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Kuntalaki velvoittaa kunnat edistamaan kestdvaa kehitystd. Tama velvoite koskee seka ekologista,
sosiadlista etta taloudellista kestéavaa kehitysta. Kestavan kehityksen 18htokohtana voidaan pitéa
tulevien sukupolvien huomioonottamista; nykyisen sukupolven tulee elda niin, ettd tuleville
sukupolville j&& vahintdan yhta hyvét olosuhteet eldmiseen. Hyva taloudenhoito on kunnallisen
itsehallinnon kivijalka. Ylivelkaantuminen aiheuttaa vaistamétta itsehallinnon kaventumisvaaran.
Historia osoittaa, ettd laman alkana lainséétga on puuttunut kuntien taloudellisiin vaikeuksiin
hanakasti ja talousautonomia on saanut jadda taka-alalle. Taloudellinen kestava kehitys vaatii

huomioon.

Taman tutkimuksen painopiste on taloudelisen kestdvén kehityksen alueella, kuntien
lainarahoituksesta aiheutuvissa korkokuluissa. Tutkimus on p&dosiltaan oikeusdogmaattinen eli
lainopillinen ja toissijaisesti oikeushistoriallinen. Tutkimustehtdvanani on kunnallisen itsehallinnon
taloudellisen ulottuvuuden tarkastelu kestavan kehityksen nakokulmasta. Aihepiiria arvioidaan
seuraavien kysymysten avulla Milléa tavoin lainsdadantd pitéa sisdllaéén taloudellisen kestavan
kehityksen ja kuinka taloudellisen kestéavan kehityksen velvoitteet tulisi tulkita suhteessa kuntien
toimintaan ja itsehalintoon? Miten korkosuojaus soveltuu osaksi talouden kestéavaa kehitysta
oikeudellisessa mielessd? Onko voimassaoleva oikeugérjestys kattavaa ja milla tavala
voimassaolevaa oikeug arjestystéd mahdollisesti tulisi kehittda mahdollisten epakohtien, uhkien tai
haasteiden varalta?

Kuntien taloustilanteessa on tapahtunut runsaasti muutoksia viimeisten vuosikymmenten aikana.
1990-luvun taitteen lama jarkytti kuntatalouden perustuksia ja vuoden 2008 aikana alkanut
viimeisin talouden poikkeuksellisen voimakas maailmanlagjuinen taantuma heijastuu myo6s
suomalaisiin kuntiin. Pelk&stéén verotulojen raju supistuminen tulee aheuttamaan monissa
kunnissa merkittavan budijettivajeen. Kuntien lainanotto on lisdantynyt rajusti ja lainakanta saattaa
lahivuosina nousta jopa kymmenen miljardin euron rajan yli. Tastd johtuen myds kuntien
korkokustannukset ovat jatkuvassa kasvussa ai heuttaen huomattavan kustannuseran kuntatal outeen.

Kunnilla on nykyisin vapaus tehda lainarahoitusta koskevat paéatokset itsendisesti ilman valtion
viranomaiselle alistamista. My0s lainan muotoseikat ovat kunnan itsensa ratkaistavissa. Matalalla
pysytellyt yleinen korkotaso houkuttelee tala hetkella markkinakorkoihin sidottujen lainojen
ottamiseen, mutta mikali korkotaso nousee tulevaisuudessa, saattaa monessa kunnassa tulla eteen
uus taloudellinen ongelma korkokustannusten noustua merkittdvassa maarin.  Lainojen
korkosuojauksen avulla kunnilla on mahdollisuus véttéa tai lieventda edelld mainitun kataisia
riskggéd. Korkosuojaus antaa toisaalta turvaa markkinoiden nopeilta heilahteluilta, mutta toisaalta
myds lainan suojaamisesta aiheutuu kustannuksia.



Kunnallisen itsehallinnon keskei sena perussisdltona voidaan pitééa talousautonomiaa, joka on taattu
perustuslaissa. Taloudellinen itsehallinto luo kunnille sek& oikeuksia etté velvoitteita. Kunnilla on
verotusoikeus, talouden suunnitteluvastuu seké velvollisuus huolehtia talouden tasapainosta myos
kalenterivuotta pidemmélla aikajaksolla. Monissa kunnissa kasvaa paine seka verodyrin nostoon
ettd velkamadran kasvattamiseen. Varsinkin niissd kunnissa, joissa velkaa on jo ennestdan tehty
runsaasti tilanne saattaa muodostua hyvin ongelmalliseksi. Edellisen laman aikana maassamme oli
kuntia, joiden taloudellinen ahdinko meni siihen pisteeseen, etta valtiovalta joutui puuttumaan
kuntien asemaan poikkeuksellisen voimakkaasti, |ainséétdan roolissa.
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1 JOHDANTO

1.1 Tutkimusai heen esittely

1.1.1 Kestavén kehityksen lahtokohdat

Kestéavan kehityksen ideologian tuomat haasteet ovat olleet pinnala jo yli kaksikymmenta vuotta.
Tassa gjassa globaalista nékokulmasta on siirrytty kohti paikallisuutta, samoin valtiotasolta alue- ja
paikallistasoille ja sité kautta yksittéisiin kansalaisiin asti. Erdanlaisena |8ht6laukauksena kestavélle
kehitykselle voidaan pitda vuonna 1983 perustettua Y K:n alaista johtamaa ympaériston ja kehityksen
maailmankomissiota, jonka johtoon valittiin Norjan entinen pdaministerin Gro Harlem Brundtland.
Kyseinen komissio sai tyonsa vamiiksi vuonna 1987, jolloin se julkais raportin ”’Our Common
Future”.! T&ssA raportissa ympéaristdn suojelua, taloudellista kasvua ja kehitysyhteistyota
tarkasteltiin yhdessd. Kestdvan kehityksen késite oli jo aiemmin ollut kdytbssd, mutta edella
mainittu raportti konkretisoi termin sisdltda ja kokonaiskuvaa ensimmaisen kerran viralliseen

asuun.?

Suomen kestéavan kehityksen toimikunta toimi professori Pentti Malaskan johtamana tyéryhmana
vuosina 1994 -1995 laatien kestavélle kehitykselle seuraavan méaritelman: "Kestava kehitys on
jatkuvaa, ohjattua yhteiskunnallista muutosta eri aluetasoilla, jonka paamaarana turvata nykyisille
ja tuleville sukupolville hyvat elamisen mahdollisuudet. Keskeistda on kolme ulottuvuutta,
ymparistétaloudellinen, yhteiskunnallinen ja kulttuurinen, jossa talous on alistettu ekologiselle
kestavyydelle.”® Kestava kehitys voidaan taten jakaa hieman nakokulmasta riippuen kolmeen tai
neljdan paddalueeseen; ekologiseen, sosiaalis-kulttuuriseen seka taloudelliseen kestavaan
kehitykseen.*

Perusgjatuksena on, etta ekologiselle kestavélle kehitykselle luodaan edellytykset sosiaalisen ja
taloudellisin kestévan kehityksen avulla. Kysymys e ole nain ollen pelkastéddn ympéristostd, vaan
ylipddnsd maapallon vaestbn tulevaisuudesta ja sen  hyvinvoinnin  turvaamisesta

! Raportti on suomennettu nimella ”Ympariston ja kehityksen maailmankomissio; Yhteinen tulevaisuutemme” 1988.
2Mm. Hollo, s. 79.

3 http://www.ymparisto.fi/default.asp?node=22119& lan=fi.

* Monissa maaritel missa sosiaalinen ja kulttuurillinen kestavé kehitys nahdaan yhtenai sen osa-al ueena. Téssa
tutkimuksessa kaytan méaaritelmad, jossa sosiaalinen ja kulttuurillinen kestéva kehitys nahdadn yhtena kokonai suutena,
sosiaalisena kestéavana kehityksena.
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kokonaisvaltaisesti.> Painopiste on kuitenkin ollut ekologisen kestavan kehityksen yll&pitamisessa
muiden osa-alueiden toimiessa erddnlaisina tukirakenteina. Ne ongelmat, jotka ovat ihmisen
toiminnan seurauksina syntyneet ja ilmenevat ympéristossa, pyritéén poistamaan tai korjaamaan
toimintamallien muuttamisen ja gattelutapojen uudistamisen kautta tavoitteena saavuttaa

ekologisesti parempi ja kestavampi lopputul os.

Vuosien kuluessa kestavan kehityksen painopiste on siirtynyt voimakkaan ekologisesta
nékokulmasta kulttuurillis-sosiaaliseen ja taloudelliseen suuntaan, vaikkakin  edelleen
ymparistokysymykset ovat kaikkein tunnistettavin piirre kestdvan kehityksen gattelussa ja
k&ytannon toiminnassa. Tama suuntaus nakyy myos kestéavaa kehitysta koskevassa lainsdadannosss;
ympéristéoikeus on oikeudenalana varsin nuori, mutta silti sen kehitys on ollut viimeisten
vuosikymmenten aikana nopesa’® Kestavan kehityksen periaatteesta on vuosien saatossa
muotoutunutkin erds kaikkein keskeisimmista ympéaristdoikeudellisen ajattelun periaatteista.’
Joissakin lakipykalissd on joko suora maininta tai pykalasta on johdettavissa kestdvan kehityksen
agjatus® Sen sijaan kestavan kehityksen muiden osa-alueiden lainsaédanndllinen kehityskaari on
ollut huomattavasti hitaampaa ja monin paikoin téta puolta asiasta voisi luonnehtia jopa
pysahtyneeksi. Tosin moniin muihin ympéristéllisiin ohjausperiaatteisiin verrattuna kestavan
kehityksen periaate eroaa selvasti siing, etta silla on seka vahva kulttuurillis-sosiaalinen etta
taloudellinen ulottuvuus. Téaman vuoksi ympéristo-ekologinen ulottuvuus e ole |dheskéan aina

ensisijainen tarkastelukohde.”

Taoudellinen ndkokulma on kestavén kehityksen kannalta erityisen haasteellinen, silla
ymparistokysymykset ja ekologinen kestéava kehitys ovat usein nousseet esille monessa kohtaa
vahvojen taloudellisten intressien vastapainoksi, eradnlaiseksi  kritiikiks  lansmaiselle
talouskulttuurille ja maksimaalisen taloudellisen voiton tavoittelulle. Lantisen talouskulttuurin on
nahty sivuuttavan monilta osin tehotalouden vastuukysymyksen luonnolle koituvista haitoista.

Kysymys siitd, voidaanko kestéva kehitys ja taloudellinen kasvu ylipéénsa sovittaa yhteen, on

®>Hollo, s. 79.

® Mm. M&kinen, s. 206.

" Esim. Makinen, s. 22.

8 Esim. Laki viranomaisten suunnitelmien ja ohjelmien ympéristévaikutusten arvioinnista (200/2005), jonka 1 §:ssa
kuuluu seuraavasti: ”Taman lain tavoitteena on edistdéd ympéristOvai kutusten arviointia ja huomioon ottamista
viranomaisten suunnitelmien ja ohjelmien valmistel ussa ja hyvaksymisessd, parantaa yleison tiedonsaantia ja
osallistumismahdollisuuksia seka edistéa kestavaa kehitysta.”

°Hollo, s. 79.



itsessadn haasteellinen.’® Taloudellinen kasvu jakaantuu tasaisesti harvoin, silla esimerkiks

suhdannevaihtelut ja maakohtaiset erot saavat aikaan rajujakin eroja vuosittai sessa kasvutahdissa.

Lahtokohtaisesti voidaan todeta, ettéd kestdvassa kehityksessa kysymys on ympéristbarvojen
kasvavasta huomioon ottamisesta, jossa taloudellinen kestéava kehitys toimii yhtend keskeisena
osatekijand. Samaan hengenvetoon on kuitenkin syyta todeta, etté jokainen kestavéan kehityksen
osaalue on niin vahvasti sidoksissa toisiinsa, ettel ole edes tarkoituksenmukaista pyrkia

tarkastelemaan asioita ainoastaan yhdesta nakokulmasta. ™

1.1.2 Kunnat ja kestavé kehitys

Eurooppalaisella tasolla kuntien kestdvan kehityksen tyotd koordinoi Euroopan kaupunkien
kestévan kehityksen kampanja. Kampanja kokoaa lukuisan joukon paikallisen tason eurooppaaisia
verkostoja ja kuntia. Sen ty6 perustuu Aalborgin sopimukseen ja Aalborgin sitoumuksiin. My6s
Suomen Kuntaliitto on linjannut kuntien kestdvan kehityksen tyotéa omassa kestévan kehityksen
toi mintaohjel massaan.'? Aalborgin sopimuksessa todetaan muun muassa seuraavasti: ”Me (kunnat)
ymmarramme, etté kestavan kehityksen idea auttaa meitd rakentamaan elintason perustan luonnon
kestokywylle. Tavoitteenamme on saavuttaa sosiaalinen oikeudenmukaisuus, kestava taloudellinen
perusta ja ekologinen kestavyys. Sosiaalinen kestavyys edellyttéd ilman muuta kestavaa ja tasa-
arvoista taloutta. Naméa taas edel lyttavat ympariston kestavaa kehitysta.”” Aalborgin sopimuksen ja
sitoumusten voidaan katsoa yleisella tasolla antavan varsin hyvét perusedellytykset paikallisen

kestévan kehityksen ideointiin, kehittéamiseen ja saavuttamiseen.

Viime vuosina useat kunnat ovat kehitelleet Aalborgin sopimuksen pohjalta taloudellisen kestéavan
kehityksen strategioita ja toimintamalleja (Agenda 21-ohjelma),™® joiden avulla toimia ja ohjata
talousarvion tekemistd, hankintoja ja muuta kunnan taloussuunnittelua. Agenda 21-ohjelmaa
voidaan sindl&an pitéa hyvana tyokaluna kunnan suunnittelussa, paétoksenteossa ja paivittaisessa
toiminnassa, mikdi siihen on sitouduttu kokonaisvaltaisesti kaikilla hallinnonaoilla ja -tasoilla

Kunnat ovat tehneet ohjelmansa vapaaehtoisesti, mikd on osoitus kuntien halusta panostaa

10 Tasta Heuru (2001), s. 53 ja llkka Niiniluoto kirjassa ”Hyvinvointivaltio ristiaallokossa”, s. 104 - 105.
1 T5t4 korostaa mm. Kuntaliiton kestévan kehityksen toimintaohjelma, s. 1.

12 http://www.kunnat.net/k_perussivu.asp?path=1;29;356;1987.

13| issé tietoa AGENDA21-ohjel mista saa esimerkiksi useimpien kuntien kotisivuilta.
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kestévaén kehitykseen myos lainsdadannon minimivaatimuksia enemman. Etenkin pienissa

kunnissa resurssit kestavan kehityksen ohjelmien laatimiseen ovat kuitenkin suhteellisen heikot.*

Kuntatasolla Suomessa taloudellisen kestéavan kehityksen haasteita on siis runsaasti tarjolla, mutta
tutkimuksessani  pyrin  keskittymaan ensisijaisesti korkosuojaukseen ja sen merkitykseen
taloudellisen kestavan kehityksen valineend. Kuntien talouden hoito on jatkuva haaste; |akisaétei set
perustehtavét ja yleiseen toimialaan kuuluvat tehtavét tulisi hoitaa moitteitta, uusia investointgja ja
projektgja olisi toimeenpantava yritysten, kuntalaisten ja kunnan itsensd elinvoimaisuuden,
hyvinvoinnin ja kilpailukyvyn turvaamiseksi. Samalla olisi kyettava huolehtimaan tasapainoisesti
kunnan rahoituksen perusteista, tuloista ja menoista my6s talousarviovuotta pidemmalla

aikgjaksolla

1.1.3 Kunnat jataloudellinen taantuma

Vuoden 2008 akana akanut talouden poikkeuksellisen voimakas maailmanlaajuinen
taloustaantuma heijastuu myds suomalaiseen kuntakenttddn ja kuntatalouteen. Alkuvuoden 2009
aikana useilta eri tahoilta tulleiden raporttien, arvioiden ja tutkimusten mukaan kuntatalous on
kovien haasteiden edessd. Pelkastéén verotulojen rgju supistuminen aheuttaa monissa kunnissa
merkittévan budjettivgeen. My6s kuntien lainanotto on lisdantynyt rajusti ja lainakanta saattaa
saavuttaa lahivuosina jopa kymmenen miljardin euron rgjan. My6s paine verodyrin nostoon on
suuressa 0saa kunnista ilmeinen. Erityistd huolta aiheuttaa kysymys siitd, kykenevatkd kunnat
dramaattisesti muuttuneessa tal oustil anteessa suoriutumaan | akiséétei sista tehtévistdan kunnialla vai
joutuuko maan hallitus ja lainsdatgd mahdollisesti ryhtymaan jareBmpiin toimenpiteisiin asian
johdosta.

Kunnat tarvitsevat joka tapauksessa uusia keinoja selviytyakseen taantuman kourista. Taloudellinen
tilanne on johtanut siihen, ettd monissa kunnissa tarve lainanottoon on ilmeinen. Suomessa téysin
velaton kunta on harvinaisuus, mutta e mahdottomuus. Niissad kunnissa, joissa velkaa on tehty
runsaasti jo ennen talouden alamdaked, tilanne saattaa muodostua erityisen ongelmalliseks.
Edellisen laman aikana maassamme oli kuntia, joiden taloudellinen ahdinko meni siihen pisteeseen,
etta valtiovalta joutui puuttumaan kuntien asemaan poikkeuksellisen voimakkaasti, lainsaétdjan

roolissa

4 http://www.ymparisto.fi/default.asp?contentid=192225& | an=fi& clan=fi.



Taloudellisen taantuman synkista nékymista huolimatta tilanteessa voi ndhda jotain positiivistakin.
Esimerkiksi matalana pysytellyt korkotaso antaa hieman pelivaraa taloudelle. Kunnissatilanne olisi
syyta huomioida lainanoton yhteydessa. Korkosuojauksen edut tulevat esiin juuri matalien korkojen
aikana; suojaamalla nyt lainat lainanottgja saa todennakdisimmin parhaan taloudellisen hyddyn.
Korkojen akaessa uudelleen nousta suojauksen hy6ty valuu suojauskustannusten my6ta usein
hukkaan. Toisaalta korkotason muutosten ennustaminen on jokseenkin mahdotonta. Alaspén
korkotaso e enda kuitenkaan voi juuri mennd, joten loogisin vaihtoehto lienee se, etta korot

nousevat jossakin vaiheessa nykyisesté tasostaan.

1.2 Tutkimustehtavét ja tutkimusmenetel mét

1.2.1 Tutkimustehtavien asettaminen

Aiheena taloudellinen kestéva kehitys on juuri talla hetkella erityisen gankohtainen, silla
kansainvalinen talouskriisi ja sen keskelld omaa painiaan kéyva suomalainen kuntatal ous tarvitsevat
uusia keingja ja ndkodkulmia taloudellisten asetelmien vaikeutuessa. Jo pelkéstéén verotulojen
vaheneminen aiheuttaa valitettavan monessa kunnassa seka virkamiehille, kunnanhallitukselle etté
kunnanvaltuustolle aivan riittavasti paédnvaivaa talouden tasapainottamista koskevien
toimenpiteiden ja monesti kipelkss muodostuvien péadtosten tekemisen suhteen. Esimerkiksi
yhteisbverotulokertyman radikaali pienentyminen aiheuttaa vuonna 2009 kunnille useiden satojen
miljoonien eurojen loven tulopuolelle’® Kun tzhan lisitdén viela kuntien noin viiden prosentin

menojen kasvu, saadaan aikaiseks kuntatalouden kannalta erityisen vaikea yhtal o.

Tutkimukseni tavoite on mééritella oikeudellisesta ndkokulmasta kunnan taloudellisen kestavan
kehityksen suhdetta kunnalliseen itsehallintoon. Tarkastelen asioita kunnan nakokulmasta
Tutkimukseni kannalta erds tarkeimmistd osa-alueista on kestdvan kehityksen taloudellisten
lahtokohtien ja vaikutusten tarkasteleminen seké arviointi vallitsevan oikeusjarjestyksen mukaan.
Keskeisena tavoitteena on kasitella kuntien taloudellisen kestdvan kehityksen asemaa yksittaisen
keinon, tassd tapauksessa korkosuojauksen avulla. Tutkimuksen tarkoituksena on nostaa esille
erityisesti kestévan kehityksen taloudellinen osa-alue, joka on suomalaisissa tutkimuksissa tutkittu

hyvin vahan ja kunnallisoikeudel li sesta ndkokul masta tuskin |ainkaan.

> Yhteisdverotulojen voimakas lasku vaikuttaa huomattavasti myds “vahvoina” pidettyjen kaupunkiseutujen talouteen.
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Tutkimustehtdvanani on kunnallisen itsehallinnon taloudellisen ulottuvuuden tarkastelu kestdvéan

kehityksen ndkokulmasta. Aihepiirid arvioidaan seuraavien kysymysten avulla:

a) Millatavoin lainsdadanto pitéaé siséllaan taloudel lisen kestévan kehityksen ja kuinka taloudellisen

kestavan kehityksen velvoitteet tulisi tulkita suhteessa kuntien toimintaan jaitsehallintoon?

b) Miten korkosuojaus soveltuu osaks talouden kestavaa kehitysta oikeudel li sessa miel essa?

c) Onko voimassaoleva oikeugarjestys kattavaa? Milla tavalla voimassaolevaa oikeusérjestysta
mahdollisesti tulis kehittda mahdollisten epakohtien, uhkien tai haasteiden varalta?

kéaytdlle taloudellisen kestéavan kehityksen saavuttamiseksi. Kuntal 1.3 8:n mukaisesti kunnilla on
velvollisuus pyrkia edistdmddn asukkaidensa hyvinvointia ja kestdvéa kehitysta alueellaan.
Korkosuojauksesta e ole esimerkiksi kuntalaissa mink&nlaista mainintaa.’® Lahtokohtaisena
arvionani on, etta korkosuojaukseen liittyvét seikat eivéat ole kovin tarkkaan sddnnelty aihepiiri
nykyisen oikeusjarjestyksen piirissa, vaan oikeusnormit ovat asian suhteen aukollisia, kenties jopa
puutteellisia. Tutkimukseni aihepiiriin luontevasti liittyvia oikeustapauksia tai oikeuden ratkaisuja

en ole mydskaan |0ytanyt.

Kunnallisoikeuden ndkdkulmasta kunnallinen itsehallinto ja sen mahdollisimman aito toteutuminen
on erdassa mielessa tutkimukseni kaikkein térkein tutkimuskohde. Kuntien talouteen liittyvéat asiat
ovat olleet kunnallisoikeudellisen tutkimuksen mielenkiinnon kohteena varsin harvoin. Esimerkiksi
Kai Kaliman kunnallisoikeudellinen tutkimus Kunnan talous on jo vuodelta 1988. Kuitenkin
kuntien talouden kunnallisoikeudellisen tutkimuksen tarve on jatkuvaa lainsd&dannon uusiutuessa ja
kuntatalouden tilanteiden vaihdellessa. Tama luo osaltaan haastavat 18htokohdat tutkimukselleni,

sillaaiempaa aihepiiriéni sivuavaa tutkimustietoa on varsin vahan.

Kunnallistalouden oikeudelliselle tutkimukselle nayttéisi kuitenkin lahtokohtaisesti olevan tilausta.
Syita tdhadn on ndhdékseni monia, kuten kansainvalistyminen ja Euroopan unionin jasenyyden
vaikutus kuntien asemaan, kunnalisen itsehallinnon aseman muutokset sekd viimeisempana

dramaattisesti muuttunut taloudellinen tilanne. Myo6s taloudellisen autonomian korvaamaton

1° | tse asiassa sanaa “korkosuojaus' e ilmeisesti 18ydy suomalaisesta lakitekstisté lainkaan. Esimerkiksi www.finlex.fi-
sivuston haku el korkosuojausta tunnista.
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merkitys kunnalliselle itsehallinnolle tulisi olla jo itsesséan riittdva syy kuntatal ouden oikeudellisen

tutkimuksen esiinmarssille.

Tutkimuksessani pyrin siis keskittymaan ensisijaisesti kestévan kehityksen taloudel lisen osa-alueen
tarkasteluun. Téassa nakokulmassa korostuvat etenkin omistamiseen, rahoitukseen ja investointeihin
liittyvét seikat. Taloudellisen kestavan kehityksen pohjana on pidetty tasaista taloudellista kasvua,
joka e perustu liialiseen velkaantumiseen tai varantojen havittamiseen. Sen voidaan katsoa myos
olevan edellytyksena ekologiselle ja sosiaaliselle kestavélle kehitykselle seka yhtei skunnan vakaalle
toiminnalle. Toisadta taloudellista kestéavaa kehitysta kéasitteena kritisoidaan juuri siksi, ettd sen
ndhddan kannustavan jatkuvaan taloudelliseen kasvuun. Taman kritiikin mukaan jatkuva

taloudellisen kasvun vaatimus k&antyy itse itsedan vastaan, sillad kasvun varaa e ole loputtomiin.

Tasta ndkokulmasta katsoen eras keskeisimmista kuntien tal outeen vaikuttavista uhkatekijoista ovat
pitk&aikaisiin lainoihin ja takausvastuisiin liittyvét korkoriskit, joita kunnilla on nahdakseni
mahdollisuus kaventaa joko sitomalla lainansa kiinteisiin korkoihin tai korkosuojauksia kayttéen.
Korkosuojauksen voidaan luonnehtia olevan tastéa nékokulmasta katsottuna erédnlainen vakuutus,
jolla lainanottgjan kannalta epasuotuisaa korkokehitysta pyritéén kontrolloimaan turvaamalla

korkomenojen maltillinen kehitys suojaustoimenpiteiden avulla.

1.2.2 Tutkimusmenetelmét ja niiden kéaytto

Tutkimukseni on oikeusdogmaattinen eli lainopillinen ja osittain oikeushistoriallinen. Tutkimus on
ensisijaiselta |dhestymistavaltaan oikeusdogmaattinen eli lainopillinen. Tavoitteena on voimassa
olevan oikeuden tulkinta sekd systematisointi. Erityistarkastelussa ovat taloudelliseen kestévaén
kehitykseen ja kunnaliseen itsehalintoon liittyvat seikat. Taman liséks pyrin arvioimaan
taloudellisen kestdvéan kehityksen ja korkosuojauksen suhdetta ja mahdollista yhteensopivuutta
oikeudellisesta nakokulmasta. Tutkimukseni on siis erd8nlainen yhdistelma oikeuddlista ja
taloudellista ldhestymistapaa. Vaikka lahtokohtana on kunnallisoikeudellinen tutkimus, voisi

kenties puhua "talousoikeudellisesta tutkimuksesta”.

Tutkimukseni oikeushistoriallinen osuus koostuu kunnallisen itsehallinnon ja kestévan kehityksen

on mielesténi perusteltua ottaa osaksi tutkimustani. Monet tutkimukseni kannalta oledlliset seikat

oval muuttuneet vuosien mittaan siind maarin, ettd asioiden taustoittaminen ja valottaminen



aiemman lainsdddannon kautta on néhdakseni tarpeellista. Myods aiemmat tal ouden taantumat luovat

nakokulmaa vallitsevaan til anteeseen.

Rajaan tarkasteluni ensisijaisesti voimassa olevaan ja keskeiseen oikeusnormistoon; Suomen
perustuslakiin (731/1999), kuntalakiin (365/1995), Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjaan
(SopS 66/1991). Nama sdddokset sisdltavét tarkeimmét periaatteet ja suuntaviivat tutkimukseni
kannalta muodostaen tutkimukselleni rungon. Lisaksi tulen toki sivuamaan muitakin tutkimukseni
kannalta oledllisia lakgja ja asetuksia. Téllaisia tulevat olemaan ainakin laki kuntien
takauskeskuksesta (487/1996), laki kunnan talouden vakauttamisesta ja kuntaselvityksesta
(658/1994), laki kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta (169/2007) seka korkolaki (633/1982).
N&iden lakien esille nostaminen on mielesténi perusteltua siksi, ettéd néilla lakipykalilla on
lains&étgan toimesta luotu erdanlaista turvaverkkoa l8hihistoriassa kuntien taloudellisen
lilkkumavaran uhkaavan kaventumisen johdosta ta kayténnossa sen jopa loputtua kokonaan.
Taman lisdks tutkimukseni edetessi noussee matkan varrella esille muitakin lainkohtia ja -pykdli&,

joiden tutkimista ja anal ysointia voidaan pitaa oleellisina ja tutkimuksel leni val ttaméttémina.

Luvussa 2 kéasittelen korkosuojausta osana kunnan lainarahoitusta ja taloutta ylipdatéén seka
tarkastellaan aihepiiriin liittyvia menneiden vuosien tapahtumia ja lainséadannon kehitysta. Luku 3
puolestaan johdattaa syvemmalle kunnalliseen itsehallintoon ja taloudenhoitoon siséltden Iyhyen
katsauksen kunnallisen itsehallinnon historiaan. Samassa luvussa kdyn 18pi kansainvalisen
kehityksen mukanaan tuomia vaikutuksia. Taman jalkeen siirrytéan lukuun 4, jossa tarkastellaan
kestdvan kehityksen kuntasektorille mukanaan tuomia oikeudellisia haasteita ja velvoitteita
erityisesti kuntalain kautta. Luku 5 on taloudellisen kestavéan kehityksen tarkastel ua ja tutkimukseni
lopuksi luvussa 6 esitéan johtopadtokset ja esittelen lyhyesti tutkimustul okset.

1.3 Keskeiset késitteet

1.3.1 Korkosuojaukseen liittyvét kasitteet

Ensimmaisend on syytd mééritella se, mita korko on. Korko voidaan mééritella monin tavoin, mutta
yksinkertaisimmillaan voidaan puhua korosta rahan hintana. Toisin sanoen koron voidaan sanoa
olevan lainanantgjalle maksettava (rahallinen) korvaus siltd galta, jolloin lainattu raha e ole



lainagjan itsensd kaytettavissa'’ Hieman nakokulmaa muuttaen korko voidaan méiritella myds
paaoman tuotoksi. Tasta ndkokulmasta katsottuna lainanantaja saa korvauksena lainaamalleen
padomalle tuottoa eli hanelle maksetaan takaisin suurempi summa kuin mité alkuperéinen pagoma
oli.

