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Tutkielmassa tarkastellaan kunnan organisaatiorakennetta ja siihen kuuluvia toimie-
limia kunnalliseen itsehallintoon sisdityvan organisaatiovapauden ja demokratian
ndkokulmasta. Tutkimuskohteena on organisaatiovapautta turvaava ja rajoittava oi-
keusjérjestys seké hallinnon jarjestdmiseen liittyvat demokratiavaikutukset. Kunnilla
on periaatteessa ns. organisaatiovapaus eli vapaus jérjestéd hallintonsa. Kaytannossa
hallinnon jérjestémiseen liittyy monia séannoksié ja oikeusvaikutuksia.

Kunnan hallinto jarjestetdan pdasaanttisesti kuntalain mukaan. Lisaksi kuntien teht&
via koskevissa erityislaeissa on kunnan toimielimia koskevia sédnnoksia. Sdannokset
jéttavat kunnille kuitenkin monia eri vaihtoehtoja jakaa tehtavat toimielinten kesken.
Kunnan oikeus jarjestda tehtéviensa hoito yhteistydssd muiden kuntien ja yksityisten
toimijoiden kanssa mahdollistaa yh& moninaisempia ratkaisuja hallinnon jérjestami-
sessd. Kuntaorganisaatiota el voi enda tutkia pelkan peruskunnan nékokulmasta, silla
erilaiset yhteistydverkostot ovat yha merkittavammassa roolissa kunnan valtaraken-
nelmassa. Demokratiaperiaatteen mukaan hallinnon tulisi olla 1&pinakyvaa ja kunta-
laisten tulisi saada tietdd kenella on todellinen valta ja vastuu. Verkostojen heikkou-
tena on toimivaltasuhteiden epéselvyys, miké aiheuttaa my6s oikeudellisia ongelmia.

Kunta- ja palvelurakenneuudistuksen pyrkimyksena on kasvattaa kuntakokoa. Val-
tuutettujen suhteellinen osuus kunnan asukasmaardan nahden pienenee, kun kunnan
asukasluku kasvaa, minka voidaan katsoa helkentdvan demokratiaa. Demokratiaa
heikentd&a myos toimivallan siirto kunnan viranhaltijoille tai kuntien yhteisorganisaa-
tiolle. Kuntaorganisaation toimivaltasuhteiden vaikutus kansanvaltaisuuden toteutu-
miseen nousee tutkielmassa tarkedlle sijalle. Kuntalaisten valitsemalla valtuustolla
seurauksena kuntien itsehallintoa toteuttava organisaatiovapaus saattaa johtaa myos
itsehallinnon supistumiseen ja kuntalaisten vaikutusmahdollisuuksien heikentymi-
seen.

Asiasanat: kuntaorganisaatio, organisaatiovapaus, hallinnonjarjestaminen, toimivalta,
demokratia, kunnallinen itsehallinto
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vaikutuksista kuntien hallintoon ja toimintaan
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Johdanto

1.1 Kuntaorganisaatio kunnallisoikeudellisena tutkimuskohteena

Tama tutkielma on oikeustieteellinen ja tarkemmin kunnallisoikeudellinen tutkimus.
Oikeustieteellisen tutkimusmetodin mukaan tarkoitukseni on tutkia lainséadantoa ja
oikeugjarjestysta. Tutkimuskohteenani on kunnan organisaatiorakenteeseen liittyva
lainsaadanto.

Kunnallisoikeuden sijoittuminen tieteiden kentdlla vaihtelee ndkokulmasta riippuen.
Oikeustieteen eroa muihin tieteisiin ndhden on korostettu varsinkin aiemmin. Tama
erojen korostaminen ei sovi kunnallisoikeuteen, joka kayttéa hyvakseen ja muistuttaa
paljon my6s muita tieteitd, esm. yhteiskuntatieteitd. Kirjallisuudessa kunnallisoikeus
Sijoitetaan usein hallinto-oikeuteen, sen pienena sivuhaarana, jolloin sen monitieteel-
linen nakokulma saattaa jd&da liian vahalle huomiolle. Kunnallisoikeus voidaan mé&a
ritella myos osaks muita kunnallistieteitd, johon kuuluu lisdks kunnallistalous ja
kunnallispolitiikka. Talldin kunnallisoikeuden yhteys muihin tieteenaloihin tulee

paremmin esille.’

Hallinto-oikeudessa painottuu valtiokeskeinen nékokulma ja kunnallisoikeudessa
puolestaan korostetaan kunnallista itsehallintoa, mika ndkyy tassdkin tutkielmassa,
joka selvittda kunnan vapautta jérjestéa hallintonsa. Itsehallinto on kuntalaisten oike-
utta vaikuttaa oman alueensa asioihin ja siksi demokratian kysymys tulee t&ssa paljon

eslle.

Aiemmin hallinnon siséisia normea ei edes luettu kuuluvaksi oikeustieteen piiriin ja
tama hidasti hallinto-oikeuden kehittymistd. Nykyaén voidaan katsoa oikeussubjektin
itselleen asettamilla séanndilla olevan myos oikeudellista merkitystd ja ndin ollen
kunnan organisaatiorakennetta, toimivallanjakoa ja sitd saételevid johtosdantdjakin

voidaan tutkia oikeustieteena.?

! Anttiroiko ym. 2005 s. 267, 268.
2 Heuru 2000 s. 299 ja Heuru 2003 s. 32.



Organisaatiorakenteen merkitysta puidaan pagdasiassa hallintotieteellisessa tutkimuk-
sessa. Etsiesséni aineistoa tétéa kunnallisoikeudel lista tutkielmaani varten 10ysin kun-
tien kokoa ja yhdistymista seka kunnan ja valtion valisia suhteita késittelevaa aineis-
toa useammin, kuin kunnan sisaista organisaatiorakennetta késittelevia kunnallisoi-
keudellisia kirjoituksia. Kunta organisaationa on ehka ndhty niin staattisena tutki-
muskohteena, ettel se ole herdttéanyt sindnsa mielenkiintoa. Muutospaineeseen liitty-
vaa tutkimusta kylla 16ytyy. Nyky&dn el voida enda vaittdd kuntaorganisaatioiden
jamahténeen paikalleen. Kuntien organisaatiorakenteet ovat moninaistuneet ja uusia
organisaatiorakenteita synnytetaan jatkuvasti kuntien yhdistyessa. Palveluiden uudet
jarjestémistavat muuttavat myds kuntien tarpeita jarjestéd hallinto-organi saatiotansa.
Meneill&an oleva kunta- ja palvelurakenneuudistus varmasti kiihdyttaa tata kehitysta.

1.2 Tutkimustehtava ja tutkimusmetodi

Tassa tutkielmassa tarkastelen kunnan vapautta jarjestéa hallintonsa kahdessa suh-
teessa kunnalliseen itsehallintoon ndhden. Toisaalta tutkin kunnan vapautta jarjestéa
hallintonsa kunnalle kuuluvana itsehallinnollisena oikeutena, jolloin selvitén kunnan
organisaatiovapauden normiperustaa ja organisaatiovapautta rajoittavaa lainsaadan-
t6& Toisadta késittelen myos kunnan organisaatiovapauden demokratiavaikutuksia.
Siis sitd, miten kunnan hallinnon jarjestaminen voi vaikuttaa kunnan péaétdsvaltaan ja

kunnalliseen itsehallintoon.

Tutkimusmetodini on lainopillinen ja tutkimusléhteenani kaytan pddasiassa lainsééa-
dant6a, lainvalmisteluaineistoa sekd kunnallisoikeudellista kirjallisuutta. Jasentelen
kunnan hallinnon jé&rjestdmiseen liittyvaa lainsdadantda organisaatiovapauden nako-
kulmasta. Selvitdn kunnan organisaatiovapauden oikeudellisia perusteita Euroopan
paikallisen itsehallinnon peruskirjan, Suomen perustuslain ja kuntalain avulla seké&
organisaatiovapautta rgjoittavaa lainséadantda kuntalain ja kuntien tehtévista séédet-
tyjen erityislakien avulla. Tarkastelen hallinnon jérjestamisen demokratiavaikutuksia
valtuuston paéatdsvallan ja kuntalaisten osallisuuden kannalta. Kunnallisoikeudellinen
kirjallisuus yhdessa lainsdadannon kanssa korostavat valtuuston asemaa kuntalaisten

itsehallinnon toteuttamisessa.
Tutkimuskysymykseni kuuluvat:

1) Miten oikeus arjestys turvaa kuntien organisaatiovapauden?
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2) Miten oikeug érjestys rajoittaa kuntien organisaatiovapautta?
3) Miten hallinnon jérjestaminen vaikuttaa kunnan kansanvaltaisuuden toteutumi-

seen?

Kunnan organisaatiorakenne muodostuu viranomaisten toimivaltasuhteista. Tassa
tutkielmassa tarkastelen viranomaisista eniten valtuustoa ja lautakuntia. Kunnan itse-
hallinnon kannalta valtuustolla on merkittava rooli kuntalaisten valitsemana ylimpé
né paatoksentekoelimend. Organisaatiovapaus on valtuuston vapautta paattda kunnan
hallinnon jarjestamisestéa. Hallinnon jarjestamiseen kuuluu olennaisena osana myos
lautakuntien asettaminen. Lautakuntia koskevien sdannosten purkamisella on pyritty
kunnan organisaatiovapauden lisdéamiseen. Tasta syysta lautakuntiin liittyva erityis-

lalnsdadannon kartoittaminen on olennainen osa tutki mustehtévaani.

Tarkastelen tutkielmassani kuntaorganisaation sitd osaa, joka liittyy kiinteAmmin
kunnan organisointivapauden piiriin ja toimielimig, joista erityislainséddannossa
mainitaan. Vaikka kunnanvaltuusto on kuntalaissa s8&detty kunnan pakollinen toi-
mielin, sen merkitys korostuu tutkielmassani toistuvasti kunnan organisaatiovapau-

den toteuttgjan sek& muun demokratiatehtavansa takia.

Kuntien hallinnossa on aettua etsia uusia ratkaisuja palveluiden turvaamiseksi ja
taloudellisen tehokkuuden liséémiseksi. Kunnat ovat alkaneet luopua palveluiden
tuottamisesta ja alkaneet hankkimaan niita erilaisin tavoin, jolloin hallinto-organi-
saation tehtavét ja tarkoituksenmukainen rakenne ovat samalla saattaneet muuttua.
Muutospaineita aiheuttaa téa nykya kunta- ja palvelurakenneuudistus, joka pyrkii
kasvattamaan kuntakokoa ja jonka johdosta voimme odottaa |dhitulevaisuudessa
useita kuntaliitoksia. Kun uusia kuntia syntyy, jarjestetdan kuntien hallinto-organi-
saatiokin uusiksi. Taman takia kuntaorganisaatioon ja organisaatiovapauteen liittyvét

oikeudelliset kysymykset ovat juuri nyt ajankohtaisia.

Tutkiessani kunnan hallinnon jarjestamistd, tutkin myos kuntien yhteistyéta toisten
kuntien ja yksityisten toimijoiden kanssa seka muita tehtévien hoidon organisointita-
poja. Kuntien monimuotoistumiseen liittyvia kysymyksia tarkastelen p&dasiassa de-
mokratian kannalta. Viranomaisten véliset toimivaltasuhteet etenkin viranhaltijoiden
jaluottamuselinten valilla tulevat myds tutkielmassani useampaan kertaan pohdinnan
alaiseksi.



1.3 Tutkimustehtavan rajaus

Kunnanjohtaja ja pormestari kuuluvat kuntaorganisaatioon olennaisena osana. En
kuitenkaan aio tutkia niiden merkitystg, silla kiinnostukseni kohdistuu enemman sii-
hen puoleen kuntaorganisaatiota, joka on valjemmin sd&deltya ja kuuluu paremmin
organisaatiovapauden piiriin. Taman takia jatan myos kunnanhallituksen jatarkastus-
lautakunnan véhemmalle huomiolle. Lautakunnista sen sijaan on sdadelty melko val-

jasti javaltuustolla onkin runsaasti harkintavaltaa lautakuntien asettamisen suhteen.

Kiinnitén huomiota hallinnon menettelylliseen puoleen, hallinnon toteuttamisen yksi-
tyiskohtiin ja oikeudellisiin periaatteisiin léhinna demokratian toteutumisen néko-
kulmasta. Kunnan hallinnon uusia jarjestamistapoja on usein perusteltu tehokkuus-
nakokulmilla. En aio kuitenkaan alkaa selvittamaan, mika tapa olis tehokkain, vaan
esittelen erilaisia tapoja jarjestéa kunnan hallintoa tarkastellen kunnan organisaa
tiovapauden oikeudellisia perusteita ja rajoituksia seka demokratiavaikutuksia. Sa-
malla pohdin tehokkuuden késitetta yleisella tasolla, sen kayton puolustusta kunnan

hallinnossa ja suhdetta demokratian toteutumiseen.

Hallinnon jarjestdmisen tapa vaikuttaa myos kuntalaisten muutoksenhakuoikeuksiin
seka kunnan sisdisiin otto-oikeuksiin. Rajaan nama asiat nyt tutkielmani ulkopuolel-
le, poikkeuksena maininta valtuustolta puuttuvasta otto-oikeudesta. Jos kuntaorgani-
saatiota koskevaa aihettani kéasiteltéisiin lagjemmin, voitaisiin myos otto-oikeus ja
muutoksenhaku sisallyttéa mukaan tutkimukseen. Samoin kunnanjohtajien, pormes-
tarin ja kunnanhallituksen asema kaipaisi enemman huomiota. Tutkimustehtdvani on
sen verran lagja ja moniulotteinen, etta katson olevan perusteltua pitaytya valitsemis-

sani rajauksissa.
1.4 Hallinnon kasite

Kun tutkielmani aihe liittyy kunnan hallinnon jérjestamiseen, on paikallaan mééritel-
14, mita tarkoitan hallinnolla. Kunnallisoikeudellisen tutkimuksen ollessa kyseessé on
luontevaa keskittyd hallinnon jarjestdmisen oikeudelliseen puoleen. Kasitdn kunnan
hallinnon merkityksen lagjasti monia osa-alueita sisaltavéksi kasitteeksi, jolla tarkoi-
tetaan toimia poliittisen prosessin muodostaman tahdon toteuttamiseksi. Tahan sisal-
tyy niin paikallisen demokratian tuottamat tavoitteet, kuin my6s eduskunnan saété&-

mien lakien tavoitteet unohtamatta Euroopan tasoista séantelya.
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Hallintoa voidaan mééritell& monin tavoin ja johdatuksena tutkimukselleni haluankin
téssé esitell4 hallinnon mééritelman Ari Salmisen sanoin:®

1) Hallinto muodostuu niista toiminnoista, jotka tulevat tarpeellisiksi tietyn toi-
minnan edellyttdessa useiden ihmisten yhteistoimintaa.

2) Hallinto on organisoituneen toiminnan koordinointia poliittisen padtoksente-
on toimeenpanemiseksi.

3) Hallinto liittyy erilaisten hyddykkeiden ja palvelujen organisointiin, joita ovat
ihmisten ohjaamiseen ja johtamiseen kuuluvat tehtavét seka palvelujen tuot-
tamiseen ja allokointiin kuuluvat toimet.

4) Hallinto ymmarretéén kyvyksi saada asiat tehdyksi.

Askeisesta madritelmasta toinen kohta, jossa hallinto nahdaén poliittisten paétosten
toimeenpanon koordinoinniksi, koskettaa tutkimustehtavdani eniten, silla se kuvaa
julkisen halinnon tehtdvéa demokratian toteuttamisessa. Kolmannesta kohdasta nos-
tan esiin palveluiden organisoinnin, joka on tarkeé ja ajankohtainen, koska palvelui-
den jarjestdmiseen liittyvét kysymykset kytkeytyvét kiinteasti hallinnon jarjestamisen
problematiikkaan. Neljas kohta, eli kyky saada asiat tehdyksi, on hyva pitaa sikali
mielessg, etta hallinnon tehtéva on todellakin saada myos jotain aikaiseksi eika hal-
linto-organisaation rakentaminen ole itseisarvo. Tama viittaa tehokkuusnékokul-

maan, jokaon ollut paljon esilla julkista hallintoa kehitettéessa

Hallinnon tehtévéat voidaan jakaa 1) hallinnolliseen sééntelyyn, 2) palvelujen tuotta
miseen ja etujen jakamiseen, 3) julkishallinnon harjoittamaan taloudelliseen toimin-
taan seka 4) hallinnon sissiseen hallintoa yllgpitavaan toimintaan.* Hallinnon ydin-
alueeseen kuuluvat " hallinnon yleisesta toimivuudesta ja seurannasta huolehtiminen”
seka " hallinnon yll&pitdmiseen ja sen kehittédmiseen liittyva paatoksenteko”. Myos
virkojen perustaminen ja lakkauttaminen seka hallinnon siséinen jarjestys, toimivuus,

tarkoituksenmukaisuus ja tuloksellisuus kuuluvat hallinnon tehtavakenttaan.®

Hallinnon jarjestamisella tarkoitan pdaasiassa kunnan viranomaisten ja niiden vélis-

ten toimivaltasuhteiden méarittelya johtosdanndilla. Kunnan hallinnon jéarjestamiseen

3 Salminen 2005 s. 13.
* M&enp&a 2000 s. 20, Heuru 2003 s, 75.
5 Heuru 2003 s. 76.



voidaan laskea kuuluvaksi myo6s kuntien valisesta yhteistoiminnasta paéttaminen tai

kunnallisen toiminnan yksityistaminen®.
2 Kunnallinen itsehallinto

2.1 Kunnallinen itsehallinto yleisesti
2.1.1 Kunnallisen itsehallinnon perusteet

Kunnallinen itsehallinnon periaatteet ovat sirtyneet aikakaudesta toiseen muodossa
tal toisessa lainsdadannon muutoksista riippumatta. Perusperiaate on se, etté kuntien
toiminta perustuu asukkaiden itsehallintoon. Kunnat ovat eduskunnan sdgtamien la-
kien alaisia, mutta itsehallintoon kuuluu, ettd toiminta on muuten mahdollisimman
itsenaistd suhteessa valtionhallintoon. Kunnilla on oltava oma hallinto, jolla se panee
taytantoon kuntalaisten valitseman ja kuntalaisista koostuvan kunnanvaltuuston te-

kemia paatoksia.’

Kunnallinen itsehallinto luo edellytyksia kuntalaisten omaan alueyhteisbonsa sitou-
tumiseen. Itsehallinto luo kontaktipintoja asukkaiden ja paéttgien valilla mahdollis-
taa kuntalaisten suorittaman pddtoksenteon valvonnan seka tarjoaa halukkaille mah-
dollisuuksia osallistua paikallisten asioiden hoitoon. Kunnallinen itsehallinto paran-

taa talouden asettamien rajojen ja paatoksenteon valisen yhteyden ymmartamista.®

Kunta on erillinen valtionhallintoon nahden ja sen toimielimet ovat valtiosta riippu-
mattomia.® Kunnallinen itsehallinto edustaa kehittyneiden demokratioiden tapaa
paikallisten asioiden jarjestdmisessa. Eri maissa paikallisen itsehallinnon muodot
vaihtelevat, mutta perusperiaate on kaikilla se, ettd alueen asukkaat kayttévat paétos-
valtaa valitsemalla edustajansa kunnan ylimpaan paattavéan elimeen eli kunnanval-

tuustoon. 1°

® Heuru, Mennola, Ryynénen 2001 s. 168.
" Harjula— Préttéla 2007 s. 4.

8 Ryynanen 2006b s. 160.

® Harjula— Préttala 2007 s. 36.

1% Harjula— Préttala 2007 s. 3.



2.1.2 Kunnallisen itsehallinnon oikeudelliset perusteet

Useimmat Euroopan neuvoston 43 jasenmaasta ovat hyvaksyneet Euroopan paikalli-
sen itsehallinnon peruskirjan. Peruskirjassa séddetéédn mm. kansalaisten oikeudesta
osallistua julkisten asioiden hoitoon ja siitd, miten paikallisviranomaisten vastuulla
tulisi olla huomattava osa oman alueensa asioiden hoidosta. Edustuksellinen demo-
kratia saa peruskirjassa ensisijaisen aseman.

Suomessa Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirja (SopS 65 ja 66/1991) saatet-
tiin voimaan vuonna 1991. V&hén sitd ennen oli Suomessa otettu kayttdon vapaakun-
takokeilu, jossa kunnat saivat kokeilla itse hallintonsa jarjestamista aiemman tark-
kaan saannellyn kaavan sijasta. Lautakuntarakenne monipuolistui ja kunnat erilais-
tuivat. Vuoden 1993 valtionosuusjérjestelmén perusuudistuksen seurauksena kunnat
vapautuivat valtion yksityiskohtaisesta ohjauksesta ja saivat vapaammin paéttéa va-
rojensa kaytosta. Kunnallisen itsehallinnon vahvistamista gjoi myos uusi kuntalaki,

joka tuli voimaan vuonna 1995.%?

Perustuslain (731/1999) 121.1 8:n mukaan: " Suomi jakaantuu kuntiin, joiden hallin-
non tulee perustua kunnan asukkaiden itsehallintoon.” Kuntalaki (365/1995) puoles-
taan alkaa seuraavasti: ”Suomi jakaantuu kuntiin, joiden asukkaiden itsehallinto on
turvattu perustuslaissa.” Kunnallisen itsehallinnon perustuslainsuoja estda puuttu-
masta itsehallinnon keskeisiin ominaispiirteisiin tavallisella lailla ss&tamalla®. Jos
kunnalliseen itsehallintoon puututaan, se tulisi tehda perustuslain sddtamisjérjestyk-
sessd. Heuru on koonnut itsehallinnon perustuslainsuojaa koskevat tekijat alla ole-

vaksi luetteloksi. Lailla el siis voida

1) puuttua kunnallisen itsehallinnon keskeisiin ominaispiirteisiin tavalla, jo-
ka asialisesti ottaen tekis itsehallinnon ja kunnan oikeushenkil6llisyyden
merkityksettomaksi;

2) poistaa kunnallista verotusoikeutta;

3) poistaa kunnan yleista toimialaa;

4) poistaa kunnan péaétoksentekojarjestelmén kansanvaltaisuutta ja kunnan
asukkaiden oikeutta valita kunnan ylin paéttavéa toimielin (valtuusto);

1 Anttiroiko ym. 2005 s.125.
12 Anttiroiko ym. 2005 s. 264.
13 Jyranki 2000 s. 152.



5) poistaa kunnallishallinnosta edustuksel lista demokratiaa eika

6) saéta kunnan hallinnon jarjestamisen yksityiskohdista.”

2.1.3 Kunnan talousjaitsehallinto

Paikallisen itsehallinnon eri muotoihin on aina liittynyt taloudenpitoa. Oma talous on
muodostunut keskeiseksi toiminnan kannalta. 1lman omaa taloutta paikallinen itse-
hallinto kuihtuu.®> Kunnan vahvuus riippuu siitd, minkalainen valta silla on paattaé
menoistaan ja tuloistaan.®

Perustuslain 121.3 § takaa kunnille verotusoikeuden. Euroopan paikallisen itsehal-
linnon peruskirjan 9 artiklan 3 kohdan mukaan ainakin osa paikallisviranomaisten
taloudellisista voimavaroista tulee muodostua paikallisista veroista ja maksuista, joi-
den suuruudesta kunnat saavat padéttda lain asettamissa rajoissa

Kuntaorganisaatiossa demokraattista padtoksentekoa edustava valtuusto pééttaa kun-
talaisten valtuuttamina ja kuntalain 13 8:n mukaisesti kunnan toiminnan ja talouden
tavoitteista. Myos kuntalain 65 8:n mukaan talousarviossa hyvéksytéaén kunnan toi-
minnalliset ja taloudelliset tavoitteet. Taloutta ja toimintaa ei voida irrottaa toisistaan

varsinkaan julkishallinnossa, jossa taloudella sinéll&één el ole itseisarvoa.

Valtuuston vallankayttd nakyy talousarvion yksityiskohtaisuudessa ja sitovuudessa'’.
Mita suuremmista toiminnallisista kokonaisuuksista ja méararahoista valtuuston hy-
vaksyma talousarvio koostuu, sitd enemman se siirtéa paétosvaltaa alemmille toimie-
limille ja viranhaltijoille. Joissakin kunnissa valtuustot paattavét enda alle kymme-
nesta kayttdtalouden maararahastat®,

Kunnalliseen itsehallintoon vaikuttaa myos resurssien riittavyys. Valtionosuusuudis-
tuksen jalkeen valtio el ole enda puuttunut yksityiskohtaisella ohjauksella kuntien
toimintaan. Tama el silti aina ole pelkastéan lisannyt kuntien itsehallintoa. Kuntien
lisdantynyt vastuu hyvinvointipalveluiden jérjestamisesta on saattanut kuluttaa kun-
nan resurssit niin, etteli vapaaehtoisille tehtaville ole enéa jaanyt voimavaroja. Talous

on nain kytkoksi ssa itsehallinnon toteuttamismahdollisuuksiin.

1 Heuru 2006 s. 396, 397.
® Heuru 2000 s. 173.

1 Heuru 2000 s. 176.

7 Heuru 2000 s. 178.
1BVYNS3/1999 vp s. 7.



2.1.4 Kunnan toimiala

Kuntalain 2 8:n mukaan kunta hoitaa itsehallinnon nojalla itselleen ottamansa ja sille
laissa séadetyt tehtdvdt. Kunnan toimialaan kuuluvat tehtavét, jotka kunnan on eri
lakeihin perustuen valttamétta hoidettava seka tehtavét, jotka kunta voi omilla pa&
toksill&an ottaa hoidettavakseen. Erityislainsdddannon mukaiset tehtavat kunta hoitaa
itsehallintoonsa perustuen omina tehtavinddn samoin kuin itse itselleen ottamansa
tehtavat.'

Kunnan toimiala j&a kuntalain 2 8:ssd erittéin valjaksi, kun kasitteind kaytetdan kun-
nan itselleen ottamia tehtavia ja sille laissa sdadettyja tehtavia. Laissa séédetyt teh-
tavéat ovat erikseen lainsdddanndssd mainittuja, mutta kasitteena kunnan itselleen
ottamat tehtavét tekee sddnnoksestd erittdin joustavan. Nain kunnan toimiala voi
muuttua sen mukaisesti, kuinka vallitsevat yhteiskunnalliset olosuhteet ja oikeuskasi-

tykset muuttuvat eri aikoina ja eri tilanteissa.

Jos on epaselvyyksia siitd, kuuluuko jokin tehtava ylipédtansa kunnan toimialaan,
korkein hallinto-oikeus ratkaisee téllaiset kysymykset yksittéistapauksina®. Kunnan
tehtaviin e esim. kuulu rahallisen voiton tavoittelu, mutta se voi ryhtya liiketoimin-
taan, kun sill& on siihen muita perusteita®* Kunnan yleiseen toimialaan kuuluvien
tehtévien tulisi olla tarkoituksenmukaisia yleisesti hyvaksyttavid yhteisia asioita,
vaikka niiden ei aina tarvitsekaan hyodyttéa kaikkia kuntalaisia, vaan ne voivat koh-
distua vaikkapa tietyssa erityistarpeessa olevaan ihmisryhmaéan®. Kunnan tehtavia

olen selostanut tarkemmin luvussa 5.1.

Lainsdadannon perusteella kunnille pakollisten tehtévien voidaan katsoa muodosta-
van kuntien ns. erityistoimialan. Kun taas tehtavistg, jotka kunta voi ottaa itselleen
omilla paitoksillaan, muodostuu kuntien ns. yleinen toimiala.®* Jakoa ei voi sanoa
aivan selvdksi, johtuen mm. vapaaehtoisista tehtévista koskevasta lainsé&dannosta ja
kunnan méarittamista tehtavakokonai suuksista, joissa vain osa tehtavista kuuluu lain-

sd&dannon piiriin. Myos valtionosuusuudistus madalsi yleisen ja erityisen toimialan

¥ HE 192/1994 vp s. 74.

20\/NS 3/1999 vp s. 6.

2 Harjula— Préttala 2007 s. 106.

2 Heuru 2006, s.63, Harjula— Préttalas.118.
% Harjula— Préttala 2007 s. 108.

% Harjula— Préttala 2007 s. 105.



valista rajaa, kun valtionosuuksia ei tarvinnut endd kohdentaa tiettyihin tehtéviin,
vaan laskennallisin perustein mééraytyvét rahat jaivat vapaammin kuntien itse koh-
dennettaviks itsehallintoperiaatteen mukaisesti. Tama mahdollisti tehtavien jaon

vapaammin eri hallinnonaloihin.®

Tehtava el kuulu kunnan toimiaaan, jos se on lailla sdadetty jonkun muun organisaa-
tion tehtavaksi, esim. valtion. Kunta voi kuitenkin sopimukseen perustuvana toimek-
siantona ottaa hoitaakseen my6s muille kuuluvia tehtévid lain sallimissa rajoissa.
Myo6s hallinnon toissijaisuuden periaate rgjoittaa jonkin verran kunnan toimialaa si-
kali, ettei kunnan odoteta ottavan tehtavakseen sellaista, jonka yksityinen voi hoitaa
tehokkaammin. ?° Periaatetta on tulkittu eri aikoina jaeri tilanteissa eri tavalla. Esim.
liiketoiminnan harjoittamista on perusteltu yleisen edun kannalta. Kunnan oikeutusta
osallistua liiketoimintaan on lisdnnyt mm. tyottdmyys, elinkeinojen héviaminen ja
uusien elinkeinojen kehittamistarve.?” Esim. tydllisyyden hoidossa sallitut toimenpi-

teet vaihtelevat ty6ttdmyysongelman vakavuuden mukaan?®,
2.2 Itsehallintoon perustuva or ganisointivapaus

2.2.1 Kunnallinen organisaatiovapaus

Kunnalliseen itsehalintoon kuuluu olennaisena osana kunnan oikeus paattda itse
hallinnostaan.”® Valtionosuusjérjestelmén uudistusten, uuden kuntalain seké valtion
normiohjausta véhentévien hankkeiden seurauksena vastuu kunnan siséisesté organi-
saatiorakenteesta on siirtynyt |ahes kokonaan kunnille itselleen. Tama on ollut linjas-
sa toimivallan hajautukseen pyrkivan trendin kanssa.* Kunnan organisointivapauden
esteitda on purettu mm. kitkemalla erityislainsdédannosté pois hallinnon organisointia

koskevia maarayksia®.

Kuntien hallinnon yleisista perusteista on perustuslain mukaan sdadettava lailla
Kuntalaissa kunnan hallinnon jarjestamisen perusteista paéttaminen on saadetty val-

tuuston tehtévaks. Vain hallinnon yleisista perusteista voidaan sédtéé lailla ja muu-

% Harjula— Préttalas 11.

% Harjula— Préttala 2007 s. 113.

2 Anttiroiko ym. 2005 s. 186.

% Harjula— Préttala 2007 s. 107.

% Harjula— Préttala 2007 s. 22.

% Temmes — Kiviniemi 1997 s. 44.
3 Ryynénen — Vesikkala 1994 s. 46.
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toin kunta saa itse pdéttéd organisaatiostaan. Hallinnon yksityiskohdat jaavét siis
kunnan péaéettavaksi. Kunnalle on laissa jatettava riittavasti liikkumavaraa
hallintonsa jérjestamiseksi haluamallaan tavalla, jotta itsehallintoperiaate toteutuisi. *

Itsehallinnon ndkokulmasta on mielekéasta selvittdd myds sitd, miten hallinnon jarjes-
tamiseen liittyvét ratkaisut vaikuttavat itsehallintoon jatkossa, itsehallintoon perustu-
vien paatdsten toteuduttua. Itsehallinnon perusteella saatetaan tehda myos paétoksia,
jotka samallatosiasiallisesti kaventavat kunnan itsehallintoa tulevaisuudessa

2.2.2 Organisaatiovapaus Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjassa

Suomi on vuonna 1991 hyvéksynyt ja saattanut valtion siséisesti voimaan Euroopan
paikallisen itsehallinnon peruskirjan (SopS 65 ja 66/1991) maarédykset. Peruskirjan 3
artiklan mukaan itsehallinnolla tarkoitetaan sitg, etté paikallisviranomaisten eli kunti-
en on saatava saannella ja hoitaa huomattavaa osaa julkisista asioista. Kunnissa val-
tuusto kayttéa tata oikeutta silla perusteella, ettd sen jasenet on valittu salaisessa é&
nestyksessa vapailla ja valittomilla vaaleilla seka yhtalaisen ja yleisen d&nioikeuden
periaatteen mukaisesti.

Laheisyysperiaate kuvataan peruskirjan 4 artiklassa, jonka mukaan julkisista teht&
vista tulisi huolehtia ensisijassa sen viranomaisen, joka on ldhinnd kansalaista. Pai-
kallisviranomaisen toimivaltuuksia ei saisi valtionhallinnon taholta heikenta tai ra-
joittaa, dlei laissa toisin madrétd. Kuntien organisaatiovapaus médritellaéén 6 artiklas-
sa. Sen mukaan paikallisviranomaisten on saatava pééttéa sisaisesta hallintoraken-
teestaan. Viranomaisen oletetaan padttaessdan kunnan organisaatiorakenteesta sovit-

tavan sen paikallisiin tarpeisiin ja varmistavan tehokkaan hallinnon.

Paikallisen itsehallinnon peruskirjan voimaansaattaminen on vaikuttanut suomalai-
seen hallintogatteluun mm. kunnan oikeudesta pééttéa vapaasti omasta organisaa-
tiorakenteestaan. Peruskirja vaikutti kuntalakia séadettéessa siten, ettd organisaation

muotoa koskeva saéntely pyrittiin j&ttamaan mahdollisimman valjaksi.*

¥ Harjula— Préttéla 2007 s. 6, 34, 37, Heuru 2006 s.61.
3 Anttiroiko ym. 2005 s. 25.
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2.2.3 Organisaatiovapaus perustuslain mukaan

Perustuglain (731/1999) 121 8:n mukaan kuntien hallinnon tulee perustua kunnan
asukkaiden itsehallintoon ja hallinnon yleisistéa perusteista on sd&dettava lailla. Kun-
tien asukkaiden itsehallinto tarkoittaa Sit8, etté asukkaiden valitsemalla edustuseli-
mella eli valtuustolla on séilytettdva keskeinen osuus kunnallisessa paatoksenteos-
sa* Vdltiolla voi olla vain rajoitetusti oikeus puuttua kunnan organisaatiorakentee-
seen.®. Kunnanvaltuusto mééritt& johtosaanndilla kunnan toimielimet ja niiden toi-

laitselldan tai ainakin heidan valitsemillaan edustgilla

Perustuslakivaliokunta tutkii s8&dettyjen lakien perustuslainmukaisuutta toisinaan
my6s kunnallisen itsehallinnon kannalta. Esimerkiksi tehtévien siirtamisesta kuntien
yhteistoimintaorganisaatioille koskevista séadoksistéa on perustuslakivaliokunta anta-
nut lausuntoja, joissa punnitaan vaikkapa perusoikeuksiin liittyvia palveluiden jarjes-
tamisvastuita ja kunnallisen itsehallinnon periaatteita. Kainuun hallintokokeilua kos-
kevassa perustuslakivaliokunnan mietinndssa (PeVL 22/2006) nahtiin ongelmakohtia
kunnallisen itsehallinnon suhteen. Hallinnon kehittamisessa saavutettavien perusoi-
keuksiin liittyvien etujen katsottiin kuitenkin painavan enemman, jotta mééraaikai-

nen kokeilu voitiin hyvaksya *®
2.2.4 Organisaatiovapaus kuntalain mukaan

Vuonna 1995 séédetyn kuntalain (365/1995) keskeisena tavoitteena oli tarjota kun-
nille uusia mahdollisuuksia erilaisiin ratkaisuihin hallintonsa, taloutensa ja toimin-
tansa jarjestdmisessd. Kuntien erilaisuus ndhtiin nyt voimavarana eiké enda riskina
Tavoitteena oli myds, ettd kuntalaista tulisi sellainen yleislaki, joka sisdltdisi kaikki
keskeiset kuntaa ja sen hallinnon jarjestamista koskevat sédnnokset elka erityislaeissa
enda saadeltdisi, miten kunta hoitaa tai organisoi tietyt tehtavét ja niiden hallinnon.
Subjektiivisten oikeuksien lisd&ntyminen on kuitenkin tuonut kunnille vield uusia
yksityiskohtaisesti séanneltyja velvoitteita, jotka vaikuttavat hallinnon jérjestami-
seen.®” Nain pelkka kuntalaki ei riita oikeuslahteeksi tutkittaessa, miten kunta voi ja

3 Jyranki 152, PeVL 29/1992 vp.
% Harjula— Préttala 2007 s. 37.

% Harjula— Préttala 2007 s. 37-43.
3" Harjula— Préttala 2007 s. 10, 11.
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miten sen tulisi jarjestéa hallintonsa. Kuntalaki on kuitenkin [&htokohtana kunnan
hallinnon jarjestamiselle ja sen suhteen ristiriidassa olevien erityislain s&annodsten
tulisi olla vain poikkeustapauksia.

Kuntalaki 13 8:n mukaan valtuusto pdattéa hallinnon jérjestémisen perusteista. Kun-
talaki 16 8:ssa saadetddn kunnan hallinnon jérjestamisesta ja johtosdannoista. Val-
tuusto hyvéksyy johtosdanntt kunnan eri viranomaisista ja niiden toiminnasta. Vi-
ranomainen tarkoittaa kunnan monijésenista toimielinta tai viranhaltijaa seka myos
luottamushenkildg, jolla on itsendista toimivaltaa. Erikseen mainitaan kaksikielisen
kunnan opetustoimen hallinto, jossa pitéa olla lautakunta tai jaosto molemmille kieli-
ryhmille. Kuntakonsernista séédetéan 16a 8:ssd. Kuntalain 10 luvussa sé8detéén kun-

tien yhteistoiminnasta.

