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Tutkimuksessa tarkastellaan kunnan roolia talous- ja velkaneuvontapalveluiden
jarjestamisessa ja tarkoitus on selvittda kunnan toimivaltaa, vastuita ja velvolli-
suuksia talous- ja velkaneuvonnassa seka talous- ja velkaneuvonnan oikeudel-
lista statusta. Tutkimuksen on tarkoitus selvittdd, mitd voimassaoleva oikeus
saataa talous- ja velkaneuvonnan jarjestamisestd, mitka oikeusnormit ohjaavat
ja maarittavat talous- ja velkaneuvonnan jarjestamista, mika on normien sisaltd
ja kuinka niitd voidaan systematisoida. Tutkimus on paaasiassa lainopillinen,
joten tarkoitus ei ole vain esittda kuvausta oikeudesta vaan kannanottoja siita,
kuinka oikeutta pitéaisi tulkita, punnita ja systematisoida. Lainopillisten johtopaa-
tosten lisaksi tutkimuksessa esitetddn oikeuspoliittisia eli de lege ferenda
-kannanottoja siita, miten lakeja on tulkittu, miten ne toimivat kaytannossa ja
liittyyko lainsaadanté6n muutostarpeita.

Velkajarjestelylainsdadannon yhteydessa velkaneuvonnan jarjestamista ei saa-
detty kuntien lakisdateiseksi velvollisuudeksi vaan neuvonta perustui vapaaeh-
toisuuteen. Vapaaehtoisuuteen perustuvan velkaneuvonnan ongelmana ol
epavarmuus neuvonnan saatavuudesta ja alueellinen eriarvoisuus. Laki talous-
ja velkaneuvonnasta tuli voimaan 1.9.2001, jonka jalkeen neuvontapalveluita on
toteutettu toimeksiantosopimuksin. Talous- ja velkaneuvonta kuuluu tyd- ja elin-
keinoministerién tehtavakenttaan. Yleinen johto, ohjaus ja valvonta kuuluvat
Kuluttajavirastolle. Talous- ja velkaneuvonnan saatavuudesta ovat vastuussa
aluehallintovirastot ja jarjestamisesta huolehtivat aluehallintovirastot ja kunnat.
Kunnilla ei kuitenkaan ole velvollisuutta tehdd sopimusta tai kuulua mink&an
sopimuksen piiriin. On seka yksilon etta yhteiskunnan edun mukaista, etta talo-
us- ja velkaneuvontapalveluita on saatavilla riittdvasti ja oikeaan aikaan.

Talous- ja velkaneuvontaan kohdistuu muutospaineita, silla lakisdateistdminen
ei ratkaissut palvelujen saatavuuteen ja yhdenvertaisuuteen liittyvid ongelmia.
Keskeinen kysymys on myos rahoitusvastuun jakautuminen. Talous- ja velka-
neuvontaa suunnitellaan siirrettavaksi oikeusaputoimistoihin. Jarjestamistavasta
ei kuitenkaan ole paasty yksimielisyyteen. Vireilla oleva velkajarjestelylain
uudistamishanke tulee myo6s vaikuttamaan talous- ja velkaneuvontaan, joten
monta kysymysta on viela talous- ja velkaneuvonnan osalta avoinna. Toistai-
seksi talous- ja velkaneuvonta on kuitenkin kunnille vapaaehtoinen toimeksi-
antotehtéava ja kunnan vastuu on sopimusperusteista vastuuta.
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1 JOHDANTO

Velkaantuminen ja etenkin ylivelkaantuminen on ajankohtainen aihe niin yksil6i-
den kuin yhteiskunnan kannalta ja niin kansallisella kuin globaalilla tasolla. Eri
maissa ongelmaa on lahestytty ja pyritty ratkaisemaan eri tavoin. Velkaantumi-
nen on kuitenkin ongelma, joka muuttaa muotoaan. Sen ratkaisemiseksi ja seu-
rausten lieventamiseksi tarvitaan tehokkaita keinoja ja myds yhteiskunnan puut-
tumista ja apua. Esimerkiksi Suomessa kotitalouksien velkaantumisaste on
vuoden 2000 ensimmaisen neljanneksen 65,1 prosentista noussut 117,8 pro-
senttiin®. Maksuhairidisia henkil6ita oli vuonna 2011 yhteensa 327 491%. Velka-
jarjestelyhakemuksia jatettiin tammi-kesékuussa 2012 karajaoikeuksiin 1987,
mika oli 66 enemman kuin vastaavana ajankohtana vuotta aiemmin®. Sopimus-
oikeuteen ja siten velkasuhteisiin liittyy l&heisesti pacta sunt servanda -periaate
eli periaate, jonka mukaan sopimukset on pidettava. Tilastot ja todellisuus kui-
tenkin osoittavat, etta velalliset eivat aina pysty huolehtimaan sitoumuksistaan.

Na&in ollen syntyy tarvetta talous- ja velkaneuvonnalle seké velkajarjestelyille.

Yhteiskunnan edun mukaista on ylivoimaiseen velkatilanteeseen joutuneen
henkilon talouden korjaaminen ja hanen toimintakykynsa sailyttaminen, niin
sanottu rehabilitaatio, silla velkaongelmien myoéta yhteiskunnalle syntyy seka
valillisia ettd valitttmia kustannuksia. Kustannuksia syntyy mm. velallisen
toimeentulon turvaamisesta, perinnasta ja perintaorganisaation yllapidosta seka
muiden liitdnnaisten ongelmien ja niiden seurausten lievittamisesta. Esimerkiksi
syrjaytyminen on yksi velkaongelmien mahdollinen ja usein todennékdinenkin
seuraus. Velkaongelmien ratkaisemisen avulla my6s sosiaalisen tuen tarve eri

muodoissa vahenee.

Velkaongelmista aiheutuvia vakavia yksildllisia ja sosiaalisia haittoja ei voida
pitdada hyvaksyttavind. Velkaongelmiin tulee voida hakea ratkaisua oikea-
aikaisesti ja keinoilla, joilla paastaan tuloksiin joustavasti, vahaisin kustannuksin

ja puuttumalla mahdollisimman vahan sovittujen velvoitteiden sisaltoon.

! Suomen virallinen tilasto (SVT): Rahoitustilinpito.
% Henkil6t ja yritykset, joilla on maksuhairio 2005 - 2011.
® Suomen virallinen tilasto (SVT): Velkajarjestelyt.
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Tama on kaikkien osapuolten nakokulmasta kannattavaa. Usein jo neuvonta,
ohjaus ja velkatilanteen selvittely voivat riittda siihen, etta velallinen kykenee
korjaamaan tilanteensa, koska saa ndin muodostettua kokonaiskuvan taloudel-
lisesta tilanteestaan ja sitoumuksistaan. Kaikkien velkaongelmissa apua tarvit-
sevien yksityishenkildiden saatavissa tulisi olla riittavasti talous- ja velkaneuvon-

tapalveluja, mutta kdytanndssa nain ei aina ole.

Velkajarjestelylainsdddannén yhteydessa velkaneuvontaa ei maaratty kuntien
lakisaateiseksi tehtavaksi vaan toteuttavaksi paikallisesti vapaaehtoisuuden
pohjalta. Velkaneuvontapalvelujen kentasta tuli taman ratkaisun seurauksena
hajanainen ja velkaneuvonnan saatavuudesta epévarmaa. Talous- ja velka-
neuvonnan lakisaateistamisen tarkoitus oli taata yhdenvertaisuus ja talous- ja
velkaneuvonnan kokonaisvaltainen kehittdminen. Talous- ja velkaneuvonnan

jarjestamistavasta ei kuitenkaan edelleenk&én ole selkeaa yksimielisyytta.

Talous- ja velkaneuvontaan liittyvissa selvityksissa on kuitenkin jaanyt vahaisel-
le kasittelylle kuntien rooli talous- ja velkaneuvonnan jarjestamisessa samoin
kuin neuvonnan oikeudellinen status. Velkajarjestelyyn ja talous- ja velkaneu-
vontaan liittyen on tehty paljon tutkimusta, mutta suuri osa tutkimuksista on joko
asiakasnakokulmasta tai niissa kuvataan velkajarjestelyprosessia. Tutkimuksen
tarkoitus on paikata tatd aukkoa tutkimuskentassa. Talous- ja velkaneuvontaan
littyen on edelleen tietdAmattomyytta ja tulkintaeroja, esimerkiksi siitd, mika on

kunnan rooli talous- ja velkaneuvonnan jarjestamisessa.



2 TUTKIMUSTEHTAVA JA METODI

2.1 Tutkimustehtava

Tutkimuksessa tarkastellaan kunnan roolia talous- ja velkaneuvontapalvelujen

jarjestajana ja tarkoitus on selvittaa:

Mik&a on kunnan toimivalta talous- ja velkaneuvontaa jarjestettaessa?
Mitk&a ovat kunnan toimivallan rajat?

Mitka ovat kunnan velvollisuudet?

r w NP

Mik&a on neuvonnan ja neuvontapalveluiden oikeudellinen status?

Nakokulmaksi on valittu kunnan nékodkulma, joten asiaa ei kasitella yksilon
nakokulmasta. Neuvontapalveluiden osalta asiaa kasitellaan yleisesti ja osin
myo6s kunnallisen viranhaltijan osalta. Kasittelyn ulkopuolelle rajataan ty6-
sopimussuhteessa olevat neuvojat seka talous- ja velkaneuvojien tydsuhteisiin
liittyvien ty6- ja virkamiesoikeudellisten erojen kasittely, josta on tehty tutkimuk-
sia. Samoin kunnallisoikeudellisesta nékdkulmasta johtuen talous- ja velka-
neuvontaa tarjoavat muut tahot ja niiden toimivalta ja vastuut jaavat tutkimuksen
ulkopuolelle. Tutkimuksen ulkopuolelle jaa myo6s problematiikka, joka liittyy

talous- ja velkaneuvonnan asiakkaan ja kunnan véliseen suhteeseen.

Oikeusministerid asetti 15.9.2008 oikeustieteen tohtori Kirsti Rissasen selvitta-
maan talous- ja velkaneuvonnan tilaa ja kehitystarpeita. Raportti julkaistiin
helmikuussa 2009. Taméan jalkeen, 18.9.2009, oikeusministerid asetti tyo-
ryhman, jonka tehtavana oli laatia ehdotus yksityishenkilén velkajarjestelysta
annetun lain uudistamiseksi seka tarvittavat muutosehdotukset muihin lakeihin.
Tyoryhma antoi loppumietintonsa 8.3.2011. Mietinndsta annettiin 64 lausuntoa,
joista on koottu lausuntotiivistelma, joka julkaistiin 28.6.2012. Velkajarjestelylain
uudistamishanke on edelleen kesken®. Toteutuessaan se vaikuttanee merkitta-

vasti myds talous- ja velkaneuvontaan °.

* Olsson 2012. OP-ryhman Perintépaivassa 6.9.2012 Helsingissa perintapaallikkd Ulla Olsson
Laki- ja perintdpalveluista totesi, etta velkajarjestelylain uudistusta ei ole odotettavissa aivan
lahiaikoina. Uudistuksesta on hyvin eridvia nakemyksia ja mm. velkajarjestelytyéryhman
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Tutkimuksia niin velkajarjestelysta kuin talous- ja velkaneuvonnasta on tehty
useita. Muun muassa Jarkko Salonen on tehnyt Etel&d-Suomen laaninhallituksen
pyynndsta selvityksen Kenen kuuluu saada neuvontaa ja kenelle sitéd annetaan?
Kunnallisten talous- ja velkaneuvontapalveluiden arviointia asiantuntijahaastat-
teluiden pohjalta. Marjo Toivio on tehnyt opinndytetyonsa nimella Talous- ja
velkaneuvonta, jossa ei kuitenkaan kasitellda neuvonnan statusta eikd kunnan
roolia. Vaikka talous- ja velkaneuvonta ja velkajarjestelyasiat ovat olleet tutki-
muksen kohteena, tutkimukset ovat olleet p&adosin oikeuspoliittisia®. Lisaksi
tutkimukset ovat asiakkaiden tai velkaneuvojien ndkdkulmasta tai kasittelevat
l&ahinn& velkajarjestelyprosessia. Oikeuskirjallisuuden maara talous- ja velka-
neuvonnasta on niukkaa. Oikeuskaytantda edustavat padasiassa eduskunnan

oikeusasiamiehen ja oikeuskanslerin ratkaisut.

Aihe ei ole ajankohtainen vain Suomessa. Ruotsissa on meneilladn mm. selvi-
tystyd, joka on nimeltddn Strategi for att motverka overskuldsattning (Dir
2012:31). Toimeksiannon mukaan siina tulee myods selvittaa velkaneuvonnan

roolia. Aikaa selvitystyolle on annettu 1.10.2013 saakka.

Myds EU:ssa ylivelkaantumiseen ja sen hoitamiseen on kiinnitetty huomiota.
Euroopan talous- ja sosiaalikomitea on antanut lausunnon velkaantumisesta ja
sosiaalisesta syrjaytymisesta. ETSK:n tarkoituksena on yksiloida ja panna tay-
tantdon yhteison laajuisia toimenpiteita, joilla pyritddn ilmion tasmalliseen maa-
rittelyyn, valvontaan ja kasittelyyn niin sosiaalisista, taloudellisista kuin oikeudel-
lisista nakdkohdista. Taustalla vaikuttaa ETSK:n nakemys siitd, etta eri maissa
kehitetyt ja kayttoonotetut jarjestelméat — ja osin niiden puuttuminen — johtaa
sosiaaliseen epaoikeudenmukaisuuteen ja vaikeuttaa sisamarkkinoiden taysi-
painoista toteutumista. ETSK:n mukaan valistusmallissa velkaneuvonta- ja so-

vittelupalveluilla on tarked rooli. Tosin jo Luxemburgissa 13.4.2000 kokoontunut

puheenjohtaja lainsdadanténeuvos Tuula Linna on jattanyt velkajarjestelytyéryhman. Ks. myds
http://www.om.fi/Etusivu/Valmisteilla/Lakihankkeet/Maksukyvyttomyys/1247667246898.

° Kuluttajaviraston lausunto oikeusministeridlle 2010, 1, 3. Ks. myds Velkajarjestelyn uudistami-
nen 2011, 193.

® Ks. esim. Oikeuspoliittisen tutkimuslaitoksen seuraavat julkaisut: Vippikierteen synkk& muoto-
kuva (OPTL:n verkkokatsauksia 24/2012), Velaton uusi alku? Velallisten selviytyminen velkajar-
jestelysta ja tilanne sen jalkeen (OPTL:n verkkokatsauksia 22/2011), Talous- ja velkaneuvon-
nan asiakaskunta 2010 (OPTL:n verkkokatsauksia 18/2011) ja Kotitalouksien velkaongelmien
nykytila ja kehitys (OPTL:n tutkimustiedonantoja 90).
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kuluttajaneuvosto on huomauttanut komissiolle ja jasenvaltioille, etta velkaan-
tumisasiaa on lahestyttava yhteison laajuisesti. Neuvoston kuluttajien luottoja ja
velkaantumista koskevassa paatoslauselmassa mm. kehotetaan komissiota
ryhtymaan toimiin ylivelkaantumistilanteen selvittdmiseksi ja ylivelkaantumisti-
lanteiden ennaltaehkaisyn ja hoitamisen yhtenaistamiseksi.” Yhteis6ulottuvuutta
perustellaan mm. laheisyysperiaatteella sekd Rooman sopimuksen kuluttajan-
suojaa koskevan 153 artiklan (ent. 129 a artikla) ja Amsterdamin sopimuksen
34 artiklan kautta®. Sisamarkkinoiden toteutumisen kannalta pidetaan valttamat-
tomana, ettd kotitalouksien ylivelkaantumiseen liittyvia ensisijassa oikeudellisia
nakokohtia kasitellaan yhteison tasolla.’

Helsingissd 2005 pidetyn Euroopan neuvoston oikeusministerikokouksen jal-
keen annettiin ministerikomitean suositus, jossa jasenmaiden huomiota kiinnite-
td&an rehabilitaatiomekanismien kayttbonottamiseen. Ongelmana on kuitenkin
pidetty sita, etta velkajarjestelyn maksuohjelman voidaan néhda sijoittuvan
maksukyvyttomyysasetuksen (Neuvoston asetus (EY) N:o 1346/2000 maksuky-
vyttomyysmenettelyistd) ja Bryssel | asetuksen (EY) N:o 44/2001 valiseen sdan-

telyaukkoon.*®

Myds Euroopan parlamentti on ottanut asiaan kantaa ja julkaissut Mietinto
strategiasta haavoittuvassa asemassa olevien kuluttajien oikeuksien vahvista-
miseksi (8.5.2012). Mietinndn 21. kohdan mukaan erityisen ongelmallinen ala
on rahoitusmarkkinat, silla naiden markkinoiden monimutkaisuuden johdosta
kaikki kuluttajat ovat potentiaalisesti haavoittuvassa asemassa ja tama moni-

mutkaisuus voi myos johtaa kuluttajien ylivelkaantumiseen.

" Euroopan talous- ja sosiaalikomitean lausunto aiheesta "Velkaantuminen ja sosiaalinen syrjay-
tyminen hyvinvointiyhteiskunnassa” 2008, C44/74 ss.

¥ Ks. tarkemmin HE 245/1997 vp, 353. Ks. kuluttajansuojasta myds Amsterdamin sopimus:
kayttajan opas.

Talous- ja sosiaalikomitean lausunto aiheesta "Kotitalouksien ylivelkaantuminen” 2002, C149/1
ss. Maksukyvyttomyyttd ja ylivelkaantumista globaalilla tasolla on ké&sitelty laajemmin esim.
Johanna Niemi-Kiesildisen ja lain Ramseyn teoksessa Consumer Bankruptcy in Global
Perspective.

' Linna 2012, 669.



2.2 Tutkimusmetodi

Tutkimus on péaaasiassa lainopillinen eli oikeusdogmaattinen. Tavoitteena on
selvittdd oikeusnormien konkreettista sisaltdd. Selvittdminen palvelee niin
oikeusnormien soveltajia kuin yleisesti oikeusjarjestyksen toteuttamista. Lain-
oppi keskittyy sekad oikeussdantdjen tutkimiseen etta oikeusperiaatteisiin. Sen
tehtavand on myds oikeusperiaatteiden punninta ja yhteen sovittamien. Lain-
oppi tuottaa nain ollen punnintakannanottoja, joihin voidaan katsoa sisaltyvan
tulkintakannanoton. Tarkoitus ei ole vain esittaa kuvausta oikeudesta, vaan esit-
ta4 kannanottoja siit4, kuinka oikeutta pitaisi tulkita, punnita ja systematisoida.™*

Lakitekstien normiformulaatiot eivat yleensa yksin tai sellaisenaan riitd pohjaksi
paatoksenteolle. Taman takia oikeusyhteisdihin on vakiintunut oikeuslahdeopil-
listen saéntojen eli oikeuslahdeperiaatteiden joukko, mink& avulla on mahdollis-
ta selvittaa kaytettavissa olevat oikeusléahteet eli aineisto, jolla on oikeudellista
relevanssia, seka oikeuslahteiden kayttoperusteet eli velvoittavuus ja painoarvo.
Oikeusléhdeperiaatteet voivat siséaltya kirjoitettuun lakiin tai ne voivat olla kirjoit-
tamattomia periaatteita.?

Oikeuslahteilla tarkoitetaan sitéa oikeudellista ainesta, jonka nojalla muodoste-
taan kuva voimassa olevasta oikeudesta. Oikeuslahdettd voidaankin pitaa
yhteisnimityksena niille oikeussaanndille, oikeusperiaatteille, prejudikaateille,
saadosten esitdille ja muulle normatiivista relevanssia omaavalle informaatiolle,
jota kaytetddn osoittamaan voimassaolevan oikeuden siséltd. Oikeuslahteet
muodostavat sen aineiston, jonka avulla sovellettavat normit ovat I6ydettavissa

ja tulkittavissa.*®

1 Hirvonen 2011, 23 - 25. Husa 1995, 134. Siltala 2010, 91 - 92.
12| aakso 1990, 63.
13 Laakso 1990, 63 - 64.



Seppo Laakson jaottelun mukaan oikeuslahteet voidaan jakaa kahteen paa-
ryhmaan, jotka ovat auktoritatiiviset oikeuslahteet ja muut hyvaksyttavat paa-
tosperusteet. Auktoritatiiviset oikeusléhteet voidaan edelleen jakaa legalisoitui-
hin ja institutionalisoituihin oikeuslahteisiin. Legalisoitu oikeuslahde on
sellainen, jonka oikeusjarjestys itse selittaa oikeudellisesti sitovaksi. Suomessa
legalisoituja oikeuslahteita ovat kirjoitettu laki ja maan tapa**. Institutionalisoitui-
hin oikeuslahteisiin kuuluvat oikeuskaytannon ilmaisemat oikeuslahteet, yleiset
oikeusperiaatteet seka lainsdadantdaineiston perusteella selvitettdvissa oleva

lainsaatajan tarkoitus.