Koron suuruus tai méard voi ollajoko kiinted, jolloin siihen siséltyvan riskin voidaan katsoa olevan
tiedossa ja helposti kenen tahansa laskettavissa. Kiintedla korolla tarkoitetaan lainanantgjan
noteeraama, yleensa useamman vuoden mittaista korkoperiodia eli korkojaksoa, jonka agan
korkoprosentti pysyy samana riippumatta Sitd, mitd muutoksia saman akaan yleisilla
korkomarkkinoilla tapahtuu.

Toinen vaihtoehtoinen muoto on sellainen, ettd koron suuruus on markkinoista riippuvainen eli
markkinaehtoinen ja siten altis varsin suurillekin vahteluille. Télaiset korkoratkaisut ovat
riippuvaisia monista sellaisista tekijoistg, joihin lainan antgja tai lainan ottgja elvét pysty juurikaan
itse vaikuttamaan aiheuttaen monenlaista epdvarmuutta ja ovat siten riskelltéén suurempia kuin
kiintedn koron ratkaisut. Toisaalta suotuisissa olosuhteissa markkinaehtoisen koron kustannukset
saattavat jaada kiintedd korkoa edullisemmiksi. Tuleviin korkoihin liittyvaa epavarmuutta voidaan
hallita korkojohdannaisilla. Korkojohdannaisen valintaan vaikuttaa suojattavan lainan padoman
maarg, lainan maturiteetti eli laina-ailka ja se, miten taydellinen suoja korolle halutaan asettaa. Jos
osasta suojausta ollaan vamiita luopumaan, voidaan tdlla tavoin luonnollisesti myds aentaa

korkokustannuksia.

Korko-optioilla voidaan suojautua tietyn tason yli tai ali menevilta koroilta. Lisdks korko-optioilla
voidaan dentaa suojauskustannuksia asettamallaesimerkiksi korkokustannuksille minimi- tai

maksimirga.

Korkokatto on tuote, jolla voi varmistua siita, ettei lainan viitekorko nouse yli tietyn rajan, vaikka
yleinen korkotaso nousisikin huomattavan paljon. Myds viitekoron laskusta seuraava hyoty

huomi oidaan laskevana korkona.
Korkoswap €li koronvaihtosopi mus kiinnittda korot halutuksi gjaksi ennalta sovitulle tasolle.

Korkotermiinilla eli FRA:lla suojaudutaan koronmuutoksilta tulevaisuudessa alkavala
korkokaudella.

" Esim. Hoppu — Hoppu, s. 180.



Strukturoitu velkakirja on lainan ja korkosuojauksen yhdistelma Toisin sanoen kysymys on
lainasta, joka sisdtéd johdannaiselementtgd. Ensisijaisesti  korkosuojauksia myydaan
vaihtuvakorkoisten lainojen suojaksi, mutta strukturoitua velkakirjaa voidaan markkinoida uusille
lainoille, kun joku toinen perinteisempi suojaus korkojohdannaisilla on syysta tai toisesta

poissuljettu vaihtoehto.

1.3.2 Taloudelliseen itsehallintoon liittyvét kasitteet

Kuntasektoria ja kuntien taloutta tarkasteltaessa esille nousevat kysymykset verotusoikeudesta,
talousarviosta, taloussuunnitelmasta ja taloussuunnittelusta. Taman tutkimuksen kannalta
merkittdva kysymys koskee korkosuojauksen kautta lainarahoitusta ja siihen liittyvia

kulurakentedllisia ratkaisujaja ongelmia.

Talousarvio on kunnan varainhoitoa koskeva suunnitelma, jonka kunnanvaltuusto hyvéaksyy
talousarviovuodelle ennen edellisen vuoden loppua. Kuntalain (365/1995) mukaan talousarvioon
otetaan toiminnallisten tavoitteiden edellyttdmét méaarérahat ja tuloarviot ja siind osoitetaan, miten
rahoitustarve katetaan. Suomen Kuntaliiton antaman tal ousarviosuosituksessa talousarvio jakaantuu
kéayttotalous-, investointi-, tuloslaskelma- ja rahoitusosiin. Tuloslaskelma: ja rahoitusosat vastaavat
rakenteeltaan kunnan ja kuntayhtyman tul oslaskelma- ja rahoitusl askel makaavoja.

Vuosikate osoittaa sen tulorahoituksen, joka juoksevien menojen maksamisen jalkeen j&a jdjelle
kaytettévaks investointeihin, sijoituksiin ja lainojen lyhennyksiin. Vuosikate on keskeinen katel uku
arvioitaessa tulorahoituksen riittévyytta. Perusoletus on, ettd tulorahoitus on riittava, jos vuosikate
on vahintdan kayttbomai suuden poistojen suuruinen.

Poistot kuvaavat keskimadréaistéa vuosittaista korvausinvestointitarvetta. Mikali vuosikate kattaa
poistot (korvausinvestoinnit), kunnan e tarvitse velkaantua, realisoida k&yttbomaisuuttaan tai
pitkdaikaisia sijoituksiaan tai vahentda toi mintapadomaansa pitaékseen palvelujen tuotantovalineet
toimintakunnossa. Jos vuosikate jéa negatiiviseksi, tulorahoitus e ole riittanyt edes kunnan

juokseviin menoihin.
Subsidiariteettiperiaate €li hallinnon toissijaisuuden periaate on kiintea osa kunnallishallintoa. Talla

termill& tarkoitetaan sitd, etté julkisen vallan pdéatokset tulisi tehda mahdollismman lahella ihmisia

ja byrokratiassa kasitella alhaissmmalla mahdollisella tasolla. Ylemmille hallinnontasoille tulis

10



vieda kasiteltavaks ainoastaan sellaiset padttkset, joita e alemmilla tasoilla voida tehda. Toinen
subsidiariteettiperiaattesta tehty suomennos on ldheisyysperiaate, joka kuvaa kenties paremmin
kyseisen periaatteen sisaltod. Euroopan unionin tasolla subsidiariteettiperiaate koskee ensisijaisesti
jasenvaltioiden ja unionin vélisia suhteita, mutta toisella eli kansallisella tasolla periaate koskee

jasenvaltion ja kuntien valisid suhteita.

Rahoitusperiaate liittyy keskeisena osatekijdna kunnalliseen itsehallintoon. Téman periaatteen
mukaisesti taloudellisten voimavarojen tulee olla riittdvét suhteessa niihin velvoitteisiin, joita
kunnille on annettu perustuslain tai muiden lakien kautta. Varsinkin kiristyvan taloudellisen
tilanteen olosuhteissa tala periaatteella on tarked merkitys kunnallistalouteen.® Vuonna 2008
alkanut talouden alaméaki haastaa seké valtion etté kunnat etsimé&an uusia ja kustannustehokkaampia
toimintamall g a taloudel listen uhkakuvien toteutumisen ehkéi semiseksi.

1.3.3 Kestavaan kehitykseen liittyvét kasitteet

Kestava kehitys voidaan médritelld monin tavoin, mutta yhteistda méaéritelmille on gatus
jatkuvuudesta ja tulevien sukupolvien huomioonottamisesta. Britanniassa esimerkiksi on otettu
kayttoon madritelmd, jonka mukaan “kestéava kehitys sisdltdd korkean ja vakaan taloudellisen
kasvun ja tyollisyyden yllapitamisen sosiaalisen kestavan kehityksen, ympdriston tehokkaan
suojelun ja luonnonvarojen turvallisen kayton.”'° Edella mainitussa magritelméassa on hyvaa
ainakin se, ettd siind pyritdan ottamaan huomioon kestéavan kehityksen lagja-alaisuus, el pelkastéan
ekologinen puoli. Kuitenkin pidan tda maaritelmad tavoitteidensa osdta epéredistisena ja
suhtaudun hieman epéilevaisesti tavoitteiden saavuttamisen mahdollisuuteen, silla osa tavoitteista
on nahdakseni keskendan ristiriitaisia

Jo alemmin mainitussa Brundtlandin raportissa ’Our Common Future” muotoiltiin kestéavan
kehityksen tunnetuin mééritelmé "Kestava kehitys on kehitysta, joka tyydyttaa nykyhetken vaeston
tarpeet vaarantamatta tulevien sukupolvien mahdollisuutta tyydyttéa omat tarpeensa.” Tamavarsin
osuva méadritelma saa toimia myos tutkimukseni perusméaritelmana taloudeliselle kestavdle
kehitykselle.

8 Esm. Harjula— Préttala, s.74.
19 Shomi 2025, s. 2.
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Kuntia koskevan kestdvan kehityksen voi méaaritella esimerkiksi seuraavalla tavalla: ”’Kestavassa
kehityksessd kunta turvaa nykyisille ja tuleville asukkaille hyvan el@misen mahdollisuudet.
Kestavan kehityksen kunnassa taloudellinen toiminta sopeutetaan |uonnon reunaehtoihin
asukkaiden vaikutusmahdollisuuksia ja sosiaalista oikeudenmukaisuutta korostavalla tavalla.
Samalla kunta pyrkii ottamaan huomioon omien paatdstensd vaikutukset muihin kuntiin ja
maailmanlaajuisiin ymparistouhkiin.” Tama maéritelma pitéa sisilléén vaatimuksen paikallisesta
kestévasta kehityksestd, kunnan asukkaiden hyvan eldmisen turvaamisen kautta. Edella mainitussa
méadritelmassa pyritéén huomioimaan myos kestéavan kehityksen monimuotoisuus korostamalla
taloudellisen sopeuttamisen olevan yksi keskeisistd keinoista saavuttaa kestdvaa kehitysta tukevaa

toimintaa.
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2 KORKOSUOJAUS JA LAINARAHOITUSOSANA KUNTIEN TALOUTTA

2.1 Korkosuojauksen ominaispiirteet

2.1.1 Korkosuojaus ja talouden riskit

Suomen olosuhteissa kunnilla on |dhes poikkeuksetta tarvetta lainanottoon. Nykykaytannén mukaan
kunnat ottavat lainaa siina missa yritykset ja yksityishenkil6tkin, tarpeissa ja kayttotarkoituksessa
vain on usein eroavaisuuksia. Poikkeuksellisen ahaisena viime vuodet pysytellyt yleinen korkotaso
on antanut my6s kunnille rohkeutta ja liikkumavaraa ottaa varsin huomattaviakin lainoja ja
takauksia vastuulleen. Vuoden 2008 alkupuolella korkotaso kuitenkin nousi selvésti taittuen
taloudellisen taantuman iskiessa syksyn aikana. Markkinatilanteen epdvarmuus heijastuu myos
kuntatal outeen, silla yleisen korkotason matal asuhdanne auttaa télla hetkella velkaisia kuntia, mutta

vuoden 2008 kokemus osoittaa, etté korkotason rajut muutokset toteutua lyhyell&kin aikajanalla.

Yleinen kiristyva taloudellinen tilanne aiheuttaa kunnissa paineita lisdlainoitukselle. Toisaalta on
rahalaitoksilla on tarve korottaa luottomarginaalgjaan rahan hinnan noustua®® Tulevaisuudessa
korkotason nousu aiheuttanee lainoihin merkittavia lisdkustannuksia, mikali lainankorko e ole
muodoltaan kiinted tai jollakin muulla tapaa korkosuojattu. Uselmmissa Suomen kunnissa talous on
jo nyt sen verran tiukalla, ettd suurille lisdkustannuksille, joita aiheutuu korkojen noustessa, ei olisi
varaa padastda syntymaén. Maailmanlagjuisesta talouskriisistd sek& monista kunnista itsestdan
johtuvista syistd kuntatalous tullee olemaan lahivuosina erittdin haastedllisessa tilanteessa ja

kuntatal ouden vel kaantumisasteen voida arvioida nousevan entisestaan.

Kuntien taloudellisen tilan voidaan sanoa olleen jo aiempina vuosina varsin tiukka, vaikka kuntien
rahoitustasapainossa onkin huomattavia auedllisa, kuntakohtaisia ja -ryhmittdisia eroja
Talouskasvun siivittamana kuntien menojen kasvu on ollut nopeaa. Esimerkiksi vuosina 2000 -
2004 kuntien toimintamenot lisééntyivét vuosittain nimellisesti keskiméarin 5,4 prosenttia ja viela
vuonna 2005 menojen kasvu jatkui yli 5 prosentin suuruisena. Vuoden 2005 tilinp8&tostietojen
mukaan negatiivisen vuosikatteen kuntia oli yhteensa peréti 134. Myds kuntien ja kuntayhtymien

% K untien lai narahoituksen painopiste on viime aikoina siirtynyt liikepankeilta K untarahoituksen suuntaan
korkomarginaalien nousun johdosta. Liikepankit ovat nostaneet marginaal € aan K untarahoitusta enemman ai heuttaen
monissa kunnissa jopa lainojen siirtoja.
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velkaantuminen on ollut voimakasta Vuonna 2005 kuntien ja kuntayhtymien lainakanta oli
yhteensa 7,7 miljardia euroa, mutta vuonna 2007 lainakanta oli jo ylittanyt 8 miljardin rajan ollen

noin 8,2 miljardiaeuroa®

Kuntien taloudel lisesta tilanteesta kertoo myos se seikka, etta kaikista Suomen kunnista peréti 106
paityi nostamaan kunnallisveroprosenttia vuodelle 2007% ja taloudellisen taantuman seurauksena
paine nostaa verodyria kasvaa entisestéan yha useammassa kunnassa. Myds kuntien velkaantuminen
jatkui edelleen vuonna 2007. Tilastokeskuksen vuoden 2008 helmikuussa julkaisemien
tilinpadtosarvioiden mukaan kuntien lainakanta oli noussut jo 8,2 miljardiin euroon. Lainakannan
kasvu oli kuitenkin hieman aiempia vuosia hitaampaa. Asukasta kohti laskettuna kuntien lainakanta

oli 1559 euroa.

Kuntien yhteenlaskettu vuosikate kohosi yli 1,9 miljardiin euroon, vaikka viel&a talousarvioissa sen
ennustettiin jédvan 1,4 miljardiin. Kuntien toimintakate heikkeni vuonna 2007 aikaisempia vuosia
enemman, lahes 6 prosenttia. Myds kuntayhtymien taloudessa tapahtui kdanne edellisiin vuosiin
verrattuna. Niiden yhteenlaskettu vuosikate supistui 8,6 prosentilla ja toimintakate heikkeni 6,2
prosentilla®® Lainamaéran kasvu johtui osittain my6s siitd, ettd osa kunnista rahoitti lainoin seka
investointga etta kayttétaloutta. Alijédman kattamista koskevan séanntksen voimassaolon aikana
jopa yli 200 kunnalla oli vuosittain ollut tilinpdatoksessd kattamatonta alijéamada. Vaikeasti
alijdamaisia kuntia oli noin 20 - 30 kappaletta. Vaikeaksi kunnan alijddmaisyys voidaan mééritella
silloin, kun se on yli 500 euroa/ asukas.®* Myos talta osin taantuman vaikutukset tullevat nakymasn

til astoi ssa negatiivisessa miel essa kuluvan vuoden aikana

Kuntien toimintakatteiden 1,12 miljardin euron heilkkeneminen voitiin kokonaan kattaa verotulojen
1,13 miljardin nousulla. Kun verotuloihin vield lisdtdan valtionosuuksien 259 miljoonan euron
lisdys seka korko- ja muiden rahoitustulojen noin 80 miljoonan euron kasvu, paranivat kuntien
vuosikatteet 13 prosentilla vuoteen 2006 verrattuna. Keskimaaréinen vuosikate asukasta kohti oli
368 euroa, kun vuonna 2006 vastaava luku oli ollut 327 euroa. Negatiivisen vuosikatteen kuntia oli

tilinpddtosarvioiden mukaan aiempaa vahemman, mutta kuntayhtymia puolestaan aempaa

2! hitp://www.stat. fi/til /kttp/2007/kttp_2007_2008-02-06_tie 001 fi.html. Kuntien taloudesta | ainarahoituksen osuus on
ollut viime vuosina hieman vaihdellen noin 4 - 5 prosenttia.

ZyaVL (39/2006).

% hittp://www.stat.fi/til/kttp/2007/kttp_2007_2008-02-06_tie 001_fi.htm

% HE (155/2006). Vaikeasti alijaamainen kunta on yleensi pieni, useimmiten alle 2 000 asukkaan kunta, jossa
asukasmaara vahenee keskimaarin prosentin vuodessa. Solakivi — Virén, s. 39 — 51 puolestaan toteavat, etta kuntakoko
ei ole ainoa kuntatalouden mittari; tutkimustulokset osoittavat myos pienten kuntien voivan ollatehokkaita ja
kilpailukykyisia.
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enemman. VVuonna 2007 kaikkiaan 49 kunnan ja 36 kuntayhtyman vuosikate ja miinukselle. Vuotta
aiemmin vastaavia kuntia oli 69 ja kuntayhtymid 24. Negatiivisten katteiden summa vaheni
kunnissa 30,8 miljoonasta eurosta 18,3 miljoonaan ja kuntayhtymissa nousi 7,4 miljoonasta eurosta
15,2 miljoonaan. Verotulojen hiipuessa myds tadma taloudelliseen kasvuun perustunut henkireika

nayttaisi tukkeutuvan ainakin toistaiseksi.

Vuonna 2007 kuntien yhteenlaskettu vuosikate kattoi poistoista 131 prosenttia, mika on selvasti
viime vuosia enemman. Kuntayhtymien vuosikate oli 103 prosenttia poistoista, kun se vield vuonna
2006 oli 119 prosenttia. Vuosikate riitti kunnissa kattamaan investoinneista noin kaksi kolmannesta
ja kuntayhtymissa runsaat puolet. Investointeithin kunnat ja kuntayhtymét arvioivat vuonna 2007
kayttdneensd noin 3,7 miljardia euroa. Tama on vgaa 100 miljoonaa enemman kuin edellisend
vuonna. Ainoastaan noin 26 prosenttia kuntien investoinneista voitiin rahoittaa investointimenoihin

saaduillarahoitusosuuksillajainvestointihyddykke den myyntituloilla.

Kuntayhtymilla vastaava osuus tilinpaétésarvioiden mukaan oli noin 12 prosenttia. Pitkdaikaisia
lainojaan kunnat ja kuntayhtymét lyhensivét runsaalla miljardilla eurolla ja ottivat uutta
pitkdaikaista lainaa noin 1,6 miljardia Huomionarvoista on my6s se seikka, ettd kuntien
korkomenot ovat huomattavan paljon suuremmat kuin korkotulot; erotus on noin 100 miljoonaa
euroa. Myos korkokulujen kasvu oli huomattavasti korkotulojen kasvua ripedmpda seka
maérallisesti etta prosentuaalisesti.”

Eréana keskeisena taloudellisen kestavan kehityksen periaatteena voidaan pitéé gjatusta siit, etta
jokainen sukupolvi hoitaa talouttaan siten, etta seuraavat sukupolvet eivédt joudu maksumiehiks
kohtuuttomien ja vastuuttomien paattsten seurauksena. Téallainen vaara on syyta huomioida, mikali
kunnat ylivelkaantuvat liialisen lainanoton tai ennakoitua ripedmman korkojen nousun johdosta.
Kunnat ovat paikalisen itsehallinnon perusyksikkéjd, joiden taloudellinen tilanne heijastuu paitsi
kuntalaisiin, myds muuhun yhteiskuntaan ja valtioon pain. On hyva pitéa mielessa myos se tosiasia,
ettd kuntien ja kuntayhtymien talous muodostaa nykyiselléan yli puolet julkistalouden

kokonaisvolyymista.®

Phttp://www.stat. fi/til /kttp/2007/kttp_2007_2008-02-06_tie_001_fi.html. Esimerkiksi vuoden 2007 tilinpaattsarvioissa
korkomenot olivat noin 343 miljoonaa euroa, kun korkotulot olivat noin 243 miljoonaa euroa.
% Myllymaki (2007), s. 27.

15


http://www.stat.fi/til/kttp/2007/kttp_2007_2008-02-06_tie_001_fi.html

Mikdali kuntien talous on hyvéssa kunnossa, myds valtion tukitoimenpiteiden tarve véhenee, ja
taloin myos kuntien taloudellinen itsehallinto péédsee toteutumaan aidommin. My6s kuntien
mahdollisuudet palvelujen tuottamiseen paranevat ja kyky kilpailla niin asukkaista kuin
potentiaalisesta yritystoiminnasta takaavat paremmat |ahtokohdat myos tuleville, kenties
taloudellisesti vailkeammille ganjaksoille. Vastaavasti huono taloudenhoito saa aikaan epasuotuisaa
kehitystd ja kurjistumiskierrettd; palvelujen tuottamiskyky ja laatu helkkenevét, kunnan
vetovoimaisuus ja kilpailukyky asukkaista ja yrityksista hiipuu herkemmin ja heikompien

suhdanteiden aikanatalouden liikkumavara on tasan tarkkaan olematon.

Viime kadessd yksittéiset kuntalaiset nadkevdt ja kokevat kotikuntansa hyvan tai huonon
taloudenhoidon konkreettisesti veroina ja erilaisina palvelumaksuina. Tatékin taustaa vasten
voidaan havaita, etté kuntien taloudellisen kestévan kehityksen yll&pitdminen e ole merkitykseton
ta vahdpéaodinen asia. Kuntien mahdollisuuksiin huolehtia asianmukaisesti paveuistaan seka
muista tehtavistédn ja velvoitteistaan vaikuttavat useat tekijdt: kunnan omat padétokset, valtion
padtokset koskien kuntien tehtévid ja rahoitusta sekd nédiden liséksi yleinen taloudellinen
toimintaymparistd. Sitd, mitkd tekija kulloinkin ratkaisevimmin vaikuttavat kuntien
toimintaedel lytyksiin, on vaikea yksiselitteisesti arvioida.’

Kuntien taloudellista asemaa voidaankin luonnehtia kaksitahoiseksi; toisaalta kunnilla on
suhteellisen suuri vapaus tehda talouteensa liittyvid paatoksia, esimerkiksi investointien ja
lainanoton muodossa, toisaalta kuntien velvollisuutena on hoitaa talouttaan vastuullisesti ja
kunnat hoitavat talouttaan ja lainojaan. Téta taustaa vasten pohdittaessa lainojen korkosuojaus
saattaisi hyvinkin pienentéd kuntien lainoihin liittyvia riskitekijoita ja antaa uusia tyokaluja

kestavan taloudellisen kehityksen eteenpain viemiseen.

2.1.2 Korkosuojaus ja taloudel linen suunnittelu

Suunnitteluvalta on keskeinen tekija kunnan oikeudesta kehittéa toimintaansa. Tama koskee
kokonaisvaltaisesti kunnan toimintaa, olipa kysymys sitten maankaytosta, julkisista palveluista tai
taloussuunnittelusta. Perinteisen jaottelun mukaisesti kunnan toiminnan on katsottu kuuluvan

hallinnon aluedlle. Tdm& puolestaan nostaa esille runsaasti oikeudellisia ongelmia, kuten

' HaVM (31/2006).
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kysymyksen suunnitelmien oikeusluonteesta. Lahtokohtaisesti suunnitelmat on  sijoitettu

perinteisesti yksittéi spastoksen janormin dualismiin.?®

Kestéavan kehityksen tavoitteiden asettaminen sisdltéd epadvarmuustekijoita, silla tulevaisuuteen
katsominen on aina enemman tai véhemman arvailujen ja todenndkdisyyksien varassa. Parhaat
tal oustutkijatkaan eivét voi sanoa tysin varmasti sitd, millaiselta kuntien lainatilanne néyttaa, olipa
kysymys sitten lainamééristd, korkotasosta tai korkosuojauksen tarpeellisuudesta vaikkapa
kolmenkymmenen vuoden aikaperiodilla. Saattaapa joskus kdyda jopa niin, etta tandan parhaan
ymmarryksen mukaan tehty valinta e jakikéteen tarkasteltuna taytékaén kestdvan kehityksen
tavoitteita, vaan lopputulos saattaa muodostua huonoksi, jopa suorastaan “kestaméattomaksi
kehitykseksi”, kun taas joku toinen vaihtoehto olisi ollut selke&sti paremmin kestavaé kehitysta

tukeva ratkaisu.?®

Lainojen korkosuojaus on téla hetkella vield monille kunnille tuntematon tai ainakin outo
toimintamalli. Kunnat saattavat suhtautua epéilevasti korkosuojaukseen, silléa suojaamisesta
aiheutuu kuluja. Toisaalta korkojen suojaamatta jéttaminen saattaa tulla vielakin kalliimmaksi. Tata
taustaa vasten edella mainitut seikat haastavat arvioimaan nykyisin tehtévia paatoksia huolellisesti
ja perustedlisesti. Esimerkiksi kunnan lainanottopddtosta tehtdessa olisi syyta huomioida paitsi
lainan maéra, myos lainan mukanaan tuomat kustannukset, kuten korkokulut ja mahdollisesta
korkosuojauksesta aiheutuvat kulut. Samoin olis syyté laskeskella ja vertailla hieman mahdollisen
korkosuojauksen kulujen ja suojaamattoman lainan korkojen mahdollisesta noususta aiheuttamien

kunnan lainanottopaétos saattaisi hyvinkin saada tukea myos kestévan kehityksen nakoékulmasta.

Korkosuojauksen késite pitdd sisdllédn monenlaisia variaatioita; perinteisen kiinteakorkoisen
lainavaihtoehdon rinnalle on vuosien mittaan kehitelty rahalaitosten toimesta mita erilaismpia
suojausmekanismegja. Kaikille yhteistéa on pyrkimys luoda turvaa korkotason killisen ja ylléttéavan
vaihtedlun haitoilta. Ajatus on hyvin samantapainen kuin vakuutusturvassa; pyrkimys varautua
etukateen sellaisiin tilanteisiin, joiden riskit ja aiheutuneet haitat koetaan niin merkittéviksi, etta
niita on syyta lieventaméan tai jopa poistamaan kokonaan. Miten hyvin ja kattavasti korkosuojausta
sitten kaytetdan kuntasektorilla? Tahén on vaikea saada mitéén konkreettista tai yksiselitteista

% Heuru — Mennola— Ryynénen (2008), s. 96.

# Tahan viittaa myds Hollo, s. 49 - 50 tarkastellessaan kestévaé kehitysté ja varautumisperiaatetta. Vaikka Hollon
nakokul ma onkin ekol ogi spai notteinen, voidaan samaa periaatetta ndhdakseni soveltaa melko hyvin myos taloudelliseen
kestavaan kehitykseen.
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vastaustartai tilastoa, silla kuntien mahdollisuudet hankkia lainoitusta ovat niin moninaiset ja lisaksi
esimerkiksi pankkisalaisuuteen liittyvét seikat estévat monelta osin paésyn yksityiskohtaisempiin
tietoihin.

Karkeasti arvioiden korkosuojauksen kayttd on varsin vahaistd, haastattelemieni asiantuntijoiden
arviot litkkuivat muutamista prosenteista noin kymmeneen prosenttiin koko kuntien lainakannasta.
Tama tarkoittaa kaytanndssa satojen miljoonien eurojen lainakantaa, joten mistddn marginaali-
ilmitsta e kuitenkaan voida endd puhua. Kun téhan viela lisitdan se seikka, etta suurin osa nyt
suojaamattomista lainoista on periaatteessa mahdollista suojata tulevaisuudessa, saadaan

potentiaalisen korkosuojauksen piiriin miljardiluokan lainakanta.

Yleisella tasolla nayttéa silta, ettd korkosuojaussopimusten suhteen suurimmat kaupungit ovat
aktilvisempia ja pienemmét kunnat tulevat hitaammin perdssa. Tama on varsin tavanomainen
marssijarjestys kuntien toiminnassa; suurimmat kunnat ja kaupungit ovat usein edell&kavijoita ja
pienemmat kunnat ottavat niista sitten mallia, mikai kaytannot koetaan hyviks ja tarpeellisiksi.
Korkosuojaussopimukset eivédt téssa mielessa poikkea historiallisesta jatkumosta. Taantuman
seurauksena monissa kunnissa joudutaan joka tapauksessa tekemdan padatoksia lainarahoituksen
lisBdmisesta. Korkosuojauksen edut saattavat hamértyd vallitsevassa matalien korkojen
markkinatilanteessa, mutta taantuman véistyessé korkotason nousua voidaan pitéa todennakdisena.
Tilannetta voisikin luonnehtia erddnlaiseksi paradoksiksi; matalat korot eiva houkuttele

suojaamaan, mutta korkotason noustessa ollaan suojauksen suhteen helposti my6héassa.

2.2 Kuntien lainarahoituksen erityispiirteita

2.2.1 Kuntien lainanrahoituksen historiaa

Kuntien lainarahoituksen historiasta 10ytyy useita mielenkiintoisia yksityiskohtia. Aina vuoteen
1974 saakka kuntien oli aistettava lainapddtoksensa valtion viranomaisille. Alistamisvelvollisuuden
poistamiselle Hannus — Hallberg esitettavédt tutkimukseni kannalta erittdin mielenkiintoisen
perustelun; Uudistuksen perusteluna oli, ettei nykyisin, kun yhteiskunnallinen kehitys on nopeaa ja
elintaso jatkuvasti kohoaa, ole valtionvalvonnan tarpedllisuutta gatellen |dheskdén samaa
merkitysta kuin aiemmin sillg ettel kunnan menoja siirretéd lainaa ottamalla tulevien polvien
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rasitukseksi. * Nain ollen jo 1970-luvulla voidaan havaita taloudellisen kestavan kehityksen

linjausten mukai sen gjattelun olleen taustatekijand muutosta toteutettaessa.