Kuntalain 17 8:ssa sé&detéan kunnan toimielimistg, joista pakollisia ovat valtuuston
lisdksi kunnanhallitus ja tarkastuslautakunta. Kuntalain mukaan valtuusto voi asettaa
lautakuntia ja johtokuntia tarpeen mukaan. Kuntalain 16 8:ss& mainittu kaksikielisen
kunnan opetustoimen toimielin on myds kaytannossa kuntalaissa mainittu pakollinen
toimielin. Erityidainsdadantd vaikuttaa osaltaan kunnan lautakuntarakenteeseen.
Tata kasitellaan tutkielman luvussa 5. Kunnanhallituksesta séédetéan kuntalain 23
8:ssa. Sen mukaan kunnanhallitus vastaa kunnan hallinnosta ja taloudenhoidosta seké
valtuuston pddtosten valmistelusta, taytantdonpanosta ja laillisuuden valvonnasta. Se,
mité kunnan hallinnon jérjestamisesta ei ole sdadetty kuntalaissa tai muussa lainséé-
danntssg, jéa kunnan itsehallinnon piiriin valtuuston paatettavaksi. Johtosaannoissa
médaritelldan seka lainmukaiset, etté kunnan itse valitsemat toimielimet ja niiden toi-

mivalta
3 Kuntaorganisaatio
3.1 Kuntaorganisaatio paapiirteissadn

3.1.1 Kuntaorganisaatio padtoksentekoprosessin ndkokulmasta

Kunnan hallinto-organisaatio koostuu ” pddtdsvaltaa kayttavista toimielimistg, johta-

mis- ja hallintotehtévia suorittavista virastoista seka palveluja tuottavista laitoksis-
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ta’.® Toimielinten jésenet ovat padasiassa kuntalaisten valitsemia luottamushenkili-
t4, joiden tehtédvana on edustaa kuntalaisia ja kdyttda kunnan paédtdosvaltaa toimielin-
ten kokouksissa. Kunnan ty6- ja virkasuhteessa oleva henkil6std palvelee kuntalaisia

jakunnan hallintoa kunnan toimielinten alaisuudessa.

Dualistisen periaatteen mukaan kunnan toiminnot voidaan jakaa kahteen osaan, joista
yhteen kuuluu péétdsvallan kaytto ja toiseen valmistelu, taytantdtnpano ja muu hal-
linto. Kunnallishallinnon dualismi on kuvattu selkeésti vuoden 1948 ja 1976 kunnal-
lisaeissa. Kunnan paétdsvaltaa kuului kunnanvaltuustolle, ellei toisin ollut s&&detty.
Toimeenpano ja hallinto kuuluivat vuoden 1948 kunnallislain mukaan kunnanhalli-

tukselle ja taman valvonnan alaisille lautakunnille ja viranhaltijoille.*

Edella mainitun dualistisen periaatteen mukaan siis paétdsvalta kuului vain valtuus-
tolle. Toisen dualistisen ideaalimallin mukaan luottamushenkilGistd koostuvat toi-
mielimet vastaavat poliittisista ja ideologisista valinnoista, kun taas virka- ja tydsuh-
teisesta ammatillisesta henkilostosta koostuvassa virasto-organisaatiossa tehdaan
valmistelu ja toimeenpano. TdAldin siis valtuuston lisdksi muutkin toimielimet kayt-
tavat kunnan péétosvaltaa. Varsinainen valmistelu ja taytantéonpano olisi siirretty

kokonaan virasto-organisaatiolle.*’

Molempiin ideamalleihin kuuluu, ettd viranhaltijat toimivat rationaalisesti ja neutraa-
listi vailla poliittisia intohimoja. Ensimmaisen mallin mukaan myo6s toimielimet val-
tuustoa lukuun ottamatta toimisivat suhteellisen neutraalisti toteuttaen vain valtuus-
ton tahtoa.

Kuntalain 1.1 8:n mukaan kunnan yleista padtosvaltaa kayttaa valtuusto jalain 23 8:n
mukaan kunnanhallitus vastaa valtuuston p&dtosten valmistelusta ja toimeenpanosta.
Sen mukaan voidaan gjatella ensin mainitun dualistisen mallin olevan edelleen voi-
massa valtuuston edustaessa varsinaista padtoksentekoa muiden toimielinten edusta-

essa hallintoa

Kaytanndssd kummankaan mallin mukainen paéttsvallan ja hallinnon vélinen jako ei
toteudu puhtaagti. Kunnallishallinnon dualistinen jako ei ole toteutunut, koska kun-

3 Anttiroiko ym. 2005 s. 13, 154.

% Heuru 2000 s. 58, 59.

“0 Anttiroiko ym. 2005 s. 57, Harjula— Préttal 4 2007 s.180.
! Harjula— Préttéla 2007 s.180.
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nanvaltuuston pédtosvaltaan kuuluvia asioita on delegoitu sek& muille toimielimille
etté viranhaltijoille®. Viranhaltijat tekevét jo valmisteluvaiheessa poliittisia valintoja
ja toisaata luottamushenkil6t puuttuvat viraston toimintatapoihin eivétka keskity
pelkastasn poliittisten ratkaisujen tekoon toimielintensa kokouksissa.*® Valmistelun
ja pédtoksenteon erottaminen toisistaan voi olla vaikeaa ja tulkinta saattaa riippua
tarkastelunakokulmasta™.

Kunnallishallinto on hankalaa, ellel perdti mahdotonta, edes teoreettisesti jakaa kah-
tia siihen osaan, jolla on kunnan paéttsvaltaa ja siihen, jolla sité el ole, silla kaikki
kunnan toimielimet kayttavat kunnan toimivaltaa suorittaessaan hallintotoimia. Val-
tuustolle kuuluva paétdsvalta eroaa muiden kayttamasta sikali, etté se on ylemmanas-
teista ja itsendisempaa kuin kunnan muilla toimielimilla Valmistelua ja toimeenpa
noa sisdltévan hallinnon ja valtuuston kayttaman varsinaisen padtosvallan valilla on
siis vain aste-ero.* Tall4 aste-erollakin on huomattava merkitys kunnallisen itsehal-
linnon ndkokulmasta. Ellel pddtosvalta painotu kuntalaisten valitsemalle valtuustolle,

el demokratiatalldin toteudu tarkoitetulla tavalla.
3.1.2 Kuntalain mukaiset toimielimet

Kuntalain (365/1995) 17 8:n mukaan kunnan toimielimid ovat valtuusto,
kunnanhallitus, lautakunnat ja johtokunnat seka niiden jaostot ja toimikunnat. Kes-
keisin péitosvalta on itsehallintoperiaatteen mukaisesti kuntalaisten valitsemalla
kunnanvaltuustolla ja sille vastuullisilla toimielimilla*® Kuntalain 17 §:n mukaan
pakollisia toimielimi& ovat valtuuston liséksi vain kunnanhallitus ja tarkastuslauta-
kunta. Muutoin kunnat voivat itse paéttaé hallintonsa jarjestamisesta. * Lisaksi kun-
talain 16.2 8§:ssa shddetaan kaksikielisen kunnan opetustoimen eri kieliryhmia edus-
tavista toimielimigta ta vaihtoehtoisesti yhdesta jaostoihin jakaantuvasta toimieli-
mestd. Koska sddnnoksessé el nimenomaisesti mainita lautakuntaa kyseessa voi olla

myads jokin muu toimielin, mahdollisesti myos kunnanhallitus.

2 KOM 1993:33 5.348.

* Kts. Anttiroiko ym. s. 60.
* Jalonen 2007 s. 67.

> M&enp&é 1981 s. 59.

“6 Ryynénen 2006 s. 138.

" Anttiroiko ym. 2005 s. 57.
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Kuntalain 2. luku sisdltéd valtuustoa koskevat saénnokset. Koska valtuusto on
kuntalaisten suoralla vaalilla valittu toimielin, silla on ensisijainen asema kunnallisen
kansanvallan toteuttgjana’™®. Valtuuston tehtavana on Kuntalain 13 §:n mukaan
vastata kunnan toiminnasta ja taloudesta. Valtuustolla on yleinen toimivalta, joten
slla on péatosvaltaa kaikissa asioissa, ellei laissa ole erikseen toisin s&&adetty.
Valtuusto menettaa paitdsvaltaansa siirrettyain sita itse toisille toimielimille.*

Kunnanhallitus on pakollinen toimielin  kunnissa  kuten  valtuustokin.
Kunnanhallituksella on keskeinen asema kunnan toiminnassa.®® Kuntalain 23 §:n
mukaan kunnanhallitus vastaa kunnan hallinnosta ja taloudenhoidosta sek&
valtuuston paatdsten valmistelusta, taytantdonpanosta ja laillisuuden valvonnasta.
Kunnanhallitus johtaa alapuolellaan olevaa kunnan luottamushenkild- ja
viranhaltijahallintoa. Hallinnon johtaminen on keskushallinnon sekd sen avuksi
tarkoitetun viranomaistoiminnan ohjaamista, yhteensovittamista ja valvomista
Kunnanhallitus voi kuntalain 56 8:n mukaan jdttéd valtuuston paatoksen
toimeenpanematta pitdesséan ditd lainvastaisena. Kuntalain 23 8:n  mukaan
"kunnanhallitus myds valvoo kunnan etua ja, ellel johtoséénndissa toisin maaréta,
edustaa kuntaa ja kayttéa sen puhevaltaa’. Kéytanndssa kunnan puhevaltaa kayttaéa

yleensi kunnanjohtajatai sita varten valtuutettu asiamies.>.

Tarkastuslautakunta on Kuntalain 71 8:n mukaan asetettava kuntaan hallinnon ja
talouden tarkastuksen jarjestamista varten. Tarkastuslautakunta valmistelee hallinnon
ja talouden tarkastusta koskevat asiat vatuustolle ja toimii muista lautakunnista
poiketen vatuuston alaisena. Muut lautakunnat toimivat kunnanhallituksen
daisina® Kuntalain 17 §&n mukaan valtuusto voi asettaa lautakuntia
lautakunta vastaamaan tietyista tehtavista Uudemmassa lainséédannossa puhutaan
vain toimielimestd, vaikka kaytanndssa tehtdvéa hoitaakin yleensd nimenomaan
lautakunta. Lautakunnan tehtavana on vastata rajatun hallinnonalansa kehittémisestd,

talousarvion vamistelusta ja taytantoonpanosta. Lautakuntien maérd kunnissa on

“8 Heuru, Mennola, Ryynénen 2001 s.145.

“9 M&enp&é 2000 s. 155.

0 Harjula, Préttalda 2004 s.201.

> M&enp&é 2000 s.193, 196 ja Husa, Pohjolainen 2002 s.270.
*2 Harjula— Préttala 2004 s. 527.
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vilmeisen 25 vuoden akana vahentynyt merkittéavasti. Taustalla vaikuttaa
erityislainsaadannon lautakuntiin kohdistuvan saantelyn purkaminen. >3

Kuntalain 17 8:ssd sdadetddn myos johtokunnista, joita valtuusto voi asettaa jonkin
laitoksen taikka tietyn tehtavan hoitamista varten. Kunnan liikelaitoksella tai

vaikkapa paivékodilla voi olla johtokunta. Se on tarkoitettu vahvistamaan suoran
demokratian toteutumista, silla palvelun kayttgjat ta laitoksen tyontekijé voivat
saada omat edustgjansa johtokuntaan. Johtokunta toimii kunnanhallituksen tai
tehtdvasta vastaavan lautakunnan alaisena. Valtuusto pé&ittéa johtokunnan

toimivallanjaosta ja henkil6valintojen perusteista. >

Valtuusto voi méaardta kunnanhallitukselle, lautakunnalle tai johtokunnalle jaoston,
johon se valitsee jésenet. Valtusto voi myds siirtéd jaostoa koskevaa pééttsvaltaa
toimielimelle, jonka jaostosta on kyse. Kuntalain 17 8:n mukaisesti jaosto noudattaa
passaantoisesti asianomaista toimielinta koskevaa lainsaadantoa > Projektiluonteisia
tehtavia varten kunnanhallitus voi kuntalain 17 8:n mukaisesti asettaa toimikuntia
maarétyn tehtédvan hoitamista varten. Lain mukaan muukin toimielin voi valtuuston
paédtoksen nojalla asettaa toimikuntia. Toimikunta aina on sen asettaneen toimikun-

nan alainen®.
3.1.3 Toimivalta organisatorisen aseman maéarittdjana

Toimivallalla tarkoitetaan viranomaisen oikeutta kéyttda julkista valtaa.
Toimivallalla voidaan viitata hallinnon ja yksityisen véliseen suhteeseen. Toimivalta
médrittelee, miten kuntalaisen etuihin, oikeuksiin ja velvollisuuksiin saadaan
hallintotoimin vaikuttaa. Téméa on kuntalaisen oikeusturvan kannalta merkittavaa.
Toimivallan kasitettd kaytetédn myods hallintodinten ja viranhaltijoiden véalista
tyonjakoa médritettdessd, mika erityisesti on kiinnostukseni kohteena. Taldin on

kyse ns. viranomaisen organisatorisesta asemasta hallintokoneistossa.®’

Toimivalta ei tarkoita pelkastdan oikeutta tiettyihin toimiin vaan siihen sisdlityy myos

velvollisuus tarvittaessa tarttua asanmukaisiin toimiin ja tehda niihin liittyvia p&&-

%3 Harjula— Préttéla 2004 s. 201-202 ja Husa, Pohjolainen 2002 s.270.
> Harjula— Préttéla 2004 s. 203, Heuru 2006 s.113.

% Harjula— Préttala 2007 s. 213, 214.

*® Heuru 2006 s.113.

" M&enp&é 2000 s. 238.
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toksid. Padsdantoisesti toimielin on sidottu toimintapakkoon siten, etta se e voi siir-
t&4 toimivaltaansa muille elimille. Tah&n on tosin olemassa poikkeuksia. >

Méenpdd jakaa toimivallan kolmeen eri tyyppiin. Asiallinen toimivalta jakaa
tyonteon asiaryhmien mukaan siten, ettei viranomainen saa sekaantua muiden
hallinnonalojen asioihin. Asteellinen toimivalta rgoittaa viranomaisen toimintaa
hierarkisen aseman mukaisesti. Alueellinen toimivalta maaraytyy maantieteellisen
alueen mukaisesti, esim. kunnassa kunnan rajojen sisille.*®

Toimivaltargjoja voidaan kutsua jaykiks silloin, kun viranomaisen itsendisyys ja sen
tehtavapiirin ehdottomat rgjat korostuvat. Joustava toimivaltaraja puolestaan on
enemmankin ohjeellinen ja siita voi tarpeen tullen poiketa. Kun viranomaisen
vastuualue méaritellddn vain pddosin, on yhteistyd toisten viranomaisten kanssa

mutkattomampaa.®°

Vaikka asiallisten toimivaltargjojen mukaan "tietyn tehtédvan suorittaminen kuuluu
vain yhdelle viranomaiselle”, erityisnormit antavat viranomaiselle joskus oikeuden
puuttua toistensa tehtavien suorittamiseen ja toisen toimivallan kaytt6on. Tehtavien
paédllekkaisyys tai rinnakkaisuus voivat my0s olla perusteina asialisten
toimivaltargjojen joustamiselle. Esim. sosiaali- ja terveydenhuollossa 16ytyy yhteisia

tavoitteita ja perusteita yhteistyolle paatoksenteossa.®*

Hallintolain (434/2003) 6 8:n mukaan viranomaisen on kaytettdva toimivaltaansa
vain lain mukaan hyvaksyttaviin tarkoituksiin. Hallintolaista annetun hallituksen
esityksen perusteluissa médriteltiin, ettd viranomaisella on velvollisuus kéyttda
toimivaltaansa vain tarkoitukseen, joka sille on tehtavaksi maardtty.”? Tama
selkeyttéa valta ja vastuusuhteita viranomaisen ollessa paatoksia tehdessdan
riippumaton toisesta viranomaisesta. Samalla se saattaa myos rgjoittaa viranomaisten

yhteisty6ta Hallintolain 10 8:ss& sd&detdén viranomaisen velvollisuudesta antaa

%% Heuru 2006, s.131.

% M&enp&é 2000 s.129.
€0 M &enp&é 2000 s.130.
61 M &enp&é 2000 s.133.
62 HE 72/2002 vp, s. 59.
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pyydettaessa virka-apua toiselle viranomaiselle. S8doksen mukaan virka-apua tulee

kuitenkin antaa vain toimivallan rajoissa ja asian vaatimassa laajuudessa. ®®

Kunnallinen toimielin kuten itse luottamushenkil6kdan ei ole kunnan tydnjohtovallan
alainen. Valtuustoa lukuun ottamatta kunnan toimielin on silti aina toisen toimieli-
men alainen. Viranhaltija on puolestaan aina seka jonkin toimielimen etta myos toi-
sen viranhaltijan ohjausvallan alainen lukuun ottamatta kunnanjohtajaa tai pormesta-
ria, kunnan ylinta viranhaltijaa, joka toimii vain kunnanhallituksen alaisena ja joista
saadetssn kuntalain 24 §:ss4.%

Lahtokohtana kuntalain sagtémisessé oli, etta lainsaadanndssa kunnalle maaréttaisiin
vain tehtévét ja kunta itse pééttaisi tehtaviin liittyvasta toimivallan jaosta ja sitg,
miten tehtévét kaytanndssa organisoidaan. Oikeusturvanakokulmien ja hallinnon
uskottavuuden perusteella pidettiin kuitenkin tarpeel lisena séénnell& edes jonkin ver-
ran tehtavien hoidon jarjestamista®® Kuntalaissa maaritellaan valtuuston roolia kun-
nan hallinnossa sdantelemélla mm. kuntien asemaa ja toimialaa, valtuuston ja muun
hallinnon vélista toimivallanjakoa sek& asioiden valmistelua.®® Valtuuston yleinen
toimivalta tarkoittaa sitd, etta padtdsvalta kunnan asioissa kuuluu valtuustolle, ellel
Sitd ole laissa sé&detty tai johtosdannolla delegoitu muulle viranomaiselle. Toimival-
lan jaykkyyden periaatteen mukaisesti valtuusto e voi puuttua demmalle viranomai-
selle delegoimaansa paétdksentekoon ellei ensin muuta johtoséénnon delegointimaé:

rayksia. ®’

3.1.4 Hallinnon jarjestédminen johtosadnnailla

Valtuuston asettamien toimielinten tehtavét ja toimivalta perustuvat tehtévien hoita-
mista koskevaan lainsaadantdon seka johtosaéntdjen madrayksiin.® Toimivalta tar-

koittaa oikeudellista kel poisuutta tehtévan suorittamiseen.® Valtuuston tehtévana on

83 Kts. myos Hautamaki 2004 s. 86.

% Heuru 2006 s. 163.

® HaVM 18/1994 (Pyké skohtaiset kannanotot, 14 §).

VNS 3/1999 vp s. 6.

" HE 192/1994 vp.

% Heuru 2006 s.113, Heuru — Mennola— Ryynanen 2001 s. 181.
% Heuru — Mennola— Ryynanen 2001 s, 181.
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paéttda, mitd toimielimia kunta tarvitsee, mita tehtavid niille annetaan ja kuinka

paljon toimivaltaa kukin toimielin saa kéyttoonsa. ™

Kuntalain 16 8:n mukaan valtuusto hyvaksyy tarpeelliset johtosaanndt hallintonsa
jarjestamiseksi. Johtosddnndn maaraykset kohdistuvat vain kunnanhallinnon sisdisiin
suhteisiin ja johtoséantd voidaan antaa vain asiasta, jonka laki sallii johtosdannoilla
madréttavaks elka se saa saa olla rigiriidassa lain kanssa. Johtosdant6a voidaan
kutsua myos normipaatokseksi.”*

Kunnan luottamushenkil6- ja henkiléstdorganisaation perusrakenne muotoutuu siing,
kun johtosdanntissa méaaritelldén kunnan eri viranomaiset ja niiden toimivallan jako.
Valtuuston on johtosddnnoissa maarédttéva kunnan viranomaisten toimivallanjaosta
tarpeen mukaan. Jokaisella toimielimelle el tarvitse tehdd omaa johtosdantoa. Laissa
el myoskaan ole saadelty kuinka yksityiskohtaisesti johtoséanndissa on toimivalta
méériteltava, vaan se j&a valtuuston harkittavaksi.

Ainoa pakollinen johtosééntd on nykyaan hallintosdantd, kun virkasdantokin on
poistunut kaytdstd uuden viranhaltijalain (304/2003) voimaan tultua. KuntalL 50 §
sisdtdd 14 kohdan luettelon asioista, jotka ovat kunnan kannalta tarpeellisia
madritella hallintosddnndssa. Sen lisdksi hallintosdantdoon voi sisdllyttéd muitakin
sdannbksia Toisaalta hallintoséantoon e suositella sullottavaksi kaikkia mahdollisia
sddnnoksig, vaan muitakin johtoséantdja kannattaa asettaa kunnan koosta riippuen.
Varsinkin eri toimialueille kannatta asettaa omat johtosd&ntonsd, jos sd8nnokset

poikkeavat selvasti kaikille yhteisista saannoista. ™

Kuntalain 14 8:n mukaan valtuusto voi johtosdannoilla siirtéa toimivaltaansa muille
viranomaisille asioissa jotka elvét ole séédetty nimenomaisesti valtuuston pdatetta-
viksi. Vatuusto voi johtosdannossa antaa viranomaiselle oikeuden myos toimivallan
edelleen siirtdmiseen. Hallinnollisen pakon kayttoa sisdltavissa tehtévissa toimivaltaa

voidaan siirtda vain toimielimelle. Jos valtuusto on johtoséannolla vaikuttanut omiin

" Hannus — Hallberg 2000 s.158.

™ Heuru, Mennola, Ryynénen 2001 s.167.

2 Harjula— Préttala 2004 s.196-197, Mé&enpaa 1997 s 121.
8 Harjula, Préttala 2004, s.383-384.
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oikeuksiinsa ja velvollisuuksiinsa, on sdant6a toistaiseksi noudatettava, ellel

johtosaantda muuteta’™.

Hallintokoneiston oikeudellisen rakenteen p&dpiirtest maaraytyvé toimielinten ja
viranhaltijoiden organisatorisista suhteista oikeussédnndsten ja niita t&smentévien
normien mukaisesti. Kuntaorganisaatiossa johtosdannGt ovat normeja, jotka lain
sdanndsten ohella méarittavat viranomaisten aseman ja vastuut toisiinsa ndhden. Vi-
ranomaisten muodostaman hierarkian eri osat ovat yhteydessa toisiinsa valvontaan,

valmisteluun, suunnitteluun tai tiedonvélitykseen liittyen.”
3.1.5 Toimivallanjako ja ohjausvalta

Julkisen vallan alaissuhteelle perustuvalle ohjaukselle on tyypillistd, ettd alemmalle
alemman viranomaisen péadtoksenteolle suuntaa antavia. Samoin alaisiin kohdistuva
valvonta on lahinn& vain viranomaistoiminnan laillisuuden valvontaa.”® Téssd
pidetédn kiinni asteellisista toimivaltargjoista, jotka liittyvéa toimielinten véliseen
hierarkiaan. Ei diis riitd, ettd alempi viranomainen varoo astumasta ylemman
varpaille, vaan ylemman viranomaisen on my6s Kkunnioitettava alemman

viranomaisen toimivaltarajoja puuttumatta liian yksityiskohtaisesti sen asioihin.

Kuntalain toimivallanjakoa koskevat séanndkset ovat melko valjia, mika on aiheutta-
nut valtuuston ja alempien toimielinten valisia toimivaltaristiriitoja. Valtioneuvoston
selonteossa 3/1999 ehdotettiinkin kuntalain 13 8:8an tarkennuksia, jotka takaisivat
keskeisen toimivallan pysymisen ”konkreettisessakin mielessd” valtuustolla ja estéisi
valtuuston ja muiden toimielinten véliset toimivaltarigtiriidat. Sittemmin kuntalain 13
8:s54 sdadettyihin valtuuston tehtéviin lisdttiin kunnan sijoitustoiminnasta perusteista
padttaminen (81/2002) seka konsernin toiminnasta ja taloudesta sek& konserniohja-
uksen periaatteista pagttaminen (519/2007).”" Toimivaltaristiriitoja tuskin pystytaén
taydellisesti estdméaén lainsdddanndn muutoksilla. Epaselvissd tapauksissa pitéisi
tyytya siihen, etta valtuusto pééttéd asiasta. Ainakin se suosisi demokraattista mallia.

Valtuustoa e kuitenkaan koske kuntain 51 8:n mukainen otto-oikeus, elk& valtuustol-

™ Hannus, Hallberg 2000 s.170.
> M&enpsé 1997 s. 121.

6 M&enp&é 2000 s.139.

VNS 3/1999vp s. 7, 8.
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la ole ndin ollen oikeutta ottaa paétettévaékseen asioita, jotka lain tai johtosaannon
perusteella kuuluvat muun toimielimen toimivaltaan, vaikka se valtuuston vallan

vahvistamiseksi voisi olla tarkoituksenmukaistakin’®.
3.1.6 Kunnallisen toimielimen kokoonpano

Valtuuston kokoonpano maaréytyy kunnallisvaalin vaalituloksen perusteella sen mu-
kaan, minkélaisen vertausluvun kukin ehdokas on saanut. Vertausluku maaréytyy
vaaliliiton tai yhteislistan 88nimaaran ja ehdokkaan henkilokohtaisten danten perus-
teella vaalilain (714/1998) 89 8:ssa sdadetyn jarjestelmén mukaisesti. Valtuutettujen
maara riippuu kuntalain 10 8:n mukaisesti kunnan asukasl uvusta.

Kuntalain 13 8:n mukaan valtuusto valitsee jasenet kunnan muihin toimielimiin, ellei
laissa muuta mainita. Toimielimissd on noudatettava tasa-arvolain (609/1986) 4a
§:88"°, jonka mukaan molempien sukupuolten osuus tulee olla vahintaén 40 % toi-
mielimen jasenistd, jollel erityisista syista muuta johdu. Kuntalain 18 8:ssa séadetdan
toimielinten kokoonpanosta. Sen mukaan valtuusto voi johtoséanndssa maéréta, etta
lautakuntiin valitaan pelkastdan valtuuston jasenié tai varajasenid. Nain voidaan gja-
tella lautakunnan jésenen pysyvan helpommin valtuuston linjassa.® Johtos&ntoa ei
kuitenkaan voida laskea sellaiseks erityiseksi syyks, jolloin voitaisiin poiketa tasa-
arvolain 4a 8:n kiintiosddnnoksestd, vaikka kunnallisvaaleissa ei olisikaan tullut vali-
tuksi riittavasti molempien sukupuolien edustajia® Kuntalain 36 §:n mukaan lauta-
kunnan jéseneks valittavan on oltava vaalikelpoinen valtuustoon. Johtokunnan ja
toimikunnan jésenten el tarvitse olla vaalikelpoisia valtuustoon eikd heidan tarvitse

aina olla edes kysei sen kunnan asukkaita.

Kuntalain 18 8:n mukaan valtuusto voi siirtéd toimivaltaansa johtokunnan jasenten
valitsemisessa muulle toimielimelle tai maaréta, ettd kunnan asukkaat, henkil0sto tai
nan osa-alueen toimielimen jasenten valitsemisesta alueen asukkaiden joukosta ja

asukkaiden ehdotuksesta. Kaksikielisen kunnan valtuusto voi méératd myds muunkin

8 Ryynénen 2006b s. 178, 179.

" Muutos 232/2005

8 Ruostetsaari — Holttinen 2001 s. 48.
8 Harjula— Préttala 2007 s. 221.
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kuin opetustoimen hallinnon osalta, ettd toimielimeen asetetaan jaostot molempia

kieliryhmi& varten.

Kunnallisen toimielimen kokoonpanossa noudatetaan valtuustopaikkojen mukaisia
poliittisia voimasuhteita®™. T&st4 ei ole saédetty kuntalain 18 §:ss4, mutta poliittisten
voimasuhteitten huomioiminen toimielinten jasenvalinnoissa on yleisend kaytantona
kunnissa ja perustelut voidaan johtaa kunnallisesta itsehallinnosta sekd demokra-
tiaperiaatteesta. Kuntayhtyman toimielimen kohdalla on poikkeus, silla kuntalain 81
8:ss4 sdadetdan poliittisten voimasuhteiden vaikutuksesta kuntayhtyman toimielinten
kokoonpanoon. Silloin, kun kyseessé ei ole kuntayhtyman ylin pdéttava elin, toimie-
linten jasenet on valittava jasenkuntien valtuustojen poliittisten voimasuhteiden mu-
kaisesti. Kuntalain hallituksen esityksessd ei vield ollut kyseista kohtaa, mutta hallin-
tovaliokunta ehdotti sitd, koska katsoi asian olevan niin térkeg, ettel sitd voinut jattéa

vain kuntayhtyman perussopimuksessa pétettavaksi.®
3.1.7 Kuntakonserni

Konserni on yleensa méaaritelty juridisesti emoyhteison ja sen méaraysvallassa olevi-
en tytéryhteisbjen muodostamaksi kokonaisuudeksi. Konserni voidaan ymmartaa
my0s johtamisjérjestelmaksi, varsinkin palvelutuotannon tehokkuuden kannalta. Téal-
[6in konsernin katsotaan olevan eri toimialoilla toimivien tulosyksikéiden muodos-
tama kokonaisuus.®* Kuntakonserni on kunnan ja juridisesti itsendisten yhteisdjen
muodostama kokonaisuus, jossa kunnalla on méaraysvalta. Kuntakonserniin kuuluvat
my06s kuntayhtymét, vaikka kunnalla ei olisikaan niihin méaraysvaltaa. Kirjanpidolli-
sesti emokunta kasitetéén yhdeksi konsernin yksikoksi, mutta johtamisjarjestelman
nakokulmasta myo6s kunta itsesséén ndhdaan useista yksikoista muodostuvaksi koko-
naisuudeksi. Emokuntaa voidaan téten kutsua sisdiseksi konserniks ja muuta osaa
kuntakonsernista voidaan kutsua ulkoiseksi konserniksi.®® Kunnan siséista konsernia
sé&dell&an valtuuston asettamilla johtoséénndilla. Muista johtosd&nndista poiketen
konserniohje koskee myds emokunnan ulkopuolisia yksikoitd. Konserniohjeesta sel-

vida, miten konserniohjaus ja konsernijohtaminen on jarjestetty. Konserniohjeessa

82 Esim. Pikkaa 2005 s. 36.

8 HavM 18/1994.

8 Meklin — Martikainen 2003 s. 5.

8 Meklin — Martikainen 2003 s. 24, 27.
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madritellédn my06s rahoitusta, sijoitustoimintaa ja riskienhallintaa sekéa mahdolliset
keskitetysti tuotettujen tukipalveluiden jérjestamista.®

Konsernigjattelu sai kunnissa aiempaa vahvemman jalansijan kuntalakiuudistuksen
jalkeen®’. Kunnalla on vuodesta 1997 lahtien ollut kirjanpito- ja
tilinpddtosmenettelyssa velvollisuus laatia konsernitase (Kuntal 68.4 8), josta saa
kokonaiskuvan kunnan ja kuntakonserniin kuuluvien yhteisdjen taloudesta®.
Tavoitteena on selvittda ne "varat, velat ja vastuut, joihin kunnalla on omistajuuteen
ta sopimukseen perustuvaa médraysvaltaa, velvoitteita tai vastuuta’. Konsernitase
tuo kunnalliset osakeyhtiot ”demokraattisen valvonnan piiriin”®. Kuntalakia uudis-
tettiin sittemmin ja nykyisen lain 68a §n® mukaan kunnan, joka tytaryhteisdineen
muodostaa kuntakonsernin, on laadittava konsernitilinpgétds. Hallintovaliokunnan
mietinndssa todettiin, etté tarkoituksena oli saada kunnan taloudesta ja toiminnasta
riittdva ja oikea kokonaiskuva. Tama vaati lainmuutosta, koska kuntapalveluja on
alettu tuottaa yha enemmén kunnan perusorganisaation ulkopuolella® Konsernigjat-
telu on kehittynyt sen my6td, kun on aettu suosia palveluiden vaihtoehtoisia jarjes-
tamistapoja ja kuntien uusia organisaatiomuotoja. Kunnista on tullut palveluntuotta-
jien sijasta yhd enemman palveluiden jérjestgjia Palvelut saatetaan jarjestda oman

virastoyksikon liséksi liikelaitosten, kuntayhtymien, osakeyhtididen ja sdatididen

Kuntakonserni-kasite sopii tilagja-tuottgja —malliin, jossa kunnan keskusjohdon roo-
lina on strateginen johtaminen ja palveluiden tilaaminen eri tuottgjilta. Keskusjohdon
tehtdvana on talloin keskittya pohtimaan, mité tilataan, kun taas kunnan omien tuo-
tantoyksik6iden samoin kuin muiden sopimuskumppaneiden tehtédvana on keskittya
siihen, miten halutut palvelut tuotetaan. Tuotantoyksikdista on tullut entista itsendi-

sempié tulosyksikditd, joita kunta ohjaa tulosohjausmallin mukaisesti toiminnallisten

8 Meklin — Martikainen 2003 s. 38.

87 Meklin, Martikainen 2003 s.67.

8 Myllymaki 2000 s. 230-231, VNS 3/1999 s. 18.
8 Myllymaki 2000 s.213 ja 231.

%) ain muutos 519/2007.

%1 HaVM 39/2006 s. 2.

92 Meklin — Martikainen 2003 s. 14, 15.
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tavoitteidensa avulla. Tuotantoyksikot on sidottu taloudellisesti vain nettobudjettiin
ja ovat muuten vapaita pasttamaan omasta taloudestaan.*®

Tulosohjauksen ideaalimallin mukaan itsendiset tulosyksikot toimivat tehokkaasti
ilman kankeaa hallintoa ja sita kautta luovat tulosta koko konsernille. Kuntakonser-
nin kokonaisetu tarkoittaa toimintojen tehokkuutta kuntalaisia hyodyttavalla tavalla
Tulosohjausmallin ongelmana voi olla ns. osaoptimointi tuotantoyksikoiden pyrkies-
sS4 gjlamaan vain omaa etuaan konsernin kokonaisedun sijasta. Parhaimmillaan tuo-
tantoyksikon tavoittelema oma etu ei ole ristiriidassa konsernin tavoitteiden kanssa,
vaan hyddyttaa koko konsernia.®

Hallituksen esityksessa kuntalain muuttamisesta (HE 263/2006) pidettiin ongelmalli-
sena sitg, ettd kuntalaissa séadettiin kuntakonsernista ja sen tilinpaétoksesta, mutta
siind ei mégritelty, mita kuntakonsernilla tarkoitetaan®. Kuntalakiin lisittiinkin kun-
takonsernin mééritelma 16a 8:88n. Mé&érittely lahtee siitd, ettd mikai kunnalla on
kirjanpitolain mukainen méaréysvalta yhteisoon, on kyseessa tytaryhteiso ja naiden
tytaryhteisojen kanssa yhdessa kunta muodostaa kuntakonsernin. Vaikka séétio el ole
yhteisd, sovelletaan siihen tytaryhteisoja koskevaa séanndstog, mikali se on kunnan

mééraysvallassa.®
3.2 Organisaation tehtava
3.2.1 Organisaation merkitystehtéavien hoitamisen kannalta

Organisaatiot muodostuvat yleensa tiettyjen tavoitteiden saavuttamista tukevista ra-
kenteista, niissa toimivista ihmisista sek& organisaatiokulttuurista.®” Organisaatiossa
on kyse ihmisryhmé&std, jonka tarkoituksena on tavoitella tiettyja asioita. Se on yh-
teistoimintgarjestelma, jossa on tyonjako- ja toimivaltarakenne sovitun jarjestelman

puitteissa.*®

% Meklin —Martikainen 2003 s. 15.

% Meklin —Martikainen 2003 s. 16, 17.
% HE 263/2006 vp s. 3, 12.

% Harjula— Préttala 2007 s. 532.

9 Anttiroiko ym. 2005 s. 56.

% Salminen 2005 s. 16.
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Julkishallinnon organisaatiolle on tyypillistd 1) poliittisuus ja demokraattinen p&&-
toksentekoprosess, 2) lainmukaisuus, 3) voitontavoittelun sijasta panostaminen pal-
veluun ja 4) muodolliset ja byrokraattiset rakenteet toimintamalleina. %

Hallintokoneiston rakenteeseen vaikuttavat toimivallan jatehtévien jaon lisdksi myos
ylemman ja alemman toimielimen valilla seka yhteisty6té ja toiminnan yhteensovit-
tamista sisdltavét suhteet eri hallinnonalojen valilla. Hallinnonalan rakenne voi olla
hierarkkinen keskitettyine johto- ja valvontasuhteineen. Hajautetun hallinnon raken-
ne puolestaan tukee vahéista ohjausta ja |agjaa itsendista toimivaltaa. '®

3.2.2 Kunnallishallinnon organisaatio

Kuntaorganisaatio koostuu luottamushenkilOistd seké tyo- ja virkasuhteisista tyon-
tekijoista. Silla on omat rakenteet, prosessit ja organisaatiokulttuuri.’® Oikeuturva-
ja laillisuusperiaatteiden toteuttamiseksi toimivaltakysymykset on kuntaorganisaa-
tioissa rajattava ja médriteltava tarkemmin kuin yksityisoikeudellisissa organisaa-
tioissa'®. Kuntaorganisaation jakautuminen luottamushenkildihin ja viranhaltijoihin
monimutkaistaa hallintoa, mutta tekee kuntaan kohdistuvasta organisaatiotutkimuk-

sesta my®s erityisen mielenkiintoisen'®,

Niin kuin organisaation on tarkoitus yleensa toteuttaa tietyn tavoitteen saavuttamista,
kuntaorganisaatiossa eli kunnan tavoitteiden saavuttamisen rakenteissa valtuuston
valitsemat toimielimet ovat keskeisella sijalla. Téarkeita ovat myos virastot, laitokset,
kuntayhtymét ja kunnalliset yhtiét. Kuntien yhteistoimintaa varten voi olla erilaisia
yksikoitd tai verkostoja, jotka my6s toimivat kunnan tavoitteiden saavuttamisen ra-
kenteina. Organisaatiorakennetta tarkasteltaessa sen osien valiset suhteet vaikuttavat

organisaation muotoon.***

Kunnallishallinnon kansanvaltaisuuden periaate, joka kumpuaa mm. perustuslain 121
8:sta maarittdd omalta osaltaan kunnan organisointia. Kuntien hallinnon tulee PL 121

8:n 1 momentin mukaan " perustua kunnan asukkaiden itsehallintoon”. Tama koros-

% Salminen 2005 s. 17.

100\ senpié 2000 s.138-139.

101 Anttiroiko[et al.] 2003 s.56.

102 M &ki-L ohiluoma, Hartikainen 1993 s.21.
103 | evésvirta1999s.18.

10% Anttiroiko ym. 2005 s. 56, 57.
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taa demokratian toteutumisen térkeytté ja samalla luottamuselinten merkitysta. Kun-
talaisilla on oikeus itse valitsemiinsa toimielimiin. Kansanvaltaisuuden varmistami-
seksi luottamushenkildilla on oltava maaraéva asema kunnan hallinnossa.'®> Kunnal-
lishallinnossa organisaation tehtéavand on paitsi toteuttaa kuntalaisten tarpeita, myos
mahdollistaa kuntalaisten toiveiden ja tarpeiden valittymigta ja kuntalaisten osallis-
tumista kunnan pédttksentekoon. Kansanvaltaisen paéoksentekoprosessin mahdol-
listavalla organisaatiolla on jo sindll&an itseisarvo.

