1 JOHDANTO

1.1. Tutkimustehtava

Maaliskuun 1. paivana vuonna 2000 voimaan tulleen Suomen uuden perustuslain
121.2 8:n mukaan kuntien hallinnon yleisista perusteista ja kuntien velvollisuuksiin
kuuluvista tehtévisté sdadetdan lailla. Saénnoksen mukaan lailla on sadettéva muun
muassa kuntien hallinnon yleisista perusteista, kunnan ylimman padtoksentekovallan
kéytostd, kunnan muun hallinnon jarjestamisen perusteista ja kuntien asukkaiden

keskeisista osallistumisoikeuksista’.

Vuonna 1995 tapahtunut kuntalain uudistaminen modernisoi kunnallishallintoamme
merkittévasti ja uus kuntalaki antaa kunnille varsin vapaat kadet organisoida
hallintoansa mieleiselléén tavalla entistd laggemmin. Sen keskeisimpié tavoitteita
olivat kunnallisen itsehallinnon vahvistaminen ja kunnallisen kansanvallan
vahvistaminen®, milla tarkoitettiin sitd, ettd kunnallishallinnon liikkumavaraa
suhteessa valtion hallintoon lisdtéén ja ettd  julkinen halinto muutetaan
hallintopainotteisesta kansalaisten osdlistumista ja asiakkaan vaikuttamista
korostavaksi. Periaatteet vaikuttivat vahvasti kuntalain ja erityislakien kuntien

hallinto-organi saatiota ja toiminnan ohjausta koskevien sédnndsten uudi stustyOssa.

Kuntalaki rakennettiin kuntalain 1.2 8:ssd konkretisoituvalle valtuustoperiaatteelle,
joka osoittaa kunnan nimissa kéytettévan paétdsvallan kuuluvan valtuustolle. Saados
saa sisdltonsa kuntalain 13, 14 ja 23 8:ss4, jotka sédtavét toimivallanjaosta valtuuston
ja muiden toimielinten ja viranomaisten vélilla. Ne yhdessa tarkoittavat sitd, etta
kunnan péaétdsvalta kuntalaisiin kohdistuvissa ta muutoin kunnan organisaation
ulkopuolisia oikeusvaikutuksia aikaansaavissa ratkaisuissa kuuluu valtuustolle, ellel
valtuusto ole siirtdnyt toimivaltaansa kunnan muille viranomaisille tai ellei muualla

ole toisin saadetty.>

! Saraviita 2000 564 - 565
2 KM 1993: 33, 19 ja Hoikka— Lehkonen — Rgjala— Ryynénen — Siitonen — Tetri 1999, 12



Kunnallishallinnossa on aina edellytetty tehokkuutta. Vaatimuksen on katsottu
johtaneen demokratian kasitesisallon ymmartdmisen muuttumiseen siten, etta
painopiste kunnallishallinnon itseisarvosta ja toiminnasta on siirtynyt toiminnan
tuloksen arviointiin, miké tarkoittaa sitd, ettei kansanvallan nakokulmasta pideta
tarkedna niinkaén itse toimintaa saati Sita keita siihen osallistuu, vaan tarkeinta on
kuntalaisille tarjottavien palvelusten méaara, laatu, hinta, saavutettavuus seka
kansalaisten tarpeiden ja kunnallisten palvelusten vastaavuus. Tehokkuuden vaatimus

on lisannyt hallinnon joustavuuden vaatimusta.*

Tutkimuksen ydinongelmana on ottaa selville johtosdannéilla tapahtuvan kunnan
hallinnon ja organisaation ohjaamisen rgjat. Lahtokohta on, ettd kuntalaki nojaa
keskeisesti valtuustoperiaatteelle®, mutta olettamus on, ettei kunnanvaltuustoilla
nykyisen kuntalain akana ole mahdollisuutta olla kokonaisvastuussa kunnan
keskeisista kysymyksistd, vaikka seka kuntalain 1.2 § ja 13.1 § seka Euroopan
paikalisen itsehalinnon peruskirjan 3 artiklan 2. kappale sita edellyttavét.

Kyselisesta aiheesta kuntalain voimassa ollessa e ole tehty tutkimuksia huolimatta
Sitd, ettd aihe on kiinnostava siks, ettd kuntalain mukaan kunnanvaltuusto voi
delegoida toimivaltaansa (julkista valtaa) vain johtosaanncille®. Tarkastelen
johtosdantja lainsdddannon ja —opin kannalta siksi, ettd johtosdéntdjen asema
oikeug arjestyksessamme ja normihierarkiassa on osaks selkiintyméton, vaikka

perustusiaki edellyttéa sitd, ettd julkisessa toiminnassa on tarkoin noudatettava lakia.

3 VN:n selonteko eduskunnalle 23.9.1999, 5
* Heuru 1995 47 - 48

° KM 1993:33, 22

®Ks. Kuntalain 14.1 §



Tutkimustehtéva voidaan hahmottaa seuraavilla kysymyksill&

Kuinka laga on kunnanvaltuustolle kuuluva organisoinnin vapaus kunnallisen
itsehallinnon nakokulmasta katsottuna ja kuinka kunnanvaltuusto voi ottaa sille
kuuluvan kokonai svastuun johtosdantdjen avulla?

Mikéa on kunnallisten johtosééntdjen oikeudellinen asema?

Miten valtuusto voi vaikuttaa johtosdanttjen sisdltéon?

1.2. Tutkimuksen tavoite, tutkimusmenetelma ja aiheen rajaukset

Tutkielmani painottuu kahden ensimmaéisen kysymyksen kasittelyyn, eli sen
tarkoituksena on selvittda kunnan johtosaantdj érjestel mén merkitys kunnan ohjaus- ja
johtamisvaineena. Erityinen kiinnostuksen kohde on sdlittda, mik& on kunnan
johtosaantojarjestel ma kayttoal a nykyisessa kunnallishallinnossa ja toisena
kysymyksena se, mistéd johtoséanndilla voidaan normeerata ja kolmanneks kuinka
valtuusto voi kontrolloida kunnan hallinnon toimintaa etenkin tehokkuutta
korostavassa toimintaympéristossd. Tavoitteena on tutkimustehtévan kannalta
olennai sen voimassaol evan oikeuden sisall6n selvittdminen ja silla tavoin auttaa

k&ytannon tulkintaongel mien ratkai semisessa.

Tutkimusmenetelmani  on  oikeusdogmaattinen.  Pyrkimykseni on  antaa
merkityssisdltoa kunnan hallintoa koskeville oikeusnormeille ja sdannoksille juridista
argumentointia hyvéks kéyttéen sek& arvioida niitd oikeusdogmaattisessa
kontekstissaan. Siten tutkimukseni palvelee soveltamaan oikeusnormeja kdytannon

elaméssé esiin tul evissa oikeudel lisissa ongel missa, joita johtosaéntoihin liittyy.’

Tutkimuksen 4. luku sisaltéd my0s vertailevaa oikeustiedettd, koska hahmottaakseni
kuntalakia, johtosdanttja ja erilaisia paatoksentekojarjestelmia vertailen kuntalakia

Ruotsin kunnallislakiin ja teen selkoa ruotsal ai sesta j arjestel masta.

" ks. oikeusdogmatiikasta Husa 1995, 134 - 137



Tutkimuksen johtopééatokset ovat luettavissa asianomaisissa luvuissaan ja 6. luku
” Johtopadatokset”, jossa annan suosituksia jatkokeskustelua varten, on kokoava luku

tutkimusai heestani.

Tyobni perustaks tarkastelen kasitelainopillisesta nakokulmasta kunnalista
padtosvaltaa sekd halinnollista toimivaltaa, joille yritén etsid tutkimustehtéavaa
pavelevan sisdlon. Syyna tédhdn on oikeusdogmatiikan ja halinto- ja
oi keuskaytannon merkittava vaikutus kunnan hallinto-organisaatioon ja toimintaan.

Raoitan tutkimukseni koskemaan ensisijaisesti kunnan hallintoa, eli kunnan
hallintoon kuuluvien elinten asemaa, niiden vélisia toimivaltargoja seka erilaisa
ohjaus-, johto- ja valvontasuhteita. Sen takia mukana e ole kansdas ta
kéayttdjademokratiaa (suoraa demokratiaa), vaan lahtokohtana on valtuustolle
oikeugjarjestyksen mukaan kuuluva valta seka kunnallishallinnon demokraattisia

arvojapalvelevavalta.

Edelleen rgjaan tutkimukseni koskemaan pelkastdan johtoséantdj érjestelmada enka ota
siihen mukaan koko kunnallista s88dbsvaltaa, johon kuuluu mm. j&rjestyssdantdjen

antaminen, kaavoitus ja vuosittainen talousarvio.

Rajaan tutkimukseni koskemaan vain peruskuntaa, minka vuoksi kuntayhtymiin ja
muihin kuntien yhteisiin toimielimiin ja viranhomaisiin  voidaan vain viitata

tutkimuksessa.

Tutkimuksessa on painotuttu vain voimassa olevaan kuntalakiin siitd syystg, etta se
on kuntien hallintoa koskeva peruslaki, jossa ainakin tulisi olla keskeiset kuntaa ja
sen hallinnon jarjestamista koskevat saannokset elka erityidaeilla pitédis sddtda

asioista, jotka on jarjestetty kuntalain mukaisesti.

Tutkimuksen tulokset ovat ensisijaisesti kunnan hallinnon, sen henkiloston ja

[uottamustoi mielinten hyddynnettavissa.



Helsingin, Vantaan ja Kankaanpdan kaupunkien sekd Askolan ja Myrskylan kuntien
kunnalliset sééntokokoelmat ovat tutkimuksen empiirista aineistoa. Sen tarkoituksena

on val ottaa tutkimustehtévaa kaytannon todellisuudesta késin.

1.3. Kunnan paétosvallan ja hallinto-oikeudellisen toimivallan maaritteleminen

1.3.1 Kunnan paatosvalta

Lainsdadanto e tarjoa kunnan paétdsvallan médrittelemiseks perustaa, koska muun
muassa kompetenssikysymykset muodostavat |dhes ylitsepddseméttomia ongelmia.
Sen vuoksi kunnan pédtosvaltaa madritetdessa |ahtokohdaks tulee ottaa
oikeustieteellinen valtakasitys ja kunnan oikeushenkil6llisyys®. Oikeustieteellisessa
kirjallisuudessa paétosvaltaa ovat mééritelleet esimerkiksi Robert Hermanson, K.J.
Stahlberg, Reino Kuuskoski, Arno Hannus, Olli Maenp&a, Heikki Harjula ja Kari
Préttal & seka Kauko Heuru.

Robert Hermansonin mukaan kunnan p&dtdsvalta on kunnan tahdon ilmaisemista sen
toimialaan kuuluvissa asioissa ja toimeenpanovaltaan taas naiden toimien

toteuttaminen lain ja kunnan paitosten puitteissa’.

Stahlberg katsoi, etté kunta juridisena henkilona tarvitsee erityisia toimijoita, jotka
kunnan puolesta pééttavét asiat ja jotka toimeenpanevat pddtokset. Hanen késityksen
mukaan toimeenpanevien tehtaviin kuuluu pelkdn téytant6onpanon ohella jonkin
paatosvaltaakin'®.

Reino Kuuskosken ja Arno Hannuksen mielesta kunnan toimivallan jakoa
padtoksentekoon ja hallintoon e voida tasméllisesti tehdd, koska pé&dtosvaltaa
sisdltyy my6s toimeenpanoon ja hallintoon ja koska heiddan mielestddn kunnan
toimivallan jakoa péétbsvataan ja halintoon voidaan pitdd erdanlaisena
ohjelmallisena julkilausumana. He katsoivat kunnan pé&dtosvaltaan kuuluvan mm.

Seuraavat asiaryhmét:

8 Heuru 2000, 63
9 Hermanson 1898, 299 — 302. 276, 383 — 384 Heurun 2000, 60 mukaan
19 5t8hlberg 1926, 80



kunnalliss&antojen antaminen
hallinnon jarjestéminen ohje- ja johtoséantdjen antamisella
kunnan taloudellinen vallankaytto

mielipiteenilmaisu
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toimielinten miehittaminen.

Kuuskosken ty6td jatkanut Arno Hannus kuvaili ja enumeroi pé&dtosvallan
Kuuskosken tavoin. Hanen mielestéédn kunnanvaltuustolle kuuluvan péétosvallan
késite ole sisdloltéan tarkasti médriteltdvissd. Samaa mieltd han oli myos
valmistelun, taytantddnpanon ja muun hallinnon™® sek& padtosvallan rgjan valiselta
osalta’.

Arno Hannuksen ja Pekka Hallbergin mukaan paétdsvallan sisditda el voida tarkoin
méadritelld, mutta keskeisimpid asioita ovat kunnallisista jérjestyssaannéisté ja niihin
verrattavista jarjestelyista kuten alueiden kayttoa koskevista kaavoista paéttaminen,
kunnan hallinnon jérjestdminen, kuntien vdinen yhteistoiminta, taloudellinen
vallank&ytté, mihin vuotuisen talousarvion lisdks luetaan kiintedn omaisuuden
hankkiminen ja luovuttaminen, lainan ottaminen, takaukseen meneminen, maksujen
periminen kunnalle seka tilinpddtoksen hyvéksyminen ja vastuuvapauden
myoéntaminen. Samoin padtdsvallan kayttba on kunnan kannan ottaminen sita
koskevissa asioissa niissa tilanteissa, kun lopullinen paétoksenteko kuuluu toiselle
viranomaiselle, kunnan toimielimien miehittdminen ja tarkeimpien virkojen

tayttaminen.*

Hannus ja Hallberg katsovat my0s, etta paéttsvaltaa voi kayttdd kunnanvaltuuston
lisdksi kunnanhallitus ja lautakunnatkin, mikali kunnan paéttsvaltaa on delegoitu
kuntalain 14 §:n mukaisesti tai mikali laissa on niin séadetty™.

! Kuuskoski — Hannus 1965, 65 - 67

12 Hannus kayttaa néista kol mesta asiaryhmésta yl akasitetta ” hallinto” (Hannus 1981, 93)
3 Hannus 1981, 91 - 93

14 Hannus — Hallberg 2000, 155

> Hannus — Hallberg 2000, 156



Olli Mé&enpéa erotti toisistaan kunnan paéttsvallan ja kunnanvaltuuston pdédtosvallan,
mutta han Kiteytti kunnan paétosvallan kasitteen ”kelpoisuudeksi hallintotoimien
suorittamiseen” ja siten ”"kunnan paéttsvalta voidaan siten tdsmentaa kel poisuudeksi
kéyttdd kunnalle kuuluvaa toimivaltaa hallintotoimien suorittamiseks kunnan
toimialan puitteissa’. Maarittelynsd mukaan Maenpaa katsoi, ettd " kunnanvaltuusto
siis yleensa kéyttda kunnan toimivaltaa kaikissa ndissa asioissa’. Poikkeuksen tasta
valtuuston pdatosvallasta ovat (vuoden 1976) kunnalidaista johtuvat tai sen nojalla
maaréatyt tapaukset, jolloin han erottaa padtosvallan seka halinnon ja toimeenpanon
toisistaan ja katsoo, ettd padtdsvalta on ylemmanasteista ja Siten itsendisempédi.
Héanen mielestaan hallintoon ja taytantddnpanoon sisdltyy paatosvallan kayttoa. 6

Helkki Harjulan ja Kari Prattdlan kasitys paéttsvallasta on dualistisen periaatteen
mukainen, eli etta paétdsvallasta erotetaan valmistelu, taytantddnpano ja muu hallinto
ja ettd kunnan pédtosvaltaa kayttéa asukkaiden valitsema valtuusto. Téssa he lyhyesti
sivuavat Olli Mé&enpaan esittamaa gjatusta siitd, ettd kunnan paétdsvalta tulee erottaa
valtuuston péétosvallasta. Heidan mielestddn kunnan péétosvaltaan kuuluvat asiat
késittelee ja niistd padttdd valtuusto, mutta valtuuston padtosvaltaa voidaan lailla
antaa kunnan muillekin viranomaisille ja valtuusto voi itsekin dirtdd omaa

toimivaltaansa alemmille viranomaisille.*’

Uusimman kasityksen kunnan pédétosvallasta esittéa Kauko Heuru, joka léhtee Siita,
ettd kunnan paétdsvalta on oikeushenkildllisyyden omaavan kunnan ominaisuus.
Héanen mukaansa on erotettava kunnan eri orgaanien kompetenss ja padtosvallan
kasitteen prosessioikeudelliset johdannaiset. Heurun mukaan kunnan p&dtosvalta on
yksi, ehjajalooginen kokonaisuus ja sisdltda ne toimet, jotka ulottavat vaikutuksensa
seka kunnan ulkopuolisiin tahoihin etta hallintotoimiin, jotka ovat luonteeltaan joko
julkisoikeudellisia tai kunnan yksityisautonomisia. Siten kunnan paétdsvalta on

kunnan paét6svaltaa huolimatta siit4 kenen kompetenssiin se kunnassa kuuluu.™®

16 M &enp&i 1981, 58 - 65
Y Harjula— Prattala 2001, 72 - 73
18 Heuru 2000, 63



1.3.2 Paatosvallan kasitteen maarittely tutkimustehtavan kannalta

Kunnan péédtosvalta kytkeytyy kunnanvaltuuston toimivaltaan ja sen delegoimiseen.
Padtosvallan késitettd el voi johtaa suoraan sdadosnormeista, joten madriteltédessa
kunnan padétosvaltaa l&htokohdaks on otettu oikeustieteellinen valtakasitys ja kunnan
oikeushenkildllisyys.

Tukeudun tulkinnassani perustuslain 121.1 8:8an, kuntalain
lainvalmisteluaineistoon™ ja kuntalain 1.2 ja 14.1 §ien saanndsteksteihin.
Ensinnakin perustusl aki turvaa kunnan paatoksentekoj arjestelman
kansanvaltaisuuden, mika pitéa sisdllddn sen, etta pddtosvalta kunnassa kuuluu
asukkaiden valitsemalle toimielimelle®®. Kuntalain 1.2 §:ssi puolestaan todetaan
valtuuston paétdsvallan yleisyys: kunnan paéttsvaltaa kayttdd valtuusto ja toisaalta
kuntalain 14.1 8:ssa valtuuston oikeus delegoida toimivaltaansa: ”Valtuusto voi
johtosddnndssa  siirtdd  toimivaltaansa  kunnan  muille  toimielimille  seka
luottamushenkildille etta viranhaltijoille. Toimivaltaa e kuitenkaan saa Sirtéa
asioissa, joissa valtuuston on tassd ta muussa laissa olevan nimenomaisen

sddnnoksen mukaan padtettava’.

Nain ollen paétosvalta on ylakasite ja se sisdltda kaiken kunnalle kuuluvan vallan,
kun taas valtuustolle kuuluva toimivata on valtaa, jonka se voi johtosdanndlla
delegoida muille toimielimille seka luottamushenkildille ettd viranhaltijoille?*
Heurua mukaillen pdétdsvalta on juridisen henkilén ominaisuus ja se on yks ehjaja
looginen kokonaisuus sisdltéen toimet ne toimet, jotka ulottavat vaikutuksensa seka
kunnan ulkopuolisiin tahoihin ettd hallintotoimiin, jotka ovat luonteeltaan joko

julkisoikeudellisiatai kunnan yksityisautonomisia.

Kunnan péaatdsvata voidaan ndkemykseni mukaan rinnastaa myods kunnallisen
itsehallinnon ké&sitteeseen. Tukeudun mielipiteessdni  Aimo Ryynaseen, jonka

mukaan “itsehallinnolle kuuluvien tehtavien laguuden ja organisoinnin voidaan

191994 vp —He 192, 26 jaKM 1993:33, 348
2 Saraviita 2000, 565
2L KM 1993:33, 209



perustellusti antaneen kunnille valtiorakenteen aimman tason statuksen....” ja
"Kunnallisessa itse’hallinnossa’ e ole kysymys myoskéan pelkastdan paikallisten
hallintoasioiden asianmukaisesta suorittamisesta, vaan kuten valtiotasollakin, kansan
poliittisesta herruudesta ja sen kayttamisestd’. Siten valtuustolle kuuluu
yleistoimivaltuus, milla tarkoitetaan sen oikeutta ja velvollisuutta paéttaa kaikista
pakalisista asioista, joita lain perustella e nimenomaisesti ole osoitettu jollekin

toiselle orgaanille.?

1.3.3 Hallinto-oikeudellinen toimivalta

Julkisen hallinnon organisaatiota tarkasteltaessa keskeisia kasitteitad ovat toimiaa ja
toimivalta, eli kompetenssi. Ne voivat yhtya ainedlisesti, mutta niiden
merkityssisdlto on erilainen. (Kunnan) toimialalla tarkoitetaan asianomaisen orgaanin
tehtéavapiirin  kokonaisuutta, kun taas (kunnan) toimivalta tarkoittaa Heurun
maaritelman mukaan ” sitd kompetenssia eli oikeudellista kel poisuutta, mika jollakin

orgaanilla on kunnalle kuuluvan tehtévan suorittamisessa’ .2

Heurusta poiketen lkkala méaéritteli hallintosubjektin tehtavapiirin muodostaman
kokonaisuuden ao. hallintosubjektin toimivallaksi. Ikkala kaytti synonyymeina
késitteita toimivalta ja tehtavapiiri, eli ndkemykseni mukaan han yhdisti toimialan ja

toimivallan kasitteet?*,

Heurun kanssa samoilla (ja Ikkalasta poikkeavalla) linjoilla on Olli Mé&enpaa, jonka
mukaan el ole mahdollista luetella ainoastaan niitéa tehtévia, jotka kunnalle voivat
kuulua, vaan on myds selvitettdva, minkadainen ja kuinka lagja valta kunnan elimilla
on tehtavia suorittaessaan. Hanen mukaansa tarkeda on selvittéé oikeudelliset rgjat
niissa kysymyksissa, joissa kunnan elimet voivat séédelld yhteiskunnallisia suhteita,
sis kansalaisen asemaa, asettamalla velvollisuuksia, perustamalla tai myontamalla
etuja ja oikeuksia tai saattamalla kansalaiset muulla tavala riippuvaks kunnan

viranomaisen paétoksesta’.

22 Hoikka (toim.) 1998, 20
% Heuru 2000, 56

2 |kkala 1959, 1

% Maenpaa 1981, 101



Toivo Holopaisen mukaan oikeudellinen toimivalta, eli kompetenss tarkoittaa
oikeugjarjestykseen perustuvaa oikeutta (joko mahdollisuutta tai velvollisuutta)
suorittaa oikeudellisia toimia ja alkaansaada niilla tarkoitetut oikeusvaikutukset.
Lisskss han jakoi oikeudellisen toimivallan kahteen eri  ryhméén,
yksityisoikeudelliseen ja julkista valtaa sisltdvéan. Tama jako on merkittava, koska
jakimmainen, mista kunnan viranomaistenkin toimivallassa on kyse, tarkoittaa sita,
ettd julkista valtaa sisdtava kompetenss antaa mahdollisuuden maarétd toisten
oikeuspiirista?®. Holopainen rinnasti yksityisoikeudellisen jajulkista valtaa sisaltavan
toimivallan keskendgén samanarvoisiks silla perusteella, ettd molemmat perustuvat

oikeusjarjestykseen?’.

Tehokkuusarvojen vaikuttaessa kunnallishallinnossamme vahvoina
kompetenssikasite jatetddn useasti toisarvoiseen asemaan ja sen Sijasta kaytetdan
tehtavakasitetts®. Kyseisen kasityksen mukaan tehtdva voidaan antaa
tapauskohtaisesti ja vapaamuotoisesti esimerkiksi toimenkuvissa, jotka voivat olla
johdettuja budjetin tavoitteista ja joista pédditda valtuustoa alempi kunnan

viranomainen tai toimidlin.

Tehtavakasitteelld operoitaessa joudutaan kysyméan gitd, ettd luoko tehtdvan
antamisen jollekin orgaanille kompetenssin. Makkonen on péétellyt néin jo 60-
luvulla, ei hdnen mukaansa hallintotoimi on pateva sita syystd, ettd tarkoitetut
oikeusseuraamukset syntyvéat (=hallintotoimi on pétevd) eka sitd syystd, ettd
asianomaisella viranomaisella on kompetenss tehtdvan suorittamiseen. Hanen
mukaansa “toimivalta tarkoittaa oikeustosiseikkojen ja oikesusseuraamusten
suhdetta, sitd, ettd oikeugarjestys liittda tiettyihin tosiseikkoihin tiettyja
seuraamuksia’ ja ettéa kun ”jollakin on toimivalta, merkitsee se ainoastaan sitg, etta

asianomaisilla toimenpiteilla on oikeudellisia vaikutuksia’?°.

Heurun mukaan ongelmaa el olekaan, jos seka tehtéva etta kompetenssi annetaan

oikeusnormilla, jolloin tehtavan asettaminen luo kompetenssin ja péinvastoin. Jos

% Holopainen 1969, 64

" Holopainen 1969 66

B Ks. kuntalain 16.1 §

# Makkonen, LM 1964, 782 - 783
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tehtava asetetaan muulla kuin oikeusnormilla, ongelman ratkaisun vastauksen
lahtokohtana voidaan pitéa virkamiesoikeudellista virkakaskyoppia. Sen mukaan
virkamies on velvollinen noudattamaan saamaansa virkakaskya vain, jos sen

suorittaminen kuuluu hanen kompetenssiinsa.*

Voimassa olevan perustuslain 2.3 8:n mukaan: " Julkisen vallan k&yton tulee perustua
lakiin. Kaikessa julkisessa toiminnassa on noudatettava tarkoin lakia.” Nan ollen
julkisen vallan kayttgjalla tulee aina olla viime k&dessa eduskunnan sddtamaan lakiin
pal autettavissa oleva toimivaltaperuste ja toisaalta viranomaisella el voi olla sellaista
julkisen vallan kayttamisté tarkoittavaa toimivaltaa, jolla e olisi nimenomaista tukea

oikeusjarjestyksessa™.
1.3.4 Hallinto-orgaanien asiallinen, asteellinen ja alueellinen toimivalta

Julkisen viranomaisen toimivallan ulottuvuuksista keskusteltaessa @ voi unohtaa

késitteitéd asiallinen, asteellinen ja alueellinen toimivalta.

Naista kaksi ensmmaista voidaan méaéritella siten, etta julkisella viranomaisella on
tietyt omat tehtdvénsd hoidettavanaan, jolloin voidaan puhua ao. elimen
tehtavapiiristd. Se on méaéritelty eritasoisin normein, €li laeilla, asetuksilla seka sitéa
alemmanasteisilla oikeusnormeilla. Asiallinen toimivalta tarkoittaa juuri tuon
tehtéavapiirin rgjaa, dis sitd, mitkd tehtévat kuuluvat asianomaisen viranomaisen
tehtaviin. Asteellinen toimivalta liittyy l8heisesti viranomaisten véliseen hierarkiaan

jamaarittelee sen, kuinka laaja toimivalta viranomaisella kussakin asiassa on.*

Aluedllinen toimivalta on toteutetaan samaan hallinnonhaaraan kuuluvien
viranomaisten, jotka toimivat eri alueilla, vailla Mink&an kunnallisen viranomaisen
aluedllinen toimivalta e voi ulottua toisen kunnan alueelle®®, mutta kunnallisella

viranomaiselle voi myd6s olla mééritelty alueellinen toimivalta kunnan sisallakin.

¥ Heuru, 2000, 291

3 Saraviita, 2000, 73 — 74. Vrt myds 1919 HM 92.1 §

%2 Uotila— Laakso — Pohjolainen — Vuorinen 1989, 38

% KHO 1986 11 31: Kunnan koul utoimen johtosaannon laillisuutta ratkaistaessa ei ollut otettava
huomioon toisen kunnan ohjesdantod, eika merkitysté siten ollut sill§, oliko johtosdéantd mahdollisesti
ristiriidassa tuon ohjesddnnon kanssa.
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1.3.5 Toimivalta tutkimustehtavan kannalta

Edella kerrotun mukaisesti toimivalta on yksi hallinto-oikeuden térkeimpia kasitteita,
vaikka ké&site onkin hieman vakiintumaton. Makkosen méaérittelyn mukaan tarkoitetut
oikeusvaikutukset synnyttdisivat kompetenssin, mika tarkoittais sitd, ettd myos
kompetenssia vailla oleva viranomainen voisi tehda sitovan hallintopaétoksen, jolloin
paattely kulkis suuntaan pateva hallintotoimi — kompetenssi. Télaisia, ehdottoman
pateviks tunnustettuja toimivallan synnyttavia hallintotoimia ei kuitenkaan ole, joten
padttelyn on kuljettava siten, ettd nimenomaan toimivalta antaa oikeuden tehda

péatevia hallintotoimia.

Sen lisdksi toimialan ja toimivallan késitteet on pidettava erilléén, jolloin toimiala on
tehtéavapiirin  kokonaisuus ja toimivalta tarkoittaa  jonkin hallinto-orgaanin
toimintaan liittyvien oikeuksien ja velvollisuuksien kokonaisuutta. Silla taas on
eduskunnan sadtdmaéan lakiin palautettavissa oleva toimivaltaperuste ja siten tuki
oikeugjarjestyksessa. Talla on merkitysta etenkin silloin, kun tarkastellaan julkisen
vallan kayttoa sisdltavia toimia, joita ovat kansalaisiin valittomasti suuntautuvat ja

naita seka yksipuolisesti ettd velvoittavasti sitovat viranomaistoimet.

Toimivalta e pelkastdan ole tdiden ja tehtdvien jakoa eri viranomaisten vdlillg, vaan
kysymyksessd on myos julkisen vallan toimielimelle kuuluvasta oikeudellisesta
kelpoisuudesta kyseiselle viranomaiselle kuuluvien tehtévien suorittamisesta siten,

etté tarkoitetut oikeusvaikutukset syntyvat™.

% Holopainen 1969, 64 seké alaviite 22
% Uotila— Laakso — Pohjolainen — Vuorinen 1989, 37
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1.4. Oikeusnormeista, julkisesta vallasta seka oikeusperiaatteista

1.4.1 Oikeudellisen sédéntelyn funktiot

Oikeudellisella sééntelylla on nykyaikaisessa yhteiskunnassa karkeasti ottaen kolme

padtentavaa:

e Ridtiriitojen ratkaiseminen, jolla ymmaérretéan eri  henkilotahojen kesken
syntyvien ristiriitojen ratkaiseminen oikeusnormiston avulla ja yhtei skuntarauhan
sdilyttamista silla tavoin.

¢ Yhteiskuntaeldmén ohjaus, jolloin kyseessa on oikeusnormin instrumentaalinen
kéyttotapa.  Taldin  oikeusnormilla  pyritéén  toteuttamaan  erilaisia
yhteiskunnallisia vaikutuksia, jotka tulevat eslle yhtédltd valtiollisena
interventiona (mm. verotus, maksut, saanndstely, ymparistonsuojelulainsaédantt
yms.) jatoisaaltajulkisten pal vel utuotannon jarjestémisené.

e Julkisen vallankayton organisointi, mill& tarkoitetaan tuomio- ja halintovataa
kéyttédvan julkisorganisaation luomista seka sen toiminnassa noudatettavia

menettelytapoja™.