Kunnilla on nykyisin oikeus hankkia lainarahoitusta investointeihinsa ja myds muihin menoihinsa
varsin vapaasti. Tdlainen mahdollistava vapaus on suhteellisen uusi seikka historialisessa
mittakaavassa. Nykyiseen kuntalakiin e enda sisdlly lainanottoa koskevia sé8nnoksig, toisin kuin
aiempiin kunnallislakeihin, jolloin lainanotto edellytti paésaantdisesti joko valtuuston padtosta tai
joissakin tapauksissa jopa aiemmin mainittua vation viranomaisen vahvistusta®* Vuoden 1976
kunnallisain (myohemmin 1976KunL) 87.2 8:n mukaan valtuusto pystyi, 18hinna johtosadnnon
nojala, delegoimaan lainanottovaltuuden. Johtosééntding, joissa lainanottovaltuus voitiin antaa,
tulivat kysymykseen lahinnd kysymykseen kunnanhallituksen johtosdantt seka talousséantd. Lain
tarkoittamassa delegointimielessd tulivat kysymykseen myo6s viranhadtijat; kaytannéssa tama

tarkoitti kunnan ylempia viranhaltijoita, 1ahinna kunnanjohtajia ja kunnankamreereita.

Aiemmin kuntien lainanotto luettiin kunnallisessa budjettitaloudessa kunnan tuloksi siind missa
erilaiset esimerkiksi maksutulot, osingot tai vuokratulotkin.®® Sen sijaan lainanotosta seuranneita
korkomenoja ja lyhennyksia kasiteltiin menoina.® Voimassa ol lut kaytantd, jossa laina méaéritell&3n
kunnan tuloksi, oli ndhdékseni erdiltd osin ongelmallinen; seka lainasta aiheutuvat korkomenot etta
padoman takai sinmaksaminen joudutaan merkitsemaén (tulevina vuosina) kunnan menoihin. Lainan
késitteleminen tulona luo helposti erdénlaisen illuusion tai vaardn mielikuvan kunnan

varallisuudesta ja voi olla taten salakavala ja vaarallinen tulonlahde”.

Ongelmia alkoi ilmetd 1990-luvun alussa laman ravistellessa koko maata. Pankkikriisia seurasi
julkisen talouden matal asuhdanne, jonka seurauksena kuntatalous joutui todelliselle séastokuurille.

Kuntien lainanottoa oli leimannut nousukaudelle tyypillinen uhkarohkeus ja monissa kunnissa

% Hannus — Hallberg (1993), s. 408. Kysymys alistamisvelvollisuudesta koksi yli viisi vuotta pidempia lainoja, jotka
kaupunkien ja kauppal oiden osalta vahvistettiin sisdasianministeritn ja maalai skuntien osalta |&8ninhallituksen
toimesta. Vuonna 1962 myés kaupunkien ja kauppal oiden alistusviranomaiseksi vahvistettiin |&8ninhallitus ja vuonna
1974 lainapaétosten alistamisvelvollisuus poistettiin silloisen kunnalliskomitean mietinndn pohjalta.

31 1976KunL 87 §: ”Lainanotosta kunnalle paattaa valtuusto. Kunnanhallitukselle tai sen jaostolle, kunnanhallituksen
alaiselle viranhaltijalle taikka liikel aitokseen asetetulle toimielimelle tai sen alaiselle viranhaltijalle tai tyontekijalle
voidaan antaa johtosdannossa valta ottaa lainaa kunnalle valtuuston talousarviossa tai erikseen tekemalla paadtoksella
asettamissa rajoissa.” Kts. myds Hannus — Hallberg (2000), s. 448 - 449 ja Ryynanen (1999), s. 310 - 311.

% Hannus, s. 433.

% Mm. Hannus — Hallberg (1993), s. 408 ja Heuru (1987), s. 100 ja's. 142 seké Helin kirjassa ”Kunnallistalouden
perusteet”, s. 82.

* Hannus — Hallberg (1993), s. 408.
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lainat olivat vauuttalainoja, joiden markkaméddréainen arvo hypahti markan devalvaation

seurauksena huomattavassa méarin ylospain aiheuttaen taloudel lisesti vaikean yhta 6n.®

2.2.2 Kriisikuntal aki

Ennen 1990-luvun taitteen lamaa kunnat olivat ilman suurempia vaikeuksia kyenneet sopimaan
suoraan rahoittgjiensa kanssa tarvitsemistaan luotoista investointethin ja maksuvamiuden
rahoittamiseen samoin kuin vastattavakseen siirtyneiden takaus- tai muiden riskisitoumusten
hoitamiseen. Talousarviolainat néhtiin keinona tasoittaa investointihuppuja ja lainanottoa pidettiin
perusteltuna sellaisten hankkeiden osalta, joissa tuoton voitiin katsoa ylittavan korkokustannukset.*
Laman seurauksena taloudellinen tilanne kuitenkin muuttui huonompaan suuntaan ylléttavala
tavalla ja nopealla aikavdillg, jolloin monille kunnille muodostui ennenndkeméttéman vakavia
taloudellisia vaikeuksia®’ Investointilainojen kautta saatavat tuotot jéivat saamatta ja korkotason
jyrkk& nousu nosti lainanhoitokustannukset pilviin. Erityisen ongelmallisia olivat kuntien suosimat
valuuttalainat, jotka ailkaansaivat devalvaation seurauksena odottamattoman suuria lainanhoito- ja
korkokustannuksia.*®

Kuntatalouden kriisié selvittdmaan asetettiin selvitysmies Timo Relander. Han vaati raportissaan
nopeita toimenpiteita kuntatalouden velkaantumisen pysayttdmiseksi ja dyrihinnan nostokierteen
taltuttamiseksi. Relander totesi myds, etta vaikeuksissa oli kaiken kokoisia kuntia ja kaupunkeja®
Relanderin raportissa vaadittiin  pikaisia toimenpiteitd kuntien aseman vakauttamiseks ja
helpottamiseksi. Téassa poikkeuksellisen vaikeassa taloudellisessa tilanteessa vamistetiin ja
saatettiin voimaan kriisikuntalaki eli laki kunnan talouden vakauttamisesta ja kuntaselvityksesta
(658/1994). Laki sadettiin turvaamaan kansalaisten yhdenvertaisuutta® Keskeisind kaytannon
huolenaiheina valtion taholta néhtiin ainakin tilanteet, joissa yksittdisen kunnan kyky jarjestéa

asukkailleen vdttaméttomia peruspaveluja vaarantuis tai vastaavasti kunnan taloudellisista

¥ KL (1/1993); Kansallis-Osake Pankin silloinen pasjohtaja Pertti Voutilainen luonnehti jalkikateen kuntien
valuuttaluottoja "haksahdukseksi”. Voutilainen oli myds valmis harkitsemaan rajoituksia kuntien velanotolle, erityisesti
valuuttalainoille. Kuntarahoituksen entinen toimitusjohtaja Olli Pusavastas Voutilaiselle Kuntalehden seuraavassa
numerossa (2/1993) sanomalla pankkien kannustaneen kuntia val uuttal uottoi hin.

% Esim. Helin kirjassa "Kunnallistalouden perusteet”, s. 65.

3" Tastamm. Harjula— Préttald, s. 44 seka Hannus — Hallberg (2000), s. 448.

% KL (22/1993) mukaan Karkkilan kaupungissa jouduttiin kayttamaan pel kastéan lainojen korkomenoihin noin
kolmannes koko kunnan verodyrituotosta.

KL (5/1993) artikkeli: ”Selvitysmiesraportti”.

“0'Laki sai myos lisanimen “Lex Karkkila”; Karkkilan kaupunki joutui taloudellisiin vaikeuksiin takauspaatostensé
takia. Perussyyna oli Karkkilan kaupungin kokonaan omistaman teollisuuskylén valuuttal ainojen markkamaaréinen
nousu devalvaation jalkeen. Pelkona oli tilanne, jossa Karkkilan joutuis korottamaan verodyriaan pitk&aikaisesti ja
kohtuuttomasti verrattuna muihin kuntiin ilman valtion véliintul oa.
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sitoumuksista selviytyminen korottamatta verodyrinsa hintaa pitkaaikaisesti ja kohtuuttomasti

muihin kuntiin verrattuna olisi todennakoista.*

Ongelmallisena nadhtiin myds tilanne, jossa vallitsevan oikeugéarjestyksen mukaan valtio e olis
voinut tehokkaasti puuttua yksittaisen kunnan maksukyvyttomyystapaukseen. Tilanteen katsottiin
heikentavadn kuntien yleistd luottokelpoisuutta ja tdten korottavan merkittéavasti kunnille
myonnettavien lainojen kustannuksia. Vaikutusten arvioitiin ulottuvan seka pankkien halukkuuteen

|uotottaa kuntia etta vakavarai suusvaatimuksiin.*

Lain lahtokohtana pidettiin sitd, etta taouden tervehdyttdmisen tulee olla kunnan itsensd
velvollisuus® Kunnan olis tdman vuoks liitettéava korkotukea tai vakautuslainaa koskevaan
hakemukseen valtuuston hyvéksyméa suunnitelma kunnan talouden vakauttamisesta. Mainittua
|ahtokohtaa voitiin katsoa tukevan senkin seikan, etta lainsd&danntssa oli aiempina vuosina pyritty
vahvistamaan kuntien itsehallintoa seké vapautta taloutensa ja toimintansa jarjestamisessa. Mikali
kunta el kuitenkaan kykenisi omin toimin tervehdyttamaan talouttaan, olisi valtion velvollisuutena,
kunnan esityksesta tai erityistapauksessa ilman sitékin, kaynnistéd madraaikainen kuntaselvitys

kunnan tal ouden vakauttamiseksi.**

Mahdollisesti myonnettévan korkotukilainan tai vakautuslainan ehtona oli kriisikuntalain 8.1 8:n
mukaan se, etté laina tulee kayttéd suoraan kunnan velkojen maksuun, eika kunta voisi kayttéa
tallaista lainaa kulutusmenoihin tai uusiin investointeihin. Ennen kriisikuntalakia voimassa olleen
lainséd&dannon mukaan kunnalle e voitu myontda lainaa tai korkotukea valtion varoista yleisen
taloudellisen tilanteen vakauttamiseksi. Olemassa olevien lakien mukaiset korkotuet, joita myds
kunnat voivat saada, oli kohdistettu tarkasti yksildityjen investointien rahoituskustannusten
huojentamiseen.”® Kriisikuntalain 9.1 § mukaisesti luottolaitoksen ja kunnan olisi lisaksi annettava
tarpeelliset tiedot sisdasianministeritlle sen toteamiseksi, etté korkotukilaina ja vakautuslaina on
kaytetty edella mainitun pykaan 8.1 8:n mukaisesti.

4 Tasta myos HE (84/1994).

42 HE (84/1994). Téassakin tapauksessa taustalla on néhtéva 1990-luvun taitteen lama, jonka seurauksena lain saétamisen
aikaan pankkien taloudellinen tilanne yha oli véhintadan epdvarmalla pohjalla. Valtion taholta el haluttu taten vaikeuttaa
jo ennestdén syvaa “pankkikriisid” vaikeuttamalla kuntasektorin tilannetta. Kuntakentalla liikkui myds huhuja pankkien
tekemistd “mustista listoista” eli sellaisista kunnista, joille ei mahdollisesti annettaisi lisilainaa.

3 Mydts Kunnalliskomitean mietinto, s. 264.

“ HaVM (7/1994).

S HE (84/1994).
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2.2.3 Kuntien takauskeskus

Vakka kuntien itsehalinnon voitiinkin katsoa 1980-luvulta akaen anakin jossain méaarin
lis&antyneen hallintonsa ja toimintansa organisoinnissa, olivat kuntien taloudelliset mahdollisuudet
kunnan asukkaiden pavelujen jarjestdmiseen silti monelta osin laman my6td heikentynest.
Varsinkin sellaiset kunnat, jotka gautuivat tai olivat gautumassa taloudellisiin vaikeuksiin,
tarvitsivat laman jakeisina vuosina erdanlaisen turvaverkon selviytydkseen pahimmista karikoista.
Kuntien takauskeskus perustettiin vuonna 1996 omalta osaltaan téta tarkoitusta varten ratkai semaan
vaikeaan taloudelliseen tilanteeseen joutuneiden kuntien ongelmia.*® Kriisikuntalaillahan oli jo tata
ennen saadetty poikkeuksellisiin taloudellisiin vaikeuksiin joutuneelle kunnale myodnnettévasta
valtion tuesta ja menettelysta sen turvaamiseksi, ettd kunta kykenee jarjestamaan asukkailleen
valttamattomat peruspalvelut ja selviytyy talouddlisista sitoumuksistaan korottamatta verogayrinsa
hintaa pitkaaikai sesti ja kohtuuttomasti muita kuntia korkeammalle tasolle.*’

Kuntien takauskeskus on julkisoikeudellinen laitos, jonka tarkoituksena on takauskeskuslain
mukaan turvata kuntien yhteinen varainhankinta ja kehittédd sitd. Tarkoituksen toteuttamiseksi
takauskeskus voi myontda takauksia kuntien suoraan tai vdlillisesti omistamien tai kuntien
madraamisvallassa olevien luottolaitosten sellaiselle varainhankinnalle, joka kaytetéén
antolainaukseen  kunnille,  kuntayhtymille, kuntien kokonaan omistamille ta niiden
maardamisvallassa oleville yhteisdille seka valtion viranomaisten nimedmille asuntojen
vuokraamista tai tuottamista ja yll&pitoa sosiadlisin perustein harjoittaville yhteisoille tai niiden

mééraamisvallassa oleville yhteistille.*®

Kunnan maksukyvyttémyydesta ja velkojien suojaamisesta sen varalta e nykyisin ole séannoksia
laissa. Oikeuskirjallisuudessa kunnan konkurssiin asettamista pidetéén mahdollisena, varsinkin kun
laki kunnan lisitysta valvonnasta (179/33) on kumottu.*® Olennaiset erot yksityiseen velalliseen
verrattuna muun muassa kunnan verotusoikeuden, pakkojasenyyden ja julkisoikeudellisten
tehtévien suhteen eivét olis esteend kunnan velkojien tyydyttamiselle konkurssimenettelyssa.
Séantely on tarpeen myo6s kuntien hankintojen ETA-sopimuksen perusteella tapahtuneen
kansainvalistymisen ja suorien ulkomaisten lainojen vuoksi. Kuntayhtymien konkurssikel poisuutta

pidetéén oikeuskirjallisuudessa epéil yksettomana.

“6 Laki Kuntien takauskeskuksesta (487/1996) astui voimaan 1.7.1996.
A7 0 e i .
Laki oli mééréaikainen ja voimassa joulukuun 1996 |oppuun.
8 http://www.kuntientakauskeskus.fi/index.htm.
49 Tasta esim. Harjula— Prattala, s. 497 - 498.
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1990-luvun laman seurauksena eréiden kuntien poikkeukselliset taloudelliset vaikeudet, kuntien
nopea velkaantuminen seka riskisitoumusten lisééntyminen olivat aiheuttaneet rahamarkkinoilla
epétietoisuutta kuntien kyvysta vastata laina- ja takaussitoumuksistaan. Taoudellisten ongelmien
kasautuminen erdissa kunnissa oli ollut mahdollista siitdkin syysta, ettd lainséaédannolla e ollut
rgjoitettu kuntien lainanottoa, lainojen ehtoja elkd kohteita taikka riskisitoumusten tekemista
kunnallislain toimialaséénnosta tiukemmin. Vakeuksiin joutuneiden kuntien aiheuttamalla

epavarmuudella oli tété kautta vaikutusta koko kuntakentén luottokustannuksiin.

Vation ja kuntien vélisella neuvottelutoiminnalla eli jarjestelyasiakirjamenettelylla oli jo 1970-
luvulta l8htien pyritty sopeuttamaan julkisen talouden kehitys kokonaistaloudelliseen kehitykseen
seké yhteen sovittamaan valtion ja kuntien talouden ja hallinnon toimenpiteitd Nan pyrittiin
edistaméan julkisten palvelujen suunnitelmallista ja taloudellista tuottamista sek& tehostamaan
voimavarojen kéyttoa Keskeisia tavoitteita pidettiin liséks veroasteen vakautta seka valtion ja
kuntien vdlisen kustannustenjaon pitéminen tasapainoisena. Jarjestelyasiakirjamenettely e aina
toiminut osapuolten toivomalla tavalla. Entistd tarkeampad kuitenkin nahtiin julkisen sektorin
tarkastelu yhtend kokonaisuutena. Neuvottelumenettelyn tarpeellisuutta ja arvostusta kuntien ja
valtion vdlisessd yhteistydssad haluttiin korostaa ottamalla asiasta kuntalakiin sd8nnds, joka on
kirjoitettuna KuntaL 8.3 8:ssa “Kuntia koskevaa lainsdadantta, periaatteellisesti térkeitad ja
laajakantoisia kunnallishallinnon- ja talouden asioita sekd valtion- ja kunnallistalouden
yhteensovittamista kasitelladn valtion ja kuntien neuvottelumenettelyssd, josta saddetddn
asetuksella.”

Keskeisena asiakokonaisuutena nahtiin kunnan ja valtion suhteen kokonaistarkastelua ja valtion
keskushallinnossa sisdasiainministerion koordinointitentavad. Ministeridlla haluttiin - olevan
seurantavastuu Siitg, ettd kunnalisen itsehallinnon periaatteet otetaan huomioon jo kuntia ja
kuntayhtymia koskevaa lainséédantéa valmisteltaessa. Valtion valvonnan pitdisi olla selkeasti
laillisuusvalvontaa. Téta valvontaa suorittaisi edelleen |a@ninhallitus, jolla katsottiin olevan hyva

kuntien tuntemus.

Kuntalakiin e enda katsottu olevan tarvetta ottaa sé8nnoksi4, jotka vaatisivat padtosten alistamista
valtion viranomaisten vahvistettaviksi. Asian periaatteellisen térkeyden liséks alistamisséénnosten
puuttumisen arvioitiin yksinkertaistavan asioiden kéasittelya ja lainséadantéa ylipdansa. Erédissa
erityista asiantuntemusta vaativissa asioissa kunnan olisi ennen paéatoksentekoa hankittava vation

viranomaisen lausunto. Télaisia asioita olisi esimerkiksi vaakunan hyvaksyminen, jossa heral diset
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seikat on otettava huomioon. Laillisuusvavonta haluttiin toteuttaa muutoksenhakujarjestelman

avulla

Kuntien kuulemisesta niitd koskevaa lainsdadantoa valmisteltaessa oli sdadetty hajanaisesti eri
laeissa. Kuntalakiin ehdotettiin otettavaksi kattava s&&nnds vation ja kuntien vélisesta
neuvottelutoiminnasta. Ka&ytanndssa kuntia edustaisi neuvotteluissa vuonna 1993 toimintansa
aloittanut Suomen Kuntaliitto. Neuvottelutoiminnan piiriin  kuuluisivat kuntia koskevan
lainsdddannon lisaksi periaatteel lisesti tarkedt ja lagjakantoiset kunnallishallinnon ja -talouden asiat
seka valtion- ja kunnallistalouden yhteensovittaminen. Lakitasoisen sdantelyn arvioitiin antavan
valttaméttomana pidettévale toiminnalle voimassa olevia kaytantdja huomattavasti selkeammaét
|&htokohdat.

2.2.4 Laki kunta- ja pal velurakenneuudistuksesta

Vireilla olevaa kunta- ja palvelurakenneuudistusta (myohemmin PARAS-hanke) luonnehditaan
suurimmaksi  kunnallishallinnon ja -palveluiden uudistukseks itsendisen Suomen historiassa.
Valtioneuvosto kaynnisti hankkeen kevaala 2005. Kunnat toteuttavat uudistuksen yhteistyossa
valtion kanssa vuoden 2012 loppuun mennessa. Téata tehtdvad varten sdadettiin laki kunta- ja
pal vel urakenneuudistuksesta (myohemmin puitelaki, 169/2007). Puitelaki vahvistettiin 9.2.2007 ja
se tuli voimaan 23.2.2007. *°Kaikki kunnat jattivat 31.8.2007 mennessi valtioneuvostolle puitelain
edellyttamét suunnitelmat rakenteiden uudistamisesta ja palvelujen jarjestamisesta. Kaupunkiseudut

on velvoitettu viela erikseen laatimaan suunnitelmat seudullisen yhteistyon liséémisesta.

PARAS-hankkeen taustalla voidaan nahda lainsdatgjan huoli kuntiin tulevai suudessa kohdistuvasta
raskaasta muutospaineesta; kuntien toimintaympariston arvioidaan muuttuvan lahivuosikymmenina
voimakkaasti muun muassa véaestbn vanhenemisen, pavelukysynnan kasvun, sisdisen
muuttoliikkeen, henkiloston elékkeelle siirtymisen, tydvoiman niukkuuden ja muiden julkisen
talouden paineiden vuoksi.® Kuntien erot taloudessa tulevat kasvamaan entisestdén ja
vaestorakenne pysyy tasapainoisena vain niilla aueilla, joissa asukasuku kasvaa. Muuttoliike,
tyossékayntiliikenne ja tarve kuntien vdisen yhteistoiminnan tehostamiselle véhentavét

kuntarajojen merkitysta. Vaeston vanhenemisesta aiheutuva ik&rakenteen muutos heijastuu myos

%0 Samassa yhteydessa tulivat voimaan myés lait kuntajakolain muuttamisesta (1196/1997) javarainsiirtoverolain
muuttami sesta (931/1996).

L KL 1/1994: Keskustelu kuntien palvel urakenteesta ja yhteisty6sté alkoi oikeastaan jo laman j& ki mainingeissa.
Kuntien menojen kurissa pitaminen oli keskeinen keino palauttaa kuntatal ous kestavéalle pohjalle.
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tyovoiman saatavuuteen. Kilpailu osaavasta tyovoimasta kiristyy suurten ikdluokkien siirtyessa
elakkeelle. Tydvoiman niukkuus heikentsé palvelujen saatavuutta rahoitusongel mien lisaksi.>

Edell& mainituista seikoista johtuen lainsdadantoon nahtiin tarpeelliseks valmistella edella mainittu
puitelaki, jotta kuntien toimintaympdriston kohdistuvia muutoksia saataisiin paremmin hallittua ja
joka mahdollistais kunta- ja palvelurakenteen muuttamisen. Kunta- ja palvel urakenneuudistuksen
tarkoituksena on, ettd kuntien vastuulla olevien palvelujen saatavuus ja laatu turvataan myos
tulevaisuudessa. Palvelujen turvaamiseen on ryhdyttdva vdittomasti, jotta paveujen

uudelleenjarjestelylle jaa riittavast aikaa.

PARAS-hanketta on kuvattu pitk&janteiseksi prosessiksi, joka etenee suunnitelmista toteutukseen.
Vationeuvosto antoi 15.2.2007 kunta- ja palvelurakenneuudistushankkeeseen liittyen kaksi
asetusta, jotka tulivat voimaan 23.2.2007. Puitelain ensimmaisen pykdlan mukaisesti on otettava

huomioon j&rjestelyja suunniteltaessa ja toteutettaessa:
1) palvelujen saatavuus, laatu ja rahoitus maan kaikissa osissa;
2) perusoikeudet ja yhdenvertai suus pal vel ujen saamisessa;
3) kunnan asukkaiden itsehallinnon toimintaedell ytykset;
4) kunnan asukkaiden osallistumis- ja vaikutusmahdollisuudet;

5) suomen- jaruotsinkielisen vaestdn oikeudet kayttda omaa
kieltéan ja ssada palvelujatéllakielellg; seka

6) saamelaisten kielelliset oikeudet samoin kuin saamelaisten
oikeus alkuperéiskansana yl18pitda ja kehittéd omaa kieltédn ja
kulttuuriaan seka saamelaisten kielta ja kulttuuria koskeva
itsehallinto heidén kotiseutual ueellaan.

Johtogjatuksena on kunnallisen kansanvallan |ahtokohdista vahvistaa kunta- ja palvelurakennetta,
kehittéd palvelujen tuotantotapoja ja organisointia, uudistaa ja yhtendistda kuntien rahoitus- ja
valtionosuugarjestelmia seka tarkistaa kuntien ja valtion valista tehtéavdjakoa siten, etté kuntien

vastuulla olevien palvelujen jarjestamiseen ja tuottamiseen seka kuntien kehittémiseen on vahva

2 HE (155/2006)
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rakenteellinen ja taloudellinen perusta. Laki on luonteeltaan ohjelmalaki ja antaa puitteet
myShemmalle lainsiadanto- ja halintotydlle® Tarkoituksena on parantaa puitelain 4.3 §n
mukaisesti tuottavuutta ja hillitd kuntien menojen kasvua seka luoda eddlytyksia kuntien
jarjestamien palveluiden ohjauksen kehittamiselle® Lisaksi palvelurakenteen tulee olla kaikin
puolin kattava ja taloudellisesti kestavélla pohjallaja sen on mahdollistettava voimavarojen tehokas
ka&yttd6. Huomioon tulisi ottaa palveluiden laatu, vaikuttavuus, saavutettavuus ja tehokkuus seka

teknologinen kehittaminen.>

Uudistuksen tavoitteena on yksinkertaisen ja 18pingkyvan jarjestelman luominen nykyisin varsin
monimutkaisen kuntien rahoitus- ja valtionosuusjarjestelman tilalle (11.1 §).° Samoin tavoite on
luoda elinvoimainen, toimintakykyinen ja ehed kuntarakenne. Taméa saattaa tarkoittaa kaytanndssa
esimerkiks sité, etté talousperustaltaan heikkojen kuntien olemassaol oa saatetaan joutua arvioimaan
uudelleen. My06s puitelain siséltdma pyrkimys kuntien vaestbpohjan kasvattamiseen tukee téta
nakemysta>” Taloudellinen taantuma todennékéisesti nopeuttaa kuntaliitoksia, ellei valtiovata née
hyvaks joillakin muilla tavoilla tukea kuntataloutta. Monet sellaiset kunnat, jotka ovat toistaiseksi
ylittaneet vaaditut taloudelliset kriteerit rimaa hipoen, putoavat taantuman johdosta mité

Jos rahoituksen riittavyytta tai vakavaraisuutta kuvaavat kunnan talouden tunnusluvut ovat
olennaisesti jatoistuvasti koko maan vastaavia tunnuslukuja hetkommat ja ne ovat kahtena vuonna
perékkéin alittaneet valtioneuvoston asetuksella séédetyt rgja-arvot, kunnan ja valtion tulee yhdessa
selvittéd kunnan mahdollisuudet turvata asukkailleen lainséddannon edellyttdméat palvelut seka
ryhty& toimiin palveluiden edellytysten turvaamiseks (9.1 8). Ohessa valtioneuvoston asetuksen

tarkoittamat rgja-arvot:

Annettu Helsingissa 15 péivana helmikuuta 2007.

V altioneuvoston padtdksen mukaisesti, joka on tehty siséasiainministerion
esittel ystd, sdédetddn 15 péivana helmikuuta 2007 kunta- ja palvelurakenne-
uudistuksesta annetun lain (169/2007) 9 8:n 1 momentin nojalla:

3 Myllymaki (2007), s. 197.

> HaVM (31/2006)

*® HE (155/2006).

*® HaVM (31/2006).

" Esim. Myllymaki (2007), s. 196 - 197.
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18

Soveltamisala

Tassa asetuk sessa séadetddn kunta- ja pal vel urakenneuudi stuksesta annetun

lain (169/2007) 9 §:ss4 tarkoitetuista rahoituksen riittavyytté tai vakavaraisuutta

kuvaavien kunnan talouden tunnuslukujen rgja-arvoista.

28
Tunnusukujen mukaiset raja- arvot

Kunte- ja palvelurakenneuudistuksesta annetun lain 9 §:ssé tarkoitetut raja-arvot
alittuvat, jos kunnan tilinpé&toksen mukainen taseen kertynyt alijddmé asukasta
kohti oli viimeisessa selvityksen k&ynnistamista edel tdneessi hyvaksytyssa
tilinp&&toksessé vahintéén 1 000 euroaja sité edeltdneessa tilinpaattksessé vahintéén
500 euroa. Rgja-arvot alittuvat myos jos edelld 1 momentissa tarkoitettujen kunnan
tilinpddtosten mukaan kunnan taloudessa tayttyvét kaikki seuraavat edellytykset:

1) Kunnan vuosikate on ilman kuntien valtionosuudain (1147/1996) 13 8§:n mukaan

myonnettyd harkinnanvarai sta rahoitusavustusta negatiivinen;

2) kunnan tuloveroveroprosentti on vahintaan 0,5 prosenttiyksikkdd korkeampi kuin

kaikkien kuntien painotettu keskimaaréinen tuloveroveroprosentti;

3) asukasta kohti laskettu kunnan lainamaéara ylittéa kaikkien kuntien keskimaaraisen

|ainamaaran vahintéan 50 prosentilla;

4) kunnan taseessa on kertynytté alijéamag;

5) kunnan omavaraisuusaste on alle 50 prosenttia;
seka

6) kunnan suhteellinen velkaantunei suus on vahintdan 50 prosenttia.

PARAS-hanke on saanut osakseen myos kritiikkid. Uudistusta on arvosteltu ja moitittu muun
muassa Siitg, ettei kuntakenttda ja kunnan asukkaita ole kuultu tarpeeks lagjasti lain valmistelun
yhteydessa.*® Kritiikin polttopisteessa on huoli hyvinvointiyhteiskunnan séilymisests ja toisadta
pelko kuntapaveluiden muuttumisesta markkinoilta hankittaviksi ostopalveluiksi. Toisaalla jopa

%8 Nain esim. Hakanen "Kuntapamfletissa”, s. 155.
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ministerin suulla on valdytelty PARAS-hankkeen uudelleen arviointia.>® Tassa tapauksessa taustalla
voidaan nahda valtiovallan huoli perusoikeuksien toteutumisesta ja palveluiden sujuvuuden

turvaamisesta.

Kritiikkid PARAS-hanke on saanut myos siitd, ettd 1ahtokohdaks on otettu vanha ja epérealistisena
pidetty ajatusmalli, jossa kuntien asema, organisaatio ja tehtdvakenttd olisivat vakiintuneita,
hyvinvointivaltion luomia laitoskuntia.®® Kuntien itsehallinnollisen aseman kannalta tilanne on tassa
mielessa huolestuttava, mikali lainsaatdja koettaa kaventaa ja "tasapdistad” kunnat kaikki samaan
muottiin sopiviks. Tall6in on ndhdékseni vaarana se, ettd itsehalinnon perusolemus muuttuu
ratkaisevasti ja paikallisen itsehallinnon asemassa koetaan vakava oikeudellinen takaisku. Liian
suuret kuntakoot saattavat johtaa paikallisen itsehallinnon kannalta kestdmattomaén tilanteeseen ja

liialliseen talousl ukujen tuijottamiseen.

