viranhaltijan tai toimielimen oikeudellista kelpoisuutta kayttdd julkista valtaa.
Kunnanhallinnossa kompetenssinormi on laissa, viran perustamispaatoksessa tai
kunnan johtosddnndssd. Kompetenssin rajat ovat jaykkid, toimivallan saaneella on
yksinoikeus vallan kayttdmiseen eikd muilla tahoilla péaéasééntoisesti ole oikeutta
puuttua siihen.  Merkittdvan  poikkeuksen tastd p&asdannostd muodostaa
kunnanhallinnossa kéaytossd oleva otto-oikeus. Toimivallan ma&&rddminen on
julkisoikeudellisen oikeushenkilén yksipuolinen tahdonilmaus. Toimivalta voidaan
rajata asiallisesti, asteellisesti tai alueellisesti tai se voidaan méaaratd ehdollisena,
kaytettavaksi tiettyjen olosuhteiden vallitessa. Yksittaistapausta koskevaa méaéraystéa
tai menettelyohjetta ei toimivaltanormi oikeuta antamaan. Toimivalta kytkeytyy
virkaan tai toimielimeen, ei henkiloon. Virkaa hoitava tai toimielimeen kuuluva

henkild saa tehtavaan kuuluvan kompetenssin.'®

108 gyviranta 1996 s. 67 - 68
109 Heuru 2003 s. 182
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Kompetenssinsa puitteissa toimielimilla on oikeus antaa tehtévien suorittamista varten
erilaisia ohjeita ja suosituksia. Téllaisia ovat esimerkiksi suunnitelmat, méaararaha- ja
talousarviopaatokset seka hallinnolliset maaraykset ja ohjeet, joilla annetaan neuvoja
muun muassa lainsaadanndn toimeenpanosta tai maararahojen kaytosta. Naité ohjeita
voidaan kutsua hallinnon virallislahteiksi. Hallinnollisen maarayksen ké&site on
tulkinnanvarainen. On myo6s vaikea tehdd selked ero viranomaisten antamien
oikeussaantojen ja hallinnollisten maaraysten valilla. Oikeussaannoilla tarkoitetaan
niitA normeja, joita viranomaiset voivat perustuslain 80 §:ssd olevan
valtuutussdédnnoksen nojalla antaa. Viranomaisen toimeenpanovaltaan kuuluvia
hallinnollisia méé&rayksia tai teknisluonteisia ja sisalloltdén rajattuja toimintaohjeita ei
pideta oikeussaantdind.™® Mainitun pykalan 2 momentin mukaan norminantovaltaa
voidaan lain tasoisella sdddoksella delegoida tasavallan presidenttid, valtioneuvostoa

ja ministerigitd alemmille viranomaisille, kuten kunnallisille toimielimille.

”"My06s muu viranomainen voidaan lailla valtuuttaa antamaan oikeusséantdja
maaratyistd asioista, jos siihen on saantelyn kohteeseen liittyvia erityisia syita
eikd sdantelyn asiallinen merkitys edellytd, ettd asiasta s&d&detddn lailla tai
asetuksella. Tallaisen valtuutuksen tulee olla soveltamisalaltaan tdsmallisesti
rajattu.” !

Saannoksesta voidaan huomata, ettd tallaisten oikeussaantdjen tulee olla tasmaéllisesti
rajattuja eika niill& voida puuttua yksiléiden oikeuksiin ja velvollisuuksiin, joista on
aina sé&dettavé eduskuntalailla. Perustuslakivaliokunta on mietinndssdéan (PeVM
10/1998 vp) liséksi korostanut, ettd lainsdaddantdvaltaa tulee vain poikkeuksellisesti

osoittaa ministeriota alemman asteisille viranomaisille ja norminantoa tulee valvoa.

”Pykaldn 2 momentin johdosta valiokunta korostaa sen esityksen perusteluista
ilmenevan periaatteen merkitystd, jonka mukaan lainsdadéntévaltaa ei yleensé
tule osoittaa ministeriotd alemmalle viranomaistasolle. Muulle viranomaiselle
voidaan siten osoittaa oikeussaantdjen antamisvaltaa vain poikkeuksellisesti.
Valiokunta pitda selvand, ettei asetuksen antaja voi siirtaé sille perustuslailla tai
muulla lailla osoitettua lainsaadantévaltaa edelleen (subdelegointikielto), ellei
tallaisesta valtuudesta ole asianomaisella lailla nimenomaisesti sdddetty.
Valiokunnan mielestd on 1 ja 2 momentissa tdsmentyvén asetuksen antamista ja
lainsdadantovallan siirtdmistd koskevan s&éntelyn vuoksi tarkeda, ettd

119 aakso & Suviranta & Tarukannel 2006 s. 27, 29
1 HE 1/1998 vp s. 133
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Kiinnitetddn huomiota lakia alemmanasteisen norminannon ennakolliseen ja
jalkikateiseen valvontaan.”*?

Perustuslakivaliokunnan nakemys on kirjattu hallituksen esitykseen (HE 1/1998 vp).
Hallituksen esityksessa kuitenkin todetaan, ettd kdytannossa on tarpeen delegoida
norminantovaltaa véhéisissd asioissa ministeriotd alemmille  viranomaisille.
Saannoksessé viranomaisella tarkoitetaan ensisijaisesti valtion viranomaisia, mutta

samoja periaatteita noudatetaan, jos norminantovaltaa annetaan kunnille.

”Kéytannossd on kuitenkin esiintynyt tilanteita, jolloin on ollut tarpeen
valtuuttaa ministeriotd alempi viranomainen antamaan oikeussaannoiksi
luonnehdittavia yleisid méarayksia joistakin sédéntelyn kokonaisuuden kannalta
vahéisistd yksityiskohdista. Ehdotettu saannds selkeyttéisi niitd edellytyksia,
joiden vallitessa muu viranomainen voitaisiin valtuuttaa antamaan sitovia
oikeussaantojd. Toisaalta sd&dnnoksessd asetettavat verraten tiukat edellytykset
korostaisivat viranomaiselle annettavan valtuuden poikkeuksellisuutta. Samasta
syystd "asetus" on ehdotuksessa varattu vain presidentin, valtioneuvoston ja
ministerion antaman s&adoksen nimeksi. Mahdollisen ristiriitaisen sééntelyn
tilanteessa viranomaisen antamia oikeussaanttjé ei saisi soveltaa vastoin lain tai
asetuksen sd&nnoksia.

Kunnille on vanhastaan osoitettu kunnalliseen itsehallintoon perustuvaa
sdédosvaltaa l&hinnd yleisen jarjestyksen ja turvallisuuden sekd kaavoituksen
aloilla. Nykyista oikeustilaa ei ole tarkoitus talta osin olennaisesti muuttaa.
Sanonnalla "muu viranomainen" saannoksesséa tarkoitetaan ensisijaisesti valtion
viranomaisia. Ehdotetussa sdannoksessa ilmaistuja periaatteita olisi kuitenkin
noudatettava myds osoitettaessa saadosvaltaa kunnille.” **3

Hallinnon virallislahteiden oikeudellisesta merkityksestd ei voida esittdd yksimielista
kannanottoa. Jos viranomaisella on nimenomainen lakiin perustuva toimivalta antaa
yleisid ohjeita, katsotaan niiden olevan myds muita viranomaisia velvoittavia. Myds
viranomaisen omaa toimintaa ja henkilostdddn varten antamia hallinnon sisdisia
ohjeita voidaan pitd4 sitovina. Toisaalta ei ole selvdd, mik& on hallinnon sisdinen
sitova madrdys ja mika suositus."* Merikoski on kayttanyt hallinnon virallislaheista
nimitystd hallintosd&ddokset tai hallinnolliset yleismaaraykset. Hallintosdadokset

voidaan rinnastaa lainsdadantdon silté osin, ettd niilla annetaan sitovia ohjeita, joita on

112 pe\/M 10/1998 vp
3 HE 1/1998 vp s. 133
114 | aakso & Suviranta & Tarukannel 2006 s. 30 - 31
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noudatettava tuntomerkeiltddn samanlaisissa tapauksissa. Hallintosddnnokset voivat
olla hallinnon sisdisia saddoksia kuten kunnalliset johtosaannét, mutta niilla voi olla
vaikutusta myds hallinnon ulkopuolisiin tahoihin. Tallainen hallintosaadds on
esimerkiksi koulun jarjestyssdéntd. Merikosken mukaan hallintosdadokset ovat
vallanalaisuussuhteen vuoksi alempaa viranomaista velvoittavia ja niilld voidaan
ohjata  hallintoimintaa  rajoittamattomissa  yleistuntomerkein  osoitetuissa

tapauksissa.'™

Viranomaisnormeja on esimerkiksi sosiaalioikeuden alalla. Sosiaalilautakunnat voivat
antaa viranhaltijoille soveltamisohjeita, joilla ohjataan usein merkittavalla tavalla
ensiasteen paatoksentekoa. Sosiaalilautakunta tai muu sosiaalihuollon toimeenpanosta
vastaava elin kayttad kunnan péaatdsvaltaa yksiloitd koskevissa sosiaalihuollon alaan
kuuluvissa asioissa. Sosiaalihuollon organisaatiosta pé&attad kunnanvaltuusto
johtosadnngssa.  Toimielimen antamien soveltamisohjeiden oikeuslahdeopillinen
asema on kuitenkin vakiintumaton. Ministerididen lain nojalla l&aaninhallituksille ja
kunnille antamat toimintaohjeet ovat sitovia. Ministeriot toimivat myos

valvontaviranomaisena ladninhallitusten ohella.*'®

Kunnan organisaatiossa monijaseniset toimielimet ovat tarkeitd paatoksentekoelimia.
Niiden paatosvaltaisuus perustuu méaérattyjen muodollisten edellytysten tayttymiseen,
joita ovat esimerkiksi kokouksen koollekutsumistapa ja paikalla olevien jasenten
lukumé&ara. Yksittainen viranhaltija on kuitenkin aina toimivaltainen eikd p&atosvalta
ole sidottu virka-aikaan. Toimivaltaan liittyy toimintapakko, jonka vuoksi toimielin
tai viranhaltija ei saa siirtdd toimivaltaansa organisaatiossa ylemmalle tai alemmalle
viranomaiselle. Poikkeuksena ovat asiat, jotka lain mukaan on alistettava ylemmalle
viranomaiselle tai, joiden osalta ylemmalla viranomaisella on oikeus toimivallan

pidattdmiseen. Kunnallishallinnossa paatosvallan delegointi ja subdelegointi on

115 Merikoski 1961 11 Nide s. 41
18 Tyori 2000 5.7, 35 - 37
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tavanomainen paatoksentekomenettely, koska johtosaannolla paatosvaltaa siirretdén

valtuustolta muille toimielimille ja viranhaltijoille."*’