Johtosd8nndt ovat selvimmin julkisen vallankayton organisointia, mutta sen voidaan
gjatella olevan myo6s julkisen palvelutuotannon jarjestamistd, eli kyseeseen tulee

my6s yhtei skuntael a@man ohjaus vallank&yton organisoinnin ohella

1.4.2. Oikeusnormin kasite

vaikeimpia ja lagakantoisempia ongelmia: ihmiselaméssa syntyy  normea
esimerkiksi tydehtosopi musneuvottelujen tuloksena, lainséd&dannon tuloksena ja jopa
tieteellisen gattelun tuloksena. Jos normi syntyy sopimuksella tai tuomioistuimen

paatoksell4, niin silloin voidaan kéyttad konkreettisen tai yksittéisnormin kasitetta®

% Uotila— Laakso — Pohjolainen — Vuorinen 1989, 10 - 11
%" Heuru 2000, 297
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Yksittdisen normin vastakohtana on abstrakti oikeusnormi, joka tarkoittaa
tulevaisuuteen ulottuvaa kayttaytymissdantda, jonka on antanut legitimoitu
normiauktori, joka viime kadessa on vatio®. Oikeusnormin taustalla on ihmisten
kéyttéytymisen ja oikeusaseman muu saéntely ja se on yhdistettéava lainsdatgan
toimivaltaan, jolla on valta jarjestda oikeussubjektien keskindiset suhteet, mukaan
luettuina kansalaisten ja valtion véaliset suhteet.*

Jarjestdytynyt yhteiskunta myds pohjautuu tiettyyn ragjaan saakka yhteiskunnan
jasenten kayttaytymiseen etukdteen laskettavala tavalla, silla kayttaytymismallit
luovat toimintamuotojen esikuvia ja aiheuttavat ihmisten kayttdytymiseen toisten
ihmisten taholta tiettya odotusta. Y hteiskunnan jasen kuitenkin voi kayttaytyd myos
sitd poikkeavasti ja jos hanen kayttaytymisensi perusteella on mahdollisuus
aikaansaada jarjestaytyneen yhteiskunnan toimenpiteita (orgaanireaktio) maaréttyja
muotoja noudattaen, niin kyseessd on oikeusnormi. Teolla on oikeudellista
relevanssia vain, jos yhteiskunnan toimenpiteet voivat seurata henkilon tahdosta

riippumatta®.

Toinen kriteeri tulee normin lahteen, €li normiauktorin perusteella. Taldin
legitimoitu normiauktori on antanut abstraktisen oikeusnormin, jolla tarkoitetaan
abstraktia sdantbéa. Se on tarkoitettu sovellettavaks ennalta rgjoittamattomaan
maardan tulevaisuudessa tapahtuvia yksittéistapauksia, jotka taas on méaritelty vain
yleisesti.*

1.4.3 Oikeusnormi tutkimustehtavan kannalta

Tutkimustehtédvan  kannalta  oikeusnormi  méaaritellédn  oikeugjarjestyksen
ndkokulmasta, eli oikeugérjestys on kéyttdytymistd saantelevien tulevaisuuteen
ulottuvien normien kokonaisuus, jolloin oikeugérjestys muodostaa oikeudellisten

tapahtumien perustan.

% Heuru 2000, 297

% Holopainen 1969, 35 - 36

“0 Makkonen 1968, 3

“! Heuru 2000, 297 ja Holopainen 1969, 38
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Kun viranomainen reagoi yksittastapauksessa, niin han vahvistaa sellaisen
oikeusseuraamuksen, joka lain mukaan liittyy asiassa annettuihin tosiseikkoihin, €li
toisin sanoen kriteerind ainakin on se, etta tietynlaisen kayttaytymisen tapahduttua

seuraa viranomai sreaktio™®,

Oikeugérjestys voidaan méaritella "ahtaasti” kasittamaén vain valtion orgaanien
antamat oikeussaadnnot, eli lait. Nan madériteltyna oikeugjérjestyksen ulkopuolelle
jaisi ihmisen oikeusasemaa koskevia oikeussdanttjd, jotka voidaan toteuttaa
tarvittaessa oikeusj arjestyksen edellyttamin pakkokeinoin ja siten niité voidaan pitéa
muassa kunnallisséanndt, yhtigjarjestykset ja tydehtosopimukset. Henkilon ollessa
norminalaisuuden synnyttdvassa statusasemassa ovat em. saannot hantéd velvoittavia
ja henkild voi irrottautua siitd vain luopumalla asemastaan®. Edella mainitun

perusteella kunnallissdannot luetaan oikeusnormeiksi.

Oikeusldhdeopilliselta kannata lain kasite on ymmarrettava lagjassa mielessa
gateltuna, jolloin se tarkoittaa paitsi ahtaasti muodollisin kriteerein méaariteltya
eduskuntalakia, myds koko oikeusjérjestystd, johon kuuluvat kaikki oikeusnormit.
Oikeusnormin identifioiminen perustuu oikeusteknisen tai valtioséannénmukaisen

oikeusnormin voimassaolon kasitteen ilmaisemiin kriteereihin®.

Oikeusnormin tulee tayttdd myos oikeusjarjestyksen sitovuus, €li sen on oltava
sidottu siihen ylemp&an normiin, joka on kunkin normin osalta oikeusjarjestyksen

edellytyksend ja on sen mukainen®.

Lopuks oikeusnormilta on edellytettdva sitd, ettd se on julkaistu kirjallisessa

muodossa ja vahvistettu noudatettavaksi .

“2 Holopainen 1969, 34 - 35

“*3 Holopainen 1969, 38 -39

“ Laakso 1990, 77

> Saraviita 2000 53 ja Holopainen 1969, 39

“6 Heuru 2000, 297 ja Hannus — Hallberg 2000, 131 ja 170
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1.4.4 Johtosaanto oikeusnormina

Edellisessa kappal eessa késiteltiin oikeusnormin kasitettd. Kasitykseen siitd, ovatko
johtosdanndt oikeusnormi vai ovatko ne vain hallintomaarays, on sen vuoks syyta

tassa palata uudelleen, koska siitd on esitetty ristiin menevia mielipiteita.

Ikkala katsoi oikeussaannoiksi luettavien kunnallissééntdjen edellytykseks sitd, etté
ne kohdistuvat ennalta méadréaaméttomaédn henkildjoukkoon ja koskevat ennata
maadraamatonta lukua abstraktisin tuntomerkein osoitettuja tapauksia. Koska ohje- ja
johtosddnndt koskevat vain kunnan viranomaisia ja toimihenkil6ité, niitd el hanen

mielestaan voitu lukea lainsaadantoon luettaviksi oikeusnormeiksi.*’

Reino Kuuskoski ja Arno Hannus katsoivat kunnalla olevan rgoitetun oikeuden
velvoittavien oikeusséantdjen antamiseen. Néista oikeussaannoistd he kayttivét
nimitysta kunnallissdanté vuoden 1948 kunnallislain 12 8:n mukaan ja he katsoivat
niiden kuuluvan asidliselta sisdlldltéan lainsd&dantoon. Ohje- ja johtoséénnoista
maaréttiin vuoden 1948 kunnallislain 10 ja 13 8:ssé ja he katsoivat niiden eroavan
varsinaisista kunnallisséanndista siing, etté ohje- ja johtosdannot velvoittivat 1ahinnd
kunnan toimihenkil6itd ja varsinaiset kunnallisséannét kunnan jasenid seka sen
auedlaoleskelevia®

Makkonen katsoo, ettéd ohje- ja johtosd8nndt ovat oikeusnormeja sikdli kuin niiden
avulla voidaan saada aikaan viranomaisreaktio®. Makkonen perustelee vaitettasn
siten, etta esim. johtoséannon maaraysta noudattamatta jattényt viranhaltija voidaan
tuomita virkavirheestd, €li tietynlainen kayttdytyminen aiheuttaa jarjestéytyneen
yhteiskunnan madramuotoisen reaktion, orgaanireaktion, joten kyseessd on

oikeusnormi.

" |kkala 1959, 91 - 92
8 K uuskoski — Hannus 1965, 88
9 Makkonen, 1968 3 — 6, 35 ja 90, vertaa Hallberg 1978, 321 - 322
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Holopaisen mukaan kuntien (ja muiden pakkoyhteisbjen) antaman normit ovat
oikeudellisesti samanarvoisia kuin vation lait, koska ne sdantelevét
soveltamisalalaan ihmisen oikeusasemaa ja ne voidaan toteuttaa tarvittaessa
oikeugjarjestyksen edellyttamin pakkokeinoin. Kun henkild on norminalaisuuden

synnyttavassa statusasemassa, niin kunnallisetkin normit sitovat hanta >

Hannus — Hallberg pitda johtosdanttja epéilyksetta lainsd&dantbvaltaan verrattavana
kunnallisena sdaddsvaltana ja katsoo niiden sijoittuvan lexi superiori derogat legi
inferiori-periaatteen mukaisesti oikeusjarjestyksen normihierarkian™ aimmalle
portaal e,

Oikeugjérjestyksen normihierarkiassa  oikeusnormit jaetaan eri tasolle niiden
asettgjan ja asettamismenettelyn mukaan. Sen mukaan oikeussd8nn6t muodostavat

normipyramidin:

yleisnormit perustuslait
(sB8dokset)
tavalliset lait
asetukset
VNp:t
Minp:t

Muut &'a'édc’jkset—‘

Tuomioistuinten ja hallintoviranomai sten paatokset

Kaavio 1. Oikeusjarjestyksen normihierarkia™

* Holopainen 1969 39
*! ks. kaavio 1
*2 Hannus — Hallberg 2000, 167 - 168
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Kuviosta voidaan hahmottaa seuraavat johtopéétokset:

1. mink& tasoisella séadoksella tietysta yhteiskunnal lisesta ilmiosta on sé&dettéva

2. missd jarjestyksessa tietty sé&dos voidaan muuttaa tai kumota

3. perustelut julkisen vallan orgaanille ihmisia sitoviks tulevien oikeussdantojen
antamiseen

4. koko oikeusjarjestyksen sisdinen logiikka ja sen ristiriidattomuus™.

Oikeusnormin pétevyys perustuu siihen ndhden ylemmanasteiseen normiin, mika
tarkoittaa ensinndkin sitd, ettéd alemmanasteisen normin antamiseen on oltava valtuus
ylemménastel sessa sdadoksessa ja toisaalta Sitg, ettel alemmanasteinen normi saa olla

ristiriidassa ylemmanastei seen nshden®.

Heurun méaéritelman mukaan abstraktinen oikeusnormille tunnustetaan erityinen
legitimiteetti ja sen taustalla on valtiollisen valan kayttaminen, jolloin valtio on
normiauktori. Abstraktit oikeusnormit ovat yleensa lainsdadanndlla luotuja,
kirjalli sessa muodossa julkaistujaja noudatettavaksi vahvistettuja®.

Héanen mukaansa johtoséannét lukeutuvat oikeusnormien luokkaan ja kohdistuvat

méadrittelemaan hallinnon siséisia suhteita, eli kyseessi on selvasti normi. Han esittéa

my6s ne perusteet, miksi johtosdantja el voitais lukea oikeusnormeiksi:

1. Johtosdantba e vahvistetaniin kuin laki, joten puuttuvat muodollisesti tasmalliset
tunnusmerkit.

2. Johtosddnnon erottaminen muusta vatuuston padtoksesta on vaikeaa
Esimerkkind hén mainitsee viran perustamispédioksen ja siina esitetyt
kel poi suusvaatimukset.

3. Tuomioistuimen on viran puolesta (ex officio) tunnettava lain sisélté OK 17:3
mukaan, mutta johtosaantojen osalta se, joka vetoaa johtosdanndn maarayksiin,

on velvollinen nayttdmaan toteen niiden sisallon.

%3 Laakso 1990, 4

> Saraviita 2000, 53

% Uotila— Laakso —Pohjolainen — Vuorinen 1989, 3
5 Heuru 2000, 297
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4. Johtoséant6d e sovelleta rgoittamattomaan madréan yksittaistapauksia, koska
johtosdant® koskee vain yhden kunnan viranomaisia ja heidan vélisia suhteitaan
jasiten se el tayta kunnolla abstraktin oikeusnormin kasitetta.

5. Kunnalisen johtosdéanntn osalta sallitaan normivalitus, miké ei ole mahdollista

abstraktin oikeusnormin osalta.®’

Nykyisin oikeustiede on siséllyttanyt johtosdannét konstituoiviin normeihin, joihin
luetaan kvalifikaatio-, kompetenssi- ja organisaationormit. Konstituoivien normien
tehtdvana on osoittaa tietty viranomainen ja antaa sille kelpoisuus sekd kayttéa
julkista valtaa etta suorittaa muunlaisia virkatoimia. Ne siis vastaavat kysymykseen
sitd, kenen ta minka viranomaisen kuuluu toimia ja kompetenssinormien osalta
my6s vastata kysymykseen diitd, kuinka lagjat oikeuden ja velvollisuudet

viranomaisella on.

Kompetenssi- eli toimivatanormeihin luetaan sellaiset normit, jotka perustavat
julkisyhteisjen  orgaaneille  oikeuden julkisen valan  kayttémiseen.
Organisaationormeihin kuuluvat julkisten orgaanien asettamista, kokoonpanoa seka
henkilosto- ja muita resurssga saantelevia normea.  Kvalifikaationormeilla
perustetaan tietyille henkil6tahoille jokin oikeudellinen asema tai ominaisuus, kuten
kansalaisuus. Myds hallinto-oikeudessa on esimerkkeja kvalifikaationormeista kuten
la8kérin laillistaminen. Johtosaannot ovat konstituoivien normien luokassa |&hinna

organisaatio- ja kompetenssinormeja.®®
1.4.4 Julkisen vallan maaritelméa

Oikeusvaltion kasite ilmaistaan perustuslain 2 8:n otsikossa, mihin viitaten 2.3 8:ssa
sdadetdan julkisen vallan kdyton lakiin sitomisesta. " Lakia” edellytetdan vallankayton
perusteeksi, minka lisdks sdadetdan, ettd kakessa julkisessa toiminnassa on
noudatettava lakia. Tassd yhteydessa kasite "laki” tarkoittaa koko oikeusérjestysta

eikd vain eduskunnan sdétdmaa perustuslakia tai lakia, koska suppeampi tulkinta

5" Heuru 2000, 300 - 301
%8 |Laakso 1990, 19 -20
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tarkoittais Sitd, ettd asetusten ja niitéd alemmantasoisten sé&ddsten sitova vaikutus el

ulottuisi julkiseen toimintaan.>

Kéasite julkinen valta on ymmarrettava lagjemmaks kuin perustuslain 2.1 8:ssa
tarkoitettu valtiovallan késite, koska myds kuntienkin toiminta luetaan julkisen vallan

alaan kuuluvaksi®,

Kunnallishallinnossa julkisen valan voidaan katsoa tarkoittavan velvoittavan
julkisen vallan kayttamistd, tehtdvia, jonka hoitamisessa voidaan joko kunnan
padtosvaltaa kayttamélla taikka asioita vamistelemalla vaikuttaa kunnallisen
padtoksen aineelliseen sisaltoon® seka sellaisia hallintotehtévid, joiden hoitamiselta

vaaditaan erityistdjulkista luotettavuutta .%?

Velvoittavan julkisen vallan kaytolla voidaan liséksi gjatella viranomaisella olevan

oikeus pakkokeinojen kayttamiseen paatosten taytantdon panemiseksi®.

Itse ké&sitteellad julkinen valta tarkoitetaan oikeusjarjestykseen perustuvaa oikeutta

(mahdollisuutta) maarat4 toisen oikeussubjektin oikeuspiirista®*.

2 JOHTOSAANNOT

2.1. Organisaation ohjaustavat

2.1.1 Organisaation ohjaamisesta yleisesti

Oikeushenkilolla tulee olla jollain tavalla jarjestetty organisaatio ja toimielimisto.
[Iman niitd kunta ta muu oikeushenkild e voi antaa ekd ottaa vastaan

tahdonilmaisuja, joilla perustetaan, kumotaan ja muutetaan oikeuksia.

% Saraviita 2000, 73

% Saraviita 2000, 74

611994 vp - HE192, 92

621994 vp — HE192, 82 ja Heuru 1995, 68
8 Hannus — Hallberg 2000, 286

% Holopainen 1969, 66
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Toimielimiston ja organisaation olemassaolon lisdksi on huolehdittava siitd, etta se

myos séilyy toimintakel poisena®.

sdilyttaa etta uudistaa jérjestelman rakennetta, sen ominaisuuksia seka toimintakykya
ja —tapoja, €eli huolehtia organisaation olemassaolosta ja sen toimintakel poisena

séilymisesta®.

Organisaation ohjaustavat pohjautuvat sen organisaatiokulttuurille, joihin sisaltyvat
yhteisdn arvot, normit, uskomukset ja kayttdytymistavat. Ne ohjaavat tyota ja sen
tuloksia seka yhtei son sisaista el amaé etta tapaa reagoi da organi saation ulkopuoliseen
eldmaan. Virallinen ohjaus toteutetaan organisaatiokulttuuria hyvaksikayttden, joten
se vaikuttaa virallisten ohjaustapojen uudistamiseen. Ohjaustapoja kehitettdessa on

tunnettava organisaatiokul ttuuri ja ymmarrettava sen toteutumista ao. tydyhtei sdssa®.

2.1.2 Organisaation viralliset ohjaustavat

Viralinen, eli formaalinen organisaatio tarkoittaa yhteistoimintaa harjoittavassa
joukossa sen yksiloiden valilla jarjestettya legitiimia valtarakennetta, joka liittyy
organisaation varsinaiseen toimintaan. Formaalisesta organisaatiosta kaytetdan myos

organisaation ilmirakenteen nimitysta®.

Organisaation  viralisa  ohjaustapoja  ovat  johtaminen, suunnittelu,
organisaatiorakenne ja sadnnot. Virallisen organisaation ja ohjaustapojen
vastapainona ovat epavirallinen organisaatio ja epaviralliset ohjaustavat, jotka myos
sisdtyvédt organisaatiokulttuuriin ja joilla myds on suuri merkitys toimintojen ja
hallinnon ohjagjana®. Epéavirallisesta organisaatiosta kaytet#&n myos nimitysta
informaalinen organisaatio ja informaalisessa organisaatiossa syntyy valtasuhteita,

jotka ovat yksiloiden véilla molemminpuolisia ja myos vastakkaisia viraliselle

® |kkala 1959, 31

% Harisalo — Rejala— Stdhlberg 1992, 128
® Asikainen (toim.) 1989, 5

% Sinisalmi 1999, 87

% Asikainen (toim.) 1989, 5ja6
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organisaatiolle. Rationaalisesti jarjestettyyn organisaatioon sisdltyy kuitenkin voimia,

jotka muotoilevat formaalista organisaatiota seka korjaavat sen puutteita’.

Virallisen johtajuuden merkitys on siing, etté organisaatio on antanut silléa oikeuden

javalan vaikuttaa toisten kayttaytymiseen. Kuitenkaan johtamista el pelkéstéan pida

késittéd vain ylhadlta aaspdin valittyviksi signaaleiksi, vaan molemminpuoliseen

viestintaén perustuvaksi vuorovaikutukseksi.”*

Ohjauskeinot voidaan ryhmitella myods seuraavasti:

Saantoohjaus, jolla ymmaérretdan poliittisen padtoksentekijan antamaa sdantoa,
jota paatoksentekijan alaisen elimen tai viranhaltijan on yksittéistapauksissa
noudatettava.

Tavoiteohjauksessa poliittinen pagtoksentekija asettaa alaisilleen toimielimille
tavoitteet.

Ohjelmaohjaus on poliittisen paéttksentekijan antamin keinoin téydennettya
tavoiteohjausta.

Rekrytointiohjauksessa poliittinen padtoksentekija  vahvistaa  joko
hallintokoneistossa toimivien valintaperusteet tai miehittamalla
hallintokonei ston.

Muoto-ohjauksessa poliittinen pagtoksentekija vaikuttaa hallintokoneiston
toimintaan saéntelemdlda sen  rakennetta, hallintokoneiston  Sisdisessd
paétoksenteossa noudatettavia menettel ytapoja seka sen henkil 6suhteita.
Informaatio-ohjauksessa poliittinen padatoksentekija sddtelee sen aaisen
hallintoelimen informaati operustaa.

Méar&rahaohjaus on taloudellisten resurssien séntelya.”

Edella olevan luettelon perusteella johtosaannéilla voi harjoittaa séanto-, rekrytointi-

sekd muoto-ohjausta.

0 Sinisalmi 1999, 87
™ Asikainen (toim.) 1989, 6
2 Heuru 1995, 147
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Julkishallinnon johtamisen voidaan katsoa olevan oleellisesti erilaista kuin yksityisen
yrityksen  johtamisen, koska julkishallinnossa korostuvat yhteistydbn ja
tuloksellisuuden liséksi kansanvaltaisuuden, asiakirjojen julkisuuden, kansalaisten
yhdenvertaisen kohtelun, objektiivisuuden ja oikeusturvan vaatimukset. Oleellinen
ero on myos siing, etta yksityisella yrityksella on pddmaarénaan voiton maksimointi,
kun taas julkisyhteisoll& on toteutettavanaan monia samanaikaisia pyrkimyksia. Tama
johtaa siihen, ettd julkisyhteisdssd ristiriidat ovat yleisempid kuin yksityisessa

yrityksessa. ™

Tassd tutkimuksessa rgjoitutaan tutkimaan yksinomaan viraliseen johtguuteen

liittyvien johtosdanttjen osuutta kuntaorgani saation ohjausvalineené.

2.1.3 Johtosaantdjen maaritelma

Valtuuston organisaatiovata on halinnon oikeusturvavaatimusten periaatteiden
mukaan hyvin tiukasti maarédmuotoihin sidottua. Kunnanvaltuustolle kuuluva
ohjausvalan kayttd sisdltdd eduskunnan lainsdadantdvallan ja hallituksen vallan
antaa asetuksia lailla sdddetyista asioista kdyttdon verrattavissa olevia kunnallisia
sdddoksia  Kuitenkaan kunnallinen s8antdé e voi olla ristiriidassa yleiseen
lainsd&dantoon (ylemmanasteiseen oikeusnormiin) ndhden lexi super derogat legi

inferiori-periaatteen mukaisesti .

Johtos&annét ovat valine, joiden avulla kunnanvaltuustolla nimenomaan™ on valta
jarjestdd kunnan hallinto mieleiselldan tavalla. Kuntalain mukaan vain valtuusto,
kunnanhallitus, kunnanjohtaja, tarkastusl autakunta seka tilintarkastaja ovat pakollisia
orgaangia, minka lisaksi erityislaeissa on médrayksia erdistd kunnan toimielimista.
Sen lisaksi kuntalaissa on saédoksia valtuuston™ ja kunnanhallituksen tehtavista'”,

kunnanhallituksen (ja valtuuston pastéksen nojalla muunkin toimielimen™) oikeus

" Sinisalmi 1999, 88 - 89

" Hannus — Hallberg 2000, 168
"®ks. kuntalain 14 ja 16 §:t

® ks. kuntalain 1.2 ja 13 §:t

" ks. kuntalain 23, 53, 54 ja 56 §:t
" ks. kuntalain 17.4 §
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asettaa toimikuntia sek& toimielimen oikeus delegoida edelleen sille delegoitua

valtaa”.

Johtosddnnét ovat kunnan sisdisa normeja, joilla jarjestetddn hallintoa ja sen
toimintaa sekd méadritel|1&één viranomaisten toimivaltaa, oikeusasemaa ja tehtavia seké
antaa menettelytapaohjeita. Niiden vaikutus ulottuu kunnan tai kuntayhtyméan
hallintoon ja velvoittavat pddasiassa kunnan toimielimia ja viranhaltijoita, mutta

niiden vaikutus tuntuu organisaation ulkopuolellakin®.

2.2. Johtosaannon voimaantulo

2.2.1 Johtosaannon valmistelu ja siitd paattaminen

Montesquieun vallan kolmijaon oppi jakautuu kaavaan lainsaéadantd, lainkaytto ja
hallinto, eli taytantddnpano. Kuntien toiminta sjoittuu téssd perusndkemyksessa
hallintoon, kuten “itsehalinto’-termi osoittaa. Modernille hallintovaltiolle
tunnusomaista kuitenkin on, ettel tdysin selvapiirteinen edella kuvattu  vallanjako
ole mahdollinen, vaan kuntienkin kompetenssiin siséltyy oikeus asettaa velvoittavia

oikeusnormeja™.

Kunnanvaltuusto pééttdd johtosédnnon hyvaksymisesta Tata valtaansa se e saa
delegoidaitseltdan pois kuntalain 13.2 8:n 2. kohdan mukaan, koska siina méaarataan,
ettd "[V]atuuston tulee....2) paéttdd hallinnon jarjestamisen perusteista’. Hallinnon
jarjestémisella tassa yhteydessd ymmarretéan hallinnon organisaation seka valtuuston

jakunnan muiden toimielinten keskin&isen aseman maarittamista” .

Oikeudellisesta nakokulmasta katsoen johtoséannon hyvaksyminen noudattaa samaa
menettelya kuin muidenkin valtuustoasioiden kasittely, eli kunnala e ole erillisa
lainsédddantéelimia Nan ollen johtosd8nndn vamistelu tapahtuu kuntalaissa
sdadetyssa jarjestyksessd, jolloin siihen kuuluu asian ratkaisuun vaikuttavien

seikkojen ja vahtoehtojen selvittdminen lausuntoineen ja kuulemisineen seka

" ks. kuntalain 14.2 §
8 yrt. Kuuskoski — Hannus 1965, 77 ja Hannus — Hallberg, 2000, 169
8 Makkonen 1968, 82
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ratkai suval htoehdon esittaminen, joka kulkee normaalin menettelyn mukaisesti siten,
ettd kunnanjohtgja esittelee asian kunnanhallitukselle, joka tekee kunnanjohtagjan
padtbsehdotuksen mukaisen tai  &anestysmenettelyd kéyttéen toisensisdltoisen
ratkaisuehdotuksen  kunnanvaltuustolle. Kunnanvaltuustossa asia ratkaistaan
normaalissa menettelyssd, jossa aadnestyspddtos yksimieleisen paatoksen ohella on

mahdollinen.®

toimivallasta seka sen jaosta yms., johtosdéntdjen valmisteluun kuuluu monia
neuvotteluja, lautakuntien antamia lausuntoja, kuulemisia ja jopa riitoja, silla kyse
on valanjaosta yhtddltd luottamushenkildiden vdilla sekd vallanjaosta
luottamushenkildiden ja viranhaltijoiden vailla ja vallanjaosta eri hallinnon tasojen
(valtuusto — hallitus — lautakunnat 5 ohtokunnat) valilla

Oikeudellisesta ndkokulmasta katsottuna valtuustolla on mahdollisuus vaikuttaa
johtosddnnon  sisdltoon  kokouksessaan, koska valtuusto voi  muuttaa
kunnanhallituksen tekemdi ehdotusta, hyldtd sen, ta palauttaa asian uudelleen
vamisteltavaks®.

Virkaséénnosta paattamiseen liittyy kuntien viranhaltijoiden oikeus heita edustavien
jarjestojen valityksella neuvotella ehdotuksesta virkaséannoks ja silla tavoin pyrkia
vaikuttamaan sen sisalttéon. Tama oikeus kuntien viranhaltijoille on annettu kuntien

viranhaltijain neuvottel uoikeudesta annetun lain 389/1944 perusteella.

Kuntalaki e s88da kuntaa velvoittavaks johtoséantdjen vamisteltaessa kuntien
keskugjérjeston lausunnon hankkimista, mika oli vieléa vuoden 1976 kunnallislain 9
§n lahtokohtana kunnanhallituksen johtosd&nnon osalta®. Vuoden 1948
kunnallisain 10.1 8&n mukaan kunnallishalituksen ohjesdantd oli alistettava

kaupungissa  sisdasiainministerion  ja  maalaiskunnassa  l88ninhallituksen

8 Hannus- Hallberg 2000, 158

8 Hannus — Hallberg 2000, 168

8 Ks. kuntalain 1.2 ja13.1, 14 ja 16 §:t
% KM 1973:60, 28 jaHannus 1981, 104
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vahvistettavaksi.

Ohjesdantoon sisdltyivat sdannokset  kunnallishallituksen kokoonpanosta seka
tehtéavistd ja toimivallastas.  Kun vuoden 1976 kunnalislaissa johtoséannon
alistamisvelvollisuudesta luovuttiin , niin kunnallinen itsehallinto lagjeni, mutta vain
nédennaisesti, koska valtion viranomaisen valta useasti Kkorvautui kuntien
keskusjarjestojen vallalla® Nykyisin myds kuntien keskusjarjeston vallasta kuntiin
néhden on luovuttu ja kuntien keskugjérjestojen mallisdannailla on vain konsultoiva

rooli.

Valtuuston pé&étds johtosddnnon hyvaksymisestd e eroa muusta valtuuston
padtoksestd, joten rakenteellisessa mielessa  sdddoksen  hyvaksyminen on
hallintotoimintaa, joka eroaa muusta hallintotoiminnasta ainoastaan lopputul oksensa
perusteella. Makkosen sanoin: ”jos asianomaisen hallintoaktin tuloksena on
velvoittavia oikeusnormeja sisdltava paatos, valtuusto on harjoittanut

valtion lainsaadantoon verrattavaa toimintaa”®’.

2.2.2 Johtosaannon voimaantulo, paatdksen lainvoimaisuus ja tiedoksi
saattaminen

Kuntalain 98 8:n mukaan paétds voidaan panna taytantdon ennen kuin se on saanut
lainvoiman. Taytantdonpanoon e kuitenkaan saa ryhtyd, jos oikaisuvaatimus tai
valitus kdy taytantdonpanon johdosta hyddyttomaksi taikka jos oikaisuvaatimuksen

kéasittelevatoimielin tai valitusviranomainen kieltaa taytantéonpanon.

Lainvoiman kéasite tassd tarkoittaa muodollista lainvoimaa, mika tarkoittaa
sddnndnmukai sen muutoksenhakuajan umpeen kulumista kyseisen pagttksen osalta.
Muodollisesta lainvoimasta on erotettava aineellinen lainvoima, mika taas tarkoittaa
Sitd, etta myos paatoksen tehnyt viranomainen on sidottu siihen niin kauan, kunnes se
kumotaan, pddtoksen tehnyt viranomai nen muuttaa padtostdan, tai sen vaikutus esim.

méérai kai suudesta johtuen |akkaa™.

% Asikainen (toim.) 1989, 9 Vrt. Sinisalmi 1999, 138 - 139
8" Makkonen 1968, 89 -90
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Rikosoikeudelliseen laillisuusperiaatteisiin kuuluu, ettel lainséddantéd saa sdéatéa
voimaantulemaan taannehtivasti®. T&std on Suomessa poikettu vain kahdesti:
sotasyyllisyys- ja asekédtkentdan liittyvien lakien osalta myds taannehtiva lainsdadant6
on hyvaksytty®. Taannehtivan normiannon kielto ulottuu myos johtosaantoihin, eli

on téysin selvés, ettei johtosaantd voi tulla voimaan ennen valtuuston paatosta®™.

Kuntalaissa e sdideta johtosddnnon voimaantulosta, mutta yleensa pééttaessdan
johtosddnndsta valtuusto paéttéé myos sen voimaantulopaivamaéran ja aikaisempien
johtosddnnon (-sdantdjen) kumoamisesta. Kommentaarissaan Harjula ja Préttda
katsovat, ettd johtoséénndn voimaantuloon sovelletaan kuntalain 98 8:n sdannosta,
jonka mukaan pé&dtbs voidaan panna taytdntéon, ennen kuin se on saanut

lainvoiman®.

Heilla on sama kasitys kuin Hannuksella ja Hallbergilla silla erotuksella, etta
jalkimmaiset katsovat, etta johtosdantd on myos saatettava tiedoks ennen kuin se voi
tulla voimaan®. Tiedoksi saattaminen oli pakollista viel& vuoden 1976 kunnallislain
12.1 8:n mukaan ohje- mutta el johtosééntdjen osalta. Saanto el samaisen sdadoksen
mukaan voinut tulla voimaankaan ennen kuin se oli saatettu yleisesti tiedoks siten
kuin kunnalliset ilmoitukset kunnassa julkaistaan. My6s johtosdanttjen néhtavana ja

saatavina pitdminen oli pakollistavuoden 1976 kunnallislain 12.2 8:n mukaan.