Tilanne néyttéis olevan jossain maarin samankaltainen kuin 1990-luvun laman aikoihin;
kiristyvissa taloudellisissa olosuhteissa kuntatal ous joutuu entistéa suuremmalle rasitukselle, jolloin
valtion kunnalliseen itsehallintoon puuttumisen riski kasvaa merkittéavasti. PARAS-hanke on joka
tapauksessa erddnlainen pelinavaus kuntien asemasta. Pyrkimys kestavadlla pohjala olevan
kuntarakenteen luomiselle on oikeansuuntainen, mutta lains&étgjalla tulee olemaan haasteellinen

tehtéva sovittaa tehtavét ratkaisut kunnallista itsehallintoa peukal oimatta.

http://www.verkkouutiset. fi/arkisto/politiikka/141545.html. Ministeri Paula Risikon mielestda PARAS-hankkeen
toteutuksessa tuijotettiin liikaa valtioneuvoston vaatimusta muodostaa 20 000 asukkaan yhteistoiminta-alueita. Sen
sijaan huomio olisi pitanyt kiinnittéa palvel ujen toimivuuteen.

 Heuru — Mennola— Ryynénen (2008), s. 37 - 38.
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3TALOUDELLISEN ITSEHALLINNON OIKEUDELLISET
LAHTOKOHDAT

3.1 Kuntien taloudel lisen itsehallinnon historia

3.1.1 Paikallinen itsehallinto ennen nykyista kuntaj arjestelmaa

Paikallisen itsehalinnon taival Suomessa on ollut pitka ja vaiherikas; itsehalinnon laguus ja
toimintamuodot ovat vaihdelleet vuosien saatossa hyvinkin runsaasti. Samoin kuntien tehtavét ja
yhteiskunnallinen rooli ovat vaihdelleet.®! Itsehallinnon juuret voidaan johtaa jopa aikaan ennen
kristinuskon saapumista maahamme eli paikalisella itsehallinnolla voidaan katsoa olevan ainakin
tuhatvuotiset perinteet.? Myos paikallisen itsehallinnon jarjestamiseen liittyvat eroavaisuudet
maaseudun (kunnat) ja kaupunkien valilla ovat olleet suuria® Y hdistavana tekijana voidaan todeta
kirkollisen hallinnon voimakas historiallinen taustavaikutus;, varsinkin maaseudulla monet
nykyisista kunnille kuuluvista tehtavista kuuluivat pitkaan kirkon tehtavapiiriin.® Monet
koyhainapuun, opetustoimeen ja sairaanhoitoon liittyvét tehtévét olivat sekd maaseudulla etta

kaupungeissa vahvasti kirkollisen hallinnon alaisuudessa varsin pitk&an.®

Enssmmaéiset konkreettiset itsehallinnon muodot maaseudulla olivat pitdjien kargjat, joilla vapaat
miehet kokoontuivat tekemaan pastoksia riita- ja rikosasioissa sannollisin valigjoin.®® Ainakin
riita-asioiden voitaneen olettaa koskeneen jossain médrin myds taloudellisia intressejd, esimerkiksi
maanomistukseen liittyvid kiistoja lienee ollut varsin paljon. Myohemmin kéargjistd kehittyi
kihlakunnanoikeudet, joissa tuomarit ja 12-miehinen lautakunta kasittelivéat ensin lainkéyttdasioita,
mydhemmin myos hallintoasioita.®” Maaseudulla paikallisen hallinnon asicita hoidettiin 1700-
luvulla 1&hinn& pappien johtamien pitdankokousten kautta. Tuolle aikakaudelle olikin tyypillista,
etta myos maallisia asioita hoidettiin kirkon hallinnon alaisuudessa. Kunnan tehtévéks ehdotettuja
uusia tehtdvia vastustettiin jyrkasti juuri niiden tuomien taloudellisten rasitusten takia. Tasté seurasi

usein se, etta tehtavét olivat luontedtaan suurelta osin vapaaehtoisia ja enssmmaiset pakolliset

¢! Esim. Heuru — Mennola— Ryynénen (2001), s. 18.

62 Hannus — Hallberg (2000), s. 34, Niemivuo, s.45 ja Heuru (2001), s. 15.

% Esim. Kalima, s. 34.

8 vrt. Harjula— Prattél, s. 11, jossa todetaan kirkollisen hallinnon vahvasta asemasta maaseudulla. Kaupungeissa
aluegjaotus eriytyi suhteellisen nopeasti.

® Tasta mm. Kalima, s. 34 - 38, Hannus — Hallberg (2000), s. 35 sekd Heuru (2001), s. 15-17.

% Hannus — Hallberg (2000), s. 28. Heuru (2001), s. 16 toteaa paitdksenteon olleen kansanvaltai suuden nakokulmasta
kyseenalainen; paétosvalta oli todennakdisesti pienilla diiteilla (suvun padmiehet), e kansalla.

" Hannus — Hallberg (2000), s. 34 - 35.
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tehtavét olivatkin laadultaan passséntoisesti kirkollisia® Pitgjien taloudelle oli tyypillista myds
erilaisten kassojen ja maksujen kéayttd. Maalaiskunnissa oli monilta osin viela vuonna 1865 annetun
ensmmaisen kunnalislain® jakeenkin vielda sekavuutta taloudenpidossa, silla kunnan ja
seurakunnan ominaispiirgja e kyetty ldheskddn aina erottamaan toisistaan, vaikka organisaatiot

olivat oikeudellisesti edella mainitun kunnallislain voimaantulon myéta erotettuja toisistaan.

Kaupungeissa itsehalinnollisen jarjestelman kehitys kulki erilaista reittia. Varhaiskeskigjan
kauppapaikoista muodostui asutuskeskuksia, jotka gan myéta kehittyivat kaupunkimaisiks
keskuksiksi vaatien hallinnon tehostamista.”* Kaupunki tarvitsi kuitenkin perustamiseen oikeuttavat
kaupunkioikeudet, jotka kruunu myonsi; tdhan tarvittiin yleensa valtion nakoékulmasta sotilaalliset
ja fiskaaliset tarkoitusperat.” Vasta kaupunkioikeuksien myontamisen jalkeen kaupungit saattoivat
ryhtya jarjestdytymaén ja muodostumaan toden teolla my6s hallinto-organi saationsa osalta. Porvarit
ja késityoldiset olivat yksinomaan kaupungeissa, ja varsinkin porvariston joukossa oli paljon

saksalaisia, joiden kautta kaupungit omaksuivat vaikutteita hallintoonsa.

Kaupunkien halinto jarjestettiin noin vuonna 1350 annetun Maunu Eerikinpojan kaupunkilain
mukaisesti. Hallinnosta ja taloudenpidosta huolehti raati, joka koostui pormestareista seka
kerrallaan kolmen vuoden toimikaudeks porvareiden valitsemista raatimiehistd. Hallinnon toisena
puolena ja valtion asiamiehend oli kuninkaan edustaja, vouti.” Mydhemmin raadeista muodostettiin
maistraatteja, joiden johdossa oli pormestari ja porvareiden valitsemat neuvosmiehet. Ajoittain
maistraattien tehtavét olivat hyvinkin lagjat.” Talta gjalta on perdisin myos kaupungin porvariston
kokoukset, jotka ovat ersénlaisena esiasteena nykyisille kaupunginval tuustoille.”

Kaupunkien talouden ja valtion valilla oli monin paikoin jannitteitd. Tama aiheutui siitd, etteivét
kruunun ja kaupunkien taloudet olleet selkeasti erilldan. Vield 1600-luvun loppupuolela kruunu
vahvisti useimpien kaupunkien talousarviot ja sisdllytti ne osaksi kuninkaan valtiontaoutta.

Kaupunkien itsehallinnon epéitsendisyytta ja vaavaisuutta lisési myos se seikka, ettd kruunu, jota

% Kalima, s. 36.

% Oikeastaan kyseinen “kunnallislaki” oli asetus: ”Asetus kunnallishallituksesta maalla”.

" Kalima, s. 38.

" Harjula- Préttalg, s. 11.

ZKalima, s. 34.

" Hannus - Hallberg (2000), s. 35. Mydhemmin voudin asema heikkeni kuninkaan saadessa oikeuden nimittaa
pormestarit suoraan hanelle esitetyista ehdokkaista.

" Hannus - Hallberg (2000), s. 35. Joinakin aikoina kruunun valittdméssa valvonnassa oli ainoastaan tulli ja sotaviki,
muilta osin kaupungit olivat jokseenkin itsendisia.

® Hannus - Hallberg (2000), s. 35. Porvarien edustajien kokouksista tuli myhemmin kaupungin vanhimpien
kokouksia, joista muodostui myéhemmin kaupunginvaltuustot.
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edusti yleensd maaherra, e usein tyytynyt ainoastaan vahvistamaan, vaan saattoi my6s muuttaa
kaupungin talousarviota.”® 1700-luvun akupuolella valtion tiukka ote suhteessa kaupunkien
talouteen akoi vihdoin hdllentyd, esimerkiks vuoden 1719 halitusmuodon 19 8:n mukaan
kaupungit saivat kéyttéd kassaansa kertyneitd varoja privilegioidensa osoittamassa laguudessa,
mutta varainkaytosta oli silti tehtava selvitys kruunulle.”” Vuoden 1720 hallitusmuodossa
kaupunkien ja valtion talous eriytettiin lopullisesti toisistaan; tiettyjen varojen katsottiin kaupunkien
yksityisiksi varoiksi, jotka saatiin kayttéa julkisten rakennusten rakentamiseksi ja virkamiesten
pakkaamiseksi silla tavoin kuin privilegioissa sdadettiin ja talousarviossa méaaréttiin. Téten
talousarvion ylijaégmaa e enaa tarvinnut luovuttaa kruunulle, vaan kaupunki kykeni kéyttamaan sen

itse omiin hankkeisiinsa.

Verotulot sen sijaan eivdt olleet kaupungin yksityisten varojen piiriin kuuluvia, jotka oli
passaantoisesti tuloutettava valtion kassaan.”® Kuninkaalinen méaérdys vuodelta 1748 poisti
kaupunkien velvollisuuden tenda kuninkaalle tili kaupunkien yksityisisté varoista. Taman padtoksen
katsottiin merkinneen sitd, etté kaupunkien perustamisprivilegioissaan saamat |ahjoitusmaat jéivét
lopullisesti kaupunkien haltuun. Useassa tapauksessa siitd alkaen juuri lahjoitusmaat loivat pohjan

kaupunkien taloudelle, silla kaupungit saivat merkittavia tuloja vuokraamalla maitaan.”

3.1.2 Nykyisen kuntajrjestelman synty

Nykyaikaisen kunnallishallinnon juuret ulottuvat 1800-luvulta alkuun ja aina vuoteen 1789, jolloin
Ranskan kansalliskokous teki paéttksen koskien kunnalisvallan perustamista. 1800-luvulle
tultaessa vastaaviin uudistuksiin ryhdyttiin ensin Preussissa (1808 ja 1831), sitten muun muassa
Englannissa (1835), Belgiassa (1836), Tanskassa (1837 ja 1841), Norjassa (1837), Ruotsissa (1862)
ja vihdoin myds Suomessa vuonna 1865.%° Tal6in toteutettin maaseudun paikallishallintoa
koskeva uudistus Asetuksella kunnallishallituksesta maalla (1865MKunA). Vuoden 1865 uudistus
oli my6s siind mielessd merkittava, etta uudella lainsdadanndlla muodostettiin: maalai skuntien

kunnallishallinto erottamalla seurakunta ja kunta toisistaan.®! Vastaava kaupunkeja koskeva asetus

®Kaima, s. 34.

" Mm. Heuru — Mennola— Ryynénen (2001), s. 21 sek& Kalima, s. 34.
B Kalima, s. 34 - 35.

" Kadima, s. 35.

8 Heuru (2001), s. 15 - 16.

8 Mm. Niemivuo, s. 46.
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tuli voimaan vuonna 1873.%2 Taman uudistuksen myota jérjestettiin kaupungeissa kunnallisverotus,

kaupunginvaltuuston asemaa parannettiin ja porvariston etuoikeutettu asema kumottiin.®

Vaikka maalaiskuntien ja kaupunkien hallinnosta viel & t&ssi vaiheessa sdadettiinkin erikseen, olivat
asetusten periaatteet samansuuntaisiaja yhtenevia® Pohjana asetuksien valmistelulle olivat Ruotsin
vuoden 1862 kunnallislainsiidokset, jotka kaénnettiin l&hes sanasta sanaan.®® Kunnallisen
itsehallinnon taloudellisen ndkokulman kannalta keskeinen seikka oli molemmissa asetuksissa
(1865MKunA ja 1873KKunA) myonnetty verotusoikeus, jonka varaan nykyisenkin kuntatalouden
pohja pitkalti rakentuu.®®

Tutkijoiden piirissa vallitsee hieman erilaisia ndkemyseroja ja painotuksia siitd, mitka syyt
ylipddnsa johtivat kuntgjdrjestelman syntyyn; esimerkiksi Kauko Heuru arvioi uudistustarpeen
nousevan ennen muuta k&ytannon tarpeista, jotka koskivat koko maassa koyhdinhoitoa seka
kansanopetusta ja lisiks kaupungeissa elinkeinovapautta® Kai Kalima puolestaan katsoo
uudistusten takana olleen myds yleiseurooppalaisen kehityksen, siihen liittyvan teollistumisen ja
taman lisdksi Suomen oloissa maaseudulla kirkollisten ja maallisten tehtévien erottamisen, joka

mahdollisti myos tehokkaamman hallinnon.®®

3.1.3 Itsendisen Suomen kunnat jatalouden itsehallinto

Itsendisyyden gan kunnalisen itsehalinnon kehitys on ollut monivaiheista ja painotuksiltaan
monimuotoista. Kauko Heuru on jaotellut kehityksen kulun neljddn vaiheeseen; liberalistiseen,
oikeusvaltiolliseen, sosiaalivatiolliseen sek& manageristiseen. Néista han katsoo liberalistisen
vaiheen alkaneen kunnalisen itsehallinnon perustamisesta, oikeusvaltiollisen vaiheen Heuru
puolestaan gjoittaa 1920- ja 1930-luvuille. Sosiaalivaltiollinen vaihe sijoittuu téssd jaottelussa
sodan jdkeisille vuosikymmenille ja manageristinen vaihe alkaa Heurun jaottelussa 1990-luvulle

tultaessa.®®

8 Asetus kunnallishallituksesta kaupungissa (1873KKunA).

8 Niemivuo, s. 46.

8 Mm. Harjula— Prattalg, s. 11.

& Mm. Hannus — Hallberg (2000), s. 36, Heuru (2001), s. 17 seké Kalima, s. 39. Ruotsin mallin esikuvana olivat Norjan
jaTanskan mallit, joiden jéljet johtavat puolestaan Preussin uudistukseen ja Karl vom und zurn Steiniin, ja hanen

| aatimaansa kaupunkijérjestykseen.

8 Esim. Kalima, s. 40 - 42, Hannus — Hallberg (2000), s. 36. Kaupungeilla verotusoikeus oli ollut jo ennestaan.

8 Heuru,(2001) s. 16 - 17. My6s Heuru huomioi yleiseurooppalaisen kehityksen vaikutuksen.

8 Kalima, s. 39. Kalima toteaa, viitaten Y likankaan nakemykseen, kéyhéinhoidon tarpeiden olleen tarkea kehitystekija.
8 Heuru (2001), s. 17 - 18. Vrt. esim. Sallinen, s. 36 - 40 ja Niemivuo, s. 45 - 48. Niemivuo aloittaa tarkastelunsa jo
1800-Iuvun puolivalista, jolloin nykymuotoisen kunnallisen itsehallinnon perusta luotiin.
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Nykyisen kunnalishallinnon perusteet lainsdadannon nakokulmasta voidaan katsoa |uoduksi
vuoden 1927 laissa kaupunkien kunnallislain muuttamisesta (328/1927); tata merkkipaalua voisi
luonnehtia myds Heurun mainitseman oikeusvaltiollisen vaiheen aluksi. Myhemmét kunnallislait,
vuoden 1948 kunnallislaki (642/1948) ja vuoden 1976 kunnallislaki (953/1976) noudattelivat
suurelta osin tdmén lain sdannoksia. ® Erés huomionarvoinen piirre vuoden 1927 laissaoli pyrkimys
sirtaa valtaa kaupunginvatuustolta kaupunginhallitukselle®™ Myds  virkamiesvetoinen
kaupunginjohtajajarjestelma sai akunsa® Myos kunnallishallinnon painopisteen voidaan katsoa
siirtyneen jossain maarin luottamushenkililta virkamiehille® 1920-luvulla annettiin my6s muita
merkittavia kuntia koskevia séadoksid, kuten oppivelvollisuuslaki (1921), kdyhéinhoitolaki (1922)
seka terveydenhoitoasetus (1927). Nama sdadokset merkitsivat kunnille velvoituksia julkisten
palveluiden jérjestamiselle.

Taloudellisen itsehallinnon kannalta uuden sééntelytavan mukanaan tuomat uudistukset olivat
monin paikoin ongelmallisia®® Useat kunnat joutuivat hakemaan vatiolta niin sanottuja
tasausavustuksia, joilla pyrittiin helpottamaan kuntien taloudellista ahdinkoa. Téasta syysta valtio
puolestaan katsoi tarpeelliseks pééstéd valvomaan kuntien varainkéyttod, jotta se saattoi paasta
vaikuttamaan talousvaikeuksien syihin. Vuoden 1933 kesakuussa annettiin laki kunnan hallinnon
lisdtysta valvonnasta. Kyseinen laki rgjoitti erityisen raskaasti kuntien taloudellista itsehallintoa,
silla lan mukaan kunnan talousarvio oli alistettava valtion asettaman erityisen vavojan
vahvistettavaksi.”

Vuoden 1948 kunnallislaissa (1948KunL) luotiin uuden kunnallisen talousjérjestelman pohja
vahdisia poikkeuksia lukuun ottamatta. 1948KunL oli luonteeltaan my6s kokoava laki, johon
aiemmin erilléén olleet maalaiskuntia ja kaupunkga koskevat sdanndkset koottiin yhteen, mutta
oikeudelliset erot sélyivét viela téssa vaiheessa, vaikka etenkin hallinnollisia eroja kaupunkien ja

maalaiskuntien valilla pyrittiin  kaventamaan.®® Toisen maailmansodan jakeinen aka oli

% N&inesim. Kalima, s. 46 - 47.

%' Kalima, s. 47 sek& Niemivuo, s. 45.

%2 Hannus — Hallberg (2000), s. 37.

% Heuru (2001), s. 27. Heuru ei tarkoita téssd yhteydessé virkavaltaistumista”, vaan viranhaltijoiden maaran kasvua
tehtavien lisdantyessa.

% Niemivuo, s. 47. Vaikka uuden saantelytavan katsottiinkin takaavan tehtévien hoitamisen, sen katsottiin rajoittavan
kunnallista itsemaaraami soi keutta. Mydhemmin sadadoksia tuli lisda koskien mm. vaesténsuojelua, kaavoitusta ja
maanvuokrausta.

® Kalima, s. 47 - 48.

% Esim. Harjula— Préttal4, s. 12, Kunnalliskomitean mietintd (1993:33), s. 97 - 98 seké& Hannus — Hallberg (2000), s.
38.
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korostetusti hyvinvointivaltion rakentamisen aikaa ja tama kehitys heijastui my6s kuntien tal outeen.
Uusien tehtdvien asettaminen kuntien tehtavaks korostui varsinkin 1960- ja 1970-luvuilla. Muutos
tapahtui  nimenomaan  lainsgédanndn  kautta®  Kunnallisen  itsehallinnon  tasolla
suunnitteluvelvoitteiden asettamisen ja lagentamisen myota kunnat alistettiin valtion vahvaan
informaatio- ja resurssiohjaukseen. Lukuisat tehtdvét tulivat kunnille pakollisiks aiheuttaen eri
puolilla maata sijaitseville kunnille entista rajumpaa taloudellista eriarvoisuutta, jota valtio pyrki

tasaamaan valtionosuuksien avulla.®

Vuoden 1976 kunnalislain (my6hemmin 1976KunL) vamistelu goittui hyvinvointivaltion
rakentamisvaiheeseen. Tehtdvad varten perustettu kunnallishallintokomitea aloitti tyénsa vuonna
1968 ja sa mietintonsa vamiiks vuonna 1973 (komiteanmietinta 1973:60). 1976KunL:n
valmistelutyon keskeisina tavoitteina oli jatkaa jo edellisen kunnallislain (1948KunL) viitoittamaa
tietd maalaiskuntien ja kaupunkien sdanndsten yhdistamiseksi, kunnalisen itsehalinnon
vahvistamiseks sekd kunnallisen demokratian lagjentamiseksi. Saénnosten tuli jatkossa olla
kaikkien kuntien osdta samansisdtoiset. Yhtendistamistavoite sopi  hyvinvointivaltion
rakentamistavoitteiden kanssa yhteen. Vation vavonnan vahentdminen puolestaan nahtiin
keskeisend keinona turvata ja vahvistaa kunnallista itsehallintoa, samoin luottamushenkil6iden

aseman parantamisella*®

3.2 Kuntien perustudaillinen asema

3.2.1 Perustuslaki ja kunnat

Nykyisin voimassaoleva perustuslain (mythemmin PelL) 121 § pitdd sisdllédn kunnadlista
itsehallintoa koskevat séadokset. Aiemmin vastaavat sdadokset oli kirjoitettuna HM 50.1 8:88n seka
HM 51.2 8:88n ja 51.3 8:84n, jotka PeL 121 § kumosi voimaantullessaan vuoden 2000 maaliskuun
alussa. Kunnallista itsehallintoa koskevan HM 51 8:n uudistaminen oli ollut vireilla jo pidempéaan,
viimeksi lakialoitteen muodossa vuoden 1994 valtiopaivilla (LA 86/1994).1®° Voimassaolevaan
kuntalakiin (365/1995) ndhden uuden perustuslain voimaan saattaminen sen sijaan e edellyttanyt

" Heuru — Mennola— Ryynénen (2001), s. 25.

% Kalima, s. 49 - 50.

% K unnalliskomitean mietintd (1993:33), s. 101 - 102. Toisaalta kuntasuunnittelun pakolliseksi saétamisella
vahvistettiin hyvinvointivaltion rakentamiselle valttdmétonta suunnittel ugj attel ua, jonka kautta valtion kontrolli pysyi
hieman al empaa nakyméttdmammassa muodossa voi massa.

100 HE (1/1998) seka esim. Saraviita, s. 564.



ta alkaansaanut suuria muutospaineita’™

My6s keskelsmman kuntia koskevan
yleiseurooppalaisen sopimuksen, Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan, (SopS 66/1991)

periaatteiden voidaan katsoa antavan vahvaa taustatukea perustuslain sisaltoon ja tulkintaan.'®

Perustuslain pddasiallinen tehtéva on valtion oikeudellisen aseman luominen ja méarittely, mutta
myds yleisemmin yhteiskunnan ohjaaminen.'®® Tama erityisasema ”lakien lakina” on syytd
huomioida my6s suhteessa muuhun |ainséadantoon. Toisaalta perustuslaki on lakien laki, joka sitoo
my06s lainsaatgaa itseddn, suunnaten ja ragjaten lainvalmistelua. Tiivistetysti voidaan sanoa, etta
perustuslain sisdtamat pykéld muodostavat lain ytimen; juuri ndma sdannokset ovat kussakin
historiallisessa ja poliittisessa gjankohdassa katsottu niin oleellisiks ja térkeiksi, ettéa ne on kirjattu
lain ytimeen, perustuslakiin saakka. Perustuslain voidaan katsoa pitavan sisdllédn myos
yhteiskunnalle keskeiset arvot; sitéa voidaan luonnehtia oman aikansa lapseksi, joka saa vaikutteita
sekd vanhemmiltaan historiasta ettd ympéari stostéén muuttuvasta maailmasta. Nykyinen perustusl aki
toimii téten siltana tulevaisuuden perustuslaeille ja erdanlaisena jatkumona aiemmille vastaaville

séannoksille.

Perustuslakia tarkastellessa on  syyta pitda mielessa myos lakia koskevat keskeiset
tulkintaperiaatteet. Kuntien asemaa tarkasteltaessa on huomioitava erityisesti kansanvaltaisuus- ja
oikeusvaltioperiaatteet.'® Kansanvaltaisuudesta on tarkemmat ssédokset Pel 2.2 §:ssi, jossa
maéadritell&&n kansanvallan sisaltod seuraavasti: “kansanvaltaan sisaltyy yksilon oikeus osallistua ja
vaikuttaa yhteiskunnan ja elinymparistonsa kehittamiseen.” Kansanvallan periaate velvoittaa téten

kunnat seka kansanvaltai suuteen etta kehittdmaan elinymparistodan.

Tassa asiassa kunnilla voidaan katsoa olevan suhtedllisen suuri vapaus toimia, silléa elinympériston
kehittaminen voidaan toteuttaa kuntatasolla monin erilaisin tavoin, kunhan toteuttamistavat ovat
muuten  sopusoinnussa  vallitsevan  oikeusidrjestyksen  kanssa'® Esimerkiksi  kuntien
vaestopohjaisista kokoeroista johtuvat seikat seka maantieteellisen sijainnin tuomat eroavai suudet
luovat kunnille monimuotoisuudessaan erilaisia |8htokohtia toteuttaa elinympériston kehittamiseen
jataloudelliseen itsehallintoon liittyviatehtavia

101 HE (1/1998).

192 Ryynénen (2004), s. 43, jossa peruskirjan todettiin ol leen kuntalain saatamismallina; Kunnalliskomitea mietintd
1993:33 viittaa useasti kuntalain val mistel ussa peruskirjaan.

103 3yranki (2000), s. 41.

1% Harjula— Prattala, s. 18 - 25jas. 27.

105 HE (192/1994).
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Tahan ylla mainittuun viitekehykseen on hahmoteltavissa myos kestavan kehityksen nékokulma.
Elinympériston kehittamisen voidaan katsoa sisdltavan jatkuvuuden vaatimuksen, jota kestéava
kehitys pohjimmiltaan edustaa. Vaikka asia ndhdaénkin usein ekologisesta nékokulmasta, on asialla
my6s toinen puoli; taloudelliseen itsehallintoon kuuluu erottamattomana osana oikeus osallistua ja
vaikuttaa itseddn koskeviin asioihin. Tasta ndkokulmasta katsottuna lienee perusteltua véittag, etta
taloudellisen itsehallinnon kannalta olisi tarkeda paasta tilanteeseen, jossa kunnat saisivat itse
mahdollismman vapaasti paéttéa niistd keinoista ja voimavaroista, joilla taloudellinen kestéava
kehitys pystyttéisiin parhaiten turvaamaan. Jatkuvuuden vaatimus ja siita johtuva vastuu luo
kunnille velvollisuuden taloudelliseen huol€ellisuuteen, etteivdt tulevat sukupolvet joutuis
maksumiehiksi nyt tehtévien kestamattomien pdatosten takia.

Kuntien perustudaillista asemaa suhteessa nykyiseen perustuslakiin voidaan peilata monesta
nakokulmasta, joista seuraavaks nostan esille muutaman. Ensimmaéinen nakokulma liittyy painetun
tekstin médraan; kuinka laveasti kuntien itsehallinnollista asemaa perustuslaissa kasitell&an? Tama
selvida suhteellisen helposti lukemalla perustuslain pykéaét 1&pi, jolloin voidaan havaita, etta
kuntien itsehallinnosta |6ytyy yksi pykad, jo ailemmin mainittu PeL 121 §.'% Tasta voisi tehda sen
johtopaétoksen, ettéd kuntien itsehallinnolle el anneta paljoakaan painoarvoa, silla esimerkiksi
pelkéastéén eduskuntaa koskevia pykélia Pel:ssa on 30 kappaletta. Asia ei kuitenkaan ole onneksi
aivan néain yksioikoinen; ymmartaakseni perustuslain tarkoitus on mééritella ja ohjata ensisijai sesti
vatiota, ja vasta toissjaisesti kuntia. Taten kuntien itsehallinnon tiukka ohjeistus perustuslain
tasoisilla sd8doksila rgjoittaisi tuntuvasti kuntien vapautta. Sen sijaan itsehallinnon minimisuojan
takaaminen ja olemassaolon tunnustaminen perustuslaissa on mielesténi tarkedd ja vahintdankin

perusteltua.

Toinen ndkokulma liittyy jo edella sivuttuun itsehallinnon lagjuuteen. Jos perustuslaki pitéd
sisdllaén kovin yksityiskohtai sta sééntel ya kunnallisesta itsehallinnosta, voidaan perustellusti kysyé,
onko kysymyksessd enda itsehdlinto val pekéastéan valtion tahdon toteuttaminen? Tasta
nékokulmasta ké&sin voidaan katsoa perustuslain suoman vapauden olevan kuntien ndkokulmasta
positiivinen asia. Kunnallisen itsehallinnon voima piileekin siing, ettéa kunnilla on seka vapaus etta
vastuu omien asioidensa hoitamisesta. Taloudellisesta ndkokulmasta tadma pitéa sisalléén erityisen
painavia asioita, silla omavastuinen budjettitalous ja siihen kiinteasti liittyva verotusoikeus ovat

koko kuntgjérjestelman kulmakivia.