Suomessa  hallintoviranomaisten  véliset toimivaltarajat ovat jaykkid ja
hallintoviranomaiset ovat lakisdateisia tehtdviéd hoitaessaan riippumattomia ylemmista
viranomaisista. Asemaan tai lainsaddannon yleisiin johto- ja valvontasdannoksiin
perustuvaa yleista valtaa ohjata sitovalla tavalla alaistensa viranomaisten toimintaa ei
ylemmilla viranomaisilla ole.**® Viranhaltijoiden on katsottu 1960—luvulle asti olleen
erityisessd vallanalaisuussuhteessa, mutta tasta ndkemyksesta on vahitellen luovuttu.
Laista johtumattomia vallanalaisuussuhteita ei hallinnossa voi olla. Koska
oikeusjarjestyksestd voidaan kuitenkin johtaa oikeus hallinnolliseen ohjaukseen,
valvontaan, vastuuseen ja tyonjohdollisiin toimiin, eréénlainen vallanalaisuus on
edelleen hallinnossa voimassa.'® Merikosken nikemystéa voidaankin pitaa edelleen
relevanttina, vaikka lainsaddantd on muuttunut, norminantovalta on keskitetty
lainsdadantéelimille eikd esimiesten ja alaisten vélisia suhteita endd pideta
vallanalaisuussuhteina. Hallinnon alaisuussuhteita kasitelldan yleishallinto-
oikeudessa paatoksenteon ndkokulmasta. Tarkastelun kohteena on se, voidaanko
sddnnonmukaisesta paatosvallanjaosta poiketa ja voivatko ylemmat viranomaiset
ohjata alempien viranomaisten ratkaisukaytantdd oikeudellisesti sitovalla tavalla.
Toisaalta on kysymys siitd, ettei alempi viranomainen voi siirtdd péatosvaltaa

ylemmalle viranomaiselle ilman nimenomaista alistusnormia.*?

L&htokohtana pidetaan sitd, ettd toimivaltajaon jaykkyys estdd ylempaé viranomaista
antamasta yksittdisen oikeuskysymyksen ratkaisua koskevia sitovia maarayksia seka
yleisia oikeudellisesti sitovia ratkaisutoimintaa ohjaavia méaarayksia. Tamén katsotaan
koskevan my6s viranomaisen sisdisia alaisuussuhteita. Yksittdinen viranhaltija on
ratkaisutoiminnassaan riippumaton ja henkilokohtaisessa vastuussa tekeménsa

paatoksen lainmukaisuudesta. Esimies ei siten voi tyonjohto- ja valvontavaltansa

17 Heuru 2003 s. 184
118 | aakso & Suviranta & Tarukannel 2006 s. 49
1% Heuru 2003 s. 185
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nojalla maaratd ratkaisun siséltda yksittaisessa asiassa eikd toisaalta pidattaa

ratkaistavakseen alaisensa viranhaltijan paatdsvaltaan kuuluvaa asiaa.**

Ohjeita, joilla pyritddn varmistamaan lainsaddannon yhtendinen tulkinta, pidetéén
yleensd sallittuina. Kaavamaisilla tulkintaohjeilla ei kuitenkaan voida poistaa
velvollisuutta harkita jokainen tapaus erikseen yksilolliset erot huomioiden.'? Tama
kay ilmi esimerkiksi KHO:n ratkaisusta 17.8.2006/1954:

KHO 17.8.2006/1954: ”Sosiaalilautakunta oli antanut vammaispalvelulain
mukaisia madrérahasidonnaisia palveluja ja tukitoimia koskevat yleisohjeet.
Niiden mukaan muun muassa auton hankintakustannusten korvauksen
enimméaismaard oli 6 000 euroa. Ohjeiden antamisen perusteina olivat
kaupungin saastétoimet, maararahojen kohdentaminen eri tuensaajaryhmille ja
tuen hakijoiden yhdenvertaisen kohtelun turvaaminen. Naista l&htokohdista
ohjeiden kayttdminen yhtend padtoksenteon perusteena ei sindnsa ollut
lainvastaista. Ohjeet eivat saaneet kuitenkaan suunnata viranomaisen
paatoksentekoa sen harkintavallan ulkopuolelle, jota rajaavat hakijan
yksil6llinen tarve, kunnan talousarvio, avustuksen kohdentamismahdollisuus ja
eri hakijoiden yhdenvertainen kohtelu. Hakemus 6 000 euroa ylittavan
avustuksen saamiseen oli voitu hyl&ta.”

Kunnallisia soveltamisohjeita k&aytetddén muun muassa sosiaalihuollossa, vaikka
kunnallinen norminantovalta on tdsmentymaton. Kéytdnndssé on usein kyse siitd, etta
ylemmanasteinen lainsdadént6 on niin vélja4, ettd soveltamisohjeet ovat
viranhaltijoiden tarkein oikeuslahde. Soveltamisohjeilla ei kuitenkaan voida
oikeudellisesti sitovasti poiketa ylemmanasteisista normeista. Jos ristiriitaa ndiden
vilill4 ei ole, soveltamisohjeita voidaan pita4 oikeudellisesti sitovina.'?® Viranhaltijan
tottelemis- ja kuuliaisuusvelvollisuus ei ulotu selvasti lainvastaisten ohjeiden
noudattamiseen. Ohjauksen lainmukaisuudesta viranhaltijan tulee itse varmistua ja

kieltaytya noudattamasta ilmeisen lainvastaista ohjetta.*

EOQA 2285/4/04: ’S&anndksen sanamuoto on niin yksiselitteinen, ettd sita ei
voida tulkita siten, ettd vaikeavammaisen henkilon subjektiivinen oikeus olisi
kuukaudessa enintd&dn 18 matkaa. Myo6s oikeuskaytannossa korkein hallinto-

121 | aakso & Suviranta & Tarukannel 2006 s. 52
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oikeus on esimerkiksi paatoksessddn 15.5.2000/906 katsonut, ettd kunnan
velvollisuus jérjestdd vaikeavammaisen henkilon kuljetuspalvelumatkoja voi
yksittaistapauksissa vammaisen henkilon olosuhteistaan ja kuljetuspalvelujen
tarpeestaan  esittdman  selvityksen perusteella olla laajempikin  kuin
vammaispalveluasetuksen 6 §:ssd mainittu 18 yhdensuuntaista jokapéivaiseen
elaméddn kuuluvaa matkaa kuukaudessa. Téalldinkin on kyse henkil6lle
kuuluvasta subjektiivisesta oikeudesta lisamatkoihin eli enempdin kuin 18
yhdensuuntaiseen matkaan kuukaudessa.

Totean, ettd A:n kaupungin vaikeavammaisten kuljetuspalveluohjeistossa ja
viranhaltijan  kuljetuspalvelupédatosten  saatekirjeessa  oleva  maininta
vammaispalvelulaissa tarkoitetun vaikeavammaisen henkilon oikeudesta
enintddn kahdeksaantoista asiointi- ja vapaa-ajan matkaan kuukaudessa on
ristiriidassa edelld mainittujen sdanndsten kanssa.”

KHO 01.12.1999 Taltio 3904: ”Ldaaninoikeuden paatoksen perusteluissa
todettiin - muun ohella seuraavaa: A:n sosiaalikeskus on antanut
kuljetuspalvelujen kayttdjille ohjeet, joiden mukaan palvelun kéyttdjan tulee
ensin itse maksaa matkan hinta suoraan taksinkuljettajalle. Palvelun kayttéja saa
kuittia vastaan jalkikateen korvauksen sosiaalitoimistolta omavastuun ylittavalta
osalta. Invataksit voivat laskuttaa kuljetuspalveluasiakkaiden matkat luottoajona
niiden asiakkaiden osalta, joiden kohdalla invataksin kayttd on perusteltua. A:n
sosiaalilautakunnan lausunnon mukaan invataksin kdyttajat ovat niita
vaikeavammaisia, joiden liikuntakyky on erittdin huono. Invataksin kéyttdjien
huono liikuntakyky on sellainen hyvaksyttdva peruste, jonka mukaan A:n
kaupunki on voinut méaratd kuljetuspalveluiden kayttdmisesta aiheutuneiden
kustannusten korvaamisesta eri tavoin invataksia ja tavallista taksia kayttavien
vaikeavammaisten osalta. B ei ole mydskaan vaittanyt, ettd tdma korvaustapa
olisi estanyt hantd kayttamastda héanelle myonnettyd kuljetuspalvelua.
Sosiaalilautakunnan paatds ei siten loukkaa kansalaisten yhdenvertaisuutta.
Paatds ei muutoinkaan ole lainvastainen. Korkein hallinto-oikeus hylkasi B:n
valituksen l&aninoikeuden pé&atoksestd ja pysytti ld&ninoikeuden paatoksen
perusteluineen.”

Yl1la olevista eduskunnan oikeusasiamiehen kannanotosta ja korkeimman hallinto-
oikeuden ratkaisusta kady ilmi, ettd kunnallinen toimielin voi antaa alaiselleen
viranhaltijalle sitovia soveltamisohjeita. Ohjeiden tulee sisall6ltdan olla lainmukaisia.
Soveltamisohjeilla voidaan suunnata ratkaisukdytdntéd yhdenmukaiseksi, mutta
jokainen yksittdinen paatés tulee kuitenkin tehd& niin, ettd yksilolliset olosuhteet
otetaan huomioon. Tilannekohtainen harkinta oikeuttaa viranhaltijan tekeméén

kunnallisista soveltamisohjeista poikkeavan ratkaisun.
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Osa hallinnon virallislahteistd on suosituksia ja oppaita, joita ei ole tarkoitettu
sitoviksi, vaan ne ovat sallittuja oikeuslahteitd. Yleisohjeita saatetaan kuitenkin
kéytdnndsséd noudattaa velvoittavina, vaikka niilla ei ole oikeudellista sitovuutta.
Yksityisen oikeudet ja velvollisuudet tai viranomaisen toimivalta eivét voi perustua
hallinnon virallisldhteeseen, vaan eduskuntalain tasoiseen sidnnokseen.'”® Vaikka
kunnanhallinto voidaan kuntalain mukaan jarjestdd johtosadnndilld, niissé ei voida
antaa lain kanssa ristiriidassa olevia maarayksia. Lainvastaiset johtosadnnon
maaraykset ovat patemattomid, kuten Turun hallinto-oikeuden ratkaisu osoittaa.
Yksilon  henkilokohtainen  koskemattomuus on turvattu perustuslaissa ja
koskemattomuuteen  puuttuminen  edellyttdd lain  s@annostéa. Kuntalain
valtuutussadnnds johtosaantojen antamiseen ei perusta kunnan valtuustolle

toimivaltaa antaa perusoikeutta rajoittavaa johtosaannon maaraysta.

