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Tutkielman tarkoituksena on selvittda Suomen perustuslain (731/1999) 121 §:ssa saadetyn kunnallisen
itsehallinnon suhteutumista kuntarakenteiden muutoksiin ja niihin liittyviin valtion ohjauskeinoihin.
Lisdksi tarkastelun kohteena tutkimuksessa on kuntien tehtdvid koskeva lainsdadantd ja
oikeuspoliittisen pohdinnan kautta tutkimuksessa analysoidaan kyseisen lainsdadannon nykyista tilaa
seka sen muutostarpeita.

Tutkimus on lainopillinen ja tutkimuksessa keskeisia saadoksia ovat Suomen perustuslaki, kuntalaki
(410/2015) seka kuntarakennelaki (1698/2009). Kansainvalisen saantelyn puolelta keskidssa ovat
Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan artiklat. Lisdksi lakien esitdiden ja oikeuskirjallisuuden
avulla tutkimuksessa tehdaan tulkintaa perustuslain 121 §:ssd saadetyn kunnallisen itsehallinnon
sanamuodon mukaisesta ja tavoitteellisesta merkityksestd seka kuntien tehtavid koskevan
lainsdadannon tilasta.

Tutkimuksen tulokset osoittavat, ettd valtion kuntiin kohdistamat kuntarakennemuutokset eivat ole
l&htbkohtaisesti ristiriidassa perustuslaissa sdadetyn kunnallisen itsehallinnon kanssa, vaikka kuntien ja
valtion suhde onkin jannitteinen vallitsevassa tilanteessa, jossa kuntiin ja niiden tehtaviin on kohdistunut
suuria muutoksia. Tutkimuksessa kuitenkin selvisi, ettd valtion taloudelliset ohjauskeinot ja erityisesti
kuntien valtionosuuksiin liittyvat muutokset haastavat kunnallisen itsehallinnon ja siihen sisaltyvan
rahoitusperiaatteen toteutumista.

Oikeuspoliittisen tarkastelun tuloksena kuntien tehtaviin liittyen voidaan todeta, ettd voimassa oleva
kuntien tehtavid koskeva lainsdadantd ei vastaa nykyistd tilannetta, jossa kunnat eriytyvat yha
enemman toisistaan. Kunnat eroavat voimakkaasti toisistaan niin taloudellisilta kuin demografisilta
olosuhteiltaan, mikd asettaa vaatimuksen nykyisen lainsdddannén muuttamiseksi joustavammaksi,
kuntien lakisaateisia tehtavia keventdvammaksi seka yhteistydmahdollisuuksia lisddvammaksi.

Kokonaisjohtopaatds tutkimukselle on, ettd perustuslaissa sdadetty kunnallinen itsehallinto toteutuu
suhteuttaessa sitd kuntarakennemuutoksiin liittyviin valtion ohjauskeinoihin. Kuntien taloudellisen
eriytymisen ja suurten hallinnollisten muutosten, kuten hyvinvointialueuudistuksen myo6té kunnallisen
itsehallinnon ja valtion ohjauskeinojen valinen suhde on kuitenkin muuttunut aiempaa
jannitteisemmaksi. Kuntien tehtdvid koskevan lainsdddanndn joustavoittaminen ja normien
keventdminen on tarpeen, jotta kunnallinen itsehallinto seka palvelujen ja kansalaisten yhdenvertaisuus
toteutuvat myds tulevaisuudessa.
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1 JOHDANTO

1.1 Tutkimusaiheen esittely

Kuntaliitokset, valtionosuusjérjestelmé ja hyvinvointialueuudistus ovat vain osa kokonaisuutta
ja ajankuvaa, jossa kunta-valtiosuhteen kannattimia on ravisteltu ja perustuslaissa turvattua
kunnallista itsehallintoa ja sen oikeudellisia reunachtoja on haastettu. Kuntien eriytymisen
jatkaessa etenemistddn on 10ydettidva keinoja uudistaa kuntia. Suomen perustuslain (731/1999)
121 §:ssé sdddetylld kunnallisella itsehallinnolla on vahva pohja suomalaisessa hallinnossa ja
yhteiskunnassa. Kyseisessd perustuslain pykildssd todetaan, kuinka Suomi jakaantuu kuntiin,
joiden hallinnon tulee perustua kunnan asukkaiden itsehallintoon. Kuntien eriytymiskehitys on
luonut muutostarvetta suomalaiseen kuntajakoon ja herdttanyt pohdintaa siitd, mitkd ovat niitd

peruspalveluita, joiden jérjestdminen tulee olla laissa sédédetty kuntien tehtdvaksi.

Tutkimuksen ensisijaisena tarkoituksena on selvittidd, miten perustuslaissa sdédetty kunnallinen
itsehallinto ja kunta-valtiosuhteen oikeudelliset reunaehdot suhteutuvat kuntarakenteiden
muutoksiin ja valtion ohjausvaltaan. Lisdksi tutkielmassa on tarkoitus kdyda oikeuspoliittista
pohdintaa kuntien tehtdvid koskevaan lainsdddiantoon liittyen. Keskeisend syynd juuri tdhin
tutkimusaiheeseen pddtymiseen on yhteiskunnallinen muutos, joka luo uudenlaisen
tulkintatilanteen kuntien itsehallintoa ja tehtivid koskevaan lainsddddntoon. Tarve tehda
toimenpiteitd kuntien suhteen kumpuaa vuosikymmenten jatkumosta, jossa kuntien
toimintaymparistoon ovat vaikuttaneet niin videstomurros kuin sdintelyn ja tehtdvien
lisddntyminen rahoituksen niukkuuteen yhdistettynd.! Eriytymiskehitys on tuonut monille

kunnille mukanaan haasteita selvité lainsddddnndssd méadritellyistd tehtivistién.

Ajatukset siitd, tulisiko erityisesti taloudellisesti haastavassa tilanteessa olevia kuntia ’pelastaa”
kuntaliitoksilla vai kuntien tehtdvid koskevaa lainsddddantdd muuttamalla eroaa
tarkastelundkokulman mukaan. Erityisesti valtiovallalla on aikaisemmin ollut halu liittda
pikemmin kuntia yhteen kuntien eriytymisestd johtuvien talousongelmien vuoksi kuin
tarkastella kuntien tehtdvid koskevaa lainsddddntdd. Esimerkkind tdstd voi mainita
kuntaliitoksiin tdhtddvat toimet 2000- ja 2010-lukujen taitteessa. Kuntalehden taannoinen

artikkeli avaa vastauksia vuoden 2024 kuntalaistutkimuksesta, jossa kysyttiin kuntalaisilta,

! Hartman 2025, s. 7.



kannattavatko he kuntaliitoksia. 55 prosenttia vastanneista vastusti ajatusta kuntaliitoksista.
Myo6s  kuntapdittdjatutkimuksen  mukaan  kuntapdittdjdt  suhtautuvat  varauksella

kuntaliitoksiin.2

Nékokannat kuntaliitoksien suhteen eroavat tarkastelundkdkulman mukaan huomattavasti
toisistaan. Kuntaliiton tuore katsaus kuntien talouteen tuo esiin ristiriidan valtion ja kuntien
asennoitumisessa kuntaliitosten tekemiseen. Kunnista vahvasti tuleva viesti on ollut se, ettid
erityisesti kuntien erityistoiminta-alan tehtdvikenttdd eli laissa sdéddettyja tehtdvid tulisi
tarkastella uudelleen kuntien eriytyessd jatkuvasti yhd enemmén toisistaan niin taloudellisilla

kuin viestollisilld mittareilla mitattuina.?

Aiheen ajankohtaisuutta korostaa se, kuinka esimerkiksi Yle on uutisoinut syyskuun 2025
aikana Suomen kuntien taloudellisista vaikeuksista ja avannut keskustelua niin perustuslain
tulkintakysymyksistd kuin kuntien maérdan liittyvistd kysymyksistd.* Liséksi vuonna 2023
Petteri Orpon hallituksen hallitusohjelmaan on kirjattu erdiksi hallituskauden tavoitteiksi
arvioida ja wuudistaa valtion ohjausta kuntiin sekd kéynnistdd kuntien normien

keventdmisohjelma.’

1.2 Tutkimuskysymys ja aiheen rajaus

Tutkimuksen tavoitteena on selvittdd voimassa olevan lainsddddannon tilaa koskien kunnallisen
itsehallinnon perustuslaillista asemaa suhteessa kuntarakenteiden muutoksiin seké kuntalaissa
(410/2025) saddettyja kuntien lakisdéteisié tehtdvid. Tutkimuskysymysten kautta tutkimuksessa
tullaan selvittdmédén mahdollista oikeudellista ristiriitaa sdéntelyn ja kdytdnnon toiminnan ja
toimeenpanon vélilld sekd tarkastelemaan voimassa olevaa oikeutta kuntien nykyisessd
toimintaymparistdssd. Tutkimuskohteeksi on valikoitunut nimenomaan kunnallinen itsehallinto
ja kuntien lakisddteiset tehtdvét eli hyvinvointialueiden itsehallinto ja tehtévit ovat rajattu pois
tutkimuksesta. Padtutkimustehtiva voidaan muotoilla seuraavasti: Miten perustuslain 121 §:ssd
sdaddetty kunnallinen itsehallinto suhteutuu kuntarakenteiden muutoksiin ja kuntarakenteisiin

vaikuttaviin valtion ohjauskeinoihin. Tdydentdvdnd ja aihetta pohjustavana nikokulmana

2 Kuntalehti 2025.

3 Kuntaliitto 2024.

4 Parviala 2025.

3 Valtioneuvosto 2023, s. 53—54.



tutkimuksessani teen oikeuspoliittista pohdintaa kysymyksen miten voimassa oleva oikeus

kuntien tehtdvistd vastaa tilanteeseen, jossa kunnat eriytyvdt yhi enemmdn toisistaan avulla.

Tarkastelussa tutkimuksessa ovat etenkin perustuslakiin sisdllytetty kunnallinen itsehallinto,
sen madritelmi ja tulkinta sekd kuntalain 7 §:ssd sdddetyt kunnan tehtdvét. Péadpaino
tutkimuksessa on tarkastella kunnallisen itsehallinnon ja kuntarakenteiden muutoksiin liittyvan
valtion ohjausvallan suhteutumista toisiinsa, mutta jotta voidaan kasittdd, miten yhteiskunnassa
on ajauduttu tilanteeseen, jossa valtion ohjausvaltaa pyritddn ulottamaan yhd pidemmdlle
erityisesti kuntarakenteiden muutosten nidkokulmasta tarkastellen, tulee tutkimuksessa myds
késitelld niitd taustatekijoitd, jotka tilanteeseen ovat johtaneet. Tutkimuksessa kdydddn
oikeuspoliittista pohdintaa siitd, miten kuntien eriytyminen on vuosien saatossa tapahtunut ja
onko lainsdddantd kuntien tehtdvéjakoa koskien endd tarkoituksenmukaista kuntien jatkaessa

eriytymistd toisistaan.