106 Kts. esim. Pel 120 §, joka koskee Ahvenanmaan erityisasemaa ja Pel 122 §, joka kasittelee hallinnollisiajaotuksia,
esimerkiks kuntajakoa.
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Kolmantena ndkokulmana tarkastelen kunnan asemaa perustuslain valossa. Jokainen kunta on
juridinen oikeushenkild, jolla on seké& oikeustoimikelpoisuus ettéa oikeus omaan halintoon ja
tal outeen. Tama oikeushenkildllisyys on luonteeltaan julkisoikeudellista, sill& jokaisella kunnalla on
perustuslain suoma verotusoikeus. Kunnilla on myds muuta lailla annettuja velvoittavaa julkista

valtaa'%

Perustuslain mukaan tdma oikeus toteutuu kunnille sekéa verotusoikeuden (PeL 121.3 §)
kautta etté hallinnollisen itsemaarddmisoikeuden avulla kunnan asukkaiden itsehallinnon muodossa
(PeL 121.1 8). Oikeushenkilon keskeisena tunnusmerkkind voidaankin pitéd taloudellista

autonomiaa.'®

3.2.2 Kunnan asukkaiden taloudellinen itsehallinto

Nykyisin voimassaolevan perustuslain (731/1999) 121.1 §:n mukaisesti ”Suomi jakaantuu kuntiin,
joiden hallinnon tulee perustua kunnan asukkaiden itsehallintoon”. Perustuslakivaliokunnan
vakiintuneissa tulkintakéytanndissa perustuslainvoimaisesti suojattu  kunnallinen itsehallinto
merkitsee kunnan asukkaille kuuluvaa oikeutta p&éttaa omasta hallinnostaan ja taloudestaan.'®
Myo6s llkka Saraviita toteaa saman asian, viitaten perustuslakivaliokunnassa vakiintuneisiin
tulkintakaytantdihin, todetessaan kuntien verotusoikeuden ja siihen liittyen kuntien oikeuden
padttéd omasta taloudestaan kuuluvan perustudailla suojatun itsehalinnon keskeisiin

ominaispiirteisiin.'*°

Kunnan asukkaiden taloudelisen itsehallinnon keskeisimpind sisdltbind voidaan pitéa
verotusoikeutta, oikeutta | ai ssa sé&dettyihin valtionosuuksiin seka oikeudesta muuten paéttéa omista
tuloistaan ja menoistaan esimerkiksi maksujen muodossa™* Taloudellisen itsehallinnon kannalta
keskeistd on myos oikeus vapaaehtoisiin tehtéviin, yleiseen toimialaan. Tama tarkoittaa kaytannossa
sitg, ettd kuntavoi pakollisten, |akisaéte sten tehtdviensé ohella ottaa hoi dettavakseen muita tehtéavia
itsehallintonsa nojalla ja taloudellisten resurssien niin salliessa. Nahin tehtéaviin kunnat tarvitsevat
useasti lainarahoitusta, silla verokertyma ja julkisoikeudelliset maksut menevéat péadasiallisesti
| aki séétei sten tehtéavien hoitoon. Mahdollisesti téman jalkeen ylijaévét talousresurssit elvét ainakaan

yksistéan valttamatta riita vaikkapa kiintei stéjen huolto- ja korjaustoimenpiteisiin, uusien projektien

197 Tastd esim. Heuru (2002), s. 207.

1% Heuru (2002), s. 209.

1% perystuslaki 2000. Komitean mietintd, s. 120 sekd HE (192/1994). Tosin 29.3.1965 maalai skuntien itsehallinnon
100-vuotigjuhlassa presidentti Kekkonen herétteli keskustel ua kunnallisverotuksen asemasta toteamalla kunnallisen
verotus &rjestelmén olevan epéoikeudenmukainen ja aiheuttavan eriarvoisuutta kansal ai sten valilla kotipai kkakunnasta
johtuen.

19 saraviita viittaa perustuslakivaliokunnan linjauksiin, s. 565 (PeVL 29/1992) ja (PeVM 17/1994).

11 E§m. Heuru — Mennola— Ryynénen (2008), s. 285 seké Ryynanen (2004), s. 47.
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kdynnistamiseen, laiteinvestointethin tai muiden suunnitteilla olevien kehittamishankkeiden

rahoittamiseen.

Toisaalta kunnallisen itsehallinnon luonne @ ole téysin itsendinen siind mielesss, ettéa valtion taholta
hallintoon kohdistuu monimuotoista ohjausta ja valvontaa. Ohjauksen ja valvonnan luonne tulee
kuitenkin olla lailla rgjattua ja tarkoituksenmukaista'? T&sta osoituksena on myds Pel 121.2 §,
jossa todetaan ettd “Kuntien hallinnon yleisistd perusteista ja kunnille annettavista tehtavista
saadetaan lailla.”” Toisin sanoen kunnilla on varsin vahva periaatteel linen ja myos perustuslaillinen
oikeus jarjestda taloudellinen toimintansa parhaaks katsomallaan tavalla. Kérjistéen voidaan sanoa,
etta kunnille on annettu mahdollisuus myds virhearviointeihin ja huonoihin pédtoksiin, ellei laissa
ole ehditty toisin s&t88. Kunnan tulee léhtokohtaisesti vastata itse seka hyvista ettd huonoista
taloudellisista padtoksistéan ilman etté valtio tai joku muu taho puuttuu asiaan ilman erityisen

pai navaa oikeudellista perustetta. '™

Vaikka kunnallinen itsehallinto onkin monessa suhteessa aisteinen valtion taholta tulevalle
ohjaukselle ja valvonnalle, kuntien roolina e voi olla vation renkind toimiminen. Aitoon
itsehallintoon tulee siséltya mahdollisuus itsendiseen pédtoksentekoon ja valintoihin, jolloin valtio
pystyy puuttumaan itsehallinnon sisdltéon vain ja anoastaan lakga sadtamala,  kuten
perustuslakikin asian ilmaisee. Lainarahoituksen korkosuojaus on ndhdakseni tyypillinen esimerkki
tilanteesta, jossa kuntien itsehallinnon vapauden takeena on se, ettel asiasta ole tarkkaa saantelya,
vaan kunnilla on vapaus tehdd tai olla tekeméttd. Jos kuntien lainojen korkosuojauksesta
annettaisiin laki, se vagaamatta kaventaisi kunnan itsehallintoa tasta nékokulmasta, olipa lain
sisdltd oikeastaan millainen tahansa. Kauko Heuru on muotoillut samaisen gatuksen siten, etta
’kunnallisen itsehallinnon todellinen vahvuus riippuukin ensisijaisesti siitd, minkalainen valta
kunnalla on omien menojensa ja tulojensa maaraamisessa”.™* Tama toteamus kiteyttaa mielestani
varsin hyvin kuntien taloudellisen itsehalinnon sisalon; ilman riittavéa valtaa ja vapautta paéttéa
omista taloudellisista asioistaan kunta on vain ja ainoastaan valtiovallan jatke, e paikallisen

itsehallinnon perusyksikko, jollaisen kunnan néhdakseni tulisi olla.

12 E9m. Hannus — Hallberg, s. 65 - 68.
13 v/rt. esim. "Lex Karkkila”.
14 Heuru (1995), s. 60.
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3.2.3 Kuntien taloudelliset oikeudet ja velvollisuudet

Pel 121.1 8:ssd on luotu pohja kunnan asukkaiden itsehallinnolle, joka sisaltéd myds taloudellisen
itsehallinnon. Kunnan asukkaiden itsehalinnon keskeisiin periaatteisiin kuuluukin mahdollisuus
itse padttéd niista tehtavistd, joita kunta itsehalinnon nojala ja taloudellisten resurssiensa niin
sdliessa, kulloinkin ottaa hoidettavakseen. Téta periaatetta el todenndkdisesti voi korostaa liikaa,
kun puhutaan kunnallisen itsehallinnon konkreetti sesta olemuksesta; taloudel liset resurssit tai niiden

puute luovat selkedt rajat niille toimenpiteille, joilla kunta kykenee hoitamaan tehtaviaan.

PeL 121.2 8n mukaan itsehalinnon suojaan kuuluu myos oledllisena osana se, etta kunnille
voidaan antaa tehtévia ainoastaan lainsaédannon kautta, e alemman asteisilla normeilla™ Lailla
sadtdmisen vaatimus koskee siten kuntien hallinnon yleisia perusteita kuten kunnan ylimman
padtoksentekovallan kayttdd, kunnan muun hallinnon jarjestamisen perusteita ja kunnan asukkaiden
keskeisia osadlistumisoikeuksia. Hallinnon yksityiskohtainen jérjestdéminen sen sijaan voidaan
osoittaa kuntien asiaksi. Lainsdatga nadyttéd kuitenkin jattaneen itselleen erdénlaisen takaportin
suhteessa kunnalliseen itsehalintoon, silla lainsédtdmisen kautta eduskunta voi rgjoittaa, ohjailla,
kaventaa ta muuttaa kunnallisen itsehallinnon rgoja edelleen varsin merkittéavalla tavalla. Tassa

mielessa kunnallisen itsehallinnon perustusiain suoja el ole aukoton. '

Hieman nakokulmaa muuttaen voidaan sanoa, ettéa kuntien taloudellista itsehallintoa rgjoittavia
toimenpiteitd, uusia tehtévia ja velvoitteita, e siis voi asettaa kuntien hoidettavaks: muuten kuin
lakeja sddtamalla. Taman periaatteen tulee koskea myds kuntien mahdollisia luottoja, takauksia ja
velkoja. Kuntien itsehallinnollista oikeutta tassd suhteessa on mahdollistargoittaata siihen puuttua
valtion taholta ainoastaan lakeja séatamalla. Téta taustaa vasten voidaan todeta, ettd kunnilla tulee
olla jo perustuslain takaaman taloudellisen itsehallintonsa nojalla mahdollisuus lainanottoon ja
oikeus suojata niin halutessaan mahdolliset velkasitoumuksensa korkosuojauksen ale. Nama
padtokset tulee voida tehda mahdollisimman paljon kuntalaisten vapaasta tahdosta kasin, toisin
sanoen ilman lainséétgjan puuttumista asiaan. Samalla on kuitenkin todettava, ettei lainanotto voi
olla pédasiallinen kanava rahoittaa kunnan menoja; tata mahdollisuutta on taloudellisen kestéavan
kehityksen nakokulmasta aivan erityisen tarkkaan harkittava, silla kiusaus sysété vastuu lainojen

takai sinmaksusta tuleville sukupolville on aina olemassa

15 HE (1/1998) sekd esim. Saraviita, s. 563 - 565.
116 Tast4 esim. Ryynanen kirjassa “Kuntarakenteita etsimassa”, s. 48 - 49.
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Taloudellisen itsehallinnon kaikkein tunnistettavin piirre on kunnille séédetty verotusoikeus, josta
séadetdan Pel 121.3 8:ssa. Verotusoikeuden keskeisen merkityksen vuoks oli perusteltua ottaa
asiasta nimenomainen sa&nnds perustuslakiin.**’ Kuntien verorahoitus koostuu kuntien perimista tai
niille tilittavista veroista ja valtionosuuksista. Kunnat rahoittavat omilla verotuloillaan noin puolet
ja vationosuuksilla l&dhes viidenneksen kokonaismenoistaan. Kunnallisen tuloveron osuus
verotuloista on ollut 18hes 90 prosenttia, yhteisbveron osuus puolestaan vajaat 10 prosenttia ja
Kiinteistoveron osuus noin 5 prosenttia. Maksuja peritdan opetusta lukuun ottamatta sosiaali- ja
terveydenhuollossa seka muista kunnan jarjestamista palveluista. Merkittéavin osuus kunnille
tulevista maksuista koostuu veden ja energian myyntituloista. Maksujen osuus kokonaistuloista on

vajaa kolmannes.*®

Tutkimukseni kannalta verotusoikeus e ole kuitenkaan kaikkein oledllisin asia Kunnallisen
verotusoikeuden perustudlaillinen asema on kuitenkin syyta todeta tarkedks taustatekijaksi myos
tutkimukseni kannalta siind mielessd, ettda monesti veroprosentin suuruudesta paéttdminen sasttaa
ollakunnan ainoatosiasiallinen keino kontrolloida tal outensa tasapainoa. Taman vuoksi on erityisen
tarkedd, ettd kunnat ottavat toiminnassaan huomioon my6s muut taloudelliseen
toimintaymparistoonsa kuuluvat tekijét, jotta taloudellinen litkkumavara el kapenisi liian pieneksi ja
katsottaessa huolellisen ja pitkganteisen taloussuunnittelun ja kestavan kehityksen urilla olevan
kunnallisen talouspolitiikan vaatimus korostuu entisestdan. Kuntien jatkuvassa kasvussa oleva
lainakanta antaa aihetta huoleen gitd, kuinka kunnat selviavét Kkiristyneessa taloudellisessa
tilanteessa vastuistaan. Korkomenot ovat aina pois gitd yhteisesta hyvastd, jota kunta

organisaationa on toteuttamassa.

Kunnilla on Suomessa huomattavan laga velvollisuus jarjestéa lakisddteisia peruspalveluja
Ongelmalliseks tilanteen tekee se, ettéd riittdvan rahoituspohjan varmistaminen edella mainitun
velvollisuuden toteuttamiseksi on hankalaa. Periaatteessa maassamme vallitsee lagja poliittinen
konsensus siitd, ettéa kunnilla tulee olla riittavét resurssit hoitaa niille uskotut |akisééteiset tehtavat,
mutta kdyténnossd tilanne on toinen. Rahoitusperiaatteen vaaatoiminta onkin kuntatalouden
keskeisimpia ragjoitteita, joka osaltaan luo kunnille painetta lainarahoituksen lisédmiseen. Kunnilla
on yleisesti tunnustettu periaatteellinen oikeus saada valtiolta tarvittavat tukitoimet |akisaétei sten
teht&vien hoitamiseksi.

U HE (1/1998).
18 E§m. HE (155/2006)
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Tilanteen ratkaiseminen nayttdisi olevan oikeudellisesti mahdollista, mutta seka poliittisesti etta
taloudellisesti vaikeaa. Taloudellisen taantuman pakottamana sekd kunnat etta valtio joutuvat
etsiméaan uusia keinoja tyonjakonsa hoitamiseksi. Kevaén 2009 aikana maan hallitus on ilmoittanut

poikkeustoimista, joilla kuntien taloudellista asemaa koetaan parantaa.*®

Nama toimenpiteet eivé
varmastikaan yksistéan riitd, vaan monissa kunnissa joudutaan hakemaan taloudellista pelivaraa
joko sdastdjen tai lainarahoituksen kautta. Tassd mielessd korkosuojaustoimenpiteet nousevat

jaleen gjankohtaisiksi monessa kunnassa.

3.3 Kunnat ja Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirja

3.3.1 Paikallisen itsehallinnon 18htokohdat jalagjuus

Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirja (mydhemmin peruskirja) on merkittavin ja keskeisin
yleiseurooppalainen asiakirja, joka sdéntelee kuntien itsehallintoa. Edella mainittu asiakirja
hyvaksyttiin -~ 15.10.1985 Strasbourgissa Euroopan neuvoston  toiminnan  tuloksena'?
Lahtokohtaisesti sita voidaan pitda eurooppalaisen itsehallinnon kannata erityisen merkittévana
Siité syystd, ettd siina ratifioimalla peruskirjan kukin valtio on kansallisen lainsdétgén asemassa
tunnustanut tietyt periaatteet, joiden hengessa paikallista itsehallintoa koskevaa lainsdadantoa tulisi
valmistella ja saattaa voimaan.'?! Suomen osalta peruskirjaratifioitiin 1.10.1991.'%

Peruskirja e varsinaisesti edellytd, ettd kunnilla on yleinen toimiala, mutta useimmissa maissa,
jotka ovat peruskirjaan sitoutuneet, kunnille on kuitenkin turvattu oikeus ottaa paikallisia tehtavia
hoi dettavikseen omilla paétoksill&an. Poikkeuksena t&sté voidaan mainita |so-Britanniassa k&ytossa
oleva jarjestelmg, jossa paikalishalinnon tehtéavien hoito perustuu kayténnollisesti katsoen
kokonaan erityissaantelyyn.*® Peruskirjan sisiltd on periaatteellinen ja oikeudelliselta luonteeltaan
padasiallisesti ohjelmallinen ja puiteluontoinen sopimus; toisin sanoen peruskirja luo ainoastaan

yleispiirteet kunnalliselle itsehallinnolle, mutta se e harmonisoi ta yhtendistd paikallisen

119 Hallitus kaavailee vé&liai kai sena toi menpiteena mm. kuntien osuuden nostamista yhtei sdverosta nykyisesta 22
prosentista 32 prosenttiin. Korotuksen vaikutuksen arvioidaan olevan n. 450 miljoonaa euroa. Myos kuntien
valtionosuuksiin tullaan tekemaan véliaikaisia korotuksia

120 Heuru (2006), s. 89.

121 E§5m. Ryynanen — Mennola— Lehkonen, s. 174 - 191 seka Harjula— Prattal4, s. 74.

122 50pS 65/1991 ja SopS 66/1991. Myés laki Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan erédiden méaraysten
hyvéaksymisesté (1180/1991).

123 HE (192/1994). Britanniassa kuntien asema on manner-Eurooppaan verrattuna huomattavasti “kapea-alaisempi”.
Lisdks esim. Harjula— Préttdla, s. 56.
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itsehallinnon suojaa erityisen vaativalle tasolle. Sitovuuden puute onkin kaikkein keskeisin ongelma
peruskirjaa tarkasteltaessa, silla sopimusvaltiot voivat liséks harkintansa mukaan sitoutua
ainoastaan osaan peruskirjan velvoitteista.’®* Taman lisaksi peruskirjan oikeudelliset kasitteet ja
madritelméa ovat suhteellisen vdjid, jolloin toisistaan eroavat kansalliset paikallishallinnon
jarjestelytavat ovat mahdollisia'®®

Peruskirjan tehtava kunnallisen itsehallinnon nékdkulmasta on siis toimia eraanlaisena tienviittana.
Kuntia koskevan lainséadannén on oltava sopusoinnussa peruskirjan kanssa. Tama nakyy myos
siing, ettéa halituksen esityksessa tai perustuslakivaliokunnan lausunnossa saattaa olla viittaus
peruskirjaan.®® Siita, kuinka hyvin peruskirjan vaatimukset Suomessa toteutuvat, on eriavia
miglipiteita ja tulkintoja. Yleisalla tasolla voidaan kuitenkin todeta, ettd oikeus &rjestyksemme
tayttéd monilta osin suhteellisen hyvin edella mainitut kriteerit, mutta parannettavaakin viela

varmasti 16ytyy paikka paikoin.**’

Tutkimukseni kannalta keskeissmmét peruskirjan kohdat ovat artiklat 3, 4 ja 9. Varsinkin artikla 9
on keskeisessA asemassa tutkittaessa taloudellista kestéavda kehitysta ja korkosuojausta sen
vadlineend, silla kyseisessa artiklassa sddnnelléén  paikallisviranomaisten  taloudellisista
voimavaroista. Myos artikla 3, joka méaarittéd paikallisen itsehallinnon kasitettd ja on erittain
oledllinen osa tutkimustani. Téasté artiklasta avautuu selkedl|& tavalla ndkokulma siihen, etta kunnat
ovat keskeisin paikallistason toimija suomalaisessa jarjestelmésss, jota paikalinen itsehallinto
edustaa. Paikallisen itsehalinnon lagjuudesta séanteleva artikla 4 maérittelee tutkimukselleni niita
reunaehtoja, joiden puitteissa kunnilla on oikeus toimia ja harjoittaa omaehtoista toimintaa. Lisaksi
on syyta mainita ainakin artikla 8, joka méérittel ee valtion ja kuntien valisia suhteita seka artikla 13,

jossa puol estaan todetaan ne viranomaiset, joihin edella mainittua peruskirjaa tulee soveltaa.*®

3.3.2 Paikallisviranomaisten taloudelliset voimavarat

Peruskirjan artikla 9 kokonaisuudessaan sisdtéd keskeissmmaét taloudelliset reunaehdot, joiden
varaan kuntien taloudellinen itsehallinto rakentuu. Kyseisen artiklan keskeisin tarkoitus on turvata

paikalisviranomaisille riittdva vapaus ja taloudeliset voimavarat tehtéviensd vapaaseen

124 M aenpsé (1997), s. 64 ja Maenpéi (2002), s. 352. Sopimusvaltion on sitouduttava vahintaén kahteenkymmeneen
peruskirjan | osan kappaleesta. Kts. myds esim. Heuru (2006), s. 89 - 91.

125 E§m. M&enpaa (1997), s. 64 - 65.

126 E9m. HE (1/1998) ja PeVL (10/1998), joissa peruskirjaan viitataan.

27 Harjula— Prattal, s. 73 toteavat vaatimusten tayttyvan yleensa hyvin. Ryynanen (2004), s. 43 puolestaan arvioi
asiassa olevan viela parannettavaa.

128 5opS (66/1991), s. 2 - 5.
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hoitamiseen (9.1 ja 9.2), oikeus koota ainakin osa taloudellisista voimavaroistaan itse joko
verotusoikeuden nojalla tai erilaisten maksujen muodossa (9.3) sekd oikeus harkintavaltansa

rajoissa kayttaa saamansa taloudel linen tuki itse parhaaksi katsomallaan tavalla (9.7).'%

Kuntien itsehallintoon kuuluu erottamattomana osana riittava talousautonomia® Aiemmin
voimassa olleet tehtévaperusteiset valtionosuudet kavensivat oledllisella tavalla kunnalista

itsehallintoa ja olivat peruskirjan vastaisia®®

Kun puhutaan taloudellisista ongelmista, puhutaan
poikkeuksetta rahasta, tai oikeammin rahan puutteesta. Nain asia on myos tarkasteltaessa kuntien

taloudellisen itsehallinnon varjopuolia.

Ristiriita laeilla sédnneltyjen tehtévien hoitamisen ja niithin myonnettyjen tai varattujen resurssien
vélilla saattaa olla monissa tapauksissa kohtuuttoman suuri. Tama kehitys on monilta osin jatkunut
1990-luvulta saakka kuntien koettaessa saada vatiolta tarvittavia méarérahoja pavelujen
tuottamiseksi ja turvaamiseksi."** Myos peruskirjan 9.5 artiklan mukaan tulisi taloudellista
itsehallintoa vahvistaa taloudel lisesti vaikeissakin olosuhteissa, silla artiklassa sanotaan seuraavasti:
“Taloudellisesti heikompien paikallisviranomaisten suojelu edellyttad sellaisten taloudellisten
tasoitusmenetelmien tai vastaavien toimien kayttdonottoa, joiden tarkoituksena on mahdollisten
rahoitusldhteiden ja kustannusten epatasaisen jakautumisen vaikutusten korjaaminen. Nama
menetelmét ja toimet eivat saa kaventaa paikallisviranomaisten harkintavaltaa, jota ne kayttavat

toimivaltansa rajoissa.”

Taloudellinen itsehallinto saattaa joutua monissa tilanteissa kovaan testiin, mikdli kunnan
kirstunpohja nékyy ja valtiovalta rientda ojentamaan auttavan kdtensa — ainoastaan omien ehtojensa
mukaan. Tahan epakohtaan peruskirjan artiklassa (9.2) on mielestdni aivan oikein pyritty
puuttumaan toteamalla, ettd: ”Paikallisviranomaisten taloudellisten voimavarojen tulee olla riittavét
suhteessa niihin velvoitteisiin, jotka niille on annettu perustuslaissa ja muussa laissa” Sama
periaatehan on tunnustettuna myods maamme kansallisessa lainséédannossa seké perustuslaissa etta

kuntalaissa.’*

129 Kts. my6s Harjula— Préttala, s. 74.
130 Tast4 mm. Heuru (2002), s. 209.
B Myllyméki (2002), s. 9.

132 Mm. Helin, s. 11.

133 pel. 121.3 § sek& Kuntal 66 §.
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Tutkimukseni kannalta eras oleellinen asia mainitaan artiklan 9 viimei sessa momentissa (9.8), joka
pitéd sisdlddn vaatimuksen paikallisviranomaisten paésylle kansdlisille pé&domamarkkinoille
lainojaan varten. Tama mahdollistaa seké periaatteelliseen padasyn lainamarkkinoille etta antaa
kunnille mahdollisuuden kilpailuttaa lainojaan. Tama periaatteellinen oikeus yhdistettyna
kansallisen lainsd&danndn antamiin velvoitteisiin luo perustan, josta k&sin kunnat voivat toimia
osana lainamarkkinoita. Kuntien aseman voidaan katsoa tassdkin suhteessa muuttuneen entista
enemman markkinalahtdiseksi.*** Lainarahoituksesta onkin muodostunut kunnille merkittava
taloudellisen toiminnan muoto. Kuntien ja kuntayhtymien lainakannan ollessa jo reilusti yli 8
miljardin euron suuruinen nousee vaistamatta esiin kysymys siita, olisiko kuntien lainarahoituksen
kayttéa mahdollisesti rajoitettava itsehallinnon kapenemisen uhallakin?

3.3.3 Paikallisen itsehallinnon sisélt6 jalagjuus

Peruskirjan voimaansaattaminen oli tarkea vahvistus kunnalliselle itsehalinnolle, silla sen voidaan
katsoa antaneen vahimméisvaatimukset itsehallinnolle™ Lissksi peruskirjan voidaan katsoa
velvoittavan valtiota kehittdmaan kunnallishalintoa ja kunnallistaloutta koskevaa lainsdédant6a
Siten, etta peruskirjan periaatteet salyvat elavind Tassa haasteellisessa tavoitteessa lainsdatgjalla
nayttaa riittavan tekemisté viela pitkaks aikaa.**® Peruskirjan artiklassa 3.1 maaritel|4én paikallinen
itsehallinto seuraavasti: ’Paikallinen itsehallinto tarkoittaa paikallisviranomaisten oikeutta ja
kelpoisuutta sdannella ja hoitaa lain nojalla huomattavaa osaa julkisista asicista omalla
vastuullaan ja paikallisen véeston etujen mukaisesti.”” Vaikka paikallisen itsehallinnon tdsmallisen
sisdlon kuvaaminen onkin @rimmaéisen vaikea tehtava, niin tdta madritelmad voidaan pitda

suhteellisen onnistuneena. ™’

Itsehallinnon periaatteen mukaisesti lailla olis turvattava kunnan paddtoksentekojarjestelman

kansanvaltaisuus. Tama sisatédd kunnan asukkai den oikeuden valitsemiinsa hallintoelimiin sek& sen,

etté padtosvalta kunnissa kuuluu asukkaiden valitsemille toimielimille, ensisijaisesti valtuustolle*®

Kolmannen artiklan jalkimméinen pykada (3.2.) puolestaan painottaa itsehallinnon demokraattista

luonnetta ja antaa painoarvoa myds paikallisen paatoksenteon ja vastuun merkitykselle. >

134 K auko Heuru tarkastelee vuodelta 2000 ol evassa vaitdskirjassaan ”Kunnan paatosvallan siirtyminen” kunnan aseman
muutosta. Heuru toteaa, etté perinteisen "demokratia-keskeisen” hallinnon rinnalle on tullut ”manageristinen”,
yritysmaail masta oppinsa saanut kulttuuri. Myos peruskirjan artiklassa 4.3 viitataan tehokkuusvaati mukseen.

135 E§m. Ryynanen (2004), s. 42 - 43.

136 Mm. Hannus — Hallberg (2000), s. 71 - 72 sekd Ryynanen (2004), s. 43 - 46.

37 Nain esm. Sallinen, s. 38.

138 peV/L (42/1996), johon myds HE (1/1998) viittaa.

139 \/rt. myds englanninkielinen teksti, esim. Heuru — Mennola— Ryynanen (2001), s. 15.
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Peruskirjan neljannen artiklan ensimmaéisessd pykdlassa (4.1.) korostetaan tehtévien
lakiperustei suutta, mahdollisuuksien mukaan asiasta tulisi olla maininta aina perustuslakia myoten.
Taman seikan voidaan katsoa toteutuneen Suomessa perustusiakia tarkasteltaessa varsin
onnistuneesti.** Taloudellisen itsehallinnon nakokulmasta on syyta mainita myds peruskirjan
artikla 4.3, jossa sanotaan seuraavasti: ’Julkisista tehtavista tulee yleensa ensisijaisesti huolehtia
kansalaista lahinna olevien viranomaisten. Annettaessa jokin tehtdva muulle viranomaiselle on
otettava huomioon tehtdvan laajuus ja luonne seka tehokkuus- ja taloudellisuusvaatimukset.”
Suomessa kunnat ovat vahvassa roolissa erityisesti palvelujen jarjestgjéna ja téta kautta kunta on

ldhes poikkeuksetta se viranomainen, joka on ”’lahinna kansalaisia”.

Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirja vakuttaa myos kuntien ja valtion véliseen
tyonjakoon. Peruskirjan 8 artiklassa on méarays paikallisten viranomaisten, Suomessa kaytanndssa
kuntien, toiminnan halinnollisen vavonnan periaatteista. Peruskirjan artiklassa korostetaan
paikallisviranomaisten itsehalintoa siten, etta valvonnalla tulee pyrkia ainoastaan varmistamaan,
ettd laillisuuden ja perustuslaillisten periaatteiden noudattaminen toteutuu.*** Edella mainitusta
seikoista huolimatta on kuitenkin todettava, etta valtion ja kuntien valinen suhde on monin paikoin

vahintaankin epaselvajatulkinnallisesti hajanainen.*?

3.4 Suomen EU-jasenyyden vaikutukset kuntatal outeen

3.4.1 Eurooppalai sen tal ouspalitiikan taustaa

Suomi on ollut Euroopan Unionin j&sen vuodesta 1995. EU-jdsenyys on tuonut mukanaan uusia
velvoitteita paitsi valtiolle, niin my6s kunnille. Eras kaikkein merkittdvimmista eurooppalaisista
yhteishankkeista on ollut yhteisen talous- ja rahapolitiikan harmonisointi EU:n sisdlla Tassa
tavoitteessa on edetty vuosien mittaan vaihtelevalla menestyksella. Menneind vuosina usealla
jasenmaalla on ollut vaikeuksia tayttéd julkiselle taloudelle asetettuja kriteergjd, mutta Suomen
julkisen talouden voidaan katsoa selvinneen velvoitteistaan pdasdantdisesti vahintéankin hyvala
arvosanala. Vuoden 2008 aikana iskenyt yleismaailmallinen taantuma asettaa entista vaativamman
haasteen seka Suomen ettéd koko EU:n taloudelle ja téta vallitsevaa til annetta voidaan pitéd yhteisen

talous- jarahapolitiikan erdanlaisena tulikokeena.