Turun HAO 08.11.2002 02/0612/1: “Kaupungin terveydenhuoltosd&dnnon
mukaan henkil6stoon kuuluva oli velvollinen alistumaan ko. s&&nnoksestéd
ilmeneviin  tarkastuksiin,  tutkimuksiin ~ ja  muihin  toimenpiteisiin.
Kaupunginkanslian henkil6stojohtaja oli terveydenhuoltosaannén nojalla
méaardnnyt  ammattikorkeakoulun  lehtorin  ladkdrintarkastukseen  ja
psykologiseen jatkotutkimukseen tarkoituksena selvittdd lehtorin tyokyky
opetustehtaviin.  Lehtorin  kieltdydyttyd menemastd jatkotutkimukseen,
kaupunginhallituksen henkildstojaosto oli antanut hanelle kirjallisen varoituksen
virkavelvollisuuksien vastaisesta toiminnasta.

Hallinto-oikeus Kkatsoi, ettd viranhaltijan maaradminen em. tarkastukseen ja
tutkimukseen on puuttumista hanen perustuslaissa sdadettyyn henkilokohtaiseen
koskemattomuuteensa. Tallaisen madrayksen antamisen tulee siten perustua
laissa séadettyyn perusteeseen. Paatoksia tehtdessd voimassa olleessa laissa ei
ollut sd&nndksid, joiden nojalla kunnan viranhaltija voidaan mééaraté alistumaan
tarkastukseen tai tutkimukseen tilanteessa, jossa tydnantaja epailee viranhaltijan
tyokykya muusta kuin tyoterveyshuoltolaissa sd&detystd syystd. Perustuslain
sdannds  huomioon ottaen paatdksida ei  voitu tehdd pelkéstadn
terveydenhuoltosd&dnnon nojalla. Henkilostojohtajan péétokset olivat siten
lainvastaisia.

Lehtori ei toiminut vastoin virkavelvollisuuksiaan kieltdytyesséan alistumasta
lakiin perustumattomaan jatkotutkimukseen. Henkilostojaoston péatds antaa
lehtorille kieltdytymisen johdosta kirjallinen varoitus oli siten lainvastainen.”

Ké&sitykseni mukaan soveltamisohjeita voidaan pitd4 sitovina, kun ne toimivat

valineind perustuslain 6 8 mukaisen yhdenvertaisuuden sek& hallintolain 6 §:n

125 aakso & Suviranta & Tarukannel 2006 s. 28
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mukaisen yhdenvertaisen ja johdonmukaisen ratkaisukaytannon toteuttamisessa’®®.
Sitovuus on kuitenkin heikkoa, koska oikeuskysymysté késiteltdessa tulee aina ottaa
huomioon kaikki lakien ja asetusten antamat tulkintavaihtoehdot ja valita néista
tapaukseen parhaiten soveltuva, vaikka se ei olisi soveltamisohjeen mukainen
tulkinta. Lisédksi padtoksentekijdn on yksittdisessd péatoksentekotilanteessa
harkittava, onko tapauksessa sellaisia erityispiirteitd, jotka antavat aiheen poiketa
vakiintuneesta ratkaisulinjasta. N&in ollen harkintavalta on aina viime kéadessa

hallintopaatosta tekevélla viranhaltijalla.

4.5. Paatoksentekijan harkintavalta

Perustuslain 21 8§ koskee kansalaisten oikeusturvaa. Oikeus hyvéan hallintoon on
perusoikeus. Pyk&l&dssd mainitut hyvén hallinnon toteutumisen edellytykset ovat:
oikeus saada asiansa kasitellyksi asianmukaisesti ja ilman aiheetonta viivytysta,
oikeus saada perusteltu paatds ja oikeus saada paatdés riippumattoman
lainkéyttoelimen kasiteltavéksi seka kasittelyn julkisuus ja oikeus tulla kuulluksi.
Saannos ei ole tyhjentdvd, vaan menettelyoikeudet ja muut hyvéan hallinnon takeet
turvataan lailla. Muodollisia ja sisalléllisid hyvan hallinnon takeita ovat lisaksi

hallinnon oikeusperiaatteet.’

Yleisten hallinto-oikeudellisten periaatteiden tarkoituksena on rajoittaa harkintavallan
kaytt6d viranomaistoiminnassa. Niistd poikkeaminen on harkintavallan vaarinkayttoa.
Periaatteita  tulee  noudattaa  oikeudellisesti  sidotussa  paatdsharkinnassa,
vapaaharkintaisessa paatoksenteossa ja tosiasiallisessa toiminnassa.'?®  Sidottu
harkinta on laillisuusharkintaa, miké& tarkoittaa sité, ettd laki asettaa harkinnan rajat.
Laillisuusharkinnan piiriin kuuluvat oikeudelliset rutiiniratkaisut, tulkintaratkaisut ja

harkintaratkaisut.  Laillisuusharkinnan liséksi  harkintaratkaisu voi  perustua

126 Niemivuo & Keravuori 2003 s. 124
127 Maenp44 2002 s. 4 - 6
128 Niemivuo & Keravuori 2003 s. 118, Tuori 2000 s. 74
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tarkoituksenmukaisuusharkintaan.  Tallaisessa tilanteessa on kyse vapaasta
harkinnasta, jolloin laki antaa hallintopatosta tekevalle viranomaiselle valtuudet
madritella paatdsperusteet itse."?® Hallinnon oikeusperiaatteet on kirjattu hallintolain 6
8:44n. Saannoksen luettelo ei kuitenkaan ole tyhjentdva. Siind ei esimerkiksi mainita

lainalaisuusperiaatetta lainkaan.**

Ensimmaisend hallintolain 6 §:ssd& mainitaan tasapuolisen kohtelun vaatimus, eli
yhdenvertaisuusperiaate. Yhdenvertaisuus lain edesséd on perustuslain 6 §:n mukaan
perusoikeus. Hallintolain sd&nnds ulottaa tasapuolisen kohtelun vaatimuksen
koskemaan sek& hallintotoimintaa ettd tosiasiallista toimintaa. Yhdenvertaisesti on
kohdeltava kaikkia, jotka voivat késiteltdvassa asiassa olla asianosaisia tai joihin asian
kéasittely voi vaikuttaa, on kyse sitten luonnollisesta henkiltsta tai oikeushenkildsta.
Yhdenvertaisuusperiaate sisaltdd syrjinnan ja suosinnan kiellon. Viranomaisen tulee
soveltaa normia samalla tavoin samankaltaisissa tapauksissa, mutta pystyd myos
tunnistamaan eri tilanteiden eroavuudet ja ottaa erot huomioon normia soveltaessaan.
Tapausten samanlaisuutta ja erilaisuutta tulee arvioida objektiivisin kriteerein.
Yhdenvertaisuusperiaatteen vastaista ei kuitenkaan ole positiivinen syrjint4, jonka

tarkoituksena on parantaa heikommassa asemassa olevien vaestéryhmien kohtelua.

Yhdenvertaisuusperiaate edellyttda viranomaiselta myds johdonmukaista menettelya
ja ratkaisulinjaa. Johdonmukaisuus ei kuitenkaan tarkoita jaykkaa kaavamaisuutta,
vaan ratkaisulinjaa on kyettdvd muuttamaan silloin, jos tilanteen erityispiirteet sité
vaativat.  My0s paadtosperusteiden, kuten lainsdddannon tai oikeuskaytannon,
muuttuminen on perusteltu syy poiketa aiemmasta menettely- ja ratkaisukaytannosta.

Muutoksen jalkeen on jalleen noudatettava johdonmukaisuutta.**>

1291 aakso 1990 s. 200 - 202

130 Niemivuo & Keravuori 2003 s. 122
31 Mé4enpaa 2003 s. 163 - 165

132 Maenp4d 203 s. 166
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Yhdenvertaisuusperiaate vaikuttaa merkittavalla tavalla kunnallisessa
padtoksenteossa. Kunnan yleiseen toimivaltaan ei voi kuulua ryhtyminen sellaiseen
toimenpiteeseen, joka loukkaa yhdenvertaisuusperiaatetta. Poikkeuksen voi
muodostaa tilanne, jossa oikeusjarjestys antaa erityisen oikeutuksen positiiviseen
syrjintaan. Periaatteen sisaltdmaé syrjinnén ja suosinnan kielto rajoittaa lisdksi kunnan
harkintavaltaa toimielinten jasenia valittaessa.™*® Koska kasiteltavét asiat koskevat
usein  kuntalaisten oikeuksia ja velvollisuuksia, yhdenvertaisuusperiaatteen

noudattaminen on oikeusturvan toteutumisen kannalta valttaméatonta.

Yhdenvertaisuusperiaatteen  kanssa samansuuntaisesti harkintavaltaa rajoittaa
objektiviteettiperiaate. Hallintolain 6 § edellyttdd viranomaisten olevan toiminnassaan
puolueettomia. Asian kasittelijan henkilokohtaiset suhteet, mielipiteet tai tavoitteet
eivét saa vaikuttaa asian késittelyyn. Hallintotoiminta ei saa perustua epdasiallisiin tai
hallintotoiminnalle  vieraisiin  perusteisiin, vaan toimenpiteiden tulee olla

objektiivisesti perusteltavissa.***

Suhteellisuusperiaate puolestaan edellyttdd, ettd viranomaisen toimenpiteet ovat
oikeassa suhteessa tavoiteltuun paadmaadraan nahden, kuten hallintolain 6 8§ asian
ilmaisee. Suhteellisuusperiaate tulee ottaa huomioon kaikessa hallintotoiminnassa.
Viranomainen ei saa mitoittaa toimia laajemmiksi kuin on vélttamatonta tavoitteen
saavuttamisen kannalta. Erityisen suuri merkitys suhteellisuusperiaatteella on silloin,

kun paatokset ovat paatoksen kohteen kannalta epaedullisia.'*®

Yhdenvertaisuusperiaatteen ja suhteellisuusperiaatteen tarkoituksena on luoda
paatoksentekoon ennakoitavuutta ja oikeusvarmuutta. Periaatteet turvaavat yleisen
oikeudenmukaisuuden toteutumisen. Joissakin  yksittéisissd rajatapauksissa
muodollisesti oikea ja yleisen oikeudenmukaisuusvaatimuksen téyttava p&atos voi olla

kohtuuton. Tapauskohtaista ja yksilollistda oikeudenmukaisuutta voidaan toteuttaa

133 Heuru 2002 s. 35
13% Niemivuo & Keravuori 2003 s. 125
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kohtuullisuusharkinnalla, jolloin p&&tosharkinnassa annetaan yksittéistapauksen
erityispiirteille tavanomaista suurempi merkitys. Vaikka kohtuullisuusperiaatetta ei
ole kirjattu hallintolakiin, muussa lainsddadanndssa periaate on |0ydettavissa
saadostekstiin Kirjoitettuna. Esimerkiksi toimeentulotuesta annetun lain (1412/1997)

15 §:ss& s&adetdan kohtuullisuusperiaatteen huomioimisesta paatoksenteossa:

(...)jos se tulon kertaluonteisuus taikka sen saamisen peruste tai kayttotarkoitus
huomioon ottaen on kohtuullista. (Muutettu sdédnndksella 29.12.2007/1218)