Tassa tutkimuksessa hyotdynnetddn myds institutionalisoituja oikeuslahteita,
jotka ovat heikosti velvoittavia oikeuslahteitd, silla oikeudellisessa ratkaisutoi-
minnassa myo6s naiden lahteiden sisaltd tulee tuntea ja yleensa myos ottaa
huomioon, vaikka niiden sivuuttaminen ei ole esim. virkavirhe. Néille oikeuslah-
teille kuuluu presumptatiivinen sitovuus eli rajoitettu tai ehdollinen noudattamis-

velvollisuus.*®

Oikeusléhteet voidaan jaotella myds vahvasti velvoittaviin, heikosti velvoittaviin
ja sallittuihin oikeuslahteisiin. Vahvasti velvoittaviin oikeusléhteisiin kuuluvat lait
ja maan tapa. Lait ovat demokraattisesti valitun lainsaatajan tuotoksia ja lahto-
kohtana siis on, ettd ne ovat yhteiskunnallisessa diskurssissa kasiteltyja*®. Hei-
kosti velvoittavia oikeuslahteitd ovat oikeuskaytannon ohella lain esity6t. Sallit-
tujen oikeuslahteiden ryhmé&an luetaan esim. oikeuskirjallisuus.'” Lakien esityot
antavat saantotietoa tulkintatiedon muodossa eli pyrkivat osoittamaan, miten
jotain sdanndsta on tulkittava. Liséksi niiden avulla saadaan reaalitietoa mm.
yhteiskunnallisista oloista ja yhteiskuntapoliittisista tavoitteista. Esitoita kayte-
taankin molemmissa tarkoituksissa. Ne korostuvat etenkin merkittavissa ja
periaatteellisissa lainuudistuksissa, jollainen oli esimerkiksi velkajarjestelylain

saataminen.'®

' Maan tavalla ei ole suurta merkitystd. Ks. esim. Laakso ym. 2006, 24. Toisaalta on esitetty
myds ndkemyksid, ettd maantavan merkitys informaatiotekniikan kehittyessa olisi vahvistunut.

'* | aakso 1990, 64 - 66.

'® Husa 1995, 282. Samoin Siltala 2004, 418 - 420.

7 Laakso ym. 2006, 21. Virolainen 2012, 4.

*® Tolonen 2003, 117 - 118,



Koska lainvalmisteluty6t sisaltavat usein tietoa lainsaadannon tarkoituksesta,
keskeisistd periaatteista ja systemaattisista ratkaisuista, niitd voidaan kayttaa
apuna etenkin valjien ja harkinnanvaraisten normien soveltamisessa. Lainval-
mistelutdiden merkitys riippuu kuitenkin mm. valmistelun laadusta, argumenttien
perusteellisuudesta, johdonmukaisuudesta seka eduskuntakasittelyssa koroste-

tuista kannoista.*®

Tassa tutkimuksessa on tarkoitus kayttaa lainvalmistelutoita hyvéaksi. Keskeisia
lahteitd ovat mm. Hallituksen esitys Eduskunnalle laiksi velkaneuvonnasta ja
eraiksi siihen liittyviksi laeiksi (HE 37/2000 vp) sek& Hallituksen esitys Edus-
kunnalle laiksi yksityishenkilon velkajarjestelysta (HE 183/1992 vp). Mietinnoista
keskeisia ovat esimerkiksi Lakivaliokunnan mietintd n:o 14 hallituksen esityksen
johdosta laiksi yksityishenkilon velkajarjestelysta (LavVM 14/1992 vp) ja Talous-
valiokunnan mietintd Hallituksen esitys laiksi velkaneuvonnasta ja eraiksi siihen
liittyviksi laeiksi (TaVM 16/2000 vp.). Tutkimuksessa on otettu huomioon, etta
eduskunnan valiokuntien kannanotoilla on yleisesti hallituksen esitysta suurem-

pi painoarvo®.

Velkajarjestelylain esitydt ovat vanhoja ja maailmantila on merkittavasti muuttu-
nut. Toisaalta velkaantuminen on nykyisessa luottoyhteiskunnassa edelleen
ongelmana ja sama kysymys velkaneuvonnan jarjestamisesta on edelleen
ajankohtainen. Kaikilta osin velkajarjestelylain esitoilla ei siis valttamatta ole
suurta informaatioarvoa, mutta toisaalta ne eivat myodskaan ole merkityksetto-
mid. Tassa tydssa on esitdiden hyddyntamisessa otettu huomioon se, etta
mikali lainvalmisteluty6t ovat vuosien takaa, niiden informaatioarvo voi olla ky-

seenalainen®'.

19 Maenpaa 2000, 210.
% Maenpaa 2000, 186.
#! viljanen 2004, 3.



Lainvalmistelut6illa ei ole Suomessa sitovan oikeuslahteen painoarvoa, joten
niiden sivuuttamisesta ei useinkaan perustella. Esitdiden tosiasiallista merkitys-
ta onkin vaikea arvioida.?’ Toisaalta yleisesti lahtokohtana on pidetty sita, etté
ratkaisun tulisi vastata myos heikosti velvoittavia oikeusléahteitd, mutta heikosti
velvoittava oikeusldhde on mahdollista painavista syista jattaa huomiotta®®. Esi-
tdiden oma painoarvo ja tulkintatilanne vaikuttavat esitdiden merkitykseen®.
Talous- ja velkaneuvonnasta annetun lain ymmartaminen vaatii perehtymista

seka velkajarjestelylain etta talous- ja velkaneuvonnasta annetun lain esitdihin.

Koska institutionalisoitujen oikeuslahteiden avulla ei valttamatta paasta siita
oikeudellisesta epavarmuudesta, joka legalisoiduista lahteista ilmenee, paatos-
perusteita voidaan joutua laajentamaan muihin normatiivisiin paatésperusteisiin.
Pakottavien ja heikosti velvoittavien oikeuslahteiden lisaksi on sallittuja eli fakul-
tatiivisia paatosperusteita ja argumentteja. Kyseessa ovat sellaiset saantely-
informaation sisaltyméattomat nakokohdat, jotka voidaan ottaa huomioon. Myds
nama seikat tulisi oikeustieteen piirissa harjoitettavassa argumentoinnissa esit-
tad. Sallitut argumentit ovat tilannesidonnaisia ja niihin vaikuttavat auktoritatii-
visten oikeuslahteiden maara ja laatu sekéd kyseisen paatoksentekotilanteen ja
faktapremissin ominaispiirteet. Niita voidaan kuvata myds reaalisina argument-
teina tai pragmaattisina seikkoina. Tavoitteena on paatos tai tilanne, jota voi-
daan pitdéd vaikutusten kannalta jarkevana, tavoiteltavana tai oikeudenmukaise-
na.” Esimerkiksi talous- ja velkaneuvonnan taustalla vaikuttavat paitsi yksilén
oikeudet myods pyrkimys minimoida ylivelkaantumisesta yhteiskunnalle aiheutu-

via kielteisia seurauksia.

Tutkimuksessa pyritddn vastaamaan tutkimuskysymyksiin kayttamalla tulkin-
nassa apuna myos mm. ylimpien laillisuusvalvojien kannanottoja sek& KHO:n ja

KKO:n paatoksia seka Kuluttajaviraston raportteja.

*2 Tolonen 2003, 24 - 25.

2% Laakso ym. 2006, 21.

4 Tolonen 2003, 115 - 116. Ks. my6s Siltala 2004, 422.

% Laakso 1990, 68 - 69. Siltala 2004, 424. Ks. my6s Virolainen 2012, 26.
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Oikeuskaytantod talous- ja velkaneuvonnan osalta ei kaytdnnossa ole, mika
johtuu toiminnan luonteesta. Ylimmat laillisuusvalvojat sen sijaan ovat ottaneet
kantaa talous- ja velkaneuvonnan jarjestamiseen ja toteuttamiseen. Talous- ja
velkaneuvonta on toimeksiantosopimuksin jarjestetty eivatka talous- ja velka-
neuvojat tee paatoksia, joista on mahdollista valittaa. Toisaalta tehdyilla valin-
noilla voi kuitenkin olla merkitystd asiakkaan asemaan ja oikeuksiin, mik& kay

ilmi mm. ylimpien laillisuusvalvojien kannanotoista.

Tutkimuksen on tarkoitus selvittaa:

- Mita voimassaoleva oikeus saataa talous- ja velkaneuvonnan jarjestami-
sesta?

- Mitk& oikeusnormit ohjaavat ja maarittavat talous- ja velkaneuvonnan jar-
jestamista?

- Mikéa on normien siséltd ja kuinka niita voidaan systematisoida?

Tutkimuksen kulku pyrkii noudattamaan Aarnion oikeusjarjestyksen ymmarta-
misen pyramidimallia. Ensin on tarkoitus antaa yleiskatsaus talous- ja velka-
neuvonnan tilanteesta ja oikeusjarjestyksestd. Taman jalkeen tutkimuksessa
pyritddn osoittamaan, miksi sdanndkset ymmarretaan juuri tietylla tavalla. Tassa
kaytetaan apuna mm. lain esit6itd, ylimpien laillisuusvalvojien kannanottoja ja
myo6s kaytanndllisia syitd. Viimeiseksi eli ymmartamisen tasolla 11l selvitetdan
vastausta siihen, miksi oikeudellinen instituutio on muodostunut juuri tallaisek-

si.?®

Lainopillisten johtop&atosten lisaksi esitetddn oikeuspoliittisia eli de lege
ferenda -kannanottoja siitd, miten lakeja on tulkittu, miten ne toimivat kaytan-
nossa ja liittyyko lainsaddantdon muutostarpeita. Tutkimuksessa on tarkoitus
kayttd& monipuolisesti eri oikeuslahteita, silla esimerkiksi Myrskyn mukaan tiuk-
kaa rajaa eri oikeusléahteiden valille ei ole syyté tehdé, silla ratkaisutilanteet ovat
erilaisia ja eri oikeusléhteilla on niissa erilainen rooli ja oikeuslahteet kuitenkin

vaistamatta vaikuttavat toisiinsa. 2’

% Aarnio 1989, 48 - 49.
2" Myrsky 2010, 51.
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3 TALOUS- JA VELKANEUVONNAN JARJESTAMINEN

3.1 Talous- ja velkaneuvonta vapaaehtoisena toimintana

Perustuslain (731/1999, PL) 19.1 8:n mukaan jokaisella on oikeus valttamatto-
maan toimeentuloon ja lain 22 8:n mukaan julkisen vallan on turvattava oikeu-
den toteutuminen. Toimeentulo-oikeutta toteuttavan lain (1412/1997, TTTL)
2 8:n mukaisesti toimeentulo on pyrittava ensisijaisesti hankkimaan itse tai on
turvauduttava mahdollisiin elatusvelvollisiin eli puolisoon tai vanhempiin. Vasta
taman jalkeen vaihtoehtona on yhteiskunnan tarjoama turva toimeentulotuen
muodossa®. Ensisijaisina muotoina ovat erilaiset tukijarjestelmat, kuten opinto-
tuki, tyottomyysturva, elakkeet ja velkajarjestely ja vasta viimesijaisena tukimuo-
tona toimeentulotuki?®. N&in ollen toimeentulotuen hakija tulee ohjata hakemaan
ensin niita ensisijaisia etuuksia, joihin hanelld voi olla oikeus eli esimerkiksi

velkajarjestelya.

Laki yksityishenkilon velkajarjestelysta (57/1993, VJL) tuli voimaan 8.2.1993.
Laki s&adettiin helpottamaan niiden velallisten tilannetta, jotka olivat velkaantu-
neet niin paljon, etta eivat endd kyenneet hoitamaan velkojaan. Suomen lain-
saadannosta puuttuivat sellaiset erityissaantelyt, joilla olisi voitu selvitella tai
ratkaista yksityishenkilon ylivelkaantumisesta johtuvia ongelmia. Oli selvaa, etta
yksityishenkildiden maksukyvyttomyystilanteita varten tarvittin uudentyyppista
lainsdadantda. Lahtokohdaksi asetettiin, ettd lainsdadannon tulee turvata eri
osapuolten edut, eli antaa velallisille mahdollisuus korjata taloudellinen tilan-
teensa ja taata velkojille oikeudenmukainen osuus tuloista. Taustalla vaikuttivat
my0s reaaliset argumentit eli huomioon ja tavoitteeksi otettiin myos yhteiskun-
nalle aiheutuvien epakohtien parantaminen ja sosiaalisten kustannusten pie-

nentaminen.

28 \/rt. KHO:n paatds 16.08.2000 T2164 ja Keski-Suomen LO 26.3.1997 T 227.
% HE 217/1997 vp, 4, 17. LaVM 11/2010 vp, 2. VNT 2/2003 vp, 16. Toimeentulotuki 2007, 20,
33-34.
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Yksityishenkilon velkajarjestelysta annetun lain paatavoitteena on maksukyvyt-
toman velallisen taloudellisen tilanteen korjaaminen. Yhteiskunnallisia tavoitteita
ovat mm. sosiaalisen turvallisuuden edistaminen, sosiaalituen tarpeen vahene-
minen, verotulojen kertymisen turvaaminen seka saastot oikeuslaitoksen ja pe-
rintaviranomaisten osalta®. Mikali velallinen ei saa sailyttaa elamisen perus-
edellytyksid, seuraa siitd helposti seka tulonhankkimismotivaation etta ansain-
takyvyn menetys. Toimeentulon tason huomioiminen on siten seka velkojien
ettd yhteiskunnan intresseissa. Velkojien kannalta kokonaistuloksen voidaan
olettaa olevan tuloksellisempi kuin ns. "raunioittavan perinnan” kaytolla. Yhteis-
kunnan kannalta taas toimeentulon tason takaaminen pienentda mahdollisuutta,
ettd velallinen syrjaytyy tyoelamasta ja jaa yhteiskunnan taloudellisen avun va-

raan.’!

Eduskunta hyvéaksyi velkajarjestelylain yksimielisesti. Merkittava kiistakysymys
velkajarjestelylainsdadannon yhteydessa oli kuitenkin velkaneuvonnan jarjes-
taminen. Oikeusministerion tyéryhman erillisen lakiehdotuksen mukaan velka-
neuvonnan jarjestaminen olisi tullut saatdd kunnan lakisdateiseksi velvollisuu-
deksi. Lakiehdotusta ei kuitenkaan otettu hallituksen esitykseen. Valiokunta-
kasittelyssa kuullut asiantuntijat seka valiokunnan jasenet pitivat ongelmallisena
sitd, ettd lain toteuttamisen kannalta valttamaton velkaneuvonta jai kokonaan
lain saannosten ulkopuolelle.*? Velkaneuvonnan toimivuudesta vapaaehtoisuu-
den pohjalta oli jo tuolloin omat epailyksensa. Lakivaliokunnan mietintdén on
lisatty vastalause |, jossa ehdotettiin velkajarjestelylain ohella saadettavaksi laki
velkaneuvonnan jarjestamisesta kunnassa. Vastalauseessa kritisoitiin siirtymis-
ta suoraan tuomioistuinpainotteiseen jarjestelméaan ja esitettiin, ettd vapaa-
ehtoistoiminnan jalkeen olisi tullut siirtyd lakisdéateiseen jarjestelmaan eli velka-
jarjestelyyn olisi tullut liittda oikeusministerion valmistelema, mutta mm. kuntien

etujarjestdjen vastustama, kunnallinen velkaneuvonta.®

% Niemi-Kiesilainen 1995, 54 - 55. Samoin Linna 2011, 666. Rissanen 2009b, 52. Esimerkiksi
Helsingin talous- ja velkaneuvontayksikon tutkimuksessa selvitettiin eri velkajarjestelykeinoilla
saavutettava toimeentulotuen séésto ja koko vuoden sééstoksi saatiin 1 344 230 euroa.

%! Koskelo & Lehtimaki 1993, 14 - 15. Ks. myos HE 52/2010 vp, 9, 14

%2 | aVM 14/1992 vp, 3. Ks. myds Rissanen 2009a, 520.

% LaVM 14/1992 vp, 17. Vrt. HE 93/2005, 14.
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Neuvontatoiminnan kaytannon toteutusta ei maaratty suoranaisesti minkaan
organisaation vastuulle. Koska velkaneuvontaa ei taloudellisista syista esitetty
- eikd siten saadetty - kuntien lakisdateiseksi tehtavaksi, hoidettiin se vapaa-
ehtoisin jarjestelyin. Marraskuussa 1992 ryhdyttiin oikeusministerion aloitteesta
velkajarjestelytoimikuntien perustamiseen. Muu kuin oikeudellinen neuvonta
pyrittiin jarjestamaan velkajarjestelytoimikuntien ja oikeusministerion kautta
ohjatun valtionavun turvin. Toimikuntien avulla saatiin eri intressitahot osallistu-
maan velkaneuvonnan jarjestamiseen. Toteuttamistavasta johtuen velka-
jarjestelytoimikuntien kokoonpano ja toiminta vaihtelivat alueittain.** Velka-
neuvontaa tarjosivat mm. oikeusaputoimistot, kunnalliset velka- ja kuluttaja-

neuvojat seka sosiaalitydntekijat.®

Koska lakiin ei sisaltynyt sddnnosta siita, kenen tehtavana oli huolehtia velka-
neuvonnan jarjestamisesta, lakivaliokunnan ehdotuksesta lakiin lisattiin l&anin-
hallitusten toimintaa tukeva uusi 86 § . Laaninhallituksen tehtavaksi tuli
huolehtia aloitteilla ja muilla toimenpiteilla siitd, ettd ladnin alueella jarjestettiin
paikallisesti neuvontaa ja ohjausta. Tehtavan katsottin sopivan laanin-
hallitukselle yleishallintoviranomaisena, koska se tunsi laanin olosuhteita, sen
kuntia ja niiden toimintamahdollisuuksia sekd myds muita velka-asioiden hoi-
toon liittyvia tahoja. Saannds ei kuitenkaan antanut oikeudellisesti velvoittavia
keinoja, koska velkaneuvonnan jarjestamisen lahtokohtana oli vapaaehtoi-

suus.®’

Vapaaehtoisuuteen perustuvan velkaneuvonnan ongelmana oli epavarmuus
velkaneuvonnan saatavuudesta. Velkaneuvonnan saatavuus oli lahes yksin-
omaan kuntien vapaaehtoisesti jarjestaman velkaneuvonnan varassa, jonka
kunta olisi halutessaan voinut lopettaa. Saanteleméattéman tilan katsottiin johta-

van alueelliseen eriarvoisuuteen.*®

% Aatola 1996, 5, 12 - 13. Ks. myds Laakso 1990, 35 - 36. Oikeusnormien tehokkuus vaatii
asianomaisen viranomaiskoneiston luomista.

% Rissanen 2009b, 23. Ks. myds Rissanen 2009a, 524.

%% 86 § on kumottu L:lla 4.8.2000/714.

¥ LaVM 14/1992 vp, 10.

% HE 37/2000 vp, 9.
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Velkaneuvonnan jarjestaminen vapaaehtoisuuden pohjalta tuotti myds erilaisia
organisatorisia ratkaisuja®®. Neuvontaa voitiin toteuttaa kunnassa tai alueellises-
ti toimivasta neuvontapisteestd, jota oli mahdollista hoitaa joko sivu- tai paa-
toimisesti. Neuvontaa annettin  my6s oikeusapu- ja sosiaalitoimistoissa,
kuluttajaneuvojan toimistossa, kunnan toimistossa, seurakunnan tiloissa ja
varsinaisen velkaneuvojan toimitiloissa. Suuremmissa kunnissa mukana oli

useampia organisaatioita, jolloin neuvontaa oli monipuolisemmin tarjolla*®.**

Velkaneuvonnan tilaan kiinnitti huomiota myods eduskunnan oikeusasiamies.
Hanen ndkemyksensa oli, ettad julkisin varoin rahoitettavaan kunnalliseen velka-
neuvontaan tuli liittya riittdva julkinen ohjaus, valvonta ja vastuu. Oikeusasia-

miehen mukaan tarvetta oli my6s velkaneuvonnan yhtenaistamiseen.*?