3.3 Julkishallinnon erityisvaatimukset
3.3.1 Viranomaistehtavat, julkinen hallinto jajulkisen vallan kaytt6

Viranomaisella voidaan tarkoittaa julkisen hallinnon monijasenista toimielinta tai
yksittéista viranhaltijaa. Myos luottamushenkildd voidaan kutsua viranomaiseksi,
mikali luottamustoimelle on s&detty itsendista toimivaltaa. '® Useimmiten luotta
mushenkilon toimivalta on sidottu toimielimen j&senyyteen ja sité voidaan kayttéa
vain kyseisen toimielimen kokouksissa kollegiaalisesti. Viranomaistehtavan toimi-

valta tulee aina maaraytya lailla tai kunnan johtosaannolla. **’

Julkisella hallinnolla tarkoitetaan yleenséd kunnallista tai valtiollista seka joskus muu-
takin yhteiskunnallista toimintaa. Julkisen hallinnon k&site paljastaa sille ominaisen
piirteen: Julkisen hallinnon tulisi olla avointa, demokraattisesti kontrolloitavissa ole-
vaa seké kansalaisten arvioitavissa ja arvosteltavissa. ** Julkisessa hallinnossa toteu-
tetaan viranomaistehtévia Tehtavét, joihin kunnilla on erityinen velvollisuus, ovat

yleens4 viranomaistehtavia. **®

Julkisessa hallinnossa kaytetéan myos julkista valtaa. Julkisen vallan kayttoon liittyy
paits kansalaisten oikeuksien turvaamista, myos niihin puuttumista. Sen takia on
tarkedd, ettd julkisen vallan kéytto on tarkasti lailla sédnneltyd Vain viranomaisiksi

organisoidut toimielimet sekd virkavastuulla toimivat viranhaltijat saavat kayttéa

195 Harjula, Préttala 2004 s.33-34.

196 Heyru 1995 s 142, Hannus — Hallberg 2000 s. 173, HE 72/2002 vp s. 47.
197 Heuru — Mennola— Ryynénen 2001 s. 181.

108 Salminen 2005 s.15.

109 Anttiroiko ym. 2005 s. 50.
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110

julkistavaltaa.” Kunnan viranomaistehtavét, joissa kaytetaan julkista valtaa, vaikut-

tavat kuntalaisen tai muun asianosaisen oikeuteen, etuun tai velvollisuuteen 't

Perustuslain 22 8:n mukaan ”julkisen vallan on turvattava perusoikeuksien jaihmis-
oikeuksien toteutuminen”. S&8nnGs kohdistuu valtioon, kuntiin ja kuntayhtymiin.
Perustudlaki el yksigtadan riita vaatimaan kuntia toimiin, silla kuntien tehtavista on
séddettava lailla. Tahén perustuslain sé8nnokseen perustuen on saadetty erityisakeja
varmistamaan ihmis- ja perusoikeuksien toteutuminen. Perusoikeuksista ja ns. TSS-
oikeuksista sé&detaén tarkemmin perustuslain 2 luvun muissa pykalissa. Nama TSS-
oikeudet ovat kansalaisille turvattavia taloudellisia, sosiaalisia ja sivistyksellisia pe-
rusoikeuksia. Koska lain mukaan julkisen vallan ja monessa tapauksessa kunnan,
vastuulla on ndiden oikeuksien toteutuminen, el téta vastuuta voida siirtda pois julki-

seltavallalta yksityisille toimijoille.**2

Julkisen vallan k&yton tulee perustua eduskunnan saétamaén lakiin.™*® Julkisen vallan
k&ytoks voidaan lukea norminanto-, lainkaytt6- ja hallintopaétokset silloin, kun ne
tehddan yksipuolisesti ja niiden vaikutus ulottuu yksityisiin oikeussubjekteihin. Myos
viranomaisen voimakeinojen kayttd katsotaan yleensd julkisen vallan kayttamisek-
si."* Kunta voi hankkia viranomaistehtaviin liittyvia selvitys-, tutkimus-, valmistelu-
ja taytantoonpanotehtavia ulkopuolisilta palveluntuottajilta, mutta viranomaisen on

itse toteutettava varsinainen paatoksenteko julkisen vallan kaytosta ™

3.3.2 Kunnallinen hallintomenettely

Julkinen hallintotehtdvéa suoritetaan pédasiassa hallintopddtoksin. Hallintop&dtds on
usein lopullinen tahdonilmaisu jostain asiasta. Tall6in seuraava vaihe on vain pdatok-
sen taytantdonpano. Valmisteluvaiheessa tehdaan myos paatoksig, jotka vaativat uu-
sia padtoksia ennen taytantdonpanovaihetta. !

Hallintotehtavan pédtoksentekoprosessia voidaan kutsua hallintomenettelyksi. Kun-
nan hallintomenettelya séételevét kuntalaki (365/1995) seké hallintolaki (434/2003).

10 Heyru 2006 s.106.

11 Anttiroiko ym. 2005 s. 50.

12 Kts. esim. Anttiroiko ym. 2005 s.50, 157, HE 192/1994.
13 Heuru 2006 s. 287.

14 HE 1/1998

15 Anttiroiko ym. 2005 s. 50, HE 72/2002vp s. 46.

18 Heuru 2006 s.189.
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Kuntalaki syrjayttdd hallintolain. Useat erityislait syrjayttévét puolestaan kuntalain.
Merkittdvind oikeusldhteina kunnan menettelyoikeudessa toimivat my6s kunnan

omat johtosaannot. ™’

Hallintomenettely tarkoittaa siis hallinnossa vireilla olevan asian selvittamisté ja rat-
kaisemista. Varsinainen taytantoonpano e ole hallintomenettelya eika siina aiemmin
ole tarvinnut noudattaa hallintomenettelya koskevia sénnoksia™*® Hallintolailla ku-
mottiin hallintomenettelylaki, joka rajoittui vain paatoksentekomenettelyyn. Hallin-
tolaki sisdltda sdannoksia itse hallintomenettel ysta seka hyvasta hallintotavasta, jota
on tarkoitus noudattaa myds taytantdonpanossa. Paatosten taytantédnpanoa varten
joudutaan usein tekemdan uusia pddtoksia tai muuten puuttumaan kuntalaisen ase-

maan, joten rajanveto padtoksenteon ja toimeenpanon valilla el aina olekaan selkea.

Kunnallisen toimielimen padtoksentekoprosess alkaa vireille tulosta, mika aiheuttaa
ratkaisupakon. Pitéa olla laillinen peruste, jos asia jatetdan kasittelematta. Viranhalti-
ja vastaa asian valmistelusta, johon kuuluu tiedonhankinta ja oikeudellinen selvitys.
Tarkoituksenmukai suusharkinta ja mielipiteen muodostus sen sijaan kuuluvat luot-

tamushenkil6ille. Esittelijané toimii kuitenkin viranhaltija **°
3.3.3 Hallinnon lainalaisuusja hyva hallinto

Julkisen vallan kaytdn tulee perustua eduskunnan saétamaan lakiin. Kunnan muu
julkinen toiminta voi noudattaa myos lakia alemmanasteisia madrayksid, kuten kun-
nan omia johtosaéantdja seka oikeusperiaatteita. Hallinnossa tehtévien ratkaisujen on

toteutettava voimassa olevaa oikeusjarjestysta. '

Kunnan hallinnossa on noudatetta-
va lakia vastoin kunnanvaltuuston paatoksiakin, mikéli ndma ovat ristiriidassa lain-
séd&dannon kanssa. Téata korostaa perustuslain 2.3 §, jossa saadetdan, etta julkisen
vallan kéyton tulee perustua lakiin ja etta kaikessa julkisessa toiminnassa on nouda-
tettava tarkoin lakia. Kunnanhallituksen tehtévéna on kuntalaki 23 §:n mukaan val-
voa kunnan hallinnon laillisuutta. Kuntalaki 56 8:n mukaan kunnanhallitus voi jattéa
valtuuston pédtoksen toimeenpanematta pitédessdan sita lainvastaisena. Julkisen val-

lan kasite sisdltda paitsi velvoittamiseen, myos palvelemiseen ja suojelemiseen liitty-

17 Heuru 2006 s.190.

18 Heuru — Mennola— Ryynénen 2001 s. 185.
119 Heuru 2006 s. 191, 192.

120 Heuru 2006, s. 287.
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véé valtaa™?!. Kun on kyse kuntalaisten oikeuksiin ja velvollisuuksiin puuttumisesta,
on tarkeda pitda kiinni myds oikeudellisista periaatteista kuten esm. yhdenvertaisuu-
desta.

Kunnallishallinnossa noudatettava toimivaltarajojen jaykkyyden periaate voidaan
johtaa hallinnon lainalaisuuden periaatteesta. Viranomaisella on oikeus ja velvolli-
suus kayttéd vain sille kuuluvaa toimivaltaa elka ylempi viranomainen voi puuttua
alemman viranomaisen toimintaan ilman siihen oikeuttavaa nimenomaista séannos-

talZZ

Oikeusturvaa kasittelevassd perustuslain 21 8:ssd sdddetddn asioiden kasittelysta
tuomioistuimessa tai muussa viranomaisessa. Muu viranomainen tarkoittaa siis myos
kunnan viranomaista. PL 21 8:n mukaan jokaisella on oikeus saada asiansa kasitel-
lyksi asianmukaisesti ja ilman aiheetonta viivytyst. Perustuslain mukaan asioiden
kéasittelyn julkisuudesta, oikeudesta tulla kuulluks ja saada perusteltu paatos seka
muutoksenhakuoikeudesta séadetdan erikseen lailla. Hyvéan hallinnon periaatteet on
turvattu padasiassa hallintolaissa. Julkisuudesta on saédetty viranomaisen toiminnan
julkisuudesta annetussa laissa (621/1999).

Hallintolain 6 8:ssa sé&detéén viranomaisen harkintavaltaa ohjaavista yleisista hallin-
den periaate, objektiviteettiperiaate, suhteellisuusperiaate ja luottamuksensuojan pe-
riaate.**® Objektiivisuuden vaatimus kohdistuu tiukemmin viranhaltijaan kuin luot-
tamushenkil6on. Tarkoituksenmukaisuusharkintaa kayttaessdan luottamushenkil6illa
voi ja saakin olla subjektiivinen l&hestymistapa asioihin, silla luottamushenkilohal-
linnon ideaan kuuluu, ettéd edugtettuina on monenlaisia ja eri ihmisryhmia edustavia
nékokulmia. Sen sijaan viranhaltijan on oltava objektiivinen my6s toimiessaan esitte-
lijana luottamushenkildista koostuvassa toimielimessa *** Vaikka viranhaltija olisi
saanut tehtdvansa poliittisena virkanimityksend, on hanen toimittava virassaan tiuk-

kojen objektiivisuusvaatimusten mukaisesti*®.

121 Heuru 2003 s.67.

122 Harjula— Prétala 2007 s. 23.

123 HE 72/2002 s. 54, 55.

124 Heuru 2006 s.193, 295.

125 Heuru 2006 s. 296, Heuru 2003 s. 200.
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3.3.4 Talousarvion sitovuus

Kuntalain 65.5 8:n mukaan kunnan toiminnassa ja taloudenhoidossa on noudatettava
talousarviota. Talousarviosta ja siihen tehtavista muutoksista p&éttéa valtuusto. Talo-
usarvio on koko kunnan toimintaa ja taloutta kuvaava suunnitelman. Siind méaritel-
I&an kunnan toiminnalliset ja taloudelliset tavoitteet. Talousarviossa kuvataan tarvit-
tavat mdérarahat ja myos osoitetaan, miten rahoitustarve katetaan. Vuosittaisella ta-
lousarviolla tapahtuva maérérahaohjaus on merkittéva tapa, jolla valtuusto kayttéa
valtaa muihin toimielimiin. Verrattuna muihin paétoksin ja tavoitteisiin talousarvi-
0ssa huomioidaan erityisesti talouden realiteetit ja siks silla on johtava asema kun-

nan ohjausvallan kaytannon soveltamisessa.'?°

Kunnan toimielimille asetettavat tavoitteet ja niiden edellyttamé méérérahat osoite-
taan talousarvion kayttétalousosassa. Siina voi olla myds tehtavakohtaisia toiminnal-
lisia tavoitteita eri toimielimille®” Nain valtuusto kayttda ohjausvaltaansa muihin
toimielimiin. Periaatteessa kunnalliseen toimintaan kaytettévien varojen tulisi aina
perustua valtuuston osoittamaan méaérérahaan. Subjektiivisten oikeuksien kohdalla
méérarahapuute e ole esteend, vaan valtuuston on aina myonnettéava varat niiden
toteuttamiseksi ',

Talousarvion maardllisella sitovuudella tarkoitetaan, ettei méérérahoja saa ylittéa
ilman valtuuston suostumusta. Laadullinen sitovuus merkitsee sitd, ettel médréarahaa
saa kayttda vastoin sen tarkoitusta. Talousarvio valtuuttaa viranomaisen kayttamaan
tietyn suuruisen rahamaaran tehtévan hoitamiseen, mutta el valttamétta velvoita ellei
talousarvion perusteluissa ole annettu selvaa toimintakaskya '*® Kunnan talousarvi-
ossa tiettyyn tehtdvadn osoitetut resurssit eivat sido kuntaa silla tavalla, ettd kunnan

asukas voisi oikeusteitse vaatia varojen kayttoa kyseisen suunnitelman mukaisesti.™*°

3.3.5 Byrokratiajulkishallinnossa

Julkista hallintoa sséntelevét lait selittavét osaltaan hallinnon byrokraattisuutta **

Byrokraattisen hallintomallin suosio julkisessa hallinnossa perustuu vaatimuksiin

126 Heuru 2006 s. 163, 369, Heuru — Mennola— Ryynénen 2001 s. 241, 243.
27 Heruru — Mennola— Ryynénen 2001 s. 243.

128 Heuru — Mennola— Ryynénen 2001 s. 245.

12 Heuru — Mennola— Ryynénen 2001 s. 245, Heuru 2006 s.366.

130 Heuru 2006 s. 365, 367.

13! Heuru 2006 s. 288.
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oikeusturvan kehittamisesta sekd pédtbksenteon ja taytantddnpanon varmuudesta.
Byrokraattinen hallintomalli mahdollistaa hallinnon kontrolloimisen. Uhkana byro-
kraattiselle hallintomallille on ollut 1990-luvulla yleistynyt managerismi, jonka nou-
sua on luultavasti edesauttanut liiallinen ja véaariin tarkoituksiin kehittynyt byrokra-
tia. Byrokratia el ole enda hyodyllista, ellei sen tarkoituksena ole toteuttaa paatoksen-

teon varmuuttatai yksildiden oikeusturvaa.**?

Jos kunnallishallinto toimisi puhtaana ”konebyrokratiana’, luottamushenkildiden ja
viranhaltijoiden tyonjaossa ei olisi epaselvyyksia ja jokaisella olisi selked roolinsa
hierarkia-asemansa ja tehtavamaarityksensa mukaan. Viranhaltijat toteuttaisivat vain
luottamushenkildiden tahtoa ilman omien ideologioidensa vaikutusta noudattaen
ehdotonta tasapuolisuutta ja oikeudenmukaisuutta. Taman ihanteen mukaan tyot
koordinoitaisiin tehtéavien standardisoinnin avulla. Kéytanntssa tyonjako ei kuiten-
kaan toteudu kunnallishallinnossa nain yksioikoisesti, koska se on usein vaikeasti
standardisoitavaa asiakas- ja hallintotyotd, jossa viranhaltija kayttéa erityisosaamis-
taan. Luottamushenkilot ovat viranhaltijoiden taivuteltavissa, koska eivét omaa vas-
taavaa asiantuntemusta kyseisiin asioihin. Viranhaltijatyd voi olla my6s arvolatau-
tunutta, kun péatosvaltaa on delegoitu alas péin, eika ratkaisujen tekeminen ole vain
kaavamai sta séant6jen noudattamista. Viranhaltijoilla on usein merkittévarooli esim.
strategioiden laatijoina, vaikka virallisesti strategia noudattaisikin luottamushenki-
|6iden tahtoa. Kunnallishallinnossa viranhaltijoilta vaadittava korkea koulutus ja
péatevyys viittavat konebyrokratian sijasta ”ammattilaisbyrokraattiseen organisaatio-
rakenteeseen”, jossa e niinkéédn standardisoida tehtaviéa vaan pikemminkin standar-

disoidaan viranhaltijalta vaadittavia taitoja.***

Byrokraattis-legalistisen hallintojérjestelméan hyvid puolia ovat varmuus, luotetta-
vuus, ennustettavuus ja korruption hylkiminen. Jérjestelman kielteisiné puolina pide-
taén jaykkyytta, huonoa palvelukykyé ja heikkoa kustannustehokkuutta. *** Byro-
kraattinen jarjestelma on tarkoitettu turvaamaan hallinnon lainmukaisuutta ja demo-

kraattisten pddtbsten toimeenpanoa.

132 Heuru 2006 s. 289.
133 | evésvirta 1999 105 ja 84.
3% Anttiroiko ym. 2005 s. 63.
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3.3.6 Tehokkuusvastaan demokratia

Heuru pohtii teoksessaan Perustudlaillinen kunnallishallinto, miké& on hallinnon joh-
tava periaate. Onko se halintolegalismi vai tehokkuus? Kunnallishallintoa on usein
haukuttu jaykéks ja hitaaksi. Varsinkin 1990-luvun hallintoa kehitettédessa tehok-
kuudelle annettiin suuri merkitys. Kunnallishallinnon tulee kuitenkin perustua demo-
kratiaan eika se voi luopua byrokratiasta, joka takaa demokraattisten paétosten tay-
tantdonpanon varmistamisen. Kaytanntssa myos tehokkuusvaatimuksista on paatet-
tava demokraattisesti. Siis luottamushenkildiden on harkittava, paljonko painoarvoa
tehokkuudelle laitetaan. Harkinta tapahtuu luonnollisesti lain asettamissa rajoissa.**

Kunnan ohjausvallan kehittaminen on perustunut padasiassa liiketaloustieteellisiin
nakokulmiin jattamalla demokraattiset nakokohdat vahemmélle huomiolle, vaikka
kunnallisessa demokratiassa piilee koko kunnan itsehallinnon ydin.*** Tulosjohta-
misopit korostavat johtajuutta, jossa valta ja vastuu maaraytyvét tavoitteiden mukai-
sesti. Tall6in oikeusnormit, demokratia-arvot ja hallinnon oikeusturvavaatimukset
saattavat jaada vahemmalle huomiolle. ™’

Demokraattinen pdatoksenteko suosii suuren joukon osallisumista pédtoksenteko-
prosessin valmisteluvaiheeseen, jolloin useat eri mielipiteet ja ndkokulmat tulevat
huomioiduksi. Joskus tama voi haitata paatoksentekoprosessin tehokasta etenemisté.
Varsinkin, jos paatdksenteon padmaaré on jo tiedossa, mutta paétos akaakin muo-
toutua sellaiseksi, ettel se palvelekaan aiemmin asetettua tavoitetta. Talloin voidaan
gjatella, ettd valmistelu on sita tehokkaampaa, mita véhemman siihen osallistuu ih-

misia %8

Tehokkuuden nimisséa on tehty jo paljon tyotd, mutta saman suuntainen kehittdminen
jatkuu edelleen [&pi julkishalinnon. Nykyista kuntien yhdistymispainettakin on pe-
rusteltu tarpeella purkaa paallekkaista byrokratiaa ja jérjestéa palvelut suuremmissa
yksikbissa tehokkaammin. Sosiaali-, terveys- ja koulutuspalveluiden alistaminen
tehokkuusvaatimuksille on herdttanyt paljon huolestunutta kritiikkig, vaikka samaan

aikaan julkista halintoa on haukuttu byrokratian tehottomuudesta seka turhasta ja

135 Heuru 2006 s. 160, 332.
136 Heuru 2006 s. 404.
13" Heuru 2006 s.406.
138 Jalonen 2007 s. 72.
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paallekkaisestd hallintotoiminnasta. Tehokkuuden vaatimus on lisdantynyt seka
hallinnossa, etté palveluiden toteuttamisessa.

Tehokkuusvaatimus ei voi olla kunnallishallinnon johtava periaate, mutta sen tulisi
olla aina 1&sna muiden periaatteiden rinnalla ja sita tulisi soveltaa silloin, kun se ei
aiheuta ristiriitaa hyvan hallinnon periaatteen kanssa.’*® Esim. asioiden kasittelyn
viivytyksettomyys vaetii riittdvada maarda henkilokuntaa, vaikka taloudellisen tehok-
kuuden ndkokulmasta vakea tulisikin vahentda Viivastymista ei voi kuitenkaan pe-
rustella henkilokuntavajeella. Asioiden nopea kasittely on yhdenlaista tehokkuutta,

johon tulisi pyrkié taloudellisen tehokkuuden ohella.**°

Julkishallinnon tehokkuusvaatimus on usein sidoksissa myos riittavyyteen tai vaikut-
tavuuteen. Voidaanko puhua tehokkuudesta, jos tavoitteet jAdvét saavuttamatta? Jos
kuntalaiset elvét saa riittavasti palveluita eika palveluilla ole vaikutusta kuntalaisten
hyvinvointiin, voidaanko silloin iloita resurssien tehokkaasta kaytosta?*** Tehokkuus
voidaan mééritella monella tavalla elka ole selvdd, mitd milloinkin tehokkaalla hal-
linnollatarkoitetaan. Paatoksentekoprosessin voidaan katsoa toimiatehokkaasti vaik-
kapa silloin, kun pddtoksesta ei valiteta, mika taas hidastaisi pééttksen toimeenpanon
etenemista ja veisi ylimaaraista aikaa ja resursseja tyontekijoilta

Julkisessa hallinnossa saatetaan tavoitella liiketaloudessa tarkoitetun voiton sijasta
toisella tavalla ilmenevaa tehokkuutta. Se voisi olla esimerkiks asiakkaan ndkokul-
masta arvioitua tehokasta viranomaistoimintaa, joka Heurun ehdottamana siséltéisi
palvelualttiuden, joustavuuden, nopeuden, saavutettavuuden ja yksinkertaisuuden
vaatimuksen.*** Usein kuitenkin kuullaan tehokkuuden vaatimuksella perusteltavan
eri palvelupisteiden yhdistelya ja lakkauttamista, vaikka samalla luovuttaisiinkin
palveluiden hyvasta saavutettavuudesta.

Demokratia ja taloudellinen tehokkuus eivéat kuitenkaan ole aina toisiaan pois sulke-
via ja vastakkaisia tekijoita, vaan voivat myos tukea toinen toisiaan. Y leensi alueet

ja kaupungit, joissa poliittiset ja hallinnolliset instituutiot toimivat hyvin ja kansalai-

139 Heuru 2006 s. 333.
140 Heuru 2006 s. 376.
141 Heuru 2006 s. 332.
142 3alonen 2007 s. 73.
13 Heuru 2006 s. 331.



set osallistuvat aktiivisesti, ovat myos taloudellisesti pitkalle kehittyneita. *** Julkisten
organisaatioiden byrokraattisuutta on moitittu julkisuudessa ehka kohtuuttomankin
paljon ilman asiallisia perusteita. Nakokulma on ollut rgjoittunutta ottamatta huomi-

oon julkisen hallinnon ominaispiirteita. **°

4 Organisaatiorakennetta koskeneen lainsdadannon kehitys

4.1 Hallinnon jarjestamista sdannellyt lainsdadanto
4.1.1 Pakollisia lautakuntia

Vuonna 1976 voimassa olleesta kunnan toimielimi& sééntelevasta lainsdadannosta
[6ytyy mainintoja kaikkiaan 29 eri lautakunnasta tai johtokunnasta. Osa niista voitiin
yhdistéé toiseen lautakuntaan tai osa tehtavista voitiin vaihtoehtoisesti antaa kunnan-
hallituksen vastuulle. Nan ollen pakollisia lautakuntia kunnilla oli vahintéan kym-

menen erilaista.}*

L uettelo kuntien lautakunnista ja johtokunnista vuodelta 1976:*4

- oikeusapulautakunta

- holhouslautakunta

- rakennuslautakunta

- tielautakunta

- palolautakunta

- vaestonsuojdulautakunta

- majoituslautakunta

- kunnanmetsalautakunta

- maatalouslautakunta

- vesilautakunta

- kansakoululautakunta tai koululautakunta ja ennen sen asettamista koulu-
suunnittelutoi mikunta

- kansakoulun johtokunta

- kunnallisen yksityisoppikoulun johtokunta tai muun kuin peruskouluun

kuuluvan koulun johtokunta

144 Anttiroiko ym. 2005 s. 123.
145 salminen 2005 s. 17, 18.
146 Hannus 1977 s. 264.

147 Hannus1977 s. 264.
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- kouluneuvosto

- kirjastolautakunta

- ammattioppilaslautakunta

- kunnallisen ammattioppilaitoksen johtokunta

- kunnallisen kauppaoppilaitoksen johtokunta

- kunnallisen teknillisen oppilaitoksen johtokunta
- kansalais- tai tydvaenaopiston johtokunta

- nuorisolautakunta

- raittiuslautakunta

- sosiaalilautakunta

- huoltolaitoksen johtokunta

- lomalautakunta

- terveyslautakunta

- kunnallisvaalien keskusvaalilautakunta

- kunnallisvaalien vaalilautakunta

- vadlilautakunta kansanedustajien ja tasavallan presidentin valitsijamiesten

vaalga varten

My®6s uuden kuntalain (1995) tullessa voimaan tuli kunnan jérjestda hallintonsa paitsi
uuden kuntalain mukaan myos erityislainséddannossa pakollisia lautakuntia koskevi-
en sdanndsten mukaisesti. Naita pakollisia lautakuntia olivat: holhouslautakunta,
oikeusapulautakunta, palolautakunta ja rakennuslautakunta. Lisaks vaalitoimituksia

varten piti perustaa oma lautakunta, kuten nykyaankin.**®
4.1.2 Valtion valvonta

Nykyisin kunnat voivat jo hyvin vapaasti pdattéd hallintonsa jarjestamisesta ilman
alissamisvelvoitteita. Viela 1970-luvulla jouduttiin kunnan toimielinten toimivaltaa
médrittavia ohjesaéntoja alistamaan ldéninhallituksen vahvistettavaks.'*® 1970- ja
80-luvuilla séédettiin runsaasti kuntia sitovaa erityislainsdddantbd. Lainsaadanto ja
siihen liittyva suunnittelu- ja valtionosuus arjestelma alettiin kuitenkin kokea kuntien
itsehallintoa rajoittavana. Tasta syysta julkista hallintoa on pyritty moneen kertaan

uudistamaan.

148 Heuru 1995 s. 143.
%9 Harjula, Préttala 2004 s.195-196, s.35.
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Sisdasiainministerion vuonna 1990 asettama kunta-valtio -tydryhma arvosteli sitg,
ettd lainsdadanto oli niin sirpaleista. Tyoryhma ehdotti, etté palvelutoimintaa koskeva
lainsdadantd yhtendistettéisiin |ahinna palvelutoiminnan periaatteita koskeviksi laeik-
g, ettei jokaisella toimialalla tarvitsis olla omaa lainsdadantod méaérittamassa kunta-
organisaatiota. Kuntien organisaatiota ja toimintatapoja koskevat erityissdannokset
haluttiin kumota. Haluttiin my6s parantaa koordinaatiota siten, etté sisdasiainministe-
ridlle ilmoitettaisiin etukéeen kunnallishallintoa koskevien lainsdadantdhankkeiden

vamistelusta ja etenemisesta.**

Valtioneuvoston periaatepaddtos kuntatalouden tasa
painoon saattamiseksi (23.6.1993) sisdlsi opetusministerion seké sosiaali- ja terveys-

ministerion hallinnonalan lainséddannon yhdistamista seké peruspalveluiden tuotta-

valtio -tydryhmé olivat vuosia aiemmin ehdottaneet.™*

Kunnallisen itsehallinnon vahvistuttua luovuttiin késityksestd, jonka mukaan kaikki
julkinen toiminta olisi pidettava keskitettyna valtionhallinnolle. Koko maata el enda
hallinnoitu yhtenisesti valtioin valvonnalla, koordinoinnillaja muulla ohjauksella. *>
Valtion vahennettydan kuntia koskevaa kontrollia kunnat pystyivét kehittamaan or-
ganisaatiotaan vapaammin tarpeittensa mukaisesti.>® Valtionhallinnon kehittamis-
hankkeissa on ndkynyt suuntaus kuntien toimivallan lisdé8miseksi. Valtionosuusar-
jestelmien ja kuntalain uudistukset seka valtion normiohjausta véhentavéat hankkeet

ovat siirtdneet vastuun kuntien siséisesté organisoinnista kunnille itselleen.
4.1.3 Delegointilainsdadannon kehitysvaiheita

Vuonna 1927 kaupunkien kunnallislaissa sé&dettiin, etté valtuuston pddtosvaltaa voi-
taisiin siirtéa kaupunginhallitukselle kaupunginhallituksen ohjeséanndssa mainituissa
asioissa. Vuonna 1948 mahdollisuus koski kaikkia kuntia. Delegointia rajoitettiin
asioissa, jotka piti paattéd madraenemmistdllad ja jotka oli nimenomaisesti sé&detty
valtuuston péétettaviksi. Pédtdsvaltaa saatiin siirtéa vain kunnanhallitukselle. Valtio
valvoi kuntien delegointia ohjeséantdjen vahvistamismenettelylla Laista piittaamatta

kunnat kayttivat myos itse hyvéksymidan johtosdantja ja delegoivat paatdsvaltaa

130 Ryynénen — Vesikkala 1994 s 23.

131 Ryynénen — Vesikkala 1994 s 24.

152 Ryynénen — Vesikkala 1994 s. 55.

153 Organi saation valvominen ulkoa péin vadtii yleensi organisaatiolta kaavamaista rakennetta ja
aiheuttaa padtdsvallan keskittymista hierarkian huipulle. Kun kuntien valvontaa véhennettiin ja valtion
normiohjausta purettiin, mahdollistettiin orgaanisemmat toimintamallit.(Levasvirta 1999 s. 76.)
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kaytanndssa mydos lautakunnille. Lainmuutoksella vuonna 1962 sallittiin virallisesti
valtuuston paéatdsvallan siirtaminen myos lautakunnille seka valtiovalvonnan ulko-
puolella olevien johtosaantdjen kayttd delegoinnissa. ™

Vuoden 1976 kunnallislaissa delegoinnin vastaanottgjana saattoi olla luottamushen-
kunnat ja kunnanosavaltuustot. Kunnan paatdsvalta kuului talldin siis pelkastéan
kunnan luottamushenkil6ille muutoin, paitsi vdhemman térkeissa asioissa, joissa
kunnanjohtagja saattoi tehda pédtoksen kunnanhallituksen puolesta. Kunnanhallituk-
sen puolesta saattoi tehda paétoksia jo vuonna 1948 tehdyn lainmuutoksen perusteel-
la my6s kunnanhallituksen osastot, jaostot, kunnanhallituksen puheenjohtaja, kun-
nanhallituksen j&sen tai kunnan viranhaltija, mutta vain véhemman térkeiden asioi-
den osdltajaohje- tai johtosdannon valtuuttamina. Kyse e varsinaisesti ollut paéatos-
vallan edelleen siirtédmisesta eli subdelegoinnista, vaan enemmankin toimeenpanoon
liittyvasta toimivallasta. Subdelegointi oli kunnallishallinnossa kokonaan kiellettya

aina vapaakuntakokeiluun asti.'*®

1960- ja 1970-luvuilla kunnallishallinnon jatkuva lagjentuminen vaati lisdantyvaa
toimivallan siirtamista alemmille viranomaisille.**® Vapaakuntakokeilun kunnat p&&-
sivdt kokeilemaan kunnan organisaatiorakenteen omavaltaista jarjestamistd myos
toimivallan delegoinnin suhteen. Nykyisen kuntalain mukaan valtuustolla on hyvin
vapaat delegointioikeudet. Kuntalain 14 8:ssd sdadet&an, ettd kunta voi johtosdannos-
sa siirtéd toimivaltaansa muille toimielimille, luottamushenkildille tai viranhaltijoille,
ellei asia ole nimenomaisesti séédetty valtuuston péaétettavaksi. Hallinnollisen pakon
kayttoa sisdltava tehtdva voidaan antaa vain toimielimelle. Kuntalain 14 8:n mukaan
johtosdanndissa voidaan antaa valtuutus toimivallan edelleen siirtamiseen. Delegointi
on vahvistanut viranhaltijoiden roolia pddtoksenteossa. Viranhaltijoista on tullut yha
itsendisempid padtoksentekijoitd, jotka vain harvoin alistavat péatoksensa kunnan

toimielimen vahvistettavaksi*®’.

5% Heuru 2000 s. 221.

155 Heuru 2000 s. 222, 223.

158 Hannus — Hallberg 2000 s. 40.

37 Oksanen 2003 s. 107, kts. myds Méttonen 1997. 13 Tarkennus!
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4.2 Kunnan organisointivapauden lisdantyminen
4.2.1 Hallinnonuudistusten vaikutus kuntaor ganisaatioon

Valtio saanteli 1960- ja 1970-luvuilla kuntien hallintoa, taloutta ja toimintaa tavoit-
teenaan hyvinvointivaltio, joka takaa kaikille kansalaisilleen samanlaiset palvelut
asuinkunnasta riippumatta. Kuntien hallintoa yhdisti samat pakolliset lautakunnat ja
virat. Nain pyrittiin takaamaan valtakunnallinen yhdenvertaisuus. Lainsdadanndssa
madriteltiin kunnan eri viranomaisten tehtavét ja toimivaltuudet. Kunnallisten viran-

omaisten roolissaoli piirteité valtion paikallishallinnosta.**®

Tultaessa 1980-luvulle osa vallasta siirrettiin valtion keskushallinnolta 188ninhalli-
tuksille seka jonkin verran myos kunnille. Hallintoa pyrittiin hgjauttamaan l&hemmas
paikallistasoa ja samalla osittain luopumaan kuntien sektorikohtaisesta normiohjauk-
sesta mm. lakkauttamalla 188kint6hallitus, sosiaalihallitus, kouluhallitus ja ammatti-
kasvatushallitus.™

Vuoden 1987 hallitusohjelmassa tavoitteena oli valtiollisen demokraattisen jérjestel-
man ja kunnallisen itsehallinnon vahvistaminen seka kansalaisten palvelujen ja vai-
kutusmahdollisuuksien lis&8minen. Vuonna 1988 pienié valtionosuuksia yhdistamal-
la lisdttiin kuntien toimintavapautta. Maardlisesti pienia tehtavakohtaisia valtion-
osuuksia ja—avustuksia yhdistettiin yhdeksi kokonaisuudeksi. Tama pisti alulle myds
toimintaa sddtelevien lakien ja asetusten uudistamisen. Yksi merkittavistd kuntien
itsehallinnollista asemaa vahvigtavista uudistuksista oli kuntien valtionosuusuudistus
vuonna 1993, mink& jalkeen kuntien valtionosuudet méaraytyivét laskennallisin pe-
rustein. Uudistuksella siirrettin kunnille vastuuta palveluiden tuottamisessa ja jarjes-
tamisessa sekd samalla liséttiin kuntien liikkumavaraa ja vapautta toimintansa kehit-

tamisessa 1%
4.2.2 Vapaakuntakokeilu

Vuonna 1988 ssédetty vapaakuntakokeilu (718/88)** ja siihen liittynyt hallinnon
kokellu toteutettiin Suomessa vuosina 1989-1996. Vapaakuntia oli 56 ja hallinto-

158 Harjula— Prétala 2007 s. 5, Anttiroiko ym. 2005 s.28.

%9 Harjula— Préttdla 2007 s. 5.

160 Njjemivuo — Keravuori 2003 s. 386, Anttiroiko ym. 2003 s. 137 ja Heuru 2003 s.62.

161 Eng mmaista kokeilukautta vuosina 1989-1992 koskevat lait olivat 718/88, 592/89 ja 14/90 ja toista
kokeilukautta vuosina 1993-1996 koskevat lait 1015/92 ja 1016/92.
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kokeiluun osalistui 250 kuntaa. Kokeilun tavoitteena oli kunnallisen itsehallinnon
vahvistaminen, kuntien hallinnon ja palveluiden kehittdminen, voimavarojen kayton
tehostaminen sekd kansanvaltaisen paatoksenteon ja kuntalaisten osallistumismah-
dollisuuksien lisé&minen.*®? Kokeilun avulla kunnat saivat vapaammin paéttaa hallin-
tonsa ja lautakuntarakenteensa jarjestamisesta eli kunnat saivat ensimmaisen kerran

maistaa ns. organisaatiovapautta.'*®

V apaakunnissa seké hallintokokeilukunnissa oli valttdmétta oltava kunnanvaltuusto,
kunnanhallitus, holhouslautakunta seké vaalilautakunta. Kunnissa tuli myos olla yksi
tal useampi monijaseninen toimielin opetus- ja sivistystoimen hallintoa varten. Muu-
ten vapaakunnat seké hallintokokeilukunnat saivat pééttéa organisaationsa toimieli-
mista vapaasti. Vapaakuntakokeilu vastasi kuntien tarpeeseen liséata litkkuma-alaansa
runsaan lainsd&dannon puristuksessa. Haluttiin etsia vaihtoehto sille, etta valtio jat-
kuvasti lakeja sddtamalla sitoo kuntien vapautta méaardtd omista asioistaan. Tallaista
oli ollut ilmassa muissakin Euroopan maissa, mutta vapaakuntakokeilumalli kehitet-

tiin Suomeen kuitenkin maan omien tarpeiden pohjalta. **

Vapaakuntakokeilu vaikutti merkittévasti lautakuntaméddran véhenemiseen, koska
suurin osa ennen pakollisia lautakuntia muutettiin vapaaehtoisiksi. Kunnat yhdiste-
livét lautakuntia toisiinsa ja lopettivat joitakin turhina pitémidan. Vuonna 1988 lauta-
kuntia oli kunnissa keskimaarin 21 kappal etta, mutta vuonna 1993 jaljelld vain keski-

méérin 7 lautakuntaa per kunta.*®

Muutos oli siis huomattava. Vapaakuntakokeilu
vaikutti myos siten, ettd valtaa siirtyi luottamushenkil6iltd viranhaltijoille ja kunnan-
hallinto kehittyi ammattimaisempaan ja yksilokeskeisempsén suuntaan'®. Kokeilu
muokkas myds asenteita myonteisemmiks tulevia kunnallishallinon uudistuksia

kohtaan ja toimi sytykkeen& monille myshemmille hankkeille™”.