Tarkoitussidonnaisuuden periaate sitoo yhteen lain soveltamisen ja lain tarkoituksen.
Viranomaisen tulee hallintolain 6 8:n mukaan k&ytt&& toimivaltaansa ainoastaan laissa
hyvéksyttyihin tarkoituksiin. Toimivallan oikea tarkoitus ja p&&dmé&&ara voidaan
selvittad tutkimalla normin sisélt6d ja normille asetettuja tavoitteita. Periaate myds

kieltaa toimivallan vaarinkayton. %

Luottamuksensuojaperiaate siséltyy myds hallintolain 6 8:n periaateluetteloon.
Viranomaisen toimien tulee suojata oikeusjarjestyksen perusteella oikeutettuja
odotuksia. Oikeusjarjestykselld tarkoitetaan kansallista lainsdddantéd, EY-oikeutta,
oikeusperiaatteita ja kansainvalisia sopimuksia.**’ Jos viranomaisen toimi on ollut
lainvastainen, se ei saa luottamuksensuojaa. Suojattavien toimien pitda olla
lainmukaisia. Periaate turvaa oikeussubjektien perusteltuja odotuksia ja asemaa
odottamattomilta ja haitallisilta toimilta. VViranomainen ei siis voi yksipuolisesti ja

taannehtivasti heikentaa oikeussubjektien asemaa.'®®

Luottamuksensuojaperiaate
liittyy laheisesti hallintolain mukaiseen itseoikaisumenettelyyn. Saannokset
viranomaisen oikeudesta korjata itse tekemansé virheellinen pa&tds ovat hallintolain 8
luvussa.  Yksi itseoikaisun muoto on oikaisuvaatimusmenettely, jota kasittelen

omassa luvussaan.

135 Niemivuo & Keravuori 2003 s. 125
136 Maenpad 2003 s. 167
137 Niemivuo & Keravuori 2003 s. 126
138 Maenpad 2003 s. 171
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4.6. Viranhaltijan virkavastuu

Virkavastuun lahtokohdat 16ytyvét perustuslain 2.3 §:n julkista toimintaa koskevasta
lainmukaisuuden vaatimuksesta ja 118 8:std, jonka mukaan virkamies vastaa
virkatoimiensa lainmukaisuudesta.’* Virkasuhde ei perustu sopimukseen, vaan
tyonantaja paattad viranhaltijan tehtévista. Viranhaltijan tulee kayttaytyd asemansa ja
tehtdviensd edellyttamalld tavalla sekd noudattaa virkaa hoitaessaan lakia ja hyvan
hallinnon periaatteita. Julkisen hallintotoiminnan tulee olla objektiivista ja

riippumatonta.**°

Aikaisemmin viranhaltijaan kohdistuvista kurinpitotoimista on s&é&detty kuntalaissa.
Kuntalain saannékset kumottiin, kun laki kunnallisesta viranhaltijasta hyvaksyttiin.***
Viranhaltija voidaan irtisanoa virasta hanesté itsestddn johtuvasta syysta kunnallisesta
viranhaltijasta annetun lain 35 8:n mukaan, jos hén vakavasti rikkoo tai laiminly6
virkasuhteesta, laista tai maardyksistda johtuvia olennaisesti virkasuhteeseen
vaikuttavia velvoitteita vastaan. Jos viranhaltija on syyllistynyt virkatehtévien
laiminlyontiin tai rikkomiseen, hédnelle tulee 35.3 8:n mukaan antaa varoituksella
mahdollisuus korjata menettelynsd ennen kuin irtisanominen toteutetaan. Jos han
korjaa  menettelyddn, irtisanominen peruuntuu. Virantoimitusvelvollisuuden
olennainen laiminlyonti voi ilmeta esimerkiksi virkatehtavan hoidon laiminlyonting,
tehtdvien puutteellisena hoitamisena, toistuvana myohastelynd ja aiheettomina
poissaoloina. Viranhaltija voi kieltdytya tyotehtdvasta viranhaltijalain 14 §:n nojalla,
jos siitd voi aiheutua vakavaa vaaraa hengelle tai terveydelle. Tyd6turvallisuuslaki
(738/2002), johon viranhaltijalain 14 §:ssa viitataan, asettaa tyonantajalle yleisen
velvoitteen huolehtia viranhaltijan turvallisuudesta ja terveydesta tydssa seka siit,

ettd viranhaltija ei joudu kokemaan vakivaltaa tai hairintaa. 242

139 Heuru 2002 s. 269

10 Kunnallisen viranhaltijan oikeusasematoimikunnan mietintd 2002:6 s. 37
"I Harjula & Préttala 2007 s. 397

142 Hirvonen & Makinen 2006 s. 266, 137
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Esimerkiksi  valtionhallintoa  koskevassa  ratkaisussa =~ KHO:2003:99  on
virkavelvollisuuden laiminlyonti ollut se, ettd liikenne- ja viestintdministerio ei
ottanut kantaa valittajien esittdmiin véitteisiin. Viranomaisen tehtdvana on osoittaa
esitetty vaite oikeaksi tai vaaraksi luotettavalla selvitykselld. Kirjallinen varoitus on
hallinnollinen moite virkavelvollisuuksien vastaisesta menettelystd. Viranhaltijaan
voidaan siten kohdistaa samanaikaisesti hallinnollisia  kurinpitotoimia ja
rikosoikeudellisia sanktioita, kuten KHO:n ratkaisu 5.5.2003/1105 osoittaa.

KHO 2003:99: "Liikenne- ja viestintdministerio ei lausunnossaan ole ottanut
kantaa liito-oravia koskeviin véitteisiin, koska liito-oraviin kohdistuvat asiat
kasitelld&n luonnonsuojelulain 49 §:n mukaista poikkeuslupaa koskevan
kasittelyn yhteydessd. Raatin eteldinen vaihtoehto on valittu ennen kuin
Tiehallinnon liito-oravaselvitys 2001 oli julkinen asiakirja. Valittajilla ei ole
ollut mahdollisuutta esittdd selvitysta liito-oravaselvityksen oikeellisuudesta ja
riittdvyydesta. Se, ettd liikenne- ja viestintdministerio ei ota kantaa liito-oravia
koskeviin vaitteisiin, on «virkavelvollisuuden» laiminlydnti. Valittajat ovat
tuoneet esille, ettd kaikkia tielinjauksella havitettdvia ja heikennettavia
kolopuita ei ole esitetty Tiehallinnon teettdméssa liito-oravaselvityksessa.
Viranomaisen tehtdvdnda on joko kumota véite tai myontad véite oikeaksi
luotettavalla selvityksella.”

KHO 5.5.2003/1105: Virkasddnndén mukainen Kirjallinen varoitus ei ole
kurinpitorangaistus vaan luonteeltaan viranhaltijaan hallintop&atoksell
kohdistettu moite virkavelvollisuuksien vastaisesta toiminnasta ja kehotus
toimia vastaisuudessa virkavelvollisuuksien mukaisesti. Kirjallisen varoituksen
luonne huomioon ottaen kaupunginhallitus oli voinut antaa opettajalle
Kirjallisen varoituksen siitd huolimatta, ettd h&net oli toiminnastaan opettajana
aikaisemmin karajaoikeuden antamalla tuomiolla tuomittu
tyoturvallisuusmaérdysten rikkomisen johdosta sakkorangaistukseen.

Virkavelvollisuuksien rikkominen on virkavirhe. Virkarikoksista saddetdén rikoslain
(39/1889) 40 luvussa. Jos virkavirhe tdyttdd rangaistavan teon tunnusmerkiston,
kysymyksessé on virkarikos. Vahingonkorvausoikeudellinen vastuu voi syntyé, jos
virka-, ty06- tai luottamustehtdvaa hoidettaessa sivulliselle aiheutetaan vahinkoa.
Vahinkoa kérsinyt voi nostaa siviilikanteen kuntaa vastaan yleisessa
tuomioistuimessa. Vahingonkorvausoikeudellinen vastuu kohdistuu ensi sijassa

kuntaan.**®

3 Harjula & Prattala 2004 s. 277, Heuru 2002 s. 271, 279


http://www.finlex.fi/fi/oikeus/kho/vuosikirjat/2003/200303382?search%5Btype%5D=pika&search%5Bpika%5D=virkavelvollisuuden%20rikkom%2A#highlight0#highlight0
http://www.finlex.fi/fi/oikeus/kho/vuosikirjat/2003/200303382?search%5Btype%5D=pika&search%5Bpika%5D=virkavelvollisuuden%20rikkom%2A#highlight2#highlight2

60

Viranhaltija voidaan pidattéa virantoimituksesta viranhaltijalain 47 §:n nojalla:

Jos viranhaltijan voidaan todenndkoisin perustein epailld syyllistyneen
virantoimituksessa  virkarikokseen  tai  muuten  menetelleen  siind
velvollisuuksiensa vastaisesti, hanet voidaan pidattdd tutkimuksen tai
oikeudenkédynnin ajaksi virantoimituksesta. Asiasta on viipymatta tehtdva
rikosilmoitus, jos kysymyksessé on ilmeinen virkarikos.

Milloin viranhaltijan voidaan todennékdisin perustein epailla syyllistyneen
rikokseen virantoimituksen ulkopuolella, hanet voidaan pidattaa tutkimuksen tai
oikeudenkaynnin ajaksi virantoimituksesta, jos asiassa ilmenneilla seikoilla voi
olla vaikutusta viranhaltijan edellytyksiin hoitaa tehtdvaansa.

Muussa kuin 1 ja 2 momentissa tarkoitetussa tilanteessa viranhaltija voidaan
pidattda virantoimituksesta siksi ajaksi, kun viranhaltija ei voi hénestd
johtuvasta syysta suorittaa asianmukaisesti virkatehtaviaan.