Poikkeavan kéasityksen johtosédnnon voimaantulosta esittéd Kauko Heuru
muodollinen lainvoima syntyy. Han perustel ee nékemystééan silla, etté oikeusnormilta
vaaditaan tiettya pysyvyytta ja luotettavuutta. Siten, jos johtosaéantd tulee voimaan
ennen muutoksenhakuajan padattymistd, pysyvyyden ja luotettavuuden periaatteita ei

kunnioitettaisi.>*

8 Heuru 2000, 301

O pel 8§

% Saraviita 2000, 126

L Heuru 2000, 302

2 Harjula— Préttala 2001, 161

% Hannus — Hallberg 2000, 170 ja 131
% Heuru 2000, 303
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Korkeimman hallinto-oikeuden tulkinta asiasta on sama kuin Harjula — Préattaldlla ja
Hannus — Hallbergilla, ei se on sallinut valtuustolle oikeuden paéttaa johtosdannon
voimaantul osta valittomasti*. Jos padtoksesta valitetaan, lienee kuitenkin selvas, etta
johtosddnndn voimaantulo lykkaéntyy. KHO e kuitenkaan ole vaatinut sééntdjen

saattamista tiedoksi, kuten Hannus — Hallberg vaativat.

Korkein hallinto-oikeus on ennakkopéaéttksessdan katsonut, etta johtosdantd sitoo

siita paattanytta kunnanval tuustoa jo ennen kuin se on tullut voimaan®:

2.2.3 Kunnallisen paatdksen syntymishetki

Oikeustieteessa on taitettu peista kunnallisen paétdksen syntymishetkestd, jolla on
merkitystd muun muassa muutoksenhakugjan péadttymisen ja sita kautta myos

paadtoksen taytantéonpanokel poi suuteen.

Yleisen ndkemyksen mukaan on katsottu, etté paétoksen syntyhetki e olekaan se
hetki, jolloin se tosiasiallisesti tehdaan, vaan silloin, kun sitéa koskeva poytakirja on
tarkistettu. Téta perustellaan sill§, ettel voida todeta paatoksen tarkkaa sisaltod ennen
kuin se on hyvaksyttavasti dokumentoitu®’. Myos vuoden 1976 kunnallislain 31.2 §:n
(muut. 5.6.1981/388) ja nykyisen kuntalain 61.1 8:t sd&dts eriavan mielipiteen
perustel ujen jattamiseksi kirjallisena poytakirjaan tuki ja tukee tata kasitysta. .

Heuru on asiasta toista mieltd. Han katsoo, ettd jos edelld esitetty kasitys
hyvaksytéan, niin silloin poytakirjalle myonnetdan oikeutta luova, eli konstitutiivinen
vaikutus. Hanen mukaansa poytakirjalle tulee myontda vain toteava, €li reklatiivinen
vaikutus, koska paétos syntyy silloin, kun se tosiasiallisesti tehdaén. Han perustelee
véitettéédn KHO:n padatokselld, jossa oli todettu, ettei paétds kaynyt mitéttéomaks sen

®KHO 1954 11 613

% 7.1.1987/25 Kunnanvaltuusto taytti viran sen jalkeen kun viran kel poisuusvaatimukset sisdltava
johtosaantd oli hyvaksytty, mutta ennen kuin johtosaant astui voimaan. Valtuuston katsottiin
tarkoittaneen valita virkaan johtosdanndn mukaiset kel poi suusvaatimukset téyttavan henkilon. Kun
virkaan valittu el tayttényt néita patevyysvaatimuksia, vaali kumottiin.

9" Kuuskoski — Hannus, 1965, 607, Hannus, 1981, 186 ja 595, Hannus- Hallberg, 2000, 632 ja
Harjula— Préttala, 2001, 395

% \/uoden 1976 kunnallislain 31.2 § kuului: " Sill4, joka on ollut kokouksessa asiaa paattaméassa tai
esitellyt asian, on oikeus ilmoittaa padtoksesta eridva mielipiteensa. 1lmoitus on tehtava heti, kun
paétds on tehty. Jos han tahtoo saada eridvan mielipiteensé perustel ut pdytakirjaan liitetyiksi, hanen on
annettava ne kirjallisina poytakirjanpitgjall e viimeistdan poytakirjaa tarkistettaessa’. Vrt. kuntalain
61.1 8: ... "Ennen poytakirjan tarkistamista esitetyt kirjalliset perustelut liitetddn poytékirjaan”.

28



johdosta, etta poytakirjan tarkastgja hyvaksynyt poytakirjaa, mista Heuru paétteli, etta

paatos oli olemassa tarkistuksesta riippumatta™.

Oma kasitykseni on, etta paatoksen syntyhetki on se hetki, kun sitd koskeva
poytékirja on allekirjoitettu ja tarkastettu, eli mielestani hyvéksytty ja tarkistettu
poytakirja on osa erottamaton padtostd. Perustelen véitteeni padtdksen
luotettavuusvaatimukselle, sille, ettd sen tulee olla hyvaksyttévasti dokumentoitu ja
myo6s sille, ettd kuntalain mukaankin eridvén mielipiteen perustelut saa jattéa

poytakirjan liitteeks kun se ehditéan tehda ennen poytakirjan tarkistamista.

2.2.4 Kunnanhallituksen taytantdonpanopaatoksen vaikutus ja sen merkitys
suhteessa johtosdanndn voimaantuloon

Kuntalain 56 8:n mukaan kunnanhallituksen tulee valvoa kunnanval tuuston paétosten
lainmukaisuutta. Sen oikeuteen el kuulu valvoa paatdsten tarkoituksenmukai suutta.
Laillisuusvalvontaan  kuuluu siten  vain  se, eftd pddtds snansd on
(ainedllisoikeudellisesti) lainmukainen ta efta asiaa késiteltdessd e ole tehty
menettelyvirhettd. Valvonnan kohteena voivat siten vain olla ne seikat, joiden

perusteella voidaan tehda kunnallisvalitus.'®

Edella esitetty on tulkittava siten, ettd mikadli kunnanhallitus tayténtdtnpanopaétdsta
tehdessddn  havaitsee johtoséénnon lainvastaiseksi, niin kunnanhallituksen on
jatettdva se panematta tytantoon ja saatettava uudelleen valtuuston kasiteltévaksi.
Talldin luonnollisestikin uuden johtosdanntn maardysten voimaantulo lykkaéntyy
siihen saakka, kunnes asiasta on péétetty uudelleen ja siihen saakka noudatetaan
vanhoja maarayksia.

Valtuuston pit&essi voimassa alemman paétoksensa kunnanhallituksen on saatettava
asia hallintotuomioistuimen ratkaistavaks silta osin, ettd onko taytantéonpanolle
lalllisia esteitd. Hallintotuomioistuin e kuitenkaan saa ratkaista asiaa ennen kuin

valitusaika asianomai sesta kunnanvaltuuston padtoksesta on pagttynyt.

% Heuru 2000, 302 — 303 jadaviite 83
100 Harjula—Prattala 2001, 373 - 374
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Jos hallintotuomioistuin toteaa, ettei vatuuston paddtoksen taytantdbnpanolle ole
esteitd, kunnanhallituksen on kéasiteltava taytantdonpanopaétds uudelleen, mutta se
voi edelleen lykéta taytantdonpanon siind tapauksessa, ettd pddtokseen on haettu

muutosta eik& asiaa ole viela lainvoimaisesti ratkaistu.

Mikdli kunnanhallituksella on tieto tayténtoonpanoa koskevaa paatdsta tehtdessa
Sitd, etta padtokseen on haettu muutosta, on kunnanhallituksen ensi sijassa otettava

kantaa siihen, etté onko valtuuston paatoksen taytantdonpanolle laillisia esteita '™

Hallintotuomioistuimen katsoessa, ettd valtuuston p&dtds on lainvastainen, on
valtuustolle poikkeuksellisesti myoOnnettdva valitusupa korkeimpaan hallinto-
oikeuteen. Tdllaisessa tapauksessa on my6s huolehdittava siitd, ettel kunnanhallitus
ole ao. vatuuston péadtoksen taytantdonpanija, silla se on oikeudenk&ynnin

vastapuoli, €li julkinen vihamies'®.
2.2.5 Johtosaannon ajallinen ulottuvuus

Paésaantoisesti johtosaantd tulee voimaan toistaiseksi, milla tarkoitetaan sitd, etta se
on voimassa kunnes se on kumottu tai sen tilalle on annettu uusi johtosdanto.
Johtosdantta annettaessa on tasta syysta syyta todeta, minka tai mita johtosééntdja se

kumoaa.1®

Johtosdantd voi olla annettu myods madragjaksi. Talainen on kaytannossa erittain
harvinaista, mutta se on mahdollista, kunhan vain sen perusteena on jokin perusteltu
syy. Tall6in johtosdannon voimassaol oaika lakkaa maaraajan kuluttua umpeen'®,

Johtosééntd ta siind olevat sa@nnokset evét VO  Saavuttaa ns.
oikeusvoimavaikutuksia, €li tilannetta, ettel tehtyyn pdédtokseen edes pagttksen tehnyt
orgaani vois endd puuttua'®™. Tastd syysta johtosiantd voidaan aina muuttaa tai

kumota®.

101 Hannus — Hallberg, 2000, 397
102 Heuru, 1995, 301
103 Heuru, 1995, 139
104 Heuru 1995, 138
195 Heuru 2000, 302
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2.3. Johtosddnnon asema lakeihin ja asetuksiin nahden

2.3.1 Kunnallisen hallintomenettelyn normihierarkia ja sen tulkitseminen

Kunnallista hallintomenettelya sdannelléén luvussa 1.4.4 sivulla 17 Kkerrotun
normipyramidin mukaan. Sen mukaisesti johtosd8nn6t asettuvat normihierarkkisesti

pyramidin alimmalle portaalle.

Oikeussdadosten ollessa keskenddn samanarvoisia noudatetaan erityissdadosta
yleissédédoksen sijaan (lex specialis-periaate) ja jos sekddn e ratkaise sdanndsten
véalista ristiriitaa, noudatetaan mythemmin annettu sdannésta aikaisemmin annetun

sijaan (lex posterior-periaate)™””.

Kéytanndssa johtosdéntda annettaessa on syyta
todeta sen hiearkkinen asema muihin sdant6ihin ndhden, jotta sovellettaessa valtytaan

ristiriitatilantellta.

Ellei namakdan periaatteet anna vastausta lain oikeasta soveltamisesta, niin sitten
lakia tulee tulkita teleologisen laintulkintatekniikan vaatimuksen mukaan sen

tarkoituksen suuntaisesti. Tall6in puhutaan ratio | egis-periaatteesta'®,

Seuraavassa korkeimman hallinto-oikeuden ennakkopa&toksessd on esimerkki lex

superiori jalex posterior-periaatteen soveltamisesta:

196 Heuru 1995, 138
197 Harjula— Laakso 1996, 19
108 |_aakso, 1990, 166 - 167
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17.6.1997/1528 KHO:1997-55

Kaupunginhallitus oli 20.11.1995 tehnyt padtoksen erdiden maa-aueiden
vaihtamisesta. Kaupunginhallituksen johtosaanto oli annettu 28.10.1991 valtuuston
padtokselld, joka oli tullut lainvoimaiseksi. Johtosd8nndn mukaan kaupunginhallitus
ratkaisee asiat, jotka koskevat rakennustonttien ja nithin tarvittavien tontinosien,
muiden kiinteistdjen ja alueiden varaamista ja myymistd, vuokraamista, ostamista,
vahtamista ja lunastamista.

Valtuuston pé&étos oli ollut vuoden 1976 kunnallislain 11 8:n 2 momentin 3 kohdan
vastainen sSiltd osin  kuin johtosdannossd  diirrettiin - valtuuston  paéttsvaltaa
kaupunginhallitukselle kiintedn omaisuuden luovuttamista koskevissa asioissa
rakennustonttia ja rakennuslainséadanndlla jérjestettya asiaa lukuunottamatta. Nain
ollen kun otettiin huomioon hallitusmuodon 92 8:n 2 momentti, johtosdantdd el
mainitulta osalta ollut kunnallislain voimassa ollessa tullut soveltaa. Sen jalkeen kun
kuntalaki tuli 1.7.1995 voimaan, johtosaanto oli tdman lain mukainen kysymyksessa
olevin osin. Kun p&atos kiinteistdjen vaihdosta oli tehty kuntalain voimassa ollessa,
el ollut perustetta johtosdannon jattamiselle soveltamatta.

Korkeimman hallinto-oikeuden paétoksessa huomio kiintyy erédseen seikkaan:
Valtuuston pé&étos oli ollut vuoden 1976 kunnallislain 11.2 8:n 3. kohdan vastainen
sita osin  kuin  johtosdanndssda  dgirrettiin - valtuuston  pédtosvaltaa
kaupunginhallitukselle kiintedn omaisuuden luovuttamista koskevissa asioissa
rakennustonttia ja rakennuslainsdadanndl 1 j arjestettya asiaa lukuun ottamatta ja olis
tullut j&ttd4 soveltamatta lain voimassaoloaikana HM 92.2 8:n perusteella Kun
vuoden 1976 kunnallislaki oli korvattu uudella, aiempaa véljemmalla kuntalailla, niin

aiemmin lainvastai sesta johtoséanndsta oli tullut sen myéta lainmukainen.

Ajateltaessa sitg, ettd oikeusnormilta edellytetdan tiettya luotettavuutta ja pysyvyytta,
voidaan tulla siihen tulokseen edella mainittua pé&dtostd tarkasteltaessa, etté
johtosdéntdjen asemaa osana oikeugdrjestystdmme tulis tarkentaa ja myontda
johtosdanndille paikalisen normin status osana kuntien osuutta valtiorakenteen
aimman statuksen haltijana. Tama tarkoittaa sitd, ettel edella kuvatun kaltainen
tilanne sais misséén oloissa olla mahdollinen, vaan edelld kerrotun esimerkin
mukaisessa  tapauksessa hallintotuomioistuimen tulis palauttaa johtosdantéa

koskeva kysymys valtuuston ratkaistavaksi ennen varsinaisen pédasian ratkaisua.
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3.3.2 Kunnallisen normin liikkuma-ala

Valtuustoa sitoo lait ja asetukset johtosdannon sisall 6sta paétettéessa, eli kunnallisten
séaddsten oikeusperuste tulee olla sBadettyné laissa. Tdma koskee paits valtuuttavaa
kuntalakia, joka antaa valtuustolle oikeuden kayttéa kunnallista sééddsvaltaa, myds
muuta lainsdadantda ja asetuksia, joihin néhden johtosdantdjen sisdltd e saa olla
ristiriidassa lex superior-periaatteen mukaisesti'®. Esimerkiksi hallintosdannossa el
saa olla méaraysta, joka on ristiriidassa esimerkiks hallintomenettelylakiin nahden
ta virkasddntd e saa Sisdltda pavelussuhdeturvalain  vastaista madrdysta.
Johtosdanndn perusteella e myoskdan saa ketddn tuomita rikoksesta, koska
perustuslain 8 8:n mukaan "ketddn e saa pitdd syyllisend rikokseen eiké tuomita

rangaistukseen, jota el tekohetkella ole laissa séadetty rangaistavaksi” .

Kunnallista normin sisdltéa ragoittavat myos yleiset oikeusperiaatteet, i
kunnallisessa normissa e saa olla madrdystd, joka on ristiriidassa jotakin
oikeus &rjestykseen sisdltyvaa yleisté oikeusperiaatteeseen ndhden. Naista tarkeimmét
lienevét perustuslaintasoisesti méaaritellyt kansalaisen perusoikeudet, joita voidaan
luonnehtia immuniteettiperiaatteiksi. Toiseks hallintoperiaatteet, jotka ragjoittavat
hallintoviranomaisen vapaan harkinnan alaa, ragjoittavat myos johtosaéntdjen sisaltoa.
Yleisia hallinnon periaatteita ovat tarkoitussidonnaisuus™®-, objektiviteetti-,

suhteellisuus- ja yhdenvertai suusperiaatteet™.

Kunnallisella normilla el voida sdéatéa kielletyksi sitd, minka sitd ylemmanasteinen
normi sallii tai painvastoin. Sen sijaan silla voidaan taydentéd ylemmanasteista

normia kuntakohtaisesti sopivaksi. **?

1% Makkonen 1968, 134

10 K HO 1979 11 36: " Kunnanvaltuusto oli kéyttanyt vaarin harkintavaltaansa, kun vapaaehtoinen
lautakunta (yleisten téiden lautakunta) |akkautettiin kesken sen toimikautta jatilalle perustettiin
valittomasti jasenmaéraltéén samansuuruinen ja tehtaviltaan |ahes samansisdltéinen toinen
vapaaehtoinen lautakunta (tekninen lautakunta), mutta kaikkia lakkautetun lautakunnan jésenié ei
valittu uuteen lautakuntaan.” Ks. myds Ryynanen 1998, 88 - 89

1 Makkonen 1968, 134 - 153

2 |kkala 1959, 102
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Johtosdanndlla tai muulla kunnallisella normilla on tarkoituksetonta toistaa sitd, mita
laissa on jo sdddetty. Kiellettyékaén se e varsinaisesti ole, mutta mitdan hyotya

plagioivasta séénnosté ei ole.
3.3.3 Johtosaantd hallinnon jarjestamisen vélineena

Kuntalain 13.2 § 2. kohdan mukaan valtuuston tulee paéttaa hallinnon jarjestdmisen
perusteista ja 16.1 8:n mukaan: "[H]]allinnon jarjestdmiseks valtuusto hyvéksyy
tarpeelliset johtosdannot, joissa médadrétédn kunnan eri viranomaisista, seka niiden

toiminnasta, toimivallan jaosta ja tehtavista.”

Edelleen valtuusto voi kuntalain 14.1 8n mukaan johtosddnnossa sSiirtéa
toimivaltaansa kunnan muille toimielimille sekd luottamushenkildille ja
viranhaltijoille. Rajoittavana tekijana kuitenkin saman lainkohdan mukaan on, ettel
toimivaltaa saa Sirtéa asioissa, joista valtuuston on téssa (kuntalaissa) tai muussa
laissa olevan nimenomaisen sddnnoksen mukaan paétettdva. Sanalla tarpeelliset on
haluttu korostaa sitg, etta johtoséantdjarjestelma on ja sen tuleekin olla joustava:

=113
d

kunnan eri toimielimilla voi olla yhteisi&kin johtosdantja . Kuntalain mukaan vain

hallintosdanto ja virkasdanto ovat pakollisia johtosééntoja.

Kuntalain liséksi kunnan hallinto- ja paéttksentekomenettel ya ohjaavat muun muassa
halintomenettelylaki  ja  julkisuuslainsdddantd.  Hallintomenettelylla  t&ssa
ymmarretédn hallintoasian késittelya viranomaisessa, jolloin hallintoriita-asian
kasittely, joka on hallintolainkdyttog, jé& sen maaritelman ulkopuolelle kuitenkin

siten, etté kuntal ai ssa saadetty oikaisuvaatimusmenettely on hallintomenettelya™.

Vuoden 1976 kunnallisain mukaan kunnan hallinto- ja pédtoksentekomenettelyssa
kunnallislaki ohitti hallintomenettelylain ja muut hallintomenettelya koskevat
erityislait'’®. Taman vuoks kuntalakiin hallintoa koskevat sasnnokset jatettiin
minimiins, koska jo aemmin sd&dettyéa ei ollut tarpeen toistaa, mutta ennen kaikkea

koska hallinnon jarjestdaminen haluttiin jattéa mahdollisimman pitkéti valtuuston

1131994 vp —HE 192, 83
1141994 vp — HE 192, 42
1151994 vp — HE 192, 42



omaan harkintaan. Kunnallisen kansanvallan toteutuessa valtuuston kautta
kuntalakiin kuitenkin on haluttu sisdlyttéd ennen kaikkea valtuustoa koskevat
minimimaaraykset, jotka koskevat kaikkia kuntia —kyseessa siis on erdanlainen

kansanvallan ja kunnallisen itsehallinnon suoja™®.

2.3.4 Hallintosaannon sisalto ja sen soveltaminen kaytannossa

Kuntalain 50 8:n mukaan pakollisessa hallintosdanndssa on annettava tarpeelliset
médraykset ainakin jaljempand mainituista asioista, joiden sisdltdd seuraavassa
tarkastellaan empiirisen aineiston pohjalta. Esimerkkikuntia ovat Askola, Myrskylg,
Vantaa ja Helsinki. Empiirisen aineiston perustella analysoidaan sitd, millaisia aste-
eroja on yhtddta toimivaltaa delegoitaessa ja kuinka yksityiskohtaisia ovat
johtosdantomaaraykset erilaisissa (eri kokoisissa) kunnissa. Numerointi on sama kuin
kuntalain 50 8:ssa.

1) Askolan ja Myrskylan kuntien hallintosdannét madréévat toimielinten
kokoontumisesta:  "Toimielin pitéd kokouksensa pédttamandan akana ja
padttdmassaan paikassa. Kokous pidetdan myos, milloin puheenjohtaja katsoo
kokouksen tarpeelliseksi tai milloin enemmistd toimielimen j&senista tekee
puheenjohtgjalle esityksen kokouksen pitdmisesta. Kokouskutsussa on
mainittava ailka ja paikka sekd kasiteltdvéat asiat (asidista). Esitydlista tulee
|hettda mahdollisuuksien mukaan kokouskutsun yhteydessa.”
Helsingin kaupungin hallintosdant6 on tata osin pelkistetympi, silla se maarda
kokoontumisesta vain sen, ettéa toimielin kokoontuu paéttaminaén aikoina sekéa
puheenjohtgjan tai hanen estyneena ollessaan varapuheenjohtagjan kutsusta.
Vantaan kaupungin  halintoséantd maardd toimielimen  padttdmaén
kokouksistaan kalenterivuodeks eteenpéin kerrallaan, mutta sen liséksi se voi
pitéd kokouksiaan puheenjohtgjan kutsusta. Kokouskutsussa tulee olla
esityslista, jossa tulee olla mukana selostus kustakin kasiteltdvasta asiasta seka
padtdsehdotus.

2) Hesingin ja Vantaan kaupungin hallintoséénnét maarédvat pienid kuntia

pelkistetymmin my0ds varagjasenten kutsumisesta, silla jasenen tulee huolehtia

116 1994 vp — HE 192, 42 Ks. myds Hannus — Hallberg 2000, 334
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3)

4)

5)

varg dsenensa paikalle kutsumisesta, toisin kuin Askolan ja Myrskylan kuntien
hallintosdannat, joissa puheenjohtgja tai muu kokouksen valmistelusta vastaava
voi toimittaa kutsun vargésenelle. Samoin kahden viimeksi mainitun kunnan
sdanndssa on saannos siité, kenelle kaikille kokouskutsu on toimitettava
Toimielimen puheenjohtgjan tehtavista saédetéén  kaikkien  kuntien
hallintosdénndissd monessa eri  sddnnoksessd, kuten kokouksen koolle
kutsumisessa, mutta eniten kokouksen pitamisessd, jossa puheenjohtajan
velvollisuus on huolehtia kokouksen avaamisesta seka laillisuuden ja
padtbsvaltaisuuden toteamisessa. MyoOs asioiden kasittelyn johtaminen seka
kokouksen jarjestyksenpito kuuluu puheenjohtgjan tehtéaviin. Niin ikdan
puheenjohtgja voi toimia esittelijana toimielimen niin pd&ttéessa erityisen syyn
takia. Se voi olla esimerkiksi se, ettd seka esittelija ettéd hénen sijaisekseen
maardtty ovat esteellisda kasittelemddn jotain asiaa. Vantaan kaupungin
hallintosdanté maéréa puheenjohtajan myods “oikealla ja selkedlla tavalla
ilmai semaan, mita kokouksessa on tapahtunut”.

Kaikkien kuntien sdnnds kokouksen tilapdisesta puheenjohtgjasta on
samansisdltinen, eli puheenjohtajan ja varapuheenjohtajan poissa tai esteellisia
ollessa toimielin valitsee itselleen tilapéi sen puheenjohtajan johtamaan kokousta
joko kokonaan tai johtamaan sité kyseessa olevan asian kasittelyn gjaksi.
Askolan ja Myrskyldn kuntien kunnanhallituksen puheenjohtgale ja
kunnanjohtgjalle on annettu oikeus olla l&sndolo- ja puheoikeus muiden
toimielinten kokouksissa, minké lisaks kunnanhallitus voi nimetd muunkin
edustgiansa kunnan eri toimielinten kokouksiin. Taman lisaksi asianomaisten
kuntien tarkastusséanndissd on maardys ditd, ettel kunnanhallitus nimeéa
edustgaansa tarkastusautakuntaan ja ditd, et kunnanhalituksen
puheenjohtgjalla tai kunnanjohtgala ole lasndolo- tai puheoikeutta
tarkastusl autakunnan kokouksissa. Helsingin kaupungin hallintosaanto taas sallii
my6s asianomaisen apulaiskaupunginjohtajan osallistua kaupunginjohtgjan ja
kaupunginhallituksen puheenjohtgjan ohella muiden toimielinten kokouksiin.
Séantd e Helsingissd sali kenenkdan edella mainituista osallistua
tarkastuslautakunnan kokouksiin. Tamaén lisdks kaupunginhallitus nimeéda
edustajakseen ja varaedustajakseen jasenen tai vargiasenen lautakuntien lisaksi

kaupunginhallituksen alaisiin johtokuntiin, minka lisaksi lautakuntiin maaratty
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6)

7)

8)

9)

edustaa kaupunginhallitusta my6s lautakunnan jaostossa ja lautakunnan alaisessa
johtokunnassa.  Kuitenkaan kaupunginhalitus e nimed edustaaansa
tarkastus autakuntaan, toimikuntiin eiké opetuslautakunnan alaisiin johtokuntiin.
Vantaan kaupungin hallintosaéantd téta osin on Askolan ja Myrskylén kuntien
kaltainen, mutta Vantaan hallintoséénnossa on saadetty myos niistd, joilla on
valtuuston kokouksissa l&sndolo- ja puheoikeus. Muissa kunnissa maardykset
siitd ovat valtuuston tygjarjestyksessa. Vantaa séatéa myos siitg, etta esittelijala
ja gilla viranhaltijalla, jonka toimielin tai esimies maarad, on kokouksissa
|&snéolovelvollisuus

Muiden kuin jésenten lasnéolosta ja puheoikeudesta toimielinten kokouksissa
paéttad asianomainen toimielin kaikissa esimerkkikunnissa.

Kaikkien kuntien hallintoséannéissa toimielinten kokouksissa paatoksenteko
viranhaltijaesittelystd on paasdantona Esittelijan ehdotus on kasittelyn pohjana
ja héanella on oikeus muuttaa ehdotustaan ennen kuin toimielin on tehnyt
padtbksensa asiassa. Esittelijélla on myds oikeus poistaa ehdotuksensa, jolloin
asiakin on poistettava esitydistalta, ellel toimielin pdéta toisin. Esittelijoista
maardtdan asianomaisen toimielimen johtosd&nndissa muissa kunnissa paits
Askolan kunnan hallintoséannéssd, jossa kunnanhalitusta ja lautakuntia
koskevat johtosdanndt on sisdllytetty hallintoséantdon ja samoin esittelijoista on
maaréatty hallintosddnndssa. Todettakoon tassa yhteydesss, etté Askolan kunnan
toimielimissd noudatetaan ns. yhden edittelijdn periaatetta MyGs
puheenjohtagjalla on oikeus esitelld asia erityisen syyn niin vaatiessa (ks. kohta
3).

Poytakirjan laatimisen, tarkastamisen ja ndhtévana pitéamisen osalta Helsingin ja
Vantaan kaupungin johtos&&nndt on muita pelkistetympia, silla niissa
luettelonomaisesti esitetéén poytakirjaa koskevat minimivaatimukset. Toisaalta
ne on selkedmpia silta osin, etta Askolan ja Myrskyléan kuntien hallintosdannot
toistavat sen, mikd kuntalaki jo s&dtd834 muun muassa aanestyksen ja
oikaisuvaatimus- ja valitusosoituksen osalta.

Askolan, Myrskylan ja Vantaan hallintosdannét luettelevat ne henkilét, joilla
asemansa perusteella on oikeus kunnan (kaupungin) puolesta allekirjoittaa
asiakirjoja, mutta Helsingin kaupungin hallintosdantd madraé asiasta siltd osin

niin, ettd allekirjoituksesta maératéan asianomai sessa j ohtosaannossa.
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10)

11)

12)

13)

14)

Asiakirjoista perittavista lunastuksista séadetéan Askolan kunnan ja Helsingin
sekd Vantaan kaupungin halintosééanndissd siten, ettd valtuusto paattéa
perusteista, joiden mukaan asiakirjoista on suoritettava kunnalle (kaupungille)
lunastusta. Myrskylan kunnan hallintoséénnon osalta mééréys puuttuu ja siksi
séantda silta osin on pidettava kuntalain 50 8:n vastaisena. Tosin Myrskylén
kunnassa on valtuuston erillispéétés asiasta.

Kaikkien esimerkkikuntien tiedottamista johtaa kunnanhallitus ja kunnissa on
kunnanhallituksen hyvaksymét tiedottamista ja viestintda koskevat ohjeet.
Menettelysta otettaessa asia ylemman toimielimen kasiteltavaks, eli ns. otto-
oikeuden kayttdmisestd esimerkkikuntien hallintoséénnét ovat yhtenevaiset
lukuun ottamatta sitd, ettd Helsingin kaupungissa alemman viranomaisen
(viranomaisen, jonka pdatoksiin otto-oikeus voidaan kohdistaa) on ilmoitettava
ylemmélle viranomaiselle péétoksistaan kolmen vuorokauden kuluessa, kun
Askolassa ja Myrskylassd kyseinen aika on nelja vuorokautta. Vantaan
kaupungin  halintoséénndssd  aikargja on  sdadetty  Siten,  ettd
kaupunginhallituksen tai lautakunnan alaisen toimielimen tulee ilmoittaa
padtoksistédn niille, joilla on otto-oikeus, seitsemén vuorokauden kuluessa
kokouksesta pitdmisesta (el poytékirjan allekirjoittamisesta ja tarkastamisesta)
lukien. Muun kaupunginhallituksen tai lautakunnan alaisen viranomaisen on
ilmoitettava padtoksistéén kolmen vuorokauden kuluessa niille, joilla on
paétoksiin otto-oikeus.

Askolan kuntaa lukuunottamatta kunnan taloudenhoidosta maérétaén erikseen
hyvaksytyssd taloussdanndssd, mutta Askolan kunta on sisdlyttanyt
taloussdannon osaksi hallintosaantdd. Askolan kunnan hallintos&&nndssa 5. luku
kéasittelee taloudenhoitoa ja se sisdltéa 7 pykaaa, minka lisdksi kunnanhallitus
on omala paatoksellddn antanut taloudenhoitoon liittyvét toimintaohjeet.
Taloudenhoitoon liittyvét tehtavét ja toimivalta on sisdlytetty toimielinten ja
viranhaltijoiden ratkai suvaltaan hallintosédnnoén muihin lukuihin.

Kaikkien esmerkkikuntien hallintoséénnéssa on samansisdltéinen maininta
hallinnon ja talouden tarkastuksesta. Hallinnon ja talouden tarkastuksesta

sé&detdan erikseen sdadetyssa johtos88nnossa.
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Kaksikielisen kunnan hallintoséénndssa annetaan tarpeelliset méaraykset siitd, miten
kunnassa annetaan pavelut samanlaisin perustein eri  kieliryhmiin  kuuluville
asukkaille. M&érdys on otettu huomioon muissa paits Askolan kunnassa, joka on

yksikielinen kunta ja mééraysta siltd osin ei tarvita.

Hallintoséénndssa voidaan myds maaréta, ettd 15 vuotta tayttaneella henkilélla on
l&sndolo- ja puheoikeus johtokunnan kokouksissa. Tastda on madrdys Helsingin

kaupungin hallintosdannssa.

2.3.6 Virkasaannolla saadettavat asiat

Toinen, kuntalain 45 8:n mukaan, pakollinen johtosdantd on virkasdantd, jossa
viranhaltijoiden palvelussuhteen ehdoista annetaan voimassa olevien sddnndsten ja
virkaehtosopimusten liséksi tarpeelliset maaraykset.