162 Njemivuo — Keravuori 2003 s. 386, Pekola-Sjoblom 2003 s. 107-108 ja Ryynénen — Vesikkaa
1994 s 9jas5h3.

163 Ryynanen — Vesikkala 1994 s53jas. 56.

164 Ryynénen — Vesikkala 1994 s 18-19.

165 \/alanta 2000 s. 67 ja Pekola-Sjoblom 2003 s. 109 ja Hartikainen 1994, 25-26.

166 evasvirta1999, s. 37.

167 Niemivuo — Keravuori 2003 s. 386 ja Ryynanen — Vesikkala 1994 s.13.
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5 Kuntien tehtévat ja niiden organisointi nykylainsaéddannon mu-
kaisesti

5.1 Kuntien tehtavat

5.1.1 Kunnan tehtavakentta

Kuntalain 1.3 8:n mukaan ”Kunta pyrkii edistaméan asukkaidensa hyvinvointia ja
kestévéd kehitysta alueellaan”. S&88nnos on tarkoitettu kuntien yleiseks toiminta-
gjatukseks ja kannanotoks keskusteluun kunnan asemasta ja tehtavistd. Jokainen

kunta méarittelee lopulta itse varsinai sen toiminta-ajatuksensa ja strategiansa. *®

Hallituksen esityksessa kuntalaiksi (HE 192/1994) kuntalain 1.3 8:n yksityiskohtai-
sissa perusteluissa mééritellédn kunnan keskeismmiks tehtaviks ”asukkaiden hy-
vinvoinnin edistaminen ja sen edellyttamista palveluista huolehtiminen kaytettavissa
olevilla voimavaroilla’. Perusteluiden mukaan sd&dokseen vedoten ei voi kuitenkaan
tehda subjektiivisia vaatimuksiatai valittaa padtoksesta. Perusteluissa kunnalla séilyy
padvastuu sosiaali- ja terveydenhuollon, opetuksen seka vapaa-ajan palveluiden saa-
tavuudesta, mutta hyvinvoinnin edistdminen kuuluu myds valtiolle ja muille julkis-
yhteistille. Hallituksen esityksen yksityiskohtaisten perusteluiden mukaan kestdvan
kehityksen periaate edellyttda tulevan gjan tarpeiden huomioimisen ympariston ja
yhdyskunnan kehittdmisessd. Perusteluissa mainittiin myos, etta ymparistosta huo-
lehtiminen vaatii kuntarajat ylittavaa yhteistyota. **

Kuntalain 2 § alkaa ndin: ”Kunta hoitaa itsehallinnon nojalla itselleen ottamansa ja
dlle laissa sdéadetyt tehtavat.” Hallituksen esityksen mukaan sééntelytapa korostaa
kunnan omaa péitdsvaltaa jattamalla avoimeksi tehtavien tarkemman méarittelyn.*”
Perustuslain 121.1 8:n mukaan kunnille annettavista tehtavista on saadettava lailla
Samoin kuntalain 2.1 8:n kohdassa 2 s8&detdan, ettel kunnille voi antaa uusia teht&

tasmentaa lailla saadettyja tehtavia' ™.

168 Harjula— Préttala 2007 s. 103.
169 HE 192/1994 vp.

170 HE 192/1994 vp.

" Harjula— Prétaa 2007 s. 44.
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Kunnalla on lukuisia tehtavid, joita eduskunta on sille saétényt. Osa lakisaéteisista
tehtavista on pakollisia ja osa vapaaehtoisia. Siina tapauksessa, ettd kunta paattda
ottaa hoitaskseen vapaaehtoisen tehtdvan, sen on noudatettava tehtévéd koskevaa
lainsdadantoa. Naiden laissa médriteltyjen tehtavien lisdksi kunta voi asettaa itselleen
my6s muita tehtévia, joista el laissa ole saédetty.*’

Kaikki kunnan tehtavét voidaan katsoa kunnan itsehallinnon piiriin kuuluviksi, vaik-
ka kunnan onkin noudatettava niihin mahdollisesti liittyvia erityissédnnoksia. Teht&
vét ovat kuitenkin kunnan omia teht&vié sen jalkeen kun ne on sille annettu.’”® Aivan
selkedltd e vaikuta jako lakisdéteisiin tehtaviin ja vapaaehtoisiin tehtaviin, koska
joigtakin vapaaehtoisigtakin tehtavista séadetéan lailla, eiké aina voi tietéa tarkoite-
taanko lakisaéteisilla tehtavilla vain lailla kunnille mééréttyja tehtavia vai myos niita
vapaaehtoisia tehtavid, joihin liittyy lainsdadantoda Vapaaehtoiset ja lakisdéteiset
tehtavat myos limittyvét keskendan niin, ettei niitd aina voida erotella toisistaan vaan

niita on katsottava tehtavakokonaisuuksina "™,

Kuntalain 2.2 8:n mukaan kunta " voi sopimuksen nojalla ottaa hoitaakseen muitakin
kuin itsehallintoonsa kuuluvia julkisia tehtavid’. Naita tehtévia kutsutaan hallituksen
esityksessd toimeksiantotehtaviksi. Toimeksiantotentévélla tarkoitetaan ” sellaisia jul-
kisia tehtavid, joiden hoitaminen lainsd&dannén mukaan tai muuten kuuluu jollekin
muulle julkisyhteisolle kuin kunnalle, mutta jotka kunta ottaa sopimuksen nojalla
hoidettavakseen”. Kunnan on saatava tdys korvaus sille kuulumattomien tehtévien

hoidosta.*”
5.1.2 Erityistoimialaja kuntalaisten subjektiiviset oikeudet

Kunnan erityistoimiala siséltéé ne tehtavét, jotka kunnan on lainsd&danndn perusteel-
la pakko hoitaa'"®. Erityistoimialaa sdannellaan ns. erityislaeilla, jotka ovat kunnan
yleidain eli kuntalain ulkopuolista lainsdadantoa ja koskevat vain tiettyja tehtavia
Naita ovat esim. perusopetus, terveydenhuolto, sosiaalihuolto ja ympéristonsuojelu.

Naista kaikista on séédetty omat lakinsa, joita kunnan on noudatettava. Selvitan jal-

172 Kts. Anttiroiko s. 50.

73 Harjula— Préttala 2007 s. 22.
7% Anttiroiko ym 2005 s, 53.

75 HE 192/1994 vp.

78 Harjula— Préttaa 2007 s. 105.

42



jempéana naihin tehtéviin liittyvéd lainsdddantoa pédasiassa hallinnon jérjestamisen
ndkokulmasta, miten erityislait vaikuttavat kunnan organi sointivapauteen.

Samalla, kun kuntaa velvoitetaan suorittamaan tietyt tehtavét, kuntalaisille myos taa-
taan tietyt oikeudet. Silloin kun kuntalaisella on subjektiivinen oikeus tiettyyn palve-
luun, sen saamista & voi estda edes madrarahan puuttuminen talousarviosta. Subjek-
tilviset oikeudet perustuvat eduskunnan sagtamiin lakeihin, kunnan solmimiin sopi-
muksiin tai kunnan tekemiin hallintop&étoksiin.”’

Perustuslain 16 8:n mukaan jokaisella on oikeus maksuttomaan perusopetukseen. PL
19 8:n mukaan jokaisella on oikeus valttaméattomaan toimeentuloon ja huolenpitoon
seka riittaviin sosiaali- ja terveyspalveluihin. Vuonna 1995 perustuslakiin (silloiseen
hallitusmuotoon) otetut perusoikeussdannokset, joista edella mainitsin esimerkkej,
vaikuttavat merkittavasti kunnallishallintoon. Taloudellisten, sosiaalisten ja sivistyk-
sellisten perusoikeuksien eli ns. TSS-oikeuksien merkitys on lisd&antynyt myos kuntia
koskevia lakeja saadettaessi. 1® Perusoikeusuudistuksen tavoitteena oli liséité perus-
oikeussédnnosten suoraa sovellettavuutta hallinnossa ja parantaa kansalaisten mah-
dollisuuksia vedota niihin*®. Kuntalainen ei voi vedota suoraan perusoikeussaannok-
seen silloin, kun sd8nnoksessa nimenomaisesti edellytetédn sdédettavan asiasta taval-

lisella lailla®®.

Perusoikeusuudistus vuonna 1995 ja perustuslakiuudistus vuonna 2000 vaikuttivat
kuntien ja valtion suhteen oikeudelliseen sééntelyyn. Naiden uudistusten jalkeen pe-
rustuslain sddnnokset ja periaatteet maarittivét vahvasti kuntiin kohdistuvaa séante-

181

lya
5.1.3 Sosiaalihuoltolain mukaisten tehtavien jérjestdminen

Sosiaalihuoltolain (710/1982) 6 8:n mukaan sosiaalihuollon toimeenpanoon kuulu-
vista tehtévista - mukaan lukien muissa laeissa sosiaalihuollosta vastaavalle toimie-
limelle sé&detyt tehtévét - huolehtii yksi tai useampi kunnan maardama monijaseni-
nen toimielin. Lain 6 8:n muutos (1329/2006) teki mahdolliseksi sosiaalihuollon teh-

Y7 Heuru 2006 s. 371, Anttiroiko ym. 2005 s. 158.
78 Harjula— Préttala 2007 s. 54.

79 Tyori Kaarlo 2000 s. 68.

180 Tyori Kaarlo 2000 s. 69.

18! Harjula— Préttala 2007 s. 6.
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tavien jakamisen useammalle eri toimielimelle. Johtosdannaillé voidaan lain 12 8:n
mukaisesti siirtda kyseisen toimielimen paétdsvaltaa myos viranhaltijalle muissa kuin
tahdogta riippumatonta huoltoa koskevissa asioissa, joiden osalta kiireellisissa tapa-
uksissa viranhaltijakin voi tietyin ehdoin tehda pdédtoksia toimielimen puolesta. Siir-
rettéessa kahden tal useamman kunnan koko sosiaalihuolto kuntayhtymaélle, tulee sen
lain 7 8:n mukaan asettaa kuntien yhteinen toimielin jasenkuntia varten.

Laissa vammaisuuden perusteella jarjestettavistd paveluista ja tukitoimista
(380/1987) saadetdan, sosiaalilautakunnan tehtavasta edistda ja seurata vammaisten
henkil6iden elinoloja. Sosiaalilautakuntia koskevaa sééntelya voidaan soveltaa sosi-
aalihuoltolain 6 8:n tarkoittamissa toimielimessa. Kéytannoss, jos sosiaalihuolto on
jaettu kunnassa moneen eri toimielimeen, on toimivalta jaettava selkeasti, jottatiede-
taan, mika toimielin vastaa laissa mainituista velvoitteista Myds paihdehuoltolaissa
(41/1986) viitataan sosiaalilautakunnan tehtaviin.

Lastensuojelulain (417/2007) 11 8:n mukaan lastensuojelun toimeenpanoon liittyvis-
ta tehtavista vastaa sosiaalihuoltolain 6 8:n tarkoittama toimielin samoin kuin lasten
paivahoidosta, mista sd&detddn lasten péivahoidosta annetun lain (36/1973)
11 §:ss4™2. Psivahoidon kohdalla on yleistynyt hallinnon yhdistdminen opetustoimen
kanssa. Sosiaalihuoltolain 6 8:n tarkoittaman toimielimen ei sis tarvitse keskittya
pelkastéan sosiaalihuollon tehtaviin vaan toimielin voi vastata myos muista tehtéavé-

alueista, kuten opetustoimesta.

Laissa sosiadli- ja terveydenhuollon suunnittelusta ja valtionosuudesta (733/1992)
sasdetasn jarjestamistavoista, joilla kunta voi hoitaa tehtavansa Lain 4 §:n'® mu-
kaan kunta voi hoitaa tehtavét itse; sopimuksin yhdessa muiden kuntien kanssa; ole-
malla jésenena kuntayhtymassd; hankkimalla palveluja valtiolta, toiselta kunnalta,
kuntayhtymalta tai muulta julkiselta tai yksityiselta palveluntuottgjalta; taikka anta-

malla palvelunkayttgjalle palvelusetelin.
5.1.4 Kansanterveyslain mukaisten tehtavien jarjestdminen

Kansanterveyslain (66/1972) 5 8:ssi séadetdan, etta kunnat voivat huolehtia lain tar-

koittamista tehtavista myos perustamalla tété varten kuntayhtyman tai sopimalla osan

182 | ainmuutos 1330/20086.
183 | akimuutos 1309/2003



tehtavista toisen kunnan hoidettavaks. Kyseinen sdannds pohjautuu lainmuutokseen
(248/1997). Y mpéristdterveyden- ja tyoterveydenhuollon tehtavét kunta voi jarjestda
muullakin tavalla itse tai alueellisesti yhteistydssd muiden kuntien tai kuntayhtymien
kanssa. Myds kansanterveystyon toimeenpanoon kuuluvista tehtévista voi lain 6 8:n
mukaan huolehtia useampikin kuin vain yksi toimielin.

5.1.5 Perusopetuslain mukaisten tehtavien jarjestaminen

Perusopetuslaissa (628/1998) saadetddn kunnan velvollisuudesta jérjestéd perusope-
tusta ja esiopetusta alueellaan. Laissa séadetédn myos peruskoulua taydentévasta li-
sdopetuksesta ja siihen valmistavasta maahanmuuttajien opetuksesta seka koululais-
ten aamu- ja iltapaivatoiminnasta. Lain 4 8:ssi saadetdan, ettd kunta voi jarjestéa
palvelut itse tai yhdessa muiden kuntien kanssa taikka hankkia ne valtiolta, rekiste-
roidylta yhteisolta tai séétioltd. Esiopetusta voi hankkia myos muulta julkiselta tai
yksityiseltd palveluntuottgjalta. Kuntien jarjestéessa palvelut yhdessa, voidaan téta
varten perustaa kuntayhtyma. Perusopetuslaissa ei mainita opetustoimen tehtévista
vastaavaa toimielintd, mutta kuntalaissa mainitaan kaksikielisten kuntien velvolli-

suudesta perustaa molemmille kieliryhmille omat toimielimet tal jaostot.
5.1.6 Kuntien ympéristonsuojelun hallinnosta annetun lain mukaiset tehtéavat

Vuonna 1986 voimaan tullut laki kuntien ympéristonsuojelun hallinnosta (64/1986)
velvoitti kaikki yli 3000 asukkaan kunnat perustamaan oman lautakunnan ympéris-
tonsuojelua koskevia asioita varten. Pienemmissd kunnissa kunnanhallitus saattoi
hoitaa tehtdvan. Vuonna 1992 lakia muutettiin sen osalta, ettd ymparistonsuojelulau-
takunnan sijasta myos jollekin muulle lautakunnalle saatettiin siirtéd ymparistonsuo-
jelutentavét. Vaihtoehdoks sallittiin myds ymparistonsuojelun hallinnon jarjestami-
nen kuntien yhteistoiminnassa. Hallituksen esityksessa ymparistonsuojelunhallinnos-
ta annettuun lakiin ehdotettiin muutosta siithen, ettéa ympéristonsuojelusta saattoi vas-
tata lahes mikéa tahansa toimielin. Y mpéristonsuojelun tehtévista haluttiin muodostaa
hallinnollinen kokonaisuus, joka olisi hoidettava yhdessa toimielimessd. Haluttiin

my6s antaa toimielimelle mahdollisuus delegoida pédéatdsvaltaa viranhaltijoille ja
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vaihtaa lainsdddannossa esiintyva termi ymparistonsuojelulautakunta termiin ympé-

risténsuojeluviranomainen.*®

Nykyisin voimassa olevan ymparistonsuojelun hallinnosta annetun lain 4 8:n mukaan
kunnanhallitus johtaa ymparistonsuojelun yleissuunnittelua seké toimia ympariston-
suojelun huomioon ottamiseksi kunnan toiminnassa. Y mparistonsuojeluviranomaisen
tehtavét hoitaa lain 5 8:n (lain muutos 1013/1996) mukaan kunnan maaradma toi-
mielin, jona e kuitenkaan voi toimia kunnanhallitus, paits kunnissa, joissa on alle
3000 asukasta.

Hallinto voidaan toteuttaa myds kuntien yhteistoimintana kuntalain 2 8:n ja 10 luvun
mukaisesti. Nain erityislaissa viitataan siis kuntalakiin, mika toteuttaa tarkoitusta,
jonka mukaan kunnan hallintoa koskevista erityislain sédnnoksista tulisi padsté eroon
ja jéttéd ne kuntalaissa sdadettaviksi. Yllétavan paljon nayttda silti uusissakin lain-

muutoksissa olevan toimielimid koskevia séannoksi &

Y mpéristonsuojelun hallinnosta annetun lain 7 8:n mukaan kunnanvaltuusto voi an-
taa kunnan ympéristonsuojeluviranomaiselle oikeuden siirtda toimivaltaansa edelleen
alaiselleen viranhaltijalle, jollei laissa erikseen toisin sé8deta. Toimivaltaa e kuiten-
kaan voida siirtéa asiassa, joka sisdltéa hallinnollisen pakon kayttamistd. Lain 10
8:ss4 sdadetddn kuntien yhteistyovelvoitteesta ympéristonsuojelua koskevissa asiois-

sa
5.1.7 Muitatehtavid saatelevid erityislakeg a

Terveydensuojelulain (763/1994) 7 §:n'*® mukaan kunnan terveydensuojeluun liitty-
vista tehtavista huolehtii kunnan méarédma lautakunta tai muu monijaseninen toimie-
lin. Valtuusto voi antaa toimielimelle oikeuden siirtda toimivaltaansa edelleen viran-
haltijalle tai jaostolle muissa tehtévissa paitsi valvontasuunnitelman hyvaksymisesss,

jonka kohdallatoimivaltaa ei voi siirtéa viranhaltijalle.

Maankaytto- ja rakennuslain (132/1999) 21 8:n mukaan kunta maarda lautakunnan
ta muun toimielimen huolehtimaan rakennusvalvonnan viranomaisehtavista Kun-

nanhallitukselle el tehtavad saa antaa. Sdannoksessa viitataan toimivallan Sirtami-

182 HE 212/1996vp.
185 |_ainmuutos 285/2006.
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seen liittyen kuntalakiin, mutta muistutetaan, ettei hallintopakkoa ja oikaisuvaatimus-
takoskevaa asiaa saa Siirtéa viranhaltijan ratkai stavaksi.

5.1.8 Toimielin-kasite kuntaorganisaatiota maarittavassa lainsaddannossa

Edella mainituissa erityislaeissa on jonkin verran viittauksia kunnan toimielimiin,
eniten sosiaalilautakuntaan tai vastaavia tehtévia hoitavaan toimielimeen. Lainsda:
dannbssa nayttda yleistyneen kunnan organisaatiovapautta kunnioittava kaytanto,
jossa lautakunnan sijasta kéytetdan kasitetta toimielin. Taman viittaa siihen, etta kun-
ta sals itse padttas, mika toimielin on kysymyksessa. Kiinnostukseni kohdistuukin
kysymaan, mitk& kunnan todelliset vaihtoehdot ovat toimielinten suhteen. Voisiko
sosiaalihuollosta vastaava toimielin ollakin jokin muu toimielin kuin lautakunta?
Kuinka moni kunta jarjestéa hallinnon kaytanndssa muutoin kuin lautakuntien avul-

1a?

Kuntalain 17 8:n mukaan kunnan toimielimia ovat valtuuston lisdksi kunnanhallitus,
lautakunnat ja johtokunnat, niiden jaostot seka toimikunnat. Valtuusto voi asettaa 1)
kunnanhallituksen alaisena toimivia lautakuntia pysyvaisluonteisten tehtévien hoi-
tamista varten; seka 2) johtokuntia liike- tai muun laitoksen taikka tehtéavén hoitamis-
ta varten. Onko sitten mahdollista, etta erityislaissa mainitut toimielimet olisivatkin
tulevaisuudessa johtokuntia? Tai voisiko valtuusto asettaakin lautakunnan sijasta
vain jaostoja vastaamaan tietyiga tehtdvistd? Toimikunnat on tarkoitettu yleensa
méaaratyn tilapdisen tehtavan hoitamiseen eivétka ne ehka sovellu jatkuvaluonteisista

palveluista vastaaviksi toimielimiksi. Tétékdan el varsinaisesti ole laissa kielletty.

Voiko toimielin sitten olla jokin muu kuin laissa méaritelty? Silloinhan olisi epésel-
vaa, minkdlainen oikeudellinen asema silla olisi. Suhtaudun epéillen mahdollisuu-
teen, etta kunta voisi ilman lainséadanndn nimenomaista tukea kehittéa aivan uuden
toimielintyypin méérittelemalla vain johtoséannoélla toimielimen ominaispiirteet.
Miten hallinnon lainalaisuusperiaate silloin toimisi? Toisaalta sellainen ratkaisu juuri
toteuttais kunnan organisaatiovapautta. Syy, miksi lautakunta-sanaa véltelldan eri-
tyislainsdddannosssg, jaa arvailujeni varaan. Lautakunta-késitteen luonteva kaytto
kuntalaissa antaa kuitenkin ymmart&4, ettei ainakaan kuntalain lainmuutoksia séadet-
téessa olla juuri vaimistauduttu perinteisestd lautakuntamallista luopumiseen. Sen

sijaan kuntalaissa véltelléan yhtymavaltuusto-kasitettd ja kaytetéén termia perusso-
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pimuksessa maaratty jasenkuntien valitsema toimielin. Kéytanndssa yhtymavaltuus-
tosta puhuminen helpottaisi asian ymmartamista samoin kuin lautakunta-kasite on
helpommin miellettévissa kuin sosiaalihuoltolain 6 8:n mukainen toimielin tms. Jos
lautakunta-k&sitteestd luopumisen tarkoituksena on tukea kunnan organisaatiovapaut-
ta, niin tulevaisuudessa on odotettavissa yha monimuotoisempia ja luovempia ratkai-
suja perinteisen lautakuntarakenteen tilalle. Tarkedd olisi, ettd kuntalaiset pysyisivét
karryilla, mista puhutaan.*®®

Viela tahdon tuoda esiin kunnan vapauden hallintonsa jarjestémisessa myds perintei-

sen lautakuntajarjestelméan turvin. Lautakuntia koskeva lainssadants™”

on véljenty-
nyt huomattavasti ja kunnat saavat nyt hyvin pitkélle pdéttadd, mita lautakuntia kun-
nassa on, miten tehtévat on yhdistelty ja eroteltu eri lautakuntiin, kuinka paljon lau-
takuntiin valitaan jaseniajne. Siithen ndhden vois gjatella, etté sitoutumalla lautakun-

tiin el vielarajoiteta kovin paljon kuntien organi saatiovapautta.
5.2 Kunnan tehtavien or ganisointi
5.2.1 Palveluiden jéarjestdmisen vastuu ja vaihtoehdot

Kuntalain 2.3 8:n mukaan kunta hoitaa sille laissa s8adetyt tehtévét itse tai yhteistoi-
minnassa muiden kuntien kanssa. Kunta voi hankkia tehtévien hoitoa edellyttamia
palveluita my6s muilta palveluntuottgilta. Jarjestémisvastuussa ollessaan kunta ei
siis valttamétta tuota itse kuntalaisten tarvitsemia palveluita, mutta ottaa vastuun sii-
t4, ettd palveluita on tarjolla vaikkakin jonkun muun tuottamana. L akisééteisten teh-
tavien kohdalla kunta vastaa aina palveluiden laadusta kuntalaisille. Jos kunta ei itse
tuota palveluita, sen tulee sopimuksen avulla varmistaa, etté kuntalaiset saavat Sité ja

sellaista palvelua, mité oli tarkoitettukin.'®

Seka kuntalaissa etta erityislainséaédannossa taataan kunnille mahdollisuus hoitaa
tehtaviddn myos sopimuksiin perustuen. Sosiaali- ja terveydenhuollon suunnittelusta
ja valtionosuudesta (733/1992) annetun lain 4 8:ssi sdadetdan, ettd kunta voi hoitaa

sosiaali- jaterveydenhuollon alaan kuuluvat tehtéavét:

186 Judet ja hienot termit kuten ydinprosessi tai koulutuskonser nikuntayhtyma eivét kannusta kuntalai-
sia osallistumaan ja vaikuttamaan kunnan asioihin, vaan pikemminkin loitontavat kuntalaisia kunnan
asioista.

187 SisAl téen toimielimid koskevat saENNOkset.

188 Harjula— Préttala 2007 s. 139, 140.
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1) hoitamalla toiminnan itse;

2) sopimuksin yhdessa muun kunnan tai muiden kuntien kanssa;

3) olemalla jasenena toimintaa hoitavassa kuntayhtymasss;

4) hankkimalla palveluja valtiolta, toiselta kunnalta, kuntayhtymdlta taikka
muultajulkiselta tai yksityiselta palveluntuottajalta; taikka

5) antamalla palvelunkayttdjalle palvelusetelin, jolla kunta sitoutuu maksamaan
palvelun kayttgan kunnan hyvéksymalta yksityiseltd palvelun tuottagjalta
hankkimat palvelut kunnan padtokselld asetettuun setelin arvoon asti.

Lisdks samaisen sddnnbksen mukaan kunnan on varmistuttava, etta yksityiselté pal-
veluntuottagjalta hankittavat palvelut vastaavat sSitd tasoa, mita kunniltakin edellytet-
taisiin. Kunnalla on siis paljon vapautta valita, miten se hankkii palvelut kuntalaisil-
le. Vastuu palveluiden laadusta séilyy palveluiden jarjestdmistavasta riippumatta

kunnalla itsellaan.

Perustuslain 124 8:n mukaan julkista hallintotehtévaé ei saa antaa muulle kuin viran-
omaiselle paitsi lain nojalla. Silloinkin sen tulee olla tarpeellista ja tarkoituksenmu-
kaista tehtévan hoitamiseksi eiké se saa vaarantaa kenenkaan perusoikeuksia. Merkit-
tavaa julkisen vallan kayttoa sisdltavia tehtavia el kuitenkaan saa antaa muille kuin
viranomaisille. Julkisen vallan merkittavyys voidaan méaritella silld, miten paljon
tehtdvadn sisdltyy ”yksipuolista velvoittavuutta, itsendisté harkintavaltaa seka pakon

kayttamistatai silla uhkaamisen mahdollisuutta’ *#°.

Kun aiemmin mainittujen lakien perusteella hankitaan palveluita ulkopuolisilta pal-
veluntuottgilta, el tarkoituksena ole samalla siirtéa julkisia hallintotehtéviakin yksi-
tyisten hoidettavaksi. Lainvamisteluaineisto e kuitenkaan méérittele tarkemmin,
miten erotellaan toisistaan palvelutehtavét ja hallintotehtavét.'®® Raja voi olla veteen
piirretty. Hallituksen esityksessa perustuslain 124 8:n selityksen mukaan julkisten
hallintotehtavien hoitamisen tulee pdasdantdisesti kuulua viranomaisille ja tehtavia

voidaan antaa muille kuin viranomaisille vain rajoitetusti.'®* Hoitaessaan julkista

189 Heuru 2003 s. 85.
190 gutela 2003 s 77.
191 HE 1/1998 vp.

49



hallintotentavéa myos yksityisoikeudelliset toimijat joutuvat noudattamaan hyvan

hallinnon periaatteita.*®

Vaikka tehtavét saataisiin karkeasti jaettua hallintotehtéavdan ja palvelutehtavaan si-
ten, etta ulkopuolelta hankittaisiin vain puhtaita palvelutehtévig, niin viranomainen
astuu joka tapauksessa yksityisoikeuden puolelle solmiessaan tydsopimuksia, urak-
kasopimuksia, hankintasopimuksia ja kauppasopimuksia, joita tehtéavén toimeenpano
vaatii. N&in yksityis- jajulkisoikeus kietoutuvat toisiinsa.**

5.2.2 Valtion ja kuntien véalinen tytnjako

Perustuslain 22 §:n mukaan julkisen vallan on turvattava perusoikeuksien ja ihmisoi-
keuksien toteutuminen. Tassa séanndksessa el kuitenkaan maaritelld, miten julkisen
vallan vastuu jakaantuu valtion ja kuntien kesken, jotka yhdessa edustavat julkista

valtaa.

Kunnalle voi antaa tehtavid vain lailla séa&tamalla (PL 121.2 8). Kun tehtéavéa on lailla
sé&detty kunnan vastuulle, siita tulee kunnan oma tehtava. Kaytanndssa kunta vastaa
suuresta osasta julkisen vallan tehtavistd. Vaikka kansalaisille on subjektiivisina oi-
keuksina suoraan perustuslain perusteella turvattu oikeus vattaméttomadn toimeen-
tuloon ja huolenpitoon sek& oikeus maksuttomaan perusopetukseen, velvoittaa se
kuntaa vasta siita sdddetyn lain perusteella. Muuten se olis yksin valtiovallan vas-

tuulla. 1%

Kunnan joutuessa taloudellisesti tiukoille, saattaa kunnan vapaaehtoisille tehtaville
jé&da kovin vahan resurssgja kunnan pakollisilta lakisééteisiIta tehtavilta. Taloin
saattaa nayttdd siltg, ettd kunta toimii vain valtion tehtévien tayténtdonpanojana.
Kunnan demokraattiselle paétdsvallalle jaa ratkaistavaksi vain, milla tavoin kyseiset
palvelut jarjestetdan. Sen sijaan kunta el voi lakisaéteisten tehtévien kohdalla harkita,

haluaako se ne kuntalaisille jarjestéd vai ei.'*°

Kuntien riippuvaisuutta valtiosta pyrittiin vahentamédan vapaakuntakokeilun avulla,

uudistamalla kuntalaki ja koko valtionosuugérjestelmé sek& organisoimalla valtion

192 Anttiroiko ym. 2005 s. 157.
198 Heuru 2003 s. 86.

19% Harjula— Préttala 2007 s. 56.
198 Anttiroiko ym. 2005 s. 43,
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aluehallinto uusiksi. Yleisena pyrkimyksend on ollut yksityiskohtaisen ohjauksen
purkaminen ja ratkaisuvalan sirtdminen yha enemman paikallistasolle. Kuntien
ottaessa enemman vastuuta resurssiensa jaosta toivottiin samalla taloudellisen
ajattelun vahvistuvan.*®

Aiemmin erityislakien katsottiin velvoittavan kuntien lautakuntia jopa siind méérin,
ettd lakisdateisia tehtavia hoitavien lautakuntien katsottiin hoitavan valtion tehtavia
eikd nadin ollen katsottu kuuluvan kunnan ylempien toimielimien maéraysvallan pii-
riin'®’. Vuoteen 1993 asti voimassa ollut laki sosiaali- ja terveydenhuollon suunnitte-
lusta ja valtionosuudesta sisélsi vield toteuttamissuunnitelman, jonka kunnallisten
lautakuntien oletettiin vain kiltisti toteuttavan. Taman katsottiin ilmeisesti riittavan

luottamushenkilista koostuvien lautakuntien rooliksi. Nykyisen perusoikeusajatte-

tahdo riittaa hal ukkaita.*%

Vaikka toimivalta tietyiss asioissa kuuluisikin valtionhallinnolle, olisi hyva, jos
kunnat voisivat tuoda oman asiantuntemuksensa valtionhallinnon kayttoon. Tama
vaatii valtionhallinnolta valmiutta ” alhaalta yl6s’ suuntautuvan tiedon vastaanottami-

199
seen.

Kunta voi ottaa hoitaakseen sopimuksen nojalla myos valtiolle tarkoitettuja tehtavia,
kunhan valtiolla on valtuutus tehtavan siirtamiseen. Tallaiset tehtévét ovat aina kun-

200 Kuntalain 2.2 § viittaa tahan mahdollisuuteen saannoksessa,

nalle vapaaehtoisia.
jonka mukaan kunta voi sopimuksen nojalla ottaa hoitaakseen muitakin itsehallin-
toonsa kuuluvia julkisia tehtavid. Hallituksen esityksessa téta perugtellaan sillg, ettéa
julkishallinnon tehtévien hoitaminen ja palveluiden tuottaminen on voitava organi-
soida jarkevasti ja taloudellisesti®®. Tehtévia voidaan kokonaan siirtaa kunnilta val-

tiolle tai painvastoin. Viranomainen voi sopiatoisen viranomaisen kanssa avustavien

1% Heuru 2003 s. 60, 62 Ryynanen — Vesikkala 1994 s. 48-49, Temmes — Kiviniemi 1997 s. 44 ja
Anttiroiko ym. 2003 s. 137.

197 M &enpisi 1981 s. 80.

1% Ryynénen 2006b s. 83, 84.

199 Ryynénen 2006b s, 97.

20 Anttiroiko ym. 2005 s. 51.

201 HE 192/1994 vp.
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asiakaspalvelutehtavien hoitamisesta. Téhan julkisen hallinnon yhteispalvelusta an-
netun lain (223/2007) mukaiseen yhteispalveluun voi osallistua valtion viranomaiset,
kunnalliset viranomaiset ja Kansanel&kelaitos. Lain tarkoituksena on parantaa julki-
sen hallinnon asiakaspalvelun saatavuutta ja toiminnan tehokkuutta. Y hteispalvelun
tehtévia voivat olla esim. hakemusten ja muiden asiakirjojen vastaanottaminen ja

edelleen valittaminen seka asioiden vireillepanoon liittyva neuvonta. %

Kuntalaissa séédetdan valtion ja kunnan suhteesta 8 8:ss8, Peruspalveluohjelmame-
nettelysta 8a 8:ssa seké kunnallistalouden ja —hallinnon neuvottelukunnasta 8b 8:ssi.
Peruspal veluohjelmamenettelylla tarkoitetaan peruspalvelubudjettia, joka laaditaan
valtion talousarvion seka kuntien ja valtion vélisen neuvottelumenettelyn osana.
Kuntalakiin on lisétty 8a § ja 8b § vasta vuonna 2007 (1375/2007). >

5.2.3 Kunnallinen liikelaitos ja kunnallisen toiminnan yhtiGittaminen

Kunnallisten palveluiden jarjestamisesta kéytavaan keskusteluun kuuluu usein myds
kysymys palveluiden yksityissamisestéa. Yksityistdminen lagjimmillaan tarkoittaa
Sitd, etté kunta luopuu tietystéa toiminnasta jéttéden sen kokonaan yksityisen hoidetta-
vaksi. Tama el ole mahdollista silloin, kun kunnalla on lakisaéteinen velvollisuus
vastata tehtavista. Y ksityistdmisen suppeammassa ilmenemismuodossa kunnalla séi-
lyy jarjestamisvastuu ja palveluiden tuottamisesta tehdaén sopimus yksityisen kans-
sa. T4 voidaan kutsua myds ulkoistamiseksi.”®* Kunta voi harjoittaa liiketoimintaa
perustamalla osakeyhtion tai osallistumalla erilaisten yksityisoikeudellisten yhteiso-
jen toimintaan. Toiminta voidaan talléin erottaa kokonaan kunnan muusta hallinto-
organisaatiosta. Kunta voi myos perustaa oman liikelaitoksen osaksi omaa organisaa-

tiotaan. °®

Kuntalaissa ei aiemmin ollut méaritelmda kunnallisesta liikelaitoksesta. Mydsk&an
kunnallisen liikelaitoksen talouden jarjestamisestd el séadetty kuntalaissa erikseen.
Kaytannossa kunnallisissa liikelaitoksissa sovellettiin nettobudjetointia, josta sdade-
taan kuntalain 65.4 §:ss4?% Valtuusto on saanut kuntalain 13 §:n mukaan paattaa

kunnan liikelaitokselle asetettavista toiminnallisista ja taloudellisista tavoitteista

202 K ts. esim. Harjula— Préttéla 2007 s 138, 139.
203 HE 129/2007 s.1.

24 Harjula— Préttala 2007 s. 140.

205 Anttiroiko ym. 2005 s, 168.

26 Harjula— Préttala 2007 s. 626.
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Valtuuston oikeudesta asettaa liikelaitokselle johtokunta on sé&detty kuntalain 17
§ssi. Uudessa kuntalain 10a luvussa®™’ sdédetddn kunnallisesta liikelaitoksesta.
Aluksi kunnallinen liikelaitos ja sen tehtévat méaéritelldan yleisella tasolla kuntalain
87a 8:ss4, jonka mukaan kunta tai kuntayhtyma voi perustaa kunnallisen liikelaitok-
sen liiketoimintaa varten tai muuta tehtévaa varten, joka hoidetaan liiketaloudellisten
periaatteiden mukaan. Kunnallisen liikelaitoksen tehtavista médratdan tarkemmin
johtosdanndssa. Luvussa 10a on sé&doksia myos kunnallisen liikelaitoksen johtokun-
nasta ja johtajasta. Luvun 87e 8:ssa sdddetdan kunnallisen liikelaitoksen talousarvios-

ta ja taloussuunnitel masta.