Tutkimuksen toisessa luvussa késitellddn kunnallista itsehallintoa, sen maéaritelmda seké
lainsdddannollistd pohjaa. Kolmannessa luvussa pureudutaan valtion ohjausvaltaan ja
erityisesti ohjauskeinoihin kuntarakennemuutoksien ja — toimien osalta. Kuntarakennelain
siséltd ja taloudellisissa vaikeuksissa oleviin kuntiin kohdistuva arviointimenettely ovat
kasittelyn  keskiossd  kyseisessd luvussa. Oikeuspoliittista pohdintaa mahdollisista
lainsdddédntomuutoksista ja niiden tarpeesta kuntien tehtdvid koskien kdydddn tutkimuksen

neljdnnessé luvussa.

1.3 Tutkimusmenetelmiit ja lihdeaineisto

Tutkimus on oikeusdogmaattinen eli lainopillinen tutkimus, jossa tutkimuskysymyksilla
ohjataan tarkastelemaan voimassa olevaa oikeutta ja mahdollisesti 16ytiméén de lege ferenda -
tyyppisid normisuosituksia tulevaa lainsddddnt6d ajatellen. Lainoppi voidaan ndhdd
muodostuvan oikeusldhde-, tulkinta- ja argumentaatio-opeista. Oikeusldahdeopilla tarkoitetaan
oikeusyhteisossd hyvéksyttyd kasitystd oikeuden keskeisistd ldhteistd ja tulkinta- ja
argumentaatio-opeilla vélineitd, joilla pddstdin oikeutta koskevaan tietoon ja oikeutetaan
ratkaisu.® Téssd tutkimuksessa vastausta tutkimuskysymykseen etsitddn oikeudellisen

tutkimusongelman ratkaisemisen kautta. Lainopin avulla pystytddn tdsmentdmdin, mité

¢ Rautiainen ym. 2023, luku 3.



Suomen perustuslaissa sdddetylld “kunnallisella itsehallinnolla” tarkoitetaan ja kuinka sité tulisi

tulkita.

Lainopillista tulkintaa tutkimuksessa tehdddn etenkin sanamuodon mukaisen tulkinnan kautta.
Sanamuodon  mukaista  tulkintaa  tehdddn  etenkin  perustuslain  esitditd  ja
perustuslakivaliokunnan mietintdjd tarkastelemalla. Lainsddddnnon systematisointia tehddén
tutkimuksessa tarkastelemalla perustuslain 121 §:n liittymékohtia muihin perustuslain pykaéliin,
kuten 2 §:84n, jossa sdddetddn kansanvallasta. Systematisoimalla tarkastelussa olevia
saannoksid, pyritddn muodostamaan kasitys kohteena olevan sddnnodksen taustalla olevista
asioista. Systematisoimalla tarkastelussa olevia sddnnoksid, voidaan myds selvittdd normien
viélisid suhteita konsistenssin eli yhtdpitivyyden ja koherenssin eli johdonmukaisuuden

muodossa.’

Lainopillisen menetelmidn hyddyntiminen tdssd tutkimuksessa on perusteltua, silld
tarkoituksena on selvittdd, onko perustuslaissa sdddetty kunnallinen itsehallinto ristiriidassa
valtion ohjausvallan ja -keinojen kanssa. Tutkimuksessa tarkastellaan myds kysymysta siité,
onko nykyinen lainsdddidntd kuntien tehtdvid ja  tehtdvdjakoa koskien endd
tarkoituksenmukaista kuntien jatkaessa eriytymiskehitystdén. Jalkimmdiistd kysymysté
hyodynnetddn tutkimuksessa kuitenkin 1dhinnd padtutkimuskysymystd taustoittavana

nikokulmana.

Tutkimuksen ldhdeaineisto jakaantuu suomalaisessa oikeusjérjestelmédssi yleisesti tunnustetun
oikeusldhdeopin mukaisesti vahvasti velvoittaviin, heikosti velvoittaviin ja sallittuihin
oikeusldhteisiin. Tutkimuksen perustavanlaatuisena pohjana voi pitdid Suomen perustuslakia
sekd etenkin sen 121 §, jossa sdddetddn kunnallisesta itsehallinnosta. Tulkinnallisena apuna
tutkimuksessa hyodynnetidin heikosti velvoittaviin oikeusldhteisiin kuuluvia perustuslain
esityotd (HE 1/1998 vp) sekd perustuslakivaliokunnan mietintéd (PeVM 10/1998). Lain
esitdiden hyddyntdminen tulkinnallisena apuna on perusteltua, silld niissd perustellaan, miksi
tietty sdddos ja sddnnds on ollut tarpeen sddtdd, sekd tuodaan esiin, milld tavalla sdédnndsté tulisi

lainsdétdjan mukaan tulkita.®

7 Rautiainen ym. 2023, luku 3.
8 Rautiainen ym. 2023, luku 3.



Oikeudellista viitekehystd, sen analysointia ja tulkinnallisena apuna tutkimuksessa
hy6dynnetddn my0s oikeuskirjallisuutta. Tutkimuksen aineisto pohjautuu pddosin kansalliseen
saantelyyn tutkimuksen péddpainon ollessa kotimaisen lainsdddédnndn tulkinnassa ja
kehittdmistarpeiden arvioinnissa. Kansainvilisen sdintelyn puolelta tutkimuksen aiheen
kannalta relevantteja ldhteitd ovat myds Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirja ja

suomalainen asetus sen voimaansaattamisesta (66/1991).



2 KUNNALLINEN ITSEHALLINTO

2.1 Kunnallinen itsehallinto Késitteena

Kunnallinen itsehallinto on oikeudellinen késite, jolla tarkoitetaan yleisesti tilannetta, jossa
tietyn maan sisdlld paikalliset yhdyskunnat tai alueelliset yhteisot péattavét ja huolehtivat
oikeudellisesti maddritellyn alueen sisdlld omista asioistaan. Suomessa nimenomaan
itsehallinnollisia alueita voivat olla kunnat ja hyvinvointialueet. Kunnallisen itsehallinnon
médritelmi saattaa vaihdella huomattavasti eri valtioiden vililld esimerkiksi kielellisisté,
alueellisista, poliittisista ja hallinnollisista eroista johtuen, mutta sen oikeudellinen
perusrakenne on kuitenkin kaikissa l&nsimaissa samankaltainen ja siksi kunnallista itsehallintoa

pidetddnkin yhtenéd eurooppalaisen oikeusvaltion perusominaisuutena.’

Kansalliseen lainsdddantéon vaikuttaa kunnallisen itsehallinnon tapauksessa myo0s
kansainvilinen sdintely. Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjassa artikla 3:ssa todetaan,
kuinka kunnallinen itsehallinto tarkoittaa kuntien oikeutta ja kelpoisuutta sddnnelld ja hoitaa
lain nojalla huomattavaa osaa julkisista asioista omalla vastuullaan ja paikallisen vieston etujen
mukaisesti.!® Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan toimeenpanon on néhty
vahvistavan paikallisviranomaisen asemaa vaikuttamalla lainsddddntoon, mikd on ndkynyt
esimerkiksi kunnallisen itsehallinnon perustuslaillisena suojana. Toisaalta peruskirjan
artiklojen tulkinnallisuus ja moniselitteisyys sekd kunnallisen itsehallinnon monimutkaisuus

asettaa haasteita peruskirjan periaatteiden noudattamiselle Suomessa.!!

Perustuslain (731/1999) 121 §:n 1 momentissa todetaan, kuinka Suomi jakaantuu kuntiin,
joiden hallinnon tulee perustua kunnan asukkaiden itsehallintoon. Kunnan asukkaiden
itsehallinto sen sijaan juontaa juurensa perustuslain 2 §:88n, jossa sdddetddn
kansanvaltaisuudesta ja oikeusvaltioperiaatteesta. Sen toisessa momentissa sdédetdén, kuinka
kansanvaltaan siséltyy yksilon oikeus osallistua ja vaikuttaa yhteiskunnan ja elinymparistonsa
kehittdmiseen. Kunnallinen itsehallinto ja sen perustuminen kunnan asukkaiden itsehallintoon

on titen olennainen osa kansanvaltaisuuden toteutumista.

° Heuru ym. 2011, s. 21-22.
10 Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirja 1985.
! Jantti ym. 2019.



Perustuslaki antaa suojaa kunnallisen itsehallinnon perusidealle lailla tapahtuvaa puuttumista
vastaan eli se estdd itsehallinnon keskeisiin ominaispiirteisiin puuttumisen tavallisella lailla.
Ilman perustuslainsuojaa itsehallinto olisi kdytdnndssd merkitykseton. Itsehallinnon keskeisié
ominaispiirteitd ovat valtiosta riippumaton pditdsvalta, kunnallinen demokratia, kuntien oma
tehtévipiiri ja taloudellinen itsendisyys. Ainoastaan kunnallisen demokratian vaatimus voidaan
suoraan johtaa perustuslain 121 §:n sanamuodosta ja muut niistd ovat muotoutuneet
eduskunnan perustuslakivaliokunnan kdytiannossd ja oikeuskirjallisuudessa.!? Kun kaikkia
itsehallinnon keskeisid ominaispiirteitd ei ole johdettavissa perustuslaista, luo se myds
mahdollisuuden tavalliselle lainsdddantomenettelylle esimerkiksi kuntien tehtdvid koskien. Se
luo my0s kysymykset siitd, toteutuuko kunnallinen itsehallinto tdydellisesti ja pitdisikod
kunnallinen itsehallinnon késite médaritelld yksiselitteisesti, jotta itsehallinnolla olisi selkeit

rajat lainsddddnndn puolesta.

Talla hetkelld voimassa olevaa kuntalakia (410/2015) koskevissa lain esitdissd kunnallisen
itsehallinnon méairitelmié avataan etenkin kansanvallan toteutumisen ndkokulmasta. Kuntalain
1 §:ssd sdddellystd lain tarkoituksesta todetaankin sen olevan luoda edellytykset kunnan
asukkaiden itsehallinnon seké osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksien toteuttamiselle
kunnan toiminnassa. Hallituksen esityksessd (268/2014) pohjustetaan kuntalain muuttamisen
tarpeellisuutta kuntien toimintaympdériston ja kuntahallinnon rakenteiden seké lainsdédddnnon
muuttumisella.!® Erityisesti kuntien taloutta koskevia lainsdddantdmuutoksia tehtiin vuoden
2015 kuntalakiin ja ne muutokset perustuivat etenkin EU-lainsdddédnnon edellyttiméan uuden
julkisen talouden ohjausjirjestelmiin, jossa kuntasektorille yhtend julkisen talouden

alasektorina tuli asettaa oma tavoitteensa.