Sen lisaksi kuntalain 45.2 §:n mukaan siind annetaan myos:

1. yleiset médraykset viranhaltijoiden ottamisesta;

2. maardykset kirjallisen varoituksen antamisesta viranhaltijalle, joka toimii vastoin
virkavelvollisuuksiaan tai laiminlyd niitg; seka

3. méardykset viranhatijan palkka ja muuta etua koskevan vaatimuksen
késittelysta

S&adosta on muutettu kuntalain muutoksella (486/1996) siten, etté 1. kohdan lopusta
on poistettu sanat ”ja erosta’. Muutoksen syyna on perusoikeusuudistuksen osana 1
péivana elokuuta 1995 voimaan tulleen hallitusmuodon 15 8:n 3 momentin (969/95)
sddnnbs gitd, ettel ketédn saa ilman lakiin perustuvaa syytd erottaa tyosta
Hallituksen esityksen perustelujen mukaan séénnds korostaa tydoikeudessa yleisesti
hyvaksyttya heilkomman osapuolen suojaa. Sa&annos edellyttdd, ettd laissa on
mainittava tyosopimuksen irtisanomisen, purkamisen tai  purkautumisen
mahdollistavat syyt. Lainsddtdjaa sitoo taldin myds ihmisten yhdenvertaisuutta lain
edessa koskevasta hallitusmuodon sddnnoksestd johdettu mielivallan kielto.

Ty0Osuhteen osapuolten kannalta s8annos merkitsee sitg, ettd vain laissa sdadetyt syyt
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oikeuttavat tyosta erottamiseen. S&8nnods koskee kaikkia eri palvelussuhteen muotoja,

siis myds esimerkiksi virkasuhdetta julkisyhteisoon. ™’

Lainmuutoksella  toteutettiin - hallitusmuodon  vaatimus  palvelussuhdeturvan
jarjestdmisestd  lakisdateisesti. Lain  voimaantulon  jadkeen  kunnallisten
viranhaltijoiden asema e end virkasuhteen péadttymisen osdta madraydy
johtosdantttasoisen virkasdannon eika myoskdan virkaehtosopimuksen perusteella,
vaan kunnallisten viranhaltijoiden palvelussuhdeturva méaréytyy lain mukaan |ahes
vastaavalla tavalla kuin kuntien tyésuhteisella henkil6stolla Nain ollen virkasuhteen
irtisasnomisperusteet jakautuvat viranhaltijasta johtuviin irtisanomisperusteisiin ja
taloudellisiin ja tuotannollisiin irtisanomisperusteisiin. Merkittavimpana erona
aikaisempaan on, etta pelkastddan viran lakkauttaminen e enda ole viranhaltijan
irtisanomisperuste. Lakiin sisdtyy uusina séanntksind muun muassa mahdollisuus
virkasuhteen purkamiseen seka velvollisuus tarjota toista virkaa taloudellisista ja
tuotannollisista syista irtisanotulle viranhaltijalle. Erona tytsuhteiseen henkil 6st6on
verrattuna on, etté lain mukaan virkasuhde jatkuu edelleen niissa tilanteissa, joissa
virkasuhteen paattyminen on lainvoimaisen paddtoksen mukaan tapahtunut ilman
| ai ssa séadettya perustetta. ™

Virkasdantoa sovelletaan kaikkiin kunnan ja kuntayhtyméan viranhaltijoihin, mutta
tyosopimussuhteisiin henkildihin tai kunnan ja kuntayhtyman luottamushenkil6ihin
virkasdannon maaraykset eivét ulotu. Mikali kuntatai kuntayhtyma sopii maéraysten
ulottamisesta tydsopimussuhteiseen henkildstoon henkildston kanssa, niin silloin
virkasdannon maardykset voivat koskea heitékin. On kuitenkin muistettava, etta
TSL:n madraykset koskevat tydsopimussuhteisia henkil6itg, jolloin voidaan gautua
vaikeisiin soveltamisongel miin*.

Virkasdant6 on toissijainen normi sikdli, etta normihierarkkisen jarjestelmén mukaan
laki, asetus ja lain nojalla annettu muu maardys syrjayttaa virkasaannon maaraykset,

mutta my6s virkaehtosopimusta sovelletaan ennen virkassannon magrayksia™.

17 HE 44/1996 vp, 3

18 HavM 10/1996 vp 3

19 s4ipio — Niittyla—Vartiainen - Hynonen 1996, 32 - 33
120 Saipio — Niittyla—Vartiainen - Hynoénen 1996, 33
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Viran perustamisen ja lakkauttamisen osalta kunnanvaltuusto voi johtosd8nndlla
padttda toimivaltaisesta viranomaisesta, joten kuntalaissa virkasdannon kaytttalaa
verrattuna vuoden 1976 kunnalisakiin on silta osin lagennettu. Raoittavana
tekijana asiassa kuitenkin on kuntalain 44.2 8:n mééréys, jonka mukaan valtuuston
lisdks siité voi paéttdd vain kunnan muu toimielin, jolloin toimivaltaa asiassa e voi
sirtda viranhaltijalle. Vuoden 1976 kunnallislaissa toimivaltainen viranomainen oli
valtuusto, jopa niin, ettd vuoden 1992 loppuun saakka viran perustamiseen vaadittiin
valtuustossa maardenemmistdon (2/3) kannatus eka viran perustamista eka

lakkauttamista voitu delegoida®®.

Ellei johtosd8nnGstd muuta johdu, viranhaltijan ottaminen kuuluu valtuustossa
pédtettaviin asioihin. Kaytdnndssa kunnat ovat delegoineet viranhaltijoiden valinnan
johtosdanndlla aemmille viranomaisille siten, efta valtuusto valitsee vain
kunnanjohtgjan ja muut tarkeimmét viranhatijat. Sen lisdksi vdliaikaisten ja
tilapaisten viranhaltijoiden ottaminen on delegoitu viranhaltijoille'®. Laki rajoittaa
delegointia viranhaltijan ottamisesta siten, ettei kunnanjohtgjan valintaa voi

delegoida valtuustolta pois kuntalain 24.1 8:n mukaan.

Kurinpidon osata nykyisin virkasd8dnndssa voidaan maardta vain Kkirjallisen
varoituksen antamisesta viranhaltijalle. Kuntalaki ei salli virkaséénnon perusteella
annettavaks muuta kurinpitorangaistusta viranhaltijalle kuin kirjallisen varoituksen
tilanteessa, jossa viranhaltija toimii vastoin virkavelvollisuuksiaan tai laiminlyo niita
Virkas8anndossd on tarkemmin méaaréttava Kkirjalisen varoituksen antamista

koskevasta menettel ytavasta seké toimivaltai sesta viranomai sesta asiassa. '

2.3.7 Virkasadnntn asema on vahentynyt

Virkasédnnon merkitys on vahentynyt perustuslain  muuttumisen my6ta.  Sen
sédtamisen yhteydessa katsottiin, etta aikaisemmin virkasdantoihin sisatyneet
méardykset ovat ristiriidassa perustuslan 80 8:&&n ndhden, joka koskee
lainsé&dantdvallan delegoimista. Perustuslain 80.1 8 néet toteaa, ettéa , ettd yksilon

121 Hannus — Hallberg 2000, 287
122 Hannus — Hallberg 2000, 299
123 Ks. kuntalain 45.2 § kohta 2
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oikeuksien ja velvollisuuksien perusteista on saadettdva lailla ja sitd koskevan

hallituksen esityksen™®*

mukaan lauseke kattaa myo6s viranhaltijan oikeusaseman
perusteet. Taman vuoks aiemmin virkasédnnossa olleet maardykset on sisdllytetty

kuntalain 44 a 8:84n.

Lakia séédettéessa oli myos esilla se, etté lainsdadantttasoisesti olisi séddetty siita,
ettel  viranhaltija saa toimia kunnan edun vastaisesti ja ditd, etta
lainsd&dantttasoisesti olisi annettu asuinpaikkaa koskevia méadrdyksida ja etta
viranhaltija olisi ollut velvollinen vastaanottamaan luontaissuorituksia tai asumaan

maaratyssa huonei stossa.

Perustuslakivaliokunta katsoi kuitenkin lausunnossaan, ettéa ensinndkin kunnan edun
vastaisuus olisi ollut vakeasti méadriteltavissa, jolloin se olis johtanut
tulkintavaikeuksiin  seka rikosoikeudellisen laillisuusperiaatteen kannalta etté
perustuslain kannalta. Toiseksi s&annos rajoittaessaan sananvapautta ja asuinpaikan
valintaa olisi ollut arveluttava tarkasteltuna perustusiakia vasten **°. Kolmanneksi
rikosoikeudellisen laillisuusperiaatteen kannalta sé&dos olisi ollut ongelmallinen.
Luontaissuoritusten vastaanottovelvollisuus e taas olisi ollut perustuslaissa
tarkoitettujen ja turvattujen henkilokohtaisten vapauksien mukainen siannos'®.
Naiden syiden vuoksi lakiin jaivat vain muutetut séadokset 44 aja44 b §:t.

Samasta syysté on séadetty kuntalain 44 b §, koska viranhaltijan siirtéminen toiseen
virkaan koskee hanen velvollisuuksiensa perusteita, jolloin siitd on sdadettéava lailla
perustuslain  80.1 8n mukaan. Asasisdlldltdan sd&nnds vastaa aemmin
virkasdannossa ollutta mérittelya, joskaan se el velvoittanut viranhatijaa siirtymaan
toiseen virkaan, mutta mahdollisti siirron, kun kunnallinen viranomainen katsoi sen

tarkoituksenmukai seksi.*%’

24 HE 1/1998

125 pe\/LL 3/2000vp — HE 1/2000vp, 2 ja PeVM 25/1994, 5
126 pe\/LL 3/2000vp - HE 1/2000vp, 2

127 Hannus — Hallberg 2000, 294 - 295
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2.4. Johtosaantojen merkitys kunnalliselle itsehallinnolle

2.4.1 Subsidiariteettiperiaatteen monet merkitykset

Lantisen Euroopan maissa on toteutettu viimeisen kahden vuosikymmenen aikana
lukuisia hallinnonuudistuksia, joissa toimeenpanovaltaa on  dirretty alue- ja
pakallistasoille. Tdman toimeenpanovallan siirron takana on subsidiariteetiksi

kutsuttu periaate, jollaon monia eri merkityksia:

1. Euroopan unionissa silla tarkoitetaan periaatetta, jonka mukaan ylemman tason
(EU:n) e tule ottaa hoitaakseen niita tehtévig, jotka voidaan hoitaa joko
kansallisvaltion, osavaltion tai kunnan tasolla.

2. Maastrichtin sopimuksen ja Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan
mukaan padtokset ensi sijassa ja lahtokohtaisesti on tehtdva kunnissa tai muissa
paikallisyhteisdissd ja vain, jos ne eivéd ole siihen kykenevia, pddtokset on
tehtava ylemmalla tasolla. Tahan katsantoon sopii késitys toissijaisuusperiaate.*®

3. Tehokkuustavoitteen mukaan Euroopan unioni hoitaa ainoastaan vain ne tehtavét,
jotka voidaan suorittaa tehokkaammin yhdessa kuin jésenvaltioiden sisélla

4. Vdttamattomyystavoitteen mukaan ylemmalla tasolla tulee p&éttda ainoastaan
niista kysymyksista, joitael voidariittavan hyvin paéttéd alemmallatasolla.

5. Klassisessa merkityksessa subsidiariteetti periaate tarkoittaa horisontaalista vallan
kéyton maarittelya, millatarkoitetaan sité, ettel julkisen vallan tule tarpeettomasti

sekaantua yksi tyi ssektorin toimintaan™.

Noin nelja vuotta toisen maailmansodan paéttymisen jalkeen perustettiin Euroopan
neuvosto, johon Suomi liittyi viimeisena Lansi-Euroopan maana vasta vuonna 1989.
Euroopan neuvosto on jasenmaiden hallitustenvalinen kansainvéinen jarjesto, joten
se e ole ylikansallinen jarjest6 muissa kuin osittain ihmisoikeustuomioistuimen
osdta Euroopan neuvostoa e tule sekoittaa Euroopan unionin neuvostoon elka

Eurooppa-neuvostoon, jotka ovat Euroopan unionin toimielimia*°

128 KM 1993: 33, 115
129 Holmroos 1998, 44 - 45
130 K emppinen, 1998, 11
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Paastdkseen Euroopan neuvoston jasenmaaks maassa tulee valita moniarvoinen
demokratia ja ihmisoikeuksien kunnioitus. Kéytéannon edellytyksend on neuvoston

hyvaksyman Euroopan ihmisoikeussopimuksen hyvaksyminen.

Perussdantonsd mukaisesti Euroopan neuvosto edistdd jasenmaidensa vdlille
laheisempda yhteytta sellaisten ihanteiden ja periaatteiden turvaamiseks ja
toteuttamiseksi, jotka ovat niiden yhteista perintéa seka jasenmaiden taloudellisen ja

yhteiskunnallisen kehityksen edistéaminen.

2.4.2 Paikallisen itsehallinnon peruskirja kunnallisen itsehallinnon suojana

Kuntalakia valmisteltaessa ja sita sdadettdessd Suomi joutui ensimmaista kertaa
ottamaan huomioon sen, ettd eurooppalainen sdantely stovala tavala ja
suoranaisesti vaikutti lainsdddannon uudistamiseen, olkoonkin ettei suomalainen

kunnallishallinto koskaan ole ollut tysin riippumaton kansainvalisista vaikuttei sta.

Kansainvdisista vaikutteista téarkein sekd Suomen kuntalakia ja sen uudistamista
simalla pitden on Euroopan paikallisen itsehalinnon peruskirja, jonka Suomi
hyvaksyi alekirjoittamalla peruskirjan (SopS 66/91) kesdkuussa 1990 jaratifioi sen
eduskunnan hyvéaksyttya lain (1180/91). Peruskirja on saatettu voimaan asetuksella
(1181/91) lokakuun 1. paivana 1991.

Sopimuksen englannin- ja ranskankielisissa nimissa esiintyy sana ”paikalinen”, kun
taas ruotsalaisessa ja saksalaisessa kddnnoksessd on  termi "kunnallinen”.
Suomessakin oikeampi kéannds olisi ollut ”"kunnallinen” siitd syysta, ettd sopimus
Suomessa koskee kunnallishallintoa eika esim. valtion paikallishallintoa. Siihen el
myoskaan kuulu  Suomen nykypohjainen maakuntien liittoihin  rakentuva

kuntapohjainen maakuntahallinto eika muutkaan kuntayhtymat**.

Kuntalakia uudistettaessa paikallisen itsehallinnon peruskirja kuten muutkin Suomea
velvoittavat kansainvéliset sopimukset ohjasivat tavoitteenasettelua siten, etté

kunnallista itsehallintoa, demokratiaa sekd kuntalaisen hyvinvointia ja oikeusturvaa

31 pgyhonen 1996, 15



arvioitaessa oli otettava huomioon kansainvédlisten sopimusten aiheuttamat
velvoitteet®,

2.4.3 Kunnallisen itsehallinnon kasite Euroopan paikallisen itsehallinnon
peruskirjan mukaan

Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan (jéljempana = peruskirja) 3. artiklan 1
momentin mukaan  "[Plaikallinen itsehallinto tarkoittaa paikallisviranomaisen
oikeutta ja kelpoisuutta sé8nnellé ja hoitaa lain nojalla huomattavaa osaa julkisista

asioista omalla vastuullaan ja paikallisen véeston etujen mukaisesti.”

Saadoksessa on kiinnitettéva huomiota neljéan termiin:

Oikeus tarkoittaa toimivaltaa.

Kelpoisuudella tarkoitetaan gjatusta, etta laillisen oikeuden sdannella ja hallinnoida
julkisia asioita tulee olla sidoksi ssa tehokkuuteen.

Lain nojalla: tarkoittaa sitg, etté oikeus ja kelpoisuus voidaan mééritella tarkemmin
laissa

Omalla vastuulla: ymméarretédan sitd, ettei kuntia saa rgjoittaa toimimaan ns. valtion

pitkana katena ™

Peruskirjassa esitetddn yhteiset eurooppalaiset periaatteet paikallisviranomaisten
aseman maarittamiseksi ja niiden suojaamiseksi, i kyseessd on erdanlainen
tavoitteellinen kunnallishallinnon malli. Se on ensmmanen monenkeskeinen
oikeudellinen asiakirja paikallisen itsehallinnon periaatteiden méaérittelemiseks ja
suojaamiseksi osana sSitda demokratiaa, jota Euroopan neuvosto puolustaa ja
kehittaa™*. Sita voidaan pitdd ensimmaisena kansainvalisena instrumenttina, joka

sisalt&a viittauksen ja operationaalisen maarittelyn subsidiariteettiperi aatteesta’™

2.4.4 Asianmukainen hallintorakenne osana paikallista itsehallintoa

Peruskirjan 6. artiklan 1 momentti kuuluu: "[O]ttaen huomioon |ainsé&ddannon

yleisemmét maéraykset paikallisviranomaisten on saatava péaéttéd omasta sisdisesta

132 HE 192/1994 vp, 9
133 pgyhonen 1996, 34
134 KM 1993:33, 114 - 115
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hallintorakenteestaan voidakseen sovittaa sen paikallisiin tarpeisiin ja varmistaakseen

tehokaan hallinnon.”

Sen mukaan kunnilla tulee olla vapaus péaéttéd organisaatiostaan ja
hallintorakenteestaan siten, ettd se soveltuu paikalisiin oloihin ja hallinnon
tehokkuusvaatimuksiin. Laissa voi olla joitain yleisia periaatteita, kuten kuntalaissa
on esimerkikss kunnanhallitus ja kunnanjohtgja sdadetty pakollisks, mutta
periagtteet eivét saa olla niin merkittavig, etta se haittaisi paikallista itsehallintoa

kehittamasta itse omaa organi saati orakennettaan.

Edelleen peruskirjan 3 artiklan 2 kappaleen mukaan suorilla vaaeilla valittu
valtuusto kayttéa paikalliseen itsehallintoon kuuluvia oikeuksia, mutta liséksi voi olla

sille vastuussa olevia toimeenpanevia elimia

Tavanmukaista peruskirjan hyvaksymien maiden kansallisissa lainsdadannéissa on,
etta niissa on todettu valtuuston kayttavan ylinta paédtosvaltaa kunnassa, minka lisaks
laissa on lueteltu ne asiat, joissa valtuuston pééttdsvaltaa e saa luovuttaa sité
alemmille toimielimille. Vatuuston vallan totaalinen luovuttaminen vois olla jopa
peruskirjan kanssa ristiriidassa diita syysta, etta taloin kuntalaisten valitseman
toimielimen toimivaltaa e olis riittdvasti turvattu. Siten delegoinnin rgjoittaminen
on yhtddltd puuttumista kunnan itsehallinto-oikeuteen, mutta toisaalta se myos on

kansalai sen vaikutusmahdollisuuksien suoja**®

Suomen kunnallislainsaédantd on sopusoinnussa artiklan maaraysten kanssa™®’, mutta

kuntal akia sadettaessa otettiin huomioon peruskirjan maéraykset™.

2.4.5 Perustuslaki kunnallista normiantoa mahdollistavana ja rajoittavana
tekijana

1% Ryynénen 1997, 165
136 1994 vp — HE192, 13
37 pgyhonen 1996, 43

138 KM 1993: 33, 113- 118

46



Perustuslain 80.1-2 8:n mukaan tasavallan presidentti, valtioneuvosto ja ministerio
voival antaa asetuksia téssa perustuslaissa tai muussa laissa séadetyn valtuuden
nojalla. Lailla on kuitenkin sdédettdva yksilon oikeuksien ja velvollisuuksien
perusteista seka asioista, jotka perustuslain mukaan muuten kuuluvat lain alaan. Jos

asetuksen antgjasta @ ole erikseen saadetty, asetuksen antaa valtioneuvosto.

My6s muu viranomainen voidaan lailla vatuuttaa antamaan oikeussdantoja
maaratyista asioista, jos siihen on sddntelyn kohteeseen liittyvia erityisia syita eika
séantelyn asialinen merkitys edellytd, ettd asiasta séédetdan lailla tai asetuksella

Tallaisen valtuutuksen tulee olla soveltamisal altaan tasméllisesti rgjattu.

Edella mainitun séénnoksen tarkoittamasta norminantovallan delegaatiosta muulle
viranomaiselle hallituksen esityksessa on lahdetty siitd, ettd sd8nnodksessa asetetut
verraten tiukat edellytykset korostaisivat viranomaiselle annettavan valtuuden
poikkeuksellisuutta.”. Valtuutus siis koskee oikeussdantdjen antamista " maératyista
asioista’. Hallituksen mukaan kysymys on ”vatuutuksen yleista tarkkarajaisuutta
pidemmalle menevasta vaatimuksesta”, jonka mukaan " valtuuden kattamat asiat olis
méadriteltava tarkasti laissa’. My0Os 80.2 8:n sanamuoto puoltaa sita tulkintaa, etta
séantelyn kohteeseen liittyy erityisia syitd, joka hallituksen esityksen mukaan olis
"kasilla lahinna silloin, kun kysymyksessa on tekninen ja véhaisia yksityiskohtia
koskeva sdantely, johon e liity merkittdvaa harkintavallan kayttod’. Kyse voi olla
sitékin, ettd sddntelykohde edellyttéd "usein ja nopeasti muuteltavien sddnndsten

antamista’.

Saannoksen hallituksen esityksen perusteluissa todetaan, ettd kunnat ovat
sddnnoksessd  tarkoitettuja viranomaisia, jolloin  sd8nndstd on  sovellettava
kunnanvaltuustojen antamiin johtosdanttihin. Hallituksen mukaan sd8nndsta
annettaessa vallinnut oikeustilaa, jonka mukaan kunnilla on ”kunnalliseen
itsehallintoon perustuvaa saadosvaltaa |ahinna yleisen jarjestyksen ja turvallisuuden

»139

seka kaavoituksen doilla, e ollut tarkoitus siltd osin muuttaa " olennaisesti” ",

jolloin lain esity6t viittasivat oikeustilan jatkuvuuteen.

139 1994 vp — HE1, 133
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Samoin perustusain 2.2 8:n mukaan kansanvaltaan sisdltyy oikeus osdlistua ja
vaikuttaa yhteiskunnan ja elinymparistonsa kehittamiseen ja edelleen 2.3. 8:n mukaan
julkisen vallank&yton tulee perustua lakiin. Kaikessa julkisessa toiminnassa on

noudatettava tarkoin lakia.

Kyseisen lainkohdan hallituksen esityksen perustel ujen mukaan 2. momentin séannos
kattaa vaaleissa &anestamisen ja kansanadnestyksen lisaksi muunlaiset osallistumis-
ja vaikuttamiskeinot seké kansalai syhteiskunnan toiminnan ja yksilon vaikuttamisen
omassa lahiymparistbssddn sekd itseensa ettd elinymparistoonsd  kohdistuviin

paatoksiin.

Séados voidaan ndhda siten, etta  osdlistumisoikeuksia  lagjentavat
lainsdadantéhankkeet elvét vastaisuudessa voi olla perustuslain vastaisia puuttumisia
eduskunnan ja kuntien perustuslaissa vahvistettuun pédtosvalta-asemaan, minka
listksi se voidaan tulkita k&anteisesti myo6s siten, etta se rgoittaa joistain

osal listumisj &rjestel mista luopumi sta tavalli sessa |ai nsaétamisj arjestyksessa™.

Oikeusvaltioperiaate ilmaistaan uuden perustusain 2 8:n otsikossa, joka kuuluu
seuraavasti: " Kansanvaltaisuus- ja oikeusvaltioperiaate”. Otsikko saa sisdltonsa lain
2.3 8554, jossa julkinen vallankéyttd sidotaan lakiin. Valankayttd perustuu lain
antamiin edellytyksiin, minka lisdks kaikessa julkisessa toiminnassa on noudatettava

a4 Julkisen

lakia. Tassa yhteydessd ilmaisu ”laki” tarkoittaa koko oikeus arjestyst
vallan aa’ kasittéd myos kuntien toiminnan, jolloin johtosdantdjen sisdllon on

noudatettava oikeusvaltion periaatteita.

Kunnallista itsehallintoa koskevat sdénnokset ovat perustuslain 121 8:ssd ja sen
perusteluissa sen on todettu vastaavan vakiintunutta perustuslakivaliokunnan
lausuntokdytantdd, jonka mukaan perustuslainvoimaisesti suojattu kunnallinen
itsehallinto tarkoittaa kuntalaisille kuuluvaa oikeutta pdéttéa kuntansa hallinnosta ja
taloudesta'®.

140 Saraviita 1999, 72
141 Saraviita 2000, 73
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Perustuslaissa mainitut yhtéélta lailla pidatettyyn sdéntelyalaan ja toisadta
kunnalliseen itsehallintoon ovat jossain toisilleen vastakkaisia, jolloin niitd on
pohdittava keskendén aina silloin, kun sovellettavana on periaatteenluontoisia
normeja. Silloin lopputulos maéraytyy kussakin erityisessa asetelmassa eika yleisten
séantbjen perusteella. Perusoikeudet ilmentéavat tassd mainitussa asetelmassa
vaittdbmammin perustuslain arvoperustaa, jolloin ne voittavat muut periaatteet,

vaikka naillakin olisi ollut selkea perusoikeuskytkenta '*

2.4.6 Johtosaantojen merkitys kunnallisen itsehallinnon néakdkulmasta

Uudessa kuntalaissa hallintomenettelya koskevat saadokset on rajattu minimiinsa
kuntalain 7. lukuun ensiksikin sen vuoks, ettd menettelya ohjaa myos
hallintomenettelylaki, eikd siind sdadettya ole ollut tarpeen toistaa. Toiseks
lains&dtgja on lahtenyt siitd |ahtokohdasta, ettéd kansanvalta toimii kunnanvaltuuston
kautta, ja dSiita tulee sisdllyttdd tarpeelliset kaikkia kuntia koskevat sa&dokset
kuntalakiin. My0s jarjestelmélle asetettu sen perusteiden yhtendisyyden vaatimus

edellytt&a |ain tasoisia saannoksia asiasta **.

Vatuustojen oikeus antaa johtosddntdjd ja oikeus pédditéa omasta
hallintorakenteestaan ovat merkittavd kunnallishallinnon osa-alue, joka perustuu
kunnallishallinnon vapauteen**. My®s Euroopan Neuvostossa |aaditussa Euroopan
paikallisen itsehallinnon peruskirjan 6. artiklassa séadetdan paikallisviranomaiselle
oikeus paéttaa itsendisesti omasta sisdisesta hallintorakenteestaan sen sovittamiseks
paikallisia tarpeita varten ja sen tehokkuuden varmistamiseksi. Valtionvalvonnan on

rajoituttava siihen, mité |aissa on saadetty™*

Paétbsvaltaa voidaan em. dualistisen periaatteen mukaisesti siirtda tai olla siirtamatta
joko kansanvalta- tai tehokkuusperiaatetta noudattaen. Naista ensin mainittu suuntaus

korostaa poliittisilla vaaleilla valitun valtuuston asemaa paatdksenteossa, mutta

1421998 vp — HEL, 175

13 Muistio: Kaarlo Tuorin lausunto siséasiainministeriolle kuntalain muuttamisesta 14.11.1999, 11
1% Hannus - Hallberg 2000, 334

145 1994vp - HE 192, 4

148 Hannus — Hallberg 2000, 71 - 72
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varsinkin viime vuosikymmenella laman seurauksena jalkimmaéinen, tehokkuutta

korostava suuntaus on ol lut Suomessa hallitsevampi.**’

Valtuusto voi kuntalain 14 8 1 mom:n mukaan siirté toi mivaltaansa johtosdannossa
kunnan muille toimielimille seka luottamushenkilGille ja viranhaltijoille. Samoin lain
toisen momentin mukaan kunnan muu viranomainen, jolle paéttsvaltaa on siirretty,
voi sirtéa péétbsvaltaansa edelleen, jos johtosdanndssd téhdn on annettu oikeus.
Huomattavaa siis on, ettel valtuuston padtdsvalan delegointi ole mahdollista
valtuuston yksittaisilla paatoksilla, kuten vapaakuntakokeilussa'®®. Tama johtuu siité,
valtuuston yksittaisilla paaoksilla eikd johtosdanndt ole este halinnon
kehittamiselle, vaan se on yksittdista paatosta selkedmpi tapa saétéd kunnan hallinto

jatoimivaltasuhteet™.

3 JOHTOSAANTO KUNTAKONSERNIN OHJAUSVALINEENA

3.1. Kuntakonserni kasitteena

Vakka tama tutkimus késittelee johtosééntGjd osana kunnan hallinnon virallista
ohjaugarjestelmag, on kuntakonserni-kasitteen |dhtokohdaks téssa otettava yleinen

juridinen ja kirjanpidollinen nakokulma™>.

Kuntalain 68 8:ssd on viittaus konsernin méaarittelystd siten, ettd sd8nnos viittaa
kirjanpitolakiin, joka kuntalain sédtdmisen jakeen uudistettuna tésmentéd konsernin

kasitetta. Kirjanpitolain 5 8:n séétéi maaraysvall asta seuraavasti:

"Kirjanpitovelvollisella katsotaan olevan méardysvalta toisessa
kirjanpitovelvollisessatal siihen verrattavassa ulkomaisessa yrityksessa
(kohdeyritys), kun silla on:

1) enemman kuin puolet kohdeyrityksen kaikkien osakkeiden tai osuuksien

tuottamasta &animaérasta ja tama danten enemmistd perustuu omistukseen,

147 Hoikka — Lehkonen — Rajala—Ryynénen —Siitonen -Tetri 1999, 123
18 Harjula - Préttala 2001, 150
19 KM 1993:33, 210
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jasenyyteen, yhtiojarjestykseen, yhtidsopimukseen tai niihin verrattaviin séantéihin
taikka muuhun sopimukseen; tai

2) oikeus nimittda tai erottaa enemmisto j&senista kohdeyrityksen hallituksessa tai
siihen verrattavassa toimielimessa taikka toimielimessg, jolla on tdmé oikeus, ja
oikeus perustuu samoihin seikkoihin kuin 1 kohdassa tarkoitettu &ntenenemmisto.
Edella 1 momentissa tarkoitettua &&niosuutta | askettaessa ei oteta huomioon lakiin tai
kohdeyrityksen yhti¢jarjestykseen, yhti6sopimukseen tai niihin verrattaviin
sdantoihin sisdltyvaa danestysrajoitusta.

Kohdeyrityksen kokonai séénimaaran laskemiseks vahennetddn ne danet, jotka
liittyvat kohdeyritykselle itselleen tai sen 6 8:ssé tarkoitetulle tytéryritykselle
kuuluviin osakkeisiin tai osuuksiin. Omissa nimissdan mutta toisen lukuun toimivan

henkil6n &&niméarét luetaan kuuluvaksi sille, jonka lukuun toimitaan.”

Kirjanpitolain 6 8 méarittelee emo- ja tytaryrityksen vélisen suhteen siten, etta jos
kirjanpitovelvollisella on 5 8n mukainen méaardysvalta kohdeyrityksessd, on
edellinen emoyritys ja jakimmanen tytaryritys. Emoyritys ja tytaryritykset
muodostavat konsernin ja emo- ja sen tytéryrityksid kutsutaan téssd laissa
konserniyrityksiksi.  Mitd 6.1 8ssA saddetddn, sovelletaan myds, jos
kirjanpitovelvollisella on yhdessa yhden tai useamman tytaryrityksensa kanssa taikka
kirjanpitovelvollisen tytaryrityksella yksin tai yhdessa muiden tytaryritysten kanssa
méaaradysvalta kohdeyrityksessa.