Johtokunta on kunnallisen liikelaitoksen toiminnasta vastaava €lin, josta séadet&an
87c 8:ss4. Sen asema liikelaitoksen pdédtoksenteossa vastaa suunnilleen osakeyhtion
ja valtion liikelaitoksen hallitusta. Kunnallisen liikelaitoksen johtokunta on samalla

kuntalain 17 §:n tarkoittama kunnan tai kuntayhtyman toimielin.?*®

Liikelaitokseen kunnan tai kuntayhtyman organisaation osana sovelletaan kuntia
koskevia sdanntksia kuten hallintolakia ja julkisuuslakia. Sahkomarkkinalaissa
(386/1996), maakaasumarkkinalaissa (509/2000) ja vesihuoltolaissa (119/2001) s&&-
detdan kunnallisen liikelaitoksen toiminnan eriyttamisesta kunnasta kirjanpidollisesti.
Sité perustellaan toiminnan tulosta ja rahoitusta kuvaavien tietojen 1&pinékyvyyden
varmistamisella. Nain esimerkiksi liikelaitoksen saamat toiminta-avustukset ndkyvét
talousarviossa jatilinpddtoksessa riittavan hyvin. Eriyttdmisen katsotaan selkeyttéavan
kannattavuuden arviointia ja liséavan kustannustietoutta. Eriyttaminen selkeyttdd

my6s organisaation rakennettaja val mistaa mahdolliseen yhtisittamiseen.?*

Y htiGittdminen tarkoittaa kunnallishallinnossa sitd, etté jokin organisaatioyksikko tai
toiminta erotetaan kunnan hallinto-organisaatiosta erilliseks yksityisoikeudel liseksi
yhtioksi, johon kunta sdilyttdd médraysvaltansa. Y htidittaminen aiheuttaa juridisia
muutoksia, organisaatiomuutoksia, varallisuusmuutoksia seka rahoituksellisten edel-
lytysten muutoksia®® Yhtidittamisen aiheuttama juridinen muutos tarkoittaa, etta
toiminta muuttuu julkisoikeudellisesta yksityisoikeudelliseksi, jolloin noudatettavak-

s tulee yhtidlainsd&danto. Y htidittamisesta johtuva organisaatiomuutos tarkoittaa

27 |_ainmuutos 519/2007

28 Harjula— Préttala 2007 s. 634, 635.
299 Harjula— Préttala 2007 s. 626, 627.
210 Anttiroiko ym. 2005 s.187.
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kunnallisten toimielinten korvautumista yhtiokokouksella ja yhtion hallituksella
Varallisuusmuutos tarkoittaa yhtioon sidotun varallisuuden erottamista kunnan ko-
konaisvarallisuudesta ja kirjaamista kunnan sijoitusomaisuudeksi. Y htibmuotoisen
toiminnan siirtyessa kunnan talousarvion ulkopuolelle valtuuston budjettivalta piene-

nee. 211

5.2.4 Sopimusohjaus

Kunnallinen toiminta perustuu yha enemman sopimuksellisuuteen ja sopimukselli-
suus voi koskea nykydan myos niitd hyvinvointipalveluita, jotka perinteisesti ovat
olleet kunnan tai kuntayhtymé&n omaa tuotantoa. Yritysten, kolmannen sektorin ja
julkisen sektorin eri toimijoiden kanssa solmitut sopimukset ovat tehneet kuntien toi-
minnanohjauksesta yha moni-ilmeisemp&a.?? Kunnat voivat siis tehda sopimuksia
yksityisten yritysten, yhdistysten, sdétididen, ja osuuskuntien kanssa. Sopimuksia
tehdd&n myos ostettaessa palveluja kunnan omistamilta yhtioilta, liikelaitoksilta,
kuntayhtymiltatai kuntien yhteisilta yhtisilta '

Sopimuksellinen toiminta on muuttanut perinteista hallintokulttuuria, kun toiminta
on yha enemman alkanut perustua kumppanuuteen, keskinaiseen luottamukseen ja
epavirallisiin kontakteihin. Sopimuksellinen toiminta on rikkonut my6s hallinnollisia
rajoja ja luonut edellytyksia muullekin yhteistyolle. Tama on edel lyttéanyt hyvaa tie-
donkulkua. Sopimusohjauksen onnistuminen vaatii palveluprosesseilta tehokkaita
informaatiojérjestelmid, jotka mahdollistavat [&pindkyvyyden ja eri tahojen yhteisen
nakemyksen rakentumisen. %** Sopimusohjauksen katsotaan olevan yksi mahdolli-
suus hallita monimutkaistuvaa palvelutuotantoa. Valtuusto tekee strategisia valintoja

jalinjaa hankittavat palvelut vastaamaan kuntalaisten palvelutarpeita.®®

5.3 Kuntien valinen yhteistyo
5.3.1 Kuntien yhteistoiminnan muodot

Kuntien yhteistoiminnassa voidaan hoitaa seka palvelu- etta hallintotehtéviéa. Tarkoi-

tuksena on usein tehostaa toimintaa ja alentaa kustannuksia seka kayttéa hyvaksi

21 Anttiroiko ym. 2005 s, 189.
22 Anttiroiko ym 2005. s, 172.
23 Anttiroiko ym. 2005 s. 166.
24 Anttiroiko ym. 2005 s, 183.
45 Anttiroiko ym. 2005 s, 182.



erikoistumisen etuja. Kuntien yhteistoiminnassa voidaan pyrkid myos valvomaan
kuntien yhteisia etuja ja markkinoimaan matkailua tai elinkeinoja yms. Y hteistoi-
minnaksi voidaan laskea my0s pelkka tietojen vaihto, jolla tavoitellaan erillisten

hankkeiden yhteensovittamista tms. %°

Kuntien yhteistyo voidaan karkeasti luokitella julkisoikeudellisiin ja yksityisoikeu-
dellisiin yhteistydon muotoihin. Rajanveto e aina ole selkeda Jaottelu voidaan méaéri-
tella siten, etta julkisoikeudellinen yhteistydsuhde perustuu lakiin ja siind hoidetaan
kunnan lakiin perustuvia tehtévié. Y ksityisoikeudellisessa yhteistydssa on kyse kun-
nan vapaaehtoisesta yhteistoiminnasta, jossa tehtévéat koskevat kunnan yleista toimi-
alaa. Yhteisty0 voi toteutua kuntien yhteisesti omistamissa osakeyhtifissg, osuus-
kunnissa tai yhteisissa yhdistyksissi. Aina el tarvitse perustaa toimielimi, vaan yh-
teistyod voi olla myds vapaamuotoista. Julkisoikeudellinen yhteistyé on usein julkis-
yhteisdjen valista ja sitd koskevat riidat kasitell&n hallinto-oikeuksissa %!’

Kuntien yhteistoimintaa koskevia sd8nndksid uudistettiin vuonna 1993 tavoitteena
erityisesti jasenkuntien paéatdsvallan lisédminen ja joustavuus kuntayhteisty6té orga-
nisoitaessa. Saannokset siirrettiin kuntalakiin kutakuinkin sellaisinaan. *® Kuntalailla
sé&detylla kuntien yhteistoiminnalla tarkoitetaan julkisoikeudellista yhteistoimintaa.
Laissa sG&dettyjen tehtévien osalta toiminta on jérjestettava kuntalain tali tehtévia
koskevien erityislakien mukaisesti. Poikkeuksellisesti seutuyhteistydkokeilussa®®
mukana olevat kunnat voivat sirtda tietyin rajoituksin myos lakisdéteisia tehtavia
yhteisbille ja s&tidille. Ns. yleisen toimialansa rajoissa kunnat voivat tehda vapaam-
min yksityisoikeudellisia sopimuksia ja perustaa yhdessa vaikkapa osakeyhtion. Teh-
tavien hoitamiseks yhteistydss kunnat voivat myos olla mukana yhdistyksissa ja
sédtidissa Vapaaehtoisiakin tehtavia voidaan jérjestéd myos kuntalain yhteistoimin-

tasinnGsten mukaisesti esim. perustamalla kuntayhtyma tehtévia hoitamaan.

Kuntien yhteistoiminta on varteenotettava vaihtoehto palveluiden jé&rjestamisessa.

Tallakin hetkella 26 % suomalaisista kuuluu jonkun kansanterveystyon kuntayhty-

26 Harjula— Préttala s 577, Anttiroiko ym. 2005 s 218.
27 Anttiroiko ym. 2005 s. 155, 159.

218 \/NS 3/1999 vp s. 20.

219 560/2002, laki seutuyhteistydkokeilusta.

20 Harjula— Préttala 2007 s. 574, VNS 3/1999 vp s. 21.
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man piiriin?!. Kuntalain 10 luvussa sadet&én kuntien yhteistoiminnasta. Luku alkaa
76 8:n saadoksellg, jossa kerrotaan, miten kunnat voivat yhteistydssa hoitaa tehtévi-
aan. Kunnat voivat tehda sopimuksen tehtavien hoitamisesta yhdessa tai kunnat voi-
val sopia tiettyjen tehtdvien suorittamisesta myds niin, ettd tehtéva annetaan koko-
naan toisen kunnan hoidettavaksi. Kunta voi hoitaa useammankin muun kunnan teh-
tavia samanaikaisesti. Tehtdva voidaan antaa myos kuntayhtyman hoidettavaksi. Vi-
ranhaltijalle siirrettya toimivaltaa voidaan siirtda sopimuksen nojalla toisen kunnan
viranhaltijalle, jolloin viranhaltijan tyokenttdan saattaa kuulua useampikin kunta.
Kunnan toimielimeen, joka vastaa muidenkin kuntien tehtévisté, voidaan 77 8:n mu-
kaan valita myos kyseisten kuntien jasenid. Kuntayhtyman toimielimistéd séadetdan
81 8:ssa LakisAdteinen tehtava, jota el saa Siirtéd pois viranomaiselta, voidaan silti
sirtda sopimuksesta toisen kunnan viranhaltijan hoidettavaksi. Myo6s kuntalain 2.3
8:ss4 mainitaan kuntien yhteistoiminta yhten& vaihtoehtona kuntien tehtévien hoita-
miseksi.

5.3.2 Kuntayhtyméa

Merkittavin kuntien yhteistoiminnan muodoista on kuntayhtymé. Kuntayhtymét pe-
rustuvat vahintdan kahden kunnan véliseen sopimukseen ja ne perustetaan tiettya
tehtdvad tai monialaista yhteisty6ta varten. Kuntayhtyma on itsenéinen julkisoikeu-
dellinen oikeushenkil®. Sill& on oma organisaationsa ja itsendinen padtoksentekoval-
ta taloudestaan ja toiminnastaan, mutta sillé el ole verotusoikeutta eika suoria luot-

222

tamushenkilovaalgja.“ Tehtévét, jotka on sd&detty kunnalle, voidaan yleensa hoitaa

my6s kuntayhtymissé ilman laillisia esteita 2

Kuntayhtyma perustetaan kuntalain 78 8:n mukaan kuntien valisella perussopimuk-
sella, jonka valtuustot hyvaksyvét. Kuntalain 81 8:ssa sdadetéan kuntayhtyman toi-
mielimistd. Sen mukaan jasenkunnat kayttavat kuntayhtyman pddtosvaltaa yhtymé-
kokouksessa ellei perussopimuksessa ole méérétty jasenkuntien valitsemaa toimielin-

ta tdhan tarkoitukseen. Suurin osa kuntayhtymista on muodostettu vapaaehtoisuuden

221 HE 235/2006 vp.
222 Heyru 2006 s. 372, 373, Anttiroiko ym. 2005 s. 160, Va anta— Pekola-Sjéblom 2000 s.147.
23 Harjula— Préttala 141.
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pohjalta. Kuntien on kuitenkin pakko olla jasenena sairaanhoitopiirin, erityishuolto-

piirin ja maakunnan liiton kuntayhtymissa. **

Kuntayhtyméa edelsivét kuntainliitot, jotka ovat olleet perinteisia yhteistydomuotoja
kuntien valilla Ongelmana pidettiin kuntien vahdista vaikutusvaltaa kuntainliiton
toimintaan. Kuntainliittoja pidettiin myos organisaatioiltaan jaykkind. Kunnallislain
muutoksella (979/1992) kuntainliitot muutettiin kuntayhtymiksi ja samalla pyrittiin
turvaamaan jasenkunnille paremmat mahdollisuudet vaikuttaa kuntayhtymien toi-
mintaan. Kuntayhtyman organisaatiomuodon oli tarkoitus olla kuntainliittoa yksin-
kertaisempi. Siita haluttiin myos kuntainliittoa valjemmin séannelty yhteistoiminta-

organisaatio.

Erikoissairaanhoitolain (1062/1989) 3 §:ssé on sé&detty sairaanhoitopiirin kuntayh-
tymasta, joka on merkittavin palveluita tuottava kuntayhtymé. Jokaisen kunnan on
kuuluttava johonkin sairaanhoitopiiriin.??® Kunta arvioi palvelutarpeensa ja tekee sen
perusteella sopimuksen sairaanhoitopiirin kanssa. Sopimus korvaa aueellisen suun-
nittelun, joka aiemmin oli kaytdssi. Osapuolten tulee pystya seuraamaan ja arvioi-

maan vaeston palvelutarpeita ja terveydentilaa tietojérjestelmien avulla #’

Laissa kehitysvammaisten erityishuollosta (519/1977) puolestaan saadetdan, ettd
kunnan on oltava jasenena erityishuoltopiirin kuntainliitossa eli nykyisessa kuntayh-
tymassa. Lain 14 8:n mukaan kunnan erityishuoltoviranomaisena toimii sosiaalilau-
takunta. Tastd el voi kuitenkaan paételld, ettd kunnassa tulisi olla juuri t&mén nimi-
nen toimielin, vaan sosiaalilautakuntaa koskevia séénnoksia sovelletaan myéhemmin
s8&detyn sosiaalihuoltolain 6 8:ssa tarkoittamiin toimielimiin tai sithen niistd, joka on
saanut erityishuoltoviranomaisen tehtavat. Kehitysvammaisten erityishuollosta sé&
detyn lain 68 ja 69 8:ss4 séadetaén erityishuoltopiirin kuntayhtymén mahdollisuudes-
ta tehda sopimus samalla maantieteellisella alueella toimivan terveydenhuoltoaan
kuntayhtyman kanssa, jotta toiminta siirtyy terveydenhuoltoalan kuntayhtyman vas-

tuulle.

24 Harjula— Préttala 2007 587.

25 K untien uudet toimintatavat, Helsinki 1995 s. 24, Anttiroiko ym. 2005 s. 160, Heuru 2001 s. 436-
437, Hannus — Hallberg 2000 s. 504, Harjula— Préttéla 2007 s. 586, VNS 3/1999 vp s. 21.

226 Anttiroiko ym. 2005 s. 160.

27 Anttiroiko ym. 2005 s. 176 (Pekurinen, Junnila, Tunturi & Vainio 1997. Pirkanmaan sairaanhoito-
pirin sopimusohjaushanke. Suunnitteluvaiheen loppuraportti. Pirkanmaan Sairaanhoitopiirin julkaisuja
2/97, s. 2; Pekurinen ym. 1998: Pirkanmaan sairaanhoitopirin sopimusohjaushanke. Kokeiluvaiheen
véliraportti. Pirkanmaan Sairaanhoitopiirin julkaisuja 2/98 s. 2).
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Maakuntien liitot ovat my6s pakkokuntayhtymid, jotka toimivat aluekehitysviran-
omaisina ja maakuntakaavoituksen toteuttgjina sek& maakunnallisina edunvalvojina
vastaten maakunnan yleisesta kehittamisesta®® Maakuntien liitot syntyivat 1990-
luvun taitteessa, kun seutusuunnittelusta huolehtineet seutukaavaliitot ja maakuntien
kulttuuria vaalineet maakuntaliitot yhdistyivat maakuntien liitoiksi. Aluekehitysteh-

229 Alueiden kehittamislaissa

tavét sirrettiin maakuntien liitoille 1&&ninhallituksilta
(602/2002) saadetéén maakuntien liitoista. Maakuntien liittojen alugjako perustuu
valtioneuvoston paattamaan maakuntajakoon. Maakuntajako on tehtava maakuntaja-
kolain (1159/1997) mukaisesti.?** Maakunnan yleiseen kehittamiseen kuuluu mm.
alueellisia rakennerahasto-ohjelmia koskevien ohjelmaehdotusten laatiminen seka
maakuntaohjelman laatiminen. Maakuntien liittojen toteuttama maakuntakaavoitus

perustuu maankéaytto- ja rakennuslakiin (132/1999)%,

Liikelaitoskuntayhtyma tarkoittaa kuntalain 87a 8:n mukaan kuntien tai kuntayhty-
mien yhdessa perustamaa kuntayhtyméag, jonka tehtavana on kunnallisen liikelaitok-
sen yll&pitdminen. Liikelaitoskuntayhtyman tehtavista on sovittava perussopimukses-

sa

Kuntayhtyman perussopimuksessa maaritelldan, miten rahoitusvastuu jakaantuu j&
senkuntien kesken. Kuntayhtymalla on subjektiivinen oikeus kuntien maksuosuuk-
siin. Jasenkunnilla ei ole kuitenkaan kuntayhtymassa kirjanpitolain (1336/1997) mu-
Vaikka jasenkunnilla el ole todellista budjettivaltaa kuntayhtymaan, joutuvat ne silti
vastaamaan menoista, joita kuntayhtyma el saa katettua muilla mahdollisilla tuloil-

233
la

Kuntalain 81 8:n mukaan jasenkunnat kayttdvédt kuntayhtymassa padttsvaltaa joko
yhtymakokouksessa tai jasenkuntien valitsemassa toimielimessd, joka on méaratty
perussopimuksessa. Muut toimielimet tulee jasenistonsa puolesta vastata jasenkunti-

en valtuustojen poliittisia voimasuhteita kuntayhtyman alueella. Jos kuntayhtymalla

228 Anttiroiko ym. 2005 s. 160.

29 Anttiroiko ym. 2005 s. 223, 224.

20 Harjula— Préttala 2007 s. 588, Husa - Pohjolainen 2002 s. 273.
2L Anttiroiko ym. 2005 s, 227.

%2 Heuru 2006 s. 373.

3 Heuru 2006 s. 374.
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on vain yksi toimielin, myds téhan sovelletaan poliittisen suhteellisuuden periaatet-

t a234

Y htymavaltuusto on k&ytanndssa yleisin kuntayhtyman ylimpana toimielimena. Ni-
menomaan valtuustoa ei kuitenkaan kuntayhtyman toimielimi& koskevassa kuntalain
81 8:ssd mainita, vaan laissa sanamuotona on jasenkuntien valitsema toimielin. T&
hén toimielimeen, jota nyt kutsun yhtymavaltuustoksi, jésenet valitaan perussopi-
muksessa sovituksi toimikaudeksi. Y htymavaltuustoon sovelletaan kuntalain 12-15
8:n mukaisia kunnan valtuustoa koskevia sédnnoksia seka luvun 7 hallintomenettely-
: 235

sddnnoksia. =™ Y htymavaltuuston toimivalta mééaraytyy myos kuntayhtyman perusso-

pimuksen mukaan®*®

. Jos kuntayhtyman ylimpana paéttavana elimena on yhtymako-
kous, siihen voidaan valita jasenet kokouskohtaisesti?®’. Y htymakokous muistuttaa
osakeyhtion yhtiokokougta. Y limpana pééttavana elimena yhtiokokous soveltuu par-
haiten kuntayhtyméén, joka on tehtdvdalueeltaan ragjattu ja jonka péatoksenteossa
tehokkuuden tavoittelulla katsotaan olevan suurempi merkitys kuin poliittisella pd&-

toksenteolla.?®

Kuntalain 3 8:ssa séédetaan kuntalain sddnndsten soveltamisesta. Kuntayhtymaa kos-
keva 3.2 § erottuu kuntalain muista séédnnoksista toisin kuin yleislaille olisi tyypillis-
ta Siina sdadetdan, etta kuntayhtyma voi hoitaa lailla kunnalle tai kuntien yhteisesti
hoidettavaks sé&dettyja tehtavia siita riippumatta, mitd muualla laissa séédetdan kun-
tien yhteistoiminnan muodoista. Sikali kuntayhtymaa koskeva séannos saa erityisla-

kia muistuttavan aseman oikeusjérjestyksessi.
5.3.3 Kuntien yhteinen viranomainen

Kunnallislain yhteistoimintaa koskevien aikaisempien sddnnosten mukaan yhteisesti-
kin hoidettavissa asioissa paatosvalta oli vain yhdella kunnalla. Vuonna 1961 saatiin
yhteistoimintaa koskeviin kunnallisain séanntksiin mukaan mahdollisuus yhteisen
lautakunnan perustamisesta. Muillakin kunnilla oli taman jadlkeen lain mukainen

mahdollisuus saada edustgjansa tdhadn sopimuslautakunnaksi kutsuttuun yhteisista

24 Harjula— Préttala s 599.

25 Harjula— Préttala 2007 s. 598.
% Heuru 2001 s. 445.

57 Harjula— Préttala s 598.

%8 Heuru 2001 s. 445.
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asioista paéttavdan toimielimeen, joka toimi yhden kunnan alaisuudessa. Jo ennen
lainmuutoksen voimaantuloa kunnat olivat tehneet vastaavia kaytannonjarjestelyja >

Kuntalaki 77 8:ssd sdédetéan kuntien yhteisesta toimielimesta. Toisen kunnan tehté
visd huolehtivan kunnan asianomaiseen toimielimeen voidaan sovittaessa valita
edustgjia myos niigd kunnista, jonka tehtdvia kunta hoitaa. Kyseisen séannoksen
otsikkona on yhteinen toimielin. Juridisesti tama 'yhteinen’ toimielin toimii isant&
kunnan hallituksen alaisena. Vieraan kunnan valitsemat toimielimen jasenet ovat
toimivaltaisia kaikissa toimielimen toimialaan kuuluvissa tehtévissa ja siten ne voi-
daan laskea my6s isantakunnan luottamushenkil6iksi.**

Kuntien yhteinen toimielin voi olla lautakunta tai johtokunta seka myds toimikunta
valialkaisen tehtavan ollessa kyseessi. Yleensd kuntien yhteisend toimielimena toi-
mii lautakunta. Y hteista toimielinta on aikoinaan pidetty kevyempana vaihtoehtona
silloisen kuntainliiton hallinnolle. Ostopalvelusopimuksiin verrattuna taas yhteinen
toimielin mahdollistaa sopimuskuntien osallistumisen tehtévien hoidon hallintoon. 2**

Y hteislautakuntajarjestelmaé saatetaan kutsua myos keskuslautakunta- tai isdntélau-
takuntamalliksi. Y hteislautakunta ei kuitenkaan ole erillinen oikeushenkild eika se
voi toimia tyonantajana etka oikaisuvaatimus- tai muutoksenhakumenettelyn osapuo-
lena siten kuin kuntayhtyma voi, koska se on sopimuskunnan valtuuston ja hallituk-
sen alainen toimielin. Y hteisella toimielimella voi olla laitos, jonka kiinteistéon ja
irtaimistoon sopimuskunnilla saattaa olla omistusoikeus yhteisesti tai méaraosuuksin.
Laitos kuuluu silti hallinnollisesti sopimuskunnan alaisuuteen. Lautakunta on kuiten-
kin sille kuuluvissa asioissa toimivaltainen kaikissa yhteistoiminnan piiriin kuuluvis-

sa kunnissa, kuten sen alainen laitoskin.?*?

Kuntalain 76.3 8:ssd saadetdan kuntien oikeudesta sopia siit4, etta tehtéava annetaan
virkavastuulla toisen kunnan viranhaltijan hoidettavaksi. Tama koskee luonnollisesti
vain tehtévig, joiden toimivaltaa saadaan siirtéa viranhaltijan vastuulle. Kun yhteinen
virka perustetaan ilman yhteista toimielintg, viranhaltija on virkasuhteessa kaikkiin

kyseessa oleviin kuntiin. Tall6in viranhaltija voi hoitaa julkista virkaa ilman erityis-

29 aamanen — Tammi 2004 s. 88.

240 Heyru 2001 s. 440, 441, Ohje kuntien yhteistoiminnasta ja erityisesti i santakuntamallista kunta- ja
pal vel urakenneuudistuksessa 2006, s. 4, 5.

*!] aamanen — Tammi 2004 s. 88.

242 |_aamanen — Tammi 2004 s. 88.
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lainséadannon valtuutustakin., Yksi kunnista vastaa tyonantgjan velvollisuuksista ja
muut kunnat osallistuvat kustannuksiin. Sen sijaan yhteisen toimielimen alle perus-
tettavat virat kuuluvat vain sen kunnan alaisuuteen, jonka alainen kyseinen toimie-

linkin on. 2*
5.3.4 Kainuun hallintokokeilu

Kainuun hallintokokeilussa maakuntahallinnolle on siirretty toimivaltaa sekéa kunnil-
ta ettd valtion keskus- ja aluehallinnolta®*. Kainuun hallintokokeilusta annetun lain
(343/2003) 1 8:n mukaan kokeilun tarkoituksena on hankkia kokemuksia maakunnal-
lisen itsehalinnon vahvistamisen vaikutuksista Kokeilussa seurataan vaikutuksia
Kainuun kehittémiseen, kunnallisten palveluiden jarjestdmiseen, kansalaisten osallis-
tumiseen, kunnallishallintoon, valtion aluehallinnon toimintaan sek& maakunnan ja

valtion keskushallinnon suhteeseen.

Lain 8 8:n mukaan maakunnan padtosvaltaa kayttéd asukkaiden valitsema maakunta-
valtuusto. Maakuntavaltuuston yleisista tehtavista sdddetédn 9 8:ss§, jonka mukaan
maakuntavaltuusto johtaa ja yhteen sovittaa maakuntaan kuuluvien kuntayhtymien
toimintaa ja toimii ndiden ylimpana paéttavana elimena. Kyseiset kuntayhtymét on
lueteltu lain 5 8:ss& ja ne ovat: Kainuun liitto, Kainuun sosiaali- ja terveydenhuollon
kuntayhtyma sek& Kainuun koulutuskuntayhtymé. Maakuntavaltuuston tehtéavana on
huolehtia siitd, etta kuntayhtyman jarjestamét palvelut ovat riittévasti kaikkien maa-
kunnan asukkaiden saatavilla. Kainuun hallintokokeilussa peruskuntien toimiala on
kutistunut merkittavasti, silla maakunnan vastuulle sirrettiin pddosa jasenkuntien

sosiaali- ja terveyspal vel uista sek& opetustoimen tehtavista®®.

Hallintokokeilu puuttuu kunnalliseen itsehallintoon siirtdesséaan kunnalle kuuluvaa
toimivaltaa maakunnalliselle tasolle. Siksi perustuslakivaliokunta antoi lausuntonsa
hallituksen esityksestd Kainuun hallintokokeiluksi (PeVL 65/2002). Lausunnossaan
valiokunta kuitenkin puolusti kokeilua perustellen kokeilun tavoittelevan perustus-
lain kannalta hyvaksyttavia pddmaarig, kuten kunnallisten peruspalveluiden saata-
vuuden turvaaminen. Maakunnallinen itsehallintojarjestelma, jossa asukkaat saavat

vaaleilla valita maakuntavaltuuston liséa myo6s asukkaiden vaikutusmahdollisuuksia

243 |_aamanen — Tammi 2004 s. 88, 89.
244 Anttiroiko ym. 2005 s, 232.
245 Heuru 2006 s. 387.
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maakunnallisella tasolla, vaikka vahentddkin samalla vaikutusmahdollisuuksia pai-

kallisellatasolla 2%
5.3.5 Seutuyhteistyokokeilu

Laki seutuyhteistyokokeilusta (560/2002) antaa kokeilukunnille oikeuden hoitaa teh-
taviaan uudentyyppisen julkisoikeudellisen toimielimen valityksellatai sitten kuntien
perustamassa yhteisessa yksityisoikeudellisessa yhteisdsss, jossa tehtéavia hoidetaan
virkavastuulla ja samoilla s&&nnéilla, jotka koskevat varsinaisia viranomaisia ®*’ Ko-
keilun tarkoituksena on lain 1 8:n mukaan keréta kokemusta siitd, miten seutuyhteis-
tyolla voidaan turvata julkisten palveluiden saatavuutta ja laatua. Lisdksi tarkoitus on
selvittéaa yhteistyon vaikutuksia elinkeinopolitiikan edellytysten parantamiseen, seu-
dullisen yhdyskuntarakenteen kehittamiseen seka kunnallisen itsehallinnon vahvista-

miseen ja padtosvallan hajauttamiseen.

Kokeilulain 4 §:ssi sdadet&an tehtavien ja paatosvallan siirtdmisesta seudul liselle toi-
mielimelle. Lain 5 8:ss4 séédetdan tehtavien ja paatosvallan siirtamisestd yhteisoille
tal séétiolle. Lain 2 8:n muutoksen (199/2004) jalkeen kokeilussa on mukana yhteen-
s4 15 seutua. Seutuhallinnosta, jonka ylinta valtaa kayttéa seutuvaltuusto, séédetaan
seutuyhteistyokokeilusta annetun lain 5a 8:ssi seka seutuvaltuustokokeilusta anne-
tussa laissa (62/2004).

Seutuvaltuustokokeiluun voivat osallistua kaikki seutuyhteistytkokeilussa mukana
olevat kunnat. Seutuvaltuustokokeilun tarkoituksena on kyseista kokeilua koskevan
lain 1 8n mukaan hankkia kokemuksia seudullisesta kansanvaltaisesta paétoksente-
osta ja sen vaikutuksista julkisten palveluiden jérjestamiseen ja kunnallishallintoon.
Tavoitteena on myds mm. liséta asukkaiden mahdollisuuksia osallistua kuntien yh-

teistydssa hoitamiin tehtaviin.

Perustuslakivaliokunta arvioi lausunnossaan (PeVL 11/2002), etta seutuyhteistyoko-
keilulla tulisi olemaan vain vaillistd merkitystd kunnan asukkaiden kannalta. Kokei-
lu koskee kuntien yhteisia paatoksentekorakenteita, pddtosvallan kéyton jérjestelyja

ja tehtavien yhteistéa organisoimista®*® Paatoksentekorakenteiden merkitysta kunta-

26 Harjula— Préttala s 52, 53.
247 Anttiroiko ym. 2005 s. 162, 163.
28 Harjula— Préttala 2007 s. 52.
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laisille saatettaisiin pitéa huomattavanakin, jos selvitettéisiin sen demokratiavaiku-
tuksia. Padtosvaltaan liittyvilla jarjestelyilla olla suurikin merkitys kuntalaisen osal-
listumis- ja vaikutusmahdollisuuksiin.

Seutuvaltuustokokeilusta annetulla lailla (62/2004) on tarkoitus hankkia kokemuksia
seudullisesta kansanvaltaisesta pddtoksenteosta seutuyhteistydlain kokeiluseuduilla.
Lain 2 8:n mukaan kokeiluseudun kuntien asukkaat voivat valita seutuvaltuuston,
jokalain 3 8:n mukaan pééttéd seutuhallinnon toiminnan ja talouden keskeismmista

tavoitteista.
5.3.6 Kunta- japalvelurakenneuudistushanke

Viimeiset 15 vuotta on Suomessa keskusteltu siitg, pitdisiko valita kuntien valinen
yhteistyd vai kuntaliitokset ja onko kuntaliitoksista hyGtya vai ei. Nyt on siirrytty
vaiheeseen, jossa haasteena on saada uudistus toteutumaan nopeasti.?*® Suomen halli-
tus k&ynnisti kunta- ja palvelurakenneuudistuksen eli ns. PARAS-hankkeen vuonna
2005. Uudistusta perusteltiin tarpeella turvata hyvinvointipalveluiden tulevaisuus
vanhusvaeston liséantyessi. Keskeiseksi keinoksi valittiin kuntarakenteen ja kuntien
yhteistoiminnan vahvistaminen. Uudistuksen avulla katsottiin voitavan tehostaa kun-
tien toimintaa palveluiden jérjestamisessa. *° Kuntarakenteen vahvistamisella tarkoi-
tetaan pédasiassa kuntakoon suurentamista, johon pyritéan palkitsemalla perustetta-
via kuntaliitoksia yhdistymisavustuksilla, mitk& ovat sitd suurempia, mita nopeam-

min kuntien yhteen liittyminen tapahtuu.?*

Kunta- ja palvelurakenneuudistuksen edellytysten turvaamiseksi sdadettiin laki kun-
ta- ja palvelurakenneuudistuksesta (169/2007), jota kutsutaan puitelaiksi. Talla lailla
sasdetaan puitteet kunta- ja palvelurakenneuudistukselle®™2. Lain tavoitteena on elin-
voimainen ja toimintakykyinen kuntarakenne, joka varmistaisi kaikkien kuntien
asukkaiden saavutettavissa olevat laadukkaat palvelut. Lain 4 8:n mukaan kuntara-
kennetta vahvistetaan yhdistamalla kuntia toisiinsa. Palvelurakennetta vahvistetaan

lisddmalla palveluiden vaestbpohjaa ja kuntien yhteistoimintaa. Toiminnan tuotta-

249 Haveri 2006 s. 25.

%0 Harjula— Préttala 2007 s. 8.
%1 Harjula— Préttala 2007 s. 8.
%2 HaVM 31/2006 s. 3.
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vuutta parannetaan tehostamalla kuntien toimintaa palveluiden jarjestdmisessd ja

tuottamisessa.

Kunta- ja palvelurakennehankkeessa on esitelty kolme erilaista muutosmallia, joita
kutsutaan peruskuntamalliksi, piirimalliksi ja aluekuntamalliksi. Peruskuntamallissa
kuntajaotus perustuisi vaestomaaran vahimmaiskokoon, joka olisi 20 000 — 30 000
asukasta kuntaa kohden. Jotta tdmé saavutettaisiin, pitais |ahes 400 kuntaa yhdistéa
toiseen kuntaan. Mallin mukaan voidaan my6s peruspalveluiden jérjestamisvastuu
siirtéé peruspalvelupiireille niiden kuntien osalta, jotka eivét viela ole valmiitayhdis-
tymaan.?®® Heurun mielesta peruskuntamallin sisaltamé uhkaus, jossa peruspalvelut
siirrettaisiin peruspalvelupiireille, olisi toteutuessaan perustuslain vastainen menette-
ly ja loukkais kunnallisen itsehallinnon perustuslaillista asemaa. Véaittaméa perustuli
olettamaan, etteivét kuntalaiset vois valita peruspalvelupiirin ylinta paéttavaa toi-
mielinta.*>

Piirimallissa el puututtaisi kuntajakoon, vaan nyky&an kuntien vastuulla olevat sosi-
aali- ja terveydenhuollon tehtévét siirrettéisiin 100 000 — 150 000 asukkaan sosiaali-
ja terveyspiirien kuntayhtymille. Aluekuntamallikaan e puuttuisi kuntajaotukseen,
mutta sen mukaan kunnat muuttuisivat [8hikunniksi, joiden yl&puolelle perustettaisiin
aluekunnat.®> Heurun mukaan myos piirimalli ja aluekuntamalli vaarantaisivat kun-
nallisen itsehallinnon, jonka mukaan kuntalaisilla tulisi olla oikeus valita valittémilla
vaaleilla kunnan ylin paittava ein.”® Tuorin selvityksen mukaan perustusiaki ei
mahdollista verotusoikeuden siirtdmista aluekunnille, mihin aluekuntamallissa pyrit-
tiin. Alueellinen itsehallinto el my6skdan saisi vieda kokonaan pohjaa kunnalliselta
itsehallinnolta, vaan kunnille on jétettava pddtosvaltaa ainakin yleisen toimialan teh-

taviin. >’
5.3.7 Kuntien koko ja maéara

Suomessa oli vuonna 2007 yhteensa 416 kuntaa, mik&é on Ruotsiin verrattuna paljon,
mutta eurooppalaisittain kuntamme ovat keskikokoisia, keskimaarin 12 500 asukasta

kuntaa kohden. Suomessa kuntien painetta koon kasvattamiseen ja yhdistymiseen

233 pih|gjaniemi 2006 s. 73, 74.
24 Heuru 2006 s. 399.

%55 pihjalaniemi 2006 s. 74.

26 Heuru 2006 s. 399, 400.

27 Tuori 2005 s. 13, 14.



lisda kuntien suuri vastuu hyvinvointipalveluista. Muilla eurooppalaisilla valtioilla
saattaa kuntien merkitys olla pienempi ja vastuu paikallisen itsehallinnon toteuttami-
sesta seka palveluiden jérjestamisestd vahvemmin aluehallinnolla. Suomessa on
2000-luvulla tapahtunut kuntaliitoksia aiempaa enemman ja kuntaliitokset tulevat

edelleen lisaantymaén kunta- ja pal velurakenneuudistuksen toimesta.*®

Maakuntalain mukaisesti Suomi jakaantuu 20 maakuntaan. Seutukuntia on yhteensa
82, joista 79 manner-Suomessa. Suomessa maakuntien asema on heikko verrattuna
moniin muihin maihin. Vaikka paineita paikallisten hallintoalueiden suurentamiseen
on ollut ja kunta- ja palvelurakenneuudistuksessa vélaytelty vdliasteenhallinnon vah-
vistamista muistuttavia ratkaisuja, ndyttda kaupunkiseutujen vahvistumiskehitys vie-
van voiton maakunnilta. Tulevaisuus nayttéa, miten paljon kuntaliitoksia syntyy ja
jaéko kaupunkiseutujenkin merkitys siten vahdisemmaks seutujen mahdollisesti yh-

distyessa yksittaisiksi kunniksi.?*®

Kuntgjakolain (1196/1997) 1 8:n mukaan kunnan on muodostuttava tydssakayntialu-
eestata muusta toiminnallisesta kokonaisuudesta. Kunnalla tulee ollataloudelliset ja
henkilostévoimavaroihin perustuvat edellytykset vastata palveluiden jarjestamisesta
jarahoituksesta. Nama séénnokset tulivat kuntgjakolakiin vasta vuonna 2007 kunta-

ja palvelurakenneuudistuksen vaikutuksesta. 2

Kuntakoolla on vaikutusta asukkaiden osallistumisaktiivisuuteen siten, etté keinote-
koisesti muodostettuun suurempaan kuntaan asukas el ehka koe yhteisyyden tunnetta
siten kuin pienempéaan lahiyhteistonsa®®* Myos luottamushenkildiden suhteellinen
ma&ra verrattuna asukaslukuun pienenee aina kuntakoon kasvaessa, jolloin kuntalais-

ten poliittinen vaikuttaminen téta kautta vahenee.

28 Harjula— Préttala 2007, s. 3, 4, 86.
%9 Anttiroiko ym. 2005 s. 36, 225.

%0 muutos 170/2007

%1 Ryynénen 2006b s. 190.
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6 Lautakunnat kuntaorganisaatiossa

6.1 Lautakuntarakenteen merkitys
6.1.1 Mikaon lautakunta?

Lautakunnan késitteen maarittelya ei ollut helppo 10yt&a kirjallisuudesta, vaikka ké&-
sissani oli useita kunnan hallintoa ja kuntalakia kasittelevia perusteoksia. Kuntalain
17 8:n mukaan valtuusto voi asettaa kunnanhallituksen alaisena toimivia lautakuntia
pysyvéaisluonteisten tehtavien hoitamista varten. Kunnalliskomitean kuntalakia kos-
kevassa mietinndssa puhutaan lautakuntien rinnalla valiokunnista vain silla erotuk-
sella, etté valiokunnissa kaikki jasenet olisivat valtuutettuja tai varavaltuutettuja®®.
Komitea pyrki myds méaérittelemadan kunnanhallituksen yhdeksi kunnan lautakunnis-
ta Ruotsin mallin mukaisesti?®>. Komitea ehdottikin kuntalain 17 §:&&n kohtaa, jonka
mukaan valtuusto asettaa kunnanhallituksena toimivan valiokunnan tai lautakun-
nan”®. Kunnanhallituksen kyseista maaritysta komitea perusteli sill, etté kunnanhal-
lituksen asema valiokuntana tai lautakuntana olisi vain lakitekninen ratkaisu, jonka

tarkoituksena olisi 1ahinn& yksinkertaistaa lain muuta sisalt6a?®>.