Kunnallinen itsehallinto kétkee samanaikaisesti sisélleen niin kunnan ja kunnan asukkaan
vilisen suhteen kuin kunnan ja valtion vilisen suhteen ulottuvuuden.'* Pelkéstddn timé
realiteetti luo kitkaa kunta-valtiosuhteeseen ja saa pohtimaan kunnallisen itsehallinnon
rajoitettavuutta ja valtion ohjausvallan merkitystd itsehallinnollisiin alueisiin. Kahden
perustuslaissa sdddetyn kuntien toimintaan vaikuttavan ulottuvuuden yhteensovittaminen ei ole
aina yksinkertaista ja tdstdkin syystd tutkimuksessa selvitetiin nimenomaan mahdollista

ristiriitaa kunnallisen itsehallinnon ja valtion ohjauskeinojen vilill4.

12 Jyrinki — Husa 2021 luku 4.4.1.
3 HE 268/2014 vp, s. 1.
4 Heuru ym. 2011, s. 50-51.



2.2 Kuntien paitoksenteko ja talous

Kuntien péaétoksenteon oikeudelliset raamit on sdddetty padosin kuntalaissa. Kuntalain 1 §:ssé
kuvataan lain tarkoituksena olevan luoda edellytykset kunnan asukkaiden itsehallinnon ja
osallistumis- sekd vaikuttamismahdollisuuksien toteutumiselle kunnan toiminnassa. Lain
tarkoituksena on lisdksi edistid kunnan toiminnan suunnitelmallisuutta ja taloudellista
kestdvyyttd. Kuntien piddtoksenteon ja talouden ldpikdyminen tdssd tutkielmassa tukee
tutkimusaihetta, silld kuntien pééttdjat eli kunnan asukkaiden mandaatilla toimivat
kunnanvaltuusto ja -hallitus ovat olennainen osa kunnallista itsehallintoa. Tdma kdy ilmi myds
hallituksen esityksessd kuntalaiksi (268/2014), jossa todetaan lailla turvattavan kunnan

padtoksentekojarjestelmén kansanvaltaisuuden olevan itsehallinnon periaatteen mukaista. !>

Kunnassa pédtosvaltaa kdyttdd valtuusto, joka vastaa kunnan toiminnasta ja taloudesta.
Kuntalain 14 §:ssd sdddetddn valtuuston piddtosvallan alaisista asioista. Valtuutetut ja
varavaltuutetut valtuustoon valitaan kunnassa toimitettavissa kuntavaaleissa, jolla taataan
perustuslain 121 §:ssd sdddetty kunnallisen hallinnon perustuminen kunnan asukkaiden
itsehallintoon. Kuntalain 22 §:ssd sdddetddn kunnan asukkaiden ja palvelujen kéyttdjien
oikeudesta osallistua ja vaikuttaa kunnan toimintaan. Sen ensimmadisessd momentissa todetaan
myos, ettd valtuuston on pidettdvd huolta monipuolisista ja vaikuttavista osallistumisen ja

vaikuttamisen mahdollisuuksista ja menetelmista.

Perustuslain 121 §:ssd sdddettyyn kunnalliseen itsehallintoon kuuluu myds taloudellinen
itsehallinto perustuslakivaliokunnan vakiintuneen ndkemyksen mukaan. Kuntatalouden
sdadosraameja kannattelee perustuslain ohella niin kuntalaki kuin laki kunnan peruspalvelujen
valtionosuudesta (681/2021). Kuntien tuloista valtaosan muodostaa kunnan asukkailta kerétyt
kunnallisverot. Kuntien verotusoikeudesta on sdddetty perustuslain 121.3 §:ssé. Lisdksi kunnat
saavat valtionosuuksia laissa kunnan peruspalvelujen valtionosuuksista (618/2021) seka laissa
opetus- ja kulttuuritoimen rahoituksesta (1705/2009) sdéddettyjen perusteiden mukaisesti. Lain
peruspalvelujen valtionosuuksista 5 §:ssd sdddetyt valtionosuusperusteet ovat tissé
tutkimuksessa tarkastelussa erityisesti siltd osin, miten ne suhteutuvat kuntien lakisditeisten
tehtdvien midrdan. Kuntien rahoitukseen tuli suuri muutos hyvinvointialueiden aloittaessa

toimintansa vuoden 2023 alusta.

15 HE 268/2014 vp s. 254.



Kuntia koskevan rahoitusperiaatteen tausta l0ytyy Euroopan paikallisen itsehallinnon
peruskirjan 9.2 artiklasta: “paikallisviranomaisten voimavarojen tulee olla riittdvit suhteessa
niihin velvoitteisiin, jotka niille on annettu perustuslaissa ja muissa laeissa”!®. Kyseistd kohtaa
voidaan pitdd rahoitusperiaatteen méiéritelmdnd, joka tunnustetaan Suomenkin
lainsdddéntokiytanndssd, mutta sitd ei lueta perustuslain suojaamiin kunnallishallinnon
keskeisiin ominaispiirteisiin, kuten esimerkiksi verotusoikeus luetaan.
Perustuslakivaliokunnalta 16ytyy mietintdjd aiheesta niin perusoikeusuudistukseen (PeVM
25/1994 vp) kuin sosiaali- ja terveydenhuollon jirjestimislakiin (PeVL 67/2014 vp) liittyen.
Perustuslakivaliokunnan lausunnossa (67/2014) todetaan, kuinka my0s yksittdisen kunnan
asema rahoitusperiaatteen toteutumista arvioitaessa on otettava huomioon, koska asukkaiden

itsehallinto on suojattu kussakin kunnassa.!”

Kéytinnon soveltamisen ongelma rahoitusperiaatteessa on, ettd kuntien valtiolta saaman
rahoituksen ja kuntien asukkaiden oikeuksien ja palvelujen toteuttamiseen kéyttiman
rahoituksen vililld ei ole suoraa riippuvuussuhdetta. Kiytannossd tdmi tarkoittaa sitéd, ettd
kuntien voimavarat lakisdéteisten tehtévien hoitamiseen on jétetty alemman asteisen siéntelyn,
kuten julkisen talouden suunnitelman ja kuntatalousohjelman, varaan.'® Se herittdiakin
kysymyksen siitd, miten asia suhteutuu perustuslaissa turvattuun kunnalliseen itsehallintoon.
Perustuslain 121 § 2 momentin mukaisesti kunnille annettavista tehtdvistd sdddetddn lailla.
Kustannusjako kunnan asukkaiden oikeuksien ja palveluiden rahoittamisen sekd muiden
kunnan menojen vélill4 on kuitenkin kunnan péadtoksenteon varassa eikd kunnille laissa sdddetyt
lisdvelvoitteet suurenna suoraan valtion tukea.'” Tamén voikin todeta sotivan Euroopan
itsehallinnon peruskirjan 9.2 artiklan sisdltod vastaan, kun yhteiskunnassa tulee enenevissa
médrin eteen tilanteita, joissa kunnan tai hyvinvointialueen voimavarat eivét ole riittdvid

suhteessa velvoitteisiin, jotka niille on annettu perustuslaissa ja muissa laeissa.

Vaikka kunnalliseen itsehallintoon kuuluu kunnan oikeus pééttdd omasta taloudestaan, tulee
niin kansalliselta kuin kansainviliseltd tasolta lainsddddnnollisid vaatimuksia taloudenpidosta.

Esimerkkejd tdstd ovat talous- ja rahaliitto EMU:n vaatimukset sekd Euroopan unionin

16 Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirja 1985.
7PeVL 67/2014 vp s. 12.

18 Harjula — Prittild 2023, s. 84-85.

19 Harjula — Priittidld 2023, s. 85.



toimintaa koskevan sopimuksen velvoitteet. My0s kunnan edun mukaista on huolehtia, ettd
talous on kestdvilld pohjalla eikd erilaisia taloudellisia velvoitteita voi suoraan ndhdi

kunnallista itsehallintoa horjuttavina.

Perustuslakivaliokunta on sosiaali- ja terveydenhuollon jérjestdmislaista antamassaan
lausunnossaan (PeVL 17/2021 vp) todennut, kuinka lyhyelld aikavililld useat kuntatalouteen
kohdistuvat toimenpiteet voivat véhitellen murentaa perustuslaissa turvatun kunnallisen
itsehallinnon taloudellista perustaa ja samalla muuttaa tosiasiallisen verotuksen rakennetta.?’
Verotuksen rakenteen muuttuminen onkin ollut vahvasti kdynnissé viimeisind vuosina etenkin
hyvinvointialueuudistuksen vuoksi, mutta myds siitd syystd, ettd kunnilla on haasteita selviytyé

niille lailla sdddetyisté tehtivistd olemassa olevilla tuloilla ja rahoituksella.

2.3 Kunnallinen itsehallinto perustuslain niikokulmasta

Lahdettdessd tulkitsemaan perustuslain 121 §:ssd mainitun kunnallisen itsehallinnon
sanamuotoa sekd historiaa, ovat etenkin perustuslaki sekd perustuslain hallituksen esitys (HE
1/1998 vp) tarkastelun keskiossd. Perustuslain 121 §:n kolmessa ensimmadisessd momentissa

saddetddn kunnallisesta ja muusta alueellisesta itsehallinnosta seuraavanlaisesti:

Suomi jakaantuu kuntiin, joiden hallinnon tulee perustua kunnan asukkaiden
itsehallintoon.

Kuntien hallinnon yleisisté perusteista ja kunnille annettavista tehtdvisté sdédetéén lailla.
Kunnilla on verotusoikeus. Lailla sdédetédén verovelvollisuuden ja veron méérdytymisen

perusteista sekd verovelvollisen oikeusturvasta.

121 §:ssé todettu ’kuntien hallinnon perustuminen kunnan asukkaiden itsehallintoon” on pohja
suomalaiselle kunnalliselle itsehallinnolle. Demokratian eli perustuslain 2 §:ssd sdddetyn
kansanvallan toteutuminen on titen oleellinen osa kunnallista itsehallintoa. Kunnalliseen
itsehallintoon keskeisesti liittyy myos kunnille laissa sdddettyjen tehtdvien jirjestiminen seké
verotusoikeus, joka on olennainen osa kuntien toimintojen rahoittamista. Toisessa momentissa
mainituilla laeilla kuntien hallinnon yleisiin perusteisiin ja kunnille annettaviin tehtdviin
liittyen viitataan perustuslakiin ja kuntalakiin. Tdma lailla sddtdmisen vaatimus tarkoittaa myos

sitd, ettd kunnille ei voida antaa uusia tehtdvid esimerkiksi asetuksella.

20 PeVL 17/2021 vp, s. 16.
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Sen, kuinka laajaa kunnallisen itsehallinnon katsotaan olevan perustuslain silmissd, voidaan
ldhted tutkimaan systematisoimalla voimassa olevaa oikeutta sekéd tulkitsemalla perustuslaissa
saddetyn kunnallisen itsehallinnon termin merkitystd. Tulkinnan keinoina tdssd lainopillisessa
tutkimuksessa kiytetddn niin systemaattista, sananmukaista ja historiallistavoitteellista
tulkintaa. Kunnallisen itsehallinnon suhteutuminen valtion ohjauskeinoihin luo myos
metodisen vaatimuksen siitd, ettd tutkimuksessa luodaan katsaus mahdolliseen sdddosten
viliseen ristiriitaan. Jos tutkimusaiheeseen soveltuvien sddnndsten valilld havaitaan ristiriita,
tulee tarkastella sitd, onko kyseessd perustuslain ja tdtd alemman sddadoksen ristiriita. Myds

perustuslainmukaisella tulkinnalla on titen myos paikkansa tissd tutkimuksessa.