Virasta pidattdminen on véliaikainen hallinnollinen turvaamistoimenpide, jolla
turvataan tehtavien asianmukainen hoito ja hallintotoiminnan uskottavuus. Kysymys
ei ole virkavastuun toteuttamisesta. Virantoimituksesta pidattdminen ei mydskaan ole
osoitus viranhaltijan syyllistymisestd virkarikokseen, vaikka saannoksen mukaan
pidattamisperusteena on virkarikosepaily, epdilty virkavelvollisuuksien vastainen
menettely tai rikos virkatehtdvien ulkopuolella. Velvollisuutta viranhaltijan

virantoimituksesta pidattamiseen ei ole.***

4.7. Esittelijan vastuu

Jokainen péaatoksentekoon osallistunut viranhaltija tai toimielimen jasen on
oikeudellisessa vastuussa ja virkavastuussa paatoksestd. Oikeudellisesta vastuusta
vapautuminen edellyttad, ettd toimielimen jasen on ilmaissut eridvan kantansa joko
tekemalla vastaehdotuksen tai &anestamélld pé&atosta vastaan.  Esittelijalld on
kuitenkin erityinen vastuu ja han on sidottu omaan péaatésehdotukseensa. Jos toimielin
tekee esittelijin ehdotuksesta poikkeavan péaatoksen, esitteliji voi vapautua

oikeudellisesta vastuusta ilmoittamalla eridvan mielipiteensa heti péaatoksenteon

1% Hirvonen & Makinen 2006 s. 329, 333
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jalkeen.  Kirjalliset  perustelut esittelija ~ voi  liittdd  poytdkirjaan  sen

tarkastamisajankohtaan saakka.'*

Yleenséd kunnan toimielimissé esittelijané toimii viranhaltija. Han on vastuussa asian
valmistelusta ja siitd, ettd padtds perustuu oikeisiin ja riittaviin tietoihin. Tasta
vastuusta eridvan mielipiteen jattdminen ei vapauta silloinkaan, kun p&atos ei ole
esittelijan  esityksen mukainen. Poikkeustapauksissa esittelijand voi toimia
luottamushenkildjasen. Hanta ei esittelijan erityinen vastuu koske, silla hén voi
toimielimen jasenena osallistua myds aanestykseen.'*® Eriavan mielipiteen jattamista

koskeva saantely 16ytyy kuntalain 61 §:sta.

4.8. Luottamushenkilon virkavastuu ja poliittinen vastuu

Edustukselliseen  demokratiaan  perustuvassa  kunnallisessa  pé&&toksenteossa
luottamushenkildilla on keskeinen asema'®’. Kunnan luottamushenkilditd ovat:
valtuutetut ja varavaltuutetut, toimielinten jasenet, kuntayhtyman toimielimiin valitut
jasenet sekd muut kunnan luottamustoimiin valitut henkil6t. Toimielimen j&senet
ovat kunnan luottamushenkil6ité siitd riippumatta, miten heidat on valittu tehtévaan.
Esimerkiksi johtokuntaan voidaan valita henkil6itd kunnan asukkaiden tai palvelujen
kayttdjien esityksestd. Lopullisen valinnan ndissakin tapauksissa tekee valtuusto tai
se toimielin, jolle asia on delegoitu. Kunnan toimielimeen tehtévansa perusteella
valittu viranhaltija tai tyontekija ei ole luottamushenkild. Saannos koskee l&hinn&
johto- ja toimikuntia, koska néihin toimielimiin voidaan valita kunnan viranhaltijoita
ja tyontekijoitd vaalikelpoisuussdénnosten estdmattd.  Luottamushenkil6itd eivét
myo6skaan ole yksityisoikeudellisten yhteisojen hallintoelimiin valitut kunnan

edustajat.*®®

% Harjula 2004 s. 27

18 Harjula 2004 s. 27

Y Harjula & Préttala 2004 s. 277
Y8 HE 192/1994 vp s. 91
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Luottamustoimen hoitaminen on pakollista. Valtuustoehdokkuutta lukuun ottamatta
luottamustoimesta voi kieltdytyd tai erota vain kuntalain 38 8:ss& saddetyilla
perusteilla. Luottamushenkil6d ei padsaantdisesti voida hallinnollisin toimin erottaa.
Vastapainona luottamustoimen pysyvyydelle on luottamustoimen maaraaikaisuus.*
Ennen madréajan padttymistd ei yksittaistd luottamushenkil6d voida erottaa kuin
rikoksen johdosta. Kaikki toimielimen luottamushenkilot voidaan kesken

toimikauden erottaa epaluottamuksen perusteella.**

Luottamushenkilon vastuu on ennen kaikkea poliittista: hédn on vastuussa
valitsijoilleen, puolueelleen tai muulle yhteisolle. Liséksi hdn on luottamustoimessaan
rikosoikeudellisessa  virkavastuussa samalla  tavoin  kuin  viranhaltija.™
Luottamushenkilon tulee toimessaan edistdd kunnan ja sen asukkaiden parasta. Hanen
tulee kohdella asukkaita oikeudenmukaisesti ja tasapuolisesti. Liséksi
luottamushenkilon tulee kayttadytya arvokkaasti asemansa edellyttdamalla tavalla, eli
yleisesti hyvéksyttyjen kaytosnormien mukaan. Tamén sadnnoksen tarkoitus on
korostaa toiminnan eettisid ja moraalisia arvoja. Luottamushenkilon tai henkildn,
joka on ehdolla muuhun toimielimeen kuin valtuustoon, on pyynngdsta annettava
selvitys seikoista, joilla voi olla merkitystd vaalikelpoisuuden tai esteellisyyden

arvioinnissa.*>?

Esteellisyydestd saédetddn kuntalain 52 §:ssd (1034/2003) ja hallintolain 27 — 30
8:ssd. Hallintolain saatdmisestd johtuen kuntalain pykald4 muutettiin. Esteellisyydell&
eli jadviydella tarkoitetaan sit4, etta henkilon suhde asiaan tai asianosaisiin vaarantaa
hénen puolueettomuutensa yksittdisen asian kasittelyssa. Valtuutettu on esteellinen
vain siind tapauksessa, etta kasiteltava asia koskee henkildkohtaisesti hanté tai hanen
laheistddn. Koska valtuuston kokoukset ovat julkisia, esteellinen valtuutettu voi olla
kokouksessa lasna, mutta han ei voi osallistua asian kasittelyyn.*

%9 Maenpad 2003, 99.

%0 Harjula & Prattala 2004 s. 277

! Harjula & Prattala 2004 s. 277, Heuru 2002 s. 271, 279
152 HE 192/1994 vp s. 91

153 Harjula 2004 s. 33, 38
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Muun luottamushenkilon, kuten lautakunnan j&senen, esteellisyydestd saddetaan
tarkemmin. Kysymykseen tulevat seuraavat esteellisyysperusteet: osallisuusjaavi,
edustusjaavi, intressijaavi, palvelussuhde- ja toimeksiantosuhdejéévi, yhteisojéavi ja
yleislausekejaavi. Esteellinen lautakunnan jésen ei voi osallistua asian késittelyyn
eika olla lasnid kokouksessa, koska lautakuntien kokoukset ovat suljettuja.'>*Jos
esteellinen henkilo osallistuu asian kasittelyyn, kyseessdé on muutoksenhakuun

oikeuttava menettelyvirhe.

5. OIKAISUVAATIMUSMENETTELY VALVONNAN JA
OHJAUKSEN VALINEENA

5.1. Oikaisuvaatimus kuntalaissa

Kunnallislain (953/1976) 141 §:ss& sa&dettiin kunnan sisdisesta kunnallisvalituksesta.
Saadoksen toisen momentin mukaan valitus lautakunnan ja johtokunnan paatoksesta
tehtiin kunnanhallitukselle. Kunnanhallitukselle valitettiin my6s kunnanhallituksen,
lautakunnan tai johtokunnan puheenjohtajan tai jaoston puheenjohtajan ja
viranhaltijan ratkaisuvallan nojalla tekem&a paatdsta. Menettelyn ansiosta selkeé&t
laillisuusvirheet voitiin korjata ilman tuomioistuinkésittelyd. Kunnanhallitusta
pidettiin hyvana ensiasteen valitusviranomaisena, koska se oli l&dhelld kuntalaisia ja
samalla jarjestely vahvisti kunnallista itsehallintoa. Kuntalaissa
oikaisuvaatimusmenettely on tullut sisdisen  kunnallisvalituksen  sijaan.'>
Oikaisuvaatimusmenettelyd sovelletaan laajemmin kuin sisdista kunnallisvalitusta.
Ainoastaan valtuuston ja kuntayhtyman ylimman toimielimen péaétokset jaavat
menettelyn ulkopuolelle. Oikaisuvaatimusmenettelyn tarkoituksena on lisata

kuntalaisten vaikutusmahdollisuuksia kunnan sisdisessa paatoksenteossa.**®

> Harjula 2004 s. 35 - 38
% Harjula & Préttald 2004 s. 618
1% Hannus & Hallberg 2000 s. 569



64

Erityislainsd&ddannossa on jo aiemmin ollut useita erilaisia kdyttéalaltaan suppeita
oikaisusadnnoksid, mutta kuntalaissa oikaisuvaatimusmenettely on otettu kayttoon
yleisend  muutoksenhakumuotona.’  Oikaisuvaatimusmenettelystd  saddetdan

kuntalain 89 §:ssa:

”Kunnanhallituksen ja lautakunnan, niiden jaoston sek& niiden alaisen
viranomaisen péaatokseen tyytyméton voi tehda kirjallisen oikaisuvaatimuksen.
Paatokseen ei saa hakea muutosta valittamalla.

Oikaisuvaatimus tehd&d&n 1 momentissa tarkoitetun toimielimen ja sen jaoston
sekd sen alaisen viranomaisen pé&toksestd asianomaiselle toimielimelle. Jos
johtosddnnossa on 51 8:n nojalla maardtty, ettd padtds voidaan ottaa
johtokunnan kaésiteltdvaksi, oikaisuvaatimus johtokunnan ja sen alaisen
viranomaisen padtoksesta tehdadn johtokunnalle. Oikaisuvaatimus on
kasiteltava viipymattd.” (2. momentti muutettu 578/2006)

Pykalan ensimmaisessa momentissa on valituskielto. Oikaisuvaatimus on pakollinen
kunnallisvalitusta (KuntaL 908) edeltdvé vaihe. Pd4sdantd on, ettd oikaisuvaatimus
osoitetaan péaatoksen tehneelle toimielimelle. Kunnanhallituksen, yhtymahallituksen
ja lautakunnan alaisten viranomaisten seka jaoston p&atoksiin haetaan oikaisua
asianomaiselta ylemmaéltd toimielimeltd. Opetustoimielinten jaostoista on kuitenkin
erityissddnnoksid.  Johtokunnat  eivdt aiemmin  ole  voineet  kasitella

158 Talta osin tilanne on muuttunut 1.8.06 voimaan tulleen toisen

oikaisuvaatimuksia
momentin  muutoksen myo6td. Nyt johtokunnilla on toimivalta kasitella
oikaisuvaatimus, jos se on otto-oikeuden nojalla tehnyt asiassa p&atoksen. Vastuu
kunnan yleisesta hallinnosta on kunnanhallituksella ja silld on laajat oikeudet kayttaa
otto-oikeuttaan, kuten aiemmin on tullut esille. Vireilla oleva oikaisuvaatimus ei esta
kunnanhallitusta k&yttdmésté otto-oikeuttaan. Tallgin sek& asian uuden késittelyn etta

oikaisuvaatimuksen kasittelyn tulee tapahtua kunnanhallituksessa. ™

57 Hannus & Hallberg 2000 s. 569
%8 Harjula (toim.) 2003 s. 11
9 Harjula & Prattald 2004 s. 622
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5.2. Oikaisuvaatimuksen edellytykset