Kuntalakiin el kuitenkaan tullut komitean ehdotusta, vaan kunnanhallituksesta ja
lautakunnista sd8detdan erikseen. Myos valiokunta késite on jaényt selvasti véhem-
malle huomiolle kuntalaissa, kuin komitea olisi ehdottanut. Kuntalaissa mainitaan
vain tilapdinen valiokunta. Ehk&pé ei ole tarpeellista alkaa kutsua lautakuntia valio-
kunniksi vain silla perusteella, ettd lautakuntaan onkin valittu pelkkia valtuutettuja.
Lautakunta on sen verran vakiintunut kasite kansan suussa, etta lautakuntien kutsu-
minen valiokunniksi saattaisi vain hdmmentaa kuntalaisia Kayttéessani tassa tut-
kielmassa kasitetta lautakunta tarkoitan siis nimenomaan kuntalain 17 8:ssa séadetty-
ja lautakuntia, joihin kunnanhallitus ei sisally. Myds tarkastuslautakunnan olen p&éa-
asiassa tyontanyt sivuun haluten keskittya kunnan lautakuntarakenteen siihen osaan,
joka on kuntalain ja itsehallintoperiaatteen mukaan kunnan itse paatettavissd. Nama
lautakunnat toimivat siis kunnan valtuuston asettamina kunnanhallituksen alaisuu-

dessa.

22 K OM 1993:33 s. 206.
263 K OM 1993:33 s. 207, Harjula— Préttéla 2007 s. 89.
24 KOM 1993:33 5.351.
25 KOM 1993:33 s. 352.
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Palatakseni vield lautakunta-kasitteen méarittelyyn: Oulasvirta méérittelee lautakun-
nan ja johtokunnan luottamuselimeksi, jonka suorassa alaisuudessa on jérjestetty
kunnan palvelutuotanto.?®® Lautakuntia on Suomessa perinteisesti pidetty itsendisesti
oman tehtévaalueensa hoitavina toimielimina. 2®’ Lautakunnat eroavat johtokunnista
sing etta johtokunta on tarkoitettu tietyn laitoksen toiminnasta vastaavaksi toimie-
limeks ja lautakunta vastaa kokonaisesta tehtdvaalueesta. Johtokunta voi olla joko
kunnanhallituksen tai lautakunnan alainen. Johtokuntaan voidaan valita jaseneksi

esim. henkilkunnan edustajia samoin kuin vaikkapa asiakaskunnankin edustajia. 2%

Vuoden 1977 kunnallislakia edeltdvassa lainsgadannossa el johtokuntia ja toimikun-
tia erikseen mainittu, vaan gjateltiin puolestaan, etté lautakunta-késite siséls valio-
kuntien lisaksi my6s johtokunnat ja toimikunnat®®. N&in ollen se, mita lautakunnista
sdadettiin, koski my6s johtokuntia ja toimikuntia. Téssa huomaamme, ettel ole tysin
itsestddn selvad, mita lautakunta-sanalla on kulloinkin tarkoitettu.

6.1.2 Mihin lautakuntiatarvitaan?

Kunnanvaltuusto valitsee kunnan toimielimiin jasenet. Valittaessa jasenet lautakun-
taan otetaan huomioon valtuustossa vallitsevat poliittiset voimasuhteet. Lautakunnan
jasenen el tarvitse olla kyseisen puolueen jasen, mutta hanell&a on edustamansa puo-
lueen tuki takana. Nain gjatellaan ehka kuntalaisen tahdon véalittyvan paremmin pd&a-
toksenteossa. Mielenkiintoista lautakuntien asettamisessa on se, etta poliittisista val-
tasuhteista el ole suoraan saédetty misséan laissa. Kaytantda on varmaankin perustel-
tu demokratiaperiaatteella. Kunnan asukkaiden itsehallinnon toteutumiseks kunnal-
lisvaalien tulosta on katsottu parhaaksi hytdyntda lagjemminkin kuin vain valtuuston
valinnan osalta. Silti kuntayhtyman toimielimen kokoonpanon vastaavasta seikasta
on sa&detty kuntalain 81 8:ssi.

Valtuusto perustaa lautakuntia kunnanhallituksen alaisuuteen tarpeen mukaan. Kay-
tannossa lautakunnat jakavat hallituksen taakkaa ja vastaavat tehtavistd, jotka val-
tuusto on lautakunnalle méarannyt. Lautakunta tekee toimivaltaansa kuuluvia pdé-

toksia tehtavien toimeenpanoon liittyen. Usein korostetaan, etta valtuusto ylimpana

%6 Oylasvirta 1996 s. 87.

%7 pekola-Sjoblom 2003 s. 106 (viittaa teokseen Harjula— Préttala Kuntalaki, Tausta ja tulkinnat
1996, s. 159)

28 Harjula— Préttala 2007 s. 212.

%9 Hannus 1977 s.82.

67



toimielimena tekee pdatokset suurista linjoista, jolloin lautakunnan tulisi tehda omat
padtbksensa valtuuston linjan mukaisesti. TallGin voidaan gjatella, etta lautakuntien
padtokset ovat valtuuston linjapéatdsten toimeenpanoa. Rytkola méarittelikin lauta
kuntien tehtéavaks avustaa kunnanhallitusta kunnan toimeenpano- ja hallintoteht&vi-
en hoidossa?”. P&ittksenteon ja toimeenpanon valinen raja taitaa muutenkin olla
hieman héilyva. Viranhaltijan ja luottamuselinten valisesta tyonjaosta puhuttaessa on
jo k&ynyt ilmi, etta viranhaltijan valmistelu- ja toimeenpanotehtaviin liittyy myos

padtosten tekoa, joka demokratiandkdkulmasta voisi kuulua luottamuselimelle.

Lautakunnissa on luottamushenkilGita yhteensa yleensa noin 2-3 kertaa enemman
kuin valtuustossa. Siksi lautakuntiin otetaan usein myos luottamushenkil6itd, jotka
eivat aanimédédransa perusteella yltaneet valtuustoon asti. Taloin lautakunta saattaa
toimia eréénlaisena ponnahduslautana ja harjoittelupaikkana tuleville valtuutetuille.
Samalla puolueet voivat ik&an kuin palkita kunnallisvaaleissa ahkeroineita ehdokkai-

taan tarjoamalla heille lautakuntapaikkaa. >
6.1.3 Lautakuntien ma&aran supisuminen jatehtavaalueiden laajentuminen

Kuntien hallinnonuudistus on vaikuttanut, paitsi lautakuntien mééran vahentymiseen,
my0s siihen, etta yksittéisten lautakuntien toimiala on lagjentunut. Tasté johtuen lau-
takunnan jasenen tulee perehtya yha monipuolisemmin ja lagjemmin yhteiskunnalli-
siin kysymyksiin, joita lautakunnissa kasitelldan. Pelkké& kapea erityisasiantuntemus
el enda riita, kun lautakuntia on yhdistelty. Toisaalta luottamushenkilén tarkoitus ei
olekaan olla asiantuntija ammatillisessa mieless, vaan edustaa kuntalaista maallik-
koasiantuntemuksellaan. Talldin on kuitenkin vaarana, etta todellinen valta luisuu
yha enemman valmisteleville viranhaltijoille silla perusteella, etta heilld on tieto ja
viisaus kulloinkin k&siteltavista asioista, jotka saattavat luottamushenkil6illd menna

yli ymmarryksen.?"?

Toisinaan lautakuntien méaaran supistamisen ja tehtévaal ueiden lagjentamisen katso-
taan nopeuttavan pddtoksentekoa, vahentdvan turhaa byrokratiaa, edistévan péatos-

valtaisuutta sek& helpottavan jasenten riittavyytta kaikkiin lautakuntiin.>”® Organisaa-

270 Rytkol4 1963 s. 55.

271 pekola-Sjoblom 2003 s. 106.

2 Ruostetsaari — Holttinen 2001 s. 47.

%3 Ruostetsaari — Holttinen 2001 s. 47 — 48.
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tion pirstoutuminen useisiin eri lautakuntiin haittaa toimintojen tehokasta jarjestamis-
t4 henkildstovoimavarojen joustavaa kayttoa ja toimintojen jarjestamista yli sektori-

rajojen.?’*

Kuntalakia pohtinut komitea k&sitteli mietinndssadan ns. valiokuntamallia, jonka mu-
kaan lautakuntiin valittaisiin ainoastaan valtuutettuja tai varavaltuutettuja. Tata on
jossain mé&érin perusteltu demokratian toteutumisella. Toisaalta, jos tama toteutettai-
siin lailla, voisi joillekin kunnille tulla vaikeuksia jésenten saamiseksi lautakuntiin.
Varsinkin, jos kunnalla on useita runsaslukuisia lautakuntia, pitéisi samojen ihmisten
toimia luottamushenkil6ind yha useammassa lautakunnassa, mika kuormittaisi ehka
liikaa luottamushenkil6itd. Toinen huomioitava seikka on tasa-arvolaki, joka koskee
kunnan toimielimi& valtuustoa lukuun ottamatta. Jos lautakunnan jasenet tulee valita
valtuutetuista tai varavaltuutetuista silloinkin, kun valtuustoon on valittu pddasiassa
vain toista sukupuolta, niin saattaa olla mahdotonta ratkoa yhtal6, jonka mukaan mo-
lempia sukupuolia pitéisi olla vahintéan 40 % jasenist samalla kun lautakunnan po-
liittisten voimasuhteitten on tarkoitus vastata kunnallisvaalien tuloksia. Néin siis lau-
takuntien ja luottamustoimien méarilla on yhteytta kysymykseen siita, keta lautakun-
tiin voidaan valita. Toistaiseksi missddn kunnassa el olla pitaydytty valiokuntamallis-

275
Sa

6.1.4 Tehtavien jakaminen lautakuntien kesken

Sosiaali- jaterveyslautakuntien yhdistdminen on esimerkki vastuiden kasaantumises-
ta yhdelle lautakunnalle. Molemmat ovat budjetiltaan suurimpia sektoreita, joiden
tehtavét on pitkalle lainséadannossa médritelty. Olisiko sitten gjateltavissa, ettel to-
dellista pd&atosvaltaa riitd monelle lautakunnalle, kun tehtévét ovat lakisiteisa? Kay-
tannossa késiteltavia asioita sosiaali- ja terveydenhuollossa on kuitenkin runsaasta,
migta syysta arvelisin, ettd viisaampaa on jakaa sosaali- ja terveydenhuollon alaan
kuuluvat tehtavét entistéd useammalle lautakunnalle nyt, kun se on lain mukaan mah-
dollistakin.?”® Hyva esimerkki on Tampereen kaupunki, jossa lautakuntarakenne pe-
rustuu tehtévien jakoon kohderyhman mukaisesti ja samalla sosiaali- ja terveyshuol-

tokin jakaantuu kaytanndssd moniin lautakuntiin. Yks |ahtokohta on eri ik&ryhmét,

27 Oulasvirta 1996 s.87.

215 KOM 1993:33 s. 206, Pikkala 2005b s. 121, Pikkala 2005as. 37.

276 |_ainmuutokset sosiaalihuoltolain 6 §:38n ja kansanterveyslain 6 §:44n mahdol listivat niiden tehté-
vien jaon useammalletoimielimelle.
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joiden mukaan lasten palvelut ja vanhusten palvelut ovat eri lautakuntien ala. Taméa
ns. elinkaarimalli on myds yhtena vaikuttimena Tampereen kaupungin organisaatios-
sa

LuottamushenkilGiden maarét vaihtelevat eri lautakunnissa. Koko Suomen alueella
kuntien sosiaali- ja terveyslautakunnissa pddtoksia tekevia luottamushenkil6itd on
keskimaarin vdhemman kuin muissa lautakunnissa. Y hdyskuntapalveluiden lauta-
kunnissa jasenméara taas on keskimaardista suurempi, vaikka yhdyskuntapalvelut
vastaavat vain muutamista prosenteista kunnan menoista. Toisin kuin sosiaali- jater-

veydenhuolto, joka vie suuren osan kunnan varoista.’’

Toisaalta en pistais lautakuntia tarkeysérjestykseen vain sen perusteella, kuinka
paljon ne kayttavéat kuntien varoja. V ahéttelemétta yhtadn sosiaali- ja terveydenhuol-
lon térkeytta sekéd yksittéaisten kuntalaisten ettd koko kuntayhteison hyvinvoinnin
kannalta haluan tuoda esille ndkokulman liittyen kuntien itsehallintoon. Vaikka kun-
nilla el jaiskaan lakisdéteisten tehtavien jalkeen runsaasti rahaa vapaaehtoisten teh-
tavien hoitamiseen, tehdaén niidenkin osalta merkittavia tulevaisuutta muuttavia paé-
toksig, joita on hyva olla pdattamassa suuri joukko kuntalaisten edustajia. Tarkoitan
tala sitd, ettd yhdyskuntapalveluiden puolella on varmasti paljon tehtévissa sellaisia
pitkavaikutteisia ratkaisuja, joissa kunta voi todella valita eri vaihtoehdoista, vaikka
yhdyskuntarakennettakin sadételevat omat lakinsa. Valinnanvapaus on yhdyskunta-
palveluista vastaavalla lautakunnalla oletettavasti runsaampaa kuin lautakunnalla,
jonka pédtehtavana on toteuttaa laissa hyvin pitkalle sd&dettyja kuntalaisten perusoi-
keuksia. Paatos sitd, kuinka paljon jasenia mihinkin lautakuntiin halutaan ottaa, j&&

organisaatiovapauden piiriin.
6.1.5 Lautakuntien vaalikelpoisuussaannokset

Lautakuntien jasenid valittaessa on otettava huomioon kuntalain vaalikelpoisuus
sdannokset. Y leisesta vaalikel poisuudesta séadetédn kuntalain 33 8:ssd. Sen mukaan
kunnan luottamustoimeen voidaan valita vain henkild, jonka kotikunta kyseinen kun-
ta on. Henkildn tulee olla my6s danioikeutettu elk& han saa olla holhouksen alainen.
Lautakuntaan valittavan on oltava vaalikel poinen myos valtuustoon. Valtuuston vaa-
likel poisuusséénnokset on sd8detty kuntalain 34 8:ssd. Siind on lueteltu ketké eivét

2" pekola-Sjoblom 2003 s. 115.
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via hoitava valtion virkamies, johtavassa tehtdvéassa kunnanhallituksen tai lautakun-
nan alaisena tydskenteleva henkil®, johtavassa asemassa kunnan maaraamisvallassa
olevassa yhteisossa tai saétiossa tyoskenteleva henkild taikka johtavassa asemassa
kyseisen kunnan kuntayhtyméssa tyoskenteleva henkilo.

Lautakuntien kohdalla vaalikel poisuussdannokset ovat tiukemmat kuin valtuustossa
Kuntalain 36 8:ssé sdddetdan ketka eivét ole vaalikelpoisia lautakuntaan:

"V aalikelpoinen lautakuntaan ei ole:

1) asianomaisen lautakunnan alainen kunnan palveluksessa oleva hen-
kilo;

2) henkild, joka on asianomaisen lautakunnan tehtavaalueel la toimivan,
kunnan maaréamisvallassa olevan yhteison tai s&étion palveluksessa;
eika

3) henkil®, joka on hallituksen tai siihen rinnastettavan toimielimen j&
senend taikka johtavassa ja vastuullisessa tehtévéssa tai siihen rinnas-
tettavassa asemassa liiketoimintaa harjoittavassa yhteisosss, jos kysy-
myksessa on sellainen yhteiso, jolle asianomaisessa lautakunnassa ta-
vanomaisesti kasiteltdvien asioiden ratkaisu on omiaan tuottamaan
olennaista hyttya tai vahinkoa.”
Valtuuston kohdalla oli olennaista, etté henkild toimi johtavassa asemassa tyosken-
nellessdan kunnan alaisuudessa suoraan tai valillisesti kunnan maaraysvallassa ole-
van yhteison kautta. Lautakunnissa puolestaan riittda, etta henkil6 toimii kunnan pal-
veluksessa, mikdli toimii kyseisen lautakunnan alaisena. Taloin henkil6 e siis ole
vaalikelpoinen kyseiseen lautakuntaan. Nain kunnassa tyoskenteleva opettagja el ole
vaalikelpoinen opetustoimesta vastaavaan lautakuntaan eika kunnan |&ékéari ole vaa-

likelpoinen terveydenhuollosta vastaavaan toimielimeen.

Kun toimielimi& yhdistell&an, vahennetédn samalla kunnan tyontekijoilta mahdolli-
suuksia osallistua muunkin kuin oman alan p&dtoksentekoon lautakuntatyon kautta.
Opetustoimesta vastaavaan lautakuntaan voidaan ottaa naapurikunnassa tyoskentele-
va opettgja, mutta kuntien yhdistyttya naapurikunnan opettaja saattaakin tyopaikkaa
vaihtamatta tydskennella kohta omassa kunnassaan ja menettéa ndin vaalikel poisuu-

tensa. My06s naapurikunnan terveyskeskuksessa tyoskenteleva ladkari menettéa vaa-
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likelpoisuutensa asuinkuntansa terveydenhuollosta vastaavaan lautakuntaan, kun
kyseiset kunnat siirtavét palvelunsa yhteisen kuntayhtymaén vastuulle.

Lautakunnan jasenten ei ole tarkoituskaan olla ammattilaisia, mutta luulisi, ettel siita
olisi haittaakaan, jos maallikkoasiantuntijoiden sekaan saataisiin my6s ammatillista
asiantuntemusta. Talléin toimielinten ei tarvitsisi heittaytya taysin viranhaltijan tie-
tamyksen varaan ja valta pysyisi ehka paremmin luottamushenkildilla itsell&an. Vaa-
likel poisuussaannokset on kuitenkin tarkoitettu turvaamaan sitd, ettel paétoksentekija
ole liian lahella pddtoksen kohdetta ja p&dtokset tehtdisiin mahdollisimman objektii-

visin perustein ilman oman hyddyn tavoittelua.

Vertailuks tahdon kuitenkin tuoda esiin yhteisojééviyteen liittyneen kuntalain muu-
toksen (519/2007). Muutoksen jalkeen kuntien el ole enda tarvinnut noudattaa hallin-
tolain 28.1 8:n 5 kohtaa, jonka mukaan viranhaltija olisi esteellinen hallituksen, hal-
lintoneuvoston tai muun vastaavan toimielimen jasenend taikka toimitugohtajana
tms. silloin, kun ratkaisusta on odotettavissa erityista hyotya tai vahinkoa. Kuntalain
52 8:n mukaan kyseista hallintolain sééddsta e noudateta, vaikka kyseinen henkild
olis hallintolain mainitsemassa asemassa kunnallisessa liikelaitoksessa, kuntayhty-
massd, kuntakonserniin kuuluvassa yhteisossa tal séétiossa. Henkilo on esteellinen
vain, jos kunnan edut ovat rigtiriidassa kyseisen tahon kanssa tai jos on oletettavaa,
ettd asiaa el voida kéasitell& tasapuolisesti henkilon siihen osallistuessa. Vaikka esteel-
lisyys ja vaalikelpoisuus eivét ole samoja asioita, niilla on kuitenkin samoja perustei-
ta vaalikelpoisuuden ollessa rgjoitteissaan ankarampi. Huomiota kiinnitti hallituksen

esityksessd kohta, jossa ésken mainittua lainmuutosta perusteltiin seuraavasti:

"Hallintolain yhteisodjédvisddnnoksestd poikkeaminen tehostais kon-
serniohjausta. Kunnanhallituksen tai muiden toimielinten jasenet seka
johtavat viranhaltijat voisivat osallistua myds kuntayhtyman tai tytéryh-
teison hallituksen tyoskentelyyn. Y hteisojddvisddnnokseen ehdotetta-
valla muutoksella tytéryhteisdjen hallinnossa kertynytta asantun-
temusta olis mahdollista kayttda paremmin kunnan omassa paa-

toksenteossa...”?’

8 HE 263/2006 vp S. 22.”
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Tassa tapauksessa siis pidettiin asiantuntijuuden hyvaksik&yton mahdollisuutta térke-
ampana kuin ehdottoman puolueettomuuden varmistamista. Miksi sitten lautakuntien
kohdalla ollaan niin ankaria vaalikel poisuuden suhteen eika pideta térkeéné kunnassa
tyoskentelevien asiantuntemuksen tuomista luottamuselimiin? Kunnan tavasta orga-
nisoida hallintonsa ja tehtavansa riippuu siis myos se, mitka vaalikelpoisuus- tai es-
teellisyyssadnnokset ovat voimassa estéen tai sallien kunnan tyontekijan osallistumi-
sen kunnan poliittiseen paétoksentekoon.

Kuntalakia s&dettdessa sen tavoitteena on ollut lisdtd paétoksentekojarjestelman
luotettavuutta ja uskottavuutta. Vaalikelpoisuuden rajoituksen periaatteena piti olla,
ettd vaalikelpoisuuteen ei vaikuta, milla tavoin kunta on organisoinut tehtéviensa
hoidon. ° Tamé periaate ei ehka edell4 olevien péitelmieni perusteella toimikaan
kovin hyvin k&ytannossa, silla organisaatiomuutokset selvastikin voivat muuttaa kun-
talaisten vaalikel poisuusasemaa ainakin edella mainituissa esimerkkitapauksissa.

6.1.6 Tilagja-tuottaja—malli

Kunnissa on perinteisen normiohjauksen ja hallintopéétosten rinnalle kehittynyt so-
pimusohjauksella toimiva tilagja-tuottga -malli, jolla toivotaan hallinnon muuttuvan
enemmén ahaalta ylospéin ohjautuvaksi, asiakaslahtdiseksi prosessihallinnoksi.?*°
Prosessihallinnossa halutaan vapautua jaykista toimivaltargjoista, jotka on koettu
haitaksi kuntalaista palvelevassa hallinnossa. Asiakaslahtdisen hallinnon esteena on
koettu liiallinen sektoroituminen eri tehtévaalueittain. Kuntalaisen tarpeet ovat usein
moniin eri hallinnonaloihin liittyvid kokonaisuuksia ja vaativat ammeattikuntaragjat

ylittavaa tiimityoskentelya. 2"

Tilagjartuottgja —malli poikkeaa perinteisestd hierarkkisesta kuntaorganisaation mal-
lista ja tuo kuntaorganisaatioon markkinatalouden piirteita. Tilaga-tuottagja—mallissa
pidetdan toissijaisena sitg, kuka palvelut tuottaa. Pd8asia on, ettd kunta ottaa vastuun
palveluiden jérjestamisesta ja saatavuudesta. Tilagja-tuottgja —malli muuttaa kunnan

organisaatiorakenteen, kunnan ohjausprosessit ja koko toimintalogiikan.?®?

29 \/NS 3/1999 s. 12, 13.

%80 Ryynénen — Vesikkala 1994 s. 48.
21| evasvirta1999 s. 107-108.

%2 K allioym. 2006 s 22, 23.
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kuntaorganisaation sisdlla Tall6in hintavertailu helpottuu ja poliittinen ohjaus keskit-
tyy tilaamiseen sekéa sopimusten valvontaan. Julkinen palvelutuotanto toimii tilaaja-
tuottgja —mallissa yksityisen sektorin kanssa tasavertaisemmassa asemassa. Tilagja
tuottgja—mallissa tavoitteena on myos kilpailun synnyttaminen, vaikka se aina ei ole-
kaan mahdollista. Kunta harjaantuu sopimusohjaukseen, tekemélla myés oman tuo-
tantonsa kanssa hallinnon sisédisia sopimuksia. Samalla se on valmiimpi tekemaan

sopimuksia ulkopuolisten tuottajien kanssa.”®
6.1.7 Lautakuntien tehtava demokratian kannalta

Koska kunnallishallinto rakentuu kansanvallan mukaisesti, se tarkoittaa, etta hallinto
nojautuu poliittisiin voimasuhteisiin.?** Luottamustoimielimill& tulisi olla merkittava
sija kunnan hallinnossa®. Valtuuston lisaksi kunnanhallituksen ja lautakuntien po-
liittiset voimasuhteet maaraytyvat kunnallisvaalin tuloksen mukaisesti. **° Luotta-
mushenkil6t on valittu edustamaan kuntalaisia ja tekemé&an kuntalaisten hyvinvoin-
tiin liittyvié ratkaisuja. Kaytannodssa lautakunnissa suuri osa gjasta saattaa menna
henkilost6- ja talouskysymyksiin ilman syvallisempda arvokysymysten punnintaa.
Vamistelu tehddan paljolti viranhaltijoiden toimesta. Myds valtuusto viitoittaa usein
lautakuntien tieté strategiansa avulla. Lautakunnat kuitenkin kasvattavat tulevia val-
tuutettuja ymmartamaan kunnallista paétoksentekoa ja samalla turvaavat poliittisen
jarjestelmén jatkuvuutta. Talla perusteella el ole samantekevad, kuinka paljon lauta-

kuntia supistetaan.?®’
6.1.8 Voiko olla kuntaa ilman lautakuntia?

Erityislainsdadannosta [6ytyy lukuisia viittauksia kunnan toimielimiin. Eniten viita-
taan sosiaalihuollon toimeenpanosta vastaavaan toimielimeen. Téasta toimielimesta
séédetddn sosiaalihuoltolain 6 8:ss8, minkd mukaan tehtévét voidaan nykydan kui-
tenkin jakaa useammankin toimielimen vastuulle. Tama lisda kuntien vapautta orga-
nisoida hallintoansa ja samalla vahent&a erityislainsé&dannon maaraysvaltaa kuntien

hallinnon jarjestamiseen. Kansanterveyslain 6 8:ssa saadetdan samoin mahdollisuu-

283 Kallioym. 2006 s 23, Valkama 1994 s 15, 16, 19.
%84 Hannus — Hallberg 2000 s. 34.

%5 Harjula— Préttala s 37.

286 Anttiroiko ym. 2005 s. 57.

%7 pekola-Sjoblom 2003 s. 106.
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desta jakaa kansanterveystyon toimeenpanoon liittyvét tehtdvét useammalle toimie-
limelle. Mik&an el esta kuntaa myodskaan yhdistelemasta toimielimid, jolloin lauta-
kuntgjako voi saada aivan uusia muotoja.

Laissa sosiaali- ja terveydenhuollon suunnittelusta ja valtionosuudesta kuvataan kun-
nan lukuisat mahdollisuudet tehtéviensa organisoimisessa, joista yksi mahdollisuus
on kuntayhtyméd. Kuntien hallinto-organisaatio voi néyttda erilaiselta sen mukaan,
miten paljon tehtavista hoidetaan kuntien yhteistoiminnalla esim. kuntayhtymissa,
joille siirretdan padtosvaltaa, jolloin kunnan omien toimielinten tarve saattaa pienen-
tya

Laissa ympéaristonsuojelun hallinnosta sdadetdan johtamisvastuu ympaéristénsuojelu-
asioissa kunnanhallituksille ja ymparistonsuojeluviranomaisen tehtédva muulle toi-
mielimelle, joka voi olla myos kuntien yhteinen. Maank&ytto- ja rakennuslaissa ra-
kennusvalvonnan viranomaistehtavista vastaava toimielin on myos oltava jokin muu

kuin kunnanhallitus.

Mita siis erityislaeissa ylipadtansa séédetdan liittyen kunnan hallinto-organisaatioon?
Jonkin verran sé&detdan kunnanhallituksen ja muiden toimielinten valisesta tyonjaos-
ta, kuntien yhteistydmahdollisuuksista, mik& e useinkaan poikkea kuntalain s&&n-
noksistd, samoin kuin kuntien oikeudesta siirtéa tehtéavid myos viranhaltijoille. Lain-
sdadanndsta saa sen kuvan, ettd kunnilla oletetaan olevan myds jokin muu toimielin
kuin valtuusto ja kunnanhallitus, mutta tarkemmin toimielintd el méaritella nimen-
omaan lautakunnaksi. Tasta voisi paétellg, ettel kunnilla pdasdantoisesti tarvitsisi olla
muita lautakuntia kuin tarkastuslautakunta. Eri asia taas on, miten se vaikuttais kay-

tanndssa kunnallisen demokratian toteutumiseen.
7 Kuntien tehtava paikallisen demokratian toteuttajana
7.1 Demokratia

7.1.1 Edustuksellinen ja suora demokratia

Perustuslain 2.1 8:n mukaan valtiovalta Suomessa "kuuluu kansalle, jota edustaa
valtiopdiville kokoontunut eduskunta’. Perustuslain 2.2 8:n mukaan kansanvaltaan

"siséltyy yksilon oikeus osallistua ja vaikuttaa yhteiskunnan ja elinymparistonsi ke-
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hittamiseen”. Vaikka kunnallishallintoa el perustuslain 2 8:ssa olekaan erikseen mai-
nittu, lakia voidaan silti tulkita niin, etta kaikella julkisen vallan kéytolla on oltava
demokraattinen perusta ja kansalaisten osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuudet on
turvattava yhteiskunnallisen toiminnan kaikilla eri tasoilla.®® Perustuslain 14.2 §:ssé
sé&detdan oikeudesta 88nestda kunnallisvaal eissa seka kunnallisessa kansanaéanestyk-
sessi ja 14.3 8:ssa velvoitetaan julkinen valta edistdmé&an kansal aisten mahdollisuuk-
sia osallistua yhteiskunnalliseen toimintaan ja vaikuttaa hanta itseédn koskeviin asi-
oihin. Perustuslain 14 8:n kansanvaltaisuusperiaatteen mukaan siis kuntalaisilla on
oikeus osallistua kunnan hallintoon ja kunnalla on toisaalta velvollisuus edistéd kun-
talaisten osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksia. %

Useimmissa Euroopan maissa kunnallishallinto perustuu vahvasti edustukselliseen
demokratiaan. Vain Sveitsi on tassa suhteessa poikkeus, silla suora demokratia runs-
aine kansanaanestyksineen on siella merkittavalla sijalla ja ahkerassa kaytossa. Sak-
sassa on tietyissi osavaltioissa suoralle demokratialle annettu jalansijaa monipuolis-
ten sdénnosten avulla. Pohjoismaissa suoran demokratian keinoihin on suhtauduttu
K eski-Eurooppaan nahden varauksellissmmin. ** Suoralla demokratialla voidaan
tarkoittaa niité vuorovaikutuskeinoja, joita kdytetéén edustuksellisen demokratian ja
kuntalaisten valilla muutoin kuin vaaleihin liittyen. Voidaan gjatella jopa kuntalais-
ten konsultoivan p&éttgjia, jotta nama osaavat tehda tyonsa paremmin. Y hteydenpito
voi olla kasvokkain kohtaamista tai sahkdista tiedonvaihtoa ym. Kuntalaisia voisi
kannustaa osallisstumaan erilaisiin neuvonpitoihin esimerkiksi kansalaisopiston tai

paikallismedian tuella **

Niin Suomessa kuin Ruotsissakin on erityisesti 1990-luvulla néhty tarvetta demokra-
tian vahvistamiseen seka suoran demokratian etta edustuksellisen demokratian osalta.
Edustuksellisen demokratian uhkaks koettiin se, kuinka hallinnossa esim. erityisasi-
antuntemuksen kayttotarve ja delegointi veivét valtaa luottamuselimilta viranhalti-

joille. Huolena oli my6s luottamushenkildiden kansalaisngkokulmasta vieraantumi-

288 Harjula— Préttala 2007 s. 30.

%89 Harjula— Préttala 2007 s. 30, 31.
20 Harjula— Préttala 2007 s. 78.

21 K omiteamietint® 2005:1 s. 73.
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nen. Ei pidetty oikeana, ettd luottamushenkilot puolustivat itse jarjestelméi sen si-

jaan, etta olisivat ajaneet kuntalaisten asioita.*?

Monissa maissa suora kansalaisvaikuttaminen lisdantyi 1990-luvulla. Kyseista vuo-
skymmentd onkin kutsuttu suoran demokratian voittokulun vuosikymmeneksi.
Edustuksellinen poliittinen jérjestelmé ei siita kuitenkaan horjunut.?*® Euroopan neu-
voston ministerikomitea antoi vuonna 1996 suosituksen kansandanestysten ja aoite-
oikeuden kaytosta paikallistasolla. Suosituksessa todetaan, etté suora demokratia tay-
dentd& edustuksellista demokratiaa. Vuonna 2001 ministerikomitea hyvaksyi suosi-
tuksen kansalaisten osallistumisesta kuntatasolla, jonka mukaan kansalaisosallistumi-
sen oikeudellisiareunaehtoja tulisi jatkuvasti kehittaa.?**

Suorassa demokratiassa ongelmana voi olla esim. se, etté kuntalaisten lyhytnakoiset
vat kuntalaiset valttamétta osaa arvioida paétdsten kokonaisvaltaisia vaikutuksia.
Kunnan tehté&va on agjaa yhtalailla kaikkien kuntalaisten asiaa eiké vain kaikista 85
nekkampien. Resurssien jakamista ei voi tehda impulsiivisesti kuntalaisten voimak-
kaitten tunteitten mukaisesti. Ja jos niin tehddankin, tulee resurssgja riittéd samoin
perustein myds muille vastaavien tilanteiden ilmaantuessa. Yksittéisintressi el saa
uhata yleista etua ja kokonaisvastuullisuutta kunnallishallinnossa. Tésta syysta edus-
tuksellinen demokratia byrokraattisine hallintojérjestelmineen on ensisijainen verrat-
tuna suoraan demokratiaan. Edustuksellinen demokratia el kuitenkaan yksindan riita.
Kuntalaisia tulisi kannustaa osallistumaan ja vaikuttamaan kunnan asioihin muuten-
kin kuin vain asettumaan ehdokkaaks tai &8nestaméan vaaleissa. Suora demokratia
taydentdd edustuksellista demokratiaa lisddmalla kuntalaisten osallisuutta kunnan
asioihin ja estamdlla kunnanhallintoa etdantyméasta liikaa kuntalaisisa. Toisinaan
suora demokratia voi tuoda paétgien tietoon merkittavia asioita, jotka muuten olisi-

vat jdéneet vaille huomiota.?®

Suoran demokratian lisd&ntyminen vaikkapa kansalaisaloitteiden kautta voi johtaa
gihen, etta paétgien huomio kohdistetaan aloitteentekijan kannalta tarkedan, mutta

suurelle yleisdlle samantekevaén asiaan, jolloin resurssit kohdistuvat yksittaisiin asi-

292 Anttiroiko ym. 2005 s. 123, 124.

293 Anttiroiko ym. 2005 s.122.

29 Recommendation No. R (96) 2, Recommendation No. R (2001) 19, Anttiroiko ym. 2005 s. 129.
25 Kts. Anttiroiko ym. 2005 s. 31, 33.
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anosaisiin, eika kuntalaisia yleisesti saada aktivoitua kiinnostumaan yhteisten asioit-

2% gorassa

ten hoitamisesta muulloin, paitsi silloin, kun kyse on asianosai suudesta.
demokratiassa ongelmana voi olla myos vastuun puuttuminen. Kuka on vastuussa
padtoksistd, jotka on tehty kansandénestyksella? Kenet voidaan erottaa, jos pddtok-
sestd aiheutuukin huonoja seurauksia?®®’ Kansanadnestyksissa joudutaan myos yk-
sinkertaistamaan asioita ja &8nestyksen perusteella tehdyt ratkaisut vaativat kuitenkin
uusia ratkaisuja toteuttamisen yksityiskohdista, hankkeen rahoittamisesta jne. Kai-
kesta el voida éénestda ja lopulta jokin toimielin tai viranhaltija joutuu kuitenkin ot-
tamaan vastuun siitd, miten danestyksella ratkaistu pdatos toteutetaan kaytanndssa.
Nain vastuu tavallaan siirtyy taholle, joka el kuitenkaan ole tehnyt alkuperéista paé-
tostd ja voi jopa ndhda siind monia ongelmia, mutta on silti velvoitettu toteuttamaan
tehdyn pastoksen.®® T4 pohtien voisi gjatella, ettéd on hyvakin, ette Suomessa ole
ssadetty sitovaa kansanddnestysta. Adnestdgjat eivat kuitenkaan joudu miettimaén
ratkaisuja ja niiden toteuttamista loppuun asti, vaan voivat d8nestéa ilman vastuun
taakkaa. Tama taas puoltaa edustuksellisen demokratian paremmuutta, jossa valtuu-
tetut joutuvat vastaamaan teoistaan edes kerran neljassid vuodessa ja toimielimelle
vastuulliset viranhaltijat usein pienemmalla aikavalilla Tama ei tarkoita sitg, etta
kaikki suoran demokratian keinot tulis hyl&a, mutta otettaessa niita kayttoon edus-
tuksellisen demokratian tdydennykseksi, on samalla turvattava edustuksellisen de-

mokratian asema®®.

Jo pelkké suorien vaikutusmahdollisuuksien olemassaolo saattaa kuitenkin pakottaa
valtuuston tai valmistelevan viranhaltijan kasitteleméan erilaisia paédsvaihtoehtoja
ja vasta-argumentteja monipuolisemmin seka lisdamaan paatdsprosessin avoimuutta
ja lapindkyvyytta Se lisda myos pééttgjien painetta valmistautua perustelemaan rat-

kaisunsa kunnolla.*®

7.1.2 Demokratia kunnallishallinnossa

Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan johdanto-osassa mééritell&an paikal-

lisviranomaisen olevan demokraattisen jarjestelman térked perusta. Paikallisen itse-

2% Ryynénen 2006b s. 169.
27 Ryynénen 2006b s. 171.
29 Ryynénen 2006b s. 172.
299 Ryynénen 2006b s. 172.
30 Ryynénen 2006b s. 167.
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hallinnon suojaaminen ja vahvistaminen edistévé koko Euroopan rakentumista de-
mokratian ja hagjautetun vallan periaatteelle. Kaikki Euroopan neuvoston jasenmaat
tunnustavat sen, ettd kansalaisilla on oikeus osallistua julkisten asioiden hoitoon.

Parhaiten tamé onnistuu juuri paikallistasolla.