On perusteltua jakaa kuntakonserni vield ulkoiseen ja sisdiseen konserniin siita
syysta, etta sisdisen ja ulkoisen konsernin ohjaaminen tapahtuu eri tavala. Sisdisella
konsernilla ymmarretddn emokunnan talousarviotalouteen kuuluvista toimialoista ja
vastuuyksikoistd, joita ovat virastot sekd laitokset ja liikelaitokset. Ulkoiseen
konserniin kuuluvat jollain tavalla kunnan ohjausvallassa olevat yhteisot, joihin
luetaan nekin, joiden avulla kunta hoitaa tehtavidan, vaikka niita e sisédlyteta
kirjanpidolliseen kuntakonserniin. Vastuuyksikkotyypiltéan kuntakonserniin kuuluvia
yksikditéd on kolmenlaisia:

kustannusvastuuyksikdita (expense centre)

tulosvastuuyksikéita (profit centre)

1%0 K allio — Manninen — Meklin - Oulasvirta 2000, 80
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sijoitus- /taseyksikéita (investment centre). ™!

3.2. Kuntalaki ja johtosdant6 sisédisen konser nin ohjaajana

3.2.1 Valtuuston oikeuteen ja velvollisuuteen kuuluva taloudellisen
vallankayton ala

Kunnan hallinnon perustuessa asukkaiden itsehallintoon se edellyttéd sitd, etta
valtuuston tulee kantaa vastuu kunnan kaikesta toiminnasta ja sen tulee jérjestda

my6s toimiva seuranta’>.

Kuntalain 13.2 8:n 1. kohdan mukaan valtuuston tulee pd&tté4 toiminnan ja talouden
keskeisista tavoitteista, minkéa lisdks kyseisen lainkohdan enssimmainen momentti
kuuluu, ettd valtuusto vastaa kunnan toiminnasta ja taloudesta. Liséks 13.2 8n 3.
kohdan mukaan valtuusto tulee pé&éttéd talouden ja rahoituksen perusteista seka
hyvaksya talousarvio, 4. kohdan mukaan paéttéad kunnan palveluista ja muista
suoritteista perittdvien maksujen yleisistd perusteista, 6. kohdan mukaan paattda
takaussitoumuksen tai muun vakuuden antamisesta toisen velasta ja 10. kohdan

mukaan hyvaksya tilinpatos ja paéttaa vastuuvapaudesta.

Termi "vastaa” tassa yhteydessa tarkoittaa valtuuston poliittista vastuuta kuntalaisilie
Siitd, ettéd asiat on hoidettu kuntalaisia tyydyttavélla tavalla, mutta el juridista vastuuta

siita, miten ne on hoidettu™:3,

Toiminnan ja talouden keskeisistd tavoitteista péaéttaminen seka talouden ja
rahoituksen perusteet sek&@ vuotuinen talousarvio saa itse asiassa konkreettisen
sisdtonsa vasta kuntalain 65 8:ssd, jonka mukaan valtuuston on vuoden loppuun
mennessa hyvaksyttéva kunnalle seuraavaksi kalenterivuodeks talousarvio ja sen
hyvaksymisen yhteydessi hyvaksyttédva myos kolmea tai useampaa vuotta koskeva

tal oussuunnitelma, jossa talousarvio on tal oussuunnitelman ensimmainen vuosi.

31 K allio- Manninen — Meklin — Oulasvirta 2000, 81
152 1994 vp — HE192, 26
133 Hannus — Hallberg 2000, 156
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Edelleen talousarviossa ja —suunnitelmassa hyvéaksytéan kunnan toiminnalliset ja
taloudelliset tavoitteet. Talousarvio ja —suunnitelma on laadittava siten, etté

edellytykset kunnan tehtdvien hoitamiseen turvataan.

Talousarviosta sekéd veroja koskevista pddtoksista paéttaminen kuuluu vatuustolle
eikd se saa delegoida niita itseltéddn pois kuntalain 14.1 8:n mukaan. Sen sijaan
valtuuston on mahdollisuus delegoida johtosdanndilla talousarviosta johdettujen
kayttosuunnitelmien hyvaksyminen kunnan muille toimielimille seka viranhaltijoille.
Tama on johtanut siihen, ettd valtuustolle kuuluvaa pééatdsvaltaa on siirtynyt silta
itseltasn pois™. Tama tutkimus kasittelee paétdsvallan siirtymisté silta osin kuin se

liittyy johtosaantdihin.

Kunnan maksupolitiikka siséltyy talouden ja rahoituksen perusteista padatettaviin
asioihin. Tassd suhteessa valtuusto voi harkita, kuinka lagjasti se delegoi
padtbsvaltaansa hallinnossa alaspain, koska sddnnoksen sanamuoto velvoittaa
valtuustoa vain paattamédan kunnan palveluista ja muista suoritteista perittévien
maksujen yleisistd perusteista. S&8nnoksen sanamuoto ja lainvalmisteluaineisto
viittaa siihen, ettd maksujen yksityiskohtaisessa hinnoittelussa ja madraémisessa
toimivaltaa voidaan siirtéd alemmille viranomaisille. Sen sijaan maksupolitiikkaa

koskevat periaatteet tulee sisallyttaa talousarvioon siihen sisdltyvina tavoitteina ™

Vatuusto péédttéd edelleen yleisesti julkisoikeudellisten maksujen perusteista
taksassa, mika tarkoittaa valtuuston maksuperustepaétdstéa —tosin kuntalaissa el enda
ole mainintaa taksasta, mutta nimityksen edelleen kayttaminen on perusteltua sen
vuoksi, etta erityislaeissa voidaan kyseistd edelleen termid kayttéa. . Esimerkiksi
uuden maankaytto- ja rakennuslain (132/1999) 145.1 8§ mukaan: "Luvan hakija tai
toimenpiteen suorittgja on velvollinen suorittamaan tarkastus- ja valvontatehtavista
sekd muista viranomaistehtédvista kunnalle maksun, jonka perusteet méaérataén
kunnan hyvaksyméassa taksassa.” Huomionarvoista s88nnoksessd on, ettei

erityislainséadantd méaéraa kunnan toimivaltai sesta viranomai sesta asiassa.

%% Heuru 2000, 314 - 315
%% 1994 vp —HE 192, 81
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Kuntalain taloutta koskevat sdd8nnokset eivat endd sisdlla médréyksia lainan
ottamisesta eka rahastoista. Paasaantd on, ettd valtuusto on toimivaltainen
viranomainen paitamaan lainanottovaltuuksista osana talousarviota, mutta
varsinaiseen lainan ottamispaatoksen se voi delegoida antamallaan johtossannol1&™°.
Rahaston perustamisen sek& sille hyvéksyttavat sdénntt kuuluvat selkedsti
kunnanvaltuustossa paétettaviin asioihin, koska rahaston séannét ovat johtosdannon

luontoisia séantdja eiké niiden osalta toimivaltaa voi delegoida.

Takaussitoumuksen tai muun vakuuden antaminen toisen velasta kuuluu niin ikéan
kunnanvaltuustossa péaatettéaviin asioihin eika valtuusto saa delegoida asiassa
toimivaltaansa muille viranomaisille. Tassa asiassa maérayksid on lievennetty vuoden
1976 kunnallisain 50.1 8:88n ndhden sen verran, ettel valtuustossa endé vaadita

maaraenemmiston kannatusta asiassa.

Kuntalain 75.3 § s&atada tilintarkastuskertomuksesta seka sen kasittelysta niin, etta
valtuusto paaitéa niista toimenpiteistd, joihin tarkastuslautakunnan vamistelu,
tilintarkastuskertomus ja siina tehdyt muistutukset antavat aihetta. Samoin valtuuston
velvollisuus on hyvaksya tilinp&atos ja vastuuvapauden myontaminen tilivelvollisille.

Valtuuston toimivaltaa e asiassavoida delegoida

3.2.2 Hallinnon jarjestdmisen perusteista ja hallinnon jarjestamisesta

paattaminen

Hallinnon jarjestaminen on hyvin pitkdlti jatetty kunnan itsensd asiaksi, joten
kuntalaki sisdltéa aiempaa véhemman médrayksia siitd. Kuntalain 13.1 8:n mukaan
vatuusto pééttéd hallinnon jarjestdmisen perusteista. Tahdn luetaan kunnan
hallinnon rakenteesta eli organisaatiosta pagttaminen, jolloin valtuusto pééttéa,
mink&laisia muita toimielimia kunnassa on ja miten toimivalta jaetaan kunnan eri
viranomaisten kesken. Vatuusto itse ratkaisee, milla yksityiskohtaisuudella se

paéttda esimerkiks toimivallan jaosta.

158 E5im. Askolan kunnan hallintos&&nnon |1 luvun 6.1 §:n 15. kohta: ” Kunnanhallitus ratkaisee asiat,
jotka koskevat talousarviolainojen ottamista kunnanvaltuuston paattamissa rgjoissa’. Ks. Myos
Helsingin kaupungin lainanlyhennysrahaston sédnnét 6 8: ” Rahastoa puretaan kaupunginvaltuuston



Hallinnon jarjestamisen muodoista séadetéén lain 16 8:ssé. Siihen kuuluu toimivallan
mukaan. Niin ikéén valtuuston toimivaltaan kuuluu ratkaista toimivallan edelleen
sirtdminen eli niin sanotun subdelegoinnin mahdollinen salliminen. Varsinaisesti

toimivallan siirtamisesta séadetéén 14 8:ssa

Kuntalain 13 ja 16 8:ien sd8nnoksid tarkasteltaessa on syyta kiinnittdd huomio

eraaseen seikkaan:

Kuntalain 13.2 8n 2. kohdan mukaan valtuuston tulee p&éttda hallinnon
jarjestdmisen perusteista ja toisaalta saman lain 16.1 8n mukaan hallinnon
jarjestdmiseks valtuusto hyvaksyy tarpeelliset johtoséannot, joissa maarétéan kunnan
eri viranomaisista seké niiden toiminnasta, toimivallan jaosta ja tehtavista. Ensin
mainitulla tarkoitetaan organisaatiosta paddttamistd ja jalkimmaéisella sdadetddn
hallinnon jérjestdmisen muodoista. Ensin  mainittuun kohtaan ”hallinnon
jarjestdmisen perusteet” kuuluu kunnan organisaatiosta paattdminen, missa
yhteydessa valtuusto joutuu ottamaan kantaa omaan asemaansa kuntaorgani saatiossa.
Se merkitsee sitg, etta valtuusto pééttas, mita toimielimia laissa saadettyjen lisdks
kunnassa on ja miten toimivalta niiden kesken jaetaan seka paéttéa toimivallan jaon

yksityiskohtai suudesta. ™’

Organisaatiorakenteesta ja toimielimistd pééttaminen e tdman mukaan ole
johtosddnndlla péaétettéva asia, vaan siina valtuuston yksittéispagtokset ovat
mahdollisia. Toisaalta kunnan viranomaisista paéttaminen seka tehtavien jako niiden
kesken tulee tehdd johtosdannélla. Toisin sanoen: kunnanvaltuusto voi
yksittéispaatoksellakin - méarittéd kunnan organisaatiota, asettaa toimielimia ja

perustaa virkoja, mutta viranomaisaseman™® antaminen tulee tehda johtosaannolla

paatoksella siirtamalla erdéntynei den lainojen madraa vastaava méaéra rahaston pdéomasta
peruspddomaan tai muihin oman padoman eriin”.

571994 vp — HE 192, 81

138 Ks. luku 3.4.2. kunnallisen viranomaisen ja toimielimen kéasitteista
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Niin ikédan valtuuston pééosvaltaan kuuluvaks j&a johtoséannon sisdllon
méadritteleminen: hallituksen esityksen perustelujen mukaisesti valtuusto vois
médritella kunnan viranomaisten toimivallan ja tehtavat melko laajoinakin
kokonaisuuksina, eli vatuustolla on mahdollisuus itse ratkaista, milla

yksityiskohtaisuudella se p&éttaa toimivallan jaosta. ™

Kuntalain 18. 8n mukaan vatuusto voi johtos88nndssd maéaratda, etta
kunnanhallitukseen ja nimettyyn lautakuntaan voidaan valita vain valtuutettuja ja

varavaltuutettuja.

Saman saannoksen 2. — 4. momenttien mukaan valtuusto voi paattaa:

" 1) ettd muu toimielin kuin valtuusto valitsee johtokunnan jasenet tai osan jasenistg;
2) ettd johtokunnan j&senet tai osa sen jasenista valitaan valtuuston maarittdmien
perusteiden mukaisesti kunnan asukkaiden, kunnan henkiloston tai palvelujen
kéyttgjien esityksestd;

3) ettd kunnan osa-alueen asioita hoitamaan asetetun toimielimen jésenet tai osa
jasenista valitaan osa-alueen asukkaiden esityksesta ja etté jasenten asuinpaikan tulee
ollaasianomaisella osa-aluedlla; ja

4) ettd kaksikielisen kunnan muuhun kuin 16 8n 2 momentissa tarkoitettuun
toimielimeen asetetaan jaosto kumpaakin kieliryhmaa varten. Jaoston jésenet on

valittava asianomai seen kieliryhmaan kuuluvista henkil 6ista.

Jaoston jasenena voi olla myds toimielimen vargiésen. Valtuusto voi paittag, ettd
jaoston jaseneksi, e kuitenkaan puheenjohtgjaksi, voidaan valita muitakin kuin
toimielimen jésenia ja vargasenid. Toimielinten jasenille valitaan henkil 6kohtai set

vargdsenet, joista on soveltuvin osin voimassa, mité varsinai sista j dseni sta séadetaan.

Naisten ja miesten vélisestd tasa-arvosta toimielimen jésenid valittaessa sdadetdan

erikseen.”

159 1994 vp — HE 192, 82
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Johtosdanndn  méardys valtuutettujen ja varavaltuutettujen valitsemisesta
kunnanhallitukseen ja johtosdanndssa nimenomaisesti mainittuun lautakuntaan el
tarkoita sitg, etta jos johtosdannosta téllainen maarays puuttuu, niin valtuutettuja ja
varavaltuutettuja niihin e voitais valita, vaan sdannds tarkoittaa sitd, etté
mahdollinen johtosdantdméaardys sitoo vatuustoa valitsemaan vain vatuutettuja ja

varaval tuutettuja johtosaannossa mainittuihin toimielimiin®®.

Kuntalain 18 § 2 — 3 momenttien tulkinta on ongelmallinen 1.2., 13. 14. ja 16. &:ia
vasten, koska sadnnoksen sanamuoto ja —valinta sek& lainvalmisteluaineisto™®
nayttéisivat puoltavan sita tulkintaa, ettd myos valtuuston yksittéi spaatokset olisivat
mahdollisia 18.2 — 3 8:ss& mainituissa asioissa. Kysymys kuuluukin, ettd eivétko
18.2 - 3 § olekaan halinnon jarjestamista (etenkin 18.2. 8:n 1. kohta), joka 16 &:n
mukaan on tehtéva johtosdanndlla. Heuru katsoo, etta valtuusto voi pééttéa asian
ilman johtossantomaraystakin'®?, kun taas Harjula— Prattala katsovat, etta kyseessa

on hallinnon j&rjestaminen, joka on tehtéva johtosaannsl 18",

Olettakaamme, ettd hyvaksymme Heurun tulkinnan asiasta. Se tarkoittaa sitg, etté jos
joku muu toimielin kuin valtuusto saa valita johtokunnan jésenet tai osan jasenista
ilman johtoséénndssd olevaa mainintaa, niin sille sirretéan valtuustolle kuuluvaa
toimivaltaa muuten kuin johtosddnntssa, mita edellyttda kuntalain 14.1 § . Lisdksi
16.1 8n mukaan halinnon jarjestdmiseksi vatuusto hyvéksyy tarpeelliset
johtosddnndt, joissa maarétdan kunnan eri viranomaisista sekd niiden toiminnasta,

toimivallan jaosta ja tehtavista.

Kuntalakia sd&dettéessa |ahtokohdaks otettiin valtuuston aseman vahvistaminen ja
lain 1.2 §:ssd séédetdankin, ettd kunnan padtosvaltaa kayttéd asukkaiden valitsema
valtuusto, jollel toisin ole séadetty tai mikdli se e ole delegoinut toimivaltaansa
kunnan toiselle viranomaiselle. Tahan padsaantéon erottamattomasti kuuluu, etta

kompetenssin rajat ovat jaykat'®. Kun otetaan huomioon seka 1.2., 13, 14.1. ja

160 Heyru 1995, 149

161 1994 vp — HE 192, 84 - 85
182 Heuru 1995, 150

163 Harjula— Prattala 2001, 170
184 Heuru 2000, 289
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16.1.:ien maaraykset, niin oikea tulkinta 18.2. — 3 momenttien tulkinnasta lienee se,
etta niihin vaaditaan johtosééntttasoinen maédrays, ja siten Harjulan — Préattdan
tulkinta asiasta on oikea. Heurun tulkinta johtais korostamaan valtuuston valtaa

heikentavaa merkitysta'®.

My0s 18.2 8:n 2. — 4. kohtien maéraykset johtokunnan j&senten tai osan sen jasenista
valitseminen valtuuston méaarittamien perusteiden mukaisesti kunnan asukkaiden,
kunnan henkil6ston tai palvelujen kayttdjien esityksestd, kunnan osa-alueen asioita
hoitamaan asetetun toimielimen jdsenten tai osan jdsenista valinta osa-alueen
asukkaiden esityksesta seka jasenten asuinpaikan maard@minen asianomaiselle osa-
auedle ja kaksikielisen kunnan muuhun kuin 16.2 8:ssa tarkoitettuun toimielimen
asetettava jaosto kumpaakin kieliryhmaa varten edellyttévét johtosééntttasoisia
médrayksia ainakin siitd, kuinka toimitetaan vaali asukkaiden, henkilOston tai
palvelujen kayttgien esityksesta (2. — 3. kohdat) tai mikali asetetaan jaosto 4. kohdan

mukaisesti, jolle annetaan viranomaisstatus ja tai sille siirretaén toimivaltaa™.

Sama koskee kuntalain 17.3. ja 17.5 8n s88nnoksig, eli valtuusto voi asettaa
kunnanhallituksen aaisena toimivia lautakuntia pysyvaisluonteisten tehtavien
hoitamista varten seké johtokuntia liike- tai muun laitokset taikka tehtéavan hoitamista
varten. Edelleen 5. momentin mukaan kunnanhallitus ja valtuuston pddtoksen nojalla
muukin toimielin voi asettaa toimikuntia maératyn tehtavan hoitamista varten. Tosin
valtuuston (ja b5. momentissa kunnanhallitus sekd muunkin toimielimen)
yksittaispaatokset toimielimen tal toimikunnan asettamisesta ovat mahdollisia, mutta
toimivallan siirto tulee tehdd johtosédnndlla tai siihen tulee olla valtuus

johtosaannéssa (subdel egointi)™®”.

Lopuks on tarkasteltava vield kunnallishallinnossa olevia ” epévirallisia’ elimi, joita
ovat erilaiset selvitys- ja valmisteluelimet, neuvottelukunnat, ty6- ja johtoryhmét jne.

Nata eimidahadn kaytetddn varsinaisen toimielimen apuna vamistelemaan ja

185 Heuru 2000, 289
186 Hannus- Hallberg 2000, 180. Ks. my6s Heuru 2000, 292 - 293
187 Heuru 1995, 145
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toimeenpanemaan kunnallisen viranomaisen péaétettdvaks tulevia tai péadttamia

asioita

Tallaiset tyoryhmét ovat hyvin vapaamuotoisia ja niiden tarkoitus on vain olla
viralisen padtoksentekokoneiston apuna. Nain ollen niille el voida siirtéd toimivaltaa
tehda kuntalaisia koskevia paitoksia™®. Kuitenkin epaselvyyksien valttamiseksi

johtosaanndssa on syyta antaa yleismaarayksia tallaisten elinten asemasta’™.

3.2.3 Muut valtuuston toimivaltaan kuuluvat asiat

Kuntalain 13.2 8:n 8. kohdan mukaan valtuuston tulee p&éttéa luottamushenkil6iden
taloudellisten etuuksien perusteista. Saannds viittaa kuntalain 42 8:8én, jossa on
séddetty luottamushenkilGille maksettavaksi tulevista palkkioista sekd kulujen

korvauksista.

Se tarkoittaa yhtadlta sitd, ettd valtuuston tulee paéttda kuntalain 42 8:n perustella
luottamushenkilGille maksettavien korvausten suuruudesta sekd muista niihin
vaikuttavista selkoista, mutta laki e velvoita dSitd padttamaan asiasta
johtosdantttasoisesti, minkd vielda vuoden 1976 kunnallisaki vaati. Kuitenkin
selvyyden vuoks, tai jos kunnanvaltuusto haluaa delegoida esimerkiks korvausten
suuruudesta pdattamisen, niin se voi tehda sen johtoséannollgd, koska kuntalain 13.2
8n 8. kohdan mukaan valtuuston tulee pdittda vain taloudelliset etuisuuksien

perusteista, mutta el niiden suuruudesta.

Edelleen kuntalain 13.2 8:n 11. kohdan mukaan valtuuston on péitettava kaikista
niista asioista, jotka sen ratkaistavaksi on sdadetty. Jos asia on sdadetty valtuuston
ratkaistavaks jollain lailla, kuten maankaytt6- ja rakennuslaki velvoittaa valtuuston
padttamadn kaavoista, niin vatuusto e voi tdlaisessa asiassa delegoida

toimivaltaansa pois itseltaan.

168 HE 192/1994 vp, 83

169 K HO 1984 11 33: Turun kh:n asettamaa sissisen linjaliikenteen yhteiselinté, jossa oli jasenina kaksi
Turun linja-autoilijain osuuskunnan nimedmaa edustajaa, ei katsottu 1976KunL :ssa tarkoitetuksi
toimikunnaksi, jonkajasenilla olisi ollut oikeus kokouspalkkioihin, Azn. 3 —1.
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Sen liséksi kuntalain 1.2 8:std ja valtuuston asemasta kunnan péétosvallan kayttgjana
johtuu, etté téarkedt, koko kuntaa koskevat asiat ja kannanotot on paétettéva
valtuustossa. Valtuusto voi osaks itse médritella tarkedks katsomansa asiat

johtosaannossa. "

Lopuks todettakoon, ettd valtuustolla on myts kompetenssipresumptio: kun
lainsé&dantd vaikenee toimivaltaisesta orgaanista, niin toimivalta silloin kuuluu

valtuustolle'™.

3.2.4 Valtuuston puheenjohtajien valinta

Kuntalain 12 8n mukaan valtuusto valitsee keskuudestaan puheenjohtgan ja

tarpeellisen méérén varapuheenjohtajia toimikaudekseen, ellel valtuusto ole p&attanyt

lyhyemmasta toimikaudesta. Johtosdantéjen nakokulmasta tarkasteltuna sd8nnds

heréttdd kaks kysymysta:

1. tuleeko puheenjohtgjien maddra maardta johtosddnndssa, esimerkiksi valtuuston
tyojarjestyksessa tai hallintosddnndsss; ja

2. tuleeko toimikauden pituus maarétéa johtosaannissa?

Lain sanamuoto seka lainvalmisteluasiakirjat'™® tukevat sitd kasitysts, ettei edella
mainituista asioista tarvitse sddtdd johtosédnnossa. Kommentaareista Harjula —
Prattala’™® ovat samaa mieltd ja Heurun kommentti on astetta jyrkempi, silla hanen
mielestddn niin e ehkd voidakaan tehdd, koska se vois rgoittaa valtuuston
kulloisenkin tilanteen vaatimaa harkintavaltaa. Johtosdantomédrégys e  hanen

mielestddn ainakaan olis tarkoituksenmukainen'’

. Sen sijaan Hannus — Hallbergin
kommentaari on sitd mieltd, ettd mikali valtuusto pédéitéa puheenjohtgjille koko
valtuustokautta lyhyemman toimikauden, niin se oliss syytd tehda valtuuston

tyjarjestyksessa’’™.

170 E5merkiksi Helsingin kaupunginhallituksen johtosaannén 7 § 11. kohta: Kaupunginvaltuuston
tehtavana on.... 11. Paattaa opetustoimeen kuuluvan oppilaitoksen perustamisestatai lakkauttamisesta
opetuslautakunnan annettua asiasta lausuntonsa.

L Tuori 1983, 466

172 Ks. KM 1993:33, 344 — 345, HE 192/1994, 80 jaHaVM 1994vp 18-192HE, 20

3 Harjula—Prattala 2001, 140

" Heuru 1995, 111

1 Hannus — Hallberg 2000, 154
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Oma kasitykseni on, ettel puheenjohtgjien lukuméaérasta eika heidan toimikautensa
pituudesta tarvitse séétééd johtosddnnossa, mutta sen voi tehda johtosdantttasoisesti.
Heurun kasitys siitd, ettel kyseisistéa asioista voitaisi sédtda johtosdantotasoisesti,

lienee enemmankin kaytannon realismia kuin juridiikkaa.
3.2.4. Opetustoimen hallinnon jarjestaminen kaksikielisessa kunnassa

Kuntalain 16.2 8:ssi sdddetdan kaksikielisen kunnan opetustoimen hallinnon osalta
pakolliseksi joko erillinen toimielin kumpaakin kieliryhmé&é varten taikka yhteinen
toimielin, joka jakaantuu kieliryhmia varten jaostoihin. Pakollista my6s on, etta
toimielimen tai jaoston jasenet on valittava asianomaiseen kieliryhméan kuuluvista

henkilGista

Kunnalliskomitean mietinndssa esitettiin alun alkaen, etté kaksikielisissa kunnan
hallinnossa noudatettaisiin niita saadoksia, joita erikseen on saadetty’®, mutta
hallituksen esityksessa tasta koko kunnan hallintoa koskevasta |ainséadant6tasoi sesti
annetusta maarayksesta luovuttiin ja 16.2 8 sdatéa vain kakskielisen kunnan
opetustoimen hallinnosta pakolliset madraykset. Muutoin kaksikielisen kunnan
hallinto on jérjestettévissa johtosdénnéin, joiden sisdltd e saa olla vastoin

ylemmanasteisia maérayksia’”.

Kuntalain 16.2 8:n s&&nnds pohjautuu opetustoimen hallinnosta annettuun lakiin
(706/92), jossa oli samansisdtdinen maardys. Se on kuntalain hyvaksymisen jakeen

kumottu ja nykyaan opetustoimen hallinnosta séadetdan kuntalain mukaan.

3.2.5 Yhteenveto hallinnon jarjestamisesta ja hallinnon jarjestamisen
perusteista suhteessa kunnanvaltuuston kompetenssiin

Kuntalain 13 84 & tule tarkastella yksin, koska silloin se on harhaanjohtava
S&anno6s el luo kunnanvaltuustolle kompetenssia, vaan se on jo yleisend kuntalain 1.2

8ssa.  Toisadta se e vdhenndkddn sitd, eikd se vdhennd muidenkaan orgaanien

176 KM 1993:33, 350
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kompetenssia, vaan se vain osoittaa sen rgjan, jonka yli valtuuston vataa e saa

delegoida.

Sen sijaan asianomainen saadds on osin epaonnistunut siksi, etta se ensinnakin on
normikollisiossa kuntalain 1.2 8:88n nahden, koska jalkimmainen sddtda valtuuston
valtaan kuuluvaks kaiken kunnan pé&atosvallan. Poikkeuksia téstéd vain on ne
tapaukset, jossa valtuusto on siirtanyt toimivaltaansa johtoséannélla kunnan muille
orgaaneille tai lainsdadanndssa asia on sdddetty kunnan muun viranomaisen
toimivaltaan. Yksin tarkasteltuna kuntalain 13 § 1&hinn& ilment&a [8hinna sitd kunnan

padtosvallan lagjuutta, joka kuuluu vain valtuustolle

Johtosdanttjen kannalta merkityksellista séanntksessa on, etté jos delegointi viedaan
darimmilleen kuntalain salimissa rgoissa, niin kakki toimivalan sirto on
normeerattava johtosaannoilla '@

Mielestani sekaannusta aiheuttavaa on myds 13.2 8§ 2. kohdan ilmaus ”Valtuuston
tulee paéttda hallinnon jérjestdmisen perusteista’, kun sita tarkastellaan 14. — 18 8:ia
vasten: hallinnon jérjestamisesta paattamisen ja hallinnon jérjestamisen perusteista

paattamisen vélilla el ole eroa.

Samoin kuntalain 18.2 — 3 8:ien saadokset ovat kielellisesti epaonnistuneita, koska ne
jattavét tulkinnanvaraiseksi sen, etta voiko valtuusto paéttéa yksittaspaatoksell&an
mainituista asioista vai onko niista tehtava paatds johtosaantotasoisesti'’®. Koska
kuntalain tavoitteena on ollut kunnallisen kansanvallan ja vatuuston aseman
vahvistaminen, niin johtosdantotasoinen madardys on silté osin valttdmaton.

Kuntalaissa on luovuttu pakollisesta sdantdjen tiedoks saattamisesta. Té&t& on
pidettéava laissa olevana puutteena sita taustaa vasten, etta toimivaltaa hallinnossa on
girretty aaspdin tehokkuusintressien periaatteita noudattaen. Kuntalain toinen
tavoitehan oli kunnallisen kansanvallan lisé&minen, joten kansalaisella tulee olla

helposti saatavilla oleva tieto kunnan toimivaltaisesta viranomaisesta. Téta edellyttéa

17 Ks. Pel 17.2 &: " Jokaisen oikeus kéytta4 tuomioi stuimessa ja muussa viranomai sessa omaa
kieltéan, joko suomeatai ruotsia, seka saada toimituskirjansatélla kielellaturvataan lailla’ seka
Saraviita 2000, 160 - 163

178 Heuru 2000, 287 - 290

9 T4 kirjoittaessa asiasta e tiedeté olevan oikeustapauksia
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jo halintomenettelylaissa sé8detty palveluperiaate. Toimivalan siirto hallinnossa
alaspéin aiheuttaa ongelman kunnalliseen demokratiaan silla tavoin, ettd kunnallisia
padtoks a tehdddn kansanvaltaisen kontrollin ulottumattomissa. Toinen tdhan asiaan
liittyva seikka on, ettd viranhaltijoiden padtoksista tulee pitéda poytakirjaa ja ne tulee
pitéd nahtavilla Joissain kunnissa kunnalliset séannét on saatavilla internetista (mm.
Kemijarvi). Talaisen kehityksen soisi yleistyvan, mutta on myos pidettédva huolta

Sitg, ettd hallinto palvelee myts muita kuin " nettikansalaisia’ .

Lopuks voidaan kritisoida 13.1 8:n kielélista muotoilua: ”Valtuusto vastaa kunnan
toiminnasta ja taloudesta’. Kysymys ei, vaikka kyseessa on lakiteksti, ole valtuuston
oikeudellisen vastuunalaisuuden lisédmisestd mihink&n suuntaan , vaan

sanavalinnalla on tarkoitettu korostaa valtuuston poliittista kokonai svastuuta™.

180 Heuru 2000, 290
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3.3. Kunnanhallitukselle ja kunnanjohtajalle kuuluva toimivalta ja sen
delegointimahdollisuudet

3.3.1 Kunnanhallituksen toimivalta on ankkuroitu kuntalakiin

Kuntalain 23.1 8§ saétda kunnanhallituksen aseman kunnan hallinnossa keskeiseks,
koska lautakunnat toimivat kunnanhallituksen alaisina kuntalain 17.1 8:n perusteella,
kunnanjohtgja on kunnanhallitukseen néhden aaisuussuhteessa kuntalain 24.1 8:n
mukaan samoin kuin muutkin viranhaltijat ovat joko valittomasti tai valillisesti
kunnanhallituksen alaisia®. Myos kuntalain 51 §:ssi sidetyn otto-oikeuden
kayttd ana kunnanhallituksella on keskeisin rooli.

Kunnanhallituksen keskeinen asema korostuu kuntalain 53 8:ssd, koska se sdétéa
kunnanhallituksen pddosin valtuustossa késiteltédvien asioiden vamistelijaks.
Poikkeuksena tastéa ovat tarkastusdautakunnan tai kuntalain 22 8:ssa tarkoitetun
valiokunnan vamisteltaviin asioihin  kuuluvat asiat. Tamé voidaan ndhda
tietynkaltaisena valtuuston alisteisuutena kunnanhallitukseen ndhden, koska
valtuustolla e ole oikeutta muotoilla niita asioita, joita se haluaa kokouksissaan
kasitel 8. Sen lisaksi on muistettava kuntalain 55.2 §, jonka mukaan, jos asia on
kiireellinen, valtuusto voi ottaa asian kasiteltdvakseen. Tdlaisessa tapauksessa, jos
asiaa e ole vamisteltu, pddtds asian ottamisesta kasiteltavéks on tehtava
yksimielisesti.