Kuntalain mukaisen oikaisuvaatimuksen voi tehda jokainen kunnan jasen seké se,
johon paétds on kohdistettu tai jonka oikeuteen, velvollisuuteen tai etuun paatos
valittomasti vaikuttaa (KuntaL 928). Oikaisuvaatimus antaa asianosaisen ohella
kuntalaisille mahdollisuuden osallistua kunnalliseen paatoksentekoon. Valtuuston
kokousta lukuun ottamatta toimielinten kokoukset ovat suljettuja, mutta oikaisua
vaatimalla voidaan yksittdisenkin kuntalaisen mielipide saattaa asiaa kasittelevan
toimielimen tietoon. Oikaisuvaatimuksen voi tehdd sek& laillisuus- etta
tarkoituksenmukaisuusperusteella, silla kuntalaissa oikaisuvaatimuksen perusteita ei
ole lainkaan rajattu. Menettely on tarkoitettu joustavaksi ja vapaamuotoiseksi.
Kuntalain 89.1 8§:ss& vaaditaan ainoastaan, ettd oikaisuvaatimus on tehtéva
kirjallisesti.’® Kaytanndssa huolellisesti laadittu oikaisuvaatimusasiakirja edistad
asian kasittelyd. Asiakirjasta tulee kdyda ilmi, miten ja milla perusteella pé&&tosta
halutaan muutettavan, sekd se, ettd hakijalla on oikeus tehdd oikaisuvaatimus.
Viranomaisen on kuitenkin hallintolain 22 §:n nojalla annettava hakijalle
mahdollisuus taydent&dd puutteellista vireillepanoasiakirjaa, ellei se ole tarpeetonta

asian ratkaisemiseksi.®*

Kuntalain 93 §:ss§ s&adetadn, ettd oikaisuvaatimus on tehtdva 14 pdivan kuluttua
paatoksen tiedoksisaannista. Tiedoksisaannista saadetddan kuntalain 95 8:ssd.
Séannoksen mukaan asianosaiselle on lahetettdva paatosta koskeva pdytékirjanote
oikaisuvaatimusohjeineen erikseen tiedoksi kirjeelld. Todisteellista tiedoksiantoa ei
pykaldssé edellytetd, mutta se on suositeltava ainakin merkittavissa paatoksissa. Ellei
muuta naytetd, tiedoksisaanti tapahtuu 7 paivan kuluttua Kirjeen lahettdmisesta.
Asianosaisten joukon maéérittely on tulkinnanvaraista, mutta sddnnoksen vaatima
valiton vaikutus suuntaa melko tiukkaan arviointiin. Toisaalta asianosaisen ei tarvitse
olla kunnan jasen. Kunnan jésen saa tiedon pé&atoksestd, kun poytakirja on asetettu

yleisesti nahtévaksi. Oikaisuvaatimusaika, samoin kuin otto-oikeuden kayttamisen

1% Hannus & Hallberg 2000 s. 572
' Harjula & Prattala 2004 s. 621
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méadréaaika, alkaa tiedoksisaannista. Jos oikaisua ei vaadita, p&4t0s saa lainvoiman
madrdajan paatyttyd. Sen jélkeen ei varsinaisia muutoksenhakukeinoja voida kayttaa,
vaan ainoastaan ylimaardinen muutoksenhaku ja viranomaisen itseoikaisu ovat

mahdollisia. 62

Kuntalain 91 §:ssé saadetaan siitd, minkalaisesta paatoksesta voi oikaisuvaatimuksen
tehdd. Paatds, joka koskee vain valmistelua tai tdytantdénpanoa, ei ole
oikaisuvaatimuskelpoinen. Paatokselld tarkoitetaan sellaista viranomaisen antamaa
ratkaisua, jolla asian vireilldolo viranomaisessa paattyy. Ratkaisuna voi olla esityksen,
hakemuksen tai muun aloitteen tutkimatta jattdminen tai sisalléllisen kannan

ottaminen asiaan. '

KHO 09.04.2003/866: "Kaupunginhallituksen paatoksella siitd, ettd asemakaava
muutetaan tietyn ratkaisumallin  mukaiseksi, ei ollut maankéytté- ja
rakennuslain mukaan vélittdmia oikeusvaikutuksia. Paatoksella ei ollut ratkaistu
eikd ollut voitukaan ratkaista laadittavan asemakaavan siséltd tai sitovasti ja
lopullisesti edes kaava-alueen rajausta. Kysymys oli kuntalain 91 §:ss&
tarkoitetusta vain valmistelua koskevasta pé&&atoksestd, josta ei saanut tehda
oikaisuvaatimusta eika kunnallisvalitusta.”

Valmistelua koskevaan paétokseen ei ole tarpeellista hakea muutosta, koska lopullista
ratkaisua ei asiassa ole annettu. Tadytantdonpano puolestaan perustuu asiassa
annettuun siséllolliseen paatdkseen, joten muutoksenhakun téytantdonpanoa
koskevasta péatoksestda on myoOs tarpeeton. Jos téllaisista paatoksistd tehdaan
oikaisuvaatimus, se jatetddn tutkimatta. Oikaisuvaatimuksen kohteena voi olla vain

varsinainen paatos, perusteluihin ei voida hakea oikaisua.'®*

Valmistelua koskevat toimenpiteet ovat yleensd asian késittelyyn ja jarjestelyihin
liittyvia pé&éatoksia tai toimia sekd kokousteknisid vélitoimia. Esimerkiksi asioiden

késittelyjarjestykseen  ja  danestysmenettelyyn  liittyvat  padtokset  ovat

162 Hannus & Hallberg 2000 s. 618 — 621, Harjula & Préttala 2004 s. 656, 660
163 Hannus & Hallberg 2000 s. 590
1% Harjula & Prattala 2004 s. 636
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valmistelupéatoksid. Valmisteluasiakirjoja ovat myos asian késittelya varten hankitut
lausunnot. Ylempien viranomaisten antamat menettelyohjeet ja -mé&érdykset seké
suunnitelmat eivat yleensd ole oikaisukelpoisia, koska ne eivét vaikuta ratkaisun
sisaltéon. Jos kunta on osapuolena tuomioistuinkésittelyssé, kunnallisen viranomaisen
asiassa antama kannanotto on oikaisukelpoinen paatds. Tdma johtuu siitd, ettd
kannanotto sitoo kuntaa tuomioistuinkasittelyssa, vaikka asia ei vield saakaan

lopullista ratkaisuaan. **°

5.3. Oikaisuvaatimus erityislainsaadanndssa

Kunnallisissa toimielimissa kasitellddn myos erityislainsdddannon nojalla tehtyja
oikaisuvaatimuksia. Erityislainsdddanndsséd on oikaisusdannoksia ollut jo ennen
kuntalain saatamistd. Eri sdadoksisséd oikaisuvaatimusaika on sama. Myads
oikaisuvaatimuksen perusteet ovat samat, silla erityislainsdddannon ja kuntalain
nojalla oikaisuvaatimuksen voi tehdd rajoituksetta sekd laillisuus- ettd
tarkoituksenmukaisuusperustein. Huomattava ero kuntalain ja erityislakien valilla on
se, etta kuntalaissa oikaisuvaatimus on ehdoton kunnallisvalituksen esivaihe, kuten
edelld on tullut ilmi. Erityislainsdddédnndssa puolestaan oikaisuvaatimus edeltda
hallintovalitusta vain tietyisséd laissa madratyissa tapauksissa. Kunnallisen ja
erityislainsaadantdon perustuvan oikaisuvaatimuksen erojen havainnollistamiseksi

olen poiminut saadoksista joitakin esimerkkeja.

Sosiaalihuoltolain (710/1982) 6 §:n mukaan sosiaalihuollon toimeenpanosta huolehtii
kunnan maarddméa monijaseninen toimielin, lautakunta. Muutoksenhausta saadetaan

lain 7 luvussa, jonka 45 §:ssd ovat oikaisuvaatimusmenettelya koskevat saannokset:

Paatokseen, jonka 6 8:n 1 momentissa tarkoitetun toimielimen alainen
viranhaltija on tehnyt, ei saa valittamalla hakea muutosta. (3.8.1992/736)

185 Hannus & Hallberg 2000 s. 590 - 593



68

Edelld 1 momentissa tarkoitettuun paatokseen tyytymattomalla on oikeus
asetuksessa tarkemmin saddettavalla tavalla saada paatds 6 §8:n 1 momentissa
tarkoitetun toimielimen kasiteltdvéksi, jos han 14 péivan kuluessa paatoksesta
tiedon saatuaan sitd vaatii. Paatokseen on liitettdvd ohjeet sen saattamisesta
toimielimen késiteltavéksi. (3.8.1992/736)

Edella 1 momentissa tarkoitettu pé&atés voidaan toimittaa asianomaiselle
tiedoksi kirjeelld postitse. Tiedoksisaannin katsotaan talléin tapahtuneen, jollei
muuta ndytetd, seitseméntend péivand siitd, kun péatds asianomaisen
ilmoittamalla osoitteella varustettuna on annettu postin kuljetettavaksi. Muutoin
on noudatettava, mit4 hallintolaissa (434/2003) on s&adetty. (30.12.2003/1360)

Pyké&lan ensimmainen momentti siséltaa valituskiellon. Valituskielto koskee yleisesti
lautakunnan alaisten viranomaisten paatoksid. Tama johtuu siitd, ettd
sosiaalihuoltolaki on yleislaki sosiaalihuoltoa koskevissa asioissa (SHL 1.1 8). Muissa
laeissa voidaan antaa tarkempia s&&nnoksid siitd, millaisissa  asioissa
oikaisuvaatimusmenettelyd tulee kéyttdd ja milloin  muutosta haetaan
hallintovalituksella. Pykalan toisen momentin mukaan oikaisuvaatimuksen voi tehda
vain asianosainen. Tamé on merkittava ero kunnalliseen oikaisuvaatimusmenettelyyn
néhden ja koskee yleisesti erityislainsdddannon nojalla tehtdvid oikaisuvaatimuksia.
P&4tos annetaan tiedoksi asianosaiselle kolmannessa momentissa sédédetyll4 tavalla.

Maankaytto- ja rakennuslain (132/1999) 187 §:ss& on vastaava oikaisuvaatimusta
koskeva saannos, joka sisaltda valituskiellon viranhaltijan delegoinnin nojalla

tekemé&én paatokseen:

Viranhaltijan p&atokseen asiassa, joka kunnan rakennusvalvontaviranomaiselta
tai muulta kunnan viranomaiselta on siirretty hénen ratkaistavakseen, ei saa
hakea muutosta valittamalla(...)

Rakennusvalvontaviranomainen on kunnan mé&&rddma monijaseninen toimielin, ei
kuitenkaan kunnanhallitus (MRL 21 8). Lain 188.1 §:ssa s&adetadn, ettd yleiskaavaa,
asemakaavaa ja rakennusjarjestystd koskevista paatoksistd valitetaan hallinto-

oikeuteen  kunnallisvalituksella.  Saman  sdinndksen mukaan  kunnallista
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oikaisuvaatimusmenettelyd ei sovelleta silloinkaan, kun asemakaavan hyvéaksyva

paatos on otto-oikeuden perusteella tehty lautakunnassa tai kunnanhallituksessa.