Perustuslain 14.2 8:n mukaan: " Jokaisella Suomen kansalaisella ja maassa vakinai-
sesti asuvalla ulkomaalaisella, joka on tayttényt 18 vuotta, on oikeus &nestda kun-
nallisvaaleissa ja kunnallisessa kansanddnestyksessi sen mukaan kuin lailla séade-
taén. Oikeudesta muutoin osallistua kuntien hallintoon séadetdan lailla.” Perustuslain
121.1 8:n mukaan: ” Suomi jakaantuu kuntiin, joiden hallinnon tulee perustua kunnan
asukkaiden itsehallintoon.” Adanioikeudesta ja kunnallisesta kansandinestyksesta
sé&detdan tarkemmin kuntalain 26 8:ss&. Kunnan asukkaiden osallistumisoikeudesta

saadetaan kuntalain 4 luvussa

Heurun mukaan kunnallishallinnon kehittaminen ja tutkimus edustuksellisen demo-
tiasta, vaikka edustuksellinen demokratia on koko kunnallishallinnon perusta. Sa-
moin luottamushenkil6iden asema on jaanyt suhteellisen vahaiselle huomiolle, vaik-
ka luottamushenkil6illd tulisi olla vahva asema kunnan hallinnossa. Tutkimukset
ovat osoittaneet, etta 1990-luvun uudistusten jalkeen valtuustojen valta on yleisesti
vahentynyt kunnallishallinnossa. Osittain téma vallan vaheneminen on tarkoittanut
Sitg, ettel valtuustossa enda tehda tapauskohtaisia ja yksityiskohtaisia péétoksia vaan

keskitytaan suurempiin linjoihin.>*

Demokratiaperiaatteen mukaan vois gatella, etta kunnallishallinnossa tarkoituksen-
mukaisuusharkinnan tulisi olla ensisijaisesti valtuuston harteilla ja muun hallinnon
keskittya taytant6onpanoon. Tama varmistais, ettd kuntalaisten valitsemilla luotta
mushenkil6illa olis vahva asema kunnan hallinnossa ja edustuksellinen demokratia
kunnassa toimisi hyvin. Kaytannossa tarkoituksenmukai suusharkinta on siirtynyt sité
enemman taytantéonpanoon, mité suurpiirteisemmaksi valtuuston pédtoksenteko on

muuttunut.>®® Huoli demokratian toteutumisesta on tullut esille seka valtuuston val-

%01 Harjula— Préttala 2007 s. 58.
302 Heyru 2006 s. 403, Anttiroiko ym. 2005 s. 214.
393 Heuru 2006 s. 404.
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on lautakuntien asema t&ssa kysymyksessd? Jos lautakunnille siirtyy valtuustolta
valtaa, niin onko se jo ongelma demokratian kannalta vai tuleeko ongelma vasta siit4,
kun lautakuntien valta valuu viranhaltijoille? Jos taas gjatellaan, etta liiallinen vallan
valuminen viranhaltijoille heikentd&d demokratiaa, voisiko silla puolustella vahvaa
lautakuntarakennetta? Valtuusto ja kunnanhallitus eivét kuitenkaan pysty kaikesta
huolehtimaan ja kaikkia térkeita paatoksia tekemaén, varsinkaan suuremmissa kun-

nissa
7.2 Demokratian korostuminen kunnan or ganisaatior akenteessa

7.2.1 Valtuuston aseman enssjaisuus

Paikallisen itsehallinnon suojaaminen ja vahvistaminen edellyttda demokraattisesti
valittuja padtoksentekodimid, joilla on lagja itsehallinto tehtaviinsi ja niiden hoita-
mistapoihin. Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan mukaan paikallisviran-
omaiset voivat luoda tehokkaan ja kansalaista |éhella olevan hallinnon, kunhan niilla
on todellista vastuuta. Perustuslain 121 8:ssd korostetaan kunnan asukkaiden itsehal-
lintoa. Itsehallinto saavutetaan oikeudella &&nestéa kunnallisvaaleissa ja kunnallises-
sa kansanadnestyksessd. Jotta danestaminen tosiasiassa johtaisi kunnan itsehallin-
toon, taytyisi danestystuloksen perusteella valitulla toimielimelld olla keskeinen osa
kunnallisessa paéttksenteossa®. Toisaalta, jos ndin ei olisi, niin johdonmukaisesti
lakia tulkiten, silloin pitdisi ainakin kansandanestyksen tuloksen olla sitova. Téssa
tutkielmassa olen keskittynyt siihen, miten kunnallista itsehallintoa voidaan turvata
varmistamalla valtuuston vaikutusvalta ja hillitsemalla liiallista péétdsvallan siirtoa
jajéttanyt kunnallisen kansandanestyksen toissijaiseksi vaihtoehdoksi toteuttaa kun-

tademokratiaa.

Ellei erikseen ole muuta séadetty eika valtuusto ole johtosdannolla siirtéanyt asiaa
koskevaa toimivaltaa toiselle toimielimelle, kunnan paétdsvalta kuntalaisiin kohdis-
tuvissa asioissa kuuluu aina valtuustolle. Myds kunnan ratkaisut, jotka saavat aikaan
kunnan ulkopuolisia oikeusvaikutuksia kuuluvat ensisijaisesti valtuuston pdatosval-
taan. 3 Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirja (3-artikla) korostaa valtuuston

aseman ensisijaisuutta kuntaorganisaatiossa. Haasteena edustuksellisen demokratian

304 Jyranki 2000 s. 152.
35 \/NS 3/1999 vp s. 6.
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toimivuudelle ja oikeutukselle on politiikan kiinnostavuuden ja &&nestysaktiivisuu-
den yll&pito. Valtuustossa luottamushenkilGiden tulisi edustaa mahdollisimman hy-
vin eri ammatti- ja kansalaisryhmig, jotta kuntaaisten lagja nakdkulmien kirjo tulisi
katettua myds valtuustossa. Tama on luonnollisesti kuntalaisten &nestysaktiivisuu-
desta kiinni samoin kuin kuntalaisten valmiudesta asettua ehdokkaaksi. 3

7.2.2 Valtuutettujen maara

Vuoden 1976 kunnallislaissa nostettiin valtuutettujen lukuméaéréa edelliseen verrat-

tuna.3’

Talloin uskottiin siihen, etta valtuutettujen mérén lisédminen vahvistaa kun-
nallista demokratiaa ja ettd kunnan eri poliittiset ryhmittymét saisivat néin paremmin
turvatuks edustuksensa valtuustossa. *® Nykyisen kuntalain mukaan valtuutettujen
lukumééra mééraytyy samoin perustein kuin vuoden 1976 kunnallislaissa. Valtuuston
lukuméérasta sdadettéessa on korostettu erityisesti demokratian toteutumista. Halli-
tuksen esityksessa uudesta kuntalaista ehdotettiin, etté kunta saisi vapaammin harkita
valtuustonsa jasenmaarda. Valtuuston kokoon olisi pitéanyt voida vaikuttaa sen mu-
kaan, miten hallinto on muuten jarjestetty. Esityksen mukaan organisaatiovaihtoehto-

jen lisdantyessd olisi perusteltua, ettd myos valtuuston koon méérittely olisi jousta-

vampaa3°9
Asukasluku Valtuutettujen lukumaara
enintaan 2 000 17
2001 -4 000 21
4001 -8000 27
8 001 - 15000 35
15 001 — 30 000 43
30 000 — 60 000 51
60 001 — 120 000 59
120 001 — 250 000 67
250 001 — 400 000 75
yli 400 000 85

36 Anttiroiko ym. 2005 s. 31.

%7 Hannus — Hallberg 2000 s. 42.

398 Majoinen 2006 s. 40, 41.

399 Harjula— Préttala 2007 s. 172, 173, HE 192/1994 vp.
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Valtuutettujen suhteellinen osuus kuntalaisiin ndhden pienenee kuntakoon suurentu-
essa. Kuntien yhdistyminen pienent&a téten valtuutettujen edustavuutta. Edustavuu-
den ndkodkulmasta voisi gjatella, ettd valtuutettujen suhteellinen osuus tulisi sailya
ennallaan, varsinkin kiisteltyjen kuntaliitosten kohdalla. Toisaalta kunnanvaltuuston
tosiasiallinen koko suurenee kunnan kasvaessa. Kun yli 30 000 asukkaan kunnassa
valtuutettujen maaré on jo yli 50 henkeg, niin e ole todenndkdista, ettéa suuremmalla
valtuutettujen maaralla saataisiin aikaan parempia pddtoksia Eri ndkokulmien huo-
mioimiseksi on tietysti ideaalia, jos valtuustoon mahtuu mahdollisimman erilaisten
ihmisryhmien edustgjia. Jos valtuutettujen maaralla voidaan tama taata, silla voi olla
kuntalaisten kannalta hyvinkin suuri merkitys.

Tutkimusten mukaan pienissa kunnissa valtuutetut kokevat omat vaikutusmahdolli-
suutensa kohtalaisen hyviksi, kun taas suuremmissa kunnissa valtuutetut usein tur-
hautuvat liilan myohaisestd mukaan padsemisesta asioiden valmistelussa, jolloin sisil-
to6Nn e end niin hyvin voitu vaikuttaa®®. Kunta- ja palvelurakennehankkeen kunta-
koon suurentamistavoitteen rinnalla tulisi pohtia tosissaan, miten edustuksellinen
demokratia sailyy mielekk&&na kuntia yhdistettéessa ja miten valtuutetut kokisivat

pystyvansa oikeasti myos vaikuttamaan asioihin.
7.2.3 Valtuutetut kunnan muissa toimielimissa

Kunnallisen itsehallinnon periaatteen mukaan kuntalaisilla on oikeus valita kunnan
ylimman pééttéavan elimen eli valtuuston kokoonpano. Valtuusto koostuu siis kunta-
laisten valitsemista luottamushenkilGistd, mutta kunnassa on muitakin luottamustoi-
mia esim. kunnanhallituksessa ja lautakunnissa, joihin kuntalaiset myos saavat edus-
luottamushenkil6t, jotka usein ovat valtuutettuja ja varavaltuutettuja. Kunnanvaltuu-
tetut valitaan yleisillg, yhtalaisilla ja suhteellisilla vaaleilla. Vaaleissa menestymisen
mukaisesti myds kunnanhallituksen ja lautakuntien paikat jaetaan eri puolueille ja
muille ryhmittymille suhteellisuusperiaatetta noudattaen *'*. Koko kunnan hallinnon

tulee perustua luottamushenkildiden maaraavaan asemaan®2.

310 K urikka 2005 s. 134.
31 Anttiroiko ym. 2005 s. 191, Heuru 2001 s. 367.
32 Harjula— Préttala 2007 s. 35.
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Kuntalain 1.2 8:n mukaan kunnan pdétosvaltaa kayttada asukkaiden valitsema valtuus-
to. Ylimmalla toimielimelld eli valtuustolla tulee olla padtdsvalta kunnan muihin toi-
mielimiin ja yleinen toimivalta padttéd kunnan asioista. Perustuslakivaliokunta el
kuitenkaan ole tarkastellut valtuuston lagjojen delegointimahdollisuuksien kayton
vaikutuksia itsehallinnon tosiasialliseen toteutumiseen.®'® Usein pidetaan suositelta-
vana sitg, etta lautakuntien puheenjohtajat ja hallituksen jasenet olisivat valtuutettuja,
jolloin paétoksenteon ydinjoukko muodostuisi vaaleissa kannatusta saaneista®.

Kunnalliskomitean kuntalakia pohtineessa mietinndssa késiteltiin ns. valiokuntamal-
lia, jonka mukaan lautakuntiin valittaisiin vain valtuutettuja tai varavaltuutettuja.®*
Tama myos valtuustopohjaiseksi malliksi kutsuttu idea tarkoittaisi toteutuessaan sitg,
varavaltuutettujen merkitys kasvaisi, koska valtuutettuja tuskin riittda kaikkiin lauta-
kuntiin.®*® Tietysti my6s lautakuntien yhteismaéra ja niiden jasenméérat vaikuttaisi-

vat siihen miten paljon malli tyollistéais myos varavaltuutettuja.

Kuntalain 18 8:n mukaan valtuusto voi johtosadnndssa maaréta, etta tiettyyn lauta-
kuntaan tai kunnan hallitukseen valitaan ainoastaan valtuutettuja tai varavaltuutettu-
ja. Kaytannossa kunnat eivét ole kovinkaan usein pédtyneet ratkaisuun, jonka mu-
kaan kunnan hallituksen ja kunnan muiden toimielinten tulisi koostua yksinomaan
valtuutetuista tai varavaltuutetuista. Ongelmaksi tallaisen johtosdanndn kohdalla ndh-
daéén mm. luottamushenkildpiirin supistuminen, jolloin myos kosketuspinta kuntalai-

siin vahenee.®Y’
7.2.4 Luottamushenkildiden asema kunnan hallinnossa

Kuntalaki 32 8:ss8 mééaritelldan kunnan luottamushenkild, joka voi olla paitsi valtuu-
tettu tai varavaltuutettu, my6s muuhun kunnan tai kuntayhtyman toimielimeen tai
muuhun luottamustoimeen valittu kuntalaisten edustagja. Virkansa puolesta toimieli-
meen osallistuva e ole luottamushenkild. Luottamushenkilon toimivalta on yleensé
kollegiaalista eli se perustuu toimielimen jasenyyteen eiké luottamushenkildlla siten

ole paétdsvaltaa kunnan asioihin toimielinten kokousten ulkopuolella®®. Kunnan

33 Harjula_ Préttala s 36, 37.

3% Heuru 2000 s. 106.

315 K OM 1993:33 s. 352, 353.

316 HE 192/1994 vp.

37\VNS 3/1999 vp s. 9.

318 Ryynénen 2006b s. 39, Heuru 2006 s.162.
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[uottamushenkil® toimii yhtalailla kuin viranhaltija seka virkavastuun etté vahingon-
korvausoikeudellisen vastuun alaisena.**®

Luottamushenkil® ei ole varsinaisessa palvelussuhteessa kuntaan eika nédin ollen ole
kunnan tyonjohtovallan alainen. Kunnan viranhaltija e voi olla luottamushenkilon
esimiehend kuten luottamushenkilok&an el yksittéisena toimijana voi olla viranhalti-
jan esimies. Ainoastaan toimielimen jasenené luottamushenkild voi olla kollegiaali-
sessa esimiesasemassa viranhaltijaan nahden, mutta e kokouksien ulkopuolella. 3%°
Luottamushenkil® on saatettu valita luottamustoimeen edustaakseen siina tiettya ih-
misr'yhméa tai poliittista aatesuuntausta. Demokratian arvomaailmasta johtuen luot-

tamushenkildiltd ei vaadita yhta tiukkaa puolueettomuutta kuin viranhaltijoilta. %

Kunnan luottamushenkil6t edustavat kunnan asukkaita kunnan padtoksenteossa.
Luottamuselimissd tehddan péétokset, jotka viranhaltijat ensin valmistelevat ja jal-
keenpain toimeenpanevat. Tama karkea jako on melko teoreettinen, silla kunnallises-
sa paéatoksenteossa poliittinen ja hallinnollinen prosessi kietoutuvat erottamattomasti
toisiinsa, vaikka virallisesti viranhaltijat vastaavat valmistelusta ja toimeenpanosta ja

luottamushenkilt varmistavat demokratian toimivuuden. %2

Kunnan luottamushenkil6illd on monenlaisiarooleja. Luottamushenkilé edustaa kun-
talaista yksittaisen kuntalaisen edunvalvojana tai ihmisryhman intressin gjgjana, mut-
ta han on myo6s kunnan paéttgja, jonka tulee arvioida asioita kokonaisvaltaisesti kun-
nan tulevaisuuden kannalta. Luottamushenkild on myos kuntalainen, joka kéyttéa
kunnan palveluita eli asiakas, samoin luottamushenkil® toimii kunnan rahoittajana
maksaessaan veroja. Luottamushenkilon péastya valtaan paattgjan roolistatulee usein
vahvempi kuin edustgan roolista. Viranhaltijallakin saattaa olla ristiriitaiset roolit
toisaalta asiantuntijana, joka ymmaértaa resurssin kohdentamisen tarpeita ja toisaalta

resurssien jaosta pasttavana viranhaltijana, joka ymméartaé resurssien rajallisuuden.

Kansanvaltai suusperiaatteen turvaamiseksi tarvitaan riittdva maara luottamushenki-

16ita®*. Luottamushenkildiden maéra kunnaissa on viime vuosikymmenina kuitenkin

319 Ryynénen 2006b s. 39.
320 Heuru 2006 s.162.

321 Heuru 2006 s. 160.

322 Jalonen 2007 s. 126.

323 Oksanen s. 99, 100, 105.
324 Ryynénen 2006b s. 36.



vahentynyt lautakuntien maérien vahentdmisen myo6ta. Tama on vahentanyt kunta-
laisten kosketuspintaa kunnan hallintoon. Ongelmana pidetdan myds sita, ettd monet
véestoryhmét ovat aliedustettuina kunnan toimielimissa.®® Ihanteellista olisi, jos
kunnanvaltuustossa olisi mahdollisimman erilaisia ihmisig, jotka edustaisivat monia
eri ryhmid ja ndin saataisiin eri nakokulmat huomioiduksi. Kaytanndssa valtuusto
edustaa kuitenkin melko suppeata ihmisryhmaa ja vaarana pidetéan sitg, ettd kuntien
yhdistyessa ja luottamushenkilGiden vahentyessa eri kansanryhmien kattavuus on

vielakin huonompi 3%

Toinen keskeinen tekija kansanvaltaisuusperiaatteen toteutumisessa on se, etta kunta-
laisten vaaeilla valitsemille luottamushenkil6illa on tosiasiallisesti mahdollisuus
kéyttaa sitd valtaa, jonka &anestéjét ovat heille uskoneet®”. Toisin sanoen kunnallisil-
la toimielimilla olis muukin rooli kuin hyvaksya viranhaltijoiden valmiiksi hiotut
padtosesitykset tai jarjestda vain lakisdéteisia palveluita resurssien riittamétta muu-

hun toimintaan.

Luottamushenkildiden vaikutusvaltaa voidaan vahvistaa sillg, etteivéat viranhaltijat
tee vamisteluja liian pitkélle ilman luottamushenkildiden osallistumista asian kasit-
telyyn. Toisaalta taas luottamushenkil6ll& el tulisi olla valtaa muutoin kuin toimieli-
men kokouksessa ja sikdli on kiinnitettdva huomio myds siihen, minkéainen valmis-
telu mahdollistaa luottamushenkilGiden hyvaksyttavan ja tasapuolisen osallistumisen.
Yksittéisen luottamushenkilon ei pitdisi liiaks puuttua, kun viranhaltijat pyrkivét

luprosessissa tulisi perehtya taspuolisesti vastakkaisten nékemysten pa@maériin ja

argumentteihin®®,

Seka tehtévien viranhaltijoille delegoimisen liséantyminen etta kuntien heikko talo-
ustilanne suhteessa velvoitteisiin pienentavé luottamushenkildiden tosiasiallisia vai-
kutusmahdollisuuksia kunnan asioihin. Perusoikeussaannosten lisaksi mm. hankinto-
jen kilpailuttamiseen liittyva lainséédantd sitoo luottamushenkilita ja rajoittaa hei-

dan valinnanvapauttaan®®. Paatoksentekoprosessissa padtoksen sisallon muotoilemi-

325 Ryynénen 2006b s. 101, 102.
326 Ryynénen 2006b s. 78.

327 Ryynénen 2006b s. 63.

328 Jalonen 2007 s. 141.

329 Ryynénen 2006b s. 176.
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sesta ja perustelemisesta on tullut padasiassa viranhaltijan tehtéva ja luottamushenki-

|6n tehtavaksi j&& usein vain hyvaksya tai hyléta paatosesitys>

. Jopa suhteellisen
lagjaa harkintaa edellyttavaa pédttsvaltaa, joka perinteisesti kuuluu luottamushenki-
[6ille, on siirretty viranhaltijoille. Valtiosédnnon vaatimukset eivét sitd estd, kunhan
delegointipdatds on tehty kunnanvaltuustossa. Kunnan delegointimahdollisuuksia on
jatkuvasti lagjennettu.®*' Toimivaltaa hallinnollisen pakon kayttssa e tosin voida
siirtéd viranhaltijalle, vaan ainoastaan toimielimelle. Tama sd&det&an kuntalain 14

§:ssi. Perustuslaki edellyttaa ainoastaan sitd, ettd toimivalta on saadetty laissa. **

Runsasta delegointia on saatettu perustella lisééntyneel 14 tarpeella hyodyntda hallin-
nossa ammatillista asiantuntijuutta sen sijaan, etta luotettaisiin luottamushenkil6iden
maallikkomaiseen asiantuntemukseen®*, Luottamushenkil6ista koostuvalla valtuus-
tolla on kuitenkin pdavastuu kunnan tehtavista. Myos aloiteoikeus on valunut paljolti
viranhaltijoiden kasiin. Valmistelun suuri merkitys paatoksenteon kannalta pitaisi
ymmart&4, jotta luottamushenkil6ille voitaisiin palauttaa niille kuuluva vaikutusvalta.
Luottamushenkil6ill& pitdisi olla enemman oikeuksia valmisteluun ja asioiden esille
nostamiseen ja toimielimill&a enemman liikkumavaraa resurssienkdyton suhteen, jotta
voitaisiin gjatella kunnallishallintomme perustuvan vahvaan edustukselliseen demo-

kratiaan.>**
7.3 Yhteisty6ja demokratia
7.3.1 Demokratia kuntien valisessa yhteistytssa

On vaikeaa kuvitella, etta kuntien hallinto ragjoittuisi tarkasti vain kuntargjojen sisa-
intresseja niin muiden kuntien kuin valtionkin kanssa. Eri hallinnon tasot ovat myos
riippuvaisia toisistaan siten, etté toimivaltaa paétoksenteossa ja asioiden hoidossa ei
voi aina rgjata tiukasti vain yhdelle tasolle. Aluekehitys ja aluepolitiikka ovat tassa

hyvia esimerkkeja >*°

330 Heuru 2006 s. 193.

31 Harjula— Préttala 2007 s. 38.
332 Harjula— Préttala 2007 s. 38.
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Kilpailulainsgadannolla on vaikutuksensa kuntien organisointivapauteen, silléa palve-
[uiden j&rjestdminen kuntien kesken yhteistydssa voi johtaa kilpailuttamisvelvoittee-
seen, kuten korkeimman hallinto-oikeuden tapauksessa (2004:102), jossa kunta oli
tehnyt sopimuksen sairaanhoitokuljetuksen ja ensihoidon jérjestamisesta toisen kun-
nan yllapitdman alueellisen pelastuslaitoksen kanssa. Tama on herdttanyt paljon
hdmmennystd. Kuntia on kannustettu yhteistydhon, mutta nyt tavallaan kielletdan
kuntien valinen sopimusvapaus Kilpailutusvaatimuksen perusteella. Kuntien yhteis-
toiminnan ja hankintalain mukaisen palveluhankinnan valista rajaa ei ole maaritelty
lainsd8danndssa. Edelld mainitussa tapauksessa pelastuslaitos oli toki itsenéinen yk-
sikkd. Taman perusteella kunnan tavalla organisoida hallintonsa erillisiin yksikéihin
voi olla myds kuntayhteistyota rgoittava vaikutus. EU:lla ei pitéisi olla toimivaltaa
Jasenmaidensa hallinto-organisaatioihin. Eurooppa-oikeus, jonka perua kilpailulain-
sdadantokin on, nayttdd kuitenkin johtavan kunnan hallinnon organisointimuodoista
riippuen erilaisiin oikeusvaikutuksiin ja tété kautta jopa rajoittavan kuntien vapaata
yhteistyon organisointia. Valtion viranomaisten vélilla tallaisia sopimusvapauden
rajoituksia tuskin voitaisiin ajatella >

Kuntien valiseen yhteistoimintaan ryhtyminen tarkoittaa aina tavalla tai toisella kun-
nan tehtavien siirtdmista pois peruskunnalta ja sen itsehallinnolta, mik& kaventaa
kunnallista demokratiaa®™’. Pelatdén myos sité, ettd kunnallisen itsehallinnon kan-
sanvaltaisuusvaatimuksen piirissd olevien tehtévien siirtaminen seudulliselle tasolle
tarkoittaakin samalla niiden siirtymistd pois luottamushenkildiden péétdsvallasta

virkamieshallinnon piiriin®%.

Kunnat voivat vahvistaa yhteistyon poliittista ohjausta yhteisten toimielinten avulla.
Tama on mahdollista esimerkiksi kuntalain 77 8:n mukaisen yhteisen toimielimen
avulla. Yhteiseksi toimielimeksi kutsuttu toimielin siis ei ole kuntien yhteinen, vaan
virallisesti vain yhden kunnan alainen, mutta se muistuttaa yhteista toimielintg, kun

siind on edustajia myds muista kunnista.>*

Sen sijaan seudullinen toimielin, josta
seutuyhteistyokokeilua koskevassa laissa (560/2002) sé&detdan, el kuulu minkaan
sopijakunnan organisaatioon, vaan kyse on kuntien yhteisesta toimielimesta. Tama

uudenlainen yhteistydelin on mahdollinen kokeilussa mukana oleville kunnille, joi-

3% Ryynénen 2006as. 36-41.

337 Heuru 2006 s. 392, Anttiroiko ym. 2005 s. 36.
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den yhteistydsopimuksen vahvistaa valtioneuvosto. Y hteinen paéatoksentekoelin on
joko seudullinen julkisoikeudellinen toimielin taikka kuntien yhteinen yksityisoikeu-
dellinen yhteisd. Julkisoikeudelliselle toimielimelle voidaan siirtéa kuntien viran-
omaisten pdéatosvaltaa. Y hteistyoelin el tuota palveluita, kuten kuntayhtymét, vaan
mahdollistaa kuntien yhteisen pdédtosvallan ja valmistelun, joka voidaan organisoida
kuntayhtymi& vapaammin.®* Laki seutuvaltuustokokeilusta (62/2004) sallii perustet-
tavaks myds kuntien yhteisen seutuvaltuuston, jonka kokoonpanosta alueella asuvat

saavat ddnestaa suoralla kansanvaalilla®.

Valtuuston paétdsvallan ja vastuun vapaaehtoinenkin siirtdminen kuntien yhteistoi-
mintaorganisaatiolle etdannyttéd kuntalaisia kunnan tehtévien hoidosta. Téta padtos-
vallan siirtoa vélillisen demokratian piiriin el ole lilemmin arvioitu kuntien perustus-

lainsuojan kannalta eika laissa 18ydy sille rajoituksia.®*

Kuntien organi saatiovapaus,
jota on kunnallisella itsehallinnolla perusteltu, saattaakin t&ssi tapauksessa vieda

pohjaa kunnallisen itsehallinnon toteutumiselta jatkossa.
7.3.2 Verkostot osana kuntaorganisaatiota

Erilaisista toimijoista koostunut verkosto on ongelmallinen seka demokratian toimi-
vuuden kannalta etté valta- ja vastuukysymyksien kannalta. Julkisessa hallinnossa on
totuttu pyrkiméan toimivaltuuksien selkeyteen, mik&a verkostomaisessa aluehallin-

nossa on jo lahes mahdotonta saavuttaa.>*

Kunnan siirtyessa perinteisesta palvelujen
tuottajan roolista yha enemman yhteistyokumppanin ja koordinaattorin rooliin, kun-
talaisten on yha vaikeampi hahmottaa sitd, miten asioihin voidaan vaikuttaa, kuka
tosiasiassa vaikuttaa mihinkin asioihin ja kuka kantaa vastuun mistékin asioista.
My0s luottamushenkilot saattavat olla hdmmentyneitd monimutkaistuvasta toimin-
taymparistosta®** Yksi kunta voi kuulua julkisoikeudellisesti, yksityisoikeudellisesti
ja epévirallisesti organisoituihin verkostoihin, joilla kaikilla on erilaiset toiminta

alueet. Verkostojen runsas liséantyminen on vahentanyt avoimuutta, koordinaatiota

30 Anttiroiko ym. 2005 s. 162, 163, Majoinen — M&ki 2004 s. 72.
31 Anttiroiko ym. 2005 s, 233.

32 Harjula— Préttala 2007 s. 38.

33 Anttiroiko ym. 2005 s.39.

344 Ryynénen 2006b s. 165.
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my6s muissa Pohjoismaissa. 3*

Laillisen ongelman verkostoissa muodostaa myos luottamushenkilon asema. Kunta-
laissa el ole mainintaa siitd, miten yksittdinen luottamushenkilé voi edustaa kuntaa
kuntargjat ylittavassa yhteistydssa. Luottamushenkildiden paétdsvaltahan on periaat-
teessa sidottu toimielimen kokoukseen. Verkostomainen yhteistyo saattaa toimia va-
paamuotoisesti ilman virallista yhteistydorganisaatiota ja toimielimi& Luottamushen-
kilon rooli muuttuu talléin yksingan toimivaksi kunnan edustajaksi kollektiivisen val-
lankayttgan sijaan. Kunnan hallitus tai johtosdénndssd maarétty muu viranomainen
VoI antaa ohjeita tietyssi hallintoelimessa kuntaa edustavalle luottamushenkilélle,
mutta ohjeet eivét kuitenkaan sido luottamushenkil6d. Kun kyse on verkostoista, jéa

kunnan edustus viela enemman yksittéisen luottamushenkilén harteille. 3

7.3.3 Hallinnan kasite ja vastuun kysymykset

Kunnanhallinto on kehittynyt yh& enemman kuntakonsernin suuntaan. Byrokraatti-
sesta hallintojérjestelmasté ollaan siirrytty itseohjautuviin toimintayksikoihin. Tama
on tuonut normi- ja resurssiohjauksen rinnalle hallinta-gjattelun, jossa korostuvat
kumppanuus ja verkostosuhteet. Kunnanhallinto on yha enemman eri osapuolten
erilaisten tavoitteiden ja toimintakulttuurien yhteensovittamista. Hierarkiat eivét ole
enad yhta hallitsevia. **’ Kunta on siirtynyt kayttamaan konsernitason ohjausta yhti-
Oihin, joita omistaa, kuntayhtymiin, joissa on jasenena seké saétioihin ja yhdistyk-
siin, joissa kunnalla on méérdavéa asema. Johtavana koordinointimenetelmana kunta-

konsernin sisall4 kéytetaan neuvottelua ja sopimusten tekoa >

Kunnan hallintorakenteen ja paéttsvallan hajauttaminen ei valttamatta vahvista kun-
nan keskushallinnon ja poliitikkojen valtaa. Markkinamainen ohjaus on jossain méaa
rin ollut myos tavoitteena hallintoa hajautettaessa. Nettobudjetoinnin ja liikelaitosten
toimintavapauden vaikutus vahvistaa enemmankin sektoriohjausta kuin kokonaisval-
taista kunnan johtamista. Myos palvelujen kayttdjille siirretty pédttsvalta saattaa to-

teuttaa enemman palvelujen markkinamaistumista kuin toddlista poliittisen vallan ja

35 K untademokratian valkoinen kirja 2006 s. 7, Anttiroiko ym. 2005 s. 37.
36 Ryynénen 2006b s. 96.

37 Anttiroiko jne. 2003, s. 137-138.

38 K arila 1998 s.116 ja 207.
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hallinnon ohjauksen osapuoli. Néan ollen voidaan puhua asiakasohjauksesta tai

sopimusohjauksesta. 3*

Hallintaan liittyvét alakasitteet kuten kehittdminen, verkosto ja koordinointi ovat yha
tarkeampia johtamisvalineita julkisessakin hallinnossa.**° Tyypillista niissa kaikissa
on toimivalta- ja vastuusuhteiden hamértyminen. Byrokratiasta ja hierarkioista on
pyritty eroon, mutta tilalle on tullut epaselvyys siitd, kuka vastaa mistékin. Hyvan
hallinnon periaatteiden mukaisesti hallinnon tulisi olla |8pindkyvéd myds sen suh-

teen, miten valtatosiasiallisesti jakautuu.

Vaikka hallinnan verkostojen on nahty uhkaavan edustuksellista demokratiaa, suoran
demokratian ndkokulmasta hallinnan verkostoissa on ndhty pééasiassa myonteisia
piirteitd. Parhaimmillaan hallinnan verkostoista seuraa osallistumiskanavien moni-
muotoistuminen, jolloin useammalle ihmiselle 16ytyy itselle sopiva tapa vaikuttaa
yhteiskunnan asioihin. Hallinnan verkostoissa on kuitenkin néhty ongelmia my6s
osallistuvan demokratian kannalta. My0s osallistujien ndkokulmasta avoimuus ja &
pindkyvyys voivat hamartya verkostojen monimutkaisuuden takia. Kaikki verkostos-
sa olevat organisaatiot eivét omaa demokraattista legitimiteettia, jolloin valta saattaa
sittenkin keskittya harvoille ilman, etté se yleisesti tiedostetaan. **

7.3.4 Tulevaisuuden kunnan hallintorakenne ja demokratia

Aiemmin kunnat olivat enemman kiinnostuneita omasta hallinto-organisaatiostaan
kuntarajojensa sisdpuolella, mutta nykyaan yhteistyd muiden kuntien kanssa on muo-

dostunut yha merkittavammaksi tavaksi pyrkia suoriutumaan tehtavista. >

Kuntaor-
ganisaatiota e voi enda kasitella pelkastdan kunnan sisdisend asiana. Kuntien riippu-
vuus toisistaan on lisdantynyt, eika kuntaa voi enda irrottaa tédysin omaksi kokonai-
suudekseen ja jattéad huomioimatta sen moninaisia tapoja organisoida tehtévidan ja
hallintoaan yhdessd muiden kuntien ja yksityistenkin toimijoiden kanssa. Y hteistyo
luonnollisesti vaikuttaa myds kunnan sisdisen organisoinnin tarkoituksenmukai suu-

teen.

9 K arila 1998 s.114, 207.

30 K ts. esm. Anttiroiko ym. 2005 s. 141.

1 K untademokratian valkoinen kirja 2006 s. 10, 11.
%2 Anttiroiko ym. 2005 s, 221.
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Seutuhallinnon kehittyessd uhkakuvana voidaan ndhda, etta siita tulee vain yliméa-
rainen porras hallinnossa, joka lisda byrokratiaa ja vaikeuttaa kuntalaisia ymmarta
mastd, kuka vastaa migékin asiaga ja ndkemasta sitd miten hallinto tosiasiassa on
organisoitu. Haasteena tulee olemaan kunnallisen demokratian séilyttdminen. Mie-
lenkiintoista tulee olemaan my6s nahda, miten maakuntien ja seutukuntien tyonjako
kehittyy, miten roolit muodostuvat, ja miten alueiden koko ja vaestémaéra vaikuttaa
hallintojarjestelmaén.*>3

Kuntien toiminta perustuu yha enemman yritysten, jarjestojen ja julkisyhteisdjen
kanssa teht&vaan yhteistyohon. Perinteinen kontrolligjattelu, byrokraattinen hallinto
ja hierarkkinen hallintorakenne ovat menettaneet merkitystéan. *** Kuntien tulevai-
suutta arvioitaessa on pidetty todenndkoisend, etta kuntien moninaistuminen tulee li-
sdantymaan. Kuntien ja kaupunkiseutujen erilaiset ratkaisut voidaan estda vain val-
tiovallan pakottamien uudistusten kautta, mika on aika epatodennakdista. Vaikka eu-
rooppalaisella tasolla kunnilla on paljon yhteisia paineita ja suuntauksia ja vaikka on
nahty tarvetta myos yhdenmukaisiin hallintorakenteisiin koko Euroopan paikallishal-
linnon kehittamisessa, niin valtioiden paikallishallinnon erilaisuus samoin kuin valti-
on sisaiset vaihtelut nékyvét paikallishallinnon toteutumisen moninaisuutena toden-
nakoisesti tulevaisuudessakin,*®

Suomessa peruskuntien rooli painottuu paljon enemman kuin monissa muissa mais-
sa, joissa maakunnilla on suurempi rooli.®*® Kuntien tehtavia ei viela kovin paljon
hoideta seudullisesti tai maakunnallisesti, mutta suuntaus on selva ja paineita suu-
rempien kokonaisuuksien aikaansaamiseksi esiintyy. Erilaisella kuntayhteisty6lla on
pyritty l6ytama&an ratkaisuja vaihtoehdoiksi kuntien yhdistymiselle. Lahitulevaisuu-
dessa on ratkaistava lisdantyneen kuntayhteistydmuotojen aikaan saamat haasteet de-
mokratialle. Paadytdanko sittenkin yha enemman kuntien yhdistdmiseen, kuten val-
tiovallan toimesta odotetaan? Jos kunnallinen itsehallinto hukkaa identiteettinsa mo-
ninaisten verkostojen viidakossa, olisi ehka sittenkin parempi palata selkeampaan
kuntarakenteeseen, vaikka se sitten vaatis isompia kuntia. Kuntien yhdistyminen ei
slti enkd yksistdan selkeyta kuntien organisaatiorakenteita yksityisten kanssa tehta

33 Anttiroiko ym. 2005 s, 234.
%4 Anttiroiko ym. 2005 s.8.

5 Haveri 2006 30, 31.

36 Anttiroiko ym. 2005 s, 222.
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van yhteistyon ja yhtidittdmisen vain lisdantyessa ja yhteistydmuotojen monipuolis-

tuessa.
7.4 Organisaatiorakenteen vaikutus demokratian toimivuuteen
7.4.1 Vallan sdilyminen valtuustolla

Vaikka valtuustolla on periaatteessa vapaus jarjestéa hallintonsa, huomattava osa
kunnallisten toimielinten ja viranomaisten toimivaltuuksista tulee edelleen suoraan

laista.®’

Valtuuston vallan kannalta pidetddn myos ongelmallisena tehtavien lagjaa
siirtdmista kuntien yhteistoimintaorganisaatioille. Kuntalaisten oikeus valita itse kun-
nan paattava elin tarkoittaa sitd, ettéa vastuu kunnalle kuuluvista tehtévista séilyy val-

tuustolla ja sen alaisilla toimielimilla. *®

Hallituksen esityksessa kuntalaista tavoitteeksi méaériteltiin valtuuston aseman vah-
vistaminen ja valtuutettujen poliittisen vastuun selkeyttaminen. Pidettiin tarkednd,
ettd valtuusto kykenee ohjaamaan kunnan toimintaa seké kuntaorganisaation sisdla

etta sen ulkopuolella toimittaessa. **

Johtosdantojen liséksi kunnan talousarviolla on
merkittava rooli valtuuston vallank&yton kannalta. Mita suuremmissa kokonaisuuk-
sissa valtuusto paattaa toiminnalliset ja taloudelliset tavoitteet, sitd enemman se sir-

ta8 paétosvaltaansa alemmille toimielimille.3®

Kunnanhallitukselle kuntalain 53 8:ssi sdadetty valmistelupakko tekee valtuuston
riippuvaiseksi hallituksen ja sen alaisten viranomaisten valmistelusta. Valtuusto te-
kee padtodksensa kunnanhallituksen esityksen perusteella sen sijaan, etté silla olisi
aito mahdollisuus pééttda useiden eri ratkaisuvaihtoehtojen valilla Valtuuston paétos
perustuu k&ytédnnossa vain yhden vaihtoehdon arviointiin, jonka se voi hylété tai hy-

vaksya %t

Valtuustot muuttavat kunnanhallituksen esityksia vain poikkeustapauksessa. Valtuus-
ton pitdis pystya keskittymaan padasiassa kunnan strategian ja toiminnallisten tavoit-
teiden madrittelyyn eika vain tekemaan pédtoksig, joita kunnanhallitus ym. viran-

omaiset silta odottavat. Muuten asetelma on kaantynyt padalaelleen, eika kunnanval-

%7T\NS 3/1999s. 7.

%8 Harjula— Préttéla s 38.
%9 HE 192/1994 vp.

%0 \/NS 3/1999 vp s. 7.

%1 \VNS3/1999 vp s. 8.
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tuustolla enda olekaan todellista valtaa.®%?