Kunnanhallitukselle laissa sdddetty pdédtosvalta ei ole monestikaan delegoitavissa.
Poikkeuksena t&stéd on kuntalain 23.1 ja 2 §, jonka mukaan kunnanhalitus tai
johtosdanndssa maaratty kunnan muu viranomainen voi edustaa kuntaa ja kéyttda sen
puolesta puhevaltaa (1. mom.) seké@ antaa tarvittaessa ohjeita kuntaa eri yhteisojen,
laitosten ja sadtididen hallintoelimissd edustaville henkil6ille kunnan kannan
ottamisesta kasiteltéaviin asioihin (2. mom.). Sen sjaan vastuutaan kunnan
hallinnosta, taloudenhoidosta sek&a valtuuston péddtosten  valmistelusta,
taytantoonpanosta ja laillisuuden valvonnasta se e saa siirtdd johtosédnndlla tai

valtuuttamisella kunnan muille viranomaisille.

181 Heuru 1995, 157



Puhevallan kayttamisessa johtosdannéilla voidaan merkittévasti vahvistaa valtuuston
valtaa siten, etta johtoséantoon kirjataan maaraykset siitd, etta valtuusto voi kayttéa
kunnan puhevaltaa kunnanhallituksen ohella, mikali kyseessa on kunnan kannalta
merkittdva asia. Myos lautakuntien oikeudesta puhevallan kayttdmiseen tulee
johtosaannolla antaa tarpeelliset ohjeet’®. Kuitenkin kunnan edustaminen ja sen
puhevallan kayttaminen, joilla tarkoitetaan sek& kunnan edun valvomista etta sen
puhevallan kayttamistd, sopimusten tekemista kunnan puolesta, kunnan sitoumusten
antamista, asiakirjojen allekirjoittamista seka myds —an Sitd nimenomaisesti
edellyttaméttd— PR-toimintaa ja kunnan statuksen yllgpitdmista eri tilanteissa on

kunnanhallituksen velvollisuuteen kuuluvaa ja kunnanhallituksen yleisestéa asemasta

viranomaiselle®*.

Myo6s kunnanjohtgjalla on kuntalain 24.4 8n mukaan oikeus puhevallan
kéyttdmiseen. Tama oikeus on tdysin rinnasteinen kunnanhallitukselle kuuluvan

oikeuden kanssa..

Sosiadihuoltolain  (710/82) 6.2 8n mukaan sosiaadihuollon toimeenpanoon
kuuluvista tehtavisté huolehtivan toimielimen tehtévéna on edustaa kuntaa, valvoa
sen oikeutta ja kayttdd puhevaltaa sosiaalihuollon yksildllista toimeenpanoa
koskevissa asioissa ja tehda sen puolesta ndissd asioissa sopimukset ja muut

oikeustoi met.

Muiden kuin laissa méaréttyjen kunnanhallitukselle kuuluvien vamistelu- ja
taytantoonpanotehtédvien osalta salittua ja tarkoituksenmukaistakin  on, etté
johtosddnndlla delegoidaan kunnanhalituksen valmistelu- ja toimeenpanovaltaa

muille toimielimille, luottamushenkil 6ille ja viranhaltijoille'®

3.3.2 Ns. otto-oikeuden ja johtosdéntojen valisesta suhteesta

182 Hoikka —L ehkonen —Rajala— Ryynanen —Siitonen —Tetri 1999, 120
18 Hannus — Hallberg 2000, 195
18 Heuru 1995, 161
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Suomalaisen oikeuskdytdnndn mukaan hallinnon toimivaltanormit ovat jaykkia. Se
tarkoittaa sitg, etta viranomaiset ja viranhaltijat elvat saailman eri valtuutusta poiketa
normien sadtdmista toimivaltargoista. Ensiksi se tarkoittaa Sitd, ettel ylempi
viranomainen saa ottaa alemman viranomaisen padttdmad asiaa kasiteltavakseen,
ellel sité ole erikseen abstraktilla oikeusnormilla pdétetty. Toiseksi viranomainen el
saa del egoi da omaa valtaansakaan alemmalle viranomaiselle, ellei siihen ole oikeutta.
Kolmanneks viranomainen e saa “distaa’ tekemddnsa péadtostda ylemman
viranomaisen vahvistettavaksi, ellei siihen ole valtuutusta.*® Johtosaannéll4 voidaan
antaa oikeus siihen, etta alempi viranomainen saa siirtd4 hanelle delegoidun asian

ylemman viranomaisen ratkaistavaksi*®’

Otto-oikeudesta on sd&detty seuraavasti kuntalain 51 8:n mukaan:

" Kunnanhallitus, kunnanhallituksen puheenjohtaja, kunnanjohtgja tai johtoséanndssa
maaréatty kunnan viranhaltija voivat ottaa kunnanhallituksen kasiteltdvéks asian, joka
on taman lain nojala dgirretty kunnanhalituksen aaisen viranomaisen tai
kunnanhallituksen jaoston toimivaltaan ja jossa asianomainen viranomainen on
tehnyt padtoksen.

Mita 1 momentissa sdadetddn, koskee vastaavasti lautakuntia, niiden puheenjohtgjia
tal johtosddnndssa maarédttyd kunnan viranhaltijaa asianomaisen lautakunnan alaisen
viranomaisen tai lautakunnan jaoston toimivaltaan dirretyissd asioissa, jollei
kunnanhallitus, kunnanhallituksen puheenjohtaja, kunnanjohtaja tai 1 momentissa
tarkoitettu johtosd8nndssa maérdtty kunnan viranhdtija ole ilmoittanut asian

ottami sesta kunnanhallituksen kasiteltavaksi.

Asia on otettava ylemman toimielimen kasiteltavaks viimeistéddn sen gjan kuluessa,

jossa 89 8:ssa tarkoitettu oikai suvaatimus paétoksesta on tehtava.

18 Heuru 1995, 165
18 Yotila— Laakso — Pohjolainen -V uorinen, 1989, 33
87 Harjula— Prattala 2001, 149 - 150
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Y lemman toimielimen kasiteltavaks el kuitenkaan saa ottaa:
1) lain ta asetuksen mukaisia lupa-, ilmoitus-, valvonta- tai toimitusmenettelya
koskevia asioita; elka

2) yksil66n kohdistuvia opetustoimen, terveydenhuollon tai sosiaalitoimen asioita’.

Kunnalliskomitean mietinndssa (1993:33) olisi otto-oikeuden kohdalla haluttu menna
viela pidemmadlle, silla komiteassa katsottiin, etta siirtdd olisi voitu jo kasiteltavana
oleva asia®. Toisaalta siirto-oikeudesta paattavien joukko olisi ollut rajoitetumpi
kuin laissa silla tavoin, etta kunnanhallituksella, kunnanhallituksen puheenjohtgjalla

tai kunnanjohtajallaolis ollut téhan oikeus.

Eduskunnan hallintovaliokunnan (HavVM 18/1994) mietinndssa tasta luovuttiin
komiteamietinnbn ja hallituksen esityksen péinvastaisuudesta huolimatta, koska
valiokunnan arvion mukaan hallituksen esityksessd ehdotetun otto-oikeuden
soveltamisen edellyttdma seuranta olisi ollut hankala jarjestda. Valiokunta katsoi, etta
sirto-oikeuden tavoitteena on samoin kuin otto-oikeudenkin mahdollistaa kunnan
hallinnon yhteensovittaminen. Saamansa selvityksen perusteella valiokunta katsoi,
etta siirto-oikeutta oli kaytetty suhteellisen harvoin, mutta jo olemassaolollaan se oli

vaikuttanut séétamisen perusteena olleen tavoitteensa mukaisesti.

Valiokunta uskoi, ettd padtoksenteon jalkeen tapahtuvaa siirto-oikeutta tultaisiin
kéyttdmaén padasiassa |ahinna periaateratkaisuissa tai muutoin tarkeissi asioissa ja
sen mielestd giirto-oikeus oli toiminut huolimatta siihen liittyneista erdista
ongelmista, jotka ovat liittyneet erimerkiksi paétdsten taytéantdonpanoon ja

muutoksenhakuun, kohtuullisen hyvin.

Valiokunta ehdotti 51 8:n muuttamista siten, ettd siina saédettdisiin padtoksenteon
jdkeen tapahtuvasta asian ottamisesta kunnanhalituksen tai lautakunnan
kéasiteltavaksi, mika olis mahdollista vastaavalla tavalla kuin ennen paétoksentekoa

tapahtuva otto-oikeus hallituksen esityksessd. Valiokunta totesi, ettd muutetun

188 KM 1993:33, 399
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pykdlan osata noudatetaan hallituksen esityksen 51 8:n perusteluja soveltuvin

osin'®,

Otto-oikeus murtaa jaykan toimivallanrgan periagtteen. Se on toimivalan
pidattamista, ja  se voidaan perustella  joko laillisuus- tai

tarkoituksenmukai suussyyl| &%°.

Johtosdanttjen kannalta otto-oikeudessa on kolme merkittavaa seikkaa:

Kunnanhallitus tai lautakunnat voivat siirtéa johtosdanndlla niista alaspain delegoitua
toimivaltaa takaisin itselleen —kunnanvaltuustolla, joka kayttéd kunnassa ylinta
padtosvaltaa, ei téaté oikeutta kuitenkaan ole.

Kunnanhallituksen, sen puheenjohtgjan, kunnanjohtajan seké lautakunnan alaisissa
asioissa lautakunnan ja sen puheenjohtgjien lisdksi vain johtosdanndssa maaratty
viranhaltija voi kayttéd 51 8:ssi sdadettyd otto-oikeutta. Kunkin edella mainitun

toimijan oikeus kayttaa otto-oikeutta on toisistaan riippumaton™®.

Jotta  kunta  tehokkuudestaan  huolimatta  sdilyttaisi kansanvaltaisen
padtoksentekojérjestelmansa piirteet ja jotta valvonta olisi toimiva, johtosdantéon
tulee sisdlyttéd madraykset tiedottamisméardykset delegoitujen valtuuksien
kayttamisestd. Tama koskee etenkin subdelegointia ja viranhaltijoille delegoitua
toimivaltaa. Tama tulee tehda siksi, etté kunnanhallitus tai asianomainen lautakunta

voi tarvittaessa kayttéa otto-oikeuttaan. %

3.3.3 Kunnanjohtajan aseman maarittaminen lain ja johtosaantojen avulla

Kunnanhallituksen ja—johtajan oikeus esiintyd kunnan puolesta ja sen nimissa e luo
heille uutta lakisdédteistd valtuutusta, milla tarkoitetaan sitd, ettd edustettaessa tai
kéytettdessd sen puolesta puhevaltaa ja tehtdessa kunnan puolesta sitoumuksia

kunnanhallituksella ja —johtajalla tulee olla kyseiseen oikeustoimeen nimenomainen

189 LHavM 18/1994, 12

190 Harjula— Prattala 2001, 330 - 332

1 Heuru 1995, 184

192 |_ahden kaupungissa vasta poliisitutkinta aiheutti sen, etta kaupunginhallitus edellytti
viranhaltijapaatdsten tiedoksi saattamista kaupunginhallitukselle. (Lahden kh 7.9.1998 § 594)
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toimivalta. Oikeuskirjallisuudessa on katsottu, ettd kunnan puol esta tehty oikeustoimi
sitoo kuntaa, jos se on tehty voimassa olevia padtoksid noudattaen ja johtosédnnossa
uskotun tai erikseen annetun valtuutuksen nojalla ja ragjoissa. Rgjoituksena kuitenkin
on, ettei oikeustoimi sido kuntaa, jonka tekemisesta valtuuston on lain mukaan

pédtettava eika sita paatosta valtuusto ole tehnyt.**®

Kunnanjohtajan asema lainsdddant6a tarkastelemalla nayttéa suhteellisen heikolta.
Laissa hanesté on sdadetty kuntalain 24 - 25 8:ssq, minka liséksi hénen asemastaan
on muita séadoksia kuntalaissa seka kunnan viranhaltijoiden koskevissa yleisissa
sddnnoksissa ja madrayksissd. Johtosdannoilla sitd voidaan joko vahvistaa tai
heikentda’®* Kuitenkaan hanen tehtavia e voida johtoszénnoillakasn vahentsd
tyhjentdvasti siten, ettei hadn endd tosiasialisesti johtaisikaan kunnanhallituksen

alaisena kunnan hallintoa™®.

Vuoden 1976 kunnallislain 61 8:n mukaan kunnanjohtgalle voitiin delegoida valta
ratkaista kunnanhallitukselle kuuluvia véhemman térkeita asioita. Néita rajoituksia
lievennettiin vuonna 1991 ja ne poistettiin kokonaan vuonna 1993 tapahtuneilla
lainmuutoksilla Vuoden 1993 alusta akaen asian laatua koskevia

delegointirgjoituksia el end ole.'*®

3.3.4 Kunnanjohtajan valinnasta, kelpoisuusehdoista ja méaéaréajaksi valitusta
kunnanjohtajasta johtosdannoissa

Kuntalain 24.2 8:n mukaan valtuuston toimikaudeksi valittu kunnanjohtaja voidaan
valita kunnanhallituksen puheenjohtgjaksi. Télaisen kunnanjohtajan toimikauden
pituus on sidottu kunnanhallituksen toimikauteen, josta on vatuusto p&ittéd joko

johtosdanndllatal yksittéaispaatokselldan kuntalain 19.1 8:n mukaan.

1% Heuru 1995, 163

% Heuru 1995 168

1% Hannus — Hallberg 2000, 207 ja KHO 1991 A 43: Kunnanhallituksen ja kunnanviraston
johtosdantéja oli muutettu siten, ettd suurin osa kunnanjohtajalle kuuluneista tehtavista siirrettiin
kunnansi hteerille, joka muutosten jalkeen oli suoraan kunnanhallituksen eika kunnanjohtajan alainen.
Johtosdantdmuutokset eivét tayttaneet lain vaatimuksia, ettd kunnassa tulee olla kunnanjohtaja, jonka
tehtdvana on kunnanhallituksen alaisena johtaa kunnan hallintoa. Valtuuston péétos, jolla
johtosaéntémuutokset oli hyvaksytty, kumottiin lainvastai sena.

1% 1994 vp — HE 192, 30
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Jos kunnanjohtagja on muutoin valittu méaréajaksi, e toimikauden pituutta tarvitse
paditda johtosddntttasoisesti, joskin se kyllda on mahdollista. Joka tapauksessa
kuntalain 24.1 8:n mukaan médrdgan pituudesta pddttdd valtuusto ja siitd on
péatettava ennen kuin kunnanjohtaja valitaan, minka liséks méaéraaikai suudesta tulee

ollatieto hakuilmoituksessa'®’.

Kuntalaki e enda sd&da siitg, ettd kunnanjohtajaksi voitaisiin valita, paits sita virkaa
hakenut, my6s siihen suostumuksensa antanut henkild. Tallainen mahdollisuus
voidaan antaa virkasaannossa, mutta ellei sité ole, niin valinnassa noudatetaan samaa

menettelya kuin muidenkin viranhaltijoiden osalta'®®.

Laissa el endd, toisin kuin vield vuoden 1976 kunnallislaissa, séadetd kunnanjohtajan

kel poisuusehdoista. Ne tulisi antaa johtosaantétasoi sena maarayksena '

3.3.5 Kunnanjohtajan aseman tulevaisuudennakymat

Y htééltd kunnanjohtgjan tulosvastuuta sekd hanen vastuutaan poliittisille péattgjille
on haluttu korostaa, mutta toisaalta tarkedkss on nahty hanen asemansa
riippumattomuus silla tavoin, ettd hdn ammattijohtgjana voisi toimia kunnan edun
mukaisesti. Erityisesti laman aikana katsottiin ammattijohtamisen tarve olevan

suuri >®

Kritiikkid kunnanjohtgjgjarjestelméa kohtaan yha esiintyy, koska edelleen on

olemassa ammatti- ja poliittisen johtamisen véalisid ongelmiaja tytnjaon epésel vyytta

#%. Varsinkin valtuuston kannalta

viranhaltijan ja luottamushenkilon valll
ongelmallista on se, etta viranhaltijan vastuulla suoritettuna valmistelu on samalla
asialista lopputulokseen vaikuttamista ja sisdtéd siten myos poliittista
tahdonmuodostusta. Kun valtuustolla e ole resurssgja harkita vaihtoehtoja, niin siita

g 202

seuraa sen joutuminen erddlla tavalla ”sivuraiteel . Sen vuoks on entista

useammissa puheenvuoroissa vaadittu ns. ”pormestarimallin”, milla tarkoitetaan

197 Hannus — Hallberg 2000, 209 ja Heuru 1995, 167
1% Hannus — Hallberg 2000, 209

1% Hannus — Hallberg 2000, 209 ja Heuru 1995, 170
200 \/N:n selonteko 23.9.1999, 13

2 Ryynénen 1998, 21
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kuntalaisten suoraan valitsemaa kunnanjohtgaa, joka myds toimisi valtuuston

203 pormestarimallia kannatetaan siksi, etta kunnan

puheenjohtgjana, kayttéonottoa.
johtamistoimet ovat yksi kokonaisuus, jota e voi jakaa poliittiseen ja
ammattijohtamiseen. Pormestarimallin vastustetaan taas siksi, etta kuntien lagja

palvel utuotanto vaatii ammattijohtajaa.***

Omasta mielestani, kun pidetdan ldhtokohtana kuntalain uudistamisessa esitettyja
tavoitteita, eli kunnallisen itsehallinnon ja kunnallisen kansanvallan vahvistamista,
kuntalakia tulisi kunnanjohtajgjérjestelman osalta lagjentaa myods pormestarimallin
suuntaan. Tama myos vastaisi kunnallishallinnon vapauden ihanteita, €li lainsdatg an
tulis voida luottaa  kuntien  kykyyn ratkaista itselleen  sopiva

kunnanjohtajgj érjestelma

Pormestarimallin k&yttoonottoon liittyva haaste on siing, etta suoralla kansanvaalilla
valittu pormestari voisi saada liian suuren vallan ja aseman suhteessa valtuustoon.
Toinen ongelma pormestarijarjestelman kannalta on kuntien lagja pal vel utuotanto,
mihin liittyy kiintedsti suurilukuisen henkil 8ston johtaminen, mika vaatii pitkalle
koulutettua ammattilaista ja jatkuvuutta, jota vaalikaudeks tyohonsa sitoutuva

pormestari el kykene tarjoamaan.

Pormestarijarjestelmavois selkeyttda politiikan ja hallinnon valista epaselvaarajaa
jakatsonkin, ettd valtuusto voisi johtosaannéilla kontrolloida suorallavaalilla
valittua pormestaria, koska pormestarijarjestelma e aseta valtuuston suvereniteettia

kyseenalaiseksi.

Oleellista kuitenkin on, etta kunnille jatetéén asiassa valinnanvapaus, jolloin
valtuusto valitsee kunnalle sopivan johtamigérjestelmén jaantaavallan ja
vastuunjakoa koskevat johtosdannét. Talldin kunta vois valitajoko virkajohtajaan

perustuvan tai pormestarimalliin nojautuvan mallin vailla

22 Hoikka — Lehkonen —Rajala—Ryynanen —Siitonen —Tetri 1998, 143

203 K5, Heuru 2000, 374, Ryynénen 1998, 50 — 53 ja Hoikka- Lehkonen — Rajala—Ryynénen —
Siitonen —Tetri 1998, 136 - 146

204 K untalehti 11/2000, 16: kunnanjohtaja Ahti Puumalaisen ja professori Aimo Ryynasen haastattel ut
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Valtioneuvoston selonteossa eduskunnalle 23.9.1999 e ole katsottu tarpeelliseksi
tehda kuntalakiin kunnanjohtajajarj estelman osalta muutoksia.

3.4. Lauta- jajohtokuntien ja henkil6ston tehtavat ja asema

3.4.1 Lautakuntien asema ja tehtavat maaritellaén johtosaantotasoisesti

Kuntalain 13, 14, 16 ja 17 8§ sddtavét lautakuntien asemasta ja tehtavista kunnan
organisaatiossa. Kuntalain edelle menevassa erityislainsdadanndssa séadetéén kunnan
luottamushenkilohallinnon jarjestamisestd muilta osin siten, ettd maankayttd- ja
rakennuslain (132/1999) 21.1 8:n mukaan rakennusvalvonnan viranomaistehtavista
huolehtii kunnan méarédma lautakunta tai muu monijéseninen toimielin, jona el

kuitenkaan voi toimia kunnanhallitus.

MyOs ympéristonsuojelulain (64/1986), muut. (1013/1996) 5.1 &n mukaan
ympéristonsuojeluviranomaisen tehtévét hoitaa kunnan madraédma toimielin (kunnan
ymparisténsuojeluviranomainen) , jona e kuitenkaan voi toimia kunnanhallitus ja 2.
momentin - mukaan  kunnanvaltuusto  voi kuitenkin ~ antaa  kunnan
ympéristénsuoj el uviranomaisen tehtavét kunnanhallituksen hoidettaviksi, jos kunnan
asukasluku vuoden ensimméisend péivana on alle 3 000. Tehtavien hoito voidaan
jarjestéd myos kuntien yhteistoimintana siten kuin kuntalain (365/95) 2 8:ssd ja 10
luvussa sd&detédéan. Muilta osin ympéristonsuojelun hallinnon  jarjestdmisessa

noudatetaan kuntalain sé8nnoksia.

Samoin vaalilaki (714/1998) sddtéa pakollisista vaalitoimielimista seké niille
kuuluvista tehtavistd. Muilta osin lautakuntien asema ja niiden tehtdvat kunnan
organisaatiossa ovat kunnanvatuuston péadtosvaltaan kuuluvia asioita kuntalain

edella mainittujen kuntalain sd&dodsten mukaan.

Lautakuntien tal yleensdkin kuntien oma organisaatiovalan asema on tdta osin
muuttunut siten, ettei valmistelua, taytantéonpanoa ja muuta hallintoa séédeté enda
kunnanhallituksen, lautakuntien, johtokuntien ja toimikuntien sek& viranhaltijoiden
tehtdvaks kuten vuoden 1976 kunnallislain 7.2 8:ssé viela oli sd&detty. Uudistus on
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vahvistanut kunnalista itsehallintoa ja se korostaa kuntien omien johtoséantdjen

merkitysta ja asemaa kunnan hallinnon ja toimintojen ohjaamisessa.

3.4.2 Kunnallisen viranomaisen ja toimielimen kasite

Kuntalain 14.1 8:ssa toimivallan siirron vastaanottajatahoina voivat olla kunnan muut
toimielimet (kuin valtuusto), seka luottamushenkil 6t ja viranhaltijat ja edelleen saman
lain 2. momentin mukaan valtuusto voi johtosdannéssa antaa kunnan muulle 1.

momentissa tarkoitetulle viranomaiselle siirtéa sille siirrettyé toimivaltaa edelleen.

Késitteista toimielin ja viranomainen ovat tulkinnanvaraisia ja lain kasitteissa tata

3.205.

osin onkin horjuvuutt Kuntalakia koskevassa halituksen esityksessa

viranomai sen maaritelma on tehty seuraavasti:

"Kuntalaissa viranomaisiks kutsuttaisin @ kunnan toimidimia sekd niita

luottamushenkil6itéd ja viranhatijoita, joille on Siirretty itsengista toimivaltaa’ >,

Viranomaisella tarkoitetaan myds niita hallinto-organisaatioon kuuluvia toimielimia,
joille on sdadoksin luotu tietty tehtdvapiiri ja annettu toimivalta tehtavien

suorittamiseen. Viranomainen voi ollajoko yksijéseninen tai se voi ollakolleegio®’.

Kunnan toimielimella tarkoitetaan kunnan monijasenista kolleegiota®™®. Kuntalain
17.1 8:ssi on méaritelty kunnan toimielimet ja niita kyseisen sddnndksen mukaan
ovat valtuusto, kunnanhalitus, lautakunnat, johtokunnat, niiden jaostot seka

toimikunnat.

Laissa sé&dettyjen toimielinten liséksi voidaan asettaa esimerkiks tyoryhmid, jotka
olisivat vapaamuotoisia apu- ja vamisteluelimia ilman muodollista toimielimen
asemaa. Tyoryhméle e voida girtéad toimivaltaa tehda kuntalaisia koskevia

pagtoksia

2% Heuru, 2000, 306
26 1994 vp — HE 192, 82
27 Uotila— Laakso —Pohjolainen -V uorinen, 1989, 25
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Kuntalain mukaan valtuusto, kunnanhallitus ja tarkastuslautakunta ovat pakollisia
toimielimia, minka lisdks erityisacissa on sdadoksid muista pakollisista
toimielimistd. Muusta organisaatiosta ja muista tarpeellisista toimielimista pééttéa

valtuusto®®,

Toimielin voi olla myds viranomainen, jolla on tietty tehtavapiiri ja toimivalta jonkin
oikeusnormin perusteella. Ellei silla ole kompetenssia julkisen vallan ké&yttamiseen,
niin se on pelkastéan toimielin, mutta jos valtuusto delegoi sille julkisen vallan

kayttoon oikeuttavaa toimivaltaa, siita syntyy viranomainen delegoinnin ansiosta®™®

3.4.3. Delegointisaannoksen tyhjentavyyden kasitteesta

Kuntalain 16.1 8n mukaan kunta pé&ittéd hallintonsa jarjestdmisestd t&ssa
(kuntalaissa) laissa sdadetylla tavalla. Hallinnon jérjestdmiseksi valtuusto hyvaksyy
tarpeelliset johtosdanndt, joissa méddrétédn kunnan eri viranomaisista seké niiden

toiminnasta, toimivallan jaosta ja tehtavista.

Toimivallala tassd viitataan julkisen vallan kéyttéon ja laissa maardttyihin
viranomaistehtaviin (ks. luvut ) ja tehtévilla tarkoitetaan kunnan itsehallintonsa

nojallaitselleen ottamiaja omille viranomaisille delegoitavia tehtavia™.

Kuntalain 14.1. 8n mukaan valtuusto voi johtosddnndssa siirtéa toimivaltaansa
kunnan muille toimielimille seka luottamushenkildille etta viranhaltijoille. S&&nnos
on tyhjentéva siten, etta toimivallan siirtéminen on aina tehtéva johtosdannolla elka
valtuuston yksittéi spadtokset, jotka olivat mahdollisia vapaakuntakokeilussa tai jotka
ovat mahdollisa esimerkiksi Ruotsin kunnalislain (Kommunallag) mukaan, ole

kuntalain mukaan sallittuja.**2.

28 Kuntalain 17.1 §

29 Harjula- Prattéala, 2001, 144

219 Heyru, 2000, 307

21 Harjula—Prattala, 2001, 160

%2 Heuru, 1995, 118 ja Harjula— Préttal 4 2001, 150
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Myo6s sddnndksen tyhjentdvyys suhteessa toimivallan siirtamisen ragjoituksia on
ehdoton, i vatuusto e saa Sirtda toimivaltaansa kunta- tai muussa laissa sen
tehtéviin saédetyista asioista®™.

Kuntalain 14 § delegoinnin vastaanottgjatahot mainitaan monikkomuodossa:
"kunnan muille toimielimille, seka luottamushenkilGille ja viranhaltijoille’. S&&nnds
el kuitenkaan tarkoita sSitd, ettd toimivaltaa voidaan siirtéd vain kolleegialliselle
taholle, vaan se on mahdollista myds yksittéiselle luottamushenkildlle ja
viranhaltijalle. Olennaista vain on se, ettd sirrettya toimivaltaa saa kéyttéd van
sellainen taho, jonka suhde kuntaan on julkisoikeudellinen. Tama tarkoittaa mm. sitg,
ettei kuntaan tydsopimussuhteessa olevalle henkil6lle saa siirtda toimivaltaa, jotka
edellyttavét asioissajulkisen vallan kayttoa 4,

Paétosvaltaa el voida siirtéa kenellekdan persoonakohtaisesti, €li se e voi koskea
ketédn henkil6d N.N., vaan henkilén asemaa hallinto-organisaatiossa, kuten

kunnanhallituksen puheenjohtaja, kunnanjohtaja, kunnansihteeri tms.**

Toimivallan siirron kohteena voivat vain olla kuntalain 14.1 8:ssa séédetyt tahot.
Vaikka sdannbksessa siirron vastaanottajatahoista puhutaan monikkomuodossa, niin
kuitenkin séadds on ymmarrettava niin, etta myos yksittéiselle luottamushenkilolle
tai viranhaltijalle on mahdollista siirtaa toimivaltaa®™® pois lukien 14.3 §:n sa&dos,
joka sddtds, etta toimivalta sellaisessa asiassa, joka sisdltéd hallinnollisen pakon

ké&yttamista, voidaan siirtéé vain toimielimelle.

Virkojen perustamisesta ja niiden lakkauttamisesta on saédetty kuntalain 44.2 8:ss4,
jonka mukaan valtuuston toimivaltaa siind asiassa voidaan delegoida vain

toimielimelle, mutta el yksittdiselle luottamushenkildlle tai viranhaltijalle.

3.4.4 Toimivallan siirto kasitteena ja siirron edellytykset

23 Harjula— Préttala 2001, 152 - 153
214 Heuru 2000, 306
215 Heuru 2000, 306
216 Heuru 1995, 118
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Siirretyn  toimivallan vastaanottgjalle voidaan antaa mahdollisuus sirtda
yksittéi spdatoksilla edelleen sille siirrettya toimivaltaa. Oikeudesta siirtéé toimivaltaa
edelleen kaytetdan subdelegoinnin kasitettd, josta on sdadetty kuntalain 14.2 §:ssi.
Subdelegoinnissa valtuusto e siten ratkaise toimivaltaista viranomaista, vaan antaa
daiselleen viranomaiselle mahdollisuuden t&han®’. Kyseinen siadés on myds
ehdoton siten, ettd toimivallan edelleen siirto on mahdollista vain, jos johtoséénndssa
on toimivalan dirron vastaanottgale annettu sithen oikeus. Yleisessa
oikeustieteessa myds on katsottu, ettd mahdollisuus subdelegointiin edellyttda
lainséddanttason madraysta dSiita,  ettd  vatuusto voi  antaa  télaisen
johtosdantomaérayksen. Subdelegointi sisdlytettiin kuntalakiin vapaakuntakokeilun

innoittamana ja on oikeudessamme ainutlaatuinen®®,

Valtuustoa alemmalla tasolla e ole oikeutta antaa johtosdanttja, joten subdelegointi
on mahdollista vain yksittéispdatoksella. Y ksittaispadtosten antamista on pidettava
oikeusturvan kannalta puutteena, ellei toimivallan edelleen siirtdmisestad tehtyja
paatoksia pideta kokoelman muodossa gjan tasalla ja kaikkien helposti saatavissa™.
Kyseinen lainkohta on oikeusturvanakdkohtia vasten epdonnistunut, koska laissa el
téta edellyteta.

3.4.5 Toimivallan edelleen siirron rajoitukset

Kuten delegoinnissakin, niin myds subdelegoinnissa toimivaltaa saadaan siirtéa vain
kunnan toimielimelle, luottamushenkildlle tai viranhatijalle”®. Myds muut yleiset
oikeusperiaatteet ja kuntalain antamat mahdollisuudet ja rgjoitukset, jotka koskevat
toimivallan siirtoa, koskevat myds sen edelleen sirtdmista Merkittéva raoitus
toimivallan siirtémisesta on kuntalain 14.3 8:n sadnnds Siita, etté toimivaltaa asiassa,

joka sisaltaa hallinnollisen pakon kayttamists, voidaan siirtaé vain toimielimelle?.