10 v/rt. Pel 121 §:n sanamuoto.
1 HE (192/1994).
142 Tastd mm. Ryynanen (2004), s. 58 - 60 ja Heuru (2001), s. 44 - 47.
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Euroopan talous- ja rahaliitto (EMU) on Euroopan unionin kolmivaiheinen talous- ja rahaliitto™.
Aloite talous- ja rahaliiton perustamisesta tehtiin vuonna 1988 Hannoverin huippukokouksen
yhteydessa'** EMU:n ensimméinen vaihe aoitettiin kesskuussa vuonna 1989. Eurooppa-neuvosto
paétti silloin Delorsin johtaman komitean raportin pohjalta, ettd talous- ja rahaliiton toteuttaminen
alkais heindkuussa vuonna 1990. Tuohon pédivdan mennessa jasenvaltioiden vdlilta poistettiin

periaatteessa kaikki pagdomanliikke den rajoitukset.

Niiden jasenvaltioiden, jotka pyrkivat EMU:n jaseniksi, on taytettava nelja liittymiskriteerid. Nama
kriteerit koskevat inflaatiota, julkisen talouden rahoitusta, valuutan ulkoisen arvon vakautta seka
korkotaspa. Ensimmaéinen kriteeri edellyttdd, ettd jasenvaltiossa on saavutettu hintojen vakaus.
Toinen Kriteeri puolestaan liittyy julkisen talouden rahoitusasemaan, jonka on oltava kestévélla
pohjala Valtion ja kuntien budjettialijé@ma e saa ylittéa kolmea prosenttia bruttokansantuotteesta

eik& julkisen velan osuus saa nousta yli kuudenkymmenen prosentin bruttokansantuotteesta.

Kolmas kriteeri koskee valuuttakurssipolitiikkaa ja valuutan vakautta. Jasenvaltion on ennen EMU-
jasenyytta kyettavad huolehtimaan valuuttansa kurssista tietyn vaihteluvalin rgjoissa. Euroopan
valuuttakurssimekanismi (ERM) perustettiin vuonna 1979 ja vauuttakurssit méaéritelléén ecu:n
(European currency unit) avulla Vauutat saattoivat poiketa keskuskurssistaan maksimissaan
viisitoista prosenttia. Neljannella kriteerilla mitataan korkotasoa. Jasenvaltioiden pitk&aikaisten
korko-obligaatioiden korot saavat ylittda kolmen alhaisimman korkotason omaavien jésenvaltioiden

korot enintéén kahdella prosentilla. **

Toisen ja kolmannen vaiheen toteuttamiseksi Euroopan talousyhteison perustamissopimukseen
(Rooman sopimus) oli tehtava tarkistuksia, jotta voitiin luoda tarvittava institutionaalinen rakenne.
Tata tarkoitusta varten pidettiin vuonna 1991 talous- ja rahaliittoa kasitellyt hallitustenvainen
konferenssi yhté aikaa poliittista unionia koskeneen hallitustenvaisen konferenssin kanssa. Taman
jalkeen vuonna 1992 solmittiin Maastrichtin sopimus, jossa sovittiin niista toimenpiteistg, joilla
EMU oli tarkoitus vieda loppuun eli kolmanteen vaiheeseen. Toisen vaiheen keskeisimpiin

toimenpiteisiin kuului Euroopan keskuspankin edeltgjdksi aiotun European Monetary Instituten

143 EMU:n vuonna 1990 alkaneeseen ensimmaiseen vaiheeseen kuului kaikkien valuutansiirtojen vapauttaminen
silloisen EEC:n aueella. Lyhenne EMU tulee sanoista ”Economic and Monetary Union”. Kts. myds Liite A: ”Euroopan
talous- ja rahaliiton (EMU) kolmivaiheinen kehitys.”

144 Eerola— Mylly - Saarinen, s. 16.

%5 Eerola— Mylly — Saarinen, s. 18. jaMyllyméki (2007), s.22.

148 Eerola— Mylly — Saarinen, s. 18.
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(EMI) perustaminen. EMI:llaoli kaks paétehtavas; keskuspankkien valisen yhteistyon lujittaminen
ja rahapolitiikan yhteensovittaminen tarpeellisten valmistelujen hoitaminen Euroopan
keskuspankkijarjestelman (EKPJ) perustamiseksi sekd yhteisen rahapolitiikan harjoittamiseks ja
yhteisen rahan luomiseksi kolmannessa vai heessa.

Vuonna 1997 solmittiin vakaus- ja kasvusopimus valtioiden finanssikurin parantamiseksi. Samalla
siind méaariteltiin kriteereita yhteisen valuutan, euron kayttoonottoa varten. Kesakuun ensimmainen
paivana méaariteltiin jokaiselle yhdelletoista osalistuvalle maalle valuuttojen véliset kiintedt
vaihtokurssit.**’ Rahaliiton kolmas vaihe akoi vuoden 1999 alusta, jolloin eurosta tuli virallisesti
valuutta valuuttojen joukkoon.'*® Vaikka kaikki EU-maat kuuluvat EMU:n piiriin, mutta vasta
viisitoista unionin maista on vuoden 2008 alkuun mennessa jatkanut kolmanteen vaiheeseen ottaen
euron viralliseksi valuutakseen.*® Vuosina 2004 ja 2007 EU:hun liittyneet 12 uutta jasenmaata ovat
velvoitettuja liittymaan EMU:n kolmanteen vaiheeseen.™

3.4.2 EU jakunnallistalous

Tutkimukseni kannalta keskeisin EU:n taholta vaikuttava hanke ovat yhteisen talouspolitiikan
mukanaan tuomat haasteet, joista varsinkin julkisen talouden vakautta koskevat saannokset
koskettavat myods kuntataloutta. Kuten aiemmin jo totesin, ettd EMU:n julkiselle taloudelle
asettamat kriteerit ovat Suomessa toteutuneet hyvin. Tamaei silti tarkoita sitd, etté julkisen talouden
osdta voitaisiin ikd8n kuin huokaista helpotuksesta ja heittaytya lepdamaan laakereilleen, silla
kriteerien yll8pitéaminen ja saavuttaminen vaatii jamerda ja huolellista talouspolitiikkaa nyt ja my6s
tulevaisuudessa. My0s t&ssd asiassa taloudellinen taantuma on tuonut mukanaan erityisen suuria
haasteitajajulkisen velan riped kasvutahti saattaa tulevai suudessa johtua suurelta osin juuri kuntien
velkataakan kasvusta.

Sopimuksessa Euroopan perustuslaista (1-3.3 artikla) todetaan seuraavaa: *’Unioni pyrkii Euroopan
kestdvadn kehitykseen, jonka perustana ovat tasapainoinen talouskasvu ja hintavakaus,

taystyollisyyttd ja sosiaalista edistysta tavoitteleva erittéin kilpailukykyinen sosiaalinen

147 \/uoden 2001 alusta Kreikasta tuli kahdestoista jasenvaltio euroal ueeseen.

148 K stei sval uuttana eurot otettiin kayttdon kuitenkin vasta 2002.

149 gloveniaotti euron kayttéon kol mantenatoista jasenmaana kétei sval uuttana vuoden 2007 alusta lhtien. Samalla
Sloveniasta tuli ensimmaéinen uuden aallon jasenmaa, joka siirtyi Eurovaluuttaan. Kypros ja Malta seurasivat perassa
1.1.2008 alkaen.

130 Eerola— Mylly — Saarinen, s. 19. Vanhoista jasenmaista Tanskalla ja | solla-Britannialla on erityissopimus, joka takaa
sen, ettei maiden ole pakko ottaa kéyttton euroa kansallisen valuutan sijaan.
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markkinatalous seka korkeatasoinen ymparistonsuojelu ja ympariston laadun parantaminen. Se
edistaa tieteellista ja teknista kehitystd.” Kestéavan kehityksen vaatimus on nain ollen kirjattu EU:n
perustuslakia myoten. Vaikka artikla koskee ensisijaisesti EU:n jdsenvaltioita, on silla ainakin

valillisia vaikutuksia myés kuntiin.*>*

EU:n vakaus- ja kasvusopimuksen mukaan julkisen talouden alijéama e sais ylittéd kolmea
prosenttia maan bruttokansatuotteesta eika julkinen velka kuuttakymmenta prosenttia ™ Kuntien
kannalta talouden alijédmaisyytta koskeva vaatimus on kasvu- ja vakaussopimuksen keskeisessa

roolissa >

Periaatteessa sopimus velvoittaa ensisijaisesti jdsenmaita vakauttamaan julkista tal outta
myos taloudellisesti hyvina aikoina laskusuhdanteiden vattamiseks tai ainakin lieventamiseksi.
Tama vaatimus talouden jatkuvuudesta haastaa jasenvaltioiden liséks myds paikallisviranomaiset
harjoittamaan vakaata ja johdonmukaista talouspolitiikkaa. Herda kysymys siitd, ovatko kunnat
onnistuneet varautumaan talouden nousukautena nyt koittaneeseen taantumaan? Vastaus tdhén
lienee kuntakohtai nen, mutta arvioni mukaan yleinen tilanne el vaikuta kovin ruusuiselta. Taantuma

vaikuttaa yllétténeen kunnat siina missa valtiot, pankit tai yrityksetkin.,

Yks vakaus- ja kasvusopimuksen neljastd keskeisimmistd kriteereistd koski korkotasoa. Télla
tahdotaan turvata kaikkien jasenvaltioiden korkotasojen samansuuntaisuus. Talléin koko
talousalueen kilpailukyvyn ja kestavan kehityksen katsotaan olevan parhaiten tasapainossa.
Lahtokohtaisesti tilanne on siis varsin hyvg suuren talousalueen etuna on vakaampi ja se on
suhdanteille v8hemman altis kuin yksittaisen jasenvaltion talous. Kéantopuolena asiassa voi ndhda
sen, ettéd yksimielisyyden ja yhteisten keinojen saavuttaminen suurella jasenvaltiomaérél|& saattaa
olla vaikeaa ja vaarana voi olla esimerkiks riittaméttomat kompromissit, joilla e ole riittavaa
vaikutusta taloudenhoidossa esimerkiksi laman uhatessa™ Ajoittain EU-maiden rivit ovat
hajonneet talouspoliittisa padtoksia tehtdessd. Todelliset talouspoliittiset haasteet ja
neuvottelutaitojen kayttoonotto saattavat kuitenkin olla vasta edessdpéin, silla unionin jatkaessa

lagj enemistaan myos mielipiteitéd ja vaatimuksia tullee samaatahtia lisda.

31 Huomionarvoista on sekin, ettd Euroopan perustusiakiin on kirjoitettu varsin kattavasti ja monipuolisesti kestavasté
kehityksestd, mainitaanhan tekstissa mm. tasapainoinen tal ouskasvu, sosiaalinen edistys ja korkeatasoinen
ympéristonsuoj el u.

52 Heuru (2001), s. 379 - 380. Myllymaki (2007), s. 23. Sopimusta jouduttiin osittain lieventdmaan suurten
jasenvaltioiden Saksan ja Ranskan vuosina 2003 ja 2004 budjettikuria rikkovien toimien takia. EMU:n uskottavuuden
kannalta budjettikurissa pysyminen olisi Myllymé&en mukaan ensiarvoisen térkedé.

153 M &enpsé (1997), s. 52.

15 Esm. Myllymaki (2007), s. 22 - 23.
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IIman tarpeeks jamakkaa ja yksimielistd (eurooppalaista) talouspolitiikkaa korkotason rajutkin
heilahtelut ovat tdysin mahdollisia. Nykyisen vahvan euron gjat saattavat vaihtua nopeallakin
syklilla taantumaan, suorastaan lamaan. Markkinatalouden aikakaudella sijoittgjat ja muut talouden
toimijat reagoivat usein hyvinkin herkésti ja radikaalisti vaihtuviin olosuhteisiin. Tassa piilee myos
riski korkotason nousulle, joka kuntien olisi mielestani syyta huomioida potentiaalisena uhkakuvana
omia taloussuunnitelmia |l aatiessaan. VVuoden 2008 pdrssiromahdus ja talouden paikoin hurjaksikin
muuttunut alaméaki ovat hyvia esimerkkegd globaain taloudellisen toimintaympériston
muutosvauhdista. Téhan hektiseen menoon suomalaisen kuntataloudenkin on pyrittéva

sopeutumaan ja varautumaan. Haaste on vaativa, mutta el valttéméttéa mahdoton.

EU-j&senyyden on todettu antavan valtiolle 18hes avoimen valtakirjan sdannella suhteensa alue- ja
paikallishallintoon.™ Vaikka kuntien lakisaiteisen tehtavakentdn lagjuus ja kattavuus on jo
pidemman aikaan vaistamaétta johtanut suuriin taloudellisiin tulonsiirtoihin valtion ja kuntien valill4,
ovat kunnat joutuneet usesan otteeseen rientamadn lakki kourassa valtion rahakirstun luo
pyytamaan lisérahoitusta | akisaéteisista tehtavista selvitékseen. Suomessa ja muissa pohjoismaissa
yhtei stlainséédannon voidaan katsoa korostuvan enemman kuin muualla johtuen kuntien lagjasta
toimialasta. EMU-jasenyys lisasi entisestddn vaatimusta kuntatalouden tasapainosta ja hyvasta

hoidosta.'*®

155 Myllymaki — Kalliokoski, s. 153.
138 Myllymaki — Kalliokoski, s. 170.
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4 KUNTALAKI JA TALOUDELLINEN ITSEHALLINTO

4.1 Kuntalaki itsehallinnon peruslakina

4.1.1 Nykyisen kuntalain tausta

Vuonna 1995 sdadetty nykyinen kuntalaki (365/1995) pohjautuu edeltévien kunnallislakien
luomalle jatkumolle korvaten vuoden 1976 kunnallislain (953/1976).">" Tarve uudelle laille oli
1990-luvulle tultaessa suuri, niin paljon maailma oli muuttunut vuosi mittaan. Myds vuoden 1993
perustedllinen valtionosuusuudistus merkitsi kunnille uuden kuntalain ohella entista suurempaa
vastuuta omasta tal ousautonomiastaan.'® Muita keskeisia syité, joiden voidaan katsoa vaikuttaneen
uuden kuntalain syntyyn, olivat kunnan korostunut asema paikallisen hyvinvoinnin tuottgana,
kansainvalistymisen mukanaan tuomat haasteet, kansallisten rgojen avautuminen sek@ yleiset
muutokset arvomaailmassa. Kuntien taloudellisen aseman merkittéva heikentyminen 1990-luvun
alussa 16i oman leimansa uuden lain valmisteluun.** Koko 1990-luvun kunnallista talouskehitysta

voisi luonnehtia sekavaksi ja suhdannevaihteluiltaan suuriksi.**°

Nykyistd kuntalakia (365/1995) vamistelemaan valtioneuvosto asetti lagjapohjaisen poliittisen
komitean, jonka tehtavéaks tuli laatia ehdotus uudeks kunnallislaiksi. Komitea otti nimekseen
kunnalliskomitea ja ryhtyi valmistelemaan uutta kunnallislakia. Kunnalliskomitean tuli liséksi tehda
tarpeelliseks katsotut ehdotukset siitd, miten uuteen lakiin liittyvda muuta lainséadantoa tulis
kehittéd ja tarkistaa. Komitean tyon tuloksena syntyi ehdotus uudesta kunnallislaista, kuntalaista,
jonka pohjalta nykyinen kuntalaki pitkalti hyvaksyttiin.'®*

Uuden kuntalain tarkoituksena oli korostaa ja vahvistaa kunnallisen itsehallinnon asemaa'®
Kuntalain voimaantulon ja vuonna 1993 toteutuneen valtionosuusuudistuksen on katsottu
vahvistaneen kunnallista itsehallintoa ja siten myds kuntien talousautonomiaa’®® Yleisell4 tasolla

seka kuntien yhteiskunnallisen roolin etta toimintaympdariston ndhtiin muuttuneen ja muuttuvan.

37 Aikai semmista kunnallislaeista tarkemmin esim. Heuru (1995), s. 51 - 54 ja Hannus — Hallberg (2000), s. 34 - 55
sekd Harjula— Préttél, s. 9 - 12.

158 Myllymaki (2002), s. 34 - 35.

¥ Harjula— Prattala, s. 5 - 8, Ryynanen (1992), s. 9 seka HE (192/1994).

180 T4st4 enemman esim. Helin, s. 11 - 23,

8! Harjula— Prattal3, s. 14.

182 Mm. Heuru, s. 51 ja Hannus — Hallberg (2000), s. 52.

163 E5m. Myllymaki (2007), s. 28.
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Aiemmin omaksutun yll&pitovastuun katsottiin olevan muuttumassa j&rjestamisvastuuksi.*®
Kunnallisen itsehallinnon vapautta korostettiin ja painopisteen voi néhda siirtyneen kohti kuntien
oikeutta itse paattad omista tehtavistéaén, hallinnostaan ja taloudestaan. Kun kunnallishallinto toimii
oikeusj arjestyksen rajoissa, on kunnan vapaus oikeusjarjestyksen suojaamaa vapautta tehda tai olla
tekeméttd. Itsehallinnon vapaus merkitsee, samalla tavoin kuin yksilon vapausoikeudet, suojaa

valtion lakiin perustumattomia toimenpiteité vastaan.'®®

Kuntalakia onkin luonnehdittu mahdollistavaksi laiksi, joka perinteisten kaskyjen jakieltojen sijasta
pyrkii luomaan toiminnalliset puitteet kunnille.!® Toinen keskeinen tavoite oli koota kuntia ja
niiden hallintoa koskevat keskeiset ssédokset saman katon alle, yhteen lakiin.'®’ Kuntatalouden
sirtyminen kameralistisen jérjestelméan piirista fiskaaliseen suunnittelutalouteen on asettanut
osdltaan haastedllisa vaatimuksia kunnille. Itsehallinto on yh& enemman riippuvainen
taloudellisista seikoista. Kun aiemmin menotalous kulki tulotalouden edella ja mééarés talouden
lagjuuden, nykyinen tulotalouden fiskaalinen suunnittelutalous asettaa tulotalouden etusijalle.
Jossain méaérin téman on katsottu johtaneen jopa siihen, ettd kunnat hoitivat enemméan talouttaan

kuin niille uskottuja tehtavia. *®

4.1.2 Kunnan suhde valtioon ja asukkaisiin

Kunnan itsehallinnosta puhuttaessa korostuu monelta osin kunnan suhde lainsé&étgjdan tahoon,
vatioon. Kunnan ja valtion suhde on muuttunut merkittavasti vuosien saatossa. Seké gjattelun etta
asenteiden muutosten lisaksi muutoksia voi ndhda myoés lainséédannossd. Muutosprosessi jatkuu
kaiken aikaa luoden suhteeseen uusia piirteita ajan oloon. Kunnalliskomitean mietinndssa vuodelta
1993 tdma nakokulma tuotiin julki pohdittaessa silloin valmisteilla olleen kuntalain suhdetta sita
edelténeeseen vuoden 1976 kunnallisakiin. Myds Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan

vaikutus yleisia periaatteita | uovana tekijana todettiin samassa yhteydessa. **®

Kuntien itsehallinnon voisi luonnehtia olevan kaikkein keskeisin teema kuntalaissa. Heti alussa,
enssmmaéisen pykdlan ensimmaisesta momentista alkaen, kuntien toimintaa leilmaa itsehallinnon

vaatimus ja nakokulma. KuntaL 1.1 8§ kuuluukin seuraavasti: ”Suomi jakaantuu kuntiin, joiden

164 Tastda mm. Ryynanen (1992), s. 21 - 22, Harjula— Préttél, s. 3 - 8, Helin, s. 81 ja kunnalliskomitean mietintd
(1993:33), s. 176 - 192.

185 HE (192/1994).

186 Mm. Ryynénen — Lehkonen — Mennola, s. 24.

187 Hannus — Hallberg (2000), s. 52.

188 Heuru (2001), s. 97.

169 K unnalliskomitean mietintd (1993:33), s. 104 jas. 169 - 173.
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asukkaiden itsehallinto on turvattu perustuslaissa.”” Itsehallinto on siis sidottu perustuslakiin. Tama
merkitsee Sitd, ettd lainsddtga tunnustaa, vahvimmalla mahdollisella tavalla, kunnilla olevan
oikeuden omaan tahtoon, joka ilmenee itsehallintona. T&t&a korostetaan viel& puhumalla asukkaiden

itsehallinnosta, jota kunta organi saationa toteuttaa.' ™

Kuntalain ja perustuslain suhde on ndhty jossain maarin ongelmallisena; tdma johtuu Sitd, etta
itsehallinnon rajat ja sisdlté on monin paikoin kiistanaaiset.'™ Valtion ja kuntien nakokulmat ja
|&hestymistavat, samoin kuin asiaan perehtyneiden tutkijoidenkin, ovat usein kovin erilaiset.'’?
Itsehallinnon kasite liittyy joka tapauksessa kiintegsti kunnan ja valtion valiseen suhteeseen.
Kunnallisen itsehallinnon asema kytketéén perustuslakiin ja téten viime kédessa valtioon, joka on

perustuslain ensisijainen kohde ja se taho, jonka ol emassaol oa perustuslaki maérittaa.

Myos kuntien taloudellinen itsehallinto on kuntien ja valtion nékoékulmasta hieman erilainen.
Kunnalliseen itsehallintoon kuuluu keskeisena osana kunnan talouden omavastuisuus, jotta
itsehallinnolla olisi todellista merkitystd, tulee kuntien toiminnan perustua riittavan vahvaan
talouteen. Vaikka kunnat vastaavatkin itse taloudestaan, e valtion nékdkulmasta suinkaan ole
yhdentekevad, kuinka kunnat talouttaan hoitavat. Valtion intressind on vavoa sité, etteivét
kunnallisverodyrien hinnat tai kunnalliset maksut poikkea kohtuuttomasti toisistaan maan eri

osissal”

Oma taloudenhoito muodostaa kuitenkin kuntien itsehalinnollisen toiminnan keskeisimman
edellytyksen. Kuntien oikeus méadrétd omista menoistaan ja tuloistaan muodostaa kunnallisen
budjettivallan ulottuvuuden. Sen rajat méaraytyvat ratkaisevasti siité, minkélaisessa asemassa kunta
on valtion suorittamassa finanssitasoituksessa, joka puolestaan vaikuttaa kuntien saamien

verotul ojen kokonaisuuteen ja kuntien valtionosuuksien maaraan.™

Toinen keskeinen itsehallinnon suhde on kunnan ja sen asukkaiden véinen suhde. Kunnan asema
yhteiskunnallisessa kent&ssd muotoutunut tdten kahdesta vastakkaisesta osatekijasté; toisaalla on
valtion ylhdata kohdistuva hallitusvalta, toisaalla alhaalta asukkaiden eli kuntalaisten paikallisen

70 K untalaki perusteluineen, s. 66 seka K unnalliskomitean mietintd (1993:33), s. 169.
11 E9m. Ryynanen (2004), s. 44 - 46 seké Heuru (2001), s.44 - 47.

172 Tasta mm. Kunnalliskomitean mietinto, s. 171.

3 Niemivuo, s. 136. Vrt. myds "Lex Karkkila”.

% Heuru (2001), s. 380.
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yhteistoiminnan vaikutukset.”> Kunnallisen itsehallinnon kohteina ovat kunnan alue, asukkaet,
muut kunnan alueella oleskelevat ihmiset sekd kunnassa tapahtuva toiminta'’® Kunnallisen
itsehallinnon juuret ovat kansalaisten eli kunnassa asuvien ihmisten itsehalinnossa Kunta
organisaationa on olemassa toteuttaakseen téta itsehalintoa asukkaidensa etujen ja tahdon

mukaisesti.t”’

4.2 Kuntalaki ja kestava kehitys

4.2.1 Kestavan kehityksen velvoitteet kuntalaissa

Kunnalliskomitean tyon yhteydessd nous esille myds gatus kestavan kehityksen periaatteen
kirjaamisesta kuntalakiin. Tala haluttiin korostaa seka kunnan toimialan lagjentumisen mukanaan
tuomia uusia haasteita ettd taloudellista ja ekologista vastuuta omasta fyysisesta alueestaan seka

178 K eskeisin sa@NNGs suhteessa

myos |ahiympéristostéan aluedlisten yhteistydverkostojen kautta.
kestavdan kehitykseen on kirjattuna Kuntal 1.3 8:&8n ja kuuluu seuraavasti: “’Kunta pyrkii
edistamaan asukkaidensa hyvinvointia ja kestdvaa kehitysta alueellaan.” Tama pykdla osoittaa
suuntaviivat sille kehitykselle, jota lainsdatgan taholta odotetaan kuntien toiminnassaan ottavan
huomioon.'® Kysymys on oikeastaan kahdesta osatekijastd; ensinnakin  tulevaisuuden
huomioimisesta ja toiseksi lainsdatgan halusta korostaa kunnallisen itsehallinnon tehtévakentan

roolia hyvinvoinnin edistgjana ja tuottajana. '*°

Edella mainitun pykdan sisdllollisesta velvoittavuudesta on olemassa varsin erilaisia ja osittain
ristiriitaisiakin nékemyksid. Toisadta pykaan ndhdaén olevan tavoitenormi, joka ainoastaan luo
velvoitteen edistdd asukkaiden hyvinvointia ja kestavaa kehitysta ilman sen suurempaa oikeudellista
painoarvoa. Taman tulkinnan mukaan normin katsotaan tdten olevan ainoastaan ohjedllinen,
kérjistetysti sanoen sitd pidetddn joko huonosti muotoiltuna tai jopa jossain maarin turhana
pykadlana. Sisdtonsa puolesta pykdlan sanotaan siis olevan tavoitenormi, jonka e katsota yksindan

riittdvan esimerkiksi kunnan yksittdisen pddtoksen kumoamiseks silla perusteella, ettei pdatds

1 Heuru - Mennola— Ryynénen (2008), s. 23.

76 Hannus — Hallberg, s. 65.

Y7 K unnalliskomitean mietintd (1993:33), s. 169 jas. 327.

178 K untalaki perusteluineen, s. 66 - 67 seka mm. Kunnalliskomitean mietintd (1993:33), s. 330.

1 v/rt. Kuntal 1.3 §:n sisaltdd Kunnalliskomitean (1993:33) esitykseen kuntalain 2.1 §:n loppuosaksi, jossa ehdotettiin
sanamuotoa: "Kunta edistdd asukkaidensa hyvinvointia ja alueensa kestavaa kehitysta.”

180 Harjula— Prattala, s. 96.
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edistiisi kestavaa kehitysté tai asukkaiden hyvinvointia™! Tama tulkintatapa nayttéisi antavan,
ainakin naenndisesti, kunnille itselleen suuremman harkintavallan ja enemman liikkumatilaa
keinojen |0ytamiseks ja avaisi ndin ollen itsehallinnollisesta nékdkulmasta jopa paremmat
edellytykset rakentaa tulevai suutta.

Toinen tulkintatapa puolestaan nostaa esille sen periaatteen, etté laissa @ ole kirjattuna yhtéén
turhaa pykd&a tai tavoitenormia, vaan jokaiselle pykdélle on jokin lainsdéatgan antama tarkoitus,
jokatulee tulkinnan kautta nostaa esiin, mikali sité el suoraan voida nahdéatai asia on muullatavoin

. 182

epaselva " Tama periaate sopisi mielestani tahan pykaaan siindkin mielessa hyvin, etta Kuntal
1.3 8n sisdltd nayttéis jédvan monin paikoin epamadréiseksi ilman tarkempaa tutkimista ja
tulkintaa. Té&a tulkintaa tukee ndhddkseni my6s kuntalain vamistelutyota tehneen
kunnalliskomitean linjaukset kestdvéastd kehityksestd. Kunnalliskomitea katsoi, ettd kunnan
toimialan lagjentuessa myds kunnan toimivalta on lisdantynyt, mutta tuonut samalla myds vastuuta.
Komitea totes myds, ettd kestavan kehityksen periaatteen mukaisesti kunta e voi vaarantaa

tulevaisuuttaan liiallisillataloudellisia tai muita riskeja sisaltavilla pastoksillaan. s

Kauko Heurun toteamus siitd, etta kestavan kehityksen kasite on oikeustietedllisestéa nékokulmasta
vakiintumaton haastaa mielestani pohtimaan ja méarittelemadn normin sisdltog, téssa tapauksessa
erityisesti kestavan kehityksen ndkokulmasta. Samassa yhteydessi Heuru kritisoi Kuntal 1.3 8:n
sisdtod, silla pykadlassa rinnastetaan taloudellinen kasvu seka kestdva kehitys, jonka han ndkee
vahintddnkin ongelmallisena. Tassd yhteydessa on kuitenkin todettava se seikka, ettd Heuru
tarkastelee luultavasti asiaa kapea-alaisempana kokonaisuutena kuin mita itse tassa yhteydessa
ymmarran; hanen tarkastelunsa keskittyy lahinna kestéavan kehityksen ekologisen ulottuvuuden
huomioimiseen, e niinkdan taloudelliseen puoleen tai oikeammin ndiden osa-aueiden

yhteensovittamiseen.'®*

Sini Sallisen puolestaan katsoo, ettéd momentin ilmeinen tarkoitus on ollut selventéaa g atusta kunnan
yhteiskunnallisesta asemasta ja tehtévista lainséétgjan toimesta. Han ndkee momentin itse asiassa

asettavan rgjat kaikelle kunnan toiminnale ja lisdks véittdd edella mainitun momentin nojalla

181 Harjula— Prattala, s. 95 - 96. Saannosta kritisoitiin jo lain val mistel uvai heessa sen epaméaaraisyyden takia. Kauko
Heuru puolestaan luonnehtii Kuntal 1.3 8:n olevan julistus. Heuru (2003), s. 53.