Systematisoinnilla ja tulkinnalla on ldheinen yhteys lainopillisessa tutkimuksessa ja siitd syysta
on tarkoituksenmukaista tukeutua muiden tulkintakeinojen ohella myds systeemiseen metodiin.
Kiaytdnnossa silld tarkoitetaan tdmén tutkimuksen kohdalla sité, ettd systematisoinnin avulla
voidaan tutkia sitd, miten perustuslain 121 §:ssd sdddetty kunnallinen itsehallinto liittyy
valtiosdddannolliseen kokonaisuuteen ja oikeudenalan yleisiin periaatteisiin.?! Kunnallisen
itsehallinnon ollessa perustuslaissa sdddetty, perustaa se kunnille valtiosdantdoikeudellisen
aseman.?? Koko julkishallinnon toiminnan voi sanoa olevan alisteista periaatteille, jotka
pohjautuvat perustuslain 1.2 §:ssd sdddettyyn valtiosddntoon, joka turvaa ihmisarvon
loukkaamattomuuden ja yksilon vapaudet ja oikeudet sekd edistdd oikeudenmukaisuutta
yhteiskunnassa. Perusoikeuksiin kunnilla ei siis ole oikeutta puuttua ilman lainséétdjan

myotiavaikutusta kunnallisesta itsehallinnosta huolimatta.?

Itsehallinnon késite on liitettdvissd niin hallinnon kansanvaltaisuuteen kuin itsendisyyteen.
Kunnan viranomaisten tietynlainen itsendisyys suhteessa valtion viranomaisiin on yksi
kunnallisen itsehallinnon keskeisistd ominaispiirteisti. Tésti itsendisyydestd esimerkkini on se,
kuinka kunnan viranomaiset eivit ole valtionviranomaisten alaisia eiké valtion viranomaisilla
ole titen ohjaus- ja valvontavaltaa suhteessa kunnan viranomaisiin.?* Téllaiset tulkintaan

vaikuttavat periaatteet ovat oikeusperiaatteita, jotka otetaan huomioon normatiivisesti

2! Rautiainen ym. 2023 luku 3.

22 Jyrdnki — Husa 2021 luku 4.4.1.
2 Muukkonen 2019.

24 Harjula — Prittéld 2023, s. 94.
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velvoittavina argumentteina oikeusldhteiden tulkinnassa.?> Nidin oikeusldhde-, tulkinta- ja

argumentaatio-opit nivoutuvat yhteen lainopillisessa tutkimuksessa.

Sananmukaista eli kielellistd tulkintaa tehtdesséd tulee timén tutkimuksen kohdalla pureutua
sithen, mita késite kunnallinen itsehallinto konkreettisesti ilmaisee. Kielelliset ilmaukset ovat
normin selvittdmisen eli tulkinnan 14dht6kohta, mutta normin sisiltd on osin sidottu myos
yksittdisen lain sddnnoksen tekstiin ja osin oikeusjédrjestelmddn.?® Perustuslain 121.1 §:n
ilmaisun ollessa kunnan asukkaiden itsehallinto tulee tdssd tutkimuksessa pureutua kyseiseen
sananmukaiseen ilmaisuun. Sen voi ndhdé olevan perusta kunnallisen itsehallinnon késitteelle.
Liséksi ilmaisua on kielellisen tulkinnan yhteydessé syyti systematisoida osaksi oikeudenalan

periaatteita ja oikeudellista ilmiota.

Historiallis-tavoitteellista tulkintaa tehdddn tutkimalla kunnallisen itsehallinnon termin
merkitystd aikaisemmassa lainsdddidnndssd ja lainvalmisteluaineistossa. Hallituksen
esityksessd (1/1998) todetaan Suomen perustuslakia edeltivisté hallitusmuodosta, kuinka siini
kunnallista itsehallintoa koskevaa sdéintelyd on tarpeen tarkistaa, mikd tapahtuikin Suomen
perustuslain tullessa voimaan.?’” Yhtend tavoitteena perustuslakia sdddettiessd oli vahvistaa
kunnallista itsehallintoa. Siihen on perustuslaissa pyritty ottamalla mukaan sdannoksid, joilla

tasmennetddn kunnallisen itsehallinnon keskeisid ominaispiirteitd, kuten verotusoikeutta.

Kuntien itsehallintoa vahvistavia tavoitteita oli jo vuonna 1976 annetulla kunnallislailla
(953/1976).  Sithen  pyrittiin -~ tuolloin  muun muassa lisddmidlld  kuntalaisten
osallistumismahdollisuuksia ~ ja  parantamalla  luottamushenkildiden = asemaa  ja
tyoskentelyedellytyksid. Vaikka tuolloin kuntien valtionvalvontaa rajoitettiin, luotiin samaan
aikaan erityislainsddddannolld valtion ohjauksessa vahvasti olevia suunnittelujérjestelmid.
Ennen vuoden 1995 kuntalakia alkoi kuitenkin kuulua vaatimuksia siitd, ettd kunnilla tulisi olla
laajemmin mahdollisuuksia vaikuttaa hallinnon jdrjestdmiseen ja asioiden hoitoon. Erityisesti
1980-luvun lopulta alkaen kunnallishallintoon kohdistui suuria hallinnon modernisoimista

tukevia uudistushankkeita kuten vapaakuntakokeilu ja valtionosuusuudistus. Vuoden 1995

25 Rautiainen ym. 2023, luku 3.
26 Rautiainen ym. 2023, luku 3.
27HE 1/1998 vp, s. 60.
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kuntalain keskeinen tavoite olikin tuoda kyseisten uudistusten periaatteet kuntalakiin, jotta

normeja keventimalld kunnille voitiin avata mahdollisuuksia erilaisiin ratkaisuihin.?®

Kuntien itsehallinnon perustuslainsuojaa  vahvistettiin  hallitusmuodon  vaihtuessa
perustuslakiin vuosituhannen vaihteessa. Perustuslakiin tuli yksityiskohtaisemmat sddnnokset
ja hallituksen esityksessd perustuslaiksi todettiin uusien kattavien sddnndsten tavoitteena
olevan vahvistaa itsehallintoa.?” Perustuslakivaliokunnan jo hallitusmuodon aikana
vakiintuneita periaatteita voidaan kuitenkin edelleen hyddyntdd kunnallisen itsehallinnon
perustuslainsuojan rajoja maédriteltdessd, silld samaisessa hallituksen esityksessd todettiin
ehdotuksen vastaavan perustuslakivaliokunnan vakiintunutta lausuntokiytint6d.> Kyseinen
hallituksen esityksessd todettu seikka luo my0s pohjaa tulkinnallisille nikemyksille tdssi
tutkimuksessa. Historiallisesti tulkittuna kunnallisen itsehallinnon termiin liittyy niin
muutoksia kuin tietynlaista pysyvyyttd perustuslakimuutosten ja toisaalta vakiintuneen

lausuntokéytdnnon vuoksi.

Kunnallisen itsehallinnon mééritelmid voi sanoa olleen monia vuosikymmenten aikana, silld
kulloinkin voimassa olevalla lainsdddédnnolld on suuri vaikutus siihen, millaisena ja kuinka
laajana kunnallinen itsehallinto Suomessa ndhddin. 1800-luvun loppupuolen selkedn
valtiokeskeisestd kuntakésityksestd on tultu nykypdivin tilanteeseen, jossa voimassa oleva
kuntalaki noudattaa kunnallisen itsehallinnon periaatteita. Kéytdnndssd kuntien toiminta
suhteessa valtionhallintoon on toiminnallisesti ja taloudellisesti itsendistd, mutta kuitenkin
kansanvaltaisen eduskunnan sddtimien lakien alaista.’! Kunnilla voidaan méiéritelld olevan
kaksoisrooli, jossa ne ovat toisaalta itsehallintoyksikoitd, joilla on oikeus omavastuiseen
paikallisyhteison asioiden hoitoon, ja toisaalta osa julkisen hallinnon kokonaisuutta hoitaessaan

lakisditeistd tehtdvikenttiinsi.2

28 Harjula — Prittdld 2023, s. 29-30.
2 HE 1 /1998 vp, s. 60.

30 Harjula — Prittéild 2023, s. 65.

3! Harjula — Prittild 2023, s. 6-7.

32 Heuru ym. 2011, s. 134.
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3 VALTION OHJAUSVALTA KUNTARAKENNETOIMIEN OSALTA

3.1 Kunta-valtiosuhteen oikeudelliset reunaehdot

Kunta-valtiosuhdetta tarkasteltaessa on kunnallisen itsehallinnon liséksi kdénnettdvd katse
valtion keinovalikoimaan ohjata kuntia. Kuntatalouden ongelmia on pyritty ratkaisemaan
etenkin kuntahallinnon rakenteisiin kohdistuvilla uudistuksilla ja wuusilla talouden
ohjausjérjestelmilld.’® Viimeisen reilun vuosikymmenen aikana laajat kuntiin kohdistuneet
uudistukset ovat olleet pddasiassa valtion tavoitteisiin pyrkivid, vahvempiin kuntarakenteisiin
ja kasvavaan tehokkuuteen tdahtddvid toimia, jotka ovat herdttdneet kritiikkid etenkin valtion
ohjauksen kiristymisen, paikallisten toimijoiden unohtamisen ja kunnallisen itsehallinnon
sivuuttamisen vuoksi.** Valtion ohjauskeinoja tarkasteltaessa on hyvd myos pitid mielessd, ettd
lahtokohta kuntien ja valtion vélisissd suhteissa on selked; kunnat eivét ole valtion “alaisia”,

vaan alaisuussuhteen syntyminen edellyttda lainsdddannollisté tarkastelua tapauskohtaisesti.