Voidaankin todeta, ettd velkaneuvonnan toteuttaminen vapaaehtoisuuden poh-
jalta paransi ylivelkaantuneiden mahdollisuuksia saada apua ongelmiinsa,
mutta hajanainen jarjestelma vaikeutti avun hakemista, koska ei ollut selkeda
vastausta siihen, mita kautta velkaneuvontaa oli eri kunnissa saatavissa. Koska
velkajarjestelylainsdadanto oli ristiriidassa yleisten periaatteiden kanssa, esim.
sopimusten pitamisesta ja velkojen maksamisesta ja siind puututaan jalkikateen
velvoitteiden sisaltoon, silla ei ollut varauksetonta tukea — eikd ole edelleen-
kaan®. Tama ei ole voinut olla vaikuttamatta myoéskaan velkaneuvonta-

palvelujen tarjontaan, hyddyntamiseen ja kehittymiseen.

% Aatolan tutkimuksen mukaan kuntatasolla oli kaikkiaan 55 erilaista organisatorista ratkaisua,
toimintamallia. Ks. tarkemmin Aatola 1996, 41 - 42.

*° Aatola 1996, 19.

41Vrt.Kuluttajahallinnontomﬂvuus2007,114.

*2 Eduskunnan oikeusasiamiehen kertomus toiminnastaan vuonna 1997, 239 - 242.

*3 Euroopan ihmisoikeustuomioistuin (EIT) otti kantaa Suomen velkajarjestelylainsaadannon
hyvaksyttavyyteen tapauksessa Tomas Béack v. Suomi (20.7.2004) ja totesi velkajarjestelyn
edistavan hyvaksyttavia sosiaalisia ja taloudellisia tavoitteita. Ks. myds Laakso 1990, 36. Laak-
so nostaa esille kieltolain, joka voidaan nahdéa esimerkkina saadoksesta, jolta puuttui tosiasialli-
nen hyvaksyttavyys. Laki ei sopinut "kansan oikeustajuun”, joten sen rikkominen oli yleista. Ks.
myds EOA 30.4.2001, Dnro 1195/4/00. Eduskunnan oikeusasiamiehelle kanneltiin 10.5.2000
Kemin kargjaoikeuden karajatuomarin haastattelulausumista, joissa han arvosteli yksityishenki-
I6n velkajarjestelystd annettua lakia "l6ysaksi”. Kantelija esitti huolensa siitd, etta lakia arvoste-
leva tuomari saattaa tehdd oman mielensd mukaisia ratkaisuja lakia soveltaessaan. Oikeus-
asiamiehen mukaan tuomari voi osallistua harkintansa mukaan oikeuspoliittiseen keskusteluun
ja myos tassa tapauksessa tuomarilla on ollut oikeus ilmaista yleisluonteinen kasityksensé yksi-
tyishenkilon velkajarjestelystd annetusta laista ja sen vaikutuksista, silla jokaiselle kuuluu PL 12
§:n mukaan sananvapaus.
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3.2 Talous- ja velkaneuvonta lakis&ateiseksi tehtavaksi

Oikeusasiamies Lehtimajan oikeusministeridlle vuonna 1997 tekemd& esitys
kunnallisen velkaneuvonnan ohjauksen ja valvonnan tehostamisesta johti minis-
teriossa selvitystybhon. Selvitysmiesten ehdotusten ensimmainen osa valmistui
loppuvuodesta 1998 ja oikeusministerio asetti maaliskuussa 1999 tydryhman
laatimaan selvitysmiesten ehdotuksen ja siitd annettujen lausuntojen pohjalta

ehdotusta hallituksen esitykseksi laiksi velkaneuvonnasta.**

Lakiehdotuksen tavoitteena oli sen varmistaminen, ettd koko maassa olisi saa-
tavilla seka laadullisesti etta maarallisesti riittavasti velkaneuvontapalveluja. La-
kisdateistamisella pyrittin myds edistamaan kansalaisten oikeusturvaa ja yh-
denvertaisuutta. Lakisdateistamisen tarkoituksena oli saada palvelujen tarjon-
taan liittyva epavarmuus poistettua, palvelujen alueellinen saatavuus varmistet-
tua seka ylivelkaantuneiden yhdenvertaisuusongelma ratkaistua. Esityksen ta-
voitteena oli myos yllapitaa ja parantaa velkaneuvonnan toimintamahdollisuuk-
sia, luoda paremmat edellytykset velkaneuvonnan sisallon kehittamiselle, pa-
rantaa ohjausta ja valvontaa seka parantaa velkaneuvojien toimintamahdolli-

suuksia.®®

Laki talous- ja velkaneuvonnasta tuli voimaan 1.9.2001, jonka jalkeen neuvon-
tapalveluita on toteutettu toimeksiantosopimuksin. Laki yksityishenkilon velka-
jarjestelysta ja laki talous- ja velkaneuvonnasta (713/2000) ovat keinoja puuttua
yhteiskunnallisiin suhteisiin ja markkinamekanismeihin oikeudellisen saantelyn
muotoja kayttden ja suuressa maarin julkisen intressin tdhden. Valtiollisella
saantelylla pyritddn estdm&én tai minimoimaan Kkielteiset haittavaikutukset
yhteiskunnallis-taloudellisessa prosessissa. Taustalla voidaan myds nahda vaa-

timus sosiaalisesta oikeudenmukaisuudesta.*®

** Eduskunnan oikeusasiamiehen kertomus toiminnastaan vuonna 1998, 149. HE 37/2000 vp,
9. Ministeri Skinnarin tydryhmaltéa 30 ehdotusta -tiedote.

> HE 37/2000 vp, 10.

“©vrt. Laakso 1990, 12 - 13. Ks. my6s Niemi-Kiesildinen & Ramsey 2003, 48 - 49.
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Talous- ja velkaneuvonta kuuluu tyo- ja elinkeinoministeriésta annetun valtio-
neuvoston asetuksen (1024/2007) 1 8:n (1570/2011) mukaan tyo- ja elinkeino-
ministerion tehtavakenttdaan. Yleinen johto, ohjaus ja valvonta kuuluvat talous-
ja velkaneuvonnasta annetun lain 2 §:n mukaisesti Kuluttajavirastolle. Talous- ja
velkaneuvonnan saatavuudesta ovat vastuussa aluehallintovirastot ja jarjestéa-

misesta huolehtivat aluehallintovirastot ja kunnat.*’

Talous- ja velkaneuvontapalvelut jarjestetdan ensisijaisesti talous- ja velka-
neuvonnasta annetun lain 3 8:n mukaan niin, ettd kunta tekee aluehallinto-
viraston kanssa kuntalain (365/1995) 2.2 8:ss& tarkoitetun sopimuksen, jonka
mukaan kunta sitoutuu huolehtimaan talous- ja velkaneuvontapalveluiden
jarjestamisesta kunnassa asuville henkildille. Aluehallintovirastot ja kunnat
voivat myds sopia, ettd kunta voi huolehtia tehtavastd yhden tai useamman

kunnan puolesta kuntalain 2.3 §:n mukaisesti*®.

Kunnalla on useita vaihtoehtoisia tapoja jarjestaa talous- ja velkaneuvonta, silla
kunta voi talous- ja velkaneuvonnasta annetun lain 3.2 §:n mukaan perustaa
yhden tai useamman viran tai tydsopimussuhteisen tehtdvan, myos osa-
aikaisen, tai hoitaa palvelut ostopalveluna.*® Tama kunnalla oleva laaja harkin-
tavalta talous- ja velkaneuvontapalveluiden toteuttamisessa on johtanut tilan-
teeseen, jossa samaa tyOtd tehdaan seka virka- ettd tydsopimussuhteissa.
Myds talous- ja velkaneuvojien palkkauksessa on suurta hajontaa ja samoin

koulutustaustassa®®.

*" Kyse on asiallisesta ja asteellisesta toimivallan jaosta. Ks. esim. Laakso ym. 2006, 46.

*® Myos aluehallintovirastoissa yksi aluehallintovirasto voi hoitaa talous- ja velkaneuvonta-
asioita muiden puolesta. Esimerkiksi Lounais-Suomen aluehallintovirasto hoitaa Valtioneuvos-
ton aluehallintovirastoista antaman asetuksen (906/2009) 10.2 8:n mukaan talous- ja velkaneu-
vonnasta annetussa laissa tarkoitetut tehtavat myds Lansi- ja Sisd-Suomen aluehallintoviraston
toimialueella. Kyse on alueellisen toimivallan jaosta. Ks. Laakso ym. 2006, 46.

9 Ks. Helesuo 2010, 5. Kun edunvalvonta ja kuluttajaneuvonta siirtyivat kunnilta valtiolle, muut-
tui osa talous- ja velkaneuvontatehtavista paatoimisiksi.

% Ks. tarkemmin Helesuo 2010, 4. Ks. my0s talous- ja velkaneuvonnasta annetun lain 6 §
(13.1.2006/9), jossa saadetaéan talous- ja velkaneuvojan kelpoisuusvaatimuksista. Kelpoisuus-
vaatimuksista on kuitenkin voimaantulosdannoksessa poikkeus niin, ettéa henkild, joka on toimi-
nut ennen tata sdannosta talous- ja velkaneuvojana, on kelpoinen edelleen toimimaan 6 8:n sita
estamatta.
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Kuntalain 2.2 8:ssé& saadetadn kunnan toimeksiantotehtavista, jotka tarkoittavat
sellaisia julkisia tehtavid, joiden hoitaminen lainsaadannén mukaan tai muuten
kuuluu jollekin muulle julkisyhteisélle, mutta jotka kunta voi ottaa sopimuksen
perusteella hoidettavakseen.® Kuntalain sdannés valtuuttaa kunnan tekemaan
sopimuksen, mutta valtiolla tai muulla julkisyhteison viranomaisella ei ole
samanlaista yleista valtuutusta. Tehtavan antaminen kunnalle edellyttaakin
yleensa saannosta oikeudesta sopimuksen tekemiseen.®® Talous- ja velka-

neuvonnasta annetussa laissa tama valtuutus on 3 §:ssa.

Sopimuksiin perustuvat tehtavéat ovat kunnille vapaaehtoisia. Kunnalla ei siten
ole velvollisuutta tehda sopimusta laaninhallituksen® tai muutoksen myéta
aluehallintoviraston kanssa. Mikali kunta ei huolehdi tehtdvasta, tulee sen
julkisyhteison jarjestéaa asia, jolle asia lain mukaan kuuluu. Laaninhallitusten
velvollisuudeksi tuli lain talous- ja velkaneuvonnasta my6ta vastata talous- ja

velkaneuvontapalvelujen riittdvyydesta alueellaan.

Sopimusjarjestelyd perusteltiin silla, etta lakisaateisen tehtavan perustaminen
kunnille vallitsevassa taloudellisessa tilanteessa ei ollut mahdollista, kuten ei
katsottu olleen myodskaan silloin, kun velkajarjestelylaki saadettiin. Taman
johdosta talous- ja velkaneuvontapalvelut paadyttiin toteuttamaan toimeksianto-
sopimuksilla®. Oletuksena oli, etta kunnat tekevat valtion kanssa toimeksianto-
sopimukset talous- ja velkaneuvonnan jarjestdmisesta, koska kunnille makse-
taan korvausta, sopimusjarjestelméat ovat joustavia ja laki mahdollistaa kunnille

laajat yhteistydmahdollisuudet®”.

L HE 192/1994 vp, 74 - 75.

%2 Harjula & Prattéla 2007, 139.

°% Laaninhallitukset jaivat historiaan, kun valtion aluehallinnon uudet virastot eli aluehallintovi-
rastot (AVI) seka elinkeino-, liikenne- ja ymparistokeskukset (ELY) aloittivat toimintansa
1.1.2010. Velvollisuus huolehtia talous- ja velkaneuvontapalvelujen riittdvyydesta on aluehallin-
tovirastoilla.

> Vastaavalla tavalla toimeksiantosopimuksin hoidetaan mm. riita- ja rikosasioiden sovittelu. Ks.
tarkemmin laki rikosasioiden ja eraiden riita-asioiden sovittelusta (1015/2005).

*® Esimerkiksi Tampere on tehnyt sopimuksen Lansi-Suomen laaninhallituksen kanssa vuonna
2001 ja sopimuksessa sitoutunut tuottamaan talous- ja velkaneuvontapalveluja toimialueella,
joka kattaa Tampereen lisdksi Lempéaalan, Pirkkalan, Vesilahden, Ylojarven ja Nokian. Ks. tar-
kemmin Toimeksiantosopimus talous- ja velkaneuvontapalvelujen jarjestamisesta 2001 a, 1 - 4.
Oriveden ja Lansi-Suomen laaninhallituksen tekeméan sopimus kattaa toimialueen, johon kuulu-
vat Orivesi, Virrat, Mantta, lkaalinen ja Hameenkyro. Ks. tarkemmin Toimeksiantosopimus
talous- ja velkaneuvontapalvelujen jarjestamisesta 2001b, 1 - 4.
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Mikali kunta ei kuitenkaan kuulu mink&an sopimuksen piiriin, tulee aluehallinto-
viraston hankkia palvelut muulta palvelun tuottajalta.®® N&in ollen jos kunta ei
jarjesta talous- ja velkaneuvontaa®’, voi aluehallintovirasto tehda sopimuksen ja
ostaa palvelun yksityiselta tai julkiselta palveluntuottajalta, eli esimerkiksi asian-
ajajalta tai jarjestolta. Toisaalta esimerkiksi Lounais-Suomen aluehallinto-
viraston tarkastajan Joonas Rinteen mukaan Lounais-Suomen aluehallinto-
virasto on tehnyt vain kuntien kanssa toimeksiantosopimuksia ja mikéli kunta
irtisanoo sopimuksen, aluehallintovirasto neuvottelee sopivaksi katsomansa
kunnan kanssa uudesta toimeksiantosopimuksesta®®. My6s esimerkiksi Pohjois-
Suomen aluehallintovirasto on tehnyt kaikki neljd voimassaolevaa talous- ja

velkaneuvonnan toimeksiantosopimusta kuntien kanssa®.

3.3 Talous- ja velkaneuvonnan jarjestamisvastuun tulkinnanvaraisuus

Talous- ja velkaneuvonnan jarjestaminen ja kunnan vastuu siina ei ole aivan
yksiselitteista. Esimerkiksi Suomen Kuluttajaliitto ry:n tilaamassa Laura Enckel-
lin opinnaytetydssa todetaan seuraavasti: "Suomen jokainen kunta on lain mu-
kaan velvollinen tarjoamaan velkaneuvontaa sitd tarvitseville tai vaativalle”®.
Myds Marja Pajukoski esittdda Preventio, sosiaalioikeus ja kunnat
-vaitoskirjassaan, ettd talous- ja velkaneuvonnan antaminen on kuntien tehtava
siten, ettd palvelut tuotetaan joko itse tai ostopalveluna ja kunta huolehtii tehta-
vista laaninhallituksen kanssa tekemansa sopimuksen nojalla®. Kummassa-

kaan tapauksessa asiayhteydesta ei kay selvasti ilmi tehtavan vapaaehtoisuus.

*® HE 37/2000 vp, 11. Helesuo 2010, 3. Talous ja velkaneuvontayksikoité oli vuonna 2009 yh-
teensé 56, joista kunnallisia oli 49 ja yksityisia palveluntuottajia 7.

*" Rissanen 2009b, 45. Syksylla 2008 yksi kunta irtisanoi sopimuksen ja palveluja alkoi hoitaa
kirkon diakonia.

% Rinne 2012.

* |itola 2012.

% Enckell 2010, 8.

®! pajukoski 2006, 137.
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Kunnan roolia talous- ja velkaneuvonnan jarjestamisessa maaritelladn myos
Finanssivalvonnan www-sivuilla. Talous- ja velkaneuvontapalvelujen jarjestami-
sesta todetaan, etta niista huolehtivat aluehallintovirasto ja kunnat, ja kunta te-
kee aluehallintoviraston kanssa sopimuksen, jossa se sitoutuu huolehtimaan
talous- ja velkaneuvontapalvelujen jarjestamisesta kunnassa asuville henkiléille.
Mainintaa ei ole siitd, ettéd kyseessa on kunnille vapaaehtoinen, toimeksianto-
sopimuksin toteutettava tehtava.®? Myds EU:n komission www-sivuilla todetaan
Suomen osalta seuraavasti: "Talous- ja velkaneuvonta on kunnallinen laki-

saateinen palvelu”®.

Myds tuomioistuinten ratkaisuissa on sivuttu kuntien vastuuta. I1td-Suomen HO:n
(27.2.2007) velkajarjestelyyn ja avustajan maaraamiseen liittyvan ratkaisun se-
lostuksessa todetaan seuraavasti: "Kunnat on velvoitettu lailla talous- ja velka-
neuvonnasta jarjestdmaan velkaneuvonta”.® Tapauksen KK0:2002:9 selostuk-
sessa puolestaan todetaan, etta "velallisella on oikeus kdantya koko maan kat-

tavan maksuttoman kunnallisen velkaneuvonnan puoleen”.

Keskeista KKO:n ratkaisussa ei kuitenkaan ollut talous- ja velkaneuvontapalve-
luiden jarjestamisen organisointi vaan se, etta talous- ja velkaneuvontaa on
maksuttomana saatavissa. Talous- ja velkaneuvonnasta annetussa laissa saa-
detddn kaikille kuntalaisille oikeus maksuttomaan talous- ja velkaneuvonta-
palveluun, mutta aluehallintovirastolla voi kuitenkin olla sopimus myds muun

palveluntuottajan kuin kunnan kanssa.

Nama esimerkit osoittavat, ettd kuntien vastuusta talous- ja velkaneuvonnan
jarjestamisessa on erilaisia ndkemyksia. Toimivalta- ja vastuukysymykset eivét
siis ole taysin yksiselitteisia vaan nayttavat jattavan tilaa tulkinnoille ja osoittavat

my0os sen, etta jarjestamisvastuuta on syytéa systematisoida.

®2 Talous- ja velkaneuvojat auttavat maksuvaikeuksissa.
® vaihtoehtoiset riidanratkaisukeinot - Suomi.
* Ks. Ita&-Suomen HO 27.2.2007, Dnro H 06/1283.
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4 KUNNAN TOIMIVALTA TALOUS- JA VELKANEUVONNASSA

4.1 Toimivallan ja talous- ja velkaneuvonnan maarittelya

Toimivallalla eli kompetenssilla tarkoitetaan sit oikeudellista kelpoisuutta, mika
toimijalla on tehtavan tai toimen suorittamiseen. Yksityisoikeuden saatelemalla
alueella vallitseva toimintavapaus sallii taysivaltaiselle lahtokohtaisesti kaiken
sellaisen toiminnan, mik& ei ole luvanvaraista tai laissa kiellettya. Julkisoikeu-
den saralla toimivallan on sen sijaan perustuttava johonkin oikeusnormiin tai

normipaatokseen.

Julkisoikeudessa toimivallalla tarkoitetaan hallintoelimen tai virkamiehen oikeut-
ta kayttaa julkista valtaa. Toimivallan kayttdé kohdistuu yleensa hallinnon ja
yksityisen valiseen suhteeseen ja sen tulee perustua hallinnon lainalaisuus-
periaatteen mukaisesti lakiin. Toimivalta-kasitettd voidaan kuitenkin julkis-
hallinnossa kayttdd myos hallintoelinten ja virkamiesten valiseen tydnjakoon
liittyvassa merkityksessa, jolloin toimivalta maarittdé ensisijaisesti viranomaisen

organisatorista asemaa hallintokoneistossa.®

Kunta on oikeudellisesti, toiminnallisesti ja taloudellisesti itsenainen julkis-
oikeudellinen oikeushenkild, jonka toiminnan tulee kuitenkin rajoittua oikeus-
jarjestyksen mukaisen kunnan toimialan muodostamaan tehtavapiiriin®’.
Oikeusjarjestyksen tulee osoittaa, kuka voi kayttaa oikeuden antamaa valtaa ja
miten sitd kaytetddn. Taman osoittavat kompetenssinormit, jotka luovat valta-
oikeuksia, antavat kelpuutuksen ja rajoittavat sita. Julkisen vallan kayttdmisen
osalta voidaan puhua myds organisaationormeista, jotka maarittavat toimivallan

sisallon ja rajat.%®

®® Heuru ym. 2008, 225.
®® Maenpaa 2004, 206.
" Heuru ym. 2008, 224.
% Aarnio 1989, 75.
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Valtion ja kuntien hallintotehtavista huolehtivat kaytanndéssa eri viranomaiset,
jotka eivat ole oikeushenkildistéd vaan hallinto-organisaatioon kuuluvia toimieli-
mi&, joille on saadoksin uskottu tietty tehtavapiiri ja toimivalta. Viranomaiset hoi-
tavat tehtaviaan niille lainsdddannéssa maaritellyn toimivallan perusteella ja sen

rajoissa.®

PL 2.3 8:n mukaan julkisen vallan kayton tulee perustua lakiin ja kaikessa julki-
sessa toiminnassa on noudatettava tarkoin lakia. Tama tarkoittaa, etta julkisen
vallan kayttajalla tulee olla eduskunnan saatamaan lakiin perustuva toimivalta-
peruste. N&in ollen viranomaisella ei voi olla sellaista julkisen vallan kayttdmista
tarkoittavaa toimivaltaa, jolla ei ole nimenomaista tukea oikeusjarjestyksessa.
Julkinen valta PL 2.3. 8:ssa on maaritelty tarkoittamaan samaa kuin 119 ja 124
§:554'°, joissa julkinen valta on toimintakésite ja kuvaa tietynlaista toimintaa
eikd subjektikasite osoittamassa tahoja, joita perusoikeussdannokset velvoitta-
vat. Hallituksen esityksen perustelujen mukaan julkisen vallan alaa ei voida kui-

tenkaan tyhjentavasti maaritella.”