182 E§m. Sdllinen s. 171 - 173 jaMakinen s. 22 ja 25.

183 K unnalliskomitean mietintd (1993:33), s. 330.

184 Heuru, (2003) s. 52. Heuru mainitsee (ekologisen) kestavan kehityksen jalkeen kaksia muuta ulottuvuutta;
yhteiskunnallisen oikeudenmukai suuden toteuttami sen seka ihmisen henkisen kasvun turvaamisen. Naméa maaritel méat
viittaavat enemman sosiaalis-kulttuurillisen kuin taloudellisen kestavaan kehitykseen piirteisiin.
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asukkaiden hyvinvoinnin edistamisen ja kestdvan kehityksen olevan |ahtokohtaisesti kohdistettu
kaikkeen kunnan toimintaan kokonaisuudessaan. Sallinen e médrittele KuntaL 1.3 8:n sisdltéa

ensisijaisesti s&antdina vaan oikeusperiaatteina.'®

Tahan Sallisen esittamaan gjatukseen on mielestani helppo yhty&; kuntalain enssmmaéinen pykala el
periagtteen tai pelkan tavoitenormin. Kestéava kehitys e saa tastd nakokulmasta nahdakseni
lainsdétdjan tarkoittamaa tarttumapintaa ja jaa todellisissa suunnittelu- tai padtoksentekotilanteissa
helposti ilman sddnnokselle kuuluvaa painoarvoa, ellei sille voida osoittaa syvallisempaa merkitysta
jamielekasta oikeudellista sisdltoa.

Hyvin mieenkiintoista tulkintatavasta riippumatta on se yksityiskohta, etta kestédva kehitys
mainitaan nimelta juuri kuntalaissa, kun taas esimerkiks perustuslaissa suoraa mainintaa asiasta el
ole. Tama diitdkin huolimatta, ettd perustuslain sisdan on kirjoitettu vahva, perusoikeudellinen
periaate, joka vastaa kestavan kehityksen gjatusta’®®

kantaa, ettei KuntaL 1.3 8§ voi olla pelkéstéan julistus tai sisdltéa vailla. Mikali siséltd on jaanyt

My6s nama selkat tukevat mielestani sita

epaselvéks, on sille pykédldle syytd antaa se. Taloudelisen kestavan kehityksen mukainen
kuntatalous on sekéd lainsddtgan kunnille asettama haaste ettda mahdollisuus entistéd aidompaan
itsehallinnon toteutumiseen.

4.2.2 Kunnallistal ous tasapainotal outena

Budjettivalta on uskottu kunnassa valtuuston tehtévaksi. Tama tarkoittaa sitg, ettd kunnan talouden
jarahoituksen perusteista paattaminen on kuntalain mukaan valtuuston tehtava'®” Voimassa olevan
sédnnoksen mukaan, joka on kirjoitettu KuntaL 13.1 8:ssa: ’Valtuuston tulee paattéa kunnan ja
kuntakonsernin  toiminnan ja talouden keskeisista tavoitteista sek& konserniohjauksen
periaatteista.” Kunnallistalouden perusluonne on tasapainotalous, jonka mukaisesti tulojen ja
menojen tulee olla tasapainossa ainakin pitkala aikavalilla'® Kunnan taloudenhoidon vastuu ja
vapaus on johdettavissa viime kédessa valtuustoon, jonka tehtavana on vastata kunnan talouden ja
rahoituksen perusteista®® Valtuuston rooli kunnan tarkeimpsna toimijana ja paikallisen

itsehallinnon kulmakivena on kiistaton. Taloudellisen vallan viimeisena lukkona valtuustolla on

18 Sdllinen, s. 173.

186 E9m. HE (309/1993).

187 E9m. Kunnan hallinto, talous javalvonta, s. 33.
188 Heuru — Mennola— Ryynanen (2008), s. 285.
18 E§m. Ryynanen (1992), s. 305.
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oikeus - ja velvollisuus - harjoittaa taloudellisen kestéavan kehityksen vaatimukset tayttavaa

tal ouspolitiikkaa asukkaidensa hyvinvoinnin turvaamiseksi.

KuntalL 13.3 8:ssa puolestaan sanotaan, ettéa ’Valtuuston tulee paattéad talouden, rahoituksen ja
sijoitustoiminnan perusteista seka hyvaksya talousarvio.” Vatuuston rooli on keskeinen
padtettéessd kunnan talouteen keskeisesti liittyvistd asioista. KuntaL 23.1 8:ssa akuosassa
puolestaan todetaan, ettd ’Kunnanhallitus vastaa kunnan hallinnosta ja taloudenhoidosta seka
valtuuston paatosten valmistelusta, taytantéonpanosta ja laillisuuden valvonnasta.” Néaiden edella
mainittujen pykalien sisdllot ovat sanamuodoiltaan kovin léhella toisiaan aiheuttaen tulkinnallisest
katsoen haastavan tilanteen. Mité eroa on kunnan taloudenhoidolla ja kunnan taloudella tai milla

tavalla kunnan hallinto poikkeaa kunnan toiminnasta?*®

K okonai skuvaa tal oudenhoidosta voidaan viela téydentda lisaéamalla Kuntal 24.1 §, jossa todetaan
seuraavasti: ”"Kunnan hallintoa, taloudenhoitoa sekd muuta toimintaa johtaa kunnanhallituksen
alaisena kunnanjohtaja tai pormestari.” Tiivistdéen voidaan sanoa vatuuston keskeisimpiin
tehtéviin kuuluvan kunnan talouslinjauksista pédttdminen kunnanhallituksen ja virkamiesjohdon
vamistelutydon pohjata. Valtuustoa e kuitenkaan ainakaan Kauko Heurun tulkinnan mukaan
voitane asettaa minkddnlaiseen vastuuseen, mikdi kunnan talous gautuis kaaokseen, vaan

vastuuseen joutuisivat todennakdisesti kunnanhallitus ja kunnanjohtaja.**

KuntalL 1.2 8:ssi todetaan pé&dtosvallan kuuluvan kunnan asukkaille, ennen kaikkea asukkaiden
valitsemalle valtuustolle. Tahén paétosvaltaan kuuluu oleellisena osana taloudellisen vallan kaytto;
valtuuston johdolla kunnassa laaditaan ja hyvaksytdan vuosittain talousarvio seka taman lisaksi
taloussuunnitelma vahintédn kolmeks vuodeksi. Samoin vatuustolla on velvollisuus huolehtia
kunnan talouden tasgpainosta menojen ja tulojen suhteen taloussuunnitelman edellyttdmalla
aikaperiodilla’® Tasta ss@nnellaan tarkemmin kuntalain kahdeksannessa padluvussa Tastd
nakokulmasta katsoen tutkimukseni kannata ovat térkeitd KuntaL 65 &n, 69 &n ja 70 8&n
sdannokset.

Kuntalain 65 8:n mukaisesti talousarvion tulee olla kokonaistaloudellinen suunnitelma, jossa
rahoitusosan laskelman avulla osoitetaan rahoitustarve ja myods sen kattaminen. Tulojen ja menojen

tasapai nottami stoimenpiteet tulee esittda taloussuunnittelussa seka tulorahoituksen riittévyyden di

190 T5t4 kritisoi esim. Heuru (2001), s. 175 - 183.
%! Heuru (2001), s. 182.
192 Tastd esim. Kunnan hallinto, talous javalvonta, s. 22.
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tuloslaskelman ettéa investointien ja pasomarahoituksen eli rahoitusiaskelman nakokulmasta.*®®

Lahtokohtaisesti olis myos térkeds, etta taloussuunnitelma, talousarvio ja tilinpéétos olisivat
rakenteeltaan samanlaisiaja siten vertailukel poisia keskenaan.'**

Taoussuunnitelman tulee olla KuntaL 65.1 8n mukaan useampaa vuotta koskeva ja sen
vahimmaisgjan tulee olla kolme vuotta. Siind hyvaksytdan kunnan toiminnaliset ja taloudelliset
tavoitteet siten, etta edellytykset kunnan tehtavien hoitamiseen turvataan (Kuntal 65.2). Tasta
johtuen taloussuunnitelma on erityisen merkittava ja keskeinen arvioinnin mittari, kun puhutaan
kestévasta kehityksestdq, silla sen avulla kunta peilaa selkeimmin nykytilannetta suhteessa

tulevai suuteen.

Laki kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta (169/2007) on vahvasti kytkoksissa kuntalain 65 8:n

kanssaja puitelain 10 § kuuluukin seuraavasti:

Kunnan on viimeistddn 31 péaivana elokuuta 2007 annettava valtioneuvostolle
selvitys kunnassa 5 ja 6 8:n nojalla toteutettavista toimenpiteisté sek& suunnitelma
uudistuksen  toimeenpanosta  (toimeenpanosuunnitelma).  Selvityksesta  ja
toi meenpanosuunnitel masta paéttéa kunnanvaltuusto.

Edella 1 momentissa tarkoitettuun toi meenpanosuunnitel maan tulee sisdltya:

1) véestt- ja palvelutarveanalyysi kunnassa vuosille 2015 ja 2025;

2) kuntalain 65 8:n 1 momentissa tarkoitettu kunnan taloussuunnitelma sekd, jos
taseen alijédméé ei saada tal oussuunnitelman suunnittel ukautena katetuksi, kuntalain
65 §:n 3 momentissa tarkoitettu toimenpideohjelma;

3) suunnitelma siitd, miten kunta kéyttéa 4 8:ssd mainittuja keinoja;

4) selvitys palveluverkon kattavuudesta; seka

5) suunnitelma  kunnan  keskeisten  toimintojen  jarjestamisestd  seka

henkil 6stévoi mavarojen riittévyydestd ja kehittamisesta.

Jos kunta paéttéa toteuttaa kuntgjaon muutoksen vuoden 2009 alusta, kunnan tulee

tehda kuntgjaon muutosta koskeva esitys ja 1 momentissa tarkoitettu selvitys

198 HE (8/2006).
194 Kunnan hallinto, talous ja valvonta, s. 22 - 23.
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palvelujen jarjestamisesta valtioneuvostolle vuoden 2007 loppuun mennessd. Jos
valtiovarainministerio on paattanyt suorittaa kuntgjakolain 8 8:ssd tarkoitetun
erityisen selvityksen tai ryhtyd tdman lain 9 8:ssd tarkoitettuihin toimenpiteisiin,
kuntgjaon muutosta koskeva esitys tulee kuitenkin tehda 30 pé@ivadn maaliskuuta

2008 mennessa.

Taloudenhoidon ja kunnan toimintaa kuvaavina tyokaluina talousarvio ja taloussuunnitelma ovat
keskeisessa roolissa. Taloussuunnitelman tarkoituksena on osoittaa talousarviovuotta pidemmalla
gjanjaksolla menojen sopeuttaminen tuloihin. Taloussuunnitelmassa tuliss my6s arvioida, ovatko
kunnan taloudelliset sitoumukset ja niihin liittyvét riskit oikeassa suhteessa kunnan voimavaroihin
nahden.™ Kuntal 65.2 §:n mukaan taloussuunnitelman tarkoituksena on osoittaa tal ousarviovuotta
pidemmdla ganjaksolla menojen sopeuttaminen tuloihin. Taoussuunnitelmassa tuliss myds
arvioida, ovatko kunnan sitoumukset ja niihin liittyvat riskit oikeassa suhteessa kunnan
voimavaroihin.'®® Taméa vaatimus haastaa kunnat yh& enenevassa maarin arvioimaan tekemiensé

sitoumusten ja voimavarojensa valista suhdetta.

Kuntal 65.4 8:n mukaan ”’Kunnan toiminnassa ja taloudenhoidossa on noudatettava talousarviota.
Sihen tehtavista muutoksista paattaa valtuusto.” Vakiintuneen periaatteen mukaisesti talousarvio
on sitova. Poikkeuksena tdhan on kuitenkin se periaate, ettd valtuustolla oikeus tehdad muutoksia
talousarvioon. Taten on hauttu turvata vatuuston ohjausvalta suhteessa muihin  kunnan
toimielimiin.*’ Valtuusto on taten se kunnallinen elin, jolla on viime kadessa valta ja vastuu myos
kunnan taloudellista kestéavaa kehitysta toteutettaessa ja arvioitaessa. Hieman karrikoiden voisi
myo6s pohdiskella, onko valtuustoilla olemassa tahtoa tai kykyd nahda kunnan tulevaisuuden
suunnittelua seuraavia vaalgja pidemmalle aikavdlille? Matti Niemivuo totes jo edellisen laman
keskelld wvuonna 1991, ettd: “Jarkevdn taloudenhoidon edellyttdvan paitsi vuosittaista

kunnallispoliittista paatoksentekoa myds vuotta pitemmalle ulottuvaa suunnittelua.””**®

Kuntatal ouden tasapainovastuu kuuluu viime kédessa valtuustolle. Talouden hoitamisen ensisijaiset
keinot ovat tulorahoituksen riittavyyden varmistaminen ensisijaisesti valtionosuusérjestelman,
kunnallisen verotusoikeuden ja erilaisten maksujen kautta. Mikdi edella mainitut tulonl8hteet eivét

riité talouden tasapainottamiseen riitd, kunta joutuu tekemaan velkaa. Lainanottoa voidaan pitda

1% E5m. HE (8/2006).

19 HE (8/2006).

97 Harjula-Préttal 4, s. 488 - 489 ja Hannus-Hallberg (2000), s. 454 - 455.
1% Niemivuo, s. 136.
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valtuuston "viimeisena keinona” tasapainon saavuttamiseksi.'® Tama siksi, etta velkaantuminen

Siirtda usei mmissa tapauksi ssa ongel maa eteenpdin ilman kestévaa ratkai sua.

Nykyisten kuntalaisten ja tulevien sukupolvien vdlinen oikeudenmukaisuus edellyttdd, ettel
nykyinen sukupolvi syd seuraavien sukupolvien kuormasta ja tdman liséks jaa velkoja
maksettavaksi. Sama moraalinen vaatimus koskee myds nykyisten ja tulevien vatuustojen
toimia®® Alijaaman kattaminen ja velkaantumiseen liittyvien riskien torjuminen on ensisijaisesti
velkaa tekevan sukupolven velvollisuus. Tavoitteenatulee siis olla kestdvan kehityksen mukainen ja
kaikin tavoin hyvin hoidettu talous, jolloin kunnan tekemét sitoumukset ja riskit eivat ylitd kunnan
taloudellisia resurssga. Taman tulee koskea myds kunnan lainoja ja takausvastuita. Lainojen
korkomenot olis pidettédva maltillisina ja vakaina, toisin sanoen helposti ennakoitavina, jolloin
jatkuva pelko lisdkustannuksi sta saadaan pidettya kurissa.

On selvég, etta taloudellisen nousukauden aikana helppojen ja positiivisten paétosten tekemiseen
paattgia kylla aina riittéd, mutta kauaskantoisten ja taloudellisesti raskaiden péédtdsten tekeminen
yhteiseksi parhaaks juuri tallaisessa tilanteessa, puhumattakaan lama-gjasta, on poikkeuksetta
epakiitollista tyota, johon vapaaehtoisia saa hakemalla hakea. Erityisen suotavaa olisi mielestéani
kestévan taloudellisen kehityksen nékokulmasta se, ettéa kunnat tal oussuunnitelmaansa laatiessaan
ottaisivat aikaperiodiksi riittévan pitkéan aikavdin, silla esmerkiksi kolmen vuoden tarkastel ujakso
e anna juurikaan kuvaa siitd, millainen kunnan kestavan kehityksen strategia voisi olla verrattuna

vaikkapa edes kymmenen tai kahdenkymmenen vuoden skenaarioon.

Samaan hengenvetoon on toki myonnettéva, etté globalisoituvassa ja erittéin nopeasti muuttuvassa
toimintaympaéristéssa kolmenkin vuoden realistisen suunnitelman laatiminen saattaa olla joiltain
osin ylivoimaisen vaikea tehtavd, puhumattakaan sellaisesta skenaariosta, joka kattaisi seuraavat
kakskymmenta vuotta. Tama vaikea haaste koskettaa tietenkin ldheisesti kailkkea kunnan
toimintaan kuuluvaa, oli kysymyksessd sitten kaavoitukseen liittyvét péaétokset, tulevan
asukasmaarakehityksen arviointi, lainarahoituksen tarve tai vaikkapa veroprosentin kehityksen
ennakointi.

Julkisen talouden, kunnallistal ous tdhdn mukaan lukien, painopiste on siis siirtynyt kohti yksityisen

sektorin yritysmaailmaa, jossa taloudellisen tuloksen tai voiton tekeminen ovat ykkdstavoite.

199 Myllymaki — Kalliokoski, s. 174.
20 Myllymaki (1994), s. 37.
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Kuitenkin on muistutettava siitg, etteivét julkisen talouden toimijoiden keskeissmmét tavoitteet ja
tehtéavat ole ldheskdan aina yhtenevaisia yritysten tavoitteiden kanssa, vaan julkisen talouden
vastuualueeseen kuuluvat esimerkiks hyvinvointipalveluiden ja perusoikeuksien toteutumiseen
liittyvét tehtavat.

Mik&an laki tai asetus el nykyisellédn suoranaisesti kiella kuntaa tekemasta taloudellista voittoa,
muttase & voi olla kunnan talouden térkein mittari.?** Kunnallistal ouden tavoitteena tulee kuitenkin
olla vahintasn talouden tasapaino, ellei tulojen enemmyytta kyeta saavuttamaan.’® Myos tasta
suhteen nykyoloissa samankaltaisessa tilanteessa kuin yritykset. Siksi on térkeda kyeta luomaan
edellytykset seka lihavien ettd laihojen vuosien varalle. Historia on usein osoittanut sen, etta juuri
lihavina vuosina on sangen vaikea varautua tul evai suuteen, joka saattaa olla maalailtuja skenaarioita

synkempi.

Mielesténi edella kuvattu tavoitteenasettelu ei kuitenkaan sindlldan ole lahtokohtai sesti ristiriidassa
kestévan kehityksen periaatteen kanssa, vaikka usein, ainakin mielikuvallisesti, esimerkiksi
taloudellisen voiton tavoitteleminen ja ymparistokysymykset ndhddan vastakkaisina arvoina ja jopa
kérjistetysti toinen toisensa poissulkevina vaihtoehtoina. Samoin julkisen vallan lahentymista
yritysmaailman toimintatapoja ja tavoitteita kohti on arvosteltu. Tallainen kritiikki on toki monilta
osin perusteltua, mutta asialla on toinenkin puolensa; kestavan kehityksen periaatteen tulis
mielestani ensisijaisesti kannustaa huomioimaan sekad ekologiset, kulttuurilliset etté taloudelliset
nakokohdat ja pyrkimyksena tulee olla néiden kolmen osa-alueen tasapainon etsimisessa ja
yhteensovittamisessa my6s julkisen talouden erityispiirteet huomioiden ja kuntien ndkoékulmasta

katsottuna.

2! Heyru — Mennola— Ryynanen (2009), s. 29. Voittoa tavoittel evan liiketoiminnan suhteen kuntien asema on
markkinatal oudessa vahintaankin kiistanal ainen.
22 Tast4 esim. Heuru — Mennola— Ryynanen (2008), s. 285 seka Myllymaki (2007), s. 200.
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5.KESTAVA KEHITYSOIKEUDELLISESTA NAKOKULMASTA

5.1 Kestava kehitys | ainsdddannossa

5.1.1 Kestavan kehityksen oikeushistoriallinen tausta

Kestévan kehityksen periaatteen toteuttamiseen on olemassa seka tieteellisia etta ohjelmallisia
lahestymistapoja. Kestéava kehitys voidaan nahda poliittisena tavoitteena, jonka toimenpiteet
vaihtelevat alueittain ja joissa on painotuksellisia eroavaisuuksia. Varsinkin teollistuneissa maissa
painopiste on ollut ympéaristosdantelyssd. Kestéavan kehityksen periaagte voidaan myds nahda
systemaattisesti oikeugjdrjestystd ohjaavana uutena periaatteena, jossa perinteisestd gattelusta
poiketen edistetddn myods muiden kuin elavien ihmisten etuja, tassa tapauksessa luonnon tilaa ja
monimuotoisuutta®® Lisaksi kestavan kehityksen lainsaadantd koskettaa e ainoastaan nykyista

vaan my0s tulevia sukupolvia.

Kestévan kehityksen periagtteella on vahvat siteet ympadristooikeuteen. Y mpéristboikeudellista
periagtteista ainakin varautumisen periaate koskettaa tutkimusaihettani ja on soveltuvin osin
tutkimukselleni merkityksellinen ndkokulma. Varautumisen periaatteen mukaan vaikutusten
ennakoinnin tulee tapahtua jo ennen toiminnan aloittamista. Periaate on yleisluontoinen ja se
koostuu kahdesta osatekijésta. Varautumisen periaatteen mukaisesti tulee huolehtia etukédteen siita,
ettel haittavaikutuksia synny ja tadman liséks periaate pitéa sisdlldan vaatimuksen parhaimman
kéyttokel poisen tekniikan hyddyntamisesta.

Vakka varautumisen periaate onkin muotoiltu ensisijaisesti ekologisen kestdvan kehityksen
nékodkulmasta, on siina mielestani paljon sellaista jota voin soveltaa my6s omassa tutkimuksessani
jatata osin myos kestévan taloudellisen kehityksen kysymyksissi. Kuntien on syyta arvioida omia
taloudellisia pdétoksidan etukateen ja kayttéd parasta mahdollista osaamista ja tekniikkaa hal uttujen
tavoitteiden saavuttamiseks riippumatta tulevaisuuden suunnasta. Tama herdttda ainakin itsellani
kysymyksen pohdittavaksi; voisiko korkosuojaus olla ainakin joissakin tilanteissa edelld kuvatun
kaltaista “parasta tekniikkaa” kunnan lainoille ja korkosuojausinstrumenttien kayttéonottaminen
tdssa mielessd harkinnanarvoinen vaihtoehto? Rahoituslaitokset kehittelevét koko gan yha

203

Hollo, s. 80.
2% Hollo, s. 48 - 49. Varautumisperiaate on eras keskeisista EU:n ympéristopoliittisista periaatteista ja on kirjoitettuna
Rooman sopimuksen artiklaan 174.
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monimutkaisempia tapoja suojata sijoituksia, lainoja ja arvopapereita. Tama kehitys avaa myos

kuluttajille, kunnat mukaan lukien, uusia mahdollisuuksia suojata lainojaan korkovaihtel uilta.

5.1.2 Kestava kehitys perusoikeutena

Vuonna 1993 hallitusmuotoon ehdotettiin otettavaks ympéristéa koskeva perusoikeussdannos,
jossa yhtééltd sdédettéisiin vastuusta luonnosta ja sen monimuotoisuudesta, ympéaristosta ja
kulttuuriperinnosta seké toisaalta julkiselle valale kuuluvasta yleisesta velvollisuudesta
terveellisen ympariston turvaamiseen ja elinymparistod koskevien vakutusmahdollisuuksien

turvaamisesta.’®

Taustalla on syyta pitéa mielessa se myds seikka, etta jokaiselle yhteiskunnan
jasenelle kuuluvien oikeuksien ohella perusoikeussdannokset sisdltédvat myods monenlaisia
velvollisuuksia. Toisin sanoen kukaan yhteiskuntaan kuuluva e ole pelkéstéén saavana osapuolena,

vaan oikeudet tuovat mukanaan myés velvollisuuksia.*®

Muista perusoikeuksista poiketen ympéristoperusoikeuden on katsottu olevan erdénlainen
kollektiivioikeus, joka kuuluu kaikille ja saattaa joissakin tapauksissa rgjoittaa yksilon oikeuksia.
Toinen térked ndkokulma liittyy siihen, ettd toisin kuin muissa perusoikeuksissa, tassa on kysymys
my6s tulevien sukupolvien oikeuksista®®’ Yleisend asiakokonaisuuteen liittyvané periaatteena
voidaan liséksi todeta, ettd sanan ”’jokainen” merkityksen on katsottu vakiintuneen
oikeuskaytdnndn mukaisesti liittyvan ensisijaisesti luonnollisiin  henkil6ihin, kun taas sanan
“kaikki” on katsottu viittaavan my0s padsdantdisesti myos oikeushenkildihin mukaan lukien

julkisen vallan kunnat mukaan lukien.”®

Julkisen vallan erityista vastuuta perusoikeuksien toteutumista on haluttu painottaa Pel. 22 §:ssa:
”Julkisen vallan on turvattava perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien toteutuminen.” Sdannoksen
erityisena tehtavana on nahty perusoikeuksien kaytannon toteutumisen korostaminen.’®® Valtion
ohella suomalaisessa yhteiskuntgjérjestelmassa julkisen valan keskeisina toimijoina ovat kunnat.
Tama luo kunnille omalta osaltaan haasteellisen tehtéavakentan, silla perusoikeuksien toteutumisen
turvaamisvastuu on monilta osin paitsi paikallinen, myds kunnan talouteen kiinteasti kytkeytyva
tehtéavanasettelu. Kestava kehitys edellyttdd kaikin puolin vakaata talouden hoitoa myos tasta

205 HE (309/1993).

206 pe\/M (10/1998). Perustuslaissa (Pel. 127 §) mainitaan mm. yleinen maanpuolustusvelvollisuus.

27 Tasta esim. Saraviita, s. 171 ja Jyranki (2000), s. 321.

28 Saraviita, s.171 - 172. Vrt. myds PeL 20.1 §, jossa vastuu kuuluu "kaikille”. Jyranki (2000), s. 285 rajaa julkisen
vallan valillisen perusoikeussuojan ulkopuolelle.

209 peVM 10/1998. My6s Jyranki (2003), s. 495 - 496.
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nékokulmasta; suurin osa kuntien vastuulla olevista perusoikeuksiin liittyvista tehtavista on
taloudellisin resurssein mitattuna vaativia. Perusopetukseen, terveydenhuollon palveluihin sekéa
lukuisiin - muihin  perusoikeuksiin ~ kiinteasti  liittyviin  palveluihin  rahoittamiseen menee
prosentuaalisesti suuri osa kuntien vuosittaisesta budjetista. Vaikka perusoikeuksien toteutumisen
viimekétinen vastuu kuuluukin valtiolle, on kunnilla poikkeuksetta huolehdittavanaan lukuisia

peruspal vel utehtavi, jotka on suoritettava riippumatta kunnan taloudel lisesta tilanteesta.

Edella mainittujen perusoikeuksien toteutuminen saattaa vaarantua, mikali kunnilla on vaikeuksia
harjoittamista kunnilla on néhdékseni varsin merkittava vaara joutua jopa huomaamattaan vakaviin
taloudellisiin vaikeuksiin, mikai taloudelliset toimintaedellytykset seka toiminnan ympéristd
muuttuvat kuntien omia toimenpiteita ja kaytantja nopeammin aheuttaen taloudellista
tasgpainottomuutta. Téllaisten tilanteiden korjaamiset ovat kunnalle luonnollisesti huomattavan
paljon vaikeampia kuin niihin gjautumiset. Kunnalliskomitea totesi mietinndssaan kunnan vastuulla
olevan luoda edellytykset ja osaltaan huolehtia taloudellisesti kestévastd ja tasapainoisesta
kehityksestd, jossa huomioidaan sekd nykyiset ettd tulevat tarpeet.”*' Painotuksen tulee olla
ymparistollisessa gjattel ussa, mutta mita suurimmalla todenndk6isyydel 1a taloudel lisen suunnittelun

laiminlyonti synnytté& ongel mia pitkéssa juoksussa myos ekol ogisen kestévan kehityksen saralla.

5.1.3 Kestavan kehityksen perustuslaillinen merkitys

Vaikka kestavda kehitysta el mainita suoraan voimassa olevassa perustuslaissa, on se johdettavissa
epéileméttd ainakin PeL 20.1 8:std, joka kuuluu: ’Vastuu luonnosta ja sen monimuotoisuudesta,
ymparistosta ja kulttuuriperinnosta kuuluu kaikille.” Keskeisimpana tarkoituksena PeL 20.1 8:n
kohdalla on sgis ollut tuoda julki kaikille kuuluva vastuu sellaisesta yhteiskunnalisen ja
taloudellisen toiminnan kokonaislinjasta, joka turvaa luonnon monimuotoisuuden séilymisen myos

212 Taman saEnnoksen sisaltamét velvoitteet koskevat Saraviidan mukaan kaikkia,

tulevaisuudessa.
seka yksityisia kansalaisia ettéa kaikkea julkista valtaa, kunnat mukaan lukien.?® Myos ailemmin

mainitun pykdan (PeL 20 8) voidaan katsoa kuuluvan kokonaisuudessaan niin kutsuttuihin

210 Tasts esim. Jyranki (2000), s. 495 - 496.

21 K unnalliskomitean mietintd (1993:33), s. 330 - 331.
22 HE (309/1993), s. 66.

3 Saraviita, s. 171 - 172.
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perusoikeuspykadliin, joiden tarkoituksena voidaan katsoa olevan luoda ja taata minimioikeusturva

jokaiselle, henkil66n katsomatta.*

Pel. 20.2 8:ssé puolestaan todetaan, etta ’julkisen vallan on pyrittava turvaamaan jokaiselle oikeus
terveelliseen ymparistoon sekd mahdollisuus vaikuttaa einympéristoddn  koskevaan
paatoksentekoon”. Myos tata pykadd voidaan pitdd ainakin jossain méaérin julistuksenomaisena;
ainoastaan muusta lainséédannosta valittyvét tarkemmat sédnnokset ja niista johtuvat mahdolliset
seuraamukset voivat vasta tosiasialisesti luoda rikosoikeudellista vastuuta®® Kunnallisen
itsehallinnon e katsota kuuluvan varsinaisen perusoikeusturvan piiriin, vaan asiasta séannell&an
erikseen perustuslaissa.®'® Sen sijaan kunnillajulkisen vallan edustajina on selked velvoite Pel 20.2
8:n mukaan edistda ympariston viihtyvyytta ja puhtautta seka luoda asukkailleen mahdollisuuksia
vaikuttaa paétostenteon yhteydessa.

5.2 Korkosuojaus osana talouden kestavaa kehitysta

5.2.1 Ennakoitavuuden vaatimus kestévassa kehityksessa

Eduskunnan hallintovaliokunta on mietinngssdan (HavM 31/2006) todennut, ettd Suomen kunnat
ovat jo lahtokohtaisesti voimavaroiltaan, pinta-aloiltaan, toimintaympérist6iltéén ja hoitamiltaan
tehtavilta erilaisia. Kuntayhtymien ja muun seudullisen yhteistyon puitteissa hoidetaan myos
monenlaisia muita tehtavid ja taman liséks on kunnallisia liikelaitoksia ja kuntien omistamia
osakeyhtiditd. Tala monimuotoisesti organisoituneella kuntakentdlla on merkittdva asema
yhteiskunnassamme, koska kunnallishallinto vastaa noin kahdesta kolmasosasta julkisen sektorin
tehtavista.