Valtion ja kunnan suhteesta séddetéén kuntalain (410/2025) kolmannessa luvussa. Kuntalain 10
§:ssd  sdddetddn  kuntien seurannasta ja laillisuusvalvonnasta.  Siind todetaan
valtiovarainministerion seuraavan kuntien toimintaa ja taloutta sekd huolehtivan, ettd kuntien
itsehallinto otetaan huomioon kuntia koskevan lainsddddnnon valmistelussa. Lisdksi sen
toisessa momentissa sidddetddn lupa- ja valvontaviraston tehtavéstd tutkia kantelun johdosta
sitd, onko kunta toiminut voimassa olevien lakien mukaan. Euroopan paikallisen itsehallinnon
peruskirjan 8 artiklan 1 kohdassa todetaan, kuinka kuntia voidaan hallinnollisesti valvoa vain
médrityilld tavoilla ja niissd tapauksissa, kuin perustuslaissa tai muussa laissa on sdddetty.
Lisdksi artiklan 2 kohdassa todetaan, miten paikallisviranomaisten toiminnan hallinnollisella
valvonnalla tulee yleensd pyrkid vain varmistumaan perustuslaillisten periaatteiden ja

laillisuuden noudattamisesta.®

Valtion ja kuntien neuvottelumenettelystd on sdddetty kuntalain 11 §:ssd. Se liittyy vahvasti
kunnalliseen itsehallintoon ja sen periaatteiden toteutumiseen, silld siind sdddetddan kuntien

oikeudesta tuoda esiin oma nidkokantansa niitd koskeviin pdédtoksiin. Kuntalain 11 §:n

33 Nyholm ym. 2026, luku 5.

34 Jantti ym. 2019.

35 Heuru ym. 2011, s. 123.

36 Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirja 1985.
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mukaisesti neuvottelumenettelyssi kisitellddn kuntia koskevaa lainsdadéntod, periaatteellisesti
tarkeitd ja laajakantoisia kuntien toimintaa, taloutta ja hallintoa koskevia valtion toimenpiteité
seki valtion- ja kuntatalouden yhteensovittamista. Osana neuvottelumenettelyd valmistellaan
kuntalain 12 §:n mukaisesti myos kuntatalousohjelma. Sen valmistelu on osa julkisen talouden
suunnitelman ja valtion talousarvioesityksen valmistelua, mikd nivoo valtion ja kuntien

suhdetta yhi tiiviimmin yhteen.

Valtionosuusjérjestelmaé ja sen laillista perustaa sivuttiin jo tutkimuksen alaluvussa 2.2. Kunta-
valtiosuhdetta ja valtion ohjauskeinoja tarkemmin tarkastellessa on kuitenkin tarpeen palata
atheeseen. Valtionosuudet ovat suuressa roolissa siind, millaiset taloudelliset realiteetit
hallitsevat kuntakenttid ja kuntien mahdollisuuksia kattaa lakisditeisten palvelujen
jérjestdmisestd koituvat kulut. Lain kunnan peruspalvelujen valtionosuudesta (618/2021) 5 §:n
mukaan kunnan peruspalvelujen laskemisen perusteina kaytetddn valtionosuustehtivien
laskennallisia  kustannuksia sekd lain 13-17 §:ssd  tarkoitettujen syrjdisyyden,
tyopaikkaomavaraisuuden, hyvinvoinnin ja terveyden edistdmisen, asukasmidrdn kasvun ja
saamelaisten kotiseutualueen kunnan lisdosien mdardytymisperusteita. Kunnan peruspalvelujen
valtionosuus kattaa varhaiskasvatuksen, esi- ja perusopetuksen, kirjastojen, tyovoima- ja

kotoutumispalvelujen, yleisen kulttuuritoimen ja taiteen perusopetuksen tehtivdalueet.®’

3.2 Taloudellisissa vaikeuksissa oleviin kuntiin kohdistuva arviointimenettely

Kunnan ajautuminen tilanteeseen, jossa kuntalain 118 §:ssd sdddetyt arviointimenettelyn
edellytykset tiyttyvit, voi johtaa erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa olevan kunnan
arviointimenettelyyn. Arviointimenettelyssd kunnan ja valtion tulee yhdessé selvittdd kunnan
mahdollisuudet turvata asukkailleen lainsddddnnodssd edellytetyt palvelut sekd ryhtyé
toimenpiteisiin palvelujen edellytysten turvaamiseksi. Erds arviointimenettelyn lopputulemista
voi olla kuntarakenteiden muuttaminen, mikéli asetettuihin tavoitteisiin kunnan tilanteen
parantamiseksi ei valtion ja kunnan yhteispelilld pdéstd.’® Arviointimenettelyn voikin todeta
olevan tirked tekija kuntarakenteisiin kohdistuvan valtion ohjausvallan ja kunnallisen

itsehallinnon vilistad suhdetta tutkittaessa.

37 Valtiovarainministeri6 n.d.
38 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2024, s. 39.

15



Arviointimenettely on yksi valtion kuntiin kohdistuvista ohjauskeinoista. Mikéli kunta ei saa
katettua kuntalain 110.3 §:ssd sdddetyn alijddmén kattamisvelvollisuuden mukaisesti
alijadamaidnsd, saattaa se joutua arviointimenettelyyn. Kuntalain 118.2 §:n mukaisesti
arviointimenettely voidaan lisdksi kdynnistdd, jos asukasta kohden laskettu kertynyt alijadma
on kunnan viimeisessd konsernitilinpddtoksessd vahintddn 1000 euroa ja sitd edeltdneend
vuonna véhintddn 500 euroa, tai rahoituksen riittdvyyttd kuvaavat talouden tunnusluvut ovat

kahtena vuonna perikkdin tiyttineet sdidinndksessd mainitut raja-arvot.

Arviointimenettely on arvioinnissa olevan kunnan taloudenhoitoon huomiota kiinnittdva
toimenpide, vaikka sen keskeinen tavoite onkin turvata kunnan asukkaille lainsddddnndssé
edellytetyt palvelut. Siind ei siis huomioida kunnan lakisdéteisten palvelujen tilannetta, toisin
kuin hyvinvointialueiden arviointimenettelyssé, jossa arvioidaan tunnuslukujen lisédksi myos
hyvinvointialueiden kykyd jérjestdd sosiaali- ja terveydenhuollon palveluja.*® Erityisesti
nykyisessé tilanteessa, jossa kuntien eriytyminen toisistaan on jatkanut kehitystddn ja kuntien
tehtéviin liittyvaén lainsdddantdon vaaditaan muutoksia, voisi valtion erilaisilla ohjauskeinoilla

ottaa huomioon my®ds suuret erot kuntien valilla.

Valtiontalouden tarkastusviraston selvityksessd arviointimenettelyyn liittyen todetaan, ettd
kuntaliitoksella saavutettavat hyddyt arviointimenettelyssd olleen kunnan palveluille tai
taloudelle ovat episelvdt. Tutkimukset ovat kuitenkin valtiontalouden tarkastusviraston
mukaan osoittaneet, ettd kuntaliitokset eivét ole tiyttineet niille asetettuja siéstotavoitteita eiké
kuntajaon muutoksilla olla saavutettu esimerkiksi kokonaismenojen hillintéé tai tuottavuuden
kasvua.*® Kyseiset havainnot valtiontalouden tarkastusviraston toimesta saattavat asettaa
kyseenalaiseksi valtion toimet kuntien ohjaamiseksi sekd saa pohtimaan, tulisiko lainsdddantod
muuttaa ennaltachkdiseviksi siten, ettd kunnat eivit joutuisi kuntien eriytymiskehityksen
vuoksi taloudellisesti erittdin  hankaliin tilanteisiin ja sitd mydten esimerkiksi

arviointimenettelyyn.

3.3 Kuntarakennemuutosten ja valtion ohjauskeinojen oikeudellinen tarkastelu

Valtion kuntiin kohdistuvaan ohjausvaltaan kuuluu ldheisesti kuntarakennemuutokset ja sitd

koskeva lainsdddantd. Kuntajakoa muuttaessa tulee tukeutua erityisesti kuntarakennelain

39 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2024, s. 5.
40 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2024, s. 21-22.
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(1698/2009) sddnnoksiin. Kuntarakennelain 2 §:n mukaan kuntajaon kehittdmisen tavoitteena
on elinvoimainen, alueellisesti ehed ja yhdyskuntarakenteeltaan toimiva kuntarakenne, joka
vahvistaa kunnan asukkaiden itsehallinnon edellytyksid. Tutkimuksessa ollen kyseessa selvittié
kunnallisen itsehallinnon suhteutumista valtion ohjausvaltaan ja kuntarakennemuutoksiin, on

ndhtdva ndiden sdddosten taakse ja ymmarrettdva niiden tarkoitusperid.

Kuntarakenteiden muutoksiin on pyritty vaikuttamaan erilaisin toimin ja hankkein erityisesti
kahden viimeisen vuosikymmenen aikana. Kunta- ja palvelurakenneuudistus eli lyhyemmalta
nimitykseltddn PARAS-hanke oli Matti Vanhasen hallituksen vuonna 2006 aikaansaama
uudistushanke, jonka tarkoituksena oli edistdd kuntien palvelutuotannon uudistamista sekéd
tuottavuuden ja tehokkuuden lisddmistd kuntapalveluissa.*! Vuoden 2009 kuntajakolakiin eli
nykyisen kuntarakennelain sisélle tuotiin luku kuntarakenneuudistuksen toteuttamisesta, jossa
sddadettiin kuntarakenteen uudistamisen perusteista ja menettelyistd vuosille 2013-2016. Luku
sisélsi kunnille luodun velvoitteen selvittdd yhdistymisté toisen kunnan kanssa, mikali yksikin
laissa sdddetyistd selvitysperusteista osoitti tarvetta selvitykselle. Kyseinen kuntarakennelain
la luku kumottiin joulukuun 2015 alusta (1335/2015) Juha Sipilén hallituksen vapaaehtoisiin

kuntaliitoksiin sitoutumisen johdosta.*?

Sanna Marinin hallitus esitti muutoksia kuntarakennelakiin hallituksen esityksesséd (158/2020
vp), jossa tuodaan esiin lainsdddédnnolliset puutteet kuntien yhdistymisen taloudelliseen
tukemiseen liittyen. Takaamalla lainsdddédnnén kautta tarvittava rahoitus kuntien tehtivien
tuottamiseen myos poikkeuksellisissa tilanteissa, on myos kunnalliselle itsehallinnolle taattu
tarpeeksi voimavaroja sen toteutumiseksi. Kuntarakennelakiin palautettiin hallituksen
esityksen mukaisesti aiemmin kumottu 9 luku otsikolla Kuntien yhdistymisen taloudellinen

tuki.®

Kuntarakennelakia koskevat lain esity6t avaavat tarkemmin lain sddtimisen tarkoitusta ja sité,
miten lakia tulisi tulkita. Kuntarakennelaki on sdddoshierarkian mukaisesti perustuslakia
alemman asteinen sdddos ja se luo tulkinnalle 1&htokohdan tutkimustavoitteeseen asiaa peilaten.
Perustuslain 122 §:ssdé sdddetddn kuitenkin hallinnollisista jaotuksista ja sen toisessa

momentissa sdddetddn, kuinka kuntajaon perusteista sdddetddn lailla. Télld sddnnoksessé

41 Valtiovarainministerio 2008.
42 Harjula — Prittdld 2023, s. 11-12.
4 HE 158/2020 vp, s. 3-4.
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mainitulla lailla tarkoitetaan nimenomaan kuntarakennelakia. Tdmén tutkimuksen pureutuessa
etenkin siithen, missd midrin valtio saa tehdd kuntarakennemuutoksia tai kéyttdd muita
ohjauskeinoja  perustuslaissa sdddetyn kunnallisen itsehallinnon valossa, asettaa
kuntarakennelain sddanndsten tarkastelulle ja tulkinnalle raamit. Kuntarakenteiden muutoksiin
liittyvdd sddntelyd myos kansainvidlisen sddntelyn ndkokulmasta 16ytyy ainakin Euroopan
paikallisen itsehallinnon peruskirjan 5 artiklasta, jossa todetaan, kuinka paikallisviranomaisten
aluerajoja ei saa muuttaa neuvottelematta ensin asianomaisten kuntien kanssa. Sen voi todeta

luovan oikeudellista taustoitusta séédntelylle kuntarakenteiden muutoksia koskien.