Julkisen vallan kannalta merkityksellinen l&hikasite on julkinen hallintotehtava .
Julkisella hallintotehtavalla tarkoitetaan laajaa hallinnollisten tehtavien kokonai-
suutta ja se ymmarretaankin laajemmin kuin julkinen valta. Julkinen tehtava tai
julkinen hallintotehtava viittaa lainsdddanndssa maariteltyyn ja tietyn tahon
hoidettavaksi osoitettuun tehtdvaa. Myods perustuslakivaliokunnan kannanotot

ovat laajentaneet julkisen hallintotehtavan kasitetta.

% | aakso ym. 2006, 46.

%119 §:ss4 saadetaan valtionhallinnosta ja 124 8:ssa hallintotehtavan antamisesta muulle kuin
viranomaiselle.

" HE 1/1998 vp, 74. Ks. myds HE 1/998 vp, 177 - 178 ja HE 196/2002 vp, 6.

2 Kaytetaan seka termia julkinen tehtava etta julkinen hallintotehtava.

"® HE 196/2002 vp, 7 - 8.
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Talous- ja velkaneuvonta perustuu lakiin talous- ja velkaneuvonnasta ja sen
taustalla vaikuttavat julkiset intressit, kuten syrjaytymisen estaminen. Taman
johdosta talous- ja velkaneuvonta voidaan néhda julkisena hallintotehtavana.
Talous- ja velkaneuvonnan asemaa voidaan tarkastella kuluttajaneuvonnan
valossa soveltamalla analogisesti sitd, mitd kuluttajaneuvonnan asemasta on
todettu™.

Kuluttajaneuvonnasta annetun lain (800/2008) 28:ssé& saadetaan kuluttajaneu-
vonnan jarjestamisesta. Lain 2.18:n mukaan kuluttajaneuvonnan yleinen johto,
ohjaus ja valvonta kuuluvat Kuluttajavirastolle, kuten on asian laita talous- ja
velkaneuvonnassakin. Sen sijaan kuluttajaneuvonnasta annetun lain 2.2 8:ssé
saadetaan kuluttajaneuvonta maistraatin tehtavaksi. Kuluttajaneuvonta paadyt-
tiin siirtdimaan maistraateille, koska palvelujen saatavuus ja taso vaihtelivat eri
puolilla maata ja kuluttajien oikeusturvassa ja yhdenvertaisuudessa oli siten

puutteita’™.

Vaikka talous- ja velkaneuvonnassa ja kuluttajaneuvonnassa on paljon yhteista,
on niiss& myos eroja. Kuluttajaneuvonnassa suurin osa asiakaskontakteista
tapahtuu puhelimitse ja sahkopostilla ja neuvonnan saatavuutta heikentamatta
on mahdollista muodostaa suurempia toiminta-alueita ja asiakaslahtoisia koko-
naisuuksia. Talous- ja velkaneuvonnan suoritteista useammat ovat tapaamisia

ja asiakkaan tulee nain ollen kayda talous- ja velkaneuvojan toimistossa.”®

"Analogiasuhde on arvostuksenvarainen asia ja jaa aina jossain maarin soveltajasta riippuvai-
seksi. Analogisen soveltamisen mahdollisuuden voidaan ndhda perustuvan ajatukseen ratio-
naalisesta lainsaatgjasta. Tassa on kyse vertauskuvallisesta ideasta, jonka mukaan oikeudelli-
set suhteet on sdannelty jarkevasti ja aukottomasti. Oikeuden ideologiseen arvoperustaan kuu-
luvat myds moraaliperiaatteet, joihin voi katsoa kuuluvan myds maksumoraalin, joka on keskei-
sessa roolissa niin velkajarjestelyihin kuin talous- ja velkaneuvontaan liittyvissa asioissa. Ks.
Aarnio 1989, 81, 245.

> HE 54/2008 vp, 6.

® Vrt. HE 54/2008 vp, 6.
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Hallituksen esityksen (HE 54/2008 vp) mukaan kuluttajaneuvonta on luonteel-
taan lahinna julkinen palvelutehtava, jossa ei ole julkisen hallintotehtavan luon-
netta. Hallituksen esitykseen liittyvassa hallintovaliokunnan lausunnossa kuiten-
kin esitetaan, etta kuluttajaneuvonnan sisaltaméa oikeudellista neuvontaa ja
sovittelua voidaan sisallollisin perustein pitad PL 124 8:n mukaisena julkisena
hallintotehtavana. Talous- ja velkaneuvonta voi myos sisaltéa oikeudellista neu-
vontaa ja sovittelua. Kuluttajaneuvonnan ja talous- ja velkaneuvonnan tehtava-
kentdn kuvaukset ovat hyvin samankaltaiset, joten my6s talous- ja velka-
neuvontaa voitaneen pitdd julkisena hallintotehtdvana. Tatd puoltaa se, ettd
yleisistd laintulkintaa ohjaavista periaatteista seuraa, ettd valiokunnan
iimaisemalla kannanotolla on hallituksen esitystd vahvempi argumenttiarvo

tulkinnassa’”.

Viranomaisten tehtavistd ei sen sijaan voida johtaa toimivaltaa esimerkiksi
tehtavien suorittamisessa mahdollisesti tarvittavaan julkisen vallan kayttéon.
Esimerkiksi kunnan tehtavat ja toimivalta on maaritelty laajalla ja joustavalla
yleissdannoksella KuntaL 2.1 8:ssd. Tallainen tehtdvien maarittely ei sisalla
yleisvaltuutta tehtévien toteuttamiseksi tarpeellisena pidetyn julkisen vallan
kayttoon, vaan kunnan oikeus julkisen vallan kaytt6on perustuu aina nimen-

omaisiin erityissaannoksiin.”

Hallintoa koskevan lainalaisuusperiaatteen, joka ilmenee PL 2.3 §:sta ja mm. 10
luvun laillisuusvalvontaa ja virkavastuuta koskevista sdannoksistd, tarkeimpana
tehtavana pidetaan yksityisen suojaamista hallinnon puuttumisia vastaan. Lain-
alaisuus sisaltaa viranomaisiin kohdistuvan vaatimuksen tiukasta lain noudat-
tamisesta ja hallinnon normisidonnaisuudesta. Liséksi lainalaisuus siséltaa vaa-
timuksen siita, etté julkishallinnon on aina voitava perustaa toimivaltansa laissa
maariteltyyn toimivaltasdannokseen. Lainalaisuusperiaate edellyttad mydos riit-
tavia takeita siita, ettd kansalaisten oikeusturva toteutuu. Oikeusturvaan kuulu-
vat toimintaan kohdistuva julkinen valvonta sekd mahdollisuus saattaa toimin-

nan lainmukaisuus lainkayttdelimen tutkittavaksi.”®

" Laakso ym. 2006, 103.
® Maenpaa 2004, 206.
" HE 196/2002 vp, 6.
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Lainalaisuusperiaatteen ei ole yleensa nahty valittomasti soveltuvan esimerkiksi
julkisten palvelujen tuottamiseen, silla tallainen toiminta ei yleensa vaadi perus-
takseen eduskunnan saatamassa laissa maariteltya toimivaltaa, vaikka sita voi-
daan saadella lailla. Toisaalta palvelun toteuttaminen tai hallinnon sisalla suori-
tettava toimi voivat sisdltaa myos julkisen vallan kayttéd. Maenpaan mukaan
lainalaisuusperiaatteen soveltamisalaa ei ole perusteltua rajata vain valittomia
velvollisuuksia tai rajoituksia maarittelevddn viranomaistoimintaan, silla suuri
osa hallinnon toiminnasta on erilaisten hyvinvointivaltiollisten etujen ja palvelu-
jen jarjestamista. Hallinnon asiakkaan on ndin ollen yhta tarkeaa saada tietaa,
mitd palveluja tai etuja h&nella on oikeus saada kuin miten hanen oikeusase-
maansa voidaan puuttua. Lainalaisuusperiaate turvaakin nain ollen yksityisen

positiivisia oikeuksia.®°

Toimivaltakysymysta ei ole mahdollista lahestya vain keskittymalla esimerkiksi
siihen, milla edellytyksilla ja missa rajoissa hallintoelin saa kayttaa toimivaltaan-
sa, koska hallintotoiminnan painopiste on siirtynyt palvelujen tuottamiseen ja
jakamiseen. Tama lahestymistapa voi johtaa passiivisuuteen, koska hallinto-
elinten toiminnasta riippuu esimerkiksi ymparistonsuojelun tehokkuus, ihmisten
terveydentilan suojaaminen, sosiaalisten etujen saatavuus ja myds velkajarjes-
telyasioiden eteneminen.?* Lainsaadantd ei hyvinvointivaltiossa enaa niinkaan
turvaa ja maaritd kansalaisten vapauspiiria vaan maarittelee individuaalisten
oikeuksien ja kollektiivisten oikeuksien perusteita saatelemalla niiden jakamista

ja niita toteuttavien viranomaisten suhteita®.

8 Maenpaa 2004, 208.
. Maenpaa 2004, 214.
8 Maenpaa 1989, 24.
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Esimerkiksi toimeentulotuen ja velkajarjestelyn osalta ongelmana on tukien ali-
kéayttd. Tahan voi olla useita syitd®®. Tukien ja palvelujen kysyntaan vaikuttaa
merkittavasti tietamys tai tietamattomyys palveluista. Tamé puoltaa Maenpaan
kantaa siita, ettd hallinnon asiakkaan on tarkeaa tietda yhteiskunnan tarjoamista
palveluista ja eduista. Toisaalta esimerkiksi velkajarjestelyyn hakeutumiseen ja
talous- ja velkaneuvontapalveluiden kayttdmiseen voi tietdmattomyyden liséksi
vaikuttaa myos se, ettd velkajarjestelyn myoéta velat peritdéan mahdollisuuksien
mukaan mahdollisilta takaajilta tai pantinantajilta®*. Palveluiden alikayttd voi

nain ollen olla my®6s tietoinen ratkaisu.

4.2 Kunnan toimivallan perusta

Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan 2 artiklan mukaan paikallisen
itsehallinnon periaate tulisi tunnustaa lainsdddannossa ja mieluiten perustus-
laissa. Suomessa PL 121 §:ss& sadadetaan kunnallisesta ja muusta alueellisesta
itsehallinnosta. Tarvetta kunnallisen itsehallinnon keskeisimpien ominaispiirtei-
den tasmallisempddn maarittelyyn perustuslaissa perusteltin mm. Suomen
sitoutumisella Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan maarayksiin (SopS
65 ja 66/1991%)%°.

Paikallinen itsehallinto maaritelladn Euroopan paikallisen itsehallinnon perus-

kirjan 3 artiklassa seuraavasti:

"Paikallinen itsehallinto tarkoittaa paikallisviranomaisten oikeutta ja
kelpoisuutta saannella ja hoitaa lain nojalla huomattavaa osaa
julkisista asioista omalla vastuullaan ja paikallisen vaeston etujen

mukaisesti.”

% Ks. esim. Rantala & Tarkkala 2010,19, 25.

84 Yksityishenkilon velkajarjestelystéd annetun lain 14 §:n mukaan velkajarjestelyn alkaminen ei
estd velkojaa perimésta velkaa takaajalta taikka kolmannen henkilén asettaman vakuuden ar-
vosta eikéd myodskaan irtisanomasta tai muutoin erdannyttamasta velkaa suhteessa takaajaan tai
vakuuden asettajaan.

% Asetus Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan voimaansaattamisesta ja peruskirjan
eraiden maaraysten hyvaksymisesta annetun lain voimaantulosta.

% HE 1/1998 vp, 175.
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PL 121.1 8:n mukaan Suomi jakaantuu kuntiin, joiden hallinnon tulee perustua
kunnan asukkaiden itsehallintoon. Lain 121.2 §:ss& vahvistetaan se, etta kunti-
en hallinnon yleisista perusteista ja kunnille annettavista tehtavista on saadetta-

va lailla. Kuntien verotusoikeudesta sdadetaan PL 121.3 8:ssa.

Kunta on julkisoikeudellinen yhteisd, jonka tarkoituksena on tuottaa ja jarjestaa
palveluja kuntalaisille. Kunnan perimmainen tarkoitus on edistéad asukkaidensa
elinoloja ja hyvinvointia seka kestavaa kehitysta. KuntaL 2.1 8:n mukaan kunta
hoitaa itsehallinnon nojalla itselleen ottamansa ja sille laissa saadetyt tehtavat.®’
Lahtokohtana on kunnallishallinnon dualistinen kasitys, jonka mukaan kunnalla
on omat ja omavastuisesti hoidettavat itsehallintotehtavét seka valtiolta siirretyt

tehtavat. %8

KuntaL 2.1 §:ssé toistetaan normihierarkkisesti alemmalla tasolla sama asia,
joka on sdadetty PL 121.2 §:ssé eli se, etta kunnille annettavista tehtavista saa-
detdan lailla. Kunnille ei saa antaa uusia tehtavia tai velvollisuuksia taikka ottaa

pois tehtavia tai oikeuksia muuten kuin saatamalla siita lailla.

Kunnalla on kuitenkin KuntaL 2.2 8:n mukaan mahdollisuus sopimuksen nojalla
ottaa hoitaakseen muita kuin itsehallintoonsa kuuluvia tehtavia. Talous- ja
velkaneuvonta kuuluu néihin tehtéviin. PL 2 luvun perusoikeudet turvaavat yksi-
I6n oikeuksia suhteessa julkiseen valtaa ja maarittavat mm. kunnalle saadetta-
vien tehtavien ja velvollisuuksien sisaltéa. Kuntien tehtavia ei voida kuitenkaan
rajata ainoastaan lakisaateisten tehtavien hoitamiseen vaan kunnilla tulee olla

myds yleinen toimiala.

8 Vrt. Suomen ratifioimaan Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjaan (SopS 66/1991),
jonka 3 artiklan mukaan paikallinen itsehallinto tarkoittaa kuntien oikeutta ja kelpoisuutta séan-
nellda sekéa hoitaa lain nojalla huomattavaa osaa julkisista asioista omalla vastuullaan ja paikalli-
sen vaeston etujen mukaisesti.

% Heuru ym. 2001, 66 - 67.

% Harjula & Prattala, 2007, 31, 43.
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Kuntien asemaa ja toimintaa saannelldan oikeudellisesti mm. siksi, etta kuntien
halutaan hyvinvointi-ideologian mukaisesti huolehtivan tietyista tehtavista koko
maassa samalla tavalla®®. Kysymys kunnan toimialan rajoista on kuitenkin la-
hinna taloudellinen ongelma. Kunnan yleisen toimialan oikeudellisia rajoja voi-
daan pitaa riittavind, mutta taloudelliset reunaehdot asettavat toiminnalle omat

rajansa. Tama heijastuu etenkin yleisen toimialan kaventumisena.®

Jaottelu itsehallinnon nojalla kunnan itselleen ottamiin tehtéaviin, lakisaateisiin
tehtaviin ja toimeksiantotehtaviin ei ole aivan ongelmatonta. Esimerkiksi talous-
ja velkaneuvonta on saadetty talous- ja velkaneuvonnasta annetussa laissa to-
teutettavaksi toimeksiantosopimuksin, joten kyseesséa on ns. toimeksiantotehtéa-
va. Talous- ja velkaneuvontaa on ehdotettu kuntien lakisdateiseksi tehtavaksi ja
se mielletddn aikaisemmin esitettyjen esimerkkien valossa kunnan lakisdatei-
seksi tehtavaksi. Toisaalta useat kunnat kustantavat talous- ja velkaneuvontaa.
Kun kunta ohjaa vapaaehtoisesti varoja talous- ja velkaneuvonnan jarjestami-
seen, jopa yli 30 % kustannuksista, rajaa kunnan itselleen ottamien tehtavien ja

toimeksiantotehtavien valilla voinee pitdd hailyvana.

Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan Johdanto-osassa korostetaan,
ettd paikallisen itsehallinnon suojaaminen ja vahvistaminen Euroopan eri mais-
sa edistdd merkittavasti demokratiaa ja vallan hajauttamisen periaatteille raken-
tuvan Euroopan muodostumista. Edellytyksend pidetaan sellaisia paikallis-
viranomaisia, joilla on demokraattisesti valitut paatoksentekoelimet seka laaja
itsehallinto tehtaviinsa, niiden hoitamistapoihin ja -keinoihin seka tehtavien
hoitamiseen tarvittaviin voimavaroihin. Kuntien voimavaroista eli kaytettavista
resursseista riippuu se, kuinka kuntien itsehallinto toteutuu. Tahan vaikuttaa se,
miss& maarin voimavarat joudutaan kayttamaan lakisaateisten palvelujen jarjes-
tamiseen tai toimeksiantotehtéviin, ja missd maarin voimavaroja jaa kaytetta-

vaksi kunnan vapaaehtoisiin tehtaviin (ns. yleiseen toimialaan)®.

% Heuru ym. 2001, 17.

°! Heuru ym. 2008, 160.

%2 HE 192/1994 vp, 74 - 75. Myos erityislainsaddannon mukaiset tehtavat jarjestetdan kunnassa
itsehallinnon periaatteiden mukaisesti. Sen sijaan toimeksiantotehtavéat toiselle julkisyhteisélle
kuuluvina eivét ole yleensa itsehallintoon kuuluvia tehtavia.

-27-



Vapaaehtoisten toimeksiantotehtdvien on katsottu kuitenkin olevan sopusoin-
nussa itsehallinnon periaatteiden kanssa, silla kunta voi paattaa, ottaako se teh-

tavan hoitaakseen tarjotuilla ehdoilla®.

Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan 4 artiklan mukaan julkisista teh-
tavistd tulee yleensd ensisijaisesti huolehtia kansalaista l|ahinnd olevien
viranomaisten. Tehtavien organisoinnissa on kuitenkin otettava huomioon

tehtavan laajuus ja luonne seké tehokkuus- ja taloudellisuusvaatimukset.

Kuntalaista annetun hallituksen esityksen 2.2 8:n perusteluissa esitettiin, etta
julkisen hallinnon tehtavana on yhdessa vastata kansalaisten peruspalvelujen
riittdvasta ja tasapuolisesta saatavuudesta ja laadusta. Tavoitteeksi asetettiin,
ettd kansalaisille voidaan tarjota entistd kayttgjalaheisempia palveluja, minka
todettiin vaativan mahdollisesti julkishallinnon yksikdiden valisten toimintarajo-
jen ennakkoluulotonta uudelleenarviointia. Samoin kuin Euroopan paikallisen
itsehallinnon peruskirjan 4 artiklassa, myds kuntalain 2.2 §:n perusteluissa pai-
notetaan, etta julkishallinnon tehtavien hoitaminen ja palvelujen tuottaminen on

voitava organisoida jarkevasti ja taloudellisesti.**

Talous- ja velkaneuvonnasta annetussa laissa on havaittavissa valtion ja kun-
nan valisen ohjaussuhteen kaksi elementtia, puiteohjaus ja yksityiskohtainen
ohjaus. Puiteohjauksessa korostuvat kuntien itsehallinnollinen asema, hallinnon
hajauttaminen, joustavuus, itseohjautuvuus, paikalliset ratkaisut ja palvelujen
tehokkuus. Nama puiteohjauksessa korostuvat seikat ovat puoltaneet talous- ja
velkaneuvonnan toteuttamista toimeksiantosopimuksin. Yksityiskohtainen ohja-
us puolestaan korostaa standardisointia, yhtendisvaltioajattelua ja palvelujen
tasavertaista saatavuutta. Toimeksiantosopimuksin toteutetun talous- ja velka-
neuvonnan heikkoutena pidetdan sita, ettd palvelun laatu ja tasavertainen saa-
tavuus vaihtelevat liikaa maan eri osissa. Nama laatu- ja saatavuusongelmat

puolestaan puoltaisivat yksityiskohtaista ohjausta. %

% prattala 2000, 59.
% HE 192/1994 vp, 75.
% Maki-Lohiluoma 2000, 12 - 13.
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5 KUNNAN VASTUU TALOUS- JA VELKANEUVONNAN
JARJESTAMISESSA

5.1 Kunnan vastuu perusoikeuksien nakdkulmasta

PL 22 8:n mukaan julkisen vallan on turvattava perus- ja ihmisoikeuksien
toteutuminen. Julkinen valta -kasitteena sisaltda valtion lisaksi mm. kunnat ja
kuntayhtymat. Vaikka julkisen vallan kasitteeseen kuuluvat myos kunnat,
kunnallinen itsehallinto tulee aina asiayhteydessa huomioida, silla niin oikeus-
kirjallisuus kuin perustuslakivaliokunnan kannanotot tukevat sitd nakemysta,
ettd PL 121 8.ss& turvatun itsehallinnon nojalla mm. kunnan yleinen toimiala
nauttii perustuslain suojaa®®. Kuntiin ja muihin julkisen vallan organisaatioihin
yleinen turvaamisvelvollisuus ulottuu paaasiassa vain silloin, kun niille on asian-
mukaisessa jarjestyksessa annettu perusoikeuksiin liittyvia merkityksellisia

tehtavia ja niihin liittyvaa toimivaltaa®”.