Delegointi ja subdelegointi on mahdollista tehda hallinnossa vain alaspdin eika

toimivaltainen viranomainen saa “distaa’ tekemadnsa padtosta ylemman

A7 Harjula—Prattala 2001, 151
218 Heuru 1995, 120

29 Hannus — Hallberg 2000, 164
220 Heuru 1995, 120

221 Heuru 2000, 306
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viranomaisen vahvistettavaksi, €llel tahan ole annettu mahdollisuutta asianomai sessa

del egointi saannoksesss®.

Toisaalta ylempi viranomainen e my0skddn saa puuttua alemman viranomaisen
tekemdan péddtokseen antamala alemmalle viranomaiselle ohjeita tai muutoin
ragjoittamalla sen padtoksentekoa, ellel se ole asettanut ehtoja toimivaltaa siirtaessaan.
Se tarkoittaa Sitd, ettd vatuuston tulee asettaa tarpeelliseks katsomansa ehdot
alemmalle viranomaiselle toimivallan kayttamiseen johtosddnndssa ja sitd alemman
viranomaisen subdelegointipaatosta tehdessdan®. Naméa ehdot voivat koskea
vaikkapa taloudellista vallankayttod, esimerkiks sitg, ettei siirretyn toimivallan sagja
voi kayttdd ilman eri valtuutusta pddtosvaltaa asiassa, jos sita varten e ole osoitettu

erikseen madrarahaa®’.

Kuntalain 14.2 8§ katsotaan rgjaavan toimivallan edelleen siirtémisen siihen, ettel
subdelegoinnilla siirretyn toimivallan sagja ole enda oikeutettu siirtdmaan saamaansa

toimivaltaa edelleen (ns. sub-subdelegoinnin kielto)?.

3.4.6 Valtaa ei voi delegoida kaupunginhallituksen antamilla sdannailla

Kankaanpaan kaupunginvaltuusto on pééttanyt kaupungin hallintoa ja paéttksentekoa
koskevista johtosdannoistd péaatokselldan 29.3.1999. Hallintoséénnbssa maarataan
kaupungin paéttksenteko- ja kokousmenettelysta. Hallintosééannon ohella kaupungin
toimintaa ohjataan seuraavilla toimintasddnndilla ja kaupunginhallituksen

johtosédnndll&, joihin néhden hallintosdantda noudatetaan toissijaisena:

e valtuuston tyojérjestys

e kaupunginhallituksen johtoséantd

e koulutuslautakunnan toi mintasdanto

e kulttuuriasiainlautakunnan toi mintasdanto

e maaseutul autakunnan toimintasianto

222 Heuru 1995, 120

23 HE 192/1994 vp, 82

24 Heuru 1995, 119

5 Harjula— Préttala 2001, 152
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e sosiaalilautakunnan toimintasaanto

e teknisen lautakunnan toimintasdantod

e vapaa-aikalautakunnan toimintasaanto
e ympéristolautakunnan toimintaséanto
o jarjestyssadnto

e rakennugérjestys

e arkistotoimen toimintaohje

¢ |uottamushenkil6iden palkkio- ja matkustussaanto
e hankintaohjeet

o merkKipaivasdanto

e yhteistoimintasopimus

e virkasdanto

e tarkastussaanto.

Edella mainitut toimintasédnnot on hyvaksytty kaupunginhallituksen paatoksella
valtuuston hyvaksymén johtosééntopaétoksen jalkeen. Kaupunginvaltuusto on
antanut kaupunginhallitukselle sen johtos&&nnon 3 § 1 momentin 10 kohdan mukaan
oikeuden ratkaista asiat jotka koskevat toimielinten ja niiden alaisten viranhaltijoiden
seka hallintokeskuksen viranhaltijoiden ratkaisuvaltaa ja sen siirtdmista koskevien
toimintasaantdjen antamista. Kaupungilla on 7 toimintasdantog, joilla maardtaan
sivistysasiainkeskuksen ja siithen kuuluvien koulutuslautakunnan,
kulttuuriasiainlautakunnan ja vapaa-aikalautakunnan, hallintokeskuksen ja siihen
kuuluvien maaseutu- ja ympéristolautakunnan, teknisen keskuksen ja siihen kuuluvan
teknisen, sosiaalikeskuksen ja sen alaisuuteen kuuluvan sosiaalilautakunnan seké

niiden alaisten viranhatijoiden tehtévista ja ratkaisuvallasta. Lautakunnille ei ole

Tulkintani mukaan kaupunginhallitus antaessaan edella mainittuja toimintaséantoja
on subdelegoinut lautakunnille sellaista toimivaltaa, jota se @ itsekéén ole saanut.
Kaupunginhallituksen johtosédnnén 3.1 § 10. kohdan mé&réysta e voi tulkita

valtuustolta kaupunginhallitukselle delegoiduksi toimivallaks toimintasdannoissa
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mainituissa asioissa. On muistettava, etta kun lainsdadantd vaikenee toimivaltai sesta

orgaanista, niin toimivaltasilloin kuuluu valtuustolle.

Edella mainittujen keskusten ja lautakuntien toimintasd8nndissa mainituissa asioissa
ratkaisuvalta edelleen kuuluu Kankaanpdan kaupunginvaltuustolle, koska kuntalain
1.2 8n mukaan hallinnon kunnan pé&itosvaltaa kayttéd asukkaiden valitsema
valtuusto ja koska kuntalain 14.1 8§:n mukaan valtuusto voi vain johtosddnndssa
sirtda toimivaltaansa kunnan muille toimielimille sekd luottamushenkiléille ja
viranhaltijoille. Tad toimivallan dirtoa kaupunginvaltuusto e ole
johtosddntétasoisella normilla kaupunginhallitukselle tehnyt. Kuntalain 16.1 8:n
mukaan valtuusto méarda johtosdanndilla kunnan eri viranomaisista, seka niiden
toiminnasta, toimivalan jaosta ja tehtdvista Toimintasédnnét on nimestdan
huolimatta kasitettavd téssd tapauksessa johtosdanndiksi, joiden antamiseen

kaupunginhallituksella el ole ollut oikeutta.

Liséksi toimintaséanndissd on ratkaisuvallan siirtémista koskeva méaardys, jonka
mukaan ao. “lautakunta voi girtéd tdman toimintasddnnoén nojalla saamaansa
ratkaisuvaltaa aaiselleen viranhdltijalle. Samoin lautakunta voi viranhaltijalle
méadriteltya ratkaisuvaltaa sirtda lautakunnalle. ... . Viranhaltija voi sirtéa omaa
toimintasdanntssa méaariteltya ratkaisuvaltaa alaisenaan toimivale viranhaltijale.”
Jos oletetaan, ettd kaupunginhallituksen subdelegoineen saamaansa ratkaisuvaltaa
toimintasdannoilld, niin téhan subdelegointiin e voi sisdllyttéd oikeutta sub-
subdel egointiin®?®

Hallintosééntod sovelletaan sen 1. luvun 1.1 8n mukaan toissijaisena
kaupunginhallituksen hyvéksymiin toimintaséantdihin néhden. Tama on katsottava
olevan vastoin kunnallista normihierarkiaa ja lex superior derogat legi inferiori-

periaatetta.”’

Tulkitsen lainvastaisekss myos kaupungin halintoséanén 1. luvun 1 8n
madrayksessa esitetyn madrayksen siita, ettd valtuuston tyojarjestys, jarjestyssaanto,

rakennugjarjestys, luottamushenkildiden palkkio- ja matkustussaant®, hankintaohjeet,

26 Harjula— Préttala 2001, 152
27 Ks. edellaluku 3.3.1, sivuilla34 - 35
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yhtei stoimintasopimus, virkasaanto ja tarkastusséanto olisivat vain toimintasdantoja,
joista  olis mahdollista paattéa kaupunginhallituksen paatoksella
kaupunginhallituksen pdatoksella sen johtoséannon 3.1. 8 10. kohdan mukaan. Téasta
luettel osta valtuuston tydj érjestys, luottamushenkil 6iden palkkio- ja matkustussaanto,
hankintaohjeet, yhteistoimintasopimus, virkaséantdo ja tarkastussdantd0 ovat
epéilyksettd johtosdantja ja rakennugarjestys seka jarjestyssdantd kunnallisten
jérjestyssaantsjen®® luokkaan kuuluvia. Oleellista kuitenkin on, etta vain vatuusto

on toimivaltainen viranomai nen padttdmaan ko. sdannoista.

Sinansa toimintasddnnot eivéat sisdlla lainvastaisia maardyksia, vaan lainvastaisuus on
ollut siind menettelyssd, jolla sdanntt on asetettu. Laissa kielletty sub-sub-

delegointikin on tullut toimintaséénttihin menettelyn seurauksena.

Todettakoon, ettei tdta Kirjoitettaessa ole tiedossa sSitd, etta kaupungin eri
viranomaisten pagoksista olisi valitettu edella mainittuihin perusteisiin vedoten ja
etta niithin olisi annettu hallintotuomioistuimen eika korkeimman hallinto-oikeuden

paatosta.

28 ks, kuntalain 7.1 §
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3.5. Kunnallisten yhtididen ja liikelaitosten sek& yksityistettyjen palveluiden

ohjaaminen johtosdanndlla

3.5.1 Yksityistamisen maarittelytapoja

Y ksityistéminen voidaan oikeudellisesta ndkokulmasta katsoen luokitella vain yhden
kéasitteen sisdltavasta luokittelusta monia kasitteita sisaltavaan luokitteluun. Kaytan
téssa esityksessani kahden, kolmen ja neljan kasitteen luokittelua:

Kahden kasitteen luokittelussa yksityistamisella tarkoitetaan julkisen yrityksen joko
kokonaan tai osittain siirtdmista yksityiseen omistukseen tai valvontaan siten, etté se
lakkaa olemasta yksityinen yritys seka sitd, etté julkisen yrityksen tai viranomaisen
tehtéavan siirtamista yksityiselle oikeushenkildlle riippumatta siitd, liittyykoé siihen
omaisuuden siirtoa vaiko ei*®.

Kolmen kasitteen luokittelussa yksityistaminen tarkoittaa yhtididen siirtdmista
julkiselta sektorilta yksityissektorille, julkisten viranomaisten tehtdvien siirtoa
yksityissektorille sekd& yksityisen sektorin  toimintatapojen ja periaatteiden
omaksumista julkiselle sektorille

Neljan kasitteen luokittelussa puhutaan organisaatioyksityistamisestd, omaisuuden
yksityistdmisestd, materiaalisesta  yksityistamisestda sekd  funktionaalisesta
yksityistamisestéd. Se poikkeaa edelld kerrotusta kolmen mallista siten, etta myoés
organisaatiomuodon vaihtaminen luetaan yksityistdmiseks silloinkin, kun
médraysvalta ja omistgjuus sdilyvat edelleen julkisyhteisolla Funktionaalinen
yksityistaminen tarkoittaa sitg, etta vastuu tehtévasta sélyy julkisyhteisollg, kun taas
materiaalinen yksityistaminen tarkoittaa sitd, ettel julkisyhteisolla ole enéda vastuuta

toiminnosta | ai nkaan.>°

Rajoitun esityksessani tarkastelemaan sitd, etté kuinka kunnanvaltuusto voi sélyttéa
itselleen keskeisesti kuuluvaa ohjausvaltaa siind tapauksessa, ettd kunnallisia
paveluita ja toimintoja yksityistetéan ja kuinka johtosdantdjen avulla voidaan

toteuttaa yksityisen sektorin toimintaperiaatteita kunnalli sessa toiminnassa.

29 Eyroopan neuvoston suositus No. R (93) 7
0 Rasinmaki 1997, 42
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3.5.2 Kunnallisen liikelaitoksen kasite ja kunnallisen liikelaitoksen
ohjaaminen johtosaannolla

Kunnallisella liikelaitoksella ymmaérretéén kunnan hallinto-organisaatioon (sisdiseen
konserniin) kuuluvaa kunnan pal velujen tuottamiseen erikoistunutta yksikkd, jolla el
ole itsenéista oikeushenkil6llisyytta. Kunnallinen liikelaitos toimii kunnanvaltuuston
asettamien palvelu- ja tulostavoitteiden saavuttamiseksi liiketaloudellisia periaatteita

noudattaen®3!. Taloudellisesti liikelaitos on itsendinen®2.

Kunnallisen liikelaitoksen kuuluessa kunnan hallinto-organisaatioon myds sen
hallinto jarjestetdan johtosdanndlla samoin kuin kunnan muukin hallinto. Samoin
valtuusto voi siirtéd toimivaltaansa liikelaitokselle samojen periaatteiden mukaan

kuin kunnassa yleensskin®®®,

Liikelaitoksen ohjaaminen johtoséénndlla edellyttéd kuntalain 14.1. 8:n mukaisesti
Sita, etté sité johtaa jokin kunnallinen toimielin®*, luottamushenkil® tai viranhaltija,

joille toimivaltaa voidaan vain siirtéa.

Toisaalta kunnalliselle liikelaitokselle tai sen ohjaamisvastuussa oleville el saa Siirtéa
toimivaltaa niissa asioissa, joista valtuuston on paétettéva kuntalain tai muussa laissa
olevan nimenomaisen saénndksen mukaisesti®*®. My6s muut |ainsaadanndssa olevat
rgjoitteet on luonnollisesti lex superiori derogat legi inferiori-periaatteen mukaan

otettava huomioon.

3.5.2. Kunnallinen yhtion kéasite ja sen ohjaaminen johtosaannolla

Tutkimustehtévan nakokulmasta kunnallinen yhtiolla tarkoitetaan
kuntaenemmistoisesti omistettua yksityisoikeudellista yhteisog, joka toimii  kunnan

yleiseen toimialaan kuuluvien tehtévien toimialalla. Yhteisd voi olla osakeyhtio,

%! Rasinmaki 1997, 326

%2 Harjula— Préttala 2001, 147

28 Harjula— Préttala 2001, 147

24 Kunnallinen toimielin on méaritelty kuntalain 17.1 §:ss4
% Ks. Kuntalain 14.2 §
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mutta se voi olla my6s osuuskunta, yhdistys tai kuntayhtymamuotoisesti

jarjestetty®*®. Kunnallinen yhti® kuuluu kunnan ulkoiseen konserniin.

Kun kunnallinen toiminta siirretddn yhtidoikeudellisen sééntelyn piiriin, niin syntyy
oikeusturvanakokohtien huomioon ottamisesta, valvonnasta, rahoituksesta ja
ohjauksesta seka padtdsvallasta ongelmallinen kysymys. Saénnelldankd yhtiditettya
toimintaa lainkaan ja jos sdannelléén, niin minka lain (kunta-, osakeyhtio- vai

toimintal akien) mukaan sitd séénnel188n?*>".

Kuntalaissa el ole sédnnoksid kunnan omistamien yksityisoikeudellisten yhteistjen
toiminnassa noudatettavista kunnallisoikeudellisista periaattei sta, mutta niita voidaan
ottaa kunnan omistaman osakeyhtion yhti¢jarjestykseen silla edellytyksella, etteivat

ne ole vastoin osakeyhtiolakia®®.

Kuntalain 23.2 8:n mukaan kunnanhallitus tai johtosdanndssd maarétty kunnan muu
viranomainen antaa tarvittaessa ohjeita kuntaa eri yhteisojen, laitosten ja saétididen
hallintoelimissd edustaville henkil6ille kunnan kannan ottamisesta kasiteltaviin
asioihin. S&&nnos lienee ymmarrettava niin, ettd kyseessa ovat vain ne edustajat,

jotka on valittu téllai seen tehtévaan kunnan omalla paétoksel1&82%°,

Lain sanamuodostakin ilmenee, ettd nimenomaan kunnanhallituksen tehtéaviin kuuluu
ohjeiden antaminen kuntaa eri yhteisoissd, laitoksissa ja saétitissa edustaville
henkilGille, mutta johtoséanndlla kyseinen tehtdvd voidaan siirtéd myos muulle
viranomaiselle. Saman lainkohdan 1 momentista taas ilmenee, etta

kunnanhallituksella on keskeinen asema kunnan hallinto-organi saati ossa®*

Kunnanhallitus (tai johtosédnndssd maardtty muu viranomainen) voi antaa kunnan
edustagjalle toimiohjeet yhteisdissa kéasiteltéaviks tulevista asioista. Laissa e voida

s&ét&4 ohjeiden ehdottomasta sitovuudesta, koska se voisi kokoustilanteessa al heuttaa

26 Rasinmaki 1997, 329

27 sama 335

2 sama, 335

%9 Heuru 1995, 164

20 ks, esim. Heuru 1995, 157 jaHarjula— Préttala 2001, 185
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kohtuuttomia vaikeuksia. Luonnollisena léhtokohtana kuitenkin on, ettd ohjeita
noudatetaan. Esimerkiks yhtymakokoukseen valitulle edustajalle annettavat ohjeet
voidaan yksildida valtakirjalla tai poytakirjanotteella, jolloin niistd poikkeamiseen

olis ainaoltava painavat perusteet®*.

Kunnan toimivaltaisen viranomaisen antamat ohjeet edustgjilleen ovat vamistelua
eiké niista voi valittaa val misteluargumentoinnin perusteella eik& niita voida kasittéa
virkakaskyksi®*.

Ohjeiden tulee kohdistua kunnan edustgjiin, eivatka yhtioon elka sen hallitukseen tai
toimitugohtajaan, jolloin s&8nnGs on sopusoinnussa siihen, ettéa yhtidilla on oma
oikeushenkildllisyys ja ne ovat operatiivisessa toiminnassaan itsendisid suhteessa

kunnalliseen paatoksentekoon®*,

Sen sijaan osakeyhtion hallituksen jasenena toimiva kunnan edustgja toimii omalla
vastuullaan itsendisesti yksityisoikeudellisen yhtién toimielimen jasenend, joten han
el ole oikeudellisesti sidottu osakkeenomistajan (t&ssa tapauksessa kunnan) antamiin
ohjeisiin. Saamistaan ohjeista poiketessaan kunnan edustgga e joudu
vahingonkorvausvelvolliseksi, ellei hdn samalla olen osakeyhtidlain 15.1 8:n
tarkoittamalla tavalla tahallisesti tai tuottamuksellisesti aiheuttanut yhtidlle

vahinkoa®.

3.5.3 Johtosaantojen kaytto formaalisessa yksityistamisessa

Yksityisten yritysten periaatteiden omaksuminen kunnan hallinto-organisaation
sisdla tarkoittaa formaalista yksityistamistd. Se on epasuoraa, vdillista ja
muodollista, jota voidaan toteuttaa sek& kunnan omilla paaoksilla etta
lainsdddannolld, regulatiivisesti. Esimerkkind jalkimmaéisesta voidaan sanoa

kirjanpitolain soveltaminen, julkiset hankinnat, uudet johtamistavat, kunnan

21 1994 vp — HE 192, 87

222 Rasinmaki 1997, 333 jaHeuru 1995, 164
3 Rasinmaki 1997, 334

2" Rasinmaki 1997, 333



toiminnan  organisointi  kunnan isdlla joko  kunnan liikelaitokseks,

nettobudjetointiyksikoksi taikka tilagja-tuottajamalliksi .2+

Ainakin teorian tasolla edella kerrotut toimet vaikuttavat samaan suuntaan kuin
materiaalinen, funktionaalinen ja organisatorinen yksityistaminen, eli toimintaa
tehostavasti tal ouden ndkdkul masta katsoen.

Johtosdannat tarjoavat mahdol lisuuden toteuttaa uudenlaista johtajuutta seka jarjestéa
kunnan toiminnot vaikkapa tilagja-tuottgjamallin mukaiseksi. Itse asiassa, koska
kunnan hallinto organisoidaan johtosdannadillg, tilaga-tuottajamallin soveltaminen
edellyttdd sen sdantelyd johtosdantOtasoisesti  budjetoinnin  ohella.  Mallin
kayttokel poisuus ja sen soveltuvuus kunnan toimintojen jarjestamiseen vaatii tarkkaa
toimivallan méérittelya seké pddtoksenteon etté palvelun tuottamisen jarjestémisen

suhteen ja toimivaa budjetointi- seka sisdisen laskennan osaamista.

Perustuslain 124 8:n mukaan julkinen hallintotehtéva voidaan antaa muulle kuin
viranomaiselle vain lalla ta lain nojalla, jos se on tarpeen tehtdvan
tarkoituksenmukaiseksi hoitamiseksi eika vaaranna perusoikeuksia, oikeusturvaa tai
muita hyvan halinnon vaatimuksia Merkittavéa julkisen vallan kayttod sisdltavia
tehtévia voidaan kuitenkin antaa vain viranomaiselle. S&&nnos pitda sisdlldan sen,
ettei kunta voi siirtda julkista hallintotehtévag, ellel sita ole oikeutettu tekemaan sita
lailla tai lain nojala annetulla oikeudella. Téassa yhteydessa julkisella
hallintotehtévalla tarkoitetaan lagjaa hallinnollisten tehtdvien kokonaisuutta, johon
kuuluu lakien toimeenpanoon seka yksityisten ja juridisten henkildiden oikeuksia,

velvollisuuksia ja etuja koskevaan pagtoksentekoon liittyvia tehtavia™®.

3.5.4 Johtosaantojen kayttbala kunnallisia toimintoja yksityistettaessa

Kuten ailemmin on jo todettu, kunnan paétdsvaltaa kayttéa valtuusto kuntalain 1.2 8:n
mukaan ja valmistelu seké taytantdonpano on kunnanhallituksen sekd sen alaisena
toimivien lauta-, johto- ja toimikuntien seka viranhaltijoiden tehtavana. Valtuusto voi

delegoida pédtdsvaltaansa kuntalain 14 8:ssi sdédettyjen periaatteiden mukaan.

2% Rasinmaki 1997, 50 -51
24 saraviita 2000, 573
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Lainséadanntssa e ole madrayksia ditd, ettd valtuuston olisi nimenomaisesti
padtettavd kunnallisten toimintojen yksityistamisestd, mutta tarkasteltaessa
kunnallisen toiminnan yksityistamista edella mainittuja lain sédnnoksia vasten,
valtuuston on tehtadva yksityistamistd koskevat pddtokset, jos kyseessd on kunnan

kannalta mittava yksityistaminen tai jos se koskee organisatorista yksityistamista "’

Funktionaalisen yksityistamisen osata valtuuston toimivaltaa on mahdollista
delegoida ja subdelegoida kuntalaissa sdadetylld tavalla. Sen sijaan valtuustoa
aemmilla toimielimilla e katsota olevan itsendistd oikeutta, ellei laki sita
nimenomaisesti sali, ta ellel johtosddnndssa siihen ole annettu oikeutta,
subdelegoida toimivaltaa yksityistamisessd toimielimen aaiselle viranomaiselle.
Tama koskee nimenomaan lainséadannolla kunnan velvollisuuksiin maaréttyja

tehtavia 2

4 JOHTOSAANTOJEN ASEMA RUOTSIN
KUNNALLISHALLINNOSSA

4.1. Ruotsin kuntien toimielimet kunnallislain (kommunallagen) mukaan

4.1.1 Valtuuston rooli johtavana paatoksentekijana

Ruotsin kuntalaki on uudistettu vuoden 1991 alusta voimaantulleella kunnallidailla
(kommunallagen 1991:900, jdljempand t&ssa luvussa: kunnallislaki). Laki on
yhteinen perus- ja maakérgakunnille (primar och landstingskommuner). Kunnan
organisaation perustana on edustuksellinen valtuusto kuten Suomessakin, jolla
tarkoitetaan sitg, ettd valtuuston koko pitda olla riittdvan suuri, jotta siina olisi

riittavan lagjasti edustettuna eri kuntalaisryhmét ja kunnan eri osat®*.

Ruotsissa valtuustolle, kuten Suomessakin, kuuluu ylin p&dtosvalta kunnassa (tai
maakéargjdkunnassa) kunnallislain 3. luvun 9.1 8:n mukaan. Se tarkoittaa sitg, etta

vatuusto padttda niistd asioista, jotka ovat kunnalle tai maakargdkunnalle

247 Rasinmaki 1997, 158
248 Rasinmaki 1997, 158 - 159
249 KM 1993:33, 140
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periaattecllisesti tai muuten tarkeitd°.  Saannds konkretisoituu seuraavassa
momentissa, jonka mukaan valtuuston paétettaviin asioihin kuuluvat mukaan :
toiminnan tavoittei sta sek& toimintalinjat

talousarvio, verot ja muut tarkeét talouskysymykset

lautakuntaorganisaatio seka niiden toimintamuodot

lautakuntien seka val mistel utydryhmien jasenten ja varajdsenten valitseminen
tilintarkastgjan ja hanen sijaisensa valinta

valtuuston jasenten taloudellisten etuuksien perusteet

N o a bk~ w DN PRE

tilinp&dtoksen hyvaksyminen ja vastuuvapauden myontdminen

Sen lisdks valtuusto péattéa niista asioista, jotka sille on kunnallis- tai muussa laissa
sdadetty.

Edella kerrottu luettelo on kuntalakimme 13.2 8:n kaltainen silla tavoin, etta se
kootusti kertoo valtuustolle kuuluvat tehtévat niissa asioissa, joita se el saa delegoida

itsaltddn muille toimiglimille tai viranomaisille.

Paikallishallinnolla on Ruotsissa ollut perinteisesti merkittéva asema, jopa niin, etta
tiukan keskushallinnonkin aikana paikallistason paatoksenteon liikkumavara on ollut
suuri. Paikallishallinnon vastuita ja valtuuksia ovat kuitenkin ragjoittaneet valtion
pyrkimykset taata hyvinvoinnin  méaarédllinen ja laadullinen jakautuminen
samantasoisena maan eri osissa. Valtion ohjaavasta roolista huolimatta Ruotsin

hyvinvointi- ja demokratiamallia kuvaa paikallishallinnon malli®>*.

Ruots aoitti vapaakuntakokeilun jo vuonna 1984 ja sen tavoitteet ja tulokset olivat
paljolti Suomen kaltaiset. Kokeilu vapautti lautakuntahallintoa ja valtion valvontaa
yksittéisissd asioissa. Ruotsissa toteutetun kuntauudistuksen ansiosta kunnat ovat
Suomen kuntia suurempia ja dSitd johtuen kunnanosahallintoon ja muihin

| &hi demokratian muotoihin on kiinnitetty enemman huomiota kuin Suomessa®? .

20 Bohlin 1999, 38
%1 Alueiden komitea 1999, 259
Z2KM 1993 : 33, 143
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Ruotsin uudessa kunnallislaissa on véljennetty hallinnon jérjestamismahdollisuuksia
ja etenkin lautakuntatason hallinnon sééntely on vapautunut siita syysta, etta
erityisaeissa olleet pakolliset lautakuntia koskevat sd8nnGt on kumottu ja etta
hallinnon jarjestaminen seka delegointia koskevat kysymykset on jétetty kuntien

itsensa harkintaan®°.

Ruotsissa keskustellaan aktiivisesti kunnallisen parlamentarismin vahvistamisesta
huolimatta siité, ettel tarkasti ole voitu méaéritelld, mitd késite todellisuudessa
tarkoittaa. Jotkut tarkoittavat silla sitg, ettd kunnanhallituksen tulee olla riippuvainen
kunnanvaltuuston aktiivisesta tai passiivisesta tuesta. Tarkempi sisdltdo sille on
"enemmistohallitus’, milla ymmérretéén dSitd, ettd enemmistd  asettaa
kunnanhallitukseen ja muiden lautakuntien jasenet ja vahemmisto j8a oppositioon,
kuten valtiollisessakin parlamentarismissa. Idea siitd on syntynyt jo 60-luvulla, mutta
aidoimmillaan se tarkoittais sitd, ettd kunnanhallitus asetetaan samalla tavalla kuin
valtiollisessakin parlamentari smissa. Enemmistdparlamentarismi tarjoais
mahdollisuuden suhteellisen vaalin kayttoonottoon kunnassa. Hy6tyind voidaan
nahda poliittisen vastuun selkiytyminen, vallassa olevan puolueen tai koalition
poliittisen ohjauksen voimistumisen. Mahdollisen haittana on se, ettei opposition

painoarvon ja merkityksen vaheneminen, varsinkin pienten puolueiden osalta **

4.1.3 Pakolliset toimielimet

Ruotsin kunnallislain 3. luvun 1. - 3. 8ien mukaan pakollisa kunnan (ja
maakardjakunnan) toimielimia ovat:

Kunnanvaltuusto (maakadrgakuntavaltuusto) (fullméktige), joka on téarkein
kunnallinen toimielin jajollaon ylin valta (maakérg & )kunnassa

Kunnanhallitus (maakarg akuntahallitus) (styrelsen), jonka valtuusto asettaa ja joka
toimii johtavana hallintoviranomaisena.

Lautakunnat (namnder), joita on yksi tai monta. Huomattavaa nimenomaan on, etta

kunnanhallitus on yksi lautakunnista.

23 KM 1993:33, 144
24 50U 1998:155, 31 - 32
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Kunnallislain 9. luvun 1. 8:n mukaan valtuuston valitsemat tarkastajat (revisorer),

joiden tehtavana on tarkastaa lautakuntien (namndernas) toimintaa®>>.

Kunnallislain 3. luvun 3 — 4 8:ien mukaan valtuustolla on vapaus lautakuntien
asettamisen suhteen siind mielessd, ettd se voi pdéttda lautakuntien tehtévaalueista ja
sisdisistd suhteista. Se voi paditaa, etta lautakunta voi ottaa vastuun
(maakérg&d) kunnan yhdesta tal useista tehtavdalueista, ottaa vastuun yhdesta tai
useasta tehtdvaalueista vain tietyssd osassa (maakérgéa)kuntaa koko kunnan
asemesta, ottaa vastuun toiminnan ohessa yhden tai useamman laitoksen toiminnasta
ta lautakunta voi my6s toimia toisen lautakunnan alaisuudessa. S&annokset sallivat
my6s organisoida kunnan toiminnot sen, etta toiset lautakunnat toimivat ns. tuottaja-

jatoiset ns. tilagjal autakuntina®®.

4.1.3 Vapaaehtoiset toimielimet

Kunnassa voi edellisessd luvussa kerrottujen toimielinten lisaksi olla muitakin

toimigimi&:

Vamisteutyoryhmét  (beredningar), joita ovat vatuustovamistedua ja
lautakuntavalmistelua, jotka kuten ilmaisu kuvaa, voivat saada tehtdvakseen asioita,
joista valtuusto tai lautakunnat myShemmin paattavét.

Lautakunnan asettama valiokunta (utskott), jolle voidaan sallia valmistelu- ja jopa
tietyi ssa asi oi ssa padtok senteko-oikeutta.

Y hteistydelin (partsammansatta organ), jokavoi kasitella kunnan tydnantajana ja sen
henkil0ston vélisia asioita

Itsehallintoelin (galvforvaltningsorgan), joka voi lautakunnan alaisuudessa huolehtia
jonkin tietyn laitoksen kuten koulun tai palvelutalon, kéytosta.

Kunnallinen liitto (kommunalférbund), jonka kunnat ja maakunnat perustavat ja
jonka tehtaviin kuuluu niiden tehtévien hoitamien, jotka sille on tehtéavaks annettu.
Kunnalliset yritykset (kommunala féretag), jotka voivat toimia kunnan toimialaan

kuuluvissa tehtévisss, mutta jotka toimivat kuin yksityiset yritykset.”>’

25 Bohlin 1999, 27
26 50U 1993:90, 128
%7 Bohlin 1999, 27
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4.2. Kunnallisen paatosvallan delegoiminen Ruotsissa

4.2.1 Kunnallislaki sallii organisoinnin vapauden

Kunnallisakia annettaessa hallituksen esityksessd perusteltiin - kuntien ja
maakérg akuntien vapautta organisoida tehtavigan sillg, ettd niiden tulee ottaa se
yhteiskunnallinen vastuu kehityksestd, jonka lainséadanntssa niille on séédetty.
My6s Ruotsin  vapaakuntakokeilusta saatujen tulosten perusteella paédyttiin

nykyiseen |ainsaadant6on>®.