Kestavan kehityksen sisdtdméadn gatukseen vaikutusten ennakoitavuudesta kuuluu esimerkiksi
luonnonvarojen taloudellinen tai saastelias kayttd seka varautuminen epatodennakaisiin riskeihin.?!’
Tasta herda kysymys, voisiko esimerkiksi korkojen pitkdaikainen tai &killinen nousu kuulua
tdlaisiin edella mainittuihin epatodenndkéisiin riskeihin? Euroalueen syntymisen my6ta usko

talouden pysyvaan vakauteen on pikkuhiljaa lisééntynyt ja niin inflaatio- kuin korkokehityksenkin

24 Tarkemmin esim. Jyréanki (2000), s. 283 - 296 ja Saraviita, s. 99 - 112.

2 Saraviita, s. 172. Vrt. myos Jyranki (2000), s. 322, jossa todetaan, etta talla pykalalla saattaisi olla oikeudellista
merkitysta suhteessa toisiin perusoikeuksiin.

218 Eqm, Jyranki (2000), s. 284 - 285 ja HE (309/1993), s. 23.

27 Hollo, s. 43, 48 ja 80.



oletetaan pysyvan suhteellisen vakaana. Kuitenkin parin viime vuoden kuluessa yleinen korkotaso

on kaytannossa yli kaksinkertaistunut.?'®

Varautumista tdlaisiin uhkakuviin voitaneen kuitenkin hyvalla syylla pitéd paits kestéavan
kehityksen periaatteen mukaisena, my6s yleisen edun ja kunnan perustehtévien turvaamisen
kannalta vahintdankin harkinnan arvoisina asioina. Tahan tarkoitukseen korkosuojaus ndhdakseni
antaa kuntapaéttgjille hyvia ja kayttokelpoisia tytkaluja. Samalla on painokkaasti korostettava sita
tosiseikkaa, etté korkosuojaus e ole mikdan poppakonsti, jolla kunnan lainarahoitukseen liittyvét
riskit saadaan ratkaistua ikéén kuin automaattisesti. Kysymys on pienesté osatekijasta, jollavoi olla
merkittévadkin vaikutusta, mikali tulevaisuus osoittautuu joidenkin uhkakuvien osalta valitettavan
todelliseksi.

Uskallankin véaittad, ettd juuri pitkdaikaisten taloudellisten sitoumusten tekeminen vaatii kaikkein
huolellisinta valmistelua ja padtoksentekoa; ethan tavallinen yksityishenkil6k&an, joka on ostamassa
asuntoa ota asuntolainaa vertailematta ja tutustumatta maksuohjelmansa yksityiskohtiin ja siita
seuraaviin kustannuksiin, jotka koskettavat hantd usein vuosikymmenid Tasta syystd kuntien
lainoista puhuttaessa olis syyta korostaa pitkan aikavélin toiminnan velvoitteita; siks huolellinen
tutustuminen lainaehtoihin, -kustannuksiin ja korkokustannusten madréén antavat vakautta ja
kestédvan kehityksen mukaista arvopohjaa tehtéville ratkaisuille voimakkaastikin vaihtuvissa

taloudd lisissa ol osuhtei ssa.

5.2.2 Julkinen velka ja kestava kehitys

Julkisen velan ja kestdvén kehityksen vélinen suhde e ole yksioikoinen; vaikka velkaantuminen
nahdaénkin monin tavoin ongelmallisena ja riskgja sisdltavana asiana, on julkisella velalla myds
kéénteinen puoli. Itse asiassa kestava kehitys edellyttdd jonkin verran (halittua) julkista velkaa.
Kysymys onkin siité, kuinka paljon velkaa voi olla, jotta kestivan kehityksen vakaus séilyisi.*

Julkisen talouden kannalta velkaa voidaan tarvita;

1) Poikkeuksellisten tilapéi sten menojen rahoittamiseen (esimerkiksi
suuronnettomuudet ja taloudellisten tai muiden kriisitilanteiden hoito)
2) Julkisten investointien rahoitukseen

3) Suhdannevaihtelujen tasoittamiseen

218 Kts. Liite B: 12 kuukauden euriborin kehitys vuosina 2004-2008.”
#19 Suomi 2025, s. 19 - 20.
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Naista kaks ensmmaista ovat my6s kuntatalouden kannata merkittéavia, kun taas
suhdannevaihtelujen tasoittamistehtdvan voidaan katsoa kuuluvan vation ja nykyisin myds
Euroopan keskuspankin tehtaviin. Julkista velkaa tarkasteltaessa on syytd huomioida se, efta
julkisella velalla on vaikutusta my6s kokonaiskansantalouden toimintaan, kasvundkymiin seké

inflaatioon.?°

Julkisen velan tulee olla kuitenkin ndhdakseni toissijainen rahoitusmuoto investointgja tehtéessi.
Suhdanteita tasoittavilla julkisen vallan toimenpiteilla on ollut pitk&én historiallinen tehtéva, mutta
nykyoloissa sen kayttba vierastetaan enenevassi méaédrin. Terve taloudenhoito e voi perustua
myosk&an merkittdvassd maéérin  vastuun Siirtémiseen tuleville sukupolville tai  sokeaan
luottamukseen jatkuvasta talouskasvusta. Katsaus historiaan osoittaa talouden suhdanteiden
arvaamattomuuden. Usein pitk&3 nousua on seurannut jyrkké alaméki tai vastaavasti lamakaudesta
on saatettu toipua varsin nopeastikin. Julkisen talouden térked tehtédva on muuttuvissakin
olosuhteissa luoda vakautta ja tasapainottaa hadan hetkella. Keinot taman tehtdvan hoitamiseksi

muuttuvat, perustehtévéat eivat.

220 guomi 2025, s. 20.
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6 JOHTOPAATOKSET

6.1 Kuntatal ouden tulevai suuden nakymaét

6.1.1 Kuntien taloudellisen itsehallinnon ylei set suuntaviivat

Kuntien taloudellinen itsehalinto on kunnallisen itsehalinnon kivijalka. Tastd konkreettisin
ilmenemismuoto on perustuslakiin saakka kirjattu verotusoikeus. [Iman aitoa taloudellista vapautta
ja vastuuta kunnan toiminta muuttuu enemman tai vdhemman puuhasteluksi, ndennaiseksi
taloutta koskevat paatokset ovat joko jonkun toisen tahon suoraan tekemid tai vahintdankin
alistettavissa toisen viranomaistahon hyvaksyttavaksi.

Suhteessa kunnalliseen tal ousautonomiaan suomalainen jarjestelma on ottanut positiivisia askeleita
viimeisind vuosikymmenina. Kuntalain uudistus 1990-luvun puolivalissd, Euroopan paikallisen
itsehallinnon peruskirjan ratifiointi ja perustuslakiuudistus ovat luoneet voittopuolisesti edellytyksia
kuntien aidompaan itsehallintoon myds talouden nakdkulmasta. Vaikka monessa asiassa onkin
tapahtunut positiivista kehitystd, e tulevaisuus ole tdysin ongelmaton, vaan monet kysymykset
kaipaavat vield selkiytymistd. Erés kaikkein haastavimmista kysymyksista liittyy kuntien
taloudelliseen asemaan; rahoitusperiaatteen vajaatoiminta vaikeuttaa kuntien asemaa ja rgjoittaa
merkittavalla tavalla perustusain mukaan kunnille kuuluvaa taloudellista itsehallintoa
Todellisuudessa kunnille jé& varsin vahan taloudellista lilkkumavaraa, joka kapenee taantuman
johdosta entisestaan.

Varsinkin kuntien taloudellinen eriarvoistuminen, talouden tasapainotusongelmat ja siita johtuva
velkaantuminen luovat uhkakuvia, joihin on tulevina vuosina |0ydyttava ratkaisuja monissa
kunnissa. Huolimatta kuntien talouskehityksen arvioidusta paranemisesta kuntien velkaantumisen
arvioidaan jatkuvan edelleen, vaikkakin hidastuvan l&hitulevaisuudessa. Vuonna 2006 tehdyn
arvion mukaan kuntien lainakannan ennakoitiin olevan vuonna 2011 jo noin 8,6 miljardia euroa.
Uskallan véittda, etta toteutunut mééréa tulee olemaan jopa huomattavasti suurempi vaikeutuneesta
globaalista tal oustil anteesta johtuen.

Velkaantumisen tarve on valitettavasti yleensa suurin sielld, missa velanottokyky on heikoin. Taméa

on syyta pitdd mielessd myos kuntien kohdalla. Monissa jo nyt lainojensa kanssa painivassa
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kunnassa saatetaan joutua paikkaamaan vuotavaa tal outta tulevai suudessakin lainarahalla. Tdma on
omalta osaltaan aiheuttamassa taloudellisesti kestdmétonta kehitysta. On arvioitu, ettd talouden
tasapainotusongelmat tulevat keskittymaan sellaisiin kuntiin, jotka eivat omilla paétoksillaén pysty
riittavasti vaikuttamaan toimintamenojensa kehitykseen. Tama voidaan nahda myos uhkana
kunnalliselle itsehallinnolle; mikdi kuntien taloudellinen litkkumavara kaventuu epésuotuisalla
tavalla ja pavelujen tuotantoedellytykset heikkenevét entisestdan erityisesti sellaisissa kunnissa,
joissa heikko vuosikate, talouden alijédmaisyys, velkaantuminen ja korkea veroprosentti rgjoittavat

taten sopeutumisvaihtoehtoja.?*

Tama johtanee, ainakin jossain maéarin, (pakko)kuntaliitoksiin tai
ainakin lievemmassa muodossa kuntayhteistyon voimakkaaseen tiivistdmiseen. Velkarahassa on
my6s se huono puoli, etté se on maksettava jossakin vaiheessa takaisin korkojen kera. Taloudellinen

kestéva kehitys edellyttaa, etteivét maksumiehina ole tulevat sukupolvet, vaan velkaa tekeva.

6.1.2 Kuntien talouden uhkakuvat ja haasteet

Kuntien taloudelliset sitoumukset lainojen muodossa ovat kansantaloudellisesti mitattuna
merkittavat, nykyiselldan siis pitk8lti yli 8 miljardia euroa ja tulevaisuudessa vastuut tullevat
olemaan todennakoisesti vield tatdkin suuremmat. Ei siis ole suinkaan yhdentekevaa, millé tavoin
kunnat ja kuntayhtymét hoitavat lainakantaansa. Pelkastdan lainoista aiheutuvat vuosittaiset
lyhennykset ja korkomenot pyorivét jopa sadoissa miljoonissa euroissa tehden suuren loven kuntien
kassaan. Sanomattakin on selvas, etta mikali lainakanta jatkaa kasvuaan ennusteiden mukaisesti,
ovat my0s siitd seuraavat lainakustannukset jatkamassa kasvuaan. Jos téhan viela lisdtdan yleiset
rahoitus- ja korkomarkkinoihin liittyvat epavarmuustekijét, jotka saattavat pahimmillaan johtaa
sithen, ettd yleinen korkotaso nousee reilustikin, saadaan monelta osin kuntatal ouden nakdkulmasta
haasteellinen jajossain méarin jopa kriisiherkka tilanne.

Korkomenot ovat joka tapauksessa vaikeasti ennustettavissa, mikali niissd el ole mink&anlaista
suojausta. Jo yhden prosenttiyksikon nousu markkinakoroissa saattaa aiheuttaa pienimuotoisen
talouskriisin yksittdisessd kunnassa. Varsinkin heikoimmassa taloudellisessa tilanteessa olevat
kunnat elavét jo nyt paikka paikoin kadesta suuhun, jolloin aiheutuneet lisdkustannukset saattaisivat
olla seurauksiltaan kunnallista itsehallintoa vakavalla tavalla kaventavia ja koko kuntakentan
taloudellista uskottavuutta nakertavia. Myos yhteiskuntarakenteen muutoksesta aiheutuvat seikat
pakottavat kunnat tulevaisuudessa pohtimaan uusia keinoja selvita velvoitteistaan; vaeston
ikérakenteen voimakas muutos, verotulojen kaventuminen, verotuspohjan kapeneminen seka yleiset

2 HE (155/2006).
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julkisen sektorin muutospaineet asettavat kunnille monia kovia haasteita tulevina vuosina ja
vuosikymmenina. Jo pelkastdan vaeston ikaantymisesta seuraavat haasteet saattavat aiheuttaa hyvin
merkittaviakin ongelmia kuntatalouteen ja julkisen talouden kestavyyteen ylipdansa. 1kaantymista
voisi luonnehtia pitkakestoiseksi ilmitksi, johon liittyy voimakasta julkisten menojen kasvua.*?
Edella mainittujen syiden takia kuntien talous- ja toimintasuunnitelmissa oliss mielestani erittain
tarkeda huomioida pitkdaikai sen velkaantumisen vaarat ja kuntien olisi syyta panostaa huolelliseen
lainastrategiaan jo hyvissa gjoin.

Arvo Myllymaki totesi vuonna 2002 seuraavasti: "Menotalouden lakisidonnaisuus on kuntien
menotalouden kohtalonkysymys”.??® Kuntien talousautonomian edellytyksena on riittavan vahva
taloudellinen vapaus ja vastuu. Tama pitéa sisdlldan seka talouden omavastuisuuden etta riittavat
resurssit kayttda harkintavaltaa. Aiemmin voimassa olleet korvamerkityt valtionosuudet néivettivét
itsehallinnon perusolemusta, samoin laingpdatdsten adistaminen valtion viranomaisten
vahvistettavaksi. Tassd mielessi aito itsehallinto toteutuu parhaiten minimisdantelyn kautta, ilman
erityislainsgadannon  kahlitsevia madrayksia. Toisaalta kuntien asema perusoikeuksien ja
lakisddteisten hyvinvointipalvelujen tuottamisen nakdkulmasta ragjoittaa nykyiselléan taloudellista
itsehallintoa merkittévasti, jos - jakun - kunnat joutuvat itse merkittdvassa maarin vastaamaan myos
palvelujen rahoituksesta.

6.2 Korkosuojaus ja kestéava kehitys

6.2.1 Korkosuojauksen soveltuvuus oikeusjérjestyksen kannata

Tutkimukseni alussa asetin tehtdvaksi tutkia sitd, kuinka hyvin korkosuojaus soveltuu taloudellisen
kestavan kehityksen vélineeksi. Tama tehtévan asettelu vei pohtimaan kunnallisen itsehallinnon
perusolemusta, johon keskeisend tekijdna kuuluu taloudellinen toimintavapaus. Kysymykseen
[6ytamani vastaus on selkeésti positiivinen; korkosuojaus soveltuu mielestani hyvin taloudellisen
kestévan kehityksen vélineeksi seka vallitsevan oikeugérjestyksen puitteissa etta kaytannon
toimenpiteena.

Ensimmaéinen perusteluni liittyy kuntien itsehallinnolliseen asemaan. Kunnat voivat itsehallintonsa
nojallapaits ottaalainaa myos paattaé | ainojensa muotoseikoista vapaasti. Tama mahdollistaa myos

%2 Mm. Suomi 2025, s. 20.
223 Myllyméki (2002), s. 35.
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korkosuojauksen kayton. Samoin kunnilla on itsehallinnollinen vastuu omasta tal oudestaan. Tahan
vastuuseen liittyy keskeisena osana myos tulevien sukupolvien huomioon ottaminen huoléllisen
valmistelutyon, riskeihin kartoittamisen ja niithin varautumisen avulla. Lyhyesti sanoen paétosten

tulee olla kestavalla pohjalla.

Lakiteksti ja oikeuskaytanto eivat myodskadn aseta esteitd korkosuojauksen kaytolle, pikemminkin
asia nayttda olevan péinvastoin. Korkosuojaus sopii nahdakseni erityisen hyvin yhteen KuntalL 1.3
8lle annettuun tulkintaan, jossa korostetaan vahvaa periaattedlista vaatimusta ennakoitavissa
olevale ja vakaalle taloudenhoidolle, joka sisdltéd myos talouden kestdvan kehityksen. Taloin
pykdla e jaa korkosuojauspadttsten suhteen kuolleeksi kirjaimeksi, vaan kunnille avautuu

mahdollisuus arvioida talouslinjauksiaan myos tasta nékokul masta.

mutta lamakausien aikoina kunnilla nayttéis olevan muun yhteiskunnan tavoin suuria vaikeuksia
pitéd talouttaan pystyssa omin voimin. Voimakkaasti velkaantuneet kunnat Kkuitenkin ovat
ensimmaisena vaaravythykkeessa laskusuhdanteen jatkuessa tai muuttuessa lamaksi. Taloin
lainsédtda on alemminkin reagoinut nopeasti rgjoittaen kunnallisen itsehallinnon vapautta ja
uskoisin nain kdyvan myos tulevaisuudessa, mikdli kunnat eivéa itse kykene talouttaan

vakauttamaan riittavallatavalla

Ohjedllisesti voisin todeta, etta mitd enemméan kunnala on velkaa, sitd suositeltavampaa olis
lainojen suojaaminen. Helkko talous tuskin kestda ylléttavaa taloudellista lisdkuormaa, mutta
vahvassa taloudellisessa tilanteessa olevat kunnat saattavat selvitéa pitkistékin taantumista
suhtedllisen kuivin jaloin. Velkaantumisen vaarat ovat varmasti kaikkien kuntap&éttédjien tiedossa,
mutta toisaalta vaihtoehdot velkarahalle ovat rgalliset. Tastd johtuen on kuntien usein pakko
hankkia lainarahoitusta toimintansa ylldpitoa varten. Midestani talléin olisi syyta erityisela
huoldlisuudella punnita kaikkea kaytossa olevia mahdollisuuksia turvata velanmaksukyky ja
taloudellinen liikkumavara tulevina vuosina. Tassd asiassa korkosuojaus antaa yhden
varteenotettavan vaihtoehdon, joka saattaa osoittautua joissakin tilanteissa kayttokel poiseksi

tyokaluksi lainarahoitusta suunniteltaessa.
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6.2.2 Korkosuojaukseen liittyvan saéntelyn riittavyydesta

Toinen tutkimukseni alussa asettamani tehtava liittyi siihen, kuinka hyvin tai kattavasti vallitseva
oikeusj&rjestys sdantel ee kuntien lainarahoitukseen kuuluvia asioita ja erityisesti korkosuojausta sen
valineend. Keskeisend gatuksena oli kartoittaa vallitsevan oikeugérjestyksen riittavyytta tai
riittdméttomyytta asian suhteen kunnan taloudellisen itsehallinnon nékdkulmasta. Lyhyesti sanoen
oikeusnormit sanovat asiasta perin niukasti, oikeastaan suoraa séantelya el ole. Silti nden sdantelyn

olevan hyva juuri nédin, kaikessa niukkuudessaan riittavaa.

Perustelen kantani seuraavasti: mikali kuntien lainanottoon ja sen yksityiskohtiin puututtaisiin
lainsédtdjan toimesta lakiteitse, kaventuisi kunnallisen itsehallinto toimintapiiri merkittavalla
tavalla. Taantuman sdvyttdmét |8hivuodet tulevat ndyttémaan, minkadaiseksi kuntien taloudellinen
tilanne muuttuu tulevaisuudessa suhteessa lainsdadantoon. Téllaisista tilanteista, joissa valtiovalta
on puuttunut voimakkaasti kuntien taloudelliseen itsehallintoon, 16ytyy muutamia esimerkkega
maamme historiasta ainakin 1920- ja 1990-luvun taitteista

Y hdistavina tekijoind néille lainsdatgan valiintuloille nayttéisi olevan taloudellinen lama, jolloin
osa kunnista gautui taloudellisiin vaikeuksiin ylivelkaantumisen seurauksena seka valtiovallan
tadman seurauksenailmaisema huoli kansalaisten yhdenvertai suuden toteutumisesta |&hinna kunnissa
nousseiden yhdenvertaisuutta koettelevien veronkorotuspaineiden kasvaessa sietaméttomadle
tasolle. Lahivuodet nayttévét, pystyvatké kunnat [0ytamaan |88kkeet taloudellisen taantuman
nujertamiseksi. Kunta, joka selvida taloudellisesti vaikeista vuosista, pérjéa varmasti myos hyvina
ailkoina

Kunnallisen itsehallinnon kannalta sdantel yn puuttuminen jostakin asiasta tarkoittaa pa&saantoi sesti
vapautta toimia haluamallaan tavalla. Nden asian olevan ndin kuntien korkosuojauspaétoksissa
Vapaus suojatatai olla suojaamatta antaa kunnille aitoa harkintavaltaa, jolloin itsehallinnon toteutuu
kunnan oman tahdonmuodostuksen kautta, e lainsgéatgjan pakottamana. Muu lainséédantd antaa
reunaehtoja, joiden puitteissa paatokset on tehtéava. Lainanottopdétdsten tulee olla Kuntal 1.3 8:n
mukaisesti (taloudellista) kestavda kehitysta edistévia ja kunnan talouden on taytettdva terveen
taloudenhoidon tuntomerkit pitkdla aikavailla Ylivelkaantumisen aheuttamat riskit saattavat
muodostua joillekin kunnille jopa olemassaolon kohtalonkysymyksiksi, onhan talouden
omavaraisuus kunnallisen itsehalinnon kulmakivi. Yhdenkin kunnan taloudellisen itsehallinnon

kyseenaaistaminen on tappio koko kunnalliselle talousautonomiale. My6s koko kuntasektorin
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lainahoitokustannukset saattavat talodin kohota epavarmuuden lisdéntyessa. Ensimmaiseksi tama

kielteinen vaikutus tulisi ndkymaan |ainojen korkomarginaal el ssa.

Tassa piilee myos yks tarkeimmista kuntien ja valtion vaisen suhteen riidanaiheista, nimittéain
kysymys kunnille uskottujen lakisaéteisten tehtavien rahoituksen riittavyydestd. Kysymys on seka
poliittinen etta taloudellinen. Kuntakokoa halutaan lainsddtgan puolelta kasvattaa, kuntien
nékokulmasta taas itsehalinnon merkityksen nahdddn kaventuvan kuntakoon kasvaessa. Tama
tilanne haastaa kunnat mielestani entisté tarmokkaammin tarkastelemaan taloudellista tilannettaan.
Lainarahoituksen suhteellinen ja méaralinen kasvu e kuitenkaan saa - eiké voi - olla ensisijainen

keino talouden tasapai nottamiseksi, pikemminkin kysymys on jo eréénlai sesta talouden hététilasta.

Kuntien lainakannan kasvu kertoo nahddkseni myos siitd, ettd kuntien lakisééteisten tehtavien
rahoitus ja todelliset kustannukset eivét kohtaa. Tassd mielessid kunnan hyvékaan taloudenhoito el
ole sataprosenttinen tae itsehalinnon toteutumisesta. Kuitenkin on syytd todeta, ettd hyvdla
tarvitse ryhtyd edes odottamaan. Mikai jotkut kunnat gjautuvat taloudelliseen umpikujaan, ei
voitane valttya kuntien pakkoliitoksilta. Onko téll& sitten lainsdatajan hiljainen hyvéaksynta” vai ei,

siihen on vaikea antaa yksi selitteistd vastausta.

Kuntatalouden heikossa tilanteessa voi nahdd ehka jotain positiivistakin. Maan hallitus etsii
parhaillaan uusia keinoja seka valtion- etta kuntatalouden tilanteen parantamiseksi. Téssa saattais
olla kuntien mahdollisuus aktiivisella tydlla vakuttaa lainsédtdjaan kuntien taloudellisen aseman
vahvistamiseks vastaamaan Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan henkea. Kunnillehan
tulisi peruskirjan mukaisesti osoittaa lakisaéteisten tehtvien hoitamiseen tarvittavat resurssit seka
taata tietty toimintavapaus paikallisen toiminnan organisoinnissa. Tama vahentais nahdakseni -
ainakin vélillisesti - my6s kuntien lainaottotarvetta. Valtio hyotyis tasté taloudelliselta kannalta

niin, ettd julkistalouden kokonaisvelan kontrolli jéisi selkedmmin valtio harteille.
Mikali valtion toimet tai toimettomuus “pakottaa” kunnat toimimaan jatkossa yha enemman

velkarahalla, saattaa EMU-kriteerien rgat tulla vastaan kuntien lainakannan kasvun kautta vastaan
yllattavalla tavalla. Tama taas lienee valtion kannalta epétoivottu ja hankala tilanne.
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6.2.3 Korkosuojauksen edut ja haitat

Kuntien lainoistaan maksamien korkojen vuosikustannukset on |laskettavissa useissa kymmenissa,
jopa sadoissa miljoonissa euroissa. Jokainen kunta tahtoisi varmasti pitéa korkokustannuksensa
mahdollismman piening, onhan kysymyksessa viel &pa erd8ssi miel essa tuottamaton ja vastikkeeton
menoerd. Optimaalisia ja teoreettisen minimin mukaisia korkokustannuksia on kaytanndssa miltel
mahdoton saavuttaa. Téama johtuu siitd, ettd tulevaisuuden ennustaminen korkosuhdanteiden osalta
on yksinkertaisesti taloustieteenkin ulottumattomissa. Markkinasuhdanteet heiluvat laidasta laitaan,
samoin korot. Valittavaks jddkin kéytdnndssd toinen kahdesta vaihtoehdosta; riski korkojen
noususta, jolloin valinta kohdistuu markkinakorkoihin sidottuihin lainoihin tai vastaavasti halu

suojata laina, jolloin korkosuojauskustannukset aiheuttavat lisdmenoeria

Korkosuojauksen edut liittyvét keskeisesti vakauteen. Suojatuissa lainoissa koron méara voi olla
joko vakio, helposti ennakoitavissa ja laskettavissa tai laina on suojattu tietylle minimi- tai
maksimitasolle niin sanottuun korkoputkeen. Kuntataloudessa vakaus ja ennakoitavuus on
nahdakseni paasdantisesti positiivinen asia, jota e ole liikaa. Mikali korkomenot voidaan laskea
tarvittaessa vaikka eurolleen koko laina-galle, on siitd varmasti hyotya taloussuunnitelman
laatimisessa ja muissa pitkan aikavain projekteissa. Tama nahdakseni tukee myos taloudellisen
kestévan kehityksen periaatetta. Vakaa ja ennakoitavissa oleva taloudenhoito tayttda hyvin kestavan
kehityksen kriteerit.

Pohdittaessa korkosuojauksen merkitystd kestédvan kehityksen vélineenda myo6s kunnallisen
itsehallinnon suhde jatkuvuuteen nousee esille. Sen voidaan luonnehtia olevan ainakin jossain
méaarin ongelmallinen; valtuuston toimikausi on nelja vuotta, jonka jdlkeen uus valtuusto saattaa
olla kokoonpanoltaan hyvin erilainen kuin edeltgansa. Edellisen valtuuston muotoilemat tavoitteet,
toimintaohjelmat ja pé&dtokset kuitenkin sitovat uutta vatuustoa monin tavoin. Taoudellisen
kestévan kehityksen ndkokulmasta syntynytté ongelmaa lieventéa se, etté kysymyksessa tulee olla
pitkan aikavalin toiminta, jossa neljadn vuoden gjanjakso on vain pieni 0sa suurempaa kokonaisuutta,
kunnan pitkan aikavalin taloussuunnitelmaa. Korkosuojauksen etuna on myds tasta nékokulmasta
se, etta korkosuojauksen voi paassantoisesti tehda tai purkaa varsin joustavasti.?** Talloin edelliset
padtokset elvét sido liian tiukkaan uusia paéttdjid, vaan heille j&a mahdollisuus arvioida tilannetta
uudelleen.

224 Seka kiinteskorkoisissa etta moderneissa korkosuojatuissa lainoissa on padsaantisesti “erapaivia”, jolloin
korkoprosenttia, korkoputkea tai muita lainaehtoihin kirjattuja yksityiskohtia voidaan vaihtaa tai tarkistaajoko
lainanottajan tai lainanantajan taholta.
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K orkosuojauksen haittapuolena on ainakin jossakin maarin hinta. Suojaamistoimenpiteet maksavat,
silla rahalaitokset eivdt harrasta hyvantekevaisyytta. Vaskakupissa on siten kaks erilaista
lahestymistapaa; jattamalla korkosuojaustoimenpiteet tekeméttd kunta saattaa hyvinkin sdastéa
ylim&aréisten kulujen suhteen, mikéali korkokehitys pysyy suotuisanatai edes suhteellisen vakaana.
Toisaalta &killiset ta pitkdaikaiset koronnousut aiheuttavat tdman hyddyn menettamisen ja
lisdkustannukset realisoituvat suoraan korkokustannuksiin. Tiivistéen voisi sanoa, etta suojaamalla
lainansa kuntaa maksaa varmasti jotain ylimdaraistd, mutta suojaamatta lainojaan kustannukset

sadttavat ollavie akin suuremmat.

Y hteenvetona voisin sanoa, ettd korkosuojauksesta tehtévéat paatokset kuuluvat kunnan taloudel lisen
itsehallinnon piiriin. Kunta voi oman harkintansa mukaan suojata tai olla suojaamatta lainojaan
nithin liittyvilta korkoriskellta. Lainsdatdja el ole rgoittanut tassé asiassa kunnallista itsehallintoa.
Tama puolestaan mahdollistaa kuntakohtaiset, hyvinkin erilaiset ratkaisut lainapdéatosten
yhteydessi. Yleisena vaarana asiassa voidaan nahda se, ettd kuntatalouden voimakkaana jatkunut
velkaantuminen aheuttaa anakin osassa kunnista voimavarat ylittavdt lainakannat ja
korkokustannukset. Té&ta tilannetta tulisi kaikin tavoin pyrkid ehkéisemadan seka poliittisin etta

oikeuddlisin keinoin.
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7TLIITTEET

Liite A: Euroopan talous- jarahaliiton (EMU) kolmivaiheinen kehitys.

225 hitp://www.ecb.int/ecb/history/emu/htmi/index.fi.html
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226 http://www.kauppal ehti .fi/5/i/porssi/korot/korko.jsp?intid=K OR_ EUR12M & days=1825& x=34& y=9
http://www.kauppal ehti.fi/5/i/porssi/korot/korko.jsp?intid=K OR_ EUR03M & days=1825& x=35& y=10
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