Talous- ja velkaneuvontaan liittyy laheisesti myds PL 19.1 §, jonka mukaan
jokaisella on oikeus valttaméattomaan toimeentuloon ja PL 22 §:n mukaan
julkisen vallan on turvattava oikeuden toteutuminen. TTTL 2 8:n mukaan toi-
meentulo on pyrittava ensisijaisesti hankkimaan itse tai on turvauduttava mah-
dollisiin elatusvelvollisiin eli puolisoon tai vanhempiin. Vasta taméan jalkeen vaih-
toehtona on yhteiskunnan tarjoama turva toimeentulotuen muodossa. Ensisijai-
sina muotoina ovat erilaiset tukijarjestelmat, kuten opintotuki, tyéttomyysturva,

elakkeet ja velkajarjestely ja vasta viimesijaisena toimeentulotuki®®.

% HE 309/1993 vp, 25 - 26.
" Hallberg ym. 1999, 672.
% HE 217/1997 vp, 4, 17; Toimeentulotuki 2007, 20, 33 - 34.
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Toimeentulotuen hakija tulee ohjata hakemaan ensin niita ensisijaisia etuuksia,
joihin hanella voisi olla oikeus eli esimerkiksi velkajarjestelya. Vaikka l&ahtokoh-
tana on, ettd myos velallinen itse voi hakea velkajarjestelya, useimmiten velalli-
nen tarvitsee talous- ja velkaneuvonnan apua tilanteensa selvittamiseen ja vel-
kajarjestelyn hakemiseen, mikali tahan ratkaisuun lopulta paadytaan®. Nain
ollen talous- ja velkaneuvonnalla on merkittava rooli perusoikeuksien turvaami-
sessa, koska PL 19 8:n oikeuksien toteutuminen on tosiasiallinen edellytys mui-

den perusoikeuksien toteutumiselle.

Oikeusjarjestys rakentuu kantaville periaatteille. Moderneissa lansimaissa taus-
talla keskeisena periaatteena on oikeusvaltioperiaate, jonka tarkea osatekija on
kansalaisten oikeusturvavaatimus.*® PL 21.1 §:n mukaan ”[jlokaisella on oikeus
saada asiansa kasitellyksi asianmukaisesti ja ilman aiheetonta viivytysta lain
mukaan toimivaltaisessa tuomioistuimessa tai muussa viranomaisessa seka
oikeus saada oikeuksiaan ja velvollisuuksiaan koskeva paatés tuomioistuimen
tai muun riippumattoman lainkayttoelimen kasiteltavaksi”. Kyseessa on lainsaa-
tajadn kohdistuva perustuslaillinen toimeksianto hyvan hallinnon takeiden tur-

vaamisesta lailla.

Hyva hallinto tarkoittaa paitsi menettelyllisia oikeusturvatakeita myods hyvaa
hallintoa koskevien laadullisten vaatimusten laintasoista vahvistamista. Kaytan-
nossa tama tarkoittaa vaatimusta tehokasta ja palveluperiaatteen mukaista
virkatehtavien hoitamista, jossa mm. asiakkaiden tarpeet otetaan riittavasti

huomioon palveluja jarjestettaessa.'™*

% | akisaateinen velkajarjestely ei aina ole asiakkaan kannalta tarkoituksenmukaisin vaihtoehto.
Talous- ja velkaneuvojien ammattitaitoon kuuluu esittédé asiakkaalle vaihtoehtoja, kuten esimer-
kiksi vapaaehtoinen velkajarjestely ja sopiminen velkojien kanssa, Takuu-S&ation puoleen
kaantyminen, akordiavustus diakoniarahastosta tai ulosotto. On myds tilanteita, joissa ulosotto
saattaa olla asiakkaan kannalta tilanteeseen sopivin vaihtoehto.

1% Aarnio 1989, 81.

191 HE 72/2002 vp, 4, 57. Vrt. Euroopan hyvan hallintotavan saannosto 2005, 10 ss.
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Myds hallintolain (434/2003, HL) 23.1 8:ss&, valtion virkamieslain (750/1994)
14.1 8:ssé seka kunnallisesta viranhaltijasta annetun lain (304/2003, KVvhl) 17.1
8:ssé toistetaan saman vaatimus tehtdvien viivytyksettomasta ja asianmukai-
sesta suorittamisesta. Toimivaltaan liittyy myos velvollisuus toimivallan kaytta-
miseen ja tehtavien suorittamiseen. N&in ollen hallintoelinten toimivallalla ja teh-
tavilla on myo6s positiivinen ja aktiivinen puoli. Koska toimivalta on tarkoitettu
maaraedellytyksin kaytettavaksi ja julkiset tehtavat toteutettavaksi, passiivisuus
tehtavien toteuttamisessa ja toimivallan kayttamatta jattdminen — kuin myos
toimivallan alittaminen — voivat olla oikeudellisia virheitd.'®> On esimerkiksi
mahdollista, ettd KVhL 35.3 8:n nojalla velkaneuvoja saa irtisanomisuhkaisen

varoituksen®®®, mikali asian kasittely viipyy.**

Niin julkishallinnolle yleisesti kuin yksittaiselle viranomaiselle kuuluukin toimi-
vallan kayttooikeuden ohella myods velvollisuuksia. Viranomaisen yleisina velvol-
lisuuksina voidaan pitda mm. velvollisuutta toimivallan kayttdmiseen ja tehtavien
suorittamiseen, hallintoasian asianmukaiseen kasittelyyn ja ratkaisuun seka lain

noudattamiseen.'®®

Tehokkaita oikeussuojakeinoja on kuitenkin niukasti kaytossa, mikali yksilén
oikeuksien toteutuminen vaatisi viranomaisilta muuta kuin muodollisten hallinto-
paatosten tekoa ja viranomainen ei kayta sille maariteltyd toimivaltaa tai suorita
tehtaviaan. Yleistd valitusmahdollisuutta ei ole kaytdssa, mutta ylemmalle
viranomaiselle tai ylimmille laillisuusvalvojille on mahdollista tehda hallinto-
kantelu. Hallintokantelussa on kuitenkin ongelmallista se, etta sen avulla laimin-
lybnnista tai passiivisuudesta johtuvaa oikeudenloukkausta ei voi saada suo-
raan korjatuksi. Hallinnon hitauteen tai passiivisuuteen onkin vaikea puuttua
oikeudellisesti tehokkaalla tavalla.’®® Tama aiheuttaa haasteita myos talous- ja

velkaneuvonnan valvonnalle ja seurannalle.

192 Maenpaa 2004, 215.
198 KVhL:n mukainen varoitus on irtisanomista edeltava toimi ja varoitus tyonjohdollisena toime-
na jaa kunnallishallinnossa kuulemisvelvollisuuden ulkopuolelle ja varoitus valmistelevana toi-
menpiteend on oikaisuvaatimus- ja valituskelvoton. Ks. tarkemmin Kulla 2006, 1172 ss.

* Ks. tarkemmin eduskunnan apulaisoikeusasiamiehen kantaa ratkaisussa 25.2.2009 D
1478/4/07.
195 Maenpaa 2004, 214. Laakso ym. 2006, 46.
1% syviranta 2002, 914, 928. Maenpaa 2004, 215.
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Hallinnon kautta on saatavissa erilaisia palveluja, jotka helpottavat apua, tukea
ja neuvontaa tarvitsevien elamaa. Julkisen vallan toimintoja ja tehtévia toteutta-
vat enenevissd maarin yksityiset toimijat. Vaikka silla tuottaako palvelun
yksityinen vai julkinen ei pitaisi olla merkitystd, saattavat kuitenkin palvelujen
tuottamistapaa koskevat sopimukset rajoittaa palvelun kayttajan mahdollisuuk-
sia ja h&nen tarpeidensa huomioon ottamista, silla palvelujen yksityisoikeudelli-
nen jarjestaminen ja julkisoikeudellinen toiminta voivat erota toiminnan tavoittei-

den, menettelytapojen seka valvonnan osalta.**’

Lainsaadanndssa maariteltyjen oikeuksien toteutumisen voidaankin né&hda riip-
puvan paitsi yksilon kaytéssa olevista keinoista, myds viranomaisten toimintaa
maarittelevistd normeista ja niiden toteutumisesta’®®. Yksilon suojan osalta
tarkedad on hyva hallinto ja siihen liittyvat menettelyt, oikeusperiaatteet ja pyrki-
mys oikeusvarmuuteen®®®. Oikeusperiaatteet rajoittavat oikeusharkintaa seka
tarkoituksenmukaisuusharkintaa. Suojaa luovat myés hyvan hallinnon palvelu-

110 |hmisten oikeuksien tosiasial-

periaate seka viranomaisten neuvontavelvoite.
lisen toteutumisen kannalta eivat kuitenkaan riita lainsaadannossa maaritetyt
muodolliset mahdollisuudet saada oikeutta vaan olennaista on oikeuden saata-
vuus. Erilaisilla oikeudellisilla ratkaisuinstituutioilla, asiantuntijapalveluilla ja nii-
den menettelytavoilla ja yleisesti palvelujen kayttomahdollisuuksilla on tarkea

merkitys ihmisten oikeuksien toteutumisen kannalta.***

197 Arajarvi 2010, 10 - 11.

1% pajukoski 2010, 20.

199 Ks. Aarnio 1989, 81 - 82. Positiivisilla oikeusperiaatteilla tarkoitetaan voimassa olevaan oi-
keuteen sisallytettyja tai siind edellytettyja ratkaisuperiaatteita. Esimerkkina naista voidaan mai-
nita esimerkiksi yhdenvertaisuus, joka voidaan positiivisten oikeusperiaatteiden sisdisessa jaos-
sa luokitella vield arvoperiaatteisiin. Yksityisoikeuden saralta, niin velkajérjestelyyn kuin talous-
ja velkaneuvontaakin liittyen, voidaan puolestaan mainita pacta sunt servanda -periaate sopi-
musoikeudesta. Tdma sopimuksen pysyvyyden periaate puolestaan voidaan jaotella tavoite-
periaatteisiin. Ratkaisuperiaatteena voidaan puolestaan pitda hallinnon oikeusperiaatteita, kuten
suhteellisuusperiaatetta, jotka ovat kirjattuna hallintolaissa.

10 Arajarvi 2010, 19.

! Lasola & Tala 2009, 4.
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5.2 Kunnan jarjestamisvastuu talous- ja velkaneuvonnasta annetussa

laissa

Vahvasti velvoittavana eli legalisoituna oikeuslahteena laki on tulkinnan ja sys-
tematisoinnin osalta tarkein informaation lahde*?. Talous- ja velkaneuvontaan
littyvista vastuista sdadetaan talous- ja velkaneuvonnasta annetun lain 2 8:ssé.
Lain 2.2 8:ssd saadetaén aluehallintoviraston vastuulle se, etta talous- ja velka-
neuvontaa on riittavasti saatavissa viraston toimialueella ja lain 2.3 8:ssé puo-
lestaan maarataan, ettd talous- ja velkaneuvonnan jarjestamisesta huolehtivat

aluehallintovirasto ja kunnat siten kuin lain 3 8:ssa sdadetaan.

Talous- ja velkaneuvonnasta annetun lain 3 § kuuluu konstituoiviin normeihin ja
vastaa kysymykseen siit4, kenen tai minka orgaanin tulee toimia'*®. Talous- ja
velkaneuvonnasta annetun lain 3.1 8:n mukaan talous- ja velkaneuvontapalvelu
tulee jarjestaa ensisijaisesti niin, etta kunta ja aluehallintovirasto tekevat kunta-
lain 2.2 8:ss& tarkoitetun sopimuksen eli toimeksiantosopimuksen, jossa kunta
sitoutuu huolehtimaan talous- ja velkaneuvontapalveluiden jarjestdmisesta

kunnassa asuvalle henkilolle.

Talous- ja velkaneuvonnasta annetun lain 2.3 8:n perusteella on mahdollista
tulkita lain kielellisen ilmiasun™* perusteella, ettd kunnilla on velvollisuus
huolehtia yhdessa aluehallintoviraston kanssa talous- ja velkaneuvonnan
jarjestamisesta. Tata tulkintaa tukee myods 3.1 §, jonka mukaan talous- ja velka-
neuvonta jarjestetéaan ensisijaisesti kunnan ja aluehallintoviraston valisella so-

pimuksella.

Valtion ja kuntien vastuu voi olla myds paallekkaista''®. Perusoikeusuudistuk-
sen yhteydessa (969/1995) perustuslain tasolla otettiin kayttoon termi “julkinen
valta”, joka tarkoittaa niin valtion kuin kuntien viranomaisia. Vastuu ei siis valt-

tamatta ole joko kunnan tai valtion.

12 | aakso 1990, 64 - 66.

13 Ks. Laakso 1990, 19.

114 Ks. oikeudellisista tulkintateorioista Siltala 2001, 110 ss.

1% Esimerkiksi liikuntalain (1054/1998) 2 §:ssa saadetaan yleisten edellytysten luominen liikun-
nalle valtion ja kuntien tehtavaksi.
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Toisaalta sopimus kasitteend seka ilmaus ’ensisijaisesti” voidaan nahda
viittauksina vapaaehtoisuuteen™®. Lisaksi talous- ja velkaneuvonnasta annetun
lain 3.3 8:ssa todetaan, etta ellei kunta kuulu minkdan talous- ja velkaneuvon-
nan jarjestamissopimuksen piiriin, aluehallintoviraston on hankittava palvelut

tehtavien hoitamiseen sopivalta palvelun tuottajalta.

Lakitekstin eli vahvasti velvoittavan oikeuslahteen perusteella kysymysta
kunnan jarjestamisvastuusta ei ole mahdollista taysin yksiselitteisesti selvittaa.
Talous- ja velkaneuvonnasta annetun lain osalta on havaittavissa yritysta
saataa lakia esitbissa. Laki talous- ja velkaneuvonnasta on suhteellisen
niukkasanainen ja esitdista kay ilmi sellaista, mita normaalilla lukutavalla ei voi
paatella lakitekstista.™’ Laakson mukaan lakitekstien normiformulaatiot eivat
yleensa yksin tai sellaisenaan riitd pohjaksi paatoksenteolle, jonka takia oikeus-
yhteisdihin onkin vakiintunut oikeuslahdeopillisten sdanttjen eli oikeuslahdepe-
riaatteiden joukko, joiden avulla on mahdollista selvittda kaytettavissa olevat
oikeuslahteet. Talla tarkoitetaan sita aineistoa, jolla on oikeudellista relevanssia

seké oikeusléhteiden kayttdperusteita eli velvoittavuutta ja painoarvoa.*'®

Talous- ja velkaneuvonnan jarjestdmisvastuun osalta on syyta selvittda lain-
saatajan tahtoa ja tarkoitusta turvautumalla lain esitdihin, jotka kuuluvat heikosti
velvoittaviin oikeuslahteisiin. S&adosten esitdista voidaan etsia argumentointi-
perusteita etenkin avoimessa tulkintatilanteessa, joka on kyseessa uuden lain-
saadannon tullessa voimaan ja jolloin oikeuskaytantda ei ole viela muodostunut.
Tavallisessa tulkintatilanteessa, jossa normit ovat olleet voimassa jonkin aikaa
ja niitd on ehditty soveltaa, voidaan kayttdd seké esitoitad ettd tietyssa maarin
oikeuskaytantba. Vahvassa tulkintatilanteessa, jossa oikeusnormit ovat olleet
voimassa pitk&dan, joudutaan selvittamaan muuttuneiden olosuhteiden merkitys
lainsaatajan tarkoitukselle. Oletuksena on, ettd lainsdatajan tarkoitus on yli-

paansa mahdollista tai jarkevaa rekonstruoida.*®

18 v/rt. Maenpaa 1989, 32 - 33.

"7 Ks. Aarnio 1989, 228.

"% | aakso 1990, 63.

19 Ks. esimerkiksi Aarnion nakemysta objektiivisesta ja subjektiivisesta tulkinnasta Aarnio 1989,
229 - 230.
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Talous- ja velkaneuvonnan osalta oikeuskaytantda ei toiminnan luonteesta joh-
tuen ole muodostunut, joten lain esitoita on tarpeellista kayttaa tulkinta-apuna.
Hallituksen esityksessa (HE 37/2000) kunnan jarjestamisvastuun puolesta
puhuu se, ettd Kuluttajaviraston tehtavéksi on méaaritelty laaninhallitusten'® ja
kuntien ohjaus velkaneuvonnan jarjestamisesséa. Lisaksi talous- ja velka-
neuvonnasta annetun lain 2 8:n perustelujen mukaan: "Kun kunnan ja laénin-
hallitusten valisin sopimuksin on ensin saatu aikaan alueellisesti maan kattava
velkaneuvonta, laaninhallitukset huolehtivat taméan jalkeen velkaneuvonnan
riittavyydesta” (kursivointi kirjoittajan). Pelkastdan 2 8:n perusteella kunnilla
nayttaisi olevan aluehallintovirastojen ohella vastuu talous- ja velkaneuvonnan

jarjestamisesta.

2 8:n perusteluissa — samoin kuin lakitekstin 2 8:ss& — kuitenkin viitataan talous-
ja velkaneuvonnasta annetun lain 3 8:4an, jossa sdannellaan vaihtoehtoisia
tapoja jarjestaa velkaneuvonta. Hallituksen esityksen (HE 37/2000) perusteluis-
sa 3 8:n kohdalla on esitetty mm. ettd kunta voi huolehtia velkaneuvonta-
palveluista myos hankkimalla ne tehtavien hoitamiseen sopivalta palvelun-
tuottajalta, mutta talldinkin vastuu velkaneuvontapalveluiden jarjestamisesta on

kunnalla*?®.

Seuraavien talous- ja velkaneuvonnasta annetun lain 2.3 8:n, 3.1 8:n ja 3.2 8:n
voidaankin ndhda heijastavan lainsaatajan tahtoa siita, ettéd velkaneuvontapal-
velujen tuottamisesta huolehtisivat ensisijaisesti kunnat eli hallituksen esityksen
(HE 37/2000)'* mukaisesti “kunnat toimisivat edelleen paasdannén mukaan

velkaneuvontapalvelujen tuottajina”

2.3 §: "Talous- ja velkaneuvontapalveluiden jarjestamisesta huoleh-

tivat aluehallintovirasto ja kunnat siten kuin 3 §:ssé sdédetéén.”

120 aaninhallitukset jaivat historiaan, kun valtion aluehallinnon uudet virastot eli aluehallinto-

virastot (AVI) sekd elinkeino-, liikenne- ja ympéaristokeskukset (ELY) aloittivat toimintansa
1.1.2010.

2L HE 37/2000 vp, 17.

122 HE 37/2000 vp, 3.
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3.1 §: "Talous- ja velkaneuvontapalvelu jarjestetddn ensisijaisesti
siten, ettd kunta tekee aluehallintoviraston kanssa kuntalain
(365/1995) 2 8:n 2 momentissa tarkoitetun sopimuksen, jossa se
sitoutuu huolehtimaan talous- ja velkaneuvontapalveluiden jarjes-
tamisesta kunnassa asuville henkil6ille. Aluehallintovirasto ja kun-
nat voivat sopia, ettd kunta huolehtii tehtavasta yhden tai useam-

man kunnan puolesta.”

3.2. §: "Jos kunta ei kuulu minkdén 1 momentissa tarkoitetun sopi-
muksen piiriin, aluehallintoviraston on hankittava palvelut tehtavien

hoitamiseen sopivalta palvelun tuottajalta.”