Lautakuntaorganisaation kyseessd ollessa Ruotsin kunnille on annettu riippuen
pakallisesta tarpeesta ja edellytyksista itse pa&attdd lautakuntien toiminnan
organisoinnista —sen sijaan hallitus, kuten Suomessakin, on pakollinen toimielin®®.
Kunnanhallitus kuitenkin on vain yks lautakunnista. Kunnallislain 3 8:n mukaan
valtuusto asettaa tarvittavat lautakunnat hallituksen lisaksi hoitamaan kunnan tai
maakéargjakunnan niita tehtavid, jotka lautakunnille asetuksen mukaan tai muuten

kuuluvat®®°.

Delegointisdannds on 3. luvun 10 8:ss8, joka sa&dtdd, ettd valtuusto saa maaréta
lautakunnan toimivaltaiseksi viranomaiseksi valtuuston sijaan tietyssa asiassa tai
asiaryhmassa kuitenkin niin, ettei valtuusto saa delegoida itseltédn pois niité asioita,
jotka on sdédetty 3. luvun 9.1 8:ssétai joissa valtuusto e muun lain tahi asetuksen

perusteella saa siirtéa toimivaltaansa muille viranomaisille.

Edelleen delegoinnista séédetdén 6. luvun 33 §:ssd siten, etté lautakunta saa antaa saa
Sirtéd padtdsvaltaansa erityiselle valiokunnalle, lautakunnan jasenelle, vargjdsenelle
ta sen alaisuudessa tyoskentelevdle henkildlle tietyssd asiassa tai asiaryhmissa
lukuun ottamatta niitd asioita, joista on sdadetty 34 8:ss& Mekittavin ero
suomalaiseen lainsdadantdon on siing, ettd Ruotsin kunnallislainsdddanntssia on

mahdollisuus edelleen delegoida tehtavid myos yksittisella péétokselld, kun taas

28 50U 1993:90, 120
%9 K ommunallagen 3 kap 2 §
20 Bohlin 1999, 32
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Suomessa mahdollisuudesta delegoida edelleen tulee olla asianomainen méaaréys

johtosaannossa ?®*

Lain 34 8:n mukaan seuraavissa asioissa paatoksenteko-oikeutta ei kuitenkaan saa

Siirtéd asioissa, jotka koskevat:

¢ Lautakunnan tavoitteita, suuntaa, lagjuutta tai laatua.

e Ehdotuksia tai lausuntoja valtuustolle kuten lausuntoja joko lautakunnan tai
valtuuston pdatoksesta jatettyihin valituksiin.

o Asgiat, jotka koskevat viranomaistoimia yksityista kuntal aista kohtaan, jos ne ovat
periaattedllisesti tai muutoin tarkeita.

e Niissaasioissa, joista on sdadetty muualla lainsdddannossa.

4.2.2 Johtosdanndt kunnallislaissa

Ruotsissa, kuten Suomessa, valtuuston tulee pdattda lautakuntien organisaatiosta ja
niiden toimintamuodoista. Valtuusto paéttdd, mita lautakuntia kunnassa on seka
niiden tehtavistd. Ruotsin kunnallislain (KomL) 6:32 8:ssa sdadetdan, ettd valtuuston

3262

tulee madrata ohje- tai johtosdanndista™, joissa on tarkemmat madraykset

|akisdéteisten tehtdvien hoitovastuu, jos esimerkiksi sosiaalitoimen tehtévét jaetaan

monille eri lautakunnille®®*

Ruotsalaisen kunnallishallinnon perusperiaate Suomen kaltaisesti on, etta valtuustolla
on johtava asema kunnallisessa padtoksenteossa. Kuntien tehtévien lisdannyttya

Ruotsissakin on tullut tarve siirtda valtuustolle kuulunutta toimivaltaa lautakunnille.

Lautakunnat vastaavat valtuuston péétettavaks tulevien asioiden vamistelusta
suoraan kunnanvaltuustolle kunnallislain 3. luvun 14 8:n mukaan seka valtuuston

paatosten taytantdonpanosta. Se merkitsee sitd, etté lautakunnilla on oikeus, mutta el

%L y/rt, kunnallislain (Kommunallagens) 6. luvun 33 ja Suomen kuntalain 14.1 §
%62 gl kuperéi stekstiss: instruktioner eller reglementen

263 Bohlin 1999, 39

%% | indquist-Losman 1992 111- 112
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velvollisuutta ~ muotoilla  kunnanvaltuustolle  esitettava  paatdsehdotus™.
Lautakunnan valtuustolle tekema ehdotus tulee l&hettdd ensin kunnanhallitukselle,
jonka tulee antaa siitd oma lausuntonsa tai ehdotuksensa toimitettavaks edelleen
valtuustol|e?®®,

Yleensa péatbsvaltaa siirretdan valtuuston hyvaksymalla johtosdannolld, mutta on
my6s mahdollista se, etta valtuusto tekee erillisen delegointipédtoksen jossakin
asiassa, kuten lainanottovaltuuksien myontamisessa tai valtuuden antamisessa
kiinteiston myymiseksi. Erityisen del egointipddtoksen takana on se, etta valtuusto saa
samala mahdollisuuden kontrolloida kuinka lautakunnat ovat kayttaneet
valtuuksiaan. Kunnallislain 3:15 8:88n on otettu maérdys, Sit4, etté lautakuntien on
annettava selvitys valtuustolle siitd, kuinka ne ovat tayttaneet tehtdvansa. Valtuusto

saa paéttaa siita, kuinka usein jamillatavalla selvitys tulee antaa®™’.

4.3. Kunnallisen demokratian uudet toimintamallit

4.3.1 Kunnallisen demokratian uusia tulevaisuudennakymia

Ruotsissa on esitetty erilaisia mahdollisuuksia puolueperusteisen edustuksellisen
demokratian kehittamiseksi:

1. Demokratian elvyttaminen, joka merkitsee sitg, etta pienen ja suuren demokratian
vélinen suhde johtaa molemminpuoliseen hy6tyyn ja kunnioitukseen. Kun
kansalaisten ja kayttdjien (pienen ja suuren demokratian) yhteistyota ratkai sujen
|Oytamiseks yhteisissa asioissa, niin se synnyttdd uutta sosiaalista paéomaa, joka
vahvistaa heidan demokraattista identiteettidan ja legimiteettiéadn. Y mmartamys
kunnallispoliitikkojen ty6ta kohtaan lisdantyy silloin, kun yhteydenpito
poliitikkoihin ja viranhaltijoihin on tiivistd. Molemminpuolinen kunnioitus ja
hytty johtaa siihen, ettd kunnallispolitiikan toimijoiden poliittinen padoma
kasvaa. Sitoutuminen paikalliseen yhteistyohon liséd kansalaisten kiinnostusta

kunnallispolitiikkaan yleisemminkin.

%5 | indquist — Losman 1992, 41
26 Bohlin 1999 48 - 49
%7 Bohlin 1999, 46
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2. Vahtoehtoinen kehityslinja edelliselle on demokratian itsenaistaminen, joka
tarkoittaa asukkaiden ja kéyttgjien tyota sosiaalisen péddoman lisdamiseks.
Asukkaat ja kayttga eivat osallistu varsinaiseen kunnallispoliittiseen
padtoksentekoon, vaan he toimivat mahdollisimman itsendisesti asuinal ueellaan,
kylissd ja kouluissa ilman varsinaisen kunnan paatoksentekokoneiston
mukanaoloa. Kylayhteisd, asukastoimikuntatms. e ole kiinnostunut varsinaisesta
kunnallispoliittisesta paddtoksenteosta, vaan se toimii pelkastéan omalla
asuinalueellaan. Demokratian autonomisoitumisesta seuraa jannittynei syytta, mita
voitanee luonnehtia suojautumiseks kunnallisia pdéttdjia vastaan.

3. Demokratian kolonisaatiolla ymmarretéan paikallisten ryhmien ja organisoijien
luomaa kayttgjien ja asukkaiden keskuudessa synnytettya paikallisidentiteettid,
joka myo6hemmin otetaan osaksi poliittista ja hallinnollista jérjestelma, jolloin
sen itsendisyys menetetéan. Itsendisyyden menettaminen taas lisdd juopaa
hallitsevan €liitin ja muun vaeston vélille. Esmerkiks vanhemmista, jotka
valitaan koululautakuntaan, tulee helposti puoliammattilaisia, jolloin he alkavat

" puhua koulun kieltd” ja ottavat etisyytta muihin vanhempiin.?®®

4.3.2 Yhteenveto ruotsalaisesta mallista

Suomen kuntalaissa on termistda myéten paljon samaa ruotsalaisen ”esikuvansa’
kanssa. My6s kuntien rooli ja asema yhteiskunnassa on pitkalti samanlainen, mika
johtunee samanlaisesta pohjoismaisesta yhteiskuntamallista ja osin  myds
historiallisesta perimastdmme, koska Suomella ja Ruotsilla on pitka historiallinen

elama yhtena valtiona.

Kuten Suomessa, myds Ruotsissa kunnan perusorganisaatioon kuuluvat valtuusto,
kunnanhallitus ja kunnanvaltuuston paétdksen mukaan tarvittavat lautakunnat, mutta
erona Suomeen on se, ettd oikeudellisesti kunnanhallitus on yksi lautakunnista.
Lautakuntahallinnon organisoiminen on pitkalti valtuuston omissa kasissa, joskin
laissa on sdadokset (3. luvun 9 §), asioista, joita vatuusto e voi enda delegoida
itseltéén pois. My6s muualla kunnallislaissa ja erityislaeissa on sd&detty valtuuston
tehtavista.

%8 50U 1998:155, 93: alkuperai stekstissi vitalisering, autonomisering, kolonisering
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Perusero suomalaiseen jarjestelmaan ndhden on lautakuntien oikeus valmistella oman
toimialaansa kuuluvat asiat suoraan valtuuston paatettavaks ilman kunnanhallituksen
tekemda ehdotusta, jolloin kunnanhallituksella on vain lausunnonantajan rooli.
Suomen kuntalaki on t&ltd osin on Ruotsin kunnallislakiin verrattuna kuntien

toimintavapautta rajaavampi.

5 JOHTOPAATOKSET

Kunnallisen kokonaisuuden, johon sisdltyvat asukkaiden valitseman valtuuston,
asukkaiden suorat osallistumis- ja vaikutusmahdollisuudet sek& kunnan sisdiset
padtoksenteko- ja menettelyséannot, toimivuus on ratkaiseva kunnallisen

itsehallinnon, demokratian ja palveluiden kannalta.

Euroopan pakallisen itsehallinnon peruskirjasta, perustusaista ta yleisest
hyvaksytyistd periagtteista voi vetéd vain sen johtopadtoksen, ettd kunnallinen
itsehallinto perustuu asukkaiden itsehallintoon, mik& tarkoittaa heidan oikeuttaan
valita ylin paéttava elin, valtuusto. Silla on oikeus ja velvollisuus kayttéa ylinta
padtoksentekovaltaa kunnassa, ellel muuta ole sé&detty tai muuten ole maarétty.
Valtuuston péaétettdvien asioiden piiri on minimissdan lailla suojattu, koska sen

katsotaan olevan kunnallisen itsehallinnon ja kansanvallan suoja.

Kunnanvaltuuston toimivaltaa voi myds delegoida johtosdanndilla kunnan muille
viranomaisille, joko kunnan muulle luottamustoimielimelle, yksittéiselle
luottamushenkildlle ja viranhadltijalle. Toimivallan siirto tehdéén paasaantoisesti
johtosddnndlld, mutta siirretyn toimivallan sagja voi johtosd8nndn niin salliessa

delegoida yksittéi spadtoksel |a asiaa eteenkin péin.

Viranomaisen toimivaltaan ja sen delegointiin kuuluu myds toimivallan jaykkyyden
periaate, mikatarkoittaa sitg, ettel séédettya toimivaltaa saa yksittéistapauksessa ottaa
keneltékaén viranomaiselta pois ja toisadta taas viranomaisella on velvollisuus

ratkaista asia, jos sen ratkai seminen on hanen toimivaltaansa séadetty tai maarétty.
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Edelliseen, vuoden 1976 kunnalislakiin verrattuna, uusi kuntalaki mursi
kunnallishallinnon dualistisen siséisen logiikan periaatteen, jolla tarkoitettiin sitg, etta
valtuusto kayttéd kunnan pddtosvaltaa, kun taas vamistelu, téytantédnpano ja muu
hallinto oli kunnanhallitukselle, lautakunnille ja viranhaltijoille kuuluvaa. Aiemmin
katsottiin, ettei viranhaltijalle voinut delegoida paétdsvaltaa, mutta subdelegoinnin ja

uuden kuntalain myota sekin on mahdollistettu.”®

Uusi kuntalaki oli ja on mahdollistava kuntalaki kunnallisen itsehallinnon ja
kansanvallan nakokulmasta katsottuna. Se on kunnan hallinnon peruslaki eivétka
erityisainsaadanto tai valtionosuusjarjestelméa ohjaa endd kunnan toimintaa samalla
tavoin kuin aiemmin, vaan kunnilla on mahdollisuus jarjestda hallintonsa ja
palvelutuotantonsa parhaaks katsomallaan tavalla. Téssa suhteessa kuntalakia

saadettaessa ol lut tavoite on tullut toteutettua®”®

Tulevaisuudessa, toisin kuin kunnallislakien historiassa, tuskin engd on mahdollista
se, ettd kunnallislainséadanto otetaan tarkasteluun muutaman vuosikymmenen valein,
vaan kunnallislainsd&dannon tarkastelu lienee tehtéva vahintéédn kymmenen vuoden
sykleissd, jopa eduskuntakausittain. Perustelen vditettdni yha kiihtyvala
yhteiskunnan, maanosan ja jopa koko maailman muutosnopeudella, jotka voivat
aiheuttaa  tarpeen  tarkastella  kunnallisainsdadant6d  kokonaisuudessaan.
Eduskunnalle vuonna 1999 annettu selonteko viittaa jo tdhén suuntaan; muutaman
vuoden vdein tapahtuva korkeimmalla tasolla kaytédva keskustelu kunnallisen
itsehallinnon tilasta ja tulevaisuudenndkymistd taannee sen, etteivédt kunnat ja&a

kehityksen sivustaseuragjiksi tai jopajalkijunaan.

Uutta kuntal akia on kutsuttu ” mahdollistavaks kuntalaiksi”*™*, koska se sallii kunnan
hallinnossa ja tehtdvien hoidossa erilaiset kuntakohtaiset ratkaisut. Uusia
toimintamuotoja kuten yksityistdminen, yhtidittdminen, ostopalvelut jne. voidaan
toisaalta erddlla tavalla luonnehtia kuntayhteisod hagjottaviksi, koska kuntayhtei solla

e ole madrdamisvaltaa toiseen organisaatioon. Toisaadta se myds johtaa

29 Heuru 2000, 277
210 K s. ko. tavoittesta lisaa KM 1993:33, 204 - 205
2™ Hoikka - Lehkonen - Rajala- Ryynanen - Siitonen — Tetri 1999, 14
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epaselvyyksiin politiikan ja hallinnon vélisessa vastuunjaossa®’? Unohtaa ei sovi
myo6skaan rgjanvetoa yksityisoikeuteen ja julkisoikeuteen (esim. kuinka julkista on

kunnallisen yhtion toiminta).

Kansalaisen vaikutusmahdollisuuksien voidaan katsoa heikkenevan toteutettujen ja
toteutettavien halinnon uudistusten my6td. Valtuutetut ovat monissa kyselyissa
poteneet turhautumista siihen, ettei heilla ole riittdvasti vaikutusmahdollisuuksia.
Niin ikédn kansalaisten &dnestysaktiviteetti on ollut viimeks toimitettujen vaalien
osalta jopa huol estuttavan alas laskeutunut.

Kunnallishallinnossamme vaikuttavien voimien, tehokkuus- ja demokratia-arvojen
vélisessa ristipaineessa ensin mainitut vaikuttavat tété nykya enemman, jopaniin, etté
puhutaan demokratian kéasitesisdllon muuttumisesta; sanotaan, etta kuntalaiselle
tarkeampaa ovat saatavat palvelukset kuin se, kuka niista pasttas’”. Mielestani véite
on totta vain osittain: esimerkiksi maankayttoon, asuinympariston viihtyvyyteen,
pavelu- ja kayttdademokratiaan ja vaikuttamiseen tunnetaan yhd kasvavampaa
mielenkiintoa ja kiinnostus varsinaiseen kunnallispoliittiseen ja hallinnolliseen
padtoksentekoon véhenee siita syystd, ettd omat vaikutusmahdollisuudet koetaan

vahaisiks, jopa olemattomiksi.

Managerialismin®™, jolle tehokkuusgjattelu pohjautuu, mukaan yksityisen sektorin
johtaminen on julkista johtamista kehittyneempéaé ja managerialismin mukaan
hallinto ja politiikka estavét johtamista ja tehokasta toimintaa. Kyseinen oppisuunta
e kuitenkaan huomaa sitd, etta julkisin palveluihin e kohdistu pelkéastéén
materiaalisia tarpeita, vaan myos organisaatioiden ja kansalaisen vuorovaikutukseen
liittyvia nakokohtia. Pelkastddn materiaalisten tarpeiden tyydyttaminen lois
kokonaan uuden ideologiselta pohjalta lahtevan organisaatiomallin ja poliittisen

konstituution. %™

%2 Hoikka - Lehkonen - Rajala- Ryynanen - Siitonen — Tetri 1999, 124

%3 Heuru 1995, 47

2" Tarkoitetaan johtajuutta, joka on sopimusperusteista j ohtaj uutta autonomisten tulosyksikéiden
avullajatahdataan toiminnan tuloksia korostavaan pdamaaraan. Lahemmin Heuru 2000, 247 - 251
> Méttonen 1997, 56 - 59
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Tehokkuusarvojen jyréatessa myaos peruskasityksiin kuuluvien
legaliteettiperiaatteiden, kompetenssin ja virkavastuun periaate on myds haméartynyt
ja jéényt taka-alalle, ja ndiden sijaan ovat tullut halinnon rakenteista toiminnan
tulokseen  yltava finaistinen  tehokkuusajattelu. Ohjausjarjestelmissa
normiohjauksesta on siirrytty kohti markkinaohjausta seka kunnan sisdisessa etta

ulkoisessa ul ottuvuudessa.’®

On tietysti selvag, ettd kunnan strategisen ja operatiivisen paatoksenteon valinen raja
on kuin veteen piirretty viiva, missd operoitaessa viranhatijoiden ja
luottamushenkildiden véalinen keskindinen luottamus ratkaisee pajon seka
tehokkuuden etta demokratian parantamisessa ja luottamuksen puute toimii

péinvastoin.

Byrokratia®’  késitetddn yleisesti sangen kielteisesti, silla se kasitetd@n
virkavaltaisuudeksi, kansalaisten oikeuksien loukkaamiseks yms. Byrokratian
paradoksaalinen piirre on ding, e€ttd se on ana selvinnyt voittgjana
yhteiskunnallisissa murroksissa kuten totalitaristisen, valtioabsoluuttisen ja
nykyaikaisen demokraattisen hallinnon aikana niin, etté se on aina selvinnyt kaikissa
kumouksissa ja muutoksissa?”® Kuitenkin on todettava, ettd kunnat vastaavat jo
kahdesta kolmasosasta julkisia palveluja, joka tuskin onnistuisi ilman byrokraatti sesti
jérjestettya ja ammattitaitoisesti johdettua kunnallista hallintojarjestelmaa.>”® Hyvalta
puoleltaan byrokratia on asioiden pitamista jarjestyksessa hallinnon toimivuuden
takaamiseksi, pédtoksenteossa tarvittavan tiedon systemaattista hakemista,
padtoksentekomenettelyn oikeellisuutta ja kansalaisten oikeusturvan takaamista
yhdenvertaisella ja oikeugédrjestykseen sidotulla tavalla. Heuru pitda sitd parhaana

hallinnon laatujarjestelmana

2% Heuru 2000, 278 - 279 Myds kirjoittajan omakohtainen kokemus: Managerialismin oppeja
tunnustava talousjohtgja totesi Pro Gradu-ty6sténi ja kuntansa johtoséénndista seuraavaa: " Ei meilla
tadlla elavassa elaméssd ol e aikaa séantdja tutkia’ ja” Nama hommat perustuu luottamukseen eika
saantoihin” sekd” S&annot ovat jarjen korvike'.

2" Tarkoitetaan weberil & sté hallintoj &rjestelmé, joka kaikkinensa harjoittaa legitiimia, ensisijaisesti
rationaalista, mutta myds traditionaalista ja eréissa suhteissa kuuliaisuuteen perustuvaa hallintaa
(Lahemmin Weber 1972, 124)

%78 K s1&ahemmin Heuru 2000, 109

#¥ Heuru 2000, 220
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voidaan ainutkertainen tilaisuus my6ds menettdd, ellei kunta kykene nopeaan
padtoksentekoon, mik& koskee etenkin elinkeinopolitiikkaa. Samoin tehokkuuden
listdmisella voidaan vahentda kustannuksia, mika viime k&dessi voidaan siirtda
veronmaksajan hyodyksi. Kuitenkaan el byrokratia elka sé8nnot tané paivana kahlitse
padtoksenteon nopeutta, koska toimivaltaa voidaan kuntalain mukaan delegoida
aivan riittévasti hallinnossa aaspdin. Myds kustannuksia voidaan alentaa, kun

toimitaan tehokkaasti, mutta on siindkin tulee séilyttda suhteel li suudentaju.

Tehokkuus kuitenkin on vain osa kunnallishalintoamme ja demokratia ja
oikeusturva ovat yhté suuriatal tarkeité osia kuntaparadigmassamme: kansalaisen on
voitava luottaa siihen, ettd hanella on mahdollisuus vaikuttaa yhteisiin asioihin ja
yhteiseen varainkyttoon seké on voitava luottaa siihen, etta julkista valtaa kayttavét
ne, joilla on siihen oikeugérjestyksemme mukaan valtuudet, koska kunnallisessa
toiminnassa on kyse myds yhteiskunnalliseen tulonjakoon vaikuttamisesta seké
julkisen vallankayton lakisidonnaisuudesta. Sen vuoksi demokratian pelisdantéihin
kuuluu, ettd maaréajoin niiden, jotka kayttavéat ylinta padtoksentekovaltaa, luottamus

mitataan yleisissa vaal el ssa.

Kunnan toiminta on julkisen viranomaisen toimintaa, ja jo perustuslain 2.3 8:n
mukaan julkisen valan kayton tulee perustua lakiin ja etta kaikessa julkisessa
toiminnassa on noudatettava lakia (oikeusvaltioperiaate). Tassd suhteessa
johtosdanndt elvét ole ”jarjen korvike” tai ”tehokkuuden jarru”, vaan pdinvastoin: ne
ovat eduskuntatasoisesti annettua lakia parempi tapa jarjestéa padtoksenteko ja
tyonjako kunnissa, ja niita voidaan verrata vaikkapa jd8kiekko- tai jalkapallo-ottelun
peliséantoihin: ne antavat sekéa kunnan luottamushenkiléille, palkatulle henkil 6stolle,
kuntalaisille ja sidosryhmille viestin siitd, ettd julkista valtaa kaytetddn selkeiden
pelisdantdjen mukaan. Pelisdant6ihin vertaaminen on siinakin mielessa hyva vertaus,
etta pelin (t&ssa tapauksessa) kunnan toiminnan seuraaminen helpottuu, kun katsojat,
eli kuntalaiset ja sidosryhmét tuntevat peliséannot. Johtosdanndilla on mahdollisuus
silla tavoin kohottaa kunnan péétoksenteon ja hallinnon legitimiteettia kuntalaisten

silmissa
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Vertikaali vallanjako-oppi tunnustaa kaiken vallan alkuperan olevan kansassa, joka
on jakanut sen valtiorakenteemme eri portaille subsidiariteetti-periaatetta noudattaen,
olis syyta tunnustaa kunnan lainséddantdvallalle ja norminannolle sen legitiimi
oikeus. Olisi ndhtavaja myonnettava, etta jos kunnallishallinnon tulevai suus perustuu
muulle kuin oikeugérjestyksemme mukaisille ylesille oikeusperiaatteille ja
norminannolle (esim. yksityissektorilta tuleville ismeille ja jos kuntien tulevaisuus on

markkinaperusteisen gattelun varassa, niin se el ole endé kovin pitka

Kuitenkin kuntalaki on mahdollistava laki my6s siihen suuntaan, etta valtuustolla on
mahdollisuus séilyttaa itselleen sille kuuluva valta, tai se voi delegoida sen itseltéén
pois. Johtosdanndilla tapahtuvassa delegoinnissa vatuusto sdlyttdd otteen
delegoimaansa valtaan, mutta kunnan toimintojen yksityistaminen vie asioiden
hoidon kuntalaisten kontrollin ulottumattomiin. Yksityistaminen merkitsis muun
muassa asiakirjojen muuttumista salaisiks seké valitusoikeuden katoamista, mika

olisi kunnallisen demokratian kannalta katsoen erittéin vahingollista

Kuntalain 13.2 § on vdja sdannds, jolloin se jattda mahdollisuuden valtuuston ja sité
alempien toimielinten vdlisiin toimivataristiriitoihin. Kiistaa on ollut etenkin
energiayhtididen osakkeiden myynnissg, joka useimpien kuntien johtoséénnoissa on
katsottu kuuluvan kunnanhallituksen toimivaltaan silla perustella, etta kyse on
irtaimen omaisuuden myynnista Kuitenkin osakkeiden myynti on ollut seka kuntien
energiapolitiikan kannalta etta taloudelliselta kannalta suurimerkityksinen asia,
jolloin paitdsvallan voitaisiin katsoa kuuluvan valtuustossa paétettaviin asioihin.?*
Jotta ristiriidoilta vastaisuudessa valtyttaisiin, johtoséantojen sisdltoon tulisi
kiinnittdd erityistd huomiota joko asettamalla rgoja delegoitujen valtuuksien
kéyttémiseen tai  sisallyttdmalla johtosaéntoon médrayksen siitd, etta toimivaltainen
viranomainen voi Saattaa asian ylemman viranomaisen padtettévaks tahi siita, etta
valtuusto yksittaistapauksessa varaa oikeuden itselleen pééttéd muun kunnan

viranomaisen kompetenssiin kuuluvan asian.?®!

20 \/N:n selonteko 23.9.1999 uuden kuntalain soveltamisen vaikutuksista kuntien hallintoon ja
toimintaan, 7
%! Harjula— Préttala 2001, 150
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Toimivallan jakoa koskevat johtosdantOméaardykset voidaan kirjoittaa valjastikin,
esimerkiksi siten, ettd kunnan kaikkia lautakuntia ohjataan yhteisella johtosdanndl 14,
joka voi olla halintoséantd. Tama lienee kuitenkin mahdollista vain pienissa
kunnissa, koska suuressa kunnassa on enemman toimintoja, virastoja ja laitoksia,
jolloin sen ohjaaminen yhdella séanndll& olisi joko liian valj84 jopa normeeramatonta

s88nnon ollessa liian suppeatai séanto olisi liian pitka ja vaikeal ukuinen.

Johtosdanttjen merkitysta ja painoarvoa tulisi kohottaa yhtaélta siita syysta, etta ne
ovat sen portaan, joka edustaa valtiorakenteen alinta porrasta, omia paikalisia
normega, joilla jarjestetddn kunnan hallinto ja paétoksenteko. Johtosdantdjen
painoarvoa nostamalla voitaisiin siten vahvistaa kunnan itsehallintoa ja parantaa

kunnallista kansanvaltaa.

Toimenpiteet voisivat olla seuraavanlaisia

1. Johtosdantd tulee antaa maardmuotoisessa prosessissa, johon kuuluisi
vamisteluvaihe, johon kuuluisi valtuuston valiokuntakasittely ja
lautakuntalausunnot, paddtoksentekovaihe, joka selvasti toteaa kyseessa olevan
paikallisen norminantomenettelyn, taytantbonpanovaihe, joka sisdltds, etta
johtosdéntd paitsi vahvistetaan voimaan tulevaksi, se pidetéén nahtavana ja sita
kuulutetaan niin kuin kunnalliset ilmoitukset kunnassa ilmoitetaan. Johtosdanto el
myotskaan sais tulla voimaan ennen kuin sitd koskeva valtuuston padédtés on
lainvoimainen. Tama vahvistais kunnallista itsehallintoa, vaikkakin kuntalakiin
jouduttaisiin lisééamaan liséd paatoksentekoa sdantelevia normea, mutta ennen
kaikkea se vahvistais kunnallista kansanvaltaa silla tavoin, ettd kuntalaisella olisi
tieto toimivaltaisesta viranomaisesta hallintoasiassa. Kunnan saéntékokoelma ja sen
muutokset tulis olla tuomioistuinten saatavilla, jolloin voitaisiin velvoittaa, etta
tuomioistuin tuntee johtosdannon sisdllon viran puolesta (ex officio).

2. Kunnan johtamigérjestelma tulisi jattdéa kunnan itsensd, diis valtuuston
padtettavaéks asiaks elka rgjoittaa sita siten kuin nykyinen kuntalaki rajoittaa.
Tarkoitan t8lla Sitd, ettd kunnanjohtgjgjérjestelmia tulis “laventaa” nykyisen

kuntalain sallimista vai htoehdoista seuraaviin vaihtoehtoihin:
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o kokopéivainen luottamushenkil®, jopa monta, poliittisena johtgana ja
kansliapaallikkd virkaorgani saation johtgjana, kuten Ruotsissa
e kaksinapainen johtamigjarjestelma, jossa pormestari toimisi poliittisena johtgjana
jakunnanjohtaja virkajohtajana
e Yyhden vastuutetun johtgjan jarjestelma, joka tarkoittaisi suoralla kansanvaalilla
valittua pormestaria®®.
3. Hallinnon avoimmuutta tulee parantaa systemaattisesti sekd sdadannallisesti, etta
kouluttamalla hallinnossa joko péadtoksentekijdna tai viranhaltijana toimivia
henkilgita. Tama koskee yhtddlta halinnossa vamisteltavana olevien asioiden
tiedottamista seka viranhaltijoille siirretyissa asioissa tapahtuvaa julkista kontrollia,
mika tarkoittaa sitd, ettéa viranhaltijoiden padtdspoytakirjojen julkisuutta tulee lisita.
4. Kuntalain organisoinnin vapautta voitaisiin lisdta ruotsalaisen mallin mukaan
siten, ettd lautakunnille annettaisiin mahdollisuus tehda ehdotuksensa suoraan
kunnanvaltuustolle sen paatettévaks tulevassa asiassa ja jattéa kunnanhallitukselle
niissa asioissa vain lausunnonantgjan rooli. Tama voitaisiin tehda niin, etta laki
mahdollistas sen ja kunnasta (valtuustosta) riippuisi, antaisiko se asiaa koskevan

johtosdantémuutoksen.

Kunta on julkisyhteisd, jonka tulee toimia lakien ja yleisten oikeusperiaatteiden
mukaan. Montesquien vallanjako-opin mukaan kunnat ja niiden toiminta on
luokiteltava hallintoon (toimeenpanovaltaan). Hallinto on siten aisteinen lakiin
ndhden, eli sen on noudatettava lakia. Sen vuoks halinto on jarjestettéava
lakiperusteisesti ja laissa on oltava médrays dSitd, ettd kunta saa omilla

johtosdénnailléén paéttéd hallintonsa rakentei sta ja toimintatavoista.

Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirja, Suomen perustuslaki ja kuntalaki
rakentuvat ensisijaisesti edustuksellisen demokratian periaatteelle, vaikka suoran
demokratian muotoja ollaan myds kehittdmassa. Tutkimuksessani olen todennut
nykyisessa jarjestelméassa olevan heikkouksia ja puutteita, jotka heikentavat
kunnallista itsehallintoa ja vaikeuttavat edustuksellisen demokratian toteuttamista.

%2 Hoikka— Lehkonen —Rajala— Ryynénen — Siitonen — Tetri 1999, 146
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Jarjestelmén perusrakenne on kunnossa, mutta sen yksityiskohdat vaativat hiomista,

jasen vuoks haluan luovuttaa tutkimukseni vapaaseen kayttoon ja keskusteltavaksi.
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