5.4. Oikaisuvaatimus hallintomenettelyna

Oikaisuvaatimusmenettely on kehittynyt viranomaisen itseoikaisusta. Siten se on
hallintomenettelyd, johon sovelletaan kunnanhallinnossakin hallintolakia. Vaikka
paatoksesta olisi tehty oikaisuvaatimus, viranomainen voi hallintolain saanndsten
mukaisesti itse oikaista paatoksessdan olevan asia- tai Kirjoitusvirheen (50 § ja 51
§).'°°Korjaamismenettelylle on hallintolain 52 §:ssi saadetty 5 vuoden méaéraaika,
joten itseoikaisuna voidaan paatdés muuttaa silloinkin, kun oikaisuvaatimusaika on
kulunut umpeen. Hallintolaki taydentaa talta osin kuntalain

oikaisuvaatimusmenettelya.*®’

Kunnan viranomaisten pé&atoksista suurin osa on sellaisia, jotka ovat muutettavissa tai
peruttavissa. Paatokset, joilla perustetaan jollekin oikeus, voidaan muuttaa vain, jos
paatos todetaan mitattoméksi, kunnanhallitus on jattdnyt panematta taytantoon
valtuuston paatoksen seka tilanteet, joissa toimielin on ké&yttdnyt otto-oikeuttaan.
Taytantdonpano ei estd paatoksen peruuttamista, jos tdytdntdonpano on muutettavissa
tai peruttavissa. P&ités on peruttavissa tai muutettavissa silloinkin, kun
muutoksenhaku on vireilld. Mahdollinen virhe voidaan talldin korjata

itseoikaisuna. %

Ennen kuntalakia viranomaisen itseoikaisun kaytté on ollut vahaisempad. Koska
lakisaateisestd itseoikaisusta saadettiin hallintomenettelylaissa (598/1982), alettiin

koko itseoikaisujarjestelmd ymmartaa hallintomenettelyksi. Oikaisuvaatimuksesta tuli

166 Hannus & Hallberg 2000 s. 570
187 Harjula 2003 s. 14
1% Hannus & Hallberg 2000 s. 415
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osa tatd jarjestelmdd, kun oikaisuvaatimusta koskeva s&énnds otettiin kuntalakiin.

Samalla itseoikaisun kaytto alkoi yleistya.™®

5.5. Oikaisuvaatimusmenettely toimivallan siirtdjana

Viranomaisen on hallintolain 46 8:n mukaan pé&asdantdisesti annettava paatoksen
yhteydessd ohjeet oikaisukeinon kéyttamisestd, jos hakijan on ennen valituksen
tekemistd vaadittava oikaisua oikaisuvaatimusmenettelyssd. Séadoksessa oikaisulla
tarkoitetaan lakisaateistd itseoikaisua. Jarjestelmén lahtokohtana on, ettd paatokseen
tyytymaton voi ensin pyytdd viranomaista oikaisemaan pé&atoksensa. Ellei
oikaisuvaatimus tuota tulosta, muutosta voi hakea valittamalla. Jarjestelman avulla
voidaan vahentad muutoksenhakuja, kun osa oikeudellisista Kiistakysymyksista

ratkeaa oikaisuvaatimusmenettelyssa.'™

Kuntalain mukainen oikaisuvaatimus antaa oikeussuojaa paitsi asianosaisille, myods
kaikille kunnan jasenille. Jarjestelmé voidaankin nahda yhtena kansalaisvaikuttamisen
vélineend. Jotta kuntalaiset voisivat kéyttdd oikaisuvaatimusmenettelyd hyvékseen,
heiddn tulee tietdd, millaisia pdaatoksia kunnan toimielimet tekevat. Kunnan

toimielinten tuleekin riittavasti tiedottaa kuntalaisille paatoksista.

Viranhaltijan ndkdkulmasta oikaisuvaatimusmenettely siirtdd asteellista toimivaltaa
ylemmalle viranomaiselle, vaikka viranhaltija ei itse voi laittaa oikaisuvaatimusta
vireille. Kunnanhallinnossa kasiteltavien asioiden laajuus ja moniulotteisuus asettaa
suuret vaatimukset péaatoksentekijoiden osaamiselle. S&&nndkset voivat olla niin
tulkinnanvaraisia, ettd yhtd oikeaa ratkaisua on mahdoton 16ytad. Kuitenkin
yksittdinen viranhaltija joutuu virkaty0n&an antamaan paatoksen asiassa, joka saattaa
lopullisesti ratketa vasta muutoksenhaun jalkeen KHO:ssa &&nestyspaatoksend yhden

189 Kuusikko 2000 s. 84
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adnen enemmistolla. Viranhaltijan kannalta voikin olla eduksi, ettd h&n ohjaa
padtoksen kohdetta tekemaan oikaisuvaatimuksen. Talléin toimielin, jonka alaisena
viranhaltija toimii, joutuu ottamaan kantaa asiaan eiké viranhaltija ole yksin vastuussa

paatoksesta.

Oikaisuvaatimus on ensimmadisen asteen muutoksenhakukeino, jota voidaan kayttaa
seka laillisuus- etté tarkoituksenmukaisuusperustein. Merikosken mukaan asteellisen
toimivallan siirtyminen koskee erityisesti tarkoituksenmukaisuusharkinnan alaan
kuuluvista p&atoksistda tehtdvia valituksia. Oikaisuvaatimusmenettely on
hallintomenettelyd, joten oikaisuvaatimuksen tekija tosiasiassa pyytda viranhaltijaa
valvovaa toimielintd tutkimaan ja ratkaisemaan asian uudelleen. Oikaisuvaatimus on
siten hallinnollisen valvonnan véline.'"* Hallintovalitusten osalta tuomioistuinten
ratkaisukdytantd on muuttumassa niin, ettd nykyisin tuomioistuimet valvovat
paatoksenteon lainmukaisuutta, mutta jattdvat tarkoituksenmukaisuuskysymykset
hallintoelinten ratkaistavaksi. N&in ollen toimivallan siirtyminen tapahtuu
tarkoituksenmukaisuusperustein ainoastaan oikaisuvaatimusmenettelyn kautta. Jos
tuomioistuimet tutkivat vain laillisuuskysymyksia ja tarvittaessa muuttavat
lainvastaiset paatokset, kasvaa hallintoelinten rooli paatosten
tarkoituksenmukaisuuden valvojina, etenkin kun kuntalain 90 8:n mukaista

kunnallisvalitusta ei voi lainkaan tehd tarkoituksenmukaisuusperustein.'’

Kunnan viranhaltijat ovat joko wvélillisesti lautakuntien kautta tai valittomasti
kunnanhallituksen alaisia. Viranhaltijoiden toiminnan valvomiseen
oikaisuvaatimusmenettely antaa mahdollisuuden, koska kysymys on kunnan siséisesta
hallintomenettelystd, jossa samaa asiaa késitellddn kahdessa eri vaiheessa.
Oikaisuvaatimusten kautta lautakunnat ja kunnanhallitus saavat konkreettista tietoa
siitd, millaisia asioita viranhaltijat tygssadn kasittelevat ja millaisiin p&atosperusteisiin

ratkaisuissa tukeudutaan. N&in luottamushenkildt saavat tietoa kuntalaisten eldmaén

170 Niemivuo & Keravuori 2003 s. 325
171 Merikoski 1961 11 Nide s. 7-9
172 gyviranta 2005 s. 232
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vaikuttavista ajankohtaisista  asioista. Samalla tieto auttaa kehittdmé&én

viranhaltijoiden toimintaa ja kunnanhallintoa kokonaisuudessaan.

Oikaisuvaatimuksen kaésittelyssd ja samalla hallinnollisen valvonnan toteuttajana
esittelijan erityiselld vastuulla on suuri merkitys. Esittelijand on pédasaantoisesti
viranhaltija. Hanell& voi olla jo virkatehtdviensd wvuoksi runsaasti tietoa
oikaisuvaatimuksen kohteena olevasta asiasta, mutta hdnen tulee osata valittda
tietonsa mahdollisimman tdydellisind toimielimen jasenille. Esittelijan on myds
huolehdittava siitd, ettd péatoksenteossa laillisuuden vaatimus toteutuu ja kaikkia
hyvan hallinnon periaatteita noudatetaan. Vaikka esittelija delegoisi valmistelun
muille henkil6ille, h&n on yksin vastuussa esittelystddn. Mahdollinen tietojen
virheellisyys ei vapauta vastuusta. Esittelijand toimivan onkin oman etunsa vuoksi
syyté varmistua siitg, ettd han voi hyvaksya valmistelun lopputuloksen perusteluineen.
Kunnan viranhaltijoiden ja luottamushenkil6iden tulisikin tuntea riittavalla tavalla
oikeusjérjestys ja siitd nousevat paatosperusteet sekd tietdd, mitd virkatehtdvien

hoitamiseen liittyvé virkavastuu merkitsee.

Toimivallan siirtdmisen kannalta on ongelma, ettd vaatiakseen oikaisua, paatoksen
saaneen henkilon pitdd olla tyytymatén saamaansa ratkaisuun. Vallitseva ja
oikeuskirjallisuudessakin esiin nouseva kanta on, ettd nimenomaan Kielteisia
paatoksia vastaan haetaan oikeussuojaa. Edunsuovista ratkaisuista harvemmin
tehdadn oikaisuvaatimuksia. Kuitenkin juuri edunsuovat padtokset voivat olla
esimerkiksi  yhdenvertaisuusperiaatteen vastaisia ja antaa jollekin taholle
perusteettoman suosituimmuusaseman. Jos kyse on julkisesta kuntalain mukaisen
oikaisuvaatimuksen piiriin  kuuluvasta asiasta, voi kunnan jdsen vaatia
yhdenvertaisuusperiaatetta loukkaavan péatoksen oikaisemista. Salassa pidettévissa
ja erityislainsdddannon piiriin - kuuluvissa asioissa oikaisua voi hakea vain
asianosainen, jolla ei todennadkoisesti ole tarvetta eikd halua siihen. Kuitenkin
oikaisuvaatimukset antavat toimielimelle mahdollisuuden seurata viranhaltijoiden
ratkaisukdytantda ja viranhaltijat saavat tietoa valvovan toimielimen kannanotoista.

Oikaisuvaatimukset voivat myds tuoda esille viranhaltijoiden tarpeen saada
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ylemmalta toimielimeltd ohjausta ratkaisukéytdnnon linjaamisessa tulkinnanvaraisissa

kysymyksissé.