Toisaalta 3 §:n perustelujen lopussa vahvistetaan yksiselitteisesti, ettéd kunnalla
ei ole velvollisuutta sitoutua sopimukseen laaninhallituksen kanssa, vaan
kunnan osallistuminen velkaneuvontapalveluiden jarjestamiseen on vapaa-
ehtoista’?®. Tulkintaa vapaaehtoisuudesta puoltaa myds viittaus kuntalain 2.2
§:8an, jonka mukaan: "Kunta voi sopimuksen nojalla ottaa hoitaakseen muitakin

kuin itsehallintoonsa kuuluvia tehtavia” (kursivointi kirjoittajan).

Talous- ja velkaneuvonnasta annetun lain 3.3 8:n ja lainsdatgjan tahdon
selvittdmisen kautta voidaan tulkita, ettd on taysin kunnan péaatettavissa,
osallistuuko se talous- ja velkaneuvonnan jarjestamiseen tekemaélla aluehallinto-
viraston kanssa sopimuksen tai edes kuulumalla sopimuksen piiriin niin, etta
jokin muu kunta huolehtii palvelusta®®*. Tulkintaa vapaaehtoisuudesta puoltaa
myos se, etta Kirsti Rissanen nosti selvityksessaan esille, etta syksylla 2008

yksi kunta irtisanoi sopimuksen ja palveluja alkoi hoitaa kirkon diakonia®®.

128 HE 37/2000 vp, 17.
124 Toisin Radi 2010, 136.
125 Rissanen 2009b, 45.
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Talous- ja velkaneuvonnasta annetun lain sekd sen esitGiden perusteella
voidaan pitaa perin selvana sita, etta talous- ja velkaneuvonnan jarjestaminen
on vapaaehtoista kunnille, toisin kuin erdat sallitut oikeusléhteet ehka antavat
ymmartaa. Nain ollen kunnalla on jarjestdmisvastuu vain, mikali jarjestamisesta
on toimeksiantosopimuksella sovittu eli kyse on sopimusperusteisesta
vastuusta. Talous- ja velkaneuvonnan toteuttamiseen toimeksiantosopimuksilla
paadyttin nimenomaan sen vuoksi, koska uuden lakisdateisen tehtavan

saatamista kuntien vastuulle ei pidetty mahdollisena.

5.3 Toimeksiantosopimus talous- ja velkaneuvonnan jarjestamistapana

Sopimus-sanaa on mahdollista kayttdd ainakin kolmessa merkityksessa. Silla
voidaan tarkoittaa sopimuksen tekemista eli sité, etta sopijapuolet tulevat sido-
tuiksi sopimukseen sopimusoikeudellisesti. Sopimus voi myds kuvata sopija-
puolten suhteen siséltdéa eli olla yhteisnimitys osapuolten valisille velvoitteille ja
niita vastaaville oikeuksille. Lisaksi sopimus voi tarkoittaa asiakirjaa, joka sisal-

taa sopimuksen ehdot.*?

Hallintoviranomaisten sopimustoiminta sijoittuu vakiintuneessa oikeudellisessa
systematiikassa julkisoikeudellisen ja yksityisoikeudellisen saantelyn ja niiden
paradigmojen taitekohtaan. N&in ollen kummankaan oikeudenalan perinteinen
systematiikka ei sellaisenaan ole sovellettavissa viranomaisten sopimus-
toimintaan.*?’ Kun kysymys ei ole varsinaisesta julkisen vallan kaytosta,
viranomaisen tehtavien hoitamisesta voidaan sopia sopimustoimin. Tallaisia
hallintosopimuksia tehtdessa on kuitenkin noudatettava hyvan hallinnon perus-
teita ja turvattava asianomaisten oikeudet HL 3.2 8:n mukaisesti.

126 aarnilehto 2009, 4.
127 Maenpaa 1989, 1.
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Viranomaiset voivat siis toimia myo6s hallintosopimuksia tekemalla ja julkis-
oikeudelliset sopimukset julkishallinnon eri toimijoiden valilla kuuluvat hallinnon
perinteisiin toimintamuotoihin. Hallintosopimuksessa on kyse julkisten tehtavien
hoitamisesta, julkisen palvelun tuottamisesta tai julkisen vallan kayttamista kos-
kevasta sopimussuhteesta. Hallintosopimuksen siséltona on nain ollen julkis-
oikeudellinen oikeussuhde. Hallintosopimuksen vaikutuksen koskevat ennen
kaikkea sopimusosapuolten oikeusasemaa.'®® Mikéli erityislainsaadannosta ei
muuta johdu, sovelletaan sopimusvallan kayton ja sopimusmenettelyn osalta
HL:ia. HL 3 8:ssa on nimenomainen saannds lain soveltamisesta

hallintosopimuksiin.*?°

PL 124 §8:n mukaan julkinen hallintotehtéava voidaan antaa muulle kuin viran-
omaiselle vain lailla ja lain nojalla. Edellytyksena on, ettd se on tarpeen tehta-
van tarkoituksenmukaiseksi hoitamiseksi eiké vaaranna perusoikeuksia, oikeus-
turvaa tai muita hyvan hallinnon vaatimuksia. PL 124 §:n mukaan merkittdvaa
julkisen vallan kayttda sisaltavia tehtavia voidaan kuitenkin antaa vain viran-
omaiselle. Talous- ja velkaneuvontapalvelut eivat sisalla merkittdvaa julkisen
vallan kayttoa. Talous- ja velkaneuvonta on ennemmin julkinen palvelutehtéava,
jonka hoitaminen on perustuslain esitdidenkin mukaan voitava jarjestaa jousta-
vasti. Talous- ja velkaneuvonnassa voidaan kuitenkin nahda myds piirteita julki-

sesta hallintotehtavasta.1*°

Sopimus on kaksipuolinen oikeustoimi, jonka tarkoitus on paitsi sitovuuden ai-
kaansaaminen sopijapuolten valilla, myoés osapuolten valisen oikeussuhteen
saanteleminen. Sopimuksen on katsottu syntyvan osapuolten yhteistyon tulok-
sena ja perustuvan vapaaehtoisuuteen. Kuitenkin usein toinen sopijapuoli sane-
lee ehdot, joilla sopimus tehd&aén, eikd kyse ole osapuolten tasapuolisesta
asemasta ehtojen sopimisessa. Lahinna kyse on siita, etta toinen sopijapuoli voi
paattaa vain suostuuko ehtoihin ja tekeekd sopimuksen.**! Asetelma talous- ja

velkaneuvonnan osalta on juuri nain.

128 | aakso ym. 2006, 65, 95.

129 | aakso ym. 2006, 97.

%0 vrt. HE 1/1998 vp, 178 - 179.
31 saarnilehto 2009, 7.
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Viranomaisten sopimustoimintaan liittyy myds monia oikeudellisesti ongelmalli-
sia kysymyksid, kuten sopimusten solmimiseen liittyvat vahingonkorvaus-
kysymykset ja sopimusten sitovuutta ja pysyvyytta koskevat kysymykset. Taméa
ongelmallisuus nousi esille HL:n valmistelussa, kun HL:n sdatamisen yhteydes-

s4 laki ulotettiin koskemaan myés hallintosopimuksia.*®

Ongelmana sopimussuhteissa on muun muassa se, etta sopimusta koskeva
lainsdadantd voi olla puutteellista. Yleisia oppeja ei mydskaan voida soveltaa
sopimuksiin aina samalla tavalla, silla soveltamiseen vaikuttaa sopimuksen eri-

tyisluonne.**

Hallintosopimukset voivat olla ongelmallisia lainalaisuuden vaatimuksen nakoé-
kulmasta. Maenpaan nakemyksen mukaan ne voivat johtaa tinkimiseen lain
tarkoin noudattamisesta ja nain ollen merkita viranomaisen toimivallan alittamis-
ta. Toisaalta sopimusmenettely ei valttamatta johda ristiriitoihin lainalaisuusvaa-
timuksen kanssa, silla viranomaisten harkintavalta lakien soveltamisessa on
lisaantynyt.*** Hallintosopimusten kayttéa puolestaan puoltaa se, ettd ne ovat
joustavia ja mahdollistavat sdantelyn mukauttamisen paremmin erilaisia ja
muuttuvia olosuhteita vastaavaksi. Talla puolestaan on vaikutusta niin toimin-

nan laatuun, tehokkuuteen kuin taloudellisuuteenkin.

Talous- ja velkaneuvonta ei ole ainoa palvelu, joka on toteutettu toimeksianto-
sopimuksilla. Toimeksiantosopimuksin on paadytty toteuttamaan myods rikos ja
riita-asioiden sovittelua. Tasta saadetaan rikosasioiden ja eraiden riita-asioiden

sovittelusta annetussa laissa (1015/2005).

132 HE 72/2002 vp, 32.
133 saarnilehto 2009, 13.
13 Maenpaa 1989, 47.
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Aluehallintovirasto on rikosasioiden ja eraiden riita-asioiden sovittelusta annetun
lain 7 8:n mukaan velvollinen jarjestaméaan palvelun niin, etta sitéd on saatavissa
aluehallintoviraston toimialueen kaikissa osissa. Toteuttamistapa noudattaa
talous- ja velkaneuvonnasta annetun lain mallia, johon hallituksen esityksesséa-
kin'** viitataan ja myos sovittelutoiminta on tarkoitus jarjestaa niin, etta alue-
hallintovirasto tekee kunnan kanssa kuntalain 2.2 8:n mukaisen toimeksianto-
sopimuksen. Hallituksen esityksen (HE 93/2005 vp) mukaan sovittelun
saatavuus valtakunnallisesti ei voinut toteutua siten, ettd kunnat yllapitivat
vapaaehtoisesti ja omin voimin toimintaa, silla tama vaikutti myos palvelun tosi-
asialliseen saatavuuteen sekad laatuun ja asetti kansalaiset eriarvoiseen
asemaan ollen ongelmallista mm. yhdenvertaisuuden ja oikeusturvan nakokul-

masta.**®

Rikosasioiden ja eraiden riita-asioiden sovittelusta annetun lain 12 8:n mukaan

"[s]ovittelutoiminnan jarjestamisesta aiheutuvat kustannukset korvataan valtion
varoista”. Pelkastaan 12.1 §:n ensimmaisen lauseen perusteella olisi ymmarret-
tavissa, etta sovittelutoiminnan kustannukset korvattaisiin kokonaisuudessaan
toisin kuin tilanne on talous- ja velkaneuvonnan osalta. Kustannuksia ei kuiten-
kaan korvata kokonaisuudessaan vaan valtion varoista maksettavan korvaus
mitoitetaan vastaamaan kustannuksia, joiden arvioidaan keskimaarin aiheutu-
van sovittelutoimistojen yllapitamisestd, palvelujen asianmukaisesta tuottami-
sesta sekd sovittelutoimintaan osallistuvien koulutuksesta. Aluehallintovirasto
jakaa korvauksen lain 12.3 8:n mukaan palveluntuottajille toimialueen asukas-
luvun, pinta-alan ja rikollisuustilanteen perusteella. Korvauksen mitoituksessa
on otettu useampia tekijoita huomioon kuin talous- ja velkaneuvonnan korvauk-
sessa, joten korvaus vastannee paremmin kunnille aiheutuneita kustannuksia
palvelun jarjestdmisestd ja ottaa huomioon ainakin jossain maéarin alueelliset

erot.

% HE 93/2005, 11.

%8 HE 93/2005, 4, 9 - 10. Ks. myds Paaministeri Matti Vanhasen hallituksen ohjelma 24.6.2003,
46 - 47. Hallitusohjelmassa asetettiin tavoitteeksi velkaneuvonnan kehittaminen seka sovittelun
yhdenvertainen saatavuus.
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Toimeksiantosopimuksia kaytetaan myds omaishoidossa (Laki omaishoidon
tuesta 937/2005) ja perhehoidossa (Perhehoitajalaki 312/1992). Omaishoidon
tuki kuuluu sosiaalihuoltolain (710/1982, SHL) 17 8:n mukaisiin sosiaalipalvelui-
hin, joiden jarjestamisesta kunnan on huolehdittava. Omaishoidon tuesta laadi-
taan hoitajan ja kunnan valinen toimeksiantosopimus.*®’ Omaishoidon tuesta
annetun lain (937/2005) 4 a 8:n (318/2011) mukaan kunta voi jarjestda omais-
hoitajan vapaan tai muun tilapaisen poissaolon tarvittavan sijaishoidon toimek-
siantosopimuksella. Toimeksiantosopimusmalliin paadyttiin tehokkuus- ja talou-
dellisuussyista, silla toimeksiantosopimukseen perustuvan sijaishoidon katsot-
tiin olevan kunnille taloudellisesti edullisempi vaihtoehto kuin esimerkiksi sijais-

hoidon jarjestaminen kunnallisen kodinhoitajan palvelujen avulla.*®®

Toimeksiantosopimusmalliin liittyy kuitenkin myds ongelmia. Tamén vuoksi esi-
merkiksi kuluttajaneuvonnan jarjestamisessa ei paadytty samaan jarjestamis-
tapaan kuin talous- ja velkaneuvonnan jarjestamisessa. Kuluttajaneuvonnan
uudistamishankkeen yhteydessa erdadna vaihtoehtona oli myo6s kuluttaja-
neuvonnan toteuttaminen talous- ja velkaneuvonnan malliin. Ongelmana tdméan
toimeksiantosopimusmallin osalta pidettiin sita, ettd sopimusneuvottelut vievat
paljon aikaa ja sopimusten sisalléllinen muuttaminen on hankalaa. Myds toimin-
nan seuranta nahtiin vaikeana ja lilaksi riippuvaisena kuntien aikatauluista.
Liséksi seurantatietojen luotettavuutta pidettiin ongelmana, silla kunnissa kayte-

taan erilaisia asianhallinnan tietojarjestelmia.*®

3T HE 131/2005 vp, 4.
%8 HE 331/2010 vp, 7.
139 Kuluttajaneuvonnan kehittaminen 2006, 20 - 21.
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5.4 Toimeksiantosopimuksen sisélto talous- ja velkaneuvonnassa

Kuluttajavirasto on laatinut toimeksiantosopimusmallin talous- ja velka-
neuvonnan jarjestamisesta. Aluehallintoviraston tulee talous- ja velka-
neuvonnasta annetun lain 3 ja 5 8:ien mukaan tehda palvelun tuottajan kanssa
toimeksiantosopimus. Toimeksiantosopimuksessa yksiléidddn mallin mukaan

seuraavat asiat:

sopimuksen osapuolet,

sopimuksen kohde ja palvelun tuottamistapa,

toimialue,

talous- ja velkaneuvontaa antavien henkildiden maara,

toimialueella sijaitsevien toimipaikkojen maaréa ja sijainti,

talous- ja velkaneuvontaa antavien henkiliden kelpoisuus ja koulutus,

korvauksen maara ja maksaminen,

© N o g A~ WD PRE

talous- ja velkaneuvontapalveluiden seurannan ja valvonnan toteuttami-
nen,

9. sopimuksen voimassaoloaika,

10.sopimuksen purkaminen ja

11.riitojen ratkaisu.*°

Sopimus tehdaan vain itse palvelua tuottavan kunnan tai muun palvelun tuotta-
jan kanssa. Mikéli kunta jarjestaa palvelun myds toisen kunnan asukkaille,
kuten usein kaytdnndssa on, kunnat sopivat tasta erillisella sopimuksella*.
Talous- ja velkaneuvonnan toteutuksessa on pyritty seudulliseen yhteistydhon,
koska kokopaivaista talous- ja velkaneuvojaa kohden asukkaita tulisi toimialu-
eella olla hallituksen esityksen (HE 37/2000) mukaan n. 56.000 henkil6a ja

myos korvaus on sidottu asukaslukuun.**?

YO valli-Lintu 2000, 1.
%1 Ostopalvelusopimus talous- ja velkaneuvonnasta.
12 HE 37/2000 vp, 17 - 18.
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Sopimukset noudattavat yleisesti Kuluttajaviraston mallisopimusta ja talous- ja
velkaneuvontaa antavien henkildiden maara on mitoitettu hallituksen esityksen
(HE 37/2000 vp) mukaisesti niin, ettéa n. 56 000 asukasta kohden on yksi talous-
ja velkaneuvoja. Esimerkiksi Oriveden sopimuksessa toimialueen asukasméaara
on 56 935 ja sopimuksessa on talous- ja velkaneuvontaa antavien henkildiden
maaraksi maaritelty 1 henkil*®. Tampereen sopimuksessa toimialueen yhteis-
asukasmaara on 1.1.2000 ollut 271 787 henkildd. Sopimuksessa talous- ja
velkaneuvontaa antavien henkildiden maaraksi on sovittu 5 kokopaivatoimista

velkaneuvojaa.**

Toimialueella sijaitsevien toimipaikkojen maara ja sijainti voivat vaihdella. Ori-
veden sopimuksessa sopimuksen piiriin on kuulunut kymmenen kuntaa, joista
viidessa on sopimuksen mukaan toimipaikka. Sopimuksen mukaan toimipaikko-
jen sijainnin muutoksista tai lakkauttamisesta on mahdollista sopia, mikéali tarve
vahenee tai palvelu on kohtuudella saatavissa toimialueen muiden tai uusien
toimipaikkojen kautta.'* Tampereen sopimuksessa on kolme toimipaikkaa ja

sopimuksen piiriin kuuluu palvelun saajina 6 kuntaa.

Talous- ja velkaneuvonnasta annetun lain 6 8:ssa (13.1.2006/9) saadetaan
talous- ja velkaneuvojan kelpoisuusvaatimukseksi alalle soveltuva korkeakoulu-
tutkinto seka sellainen taito ja kokemus, jota tehtavan asianmukainen hoitami-
nen edellyttdd. Korkeakoulututkinnon lisaamista kelpoisuusvaatimuksiin perus-
teltin mm. silla, ettd neuvonnan tasoa voidaan laadun ja sisallén kehittamisen

lisaksi parantaa asettamalla neuvoijille koulutusvaatimus.**®

% Toimeksiantosopimus talous- ja velkaneuvontapalvelujen jarjestamisesta 2001b, 1, 4. Sopi-

muksessa todetaan, ettd Vilppula siirtyy sopimuksen piiriin 2002 lukien, jolloin heidan sopimuk-
sensa Ykrin kanssa péaattyy. Asukasmaaraan tuli néin ollen 5856 asukasta lisda ja toimialueen
mteisasukasmééré ylitti 60 000.

Toimeksiantosopimus talous- ja velkaneuvontapalvelujen jarjestimisesta 2001a, 1.
145 Toimeksiantosopimus talous- ja velkaneuvontapalvelujen jarjestimisesta 2001a, 1.
18 HE 141/2005 vp, 7. Kelpoisuusvaatimuksista on kuitenkin talous- ja velkaneuvonnasta anne-
tun lain voimaantulosaanndksessa poikkeus niin, ettd henkild, joka on toiminut ennen tata
saannosta talous- ja velkaneuvojana, on kelpoinen edelleen toimimaan 6 8:n sita estamatta.
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Kuluttajaviraston mallisopimuksessa on ehto, jonka mukaan kunta sitoutuu huo-
lehtimaan siita, etta talous- ja velkaneuvojat voivat osallistua Kuluttajaviraston
jarjestamiin koulutuksiin, joita jarjestetddn 1-2 kertaa vuodessa. Koulutuksesta
ei peritd korvausta. Koulutusehto 16ytyy mallisopimuksen mukaisena seka Tam-

pereen etta Oriveden sopimuksesta.™*’

Talous- ja velkaneuvonnasta annetun lain 4 §:n mukaan talous- ja velkaneuvon-
tapalveluiden jarjestamisesta maksetaan korvaus niiden perusteiden mukaan,
jotka kauppa- ja teollisuusministerio**® Kuluttajaviraston esityksesté vahvistaa.
Korvauksen maara on pyritty laskemaan niin, etta se vastaa palvelun tarkoituk-

senmukaisesta tuottamisesta aiheutuvia kustannuksia.

Tampereen osalta sopimuksen mukainen korvaus oli vuonna 2001 yhteensa
934 947,28 mk ja lisakorvaus 29 217,10 mk. Peruskorvaus on ollut 3,44
mk/asukas/vuosi. Oriveden sopimuksessa peruskorvaus oli vuonna 2001 yh-
teensa 195 856,40 mk ja lisakorvaus 6 120,51 mk. 4

Talous- ja velkaneuvontapalvelujen tuottajalle vuonna 2012 maksettavan kor-
vauksen perusteista annetun Tyo- ja elinkeinoministerion asetuksen (TEMa
81/2012) 3.1 8:n mukaan peruskorvaus talous- ja velkaneuvontapalveluiden
tuottamisesta on 0,78 euroa vuodessa toimialueen asukasta kohden. Asukas-
lukuna pidetaan asetuksen 3.2. 8:n mukaan kunnan vaestétietolain
(507/1993)**° 18 §:n'®' mukaista asukaslukua peruskorvauksen maksamista
edeltdvan vuoden alussa. Lisékorvauksena aluehallintovirastot saavat asetuk-

sen 4.1 8:n mukaan 1 228 285 euroa jaettavaksi asukaslukujen perusteella.