Heuru tosin on huolissaan siitg, ettei val-
tuusto saakaan tehda muuta kuin asettaa srategisia tavoitteita. Han kritisoi tulogjoh-
tamisen periaatteita, jotka edellyttavét strategisen paétbksenteon erottamista operatii-
visesta toiminnasta. Tavoitteiden ja keinojen erottaminen toisistaan el aina ole tarkoi-
tuksenmukaista. Ainakin kaytettavissa oleva keinovalikoima tulisi tiedostaa ennen

tavoitteen asettamista. My6s keinojen valintaan liittyy poliittista harkintaa. *®®

Kuntalaissa on pyritty vahvistamaan valtuuston roolia. Kunnallisella virkakoneistolla
on kuitenkin yh&a enemman erityisasiantuntijan rooli kayttéesséén vaikutusvaltaansa
kuntalaisten valitsemiin paattgjiin. Pelkk&&n valmisteluun ei siis hallinnon tosiasialli-
nen valta rajoitu. Kun valta on siirtynyt viranhaltijoille, on hallinto jaykkaa ja byro-
kraattista eikd se aina pysty yhta hyvin sopeutumaan muuttuvaan toimintaympéris-
t66n.%%* Valtuutetut saattavat myos kokea, etté tehtyasn paitoksen jostain asiasta ja
sen sirryttyd toimenpantavaks valtuutettujen vaikutusmahdollisuudet loppuvat sii-
hen eivétka he sen koommin pysty asiaan puuttumaan. Valtuusto voi kuitenkin itse
vaikuttamaan omaan valtaansa esim. asettamalla késiteltdvan asian jatkotyoskentelyl-
le ja seurannalle tavoitteet, jotka varmistavat, ettei asian eteenpéin vieminen jaa pel-

kastaén viranhaltijan aktiivisuuden varaan®®.

Valtuuston vallan luisuminen kuntayhtymille on myos néhty ongelmalliseksi. Tilan-
netta pahentaa kuntayhtymien perussopimusten yleispéatevyys ja talousarvion yleis-
piirteisyys, joka on johtanut kuntayhtymien ammattijohdon ja kuntien johdon neu-
vottelusuhteiden tiivistymiseen kuntayhtymien poliittisten toimielinten kustannuksel-

366
la

7.4.2 Kunnan paatosvallan siirtaminen

Paatdsvallan siirtdmisella tarkoitetaan samaa kuin toimivallan siirtamisella tai dele-

goinnilla. Se voi kasittéa sekéa pédtdsvallan siirtdmistd kunnan organisaatiossa alem-

362 Sauri 2003 s 20-21.
363 Heuru 2001 s. 57-58.
364 | evasvirta1999s.17.
365 Oksanen 2003 s. 94.
36 \/NS 3/1999 vp s. 22.
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mille toimielimille ja viranhaltijoille tai sitten kuntien yhteistydelimelle, joskus jopa
yksityiselle yhteisdlle siirrettavaa paétosvaltaa. *”

Kuntalain 16 8:n mukaan valtuusto hyvaksyy tarpeelliset johtosd8nnét eri viranomai-
sista, niiden toiminnasta, toimivallanjaosta ja tehtavistd. Toimivallan siirtéminen on
valtuuston harkinnan varassa. Valtuustot ovat johtosdanndilléan siirtaneet toimival-
taansa huomattavasti seka sallineet edelleen delegoinnin. Toimivalta ei ole enda sdi-
lynyt toimielimill&, vaan on usein siirretty myos viranhaltijoille. Kuntalaiset olettavat
kuitenkin perustellusti, ettd heidan valitsemat luottamushenkilot myos itse kayttaisi-
vét valtaa.**® Kuntalain 13 §:ssi on listattu valtuuston lakisséteiset tehtavat. Osa teh-
tavista on médritelty niin vajasti, ettel sdédnnoksesta pysty padttelemaédn milta osin
valtuuston on asiasta péétettava. Jos valtuusto pdéttdd esim. hallinnon jérjestamisen
perusteista liian yleisesti ja siirtéd siina paétdsvaltaa runsaasti alemmalle viranomai-
selle, sen voidaan katsoa ylittaneen pédtosvaltansa. Asiaa, joka on sdddetty valtuus-

ton paitettavaksi, ei saisi siirtad toiselle toimielimelle, *%°

Toimivallan siirtamiseen liittyy kunnallishallinnon kannalta seké hyvig, etta kriittisa
nékokulmia. Peldtdan, ettatoimivallan yleinen siirtamismahdollisuus heikentéisi péa-
toksenteon julkisuutta, kuntalaisten oikeusturvaa ja demokratiaa. Hallintotoimintaa
olisi vaikeampi ennakoida ja vastuu olisi vaikeampi paikantaa. Toisaalta joustavam-
pia toimivaltarajoja on toivottu helpottamaan hallinnon vapaampaa jarjestamista ta-
voiteltaessa myos keskitetysta hallinnosta hajautetumpaa hallintomallia. Kun viran-
omaisen hallinnollista p&étdsvaltaa siirretéén toiselle hallintoelimelle, edellyttéd se
uutta saannosta toimivallanjaon muuttamiseksi pysyvasti.*" Siirrettavét asiat tulee
méaéritell& riittéavan tarkasti, jotta e tule epaselvyyksia siit, mitk& asiat kuuluvat toi-

mielimen pé&itosvaltaan®*.

Perustuslakivaliokunta on useamman kerran kasitellyt lainséadannon edellytyksia

velvoittaa kuntia pédtdsvallan siirtoon, kun kyseessa on kuntien pakollinen yhteis-

372

toimintaorganisaatio.” < Sen sijaan kuntien vapaaehtoinen tehtévien siirto yhteistoi-

mintaorganisaatiolle el ole ollut perustuslakivaliokunnan tutkittavana. Mydskaan

%7 Heuru 2001 s. 133.

368 Ryynénen 2006b s. 164.

%9 Harjula— Préttala 2007 s. 102.
370 M denpéé 2000 s.135-136.

31 Hannus, Hallberg 2000 s.161.
32 Harjula— Préttala 2007 s. 39.
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kuntien delegointioikeuksien vaikutusta kunnalliseen itsehallintoon el ole selvitetty
sen enempédi. Padasiana on pidetty, ettd valtuusto saa pdattaa toimivallansiirrosta joh-
tosdannoilla. Kunnanhallinnossa tulisi tunnistaa ratkaisut, jotka vaikuttavat kuntien
tuleviin valinnan mahdollisuuksiin. Toisinaan on téarkeda pidéattaytya tietyista valin-
noista sen vuoksi, ettei meneteté valinnanvapautta tulevaisuudessa.*”® Paitdsten pe-
rusteleminen valttaméttomyyksilla el tue demokraattista ajattelumallia poliittisesta
tahdonmuodostuksesta. Jotta demokratia toimii, on pddtosten tuettava valinnanva-

pauden sailymista valtuustolla myds jatkossa.
7.4.3 Uusd julkinen hallinto

Vapaakuntakokeilun ja siihen liittyneen hallintokokeilun yhtena tavoitteena oli hal-
linnon tehokkuuden ja taloudellisuuden liségminen. Silla verukkeella kunnat saivat
melko vapaasti jarjestdd hallintoaan ja lautakuntarakenteitaan.®™ Vapaakuntakokei-
lun seurauksena padtdsvallan delegointi luottamuselimilta viranhaltijoille liséantyi.
Samalla, kun paétoksentekoa siirrettiin lagjamittaisesti alas organisaatiossa ja ama-
toorimaisesta hallinnosta siirryttiin kohti ammattimaisempaa hallintoa, tehokkuuteen

pyrkivé tulos- jatavoitegjattelu alkoi vallata kunnal lishallintoa.*®

Julkisella sektorilla on nyt yleistynyt yksityisen sektorin johtamisopeista vaikutteita
saanut uudistusliike nimeltdan New Public Management (uusi julkisohtaminen / uusi
julkinen hallinto). Siin& tavoitellaan byrokratian ja hierarkioiden purkamista p&étos-
valtaa hgjauttamalla. NPM-mallin mukaan tehokkuuden nimissa paatosvaltaa siirre-
téan luottamushenkilGilta viranhaltijoille ja valtuuston tehtéavaksi jaa vain suurten lin-
jastrategioiden suunnittelu. Ihanteeseen kuuluu virastojen taloudellinen itsenédisyys ja
valtuuston pééttaman talousarvion koostuminen vain suurista maararahakokonai-

suuksista. NPM tahtsa myds palvelutuotannon yhtidittamiseen ja ulkoistamiseen. 3’

Johtamiskaytantd kuntasektorilla on perinteisesti seurannut byrokraattis-legalistista
mallia, jossa tarkedlla sijalla ovat olleet hierarkkisuus, budjetointi ja sddnnot. Uuden
julkisiohtamisen mukaiset opit ovat muuttaneet johtgan roolia julkisella sektorilla

kohti yritysmaisempaa toimintamallia, jossa toiminnan tuloksellisuus, innovatiivi-

373 Jalonen 2007 s. 299.

374 pekola-Sjoblom 2003 s. 108.

375 Ryynénen — Vesikkala 1994 s.34 ja 53 ja Levasvirta 1999, 37.
376 Haveri 2006 s. 28, Karila1998 s. 56, 57.
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suus ja vaikuttavuus ovat olleet kehittamisen kohteina.®*”’ New Public Management
ideologiaan kuuluu tulogohtaminen, jossa kunnan ohjaus tapahtuu tavoitteita asetta-
mallaja seuraamalla niiden toteutumista. Toiminnallisia tavoitteita asetettaessa haas-
teena on kehittda mittareita, joilla voitaisiin seurata toiminnallisten tavoitteiden to-
teutumista. Poliittisissa ja monitavoitteisessa kuntaorganisaatiossa saattaa kuitenkin
olla vaikeaa |6ytéa laskennallisia tavoitteita, joita seuraamalla saatettaisiin varmistua
yhteisen hyvén lisaéntymisesta. 3

Organisaatiorakenteen sisélle syntyvat sopimussuhteet kuuluvat tyypillisesti uuden
julkisen hallinnon markkinamaiseen malliin. Kuntaorganisaation pilkkominen tulos-
yksikdihin ja palvelutuotannon yhtidittdminen sopii mallin ihanteeseen. Nama itse-
néiset tulosvastuulliset yksikét tukevat tulosohjausajattelua kuntaorganisaatiossa.®"

Tilagja-tuottgja-malli on syntynyt tamén gjattelun pohjalle.

New Public Management —ajattelua on kritisoitu siing, etta julkishallinnossa asiakas-
ndkokulma korvaa kansalaisnékokulman. Kuntalaisen nédkeminen pelké&stéan asiak-
kaan roolissa el vahvista kunnallista itsehallintoa eika liséé kuntalaisen kokonaisval-
taista kiinnostusta yhteiskunnallisista asioista. Toki asiakasndktkulman huomioimi-

nen on myds tarked osa palvelun laadun hallintaa. **°

Uuden julkisen hallinnon gjattelutavan mukaisesti EY -oikeuden piirissa kunnat rin-
nastetaan taloudellisina toimijoina yksityisiin elinkeinonharjoittgjiin. Tama nakyy
varsinkin kilpailuoikeuden soveltamisessa. Néin julkisia hankintoja koskeva saéntely

38! palveluiden hankintatavan valinnassa on otettava huomi-

vaikuttaa myds kuntiin.
oon hankintalainsdadantd. Jos palvelut hankitaan ulkoa, on oltava valmis myos kil-
pailuttamaan. Kun valtuusto tekee periaatteellisen paétdksen palvelun ostamisesta, e
voida viela tietds, kuka palvelun lopulta tulee tuottamaan. Tama johtuu hankintalain
(348/2007) mukaisesta kilpailuttamisvelvoitteesta. Hankintalaki eittdmétta rgjoittaa
valtuuston pédtoksentekovapautta. Luottamushenkilot kayttavat ehkd yha enemman
padtbsvaltaansa periaatteellisiin kysymyksiin eli tuotetaanko itse val ostetaanko ul-

koa. Yksttdisa vaihtoehtoja he eivét pddse vertailemaan ennen periaatepddtoksen

377 Anttiroiko ym. 2005 s. 62, 63.

378 K arila 1998 s. 57, Anttiroiko ym. 2005 s. 73.
379 Karila 1998 s. 61.

%0 Kts. esim. Anttiroiko ym. 2005 s. 123.

381 M &enpéé 1996 s. 295.
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tekoa, joka pitéa tehda tavallaan sokkona. Kun varsinainen pédtoksenteon aika tulee,
on kriteerit jo maaritelty ja hankintapaétds on tehtava niiden mukaisesti.

7.4.4 Kuntalaisen osallistumisoikeudet

Perustuslain 2.2 8:n kansanvaltaisuusperiaatteen tulisi ohjata kunnan toimintakaytan-
toja Sen mukaan jokaisella on oikeus osallistua ja vaikuttaa yhteiskunnan ja elinym-
paristonsa kehittdmiseen. Lain 121 8:ssd korostuu kuntien asukkaiden itsehallinto.
Kunnan hallinnon perustuminen asukkaiden itsehallintoon perustuslain 121 8:n mu-
kaisesti tarkoittaa Sitd, etta asukkaiden on valittava kunnan ylin toimielin, jolla on
yleinen toimivalta pdéttdd kunnan yhteisista asioista. Vallan on nain pysyttava val-
tuuston kasissa silla perusteella, etta kuntalaisten suorilla vaaleilla valitsema valtuus-
to edustaa parhaiten kuntalaisia. Perustuslain 14.2 8:ssa sdadetddn oikeudesta danes-

téd kunnallisvaal el ssa ja kunnallisessa kansandanestyk sessa.

Perustudain 14.3 8:n mukaan julkisen vallan on edistettava yksilon osallistumismah-
dollisuuksia yhteiskunnalliseen toimintaan ja itsedén koskevaan pé&dtoksentekoon.
Hallituksen hallintolaista tekeméassa esityksessa hyvéan hallintoon katsottiin kuulu-
van mm. oikeus vaikuttaa itsedén koskeviin asioihin. Yksilolle on taattava riittavét
mahdollisuudet tahan. *

Kuntalain 4. luvussa séadetaan kunnan asukkaiden osallistumisoikeuksista. Kuntalain
27 8:n mukaan valtuuston on huolehdittava kunnan asukkaiden osallistumis- ja vai-
kuttamismahdollisuuksista. S88doksessa on lueteltu tapoja, joilla valtuusto voi edis-
téd osallisumista ja vaikuttamista: 1) valitsemalla palvelujen kéyttdjien edustgjia
kunnan toimielimiin; 2) jarjestamalld kunnan osa-aluetta koskevaa hallintoa; 3) tie-
dottamalla kunnan asioista ja jarjestdmalla kuulemistilaisuuksia; 4) selvittamalla
asukkaiden mielipiteitéa ennen pddtoksentekoa; 5) jarjestamalla yhteistydta kunnan
tehtdvien hoitamisessa; 6) avustamalla asukkaiden oma-aloitteista asioiden hoitoa,

valmistelua ja suunnittelua; seka 7) jarjestamalla kunnallisia kansanéénestyksia.

Perustudain 21.2 § velvoittaa sdétaméaan lailla asianomaisen oikeudesta tulla kuul-
luksi. Tasta sdadetdankin hallintolain 34 §:ssi. Tulemalla kuulluksi kuntalainen edis-

té& omaa oikeusturvaansa ja vaikutusmahdollisuuksiaan sekéa palvelee asian selvitté-

382 HE 72/2002vp s. 43, 44.
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mista. ¥ Kuntalain 28 §:ss4 saédet&an kunnan asukkaiden oikeudesta tehda aloitteita
kunnan toimintaa koskevissa asioissa. Kuntalain 29 8:ssi on saédetty tiedottamisesta.
Tiedottaminen on térkea tapa, jolla otetaan kuntalaiset paremmin mukaan kunnan
padtoksentekoon. Se luo edellytyksid kuntalaisten osallisumiselle.

7.4.5 Hallinnon lapinakyvyys

Kunnan hallinnon tulee olla niin 18pinakyvaa, etta kuntalaiset voivat valvoa kunnan
toiminnan lainmukaisuutta.®** Hallintolain (434/2003) 24 § ei takaa asian késittelyn
julkisuutta, vaan lain mukaan asia kasitelléan julkisesti vain, jos niin on sdadetty tai
erityisen saéannbksen nojalla péétetty. Viranomaisten toiminnan julkisuudesta anne-
tun lain 1.1 8:n mukaan asiakirjat sen sijaan ovat julkisia, ellei laissa toisin méaréata.
Lahtokohta asiakirjojen kohdalla siis on julkinen, mutta asian kasittely ei l1ahtokoh-
taisesti ole julkista. Kunnanvaltuuston kokous on pdasaantdisesti julkinen tilaisuus,
jolloin voidaan puhua asian julkisesta kasittelysta.®® Lautakunnan kokoukset eivét
sen sijaan paasaantdisesti ole julkisia

Koska vamistelu on osa pédtoksentekoprosessia eika sita aina pystyta sita taysin
erottamaan, voidaan gjatella, ettd pdatds on syntynyt sitd demokraattisemmin, mitéa
paremmin jo sen valmisteluun on pdasty osallisumaan. Vamistelun julkisuus mah-
dollistaa kuntalaisten osallistumista. Téman gjattelun mukaan siis pelkka edustuksel-
linen demokratia virkamiesvalmisteluineen ei riita padtoksen 18pindkyvyyden ja osal-

listumisen kannalta.>®

Asian julkinen kasittely sopii erityisesti silloin, kun p&dtos
koskee suurta ihmisryhméa eika kasiteltdvana ole yksittaistd kuntalaista koskevia
luottamuksellisia tietoja. Asianosaisen on joka tapauksessa saatava itsedén koskevat

tiedot sita pyytaessaan.

Kuntaa koskevia paétoksia joudutaan usein valmistelemaan epdvarmuuden leimaa-
massa informaatioympéristossa. Tall6in olennaista olisi varmistaa val misteluproses-
sissa kaytettavan tietoaineksen monipuolisuus. Mitéa avoimemmin otetaan huomioon
erilainen ja erilahteista perdisin oleva informaatio, sité todennakdisemmin paadytaan

useampia osapuolia tyydyttavdan ratkaisuun. Valmistelun monimuotoisuuteen ja

383 Hautamaki 2004 s. 89, HE 72/2002 vp.
34 Harjula— Préttala 2007 s. 4.

% Hautamaki 2004 s. 89.

3% Jalonen 2007 s. 67.
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luottamusta edistaviin kaytantoihin kuuluu luonnollisesti valmistelun avoimuus ja
altistaminen kuntalaisten osallistumiselle, %’

Kuntalain 29 8§:n mukaan kunnan on tiedotettava kunnassa vireill& olevista asioista
seké laadittava tarvittaessa katsauksia kuntaa koskevista asioista. Kuntalaisille on
tiedotettava myds siitd, miten valmistelijoille ja pééttgille saa esitettya kysymyksia
jamielipiteista. Myos silloin, kun kunnan tehtéavéa on annettu muun yhteison tai sééti-
On hoidettavaksi, kunnan on tiedotettava kyseisesta toiminnasta. Kuntalain tiedotta-
missaannos korostaa kunnallishallinnon toiminnan avoimuutta. Kunnissa on lisatty
tiedottamista kuntalain sddnndksen seurauksena, mutta kunnan yhtididen ja s&étioi-

den asioista tiedottamiseen on kiinnitettava viel 4 erityistd huomiota. 3

Kunnan tiedottamisen on oltava niin tehokasta, etta kuntalaiset pystyvét aidosti osal-
listumaan ja vaikuttamaan kunnan toimintaan jo asioiden vamisteluvaiheessa. Kun-
tien on oltava aktiivisia ja aloitteellisia tiedottgjia ja kuntien hallintokulttuurin kehit-
tamisessé tulee pyrkia avoimuuteen.®®® L&pinakyvyyden lisdaminen ja paétoksente-
koketjujen yksinkertaistaminen on ollut huomion kohteena jo 1980-luvun lopulta
asti. Kehitys on kuitenkin kulkemassa huonompaan suuntaan. Kuntien rakenteet ja
organisaatiot ovat lilan monimutkaisia. Lapinakyvyytta ja valtuuston ohjausvaltaa
ovat heikentaneet seutuistumis- ja alueellisumiskehitys seka yksityistdminen ja yhti-

dittaminen, 3%
7.4.6 Tehokasjademokraattinen hallinto, mahdoton yhtal6?

L uottamushenkilon voidaan katsoa edustavan ensisijassa demokratia-arvoa ja viran-
haltijan tehokkuusarvoa. Tata ndkemysta kutsutaan kunnallishallinnon funktionaali-
seks dualismiksi. Manageristinen gjattelutapa saattaisi vaatia luottamushenkil6ilté
kin tehokkuuden lisd8mistd, mutta demokratian idean mukaan luottamushenkilolté e
oikeastaan saisi vaatia muuta kuin lain noudattamista. L uottamushenkilGista koostu-

vien toimielinten tulisi tehda kunnan merkittavimmét ratkaisut, vaikka viranhaltijat-

387 Jalonen 2007 s. 318.

388 \/NS 3/1999 s.12.

389 HavVM 18/1994.

390 Ryynénen 2006b s. 179.
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kin kayttéavat paétdsvaltaa kunnassa. Manageristisessa gjattelutavassa korostuu kui-
tenkin henkiloston merkitys. 3

Kunnissa hgjautetaan ja keskitetdan hallintoa samanaikaisesti. Toisaalta hagjautus
edellyttéd koordinoinnin tehostamista, mikali hajautettua organisaatiota halutaan
my06s johtaa. Kokonaisvaltaisuus ja loogisuus karsivét toisinaan Siitg, etta ohjaus-
rakenteet ovatkin vain poliitikkojen ja sektoriasiantuntijoiden tekemi& kompromis-
sgja. Uudistukset edistyvét yleensa pienin askelin eivétka ole tdysin ennustettavissa.
Tehokkuuden kannalta tdméa on ongelmallista. Ennustamattomuus voi olla ongelma
myos tehokkuuden vastapainona kunnissa arvostetuille muille ihanteille, joita ovat

jatkuvuus, turvallisuus, demokratia ja hallinnon legitimiteetti. 3%

Koska hallinnolta vaaditaan edustuksellisen demokratian toteuttamista, kuntaorgani-
saatiot ovat harvoin yksinkertaisia. Vallan keskittaminen yksiin késiin el ole demo-
kratian periaatteitteiden mukaista ja télla voidaan perustella myds byrokragttisia ra-
kenteita. Palveluiden jarjestaminen yhteistytssd muiden kuntien kanssa voidaan kat-
soa olevan myds yhdenlaista péitosvallan hajauttamista.®® Lautakuntien voimakas
vahentyminen el tue edustuksellista demokratiaa, sill& samalla lautakuntien jasen-
maarédt ovat voimakkaasti vahentyneet. Maarallisen demokratian sijasta puhutaan nyt

demokratian laadusta ja tehokkaista superlautakunnista.***

Taloudellisen liikkumavaran pienentyessa kunta on saanut ulkoa johdetun organisaa-
tion piirteitd, kun poliittisia paétoksia perustellaan yha enemman vattamattomyydel-

|4 poliittisen tahdon sijasta®®

. Vaikka teoriassa voidaan kunnan luottamushenkilo- ja
viranhaltijaorganisaatiot erottaa toisistaan, ovat ne vallan kaytén suhteen toisiinsa su-
lautuneita yhteisen prosessin osia. Kauko Heuru on pohtinut tutkimuksessaan val-
tuuston pdatoksenteon valmistelua. Alun perin valtuuston asioiden saattaminen kun-
nanhallituksen valmigteltavaksi johtui kaytadnnon vaatimuksista. Vamisteluun koh-
distui tehokkuusvaatimus. Heuru katsoo, etté lagja vamistelu vie nyt tahdonmuodos-
tuga pois luottamuselimeltd. Pédttsvallan ja valmistelun raja nayttaa olevan melko

hatara. Vaikka valtuustossa séilyisikin tahdonmuodostus, niin ’tahdon synnyttami-

%91 Heuru 2006 s. 159.

392 K arila 1998 s.114 ja 204-205.

39 |_evasvirta 1999 s. 106.

39 Ryynénen — Vesikkala 1994 s. 54 ja Pekola-Sjoblom 2003, 109.
3% Méttonen 1997 s.380.
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nen’ tapahtuu valtuuston ulkopuolella. Toisaalta tehokas valmistelu antaa valtuustol-

le paatoksenteon varmuutta >

Tehokkuuden mittaamiseksi tarvitaan arvoja, joita voidaan mitata. Voidaan laskea
tyotunteja, rahalista satsausta ja saatua tulosta. Jotta pystytéén laskemaan tulosta
kunnallishallinnossa, pitéisi tavoitteidenkin olla muutettavissa numeroiksi. Kunnal-
lishallinnossa tuloksena on ihmisten hyvinvointi sek& siihen liittyvien valtuuston
méarittamien tavoitteiden sekd kuntalaisten lakisdéteisten oikeuksien toteutuminen.
Pitaisi pystya laskemaan, miten hyvin tavoitteet ja velvoitteet ovat toteutuneet suh-
teessa satsattuihin panoksiin. Kunnallishallinnon tehokkuuden voi kyseenalaistaa, jos
tavoitteet ja velvoitteet jadvat kokonaan toteutumatta, vaikka rahaa sééstyykin, silla
ilman toiminnallisia tuloksia kunnallishallinto menettdd merkityksenséd. Jo vuonna
1958 ilmestyneessa valtion organisaation uudistamiskomitean periaatemietinndssa
kaytettiin hallinnon riittavyyden kéasitetta. Tata hallinnon riittavyys -kasitetta tulisi

soveltaa nykyasn myos kunnallishallintoon tehokkuuskésitteen rinnalla. **’

Demokraattiseen kunnallishallintoon on tyypillisesti kuulunut eri ndkokulmien yh-
teensovittaminen niin, etté lopullinen pd&t6s on ollut jonkinlainen lahes kaikkia tyy-
dyttava kompromissi. Tama on taannut padadtosten legitiimisyyden. Viranhaltijoille
delegoitu pééatdsvalmistelu sen sijaan tapahtuu yleensd enimmakseen julkisuudelta
piilossa, vaikka hyvan hallintotavan mukaan pé&dtoksentekoprosessiin sisaltyykin
kuntalaisten oikeus tulla kuulluksi, viranomaisen tiedottamisvelvollisuus yms. Koko
padtoksentekoprosessin julkisuus ja valmistelun altissaminen useille eri ndkokulmil-
le, olisi demokratiaan kuuluvan avoimuuden ja |gpindkyvyyden, kuntalaisten valvon-
ta ja vaikutusmahdollisuuksien sekd syntyvan paétoksen legitiimisyyden kannata
parempi vaihtoehto. Julkisuutta ei ole toki estetty viranhaltijaval mistelussakaan, mut-
ta usein tehokkuuden nimissa asioita valmistellaan mahdollisimman pitkalle seinien
sisgpuolella ilman julkista keskustelua, vaikka se voisi olla hedelmdllistékin. Val-
tuusto on valittu juuri sen takia edustamaan kuntalaisia, jotta siella kéytaisiin eri
vaihtoehtojen etsimista ja punnitsemista koskeva keskustelu, jossa tulisi huomioitua
mahdollisimman hyvin kuntalaisten erilaiset tarpeet. On harmillista, jos kunnan luot-
tamuselinten ominaispiirteitd, arjen asiantuntijuutta ja kansalaislahtéisyyttd, e hyo-

dynnetd paatosvalmistelussa, vaan luottamushenkilotkin tulevat mukaan paétoksen-

3% Heuru 2000 s.233, 237 ja 272.
397 Kts. esim. Levasvirta 1999 s 87, 100. Heuru 2003 s. 60. KM 5: 1958, s.11.
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tekoprosessiin ja siihen liittyvadn keskusteluun vasta lopullisen péétoksenteon vai-

heessa.>®

Miten hyvin sitten kunnallisen itsehallinnon mukainen kuntalaisten oikeus osallistua
kunnan asioista pagttamiseen seka tehokkuusvaatimus sopivat yhteen? Entd miten
tama liittyy kunnan hallintorakenteeseen? Tehokkuuden nimissa lautakuntia on vé-
hennetty ja lautakunnissa istuvien luottamushenkildiden maéré on samalla vahenty-
nyt. Talléin yhden luottamushenkilon on edustettava yha suurempaa joukkoa kunta-
laisig, jolloin yksittdisen kuntalaisen toiveet hukkuvat helposti kovadanisempien jal-
koihin. Voidaan puhua kuntalaisen etéisyydesta luottamuselimiin. Etéisyys kasvaa,
kun luottamushenkildiden méara suhteessa kunnan asukaslukuun véhenee. Suomen
kunnissa oli luottamushenkil6ité valtuustoissa, kunnanhallituksissa seka lautakunnis-
sa vuonna 1993 noin 39 100 ja vuonna 2001 en&a 36 000 eli 8 % vahemman. Trendi

on jatkunut.>

Jos hallinnon tehokkuudella tarkoitetaan ristiriitojen véttelya, se on varmasti pie-
nemmalla hallintokoneistolla helpommin saavutettavissa. Kunnallishallinnon tehok-
kuuteen pitaisi laskea mukaan myds tehokas informaation valittyminen, véhemmis-
t6jen huomioiminen seka mahdollisimman lagjasti eri elaméantilanteissa elavien kun-
talaisten ymmartaminen ja heistd huolehtiminen. Kutistettu hallintoorganisaatio saat-
taa olla kyvyton vastaanottamaan riittavéa maaréé informaatiota ja vastaamaan kun-
talaisten tarpeisiin gjoissa. Haasteena on vuorovaikutus ja tiedonkulku kuntalaisten ja
paattgien valilla seka liiallisen elitismin valttdminen. Kunnallisjohdon sisdinen tyon-
jako ja koordinointi méérittavéat organisaatiorakennetta, jolla palvellaan kunnallisen

itsehallinnon toteutumista ja kuntalaisten tarpeiden tyydyttamist& *®

Kuntalaisten osallistumisoikeuksien kannalta on kyseenalaista, jos poliittisiin arvoi-
hin ja midlipiteisiin perustuva vaihtoehtojen moni&aninen punninta syrjaytetdan yk-
sittdisen viranhaltijan asiantuntijalausunnolla. Kun politiikan professionaalistuessa
ideologiat korvataan rationaalisuus- ja asiantuntevuusperusteilla, jétetdan valtuutetun
ja kuntalaisen omakohtaiselle ndkemykselle lilan véhan painoarvoa. Viranomaisen

yksiselitteinen asiantuntijuus kasiteltavddn kysymykseen el kannusta kuntalaisia

3% Ryynénen 2006b s. 165.
39 pekola-Sjoblom 2003 165 -165.
0 Kts. esim. Levésvirta 1999 102.
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osallistumaan oman kuntansa kehittamiseen, koska asia on tavallaa jo kaytannossa
padtetty. Kuntalaisten nékemykset el saisi jadda viranhaltijoiden ammattitaidon jal-
koihin. Jos virkakoneisto supistetaan minimiin, saattaa kuntalaisten osallistumismah-
dollisuudet ja&da tehokkuuden nimissa olemattomiksi. Taldin viranhatijan amma-
tillisuuteen tulisi kuulua myos kyky lisdta vuorovaikutusta kuntalaisten ja kunnanhal-
linnon valilla Hallinnon tehokkuuden arviointiin tulis sisaltya arvio kuntalaisten
osallistumistehokkuudesta, eri ndkemysten monipuolisesta huomioimisesta seké

poliittisen keskustelun lagjuudesta.

8 Johtopaatokset

Kunnan organisaatiovapaus sisaltyy kunnalliseen itsehallintoon ja kansanvaltaisuus-
periaatteeseen. Kunnan organisaatiovapauden normiperusta on vahva. Kunnan va
paudesta jarjestéd hallintonsa on saédetty Euroopan paikallisen itsehallinnon perus-
kirjassa, perustuslaissa ja kuntalaissa. Peruskirjan mukaan paikallisviranomaisen on
saatava paédttéa omasta hallintorakenteestaan. Perustuslain mukaan kuntien hallinnon
yleisista perusteista on sdadettava lailla, mika tarkoittaa, etté valtiovallan taholta ei
tule antaa yksityiskohtaisia méérayksia kunnan hallinnon organisoimisesta. Kunta-
lain mukaan valtuusto pdattéd kunnan hallinnon jérjestamisen perusteista. Valtuuston
paéttéaessa kuntaorganisaatiosta kansanvaltaisuusperiaate toteutuu ainakin organisaa-
tiovapauden osalta. Tarkedd on myds huomata, miten kansanvaltaisuus toteutuu hal-

linnon organisoimisen jalkeen.

Kunnan organisaatiovapautta rajoitetaan kuntalaissa maarittamalla kunnan pakolliset
toimielimet, joita ovat valtuusto, kunnanhallitus ja tarkastuslautakunta. Lisdksi kun-
talaissa sB8detdan toimielinten tehtévista ja toimivaltasuhteista. Kunnanhallitukselle
on saadetty valmistelupakko, mika on tarkoitettu valtuuston avuksi, mutta supistaa
my06s osaltaan valtuuston toimivaltaa. Lautakunnista kuntalaissa séédetéan, etta val-
tuusto asettaa lautakunnat jatkuvaluonteisten tehtévien hoitamista varten. Kuntalaissa
on sé&detty myds lautakuntien kuten muidenkin toimielinten kokoonpanosta. Vaali-

kelpoisuussaénnokset ovat ankarampia lautakuntien kuin valtuuston suhteen.

Kunnan organisaatiovapautta rgjoittaa myos erityislainsdgddant®, joka maaréd kuntien

huolehdittavaksi tehtavia ja vaatii kuntia perustamaan toimielimia tietyn tehtdvan

401 K ts esim. Levasvirta 1999 s.34-35.
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hoitamista varten. Lainséadantd on véljentynyt tassi asiassa huomattavasti sikdli,
ettei enda mainita nimelta lautakuntia, joita kunnissa tulisi olla. Kunnat voivat hyvin
vapaasti valita, mink& nimisia lautakuntia perustavat ja miten tehtavét jaetaan lauta-
kuntien kesken. Esimerkiksi sosiaalihuollon tehtévét tuli aiemmin organisoida vain
yhden lautakunnan alaisuuteen, mutta nykyaan ne voidaan jakaa monelle eri toimie-
limelle. Samoin kansanterveystyon tehtévien osalta on kdynyt. Tehtévia voi vapaasti
yhdistella keskendén halutuiksi tehtdvakokonaisuuksiks perinteiset hallinnon rajat

rikkoen.

Uusimmissa erityislain sddnnoksissa el kaytetd enda edes lautakunta-sanaa, vaan
méadrataan vain 'toimielimestd, jonka tulee huolehtia tehtavista Asken mainituista
sosiaali- ja terveydenhuollon tehtévistakin huolehtii sananmukaisesti 'yksi tai use-
ampi kunnan mé&aréddma monijaseninen toimielin’. Tasté saa kasityksen, etta tehtavi-

en hoidosta voisi vastata my6s jokin muu toimielin kuin lautakunta.

Kunnan muita toimielimid ovat johtokunnat, jaostot ja toimikunnat. Johtokunnasta
sdadetdan kuntalain 17 8:ssg, ettd valtuusto voi asettaa sen liikelaitoksen, muun lai-
toksen tai muun tehtdvan hoitamista varten. Jos kyseisten tehtévien toimeenpano on
annettu litkelaitokselle tai muulle laitokselle, on luonnollista, etta sita vastaa johto-
kunta. llmeisesti muussakin tapauksessa valtuusto voi asettaa johtokunnan tietyn
tehtdvan hoitamista varten. Tasta syysta voidaan paatellg, ettel kunnassa valttamétta
tarvitsis olla yhtdkéan lautakuntaa tarkastuslautakuntaa lukuun ottamatta. Taman
johdosta voisin kuvitella, etta lautakuntien merkityksen tutkimiselle olisi nyt pikai-
nen tarve. Kuntien organisaatiorakenteita koskevat pddtokset on yleensa tarkoitettu
pidempiaikaisiksi eiké niitd haluta jatkuvasti muutella. Kunnan hallinnon jarjestamis-
ta koskevalle tutkimukselle voisi olla nyt kysyntad, kun uusia kuntia perustetaan ja

kuntien sisiisia hallintorakenteita muutetaan.

Hallinnon jéarjestamisen vaikutus kansanvaltaisuuden toteutumiselle vaatis viela
enemman huomiota. Tehokkuusarvot tuntuvat jyréavan kuntien hallintorakenteita ja
yllyttdvan kuntia toimivallansiirtoihin, joissa valtuusto menettda asemaansa kunnan
ylimman pddtosvallan edustgana. Paétdsvaltaa siirretddn oman organisaation sisalla
alemmille toimielimille ja viranhaltijoille, kuntien yhteistoimintaorganisaatioille seka

jonkin verran myds yksityista sektoria edustaville yhteistydokumppaneille.
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Kansanvaltaisuuden ndkokulmasta tarkeda olisi myds hallinnon 1&pindkyvyyden tur-
vaaminen monimuotoisissakin organisaatioratkaisuissa. Verkostoituvassa kuntara-
kenteessa hallinnan haasteena on pitéa toimivaltasuhteet niin selkeing, etta kuntalai-
set saavat tietdd kenella on valta ja vastuu missakin asioissa. |nformaatiokanavat tuli-
s olla auki kuntalaisten mielipiteiden ja kokemusten valittymiseksi valtaa pitaville

muutenkin kuin palveluiden asiakaskyselyjen avulla.

Paéttgat eivét sais etdantya liikaa kuntalaisista eika kuntalaisten rooli kunnan p&a-
tosvallan kayttgjind saisi unohtua monimuotoisten hallintorakenteiden pyorteissa.
Kuntien yhdistamista on perusteltu usein tehokkuusndkokulmilla, mutta vaarana on,
ettei suuresta organisaatiosta saa yksinkertaista ja toimivaltasuhteiltaan selkedd, vaan
monimutkaiset yhteistyokuviot, liikelaitokset ym. vievé huomion pois kunnan asuk-
kaiden itsehallinnosta ja siit4, ettd kunnan p&dtosvaltaa pitéis etupadssa kayttad kun-

nan asukkaiden valitsema valtuusto.

Kunnanvaltuutettuja saatetaan painostaa kayttdmaan kunnan itsehallintoon perustu-
vaa organisaatiovapautta itsehallintoa heikentaviin ratkaisuihin. Tallaista paatosta
tehtdessa olisi ainakin yleisesti tiedostettava, miten paljon ratkaisu rgoittaa kunnan
padtbsvaltaa tulevaisuudessa. Siksi aiheeseen liittyvan keskustelun tulee jatkua ja

hallinnon jérjestamisen vaikutusta demokratian toteutumiseen tulee edelleen tutkia.
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