Perustuslakivaliokunnan mietint6ja tarkastelemalla voidaan saada vastauksia kysymykseen
siitd, millaisia reunachtoja ne asettavat valtion kuntarakennetoimille ja miten
kuntarakennetoimet ovat tdten liitdnndisid kunnalliseen itsehallintoon ja sen tarkasteluun.
Perustuslaissa ei kuitenkaan sdfidetd kunnan koosta ja Suomen nykyisen kuntajaon ei voida
todeta nauttivan perustuslain suojasta.** Erityisesti vuonna 2011 kdynnistetty kuntauudistus
sekd viimeisin sosiaali- ja terveydenhuollon uudistus ovat olleet perustuslaillisen keskustelun
kohteena.*> Perustuslakivaliokunnan lausunnossa (20/2013) todetaan, kuinka kokonaisten
kuntien yhdistymiseen liittyvédt péaédtokset kuuluvat valiokunnan mukaan kunnallisen
itsehallinnon ydinalueelle. Lisdksi valiokunta on todennut samassa lausunnossa pakkoliitoksiin
erittdin vaikeassa taloudellisissa asemassa oleviin kuntiin liittyen, etti liitosta vastustavien
yhdistimisen kohteena olevien muiden kuntien asema otetaan huomioon pakkoliitosten
tekemisessd eli kuntajaon muutos tulee olla perustuslakivaliokunnan mielestd perusteltu
kokonaisuutena eikd pelkidstddn arviointimenettelyyn johtaneiden taloudellisten kriteerien

tdyttymisen pidd johtaa kunnan tahdon vastaisesti kuntajaon muutokseen.*¢

Perustuslakivaliokunnan  lausunto  (17/2021) tuo  esiin  valiokunnan  kannan
hyvinvointialueuudistuksen ~ vaikutuksista  perustuslaissa  sdddettyyn  kunnalliseen
itsehallintoon. Hyvinvointialueuudistus ja sosiaali- ja terveyspalveluiden jirjestimisen
siirtimien  kunnilta  hyvinvointialueille ~ onkin  yksi  merkittdvimmistd  kuntien
rakennemuutoksista viimeisilti vuosilta. Perustuslakivaliokunnan jo aiemman késityksen
mukaan kunnallista itsehallintoa koskeva perustuslain 121 § ilmentdd itsehallinnon suojan

liséksi lainsddtdjén tarkoitusta siitd, ettd keskushallinnon alapuolella Suomen hallinto rakentuu

4 Harjula — Prittild 2023, s. 63.
45 Harjula — Priittidld 2023, s. 63.
46 PeVL 20/2013 vp, s. 4.
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olennaisesti kuntien ja kunnallisen itsehallinnon varaan. Téstd johtuu valiokunnan mukaan se,
ettd sdddettiessd tavallisella lailla hyvinvointialueiden itsehallinnosta, tulee perustuslain 121
§:n vuoksi turvattava, ettei sdédntelylld tehdd kunnallista itsehallintoa merkityksettomaiksi tai
olennaisesti kavenneta sen merkitystd. Valiokunnan lausunnon mukaan kunnalle annettujen
lakisdateisten tehtdvien siirto hyvinvointialueille ei kuitenkaan ole lausuntoa koskevan
hallituksen esityksen mukaisena ristiriidassa perustuslain 121 §:ssd kunnallisesta

itsehallinnosta saédetyn kanssa.’

Kuntarakennemuutosten oikeudellista suhteutumista perustuslaissa sdddettyyn kunnalliseen
itsehallintoon tulee tarkastella niin perustuslain tulkinnan kuin perustuslakivaliokunnan
kannanottojen pohjalta. Perustuslakivaliokunta on todennut edellistd kuntajakolakia
(1156/1997) sdéddettdessd, ettd kunnallisen itsehallinnon perustuslainsuoja ei tarjoa yksittéisille
kunnille suojaa kuntajaon muutoksia vastaan. Kyseiset valiokunnan kannanotot ovat kuitenkin
koskeneet 1dhinné yksittdisten kuntien liitoksia. Téllaisten kannanottojen perusteella tehtavét
johtopéétokset tukisivat sité, ettd ainakaan oikeudellista ristiriitaa ei olisi yksittdisten kuntien
kuntajaon muutosten ja perustuslaissa sdddetyn kunnallisen itsehallinnon vililld. Suuremman
kuntarakenteen kokonaisuudistuksen kohdalta ei ollut kuitenkaan perustuslakivaliokunnan

arviota hallituksen kdynnistiessa kuntarakenneuudistusta vuonna 2011.%8

Aiemmin todetusti Suomen kuntajaon ei voi todeta nauttivan perustuslain suojaa. Kunnallinen
itsehallinto on kuitenkin perutuslaissa sdddetty ja kuntajaon muuttaminen vastoin kyseessd
olevan kunnan tahtoa voi todeta télloin kohdistuvan perustuslaissa suojattuun kunnalliseen
itsehallintoon. 2010-luvun taitteessa vallalla olleista ajatuksista liittdd kuntia yhteen ja tehda
kuntarakennemuutoksia on tultu nykyiseen tilanteeseen, jossa pyritdén tarkastelemaan kuntien
tilannetta ja niitd koskevaa lainsddddnt6d monipuolisemmin eikd pelkdstddn kuntien
vihentdmisen tarvetta tarkastellen. Tdmé ilmenee niin Petteri Orpon hallitusohjelmasta kuin
hallituksen pyrkimyksistd uudistaa valtionosuusjérjestelmia.*® Vaihtoehtona kuntaliitoksille on
myo0s vuosien saatossa néhty kuntien yhteistoiminnan lisddminen, mika voisi tulla kyseeseen

myo0s pohdittaessa kuntien lakisddteisid tehtdvid ja niiden madraa.

47 PeVL 17/2021 vp, s. 12.
48 Harjula — Prittild 2023, s. 72.
49 Valtioneuvosto 2023, s. 53.
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4 KUNTIEN TEHTAVIA KOSKEVAN LAINSAADANNON
KEHITTAMISTARPEET

4.1 Kuntien nykyinen toimintaympéristo

Paitutkimustehtévin taustoittamiseksi ja kuntarakennemuutosten tarpeen selventdmiseksi tdssé
tutkimuksessa on tarkoituksenmukaista kdyda l1dpi kuntien tehtdviin liittyvad lainsdadéntoa ja
toimintaymparistoon vaikuttavia tekijoitd. Oikeuspoliittisen pohdinnan kautta tutkimuksessa
tarkastellaankin sitd, miten voimassa oleva oikeus kuntien tehtivisti vastaa tilanteeseen, jossa
kunnat eriytyvét yhd enemmaén toisistaan. Kunnille lailla sdddetyt tehtivit kuuluvat kaikkien
kuntien jérjestettivdksi, mikd on aiheuttanut kuntien erilaistumis- ja eriytymiskeskustelun
myo6td pohdinnan siitd, tulisiko lailla sdddettyjen tehtdvien médraé tarkastella eri tavoin kuntien
monimuotoisuuden edessd. Kuntien toimintaympériston voi maédritelld koostuvan niité
ympérdiviastd maailmasta ja esimerkiksi erilaisista lainsdddannoéllisistd, sosiologisista ja

taloudellisista tekijoistd sekd muutoksista.

Kuntien erilaistumisen luomista haasteista ja vaikutuksista on todettu myds Petteri Orpon
hallituksen hallitusohjelmassa. Siind todetaan, kuinka hallituksen kuntapolitiikan tavoitteena
on varmistaa kunnille itsehallinnollinen vapaus ja kuinka kuntien tulevaisuuden
toimintaedellytysten turvaamiseksi on tirkedd tunnistaa ja sallia kuntien erilaistumiskehitys.
Hallitusohjelmaan on kirjattu aikomus kuntien toiminnan ja tehtdvien mitoituksen ja
toteutustapojen yksityiskohtaisen sdéntelyn karsimiseen. Myos kuntien rahoituspohjan
uudistamiseen on asetettu ldhtokohdat kyseisesséd hallitusohjelmassa ja siind todetaankin sen
tavoitteena olevan varmistaa eri kokoisten kuntien edellytykset jérjestdd lakisdéteiset palvelut
kaikkialla Suomessa.’® Kuntien edunvalvontaa tekevd Kuntaliitto tekikin lokakuussa 2025
vetoomuksen nykyiselle kunta- ja alueministeri Anna-Kaisa Ikoselle parlamentaarisen tyon

kuntien tulevaisuudesta kaynnistimiseksi.>!

Kunnille laissa sdddetyt tehtdvit kuuluvat kuntien erityiseen toimialaan. Néistd tehtdvistd

kuntien on pakko huolehtia.’? Kuntien tehtivid ei voida rajata pelkéstddn lakisditeisten

30 Valtioneuvosto 2023, s. 53—54.
31 Kuntaliitto 2025a.
52 Nyholm ym. 2016, luku 4.
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velvoitteiden hoitamiseen, sillda kunnallishallinnon kansanvaltaisuus edellyttdd, ettd kunnat
voivat ottaa hoitaakseen omilla péadtoksilldan kunnan asukkaiden intresseissd olevia asioita.
Kunnan omilla paitoksilladn ja itsehallintonsa nojalla jarjestettévit tehtavét kuuluvat yleiseen
toimialaan.>® Yleisen itsehallinnon voikin todeta olevan kunnallisen itsehallinnon kulmakivia.
My®0s Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan 1 artiklassa sdaddetddn siitd, ettd yleinen

toimiala kuuluu paikallisen itsehallinnon keskeisiin osiin.>*

Kuntien toimintaympéristdé muuttui olennaisesti kuntien lakisddteisid tehtdvid siirrettdessé
uusien hyvinvointialueiden jarjestettiviksi. Sosiaali- ja terveyspalvelujen seké pelastustoimen
jarjestdimisvastuu  siirtyi  vuoden 2023  alusta  kunnilta  hyvinvointialueille.
Perustuslakivaliokunta on lausunnoissaan tuonut esiin, ettd se on néhnyt ongelmallisempana
hyvinvointialueuudistuksen vaikutukset kuntien taloudelliseen asemaan kuin kuntien
itsehallinnolliseen ~ asemaan.> Uudistuksessa ja  kuntien tehtdvien siirtimisessé
hyvinvointialueille ongelmallisina kohtina perustuslakivaliokunta néki etenkin veroprosentin
tilapdisen alennuksen ja omaisuusjérjestelyn. Liséksi kuntien eriarvoisuutta korostavana ollaan
useissa kunnissa ja myos valtakunnan tasolla néhty sosiaali- ja terveyspalvelujen uudistuksesta
koituneiden niin sanottujen sote-erien suuruudet ja niiden laskentamenetelma, joka perustui

kuntien vuosien 2021 ja 2022 tilinpdatdstietoihin.>¢

Myos Kuntaliitto on tuonut esiin hyvinvointialueuudistuksen mukanaan tuomat koetinkivet
kunnille. Uudenlainen kolmirakenteinen hallintorakenne sisdltden valtion vahvaa ohjausta,
epaselvid vastuita sekd taloushaasteita kiristdd kuntien ja hyvinvointialueiden vileja.
Jannitteisyys kumpuaa etenkin hyvinvointialueiden itsehallinnon suurista eroista kunnalliseen
itsehallintoon rinnastettuna. Hyvinvointialueisiin kohdistuva valtion ohjaus on vahvaa ja
poikkeaa siten selvésti kunnallisesta itsehallinnosta. Samanaikaisesti sosiaali- ja
terveyspalveluita koskevassa lainsddddnndssd on edelleen monia kuntien toimintaa koskevia

kirjauksia.>’

Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan 4 artiklassa tuodaan esiin
peruskirjan pyrkimys torjua paillekkdisten toimivaltuuksien kdyttd valtion ja kuntien kesken.