147 valli-Lintu 2000, 1. Toimeksiantosopimus talous- ja velkaneuvontapalvelujen jarjestamisesta

2001 a, 2. Toimeksiantosopimus talous- ja velkaneuvontapalvelujen jarjestamisesta 2001b, 2.
1“8 Kauppa- ja teollisuusministerio jai historiaan 1.1.2008, kun Ty6- ja elinkeinoministerié aloitti
toimintansa.

9 Toimeksiantosopimus talous- ja velkaneuvontapalvelujen jarjestamisesta 2001a, 2. Toimek-
sianto-sopimus talous- ja velkaneuvontapalvelujen jarjestamisesta 2001b, 2

%0 Asetuksessa viitataan kumottuun lakiin. Vaestétietolaki (507/1993) on kumottu L:lla 661/2009
(Laki vaestotietojarjestelmésta ja Vaestorekisterikeskuksen varmennepalveluista), joka on tullut
voimaan 1.3.2010 alkaen.

118 §:n mukaan "Vaestdtietojarjestelmaan otetaan tieto siitd, mikd on kunnan asukasluku
vuodenvaihteessa, ja siitd, missd kunnassa henkil6lla on sanottuna aikana ollut kotikuntalaissa
tarkoitettu kotikunta ja siella oleva asuinpaikka. Talldin otetaan huomioon viimeistaan asian-
omaisen vuoden tammikuun 31 paivana vaestoétietojarjestelmaan talletetut tiedot”.
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Lisdkorvaus jaetaan aluehallintoviraston tarveharkinnan perusteella. Huomioon
otettavia seikkoja ovat asetuksen 4.2. §:n mukaan mm. palvelujen saatavuuden

varmistaminen, neuvonnan kysynta ja tarve sekd neuvonta-alueen asukasluku.

Esimerkiksi Lounais-Suomen aluehallintovirasto on paatoksellaan 19.1.2011
paattanyt maksaa Tampereen kaupungille lisdkorvausta palveluresurssien
lisddmiseksi. Lisdkorvaus on sovittu kaytettavaksi niin, etta talous- ja velka-
neuvonnan tehtavien hoitamiseen lisatddn 1,5 henkilbtydvuotta sopimuksen
voimassaoloaikana eli 19.1.2011 — 31.12.2011.%*? Myés Orivedelle on myénnet-
ty lisakorvausta 2011 ja korvaus on sovittu kaytettavaksi niin, etta talous- ja
velkaneuvonnan avustaviin tehtaviin lisatdan 0,5 henkilotydvuotta toimeksianto-
sopimuksessa edellytetyn lisaksi ajalle 19.1.2011 — 31.12.2011.%%3

Tampereen kaupungin ja Lansi-Suomen ld&ninhallituksen vuonna 2001 tekeméa
sopimus noudattaa lahes identtisesti Kuluttajaviraston mallia. Sopimus eroaa
4. kohdan eli talous- ja velkaneuvontapalvelua antavien henkiléiden osalta.
Tampereen sopimuksessa ei todeta mallin mukaisesti, etta "[tjaméan liséksi kun-
ta voi jarjestdd omalla kustannuksellaan sopimuksessa maariteltyd vahimmais-
tasoa ylittavia talous- ja velkaneuvontapalveluja”. Lisaksi 5. kohdan eli toimi-
paikkojen osalta on mallisopimuksesta poiketen todettu, etta ”[s]ivutoimipisteista

kunnat eivat peri kaupungilta korvausta”. *>*

152 Sopimus talous- ja velkaneuvontapalvelujen jarjestamisestéd maksettavan korvauksen lisayk-

sen kayttamisesta 2011b, 1 - 2.

1538 Sopimus talous- ja velkaneuvontapalvelujen jarjestamisestéd maksettavan korvauksen lisdyk-
sen kayttamisesta 2011a, 1 - 2.

%% valli-Lintu 2000, 1. Toimeksiantosopimus talous- ja velkaneuvontapalvelujen jarjestamisesta
2001a, 1 - 2.
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Tampereen kaupungin ja Lansi-Suomen laaninhallituksen valisessa sopimuk-
sessa on kuitenkin otettu huomioon myods se mahdollisuus, etta palvelun
tuottamiskustannukset ylittdvat peruskorvauksen maaréan. Sopimukseen on
lisatty Kuluttajaviraston mallisopimuksesta poikkeava sopimusehto, jonka
mukaan Tampereen kaupunki ja sopimuksen piirissé olevat kunnat vastaavat
asukasmaariensa suhteessa niistd palvelun tuottamiskustannuksista, jotka ylit-
tavat peruskorvauksen maaran. Sopimuksen mukaan kaupunki laskuttaa kunnil-

ta kustannukset puolivuosittain etukateen.'*

Talous- ja velkaneuvontapalveluista tehtavasséa toimeksiantosopimuksessa so-
vitaan talous- ja velkaneuvontapalveluiden seurannan ja valvonnan toteuttami-
sesta. Talous- ja velkaneuvonnasta annetun lain 7 8:n mukaan talous- ja velka-
neuvontapalvelujen tuottaja on velvollinen antamaan aluehallintovirastolle ja
Kuluttajavirastolle seurantaa ja valvontaa seka korvauksen maaraamista varten
tarpeelliset tiedot toiminnastaan. Tietojen luovuttamista perusteltiin silla, etta
tiedot ovat tarpeen valvonnan asianmukaiseksi suorittamiseksi. Lisaksi 7 8§:n
perusteluissa esitetddn, etta toimeksiantosopimuksessa tulisi tietojen luovutus-

velvollisuudesta ja kaytannén menettelytavoista sopia tarkemmin.**®

Toimeksiantosopimuksien mukaan kaupungille on ilmoitettava riittdvan ajoissa
ennen uuden toimintavuoden alkamista, mita tietoja kalenterivuoden toiminnas-
ta on toimitettava. Samalla sopimuksen mukaan annetaan ohjeet tietojen toimit-
tamistavasta. Sopimuksen mukaan laaninhallituksella eli nykyisin aluehallintovi-
rastolla ja Kuluttajavirastolla on oikeus tehda tarkastuskaynteja neuvontapis-
teisséd. Sopimusehto on suoraan Kuluttajaviraston mallista ja sitd kaytetadn se-

k& Tampereen etta Oriveden sopimuksessa.’®’

155

Lo Toimeksiantosopimus talous- ja velkaneuvontapalvelujen jarjestdmisesta 2001a, 2.

HE 37/2000 vp, 19. Tarkemmin asiasta ei ollut sovittu esimerkkisopimuksissa, ei Oriveden,
Tampereen eikd Turun sopimuksissa.

37 valli-Lintu 2000, 1. Toimeksiantosopimus talous- ja velkaneuvontapalvelujen jarjestamisesta
2001a, 2. Toimeksiantosopimus talous- ja velkaneuvontapalvelujen jarjestamisesta 2001b, 2.
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Apulaisoikeusasiamiehen nakemyksen mukaan talous- ja velkaneuvontalain
mukainen seuranta ei kuitenkaan tuo esiin palvelun puutteita. Kuluttajaviraston
tietokantapohjainen seuranta keskittyy neljaan tunnuslukuun. Nama tunnusluvut
eivat ota huomioon palvelun laatua esimerkiksi palvelusta tiedottamisen ja neu-
vonnan osalta. Apulaisoikeusasiamies onkin pyytanyt Kuluttajavirastoa ilmoit-
tamaan mihin toimenpiteisiin se on ryhtynyt apulaisoikeusasiamiehen paatok-

sen perusteella.’®

Sopimuksen voimassaoloaika on Kuluttajaviraston mallisopimuksessa maaritel-
ty maaraaikaiseksi kahden vuoden ajaksi 1.1.2001 alkaen ja jatkumaan sen
jalkeen toistaiseksi voimassaolevana, ellei kumpikaan osapuoli irtisano sita Kir-
jallisesti kolme kuukautta ennen maaraajan paattymista. Toistaiseksi voimassa-
olevan sopimus voidaan irtisanoa kirjallisesti paattymaan seuraavan kalenteri-
vuoden joulukuun viimeisena paivana. Sopimukseen on kuitenkin otettu myo6s
ehto sen varalta, ettd valtion talousarviossa talous- ja velkaneuvontaa varten
varattu maararaha pienenee. Talléin sopimus on oikeus irtisanoa sopimus
kunkin kalenterivuoden syyskuun loppuun mennessa, jolloin sopimus paattyy
saman kalenterivuoden lopussa. Nama ehdot sopimuksen voimassaolosta on

otettu niin Tampereen kuin Orivedenkin sopimukseen muuttamattomina.**®

Sopimuksen purkamisen osalta Kuluttajaviraston mallisopimus ja Tampereen
seka Oriveden sopimukset ovat yhtenevia. Kaikissa sovitaan sopimuksen pur-
kamisesta niin, etta toisella osapuolella on oikeus purkaa sopimus paattymaan
valittdmasti, jos jompikumpi osapuoli rikkoo sopimusta olennaisesti eikéa toisen
osapuolen kirjallisesta kehotuksesta huolimatta toimi sopimuksen edellyttamalla
tavalla. Lisaksi sopimuksen purkamiseen liittyen sopimuksessa edellytetaan,
ettd kunta maksaa saamansa korvauksen takaisin siltd osin kuin se kohdistuu

sopimuksen purkautumisen jalkeiseen kalenterivuoden osaan.*®°

%8 EAOA 21.2.2012, Dnro 2704/4/10.

159 valli-Lintu 2000, 1. Toimeksiantosopimus talous- ja velkaneuvontapalvelujen jarjestamisesta
2001a, 3. Toimeksiantosopimus talous- ja velkaneuvontapalvelujen jarjestamisesta 2001b, 2.

189 v/alli-Lintu 2000, 1. Toimeksiantosopimus talous- ja velkaneuvontapalvelujen jarjestamisesta
2001a, 3. Toimeksiantosopimus talous- ja velkaneuvontapalvelujen jarjestamisesta 2001b, 3.
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5.5 Muutospaineet talous- ja velkaneuvonnan jarjestamisessa

Talous- ja velkaneuvonnan jarjestaminen ja sen myota kysymykset palvelun
saatavuudesta ja laadusta seka asiakkaiden yhdenvertaisuudesta ovat ajankoh-
taisia ongelmia, joihin pyritaan I6ytaméaan ratkaisuja kehittamalla tai muuttamal-
la talous- ja velkaneuvonnan jarjestamistapaa. Kirsti Rissasen Talous- ja velka-
neuvonnan arviointi -selvityksen mukaan talous- ja velkaneuvonta tulisi siirtda
valtion oikeusaputoimistoihin omaksi toiminnokseen oikeusavun ja holhoustoi-
men edunvalvonnan rinnalle ja luopua nykyisesta toimeksiantosopimusmallista.
Tama vaihtoehto ei kuitenkaan sulje taysin kuntia pois, silla Rissasen
ehdotuksen mukaan kuntien on mahdollista antaa edelleen halutessaan talous-
ja velkaneuvontaa.'® Muutosta Kirsti Rissanen perustelee sill4, ettd nain saa-
taisiin yhtendistettya velkaneuvonnan hajanainen rakenne, lisattya toimintatapo-
jen yhdenmukaisuutta ja taattua paremmin asiakkaiden yhdenvertaisuus palve-

luiden saatavuuden suhteen.®?

Myos Kuluttajapoliittisessa ohjelmassa vuosille 2012 - 2015 todetaan, ettd
talous- ja velkaneuvonta ei nykymuodossaan kata riittdvasti neuvonnan tarpeita
ja esitetdan valtiollistamista ratkaisuksi. Valtiollistaminen ja neuvonnan kehitta-
minen ehdotetaan tehtavaksi yhta aikaa velkajarjestelylain uudistamisen kans-
sa. Tata ehdotusta puoltaa se, ettéa kuluttajaoikeudellisen neuvonnan siirto kun-
nilta maistraateille vuoden 2009 alusta on osoittautunut selkedksi ja toimivak-
si.’®® Yhdenvertaisuuden toteutuminen ja palvelujen saavutettavuus puoltavat
talous- ja velkaneuvonnan siirtamista valtion hoidettavaksi. Talous- ja velkaneu-
vontaa olisi ndin helpompi kehittaa yhteisista lahtokohdista. Talla hetkella kunti-
en erilaiset toimintatavat ja valmius kayttdad omaa rahoitusta toiminnan kehitta-
miseen eroavat liikaa. Mikali toteutus hoidetaan samalla tavalla henkildston
osalta kuin kuluttajaneuvonnan siirtaminen, tuovat talous- ja velkaneuvojat ko-

kemuksensa ja yhteisty6verkkonsa mukanaan.

'L Rissanen 2009b, 11 - 12.

'%2 Rissanen 2009b, 11.

163 Kuluttajapoliittinen ohjelma vuosille 2012 - 2015, 10, 13. Kuluttajapoliittisessa ohjelmassa
ehdotetaan talous- ja velkaneuvonnan “valtiollistamista”. Tdma on mahdollista tulkita niin, etta
vastuu talous- ja velkaneuvonnasta olisi kunnilla eik& valtion hallintoon kuuluvalla AVLI:lla, vaikka
nain ei asia ole.
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Oikeusministerio asetti tyéryhmén, jonka tehtavana oli laatia ehdotukset velka-
jarjestelylain uudistamiseksi seka selvittaa tarvittavat muutokset muihin lakeihin.
Tydryhman toimikausi oli 21.9.2009-31.12.2010.%* Lahtokohtana uudistukses-
sa on, etta talous- ja velkaneuvonta on keskeisin ylivelkaantuneiden neuvonta-
paikka, jossa myds valtaosa velkajarjestelyhakemuksista valmistellaan. Esityk-
sen mukaan talous- ja velkaneuvonta ei tulevaisuudessakaan vastaisi yksin vel-
kajarjestelyhakemusten valmistelusta vaan edelleen myds yksityisen sektorin ja
kolmannen sektorin toimijat voivat tarjota palvelujaan. Mahdollista on myo6s

edelleen se, etta velallinen itse laatii hakemuksensa.'®®

Esimerkiksi Suomen Kuntaliitto pitda uutta velkajarjestelylakia kannatettavana,
koska kuntien kannalta velallisen syrjaytyminen aiheuttaa kunnille merkittavia
kustannuksia mm. toimeentulotuki- sek& muiden sosiaali- ja terveysmenojen
kasvuna. Toisaalta lain tarkoituksena on, ettd ennen hakemusasiana kasitelta-
vaa velkajarjestelyasiaa velallisen taloudellinen tilanne selvitettéisiin talous- ja
velkaneuvonnassa. Kuntaliiton lausunnon mukaan esityksessa ei ole arvioitu
niitd lisdkustannuksia, joita aiheutuu talous- ja velkaneuvonnalle. Kuntaliiton

mukaan lisékustannuksia ei saa vyoryttaa kunnille.**®

Tama on ymmarrettava toive, koska jo nykytilanteessa kunnat joutuvat supista-
maan omaa toimialaansa ja kayttamaan varoja talous- ja velkaneuvontaan val-
tion rahoituksen riittaméattomyyden vuoksi. Tama puolestaan lisaa alueellista
eriarvoisuutta ja heikentda yhdenvertaisuutta. Mikali tilanne edelleen heikkenee,

eriarvoisuus lisdantyy entisestaan.

1e4 Asettamispaatds 2009, 1.

165 Ks. KK 536/2010 vp seka KK 1373/2010 vp.
196 velkajarjestelyn uudistaminen 2012, 19. Lausunto oikeusministeridlle 30.6.2011, dnro
1147/90/11.
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Asianajoliiton mukaan suunnitellut muutokset ja esimerkiksi maksuohjelmien
laatiminen paasaantoisesti velkaneuvonnassa merkitsisi sita, etta velkaneuvon-
nan resursseja olisi lisattdva merkittavasti. Toisaalta asianajoliiton mukaan vel-
kaneuvonnan valvovaa roolia olisi korostettava maksuohjelman toteutumisen
valvomisessa. Lienee perusteltua kysya, miksi valvonnan osalta asianajoliitto ei
nae syyta nostaa esiin resurssien lisdamisen tarvetta? Asianajoliiton kannan
mukaan ns. jalkihuollon jarjestaminen ja velallisen ohjaus maksuohjelman aika-
na olisi luonnollista toteuttaa velkaneuvonnassa. Mikali tdssa tarkoitetaan yleis-
ta talousneuvontaa, sen tarjoamien yhta lailla jo velkajarjestelyssa oleville sopii
kunnallisen talous- ja velkaneuvonnan piiriin. Toisaalta taas, jos tarkoitus on
siirtAd mahdolliset kysymykset ja ongelmatilanteet kunnalliseen talous- ja
velkaneuvontaan, onko tama vaihtoehto kunnan kannalta jarkeva? Talous- ja
velkaneuvoja joutuu todennakoisesti perehtymaan asiakkaan tilanteeseen alus-
ta alkaen, jotta han kykenisi hoitamaan jalkiseurannan. Asianajoliittokin nosti
lausunnossaan esille, ettd velkaneuvonnalle tulisi taata tarvittavat resurssit seka
tydrauha sille kuuluvien tehtavien toteuttamiseen. Asianajoliiton kannan mukaan
velkajarjestelylaki tulee pitdaa voimassa sellaisenaan ja mahdolliset muutokset
tulee toteuttaa osittaismuutoksina. Myo@s asianajoliitto yhtyi toiveeseen, etta vel-

kaneuvonnan resursseja lisattaisiin.*®’

Talous- ja velkaneuvonnan siirtamista oikeusaputoimistoihin on esitetty
aiemminkin useassa eri tilanteessa. Myds talous- ja velkaneuvonnasta annetun
lain valmistelussa ajatus oli esilla. Vaikka oikeusaputoimistojen puolesta puhui
niiden hyva oikeudellinen asiantuntemus ja valmis toimipisteverkko, ei muutosta
lahdetty toteuttamaan. Kuntien asemaa talous- ja velkaneuvonnan jarjestami-
sessa puolsi se, ettd padosa velkaneuvojista oli kuntien palveluksessa ja heilla
oli toimiva yhteistydverkosto kunnan sosiaali- ja terveystoimeen seka oikeudelli-
sissa asioissa oikeusaputoimistoon. Liséksi arvioitiin, ettd velkaneuvonnan ty6-
tehtavissa oli tapahtumassa muutosta oikeudellisesta neuvonnasta kokonais-

valtaisemman talousneuvonnan piirin ja titd suuntausta haluttin tukea.®®

187 | ausunto velkajarjestelyn uudistamisesta 14.6. 2011, dnro 13/2011.

188 HE 37/2000 vp, 11.
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Haasteita talous- ja velkaneuvonnalle luo myds yhdyskuntaseuraamuksia kos-
kevan lainsaadannon uudistushanke, jossa ehdotetaan, etta sakon muuntami-
seen liittyen voidaan edellyttda sakotettavan hakeutumista paihdehoitoon tai
velkaneuvontaan ja lisaksi hoitavan naihin liittyvéat velvollisuudet ja toimenpiteet
asianmukaisesti.’®® Oman haasteensa luo my6s velkaantumiskehityksen muut-
tuminen. Talous- ja velkaneuvojien nakemyksen mukaan velkaantumisen taus-
talla olevista syista holtiton elamantyyli, taloudenhallinnan osaamattomuus, mo-

tivaation puute ja addiktiot ovat lisdantyneet velkaantumisen syina.*"

Talous- ja velkaneuvonta on yhteydessa useisiin eri osa-alueisiin, joiden kautta
velkaantuneita tai muuten ongelmien kanssa painivia koetetaan auttaa. Esi-
merkki naistd on mm. Ongelmapelaajien ja heidéan laheistensa tuen ja hoidon
kehittdminen, kolmikantakokeilu 2009-2014. Perinteisten syiden lisdksi vel-
kaantumisen taustalta 10ytyy yh& useammin mm. peliongelmia. Pelaamisen
vuoksi talousvaikeuksiin joutuneet hakeutuvat talous- ja velkaneuvontaan. Peli-
haittoihin liittyvat kysymykset konkretisoituvat kuntien sosiaalipalveluissa ja ta-
lous- ja velkaneuvonnassa. Tietotaitoa ja osaamista vaaditaan my6s pelihaittoi-
hin liittyvissa kysymyksissa seka ongelmapelaajien ja heidan laheistensa tuke-

misessa.'’!