6. LOPUKSI

Kuntien itsehallinnollisesta asemasta saadetadn perustuslain 121 8:ssd. Kuntalain 1
8:n mukaan asukkaiden valitsema valtuusto kéyttdad kunnan péatdsvaltaa. Kuntalaiset
vaikuttavat valtuuston kokoonpanoon &anestamalla kunnallisvaaleissa. Poliittinen
ohjaus on keskeista kunnallisessa paatoksenteossa. Poliittiset voimasuhteet tulevat
esiin kunnan toimielinten, erityisesti valtuuston, kokoonpanossa. Kunnanhallituksen
ja lautakuntien jaseniksi voidaan valita muitakin kuin valtuutettuja tai
varavaltuutettuja.  Hallintovaliokunta on mietinndsséan n:o 18/1994 hallituksen
esityksestd kuntalaiksi todennut, ettd vaalikelpoisuutta ja esteellisyyttda koskevilla
saannoksilla on tarked merkitys, kun halutaan edistdd kuntalaisten luottamusta
kunnallishallintoon. S&anndsten tavoitteena on taata toimielinten jasenten
puolueettomuus ja asioiden tasapuolinen kasittely. Toimielimeen ei tule valita
henkil6d, jonka asema kunnan organisaatiossa tai muut tehtavat ovat sellaisia, etta
luottamus  hdnen  kykyynséd  ké&sitelld asioita  objektiivisesti  vaarantuu.
Esteellisyyssaannoksilla turvataan yksittaisen asian puolueeton kasittely. 13

Valtuusto péaattdd kunnan toiminnallisista ja taloudellisista tavoitteista. Valtuusto
toteuttaa  ohjausvaltaansa  vuosittaisen talousarvion, taloussuunnitelman ja
toimintakertomuksen avulla. Valtuuston ohjaus ei ole oikeudellisesti sitovaa, koska
budjetti ei saa lainvoimaa ja valtuusto voi muuttaa sitd kesken talousarviovuoden.
Oikeudellisesti velvoittava on vain talousarviossa annettu toimintakésky. Kuitenkin
kunnissa yleistynyt manageristinen johtamisjarjestelméd ja tulosjohtaminen seka
lains&addanndn uudistamisessa erityisesti painotettu velvollisuus alijagdman kattamiseen
lisddvat talousarvion ja taloussuunnitelman tosiasiallista velvoittavuutta. Lisaksi eri

viranomaiset laativat talousarvion pohjalta yksityiskohtaiset kayttdsuunnitelmat,
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joissa voidaan antaa sitovia toimintaohjeita.  Kunnanhallitus vastaa kunnan
hallinnosta ja taloudenhoidosta, joten hallinnon siséinen ohjaus ja valvonta on myos
hallituksen vastuulla. Se huolehtii alaistensa hallintoelinten toiminnasta, kunnan

kaytannon hallinnosta seka taloudenhoidon jérjestamisesta kokonaisuudessaan.

Kunnan hallintomenettelystd saddetd&n kuntalaissa. Kuntalaki sisaltdd vain kuntien
yhtendisen toiminnan kannalta vélttdmattoméat saannokset, ja kunnille on jatetty
hallintonsa jarjestamisessa laaja harkintavalta. Kuntalain lisaksi kunnanhallinnossa
sovelletaan hallintolakia ja muita hallintotoimintaa yleisesti koskevia s&&nnoksié.
Kunnan hallinnossa voidaan toimivaltaa siirtdd valtuuston péaatokselld. Hallinnon
jarjestdmisen vélineind toimivat erilaiset johtosdannét, joista pakollinen on vain
hallintosédanto. Kaytannon hallintotoiminnasta vastaa kunnanhallitus. Seka valtuuston
toteuttama hallinnon jérjestaminen ettd kunnanhallituksen toteuttama hallinnon ohjaus
ja valvonta voivat tapahtua vain kuntalain sadnndsten nojalla. Lisaksi perustuslakiin
kirjattu hallinnon lainalaisuuden vaatimus asettaa rajat kunnan hallinnon sisélla
tapahtuvalle ohjaukselle ja valvonnalle. Yksityisille ei voida perustaa oikeuksia tai
velvollisuuksia muutoin  kuin lain tasoisella saddoksella tai laissa olevan
valtuutussadnnoksen nojalla.  N&in ollen kunnan siséisilla mé&arayksilla voidaan
puuttua yksityisten oikeuksiin ja velvollisuuksiin vain lain antamissa puitteissa.
Kunnan hallinnon siséiselld ohjauksella ja valvonnalla pyritddn ennen kaikkea
varmistamaan valtuuston asettamien toiminnallisten ja taloudellisten tavoitteiden

toteutuminen.

Viranhaltijalla on virantoimitusvelvollisuuteen kuuluva velvoite noudattaa
tyonjohdollisia méardyksia. Tyonjohtaminen tarkoittaa esimerkiksi tyén tekemisen
tapaa, tyOajan kayttba ja toiden Kiireellisyysjarjestystda koskevaa ohjausta.
Hallintopaatosten sisallollisia ratkaisuja koskeva ohjaus on mahdollista vain, jos laissa
on nimenomainen ohjauksen oikeuttava s&&nnods.  Kunnanhallinnossa tallainen
puuttuminen paatdksentekoon yksittaistapauksessa on mahdollista otto-oikeuden

nojalla. Paatoksentekijd on henkilokohtaisessa virkavastuussa tekemaést&an

13 HaVM 18/1994 vp s. 9
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paatoksestd, joten on perusteltua, etteivat ulkopuoliset tahot voi puuttua paatoksen
sisaltéon.  Oikeusturvan toteutumisen kannalta on myds tarkedd, ettd asian
tosiasiallisesti ratkaisee se viranomainen, jonka tehtavéksi se on laissa saadetty eika

toimivaltaa voida hallinnon sisdisin normein muuttaa.

Hallintopaatosten tulee perustua voimassa olevan lainsaddantoon. Laintulkinnassa
voidaan apuna kayttdd muita oikeusldhteitd, kuten lain esitfitd ja tuomioistuinten,
erityisesti korkeimman hallinto-oikeuden, ratkaisuja sekd hallinnon virallislahteita.
Hallinnon virallislahteitd voivat olla monenlaiset ohjeet ja suositukset. Oma
nakemykseni on, ettd hallinnon virallislahteistda padtoksenteon tueksi annetut
soveltamisohjeet ovat heikosti velvoittavia oikeuslahteitd, kun ne ovat lainmukaisia ja
tukevat yhdenvertaisen ja johdonmukaisen ratkaisukdytannon toteuttamista. Katson,
ettd soveltamisohjeiden velvoittavuus on johdettavissa perustuslaissa ja hallintolaissa
séédetystéd yhdenvertaisen kohtelun vaatimuksesta. Kaytannossa heikko velvoittavuus
tarkoittaa mielesténi sitd, ettd soveltamisohjeet tulee huomioida paatdksenteossa,
mutta virkavastuulla toimiva viranhaltija voi poiketa niista itsenaisen harkintansa
mukaan perustellusta syystd. Poikkeamisen seuraus voi olla, ettd p&&t0s muuttuu
mahdollisen oikaisuvaatimusmenettelyn tai otto-oikeuden kayttdmisen tuloksena.
Suositukset ja yleisluontoiset ohjeet eivét ole sitovia, vaan niitd voidaan tarvittaessa
kayttdd apuna paatoksenteossa. Hallinnon virallislahteiden kéytté oikeuslédhteena on
mielesténi kuitenkin ongelmallista, jos hallinnon sisaisid ohjeita joudutaan laatimaan
hyvin monitulkintaisten lakien pohjalta. Talléin on mahdollista, ettd millainen ohje
tahansa on tulkittavissa lainmukaiseksi. Mielesténi lakeja s&&dettdessa tulisikin
riittdvalla tavalla kiinnittd&d huomiota siihen, ettd lain soveltaja voi 10ytaa lakitekstista

selkeédn oikeusohjeen.

Otto-oikeus ja oikaisuvaatimusmenettely voivat toimia padtoksentekijan ja koko
kunnanhallinnon eduksi. Ne lieventévét jaykkaa asteellista toimivaltaa, ja niiden
avulla voidaan jakaa vastuuta vaikeasta paatoksesta seka toteuttaa kunnanhallinnon
sisdistd valvontaa. Otto-oikeuden kayttdminen aiheuttaa sen, ettd alkuperdinen paatos
menettdd merkityksensd, ja vastuu padtoksestd siirtyy kokonaan otto-oikeutta
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kéayttaneelle toimielimelle. Oikaisuvaatimusmenettelyn seurauksena alkuperéisen
paatoksen tehnyt viranhaltija vapautuu vastuusta vain, jos padtds muuttuu
oikaisunvaatimuksen johdosta. Kunnan luottamushenkilGille ei ole asetettu
muodollisia patevyysvaatimuksia, mutta kaytdnndssa laaja-alainen asiantuntemus on
tarpeen. llman kasiteltavien asioiden siséllollista tuntemusta luottamushenkilot ovat
viranhaltijavalmistelun varassa.'’* Talléin oikaisuvaatimusmenettelylla tai otto-
oikeudella ei ole suurta tosisiallista merkitystd, koska luottamushenkil6illa ei ole
riittdvaa patevyytta arvioida paatoksen oikeellisuutta. Ongelmaa lieventda se, etta
esittelijand toimielimissé on pé&aséantodisesti viranhaltija, jolla virkatehtdviensd vuoksi
on runsaasti tietoa oikaisuvaatimuksen kohteena olevasta asiasta. Hé&nen tulee osata
valittaa tietonsa mahdollisimman téydellisind toimielimen jasenille seka huolehtia
siitd, etta paatoksenteossa laillisuuden vaatimus toteutuu ja kaikkia hyvén hallinnon
periaatteita noudatetaan. VVaikka esittelija delegoisi valmistelun muille henkil6ille, han
on yksin vastuussa esittelystadn. Mahdollinen tietojen virheellisyys ei vapauta
vastuusta. Esittelijdna toimivan onkin oman etunsa vuoksi syytd varmistua siitd, etta

hén voi hyvéksyéa valmistelun lopputuloksen perusteluineen.

Kunnanhallinnossa toimielimet ja esimiehet voivat ohjata alaisiaan viranhaltijoita
sitovasti antamalla tyonjohdollisia mé&é&rayksié, joilla ei puututa viranhaltijan
toimivaltaan kuuluvien paatosten sisaltéon. Viranhaltijan keskeisin virkavelvollisuus
on noudattaa voimassa olevaa lakia virkatehtdvien hoidossa. Hallinnon sisdisia
ohjeita voidaan antaa tukemaan viranhaltijaa tdssa tehtavassa. Vastuu ratkaisuista on
aina viranhaltijalla. Vastuu voi siirtyd vain, jos asiassa annetaan kokonaan uusi

paatos otto-oikeuden kayttdmisen tai oikaisuvaatimusmenettelyn johdosta.

17 Ruostetsaari & Holttinen 2001 s. 47
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