Artiklan 4 mukaan kuntien toimivaltuuksien tulee yleensé olla tdydellisia ja rajoittamattomia.’®

53 Harjula — Prittdld 2023, s. 82-83.

54 Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirja 1985.
55 Harjula — Prittéld 2023, s. 80.

56 HE 42/2023, s. 5.

57 Kuntaliitto 2025b.

58 Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirja 1985.

21



Selvit vastuurajaukset eivit ainakaan nykyisessi edelld kuvatussa tilanteessa toteudu, kun suuri
hallinnollinen uudistus ottaa oman aikana asettuessaan osaksi Suomen julkista hallintoa ja

julkisten tehtdvien jakoa.

Kunnilla voi nykyiselldén todeta olevan palvelutehtdvén ohella my6s demokratiatehtévi seké
paikallistalouden ja elinvoiman kehittimistehtdvd. Kunta demokratiatehtdvin toteuttajana
tarkoittaa sité, ettd kunta on asukkaiden paikallista itsehallintoa toteuttava yhteiso ja elinvoiman
kehittdjand kunta sen sijaan toimii alueensa merkittdvind kehittdjand, joka huolehtii
tyollisyydesti, elinkeinopolitiikasta ja osaamisen kehittdmisestd. Kaikissa tehtdvissd kunta
toimii ainakin osittain yhteistoiminnassa muiden toimijoiden ja yhteisdjen, kuten yrityseldméan
edustajien ja kansalaisten, kanssa.’® Kuntalain (410/2015) 8 ja 9 §:n mukaan kunta voi hoitaa

tehtivinsa itse, yhteistoiminnassa tai palveluja ulkopuolelta hankkimalla.

4.2 Lainsaiadianto kuntien tehtivii koskien

Kunnan tehtévistd ja jarjestimisvastuusta sdddetdén kuntalain toisessa luvussa. Kuntalain 7 §:n
mukaan kunta hoitaa itsehallinnon nojalla itselleen ottamansa tehtivét ja jérjestdd sille lailla
erikseen sdddetyt tehtdvit. 7 §:n toisessa momentissa sdddetddn myds, kuinka kunta voi
sopimuksen nojalla ottaa hoitaakseen muitakin kuin itsehallintoon kuuluvia julkisia tehtdvié,
jotka kuuluvat kuntien yleiseen toimialaan. Lisdksi sddnnoksessd on maininta kuntien
lakisédteisestd yhteistoiminnasta, josta sdddetddn tarkemmin kunnan jérjestaimisvastuuta

koskevassa kuntalain 8 §:ssé.

Téssdkin tutkimuksessa on todettu kuntien tehtévid koskevan lainsddddnnon muuttamiselle
olevan yhteiskunnassa tarvetta. Kuntia koskee yhtendislainsdddannon perinne, joka merkitsee
sitd, kuinka kaikkien kuntien tehtdvit ovat samat riippumatta esimerkiksi niiden koosta tai
muista olosuhdetekijoistd. Osittain  olosuhde-eroja pyritddn tasoittamaan palvelujen
rahoittamiseksi myonnettdvin valtionosuuden kautta.’’ Valtionosuusjirjestelmin keskeiseni
tavoitteena onkin kansalaisten vélisen tasa-arvon toteutuminen palvelujen saannissa.
Valtionosuusuudistusta pyrittiin saamaan aikaan Petteri Orpon hallituksen hallituskauden
aikana, mutta jirjestelmin uudistuksesta kuluvan hallituskauden aikana luovuttiin ja suuria

muutoksia vaativan jdrjestelmédn uudistaminen siirtyy seuraavalle hallituskaudelle. Tarve

%9 Nyholm ym. 2016, luku 4.
0 Nyholm ym. 2016, luku 4.

22



uudistukselle olisi suuri, jotta valtionosuusjirjestelmi saataisiin vastaamaan kuntien uutta
roolia sosiaali- ja terveyspalveluiden uudistuksen ja TE-uudistuksen voimaantulon jilkeisessé
tilanteessa.®! Kuntien tulee toimia nykyisen jérjestelmén ja sen suomien valtionosuuksien turvin
myo0s ldhivuosien ajan kuntien tehtéviin ja niitd koskevaan lainsddadéntdoon kohdistuneista

muutoksista huolimatta.

Valtionosuusjérjestelmén ja kuntien rahoituksen uudistamisen lisdksi on tarpeen keskustella
kunnille lainsdéddnndsséd sdddettyjen tehtdvien madrdstd ja siitd, onko tarkoituksenmukaista,
ettd erilaisilla kunnilla on samoin perustein madritellyt lakiséateiset tehtdvit. Muutokset kuntien
rahoitukseen eivét saisi tapahtua ilman kuntien lakisééteisié tehtdvid koskevan lainsddddnnon
tarkastelua, silld se vaarantaa etenkin rahoitusperiaatteen toteutumisen. Rahoitusperiaatteen
toteutumista on haastettu jo aikaisemmilla kuntien rakenteisiin kohdistuvilla muutoksilla, kun

kuntien tehtavikenttdd on muutettu esimerkiksi hyvinvointialueuudistuksen myoté.

Pohdittaessa kuntien tehtdvid koskevan lainsddddnnon tulevaisuutta, tulee katse kdiantdd
erityisesti lakisdateisten tehtdvien madardén ja niiden mairdytymisperusteisiin. Mitkd ovat
sellaisia peruspalveluja, joita kuntien tulisi jarjestdd ja mitkd tdlld hetkelld kaikille kunnille
lakiséateisistd tehtdvistd voisivat olla jirjestettdvissd jollakin muulla tavoin esimerkiksi kunnan
koosta riippuen? Puhuttaessa kuntien eriytymiskehityksesté, on siind mité suurimmassa maérin
kyse kuntien koosta ja muista demografisista tekijoistd johtuvasta eriytymisestd. Tulevaa
lainséddéntod koskeva normisuositus voisikin koskea kuntien lakisdéteisten tehtdvien mairaa
ja perusteita, joiden mukaan ne erilaisille kunnille jakautuvat. Esimerkiksi kuntien
asukasmédrdn mukaan kuntia voitaisiin jaotella ryhmiin, joissa olisi toisistaan eroavat maérat
lakisééateisid tehtdvid. Erilaisin kuntaryhmittdin voisi my0s tarkastella sité, voisiko télld hetkelld
kaikille kunnille samoin perustein lainsddddnndssd sdddetyt tehtdvdt esimerkiksi kunnan

pienestd koosta johtuen olla jérjestettdvissd yhteistoiminnassa naapurikunnan kanssa.

Perusteet kuntien tehtdvid koskevan lainsddddnnon muuttamiseksi kuntien erilaisuutta
paremmin sallivaksi ovat lOydettdvissd jo siitd, kuinka kunnilla on nykyiselldénkin
mahdollisuus itse korvamerkiti valtiolta saamaansa rahoitusta tietyn tehtdavén jarjestimiseen.
My®0s kuntien erityiseen toimialaan kuuluvien tehtivien jérjestamisté tulisi tarkastella kuntien

erilaisuutta sallivammin ja pyrkid lainsadddnnon kautta sithen, ettd kunnalla olisi mahdollisuus

61 Ojutkangas 2025.
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olla jarjestdmattd joitakin télld hetkelld kuntien peruspalveluihin kuuluvaa tehtdvaa tai jarjestaa
se yhteistoiminnassa toisen kunnan kanssa. Maiiritelmd siitd, mitkd palvelut ovat
peruspalveluita ja kuinka joustavasti peruspalvelu voidaan miiritelld, vaikuttaa sithen, miten
niiden jérjestdmisestd laissa sdddetdén. Peruspalveluilla viitataan yleisesti suurta madrdé
ihmisid koskeviin palveluihin, joiden puuttuminen aiheuttaa ihmisille ja yhteiskunnalle
merkittdvid ongelmia.’? Kaytdnnossd kunnallisilla peruspalveluilla tarkoitetaan kaikkia
erityislainsdddantoon kuuluvia kuntien jirjestimis- ja rahoitusvastuulla olevia palveluita.
Pédpaino on opetus- ja kasvatus- ja kulttuuritoimen lakisddteisissé valtionosuusjérjestelmédn

kuuluvissa palveluissa.?

Kuntien tehtdvid koskevan lainsddddnnon uudelleentarkastelussa on otettava huomioon tirkeé
ndkokulma eli perustuslailla turvatut perusoikeudet, jotka ovat pohja kuntien erityiselle
toimialalle. Keskeisid huomioitavia perusoikeuksia ovat etenkin perustuslain (731/1999) 6
§:ssd sdddettyd yhdenvertaisuutta, 16 ja 19 §:ssd sdddettyjd sosiaalisia ja sivistyksellisid
perusoikeuksia sekd 17 §:ssd sdddettyjd kielellisid oikeuksia koskevat kysymykset.
Yhdenvertaisuutta tarkasteltaessa on kiinnitettdvd huomio ja esitettdvé kriittinen arvio myds
siitd, onko nykyisen lainsddddnnon luomat puitteet yhdenvertaisuutta edistdvid ja tukevia.
Hallituksen esityksessd kuntalaiksi ja erdiksi sithen liittyviksi laeiksi todetaan, kuinka
yhdenvertaisuuden periaatteen mukaan kuntien on kohdeltava kaikkia kuntalaisia
tasapuolisesti.’* Esimerkiksi yhtendislainsddddnnon periaate, jossa kuntien tehtdvistd
saddellddn kaikkien kuntien kohdalla samoin perustein, saattaa kuitenkin haastaa
yhdenvertaisuuden toteutumisen, kun kaikkien kuntien tulee erilaisista voimavaroistaan ja
piirteistdén huolimatta mahtua samaan muottiin. Kyseisenlainen lainsédddédnnollinen vaatimus
saattaa vaikuttaa esimerkiksi lainsdddannoéllisten palveluiden laatuun ja sitd myoten heikentda

kuntalaisten yhdenvertaisuutta.

Valtioneuvoston kanslian selvityksessd nostetaan esiin tulkinta perustuslain asettamista
reunachdoista kuntien tehtdvien eriyttdmistd koskien ja sen mukaan perustuslaki ei aseta
lainsééatdjalle suoria rajoitteita sille, ettd joidenkin kuntien tehtdvikenttd muodostuisi erilaiseksi
muihin kuntiin ndhden kuntien tehtdviin liittyvdd lainsdddédnt6d muuttamalla. Tehtdvien

eriyttdiminen tulisi kuitenkin perustella perusoikeusjirjestelmin kannalta hyviksyttavalla

62 HE 155/1999 vp, s. 4.
3 HE 268/2014 vp, s. 18.
% HE 268/2014 vp, s. 16.
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tavalla.®> Tassd palataankin aiemmin kdytyyn pohdintaan siitd, olisiko esimerkiksi
yhdenvertaisuuden perusoikeutta edistivimpdd muuttaa kuntien tehtdvid koskevaa
lainséddéntod kuin pitdytyd vanhassa ja erilaisissa konteksteissa jo toimimattomaksi todetussa

oikeudellisessa ympéristossi.®®

Normisuositusten luominen oikeuspoliittisen tarkastelun kautta tulee tehdd yhteiskunnassa
havaittuihin oikeudellisiin ongelmiin tai oikeudellisiin ristiriitoihin nojaten. Oikeuspoliittisen
pohdinnan kautta on mahdollista rakentaa tulevaan lainsdddéntoon normisuosituksia ja
saddettdvddn lakiin kohdistuvaa tutkimusta eli de lege ferenda -tutkimusta voidaankin pitda
yhtend oikeuspoliittisen tutkimuksen alalajina.®” Oikeuspoliittisen tarkastelun keskidssa ollen
kuntien tehtdviin liittyvén nykyisen lainsddddnndn vastaaminen eriytyvien kuntien tilanteeseen
on todettavissa ennakko-odotuksia myotéillen, ettd voimassa oleva oikeus on kuntien tehtidvien
osalta jadnyt ajankuvasta jilkeen. Jotta erilaisten kuntien on mahdollista jirjestii laissa niille
saddetyt tehtdvit ja erityisesti peruspalvelut lainmukaisesti, tulee oikeussddnndstdd kuntien
tehtivid koskien pdivittdd keventdmalld kuntien erityiseen toimialaan lukeutuvia tehtdvié ja
luoda normien keventimisen kautta kunnille mahdollisuuksia tiivistdd yhteisty6td muiden

kuntien ja toimijoiden kanssa.

%5 Valtioneuvoston kanslia 2022, s. 33-34.
66 Kuntaliitto 2025 a.
7 Ervasti 2011, s. 87.
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5 JOHTOPAATOKSET

Tédmin tutkimuksen tarkoituksena oli tarkastella, miten perustuslain 121 §:ssd sdéddetty
kunnallinen itsehallinto suhteutuu kuntarakenteiden muutoksiin ja kuntarakenteisiin
vaikuttaviin valtion ohjauskeinoihin. Alakysymykseni ja tutkimuksen aihetta taustoittavana ja
taydentdvini kysymyksend toimi kysymys siitd, miten voimassa oleva oikeus kuntien tehtivisté
vastaa tilanteeseen, jossa kunnat eriytyvdt yhd enemmaén toisistaan. Kysymykset tukevat
taustaltaan toisiaan hyvin, silld perimmaéinen syy tehdyille kuntarakenteiden muutoksille ja
nykyisen lainsddddnndn  muutostarpeille on  l0ydettdvissd  erityisesti  kuntien
eriytymiskehityksestd, jossa kuntien toimintaympéristdd ovat muuttaneet niin viestdomurros
kuin taloustilanteiden vaihteleminen kuntien vililld. Erityisesti taloudellisesti hankalassa
tilanteessa olevien kuntien tulevaisuus kuntien tehtidvid koskevan yhtendislainsdddannon
piirissd on huolestuttanut yhteiskunnassa, ja kunnat ovatkin saattaneet pdétya ratkaisemaan
ongelmia kuntarakenteiden muutosten kautta valtion ohjaamana, vaikka esimerkiksi kuntien
tehtévid koskevaa lainsdddantda muuttamalla kunnilla voisi olla paremmat toimintaedellytykset

jérjestdd niille lailla sdadetyt tehtivat.

Tutkimuksessa keskeistd oli tarkastella voimassa olevaa oikeutta kunnalliseen itsehallintoon ja
kuntarakenteisiin vaikuttaviin valtion ohjauskeinoihin liittyen. Silld tavoin oli mahdollista
tulkita perustuslain 121 §:ssd sdddetyn kunnallisen itsehallinnon sanamuodonmukaista
merkitystd, systematisoida kunnallista itsehallintoa osaksi valtiosddntooikeudellista
kokonaisuutta seki selvittdd lainsdétéjén tarkoitusperid sdatimallddn lailla. Kuntarakenteiden
muutoksiin liittyen tutkimuksessa tarkasteltiin etenkin kuntarakennelain ja aikaisemmalta
nimitykseltddn kuntajakolain esitditd seké lain suhdetta perustuslakiin, misté oli johdettavissa
johtopaitoksid kuntarajojen alueellisten muutosten eli kdytdnnossd kuntaliitosten suhteesta
kunnalliseen itsehallintoon ja sen toteutumiseen. Lisdksi tutkimuksessa oli tarpeen tarkastella
kuntien taloudellisiin realiteetteihin vaikuttavia sdddoksid ja kuntien toimintaympéristoon
suuresti vaikuttanutta rakenteellista muutosta eli hyvinvointialueuudistusta sekd sen

heijastumaa kuntien talouteen ja erityisesti valtionosuuksiin.

Tutkimuksessa ldhestyttiin oikeuspoliittisen pohdinnan kautta tutkimuskysymysti siitd, miten
voimassa oleva oikeus kuntien tehtdvistd vastaa tilanteeseen, jossa kunnat eriytyvit yha
enemman toisistaan. Kuntien tehtdvid koskevaan lainsdddéntdon ja siihen, kuinka kaikkien

kuntien tulee jérjestdd erityiseen toimialaan lukeutuvat tehtdvdt samoin perustein, on
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kohdistunut kritiikkid ja se luo oivallisen pohjan pohdinnalle siitd, millaista tulevan
lainsdddédnnon tulisi olla, jotta kuntien toimintaedellytykset paranisivat ja kansalaisten

perusoikeudet toteutuisivat.

Lainopillisen tulkinnan ja systematisoinnin tuloksena voidaan todeta, ettd valtion kuntiin
kohdistamista kuntarakenteiden muutoksiin liittyvistd ohjauskeinoista ei ole l0ydettdvissa
suoraa perustuslain vastaista ristiriitaa. N&din ollen tutkimuksen tuloksiin pohjaten on
todettavissa, ettd perustuslain 121 §:ssd sdddetty kunnallinen itsehallinto péddsdantdisesti
toteutuu tilanteessa, jossa kunta ajautuu esimerkiksi arviointimenettelyyn. Kunnallisen
itsehallinnon ja valtion ohjauskeinojen vilisen suhteen voi kuitenkin todeta olevan jénnitteinen

erityisesti nykyisessé tilanteessa, jossa kunnat ovat olleet monien muutosten keskella.

Vaikka kuntarakenteiden muutokset eivdt suoraan aiheuta perustuslaillista ristiriitaa
kunnalliseen itsehallintoon suhteutettuna, on tutkimuksen tuloksista todettavissa, ettd kuntien
talouteen valtion kohdistama ohjaus haastaa kunnallisen itsehallinnon ja Euroopan paikallisen
itsehallinnon peruskirjan 9.2 artiklaan pohjautuvan rahoitusperiaatteen toteutumista.’® Tatd
myoten esimerkiksi kuntien tehtdviin kohdistuneen rakenteellisen muutoksen eli
hyvinvointialueuudistuksen mukanaan tuomat muutokset kuntien valtionosuuksiin ja
epéselvyydet kuntien ja hyvinvointialueiden viliseen vastuunjakoon haastaa myos kunnallisen
itsehallinnon toteutumista, kun hyvinvointialueiden itsehallinto ja erityisesti toiminnan rahoitus

on selkedsti ohjatumpaa valtion puolesta kuin kunnallisessa itsehallinnossa.

Oikeuspoliittisen pohdinnan johtopédédtoksend voidaan todeta, ettd voimassa oleva oikeus
kuntien tehtdvistd ei vastaa toisistaan eriytyvien kuntien tilanteeseen, silld kaikille kunnille
yhdenmukaisesti sdddetyt tehtdvit haastavat erityisesti pienten kuntien pirjadmistd jatkuvan
muutoksen keskelld. Tulevaa lainsdddiantda ajatellen voidaan tdméan tutkimuksen ja pohdinnan
tuloksena esittdd, ettd tulevassa kuntien tehtdvid koskevassa lainsddddnndssd voisi tulla
kyseeseen lakisditeisten tehtdvien porrastaminen esimerkiksi kunnan koon tai muiden
demografisten tekijoiden mukaan, jotta kuntien erilaiset tilanteet olisivat otettavissa paremmin
huomioon kuntien jérjestdessd palveluitaan. Myds sddntelyn muuttaminen kohti vahvempaa
kuntien  vilistd  yhteistoimintaa  tukisi  eriytyvdd  kuntakenttda. Tehtdvien

tarkoituksenmukaisuuden arvioinnin ja  peruspalveluiden madirittelyn tulee olla

% Buroopan paikallisen itsehallinnon peruskirja 1985.
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lainsdddédntomuutosten pohjana. Lainsddddntdd muutettaessa on my0s tirkeda tukeutua kuntien

nékokantoihin ja siihen, ettd kunnallinen itsehallinto toteutuu myds tulevaisuudessa.

Kunta-valtiosuhteen tutkimiseen tdhtddvid jatkotutkimusaiheita on l0ydettdvissd pelkdstddn
kansallista oikeudellista tilaa tarkastellen lukuisia. Yhteiskunnassa on kéyty etenkin
hyvinvointialueuudistuksen jdlkeen ajankohtaista keskustelua kuntiin ja hyvinvointialueisiin
kohdistuvan sddntelyn tilasta, ja erilaisten muutosten mukanaan tuomat oikeudelliset pohdinnat
tarjoavatkin oivallisen pohjan julkisoikeudellisen tutkimusaiheen 16ytdmiselle. Kunnallinen ja
alueellinen itsehallinto ovat vahvoja perustuslain 2 §:ssd sdddetyn kansanvallan ilmentymi,
mikéd korostaa aiheen tutkimuksellista arvoa. Tulevaisuuden tutkimusaiheeni saattaa liittya
tassdkin tutkimuksessa sivuttuun kuntien ja hyvinvointialueiden taloudelliseen tilaan ja taloutta
koskevaan sdintelyyn, silld kyseinen teema tarjoaa niin kansanvaltaisuuden ja itsehallinnon
toteutumisen kuin  esimerkiksi  perusoikeusmyonteisen tulkinnan kannalta oivat

tutkimukselliset 1ahtokohdat.
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