169 Yhdyskuntaseuraamuksia koskevan lainséddannon kokonaisuudistus 2012, 78

170 elkaantumisen taustat 2008, 1 - 5.

1 Suomalaisen rahapelaamisen vuosikirja 2009, 57, 61. Peliklinikka on yhteistydhanke 2009 -
2014. Hankkeen tarkoituksena on ongelmapelaajien ja heidén laheistensa tuki- ja hoitopalvelu-
jen tuottaminen ja kehittdminen. Hankkeen toteutuminen ei ollut viela varmaa Suomalaisen
rahapelaamisen vuosikirjan 2009 painovaiheessa. Hanke toteutui.
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6 KUNNAN VELVOLLISUUDET JARJESTAMISESSA
6.1 Talous- ja velkaneuvontapalveluiden saatavuuden turvaaminen

Talous- ja velkaneuvonnasta annetun lain 2.2 §:ssa aluehallintovirastolle asete-
taan vastuu siita, etta talous- ja velkaneuvontaa on riittdvasti saatavissa viras-
ton toimialueella. Riittavasti on evaluatiivinen termi. Lain esitdista voidaan
kuitenkin saada suuntaa-antava nakemys siitd, mika on riittavasti. Hallituksen
esityksen mukaan sopiva vaestdopohja on 56.000 henkil6&a velkaneuvojaa koh-
den’, Talousvaliokunta piti hallituksen esittamé&éa lukua lian korkeana. Valio-
kunta totesi mietinnéssaan, etta nain suuri vaestopohja saattaa johtaa velka-
neuvonnan ruuhkautumiseen, tason karsimiseen ja alueelliseen tasapainotto-
muuteen.’”® Talous- ja velkaneuvonnasta annetussa laissa ei riittavyytta
tarkemmin maaritella ja lain esitdissa esitetyt luvut eivat ole esitdiden oikeus-

lahdeopillisen aseman perusteella sitovia.

Kunta sitoutuu jarjestamaan riittavasti talous- ja velkaneuvontapalveluita
tehdessaan aluehallintoviraston kanssa toimeksiantosopimuksen talous- ja
velkaneuvontapalveluiden jarjestamisesta. Talous- ja velkaneuvonnan saata-
vuuden mittarina kaytetaan paaasiassa asukasmaaran suuruutta yhta talous- ja
velkaneuvojaa kohden'". Kysymys riittavyydest4 ja saatavuudesta on osoittau-
tunut ongelmalliseksi ja oikeusasiamies on joutunut ottamaan kantaa talous- ja

velkaneuvonnan riittavyyteen ja saatavuuteen.

72 HE 37/2000 vp, 18.
73 TaVM 16/2000 vp, 2. Ks. myds TAA 1042/2002 vp.
" Helesuo 2010, 3.
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Lansi-Suomen laaninhallitus oli solminut Porin kaupungin kanssa
sopimuksen talous- ja velkaneuvontapalvelujen jarjestamisesta
toimialueella, johon kuuluivat Harjavalta, Kokemaki, Kullaa, Luvia,
Merikarvia, Nakkila, Noormarkku, Pomarkku, Pori ja Ulvila. Alueen
vaestomaara oli 129 434 asukasta. Sopimuksessa talous- ja velka-
neuvonta oli sovittu jarjestettavaksi niin, ettd talous- ja velkaneu-
vonnasta vastaa kaksi kokopaivaista velkaneuvojaa. Nain ollen
alueella oli 64 717 henkiloa velkaneuvojaa kohden.

Porin kaupunki ei ollut aivan noudattanut sopimusta velkaneuvojien
maaran osalta. Talous- ja velkaneuvonnassa tyoskenteli yksi koko-
aikainen ja yksi osa-aikainen neuvoja. Lisaksi kuitenkin oli kanslisti,
joten apulaisoikeusasiamies katsoi, ettei hanella ole tarvetta puut-
tua Porin kaupungin toimeksiantosopimuksen perusteella jarjesta-
man velkaneuvonnan maaréén. Apulaisoikeusasiamies perusteli
paatosta olla puuttumatta velkaneuvonnan resurssien jakoon myos
silla, etta kysymys oli velkaneuvonnan lakisaateistamisen ja valtion
vastuulla olevan jarjestelman kehittdmisesta ja prosessi oli vuonna

2001 viela aluillaan.

Apulaisoikeusmies paétti kuitenkin ryhtya oma-aloitteisesti selvittamaan maara-
rahojen tarpeen mukaista jakamista esitettyjen tavoitteiden valossa ja sen var-
mistamiseksi, etteivat asiakkaat joutuisi kohtuuttomasti eriarvoiseen asemaan
vain asuinpaikkansa perusteella.'” Toisaalta voidaan laskea, ettd esimerkkita-
pauksessa kokoaikaista velkaneuvojaa kohden Porin alueella oli kaytannossa
86 289 henkilta.

15 EAOA 24.9.2003, Dnro 61/4/02, 2 - 3.

-B3 -



Talous- ja velkaneuvontapalveluiden saatavuutta voidaan mitata myos ensim-
maiselle asiakaskaynnille tulevan asiakkaan jonotusajan pituudella. Kaytannos-
sa tama tarkoittaa aikaa ajanvarauksesta ensimmaiseen asiakastapaamiseen.
Vuoden 2009 talousarviossa eduskunta asetti toiminnallisen tehokkuuden mitta-
riksi korkeintaan 60 vuorokauden jonotusajan.*”® Vuonna 2009 talous- ja velka-
neuvonnassa kavi noin 15 300 uutta asiakasta ja keskimaarainen jonotusaika
ensimmaiselle neuvontatapaamiselle oli 39 vuorokautta. Jonotusaika vaihteli
kuitenkin valilla 0-141 vrk.}”” Jonotusaika ei kuitenkaan vélttamétta anna oike-

aa kuvaa saatavuudesta.

Esimerkiksi eduskunnan oikeusasiamies on kasitellyt velkaneuvon-
nan saatavuutta tapauksessa, jossa kantelija oli yrittdnyt varata
aikaa talous- ja velkaneuvonnasta poikansa puolesta lokakuussa
2001. Kantelijalle oli ilmoitettu, ettd seuraava ajanvarauspdaiva oli
17.12. Kun kantelija sai puhelimitse yhteyden talous- ja velka-
neuvontaan 17.12., kaikki ajat olivat jo varattuja. Kantelijalle kerrot-

tiin seuraavan ajanvarauspaivan olevan 13.2.2002.*"8

Nain ollen tilastollinen jonotusaika velkaneuvonnassa antoi paremman kuvan
kuin mita todellisuus palvelujen saatavuudessa oli. Kyseisessa tapauksessa
apulaisoikeusasiamies piti ajanvarauksien rajoittamista riittamattomien henkilos-
toresurssien vuoksi hyvaksyttadvand, mutta ei tapaa jolla se hoidettiin. Ajan-
varauksien onnistuminen oli ollut sattumanvaraista ja kaytannoéssa oli voinut
johtaa siihen, etta joidenkin asiakkaiden mahdollisuus talous- ja velkaneuvonta-
palveluiden saamiseen oli estynyt kokonaan. Hallinnossa noudatettavan HL
7 8:n palveluperiaatteen mukaan palvelujen saatavuutta ei saa jarjestaa sattu-
manvaraiseksi jaavalla tavalla, vaan kaikille palveluja tarvitseville on pyrittava

takaamaan yhtalainen mahdollisuus asioidensa hoitamiseen.*”

7 Helesuo 2010, 3.

" Helesuo 2010, 2.

178 EAOA 24.9.2003, Dnro 61/4/02, 1.

179 EAOA 24.9.2003, Dnro 61/4/02, 4 - 5.
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Kuntien velvollisuus onkin vastata siitd, ettd ne toteuttavat toimeksianto-
sopimuksessa sovitun jarjestamisvelvollisuutensa. Koska kyseessa on toimek-
siantotehtava, jonka rahoittamisesta valtion tulisi vastata, kunnilla ei ole velvolli-
suutta ohjata talous- ja velkaneuvontaan kuntien varoja, vaikka useat kunnat
nain tekevatkin. Kuntien velvollisuutena on kuitenkin huolehtia tydmaarien ja

tydtehtavien suorittamisen valvonnasta ja késittelyprosessien seurannasta.*®

Eduskunnan apulaisoikeusasiamies on ratkaisussaan, 25.2.2009
Dnro 1478/4/07, nostanut esille Porvoon tapauksen, jossa Etela-
Suomen laaninhallitus joutui selvittimaan Porvoon talous- ja velka-
neuvonnassa ilmenneita ongelmia. Laaninhallitus jarjesti neuvotte-
lun kaupungin edustajien kanssa sen selvittamiseksi, onko kaupun-
gilla edellytyksia jatkaa sopimusta talous- ja velkaneuvontapalve-
luiden jarjestamisesta. Kaupunki sai neuvotteluissa viimeisen varoi-
tuksen ja laaninhallitus ilmoitti purkavansa talous- ja velkaneuvon-
ta-sopimuksen Porvoon kaupungin kanssa, mikali uusia ongelmia

tulisi laaninhallituksen tietoon.

Kyseisessa tapauksessa laaninhallitus ryhtyi selvittdmé&én talous- ja velka-
neuvontapalveluiden kaytannon toteutusta kanteluiden johdosta. Kuntal 8.2 §:n
perusteella la&ninhallitus ja nyttemmin aluehallintovirasto voi kantelun johdosta
tutkia, onko kunta toiminut voimassa olevien lakien mukaan. Toimeksianto-
sopimuksessa tulee sopia lain talous- ja velkaneuvonnasta 5.1 8:n mukaisesti
myo6s sopimuksen irtisanomisesta ja purkamisesta. Sopimusta koskevat riidat

kasitelladn hallintoriitana hallintolainkayttdlain (586/1996, HLL) mukaisesti.

Kunnille sopimukseen perustuvan jarjestamisvelvollisuuden ja siten sopimuksen
rikkomisesta seuraavat sanktiot eivat aina ole oikeudellisia, vaan haitalliset
seuraukset voivat ilmetd myods muussa muodossa, kuten paheksuntana tai

kunnan saamana negatiivisena julkisuutena®®.

180 EAOA 8.4.2003, Dnro 2940/4/01, 3.
181 saarnilehto 2009, 6.
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Riittdvyyden arviointia vaikeuttaa myos se, etta talous- ja velkaneuvontapalve-
luiden tarvetta ei voida paatella vain nykyisten asiakkaiden maarastd, koska
siihen vaikuttavat monet eri tekijat. Naita ovat mm. asiakaskunnan tietoisuus
palveluista sekd palveluiden saatavuus ja laatu. Muita vaikuttavia tekijoitéa ovat

mm. irtisanomiset'&?

ja korkotason nousu seka yleinen suhdannetilanne.
Talous- ja velkaneuvonnan asiakkaat tulevat suurelta osin jonkun muun tahon
lahettdméana. Kirsti Rissasen ndkemyksen mukaan tassa on taustalla se, ettd

183 Rissanen nostaa

tarvitsijoiden tieto palveluista on edelleen puutteellista
myds esille, ettd kynnys velkaneuvontaan on kaytannossa todettu korkeaksi.'®*
Mahdollista on myo6s olettaa, ettéa vaikka tietoisuus palveluista olisi ollut, on
talous- ja velkaneuvontapalveluiden puoleen helpompi kaantya, mikali jokin
muu taho on lahettéanyt. Ongelmana niin velkajarjestelyasioissa kuin toimeen-
tulotukiasioissa on palvelun alikayttd. Kaikki, joilla olisi mahdollisuus saada

apua naiden jarjestelmien piirista, eivat jarjestelmien piiriin hakeudu.

182 Esimerkiksi Stora Enso Oyj:n Summan ja Kemijarven tehtaiden sulkeminen ja sulkemiseen

liittyneet irtisanomiset olivat alueellisesti merkittavid muutoksia, joita ainakaan tassa laajuudes-
sa ei osattu ennakoida. Tallaisten alueen véesttn toimeentuloon liittyvien merkittavien muutos-
ten voidaan olettaa vaistamatta vaikuttavan myoés talous- ja velkaneuvontapalveluiden kysyn-
taan.

'%% samoin Valkama 2004, 66.

1% Rissanen 2009b, 43.
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6.2 Kunnan velvollisuus rahoittaa talous- ja velkaneuvontaa

Kunta-valtio-suhteessa eras keskeisimmista ja ratkaisemattomista ongelmista
on kustannusten jako. Perustuslaissa rahoitusperiaatteesta ei ole nimenomaisia
saannoksia, mutta rahoitusperiaate esiintyy lain tasolla Euroopan paikallisen
itsehallinnon peruskirjan 9 artiklassa. Peruskirjan 9 artiklan 1 kohdan mukaan
paikallisviranomaiset ovat oikeutettuja kansallisen talouspolitikan rajoissa
riittdviin omiin taloudellisiin voimavaroihin ja 2 kohdan mukaan, joka siséltaa
rahoitusperiaatteen, paikallisviranomaisten taloudellisten voimavarojen tulee
olla riittavat suhteessa niihin velvoitteisiin, jotka paikallisviranomaisille on annet-
tu perustuslaissa tai muussa laissa. Liséksi rahoitusperiaate |6ytyy perus-
oikeusuudistusta koskeneesta hallituksen esityksesta seka sitd koskevasta

perustuslakivaliokunnan mietinnosta*®>.

Rahoitusperiaatteen mukaan: mikali lainsaadannolla lisataan kuntien velvoittei-
ta, tulee valtion vastata myds uusien velvoitteiden rahoituksesta.*® Lahtokohta-
na on, etta kunta saa tayden korvauksen sille kuulumattomien tehtavien hoidos-
ta eli esimerkiksi talous- ja velkaneuvonnan jarjestamisesta.*®” Nain ollen kun-
nan velvollisuutena ei ole rahoittaa talous- ja velkaneuvontapalveluja. Rahoitus-
periaate ei kuitenkaan Suomessa ole toteutunut kaytannossa eikd myodskaan

lainsaadannon tasolla®.

1% HE 309/1993 vp, 26. PeVM 25/1994 vp, 32.

1% Ks. tarkemmin rahoitusperiaatteen maarittelysta Tuori 2002,1 ja kustannusvastuusta PeVL
18/2001 vp, 5.

87 HE 192/1994 vp, 75.

%8 Heuru ym. 2001,40. Samoin Prattala 2000, 60. Rahoitusperiaate edellyttaa, ettd lain saata-
misen yhteydessa varmistetaan voimavarojen riittdvyys. Kunnan varoja kaytetaan yha laajem-
min lakisédéteisten palvelujen rahoittamiseen. Kuntien ja valtion vélille ei ole 16ytynyt yhteisym-
marrysta siité, milloin riittavat rahavarat on turvattu. Prattdlan mukaan kunnalle on kaytanndssa
voitu s8atdd uusia tehtavia osoittamatta lisdrahoitusta, valtionosuuksia on leikattu tehtavia va-
hentaméattd ja ensisijaisia sosiaalietuuksia on vahennetty niin, ettd seuraukset ovat tulleet kun-
nan vastattavaksi. Toisaalta yksittdinen lainsdddantéhanke harvoin johtaa siihen, etta itsenaisen
talouden voisi ndhda vaarantuneen.
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Myds talous- ja velkaneuvontapalveluiden osalta rahoituskysymys on epéaselva.
Vaikka toimeksiantotehtavien luonteeseen kuuluu, ettd kunta saa niiden hoita-
misesta tayden korvauksen, ei tama nayta toteutuvan talous- ja velkaneuvon-
nan osalta. Esimerkiksi vuonna 2009 kunnat rahoittivat 27 % kustannuksista.**°
Osa kunnista ei rahoittanut itse toimintaa lainkaan ja vastaavasti enimmilla&n
yksittdinen kunta osallistui kustannuksiin 302 154 eurolla. Talous- ja velka-
neuvonnasta annetun lain 4 8n mukaan valtion varoista maksettava
korvaus maarataan siten, ettd se vastaa palvelun tarkoituksenmukaisesta
tuottamisesta aiheutuvia kustannuksia. Tarkoituksenmukainen on kuitenkin
hyvin valja ja arvosidonnainen termi. Talous- ja velkaneuvonnasta annetun lain
4 8:ssé ei kuitenkaan edes luvata, etta valtio maksaisi kaikki talous- ja velka-
neuvonnasta aiheutuvat kustannukset, vaikka toimeksiantotehtévien osalta tata
on pidetty lahtokohtana. Mikéli kunta ei tee sopimusta aluehallintoviraston
kanssa tai ei rahoita talous- ja velkaneuvontaa, voidaan karkeasti arvioida, etta

palvelut néin ollen heikkenevéat keskimaarin 30 %.

Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan 9 artiklan 3 kohdan mukaan ai-
nakin osan paikallisviranomaisten taloudellisista voimavaroista tulee muodostua
paikallisista veroista ja maksuista. Perustuslain 121.3 8:ssa saadetaan kunnille
verotusoikeus. Kunnallinen itsehallinto on palveluja tuottavaa hallintoa ja palve-
lutuotannon menot katetaan suurelta osin kunnallisella verotusoikeudella. Taméa
taloudellinen  toimintakyky mahdollistaa kunnan toiminta-autonomian.®
Kaytannossa kuitenkin valtion viranomaiset ohjaavat laeilla tai lain valtuutuksel-
la noin 80 % kuntien menoista ja valtion periaatteellisesta rahoitusvastuusta
huolimatta kunnallisten palvelujen tuottaminen on siirtynyt pa&asiassa kunnallis-

verotuksella katettavaksi.*®*

189 Ks. Valtion talousarvioesitykset. Valtion talousarvioesityksessa 2013 talous- ja velkaneu-

vonnan osalta 2011 vuoden toteutuma talous- ja velkaneuvonnan henkilétydvuosissa oli 130 ja
avustajien osalta 23 henkil6tyvuotta. Vuoden 2013 arvio on talous- ja velkaneuvojien osalta
110 henkildtyévuotta ja avustajien osalta 20 henkil6tydvuotta. Valtion korvaus talous- ja velka-
neuvonnan jarjestamisen kuluista on 2011 ollut 73 %. Vuoden 2012 ja 2013 arvio on 70 %.
Toiminnalle on liséksi asetettu tulostavoite vuodelle 2013, jonka mukaan uusien asiakkaiden
keskim&arainen jonotusaika on korkeintaan 60 paivaa.

199 Myllymaki 2000, 186 - 187.

1 Heuru ym. 2001, 42.

- 58 -



Ongelmana on se, ettd kuntien lakisdateiset tehtavat kaventavat kuntien talou-
dellista toimintakykya, koska kunnat joutuvat rahoittamaan osaa palveluista,
joissa ns. rahoitusperiaate ei periaatteen mukaisesti taytykdan. Rahoitus-
vastuun jakautuminen on ongelmallista paitsi kunnan lakisdateisten tehtavien
my0Os toimeksiantotehtavien osalta. Esimerkiksi vuonna 2006 talous- ja velka-
neuvontaan varatut valtion korvaukset pienenivét viidesosalla. Valtion korvauk-
sia oli kaytettavissa 4,311 miljoonaa euroa, kun vuonna 2005 vastaava luku oli
5,311 miljoonaa euroa. Henkilbtyovuodet vahenivat 11 henkildtyévuodella.
Henkilotybvuodet oli mahdollista pitda korkeina, koska osa kunnista rahoitti va-
paaehtoisesti talous- ja velkaneuvontaa. Lisaksi kaytettavissa oli edelliselta
vuodelta saastyneita siirtomaararahoja, joita valtion talousarviosta annetun lain
(423/1988) 7.3 8:n mukaan voidaan kayttdd kokonaan tai osaksi myohem-

min.1%2

Talous- ja velkaneuvonnan kokonaiskustannuksista vuonna 2006 valtion korva-
ukset kattoivat 63 % ja kunnan kustansivat vapaaehtoisesti 37 %. Vuonna 2005
kunnan rahoittivat kokonaiskustannuksista 28 %:ia ja vuonna 2004 osuus oli 18
%:ia. Kuntien vapaaehtoisen rahoituksen maaré vaihtelee merkittavasti, silla
osa kunnista ei esimerkiksi rahoita toimintaa ollenkaan.'®® Valtion rahoitus
turvaa kuitenkin lakisaateiselle talous- ja velkaneuvonnalle perustoiminta-

mahdollisuudet.'®*

Esimerkiksi Kuntaliiton kannan mukaan kuntien itsehallinnon perustuslain suo-
jan vaatimuksiin sisaltyy se, ettd kuntien lakisaateisiin tehtaviin on turvattava
riittava rahoitus. Kuntaliitto on pitdnyt ensiarvoisen tarkeana esimerkiksi perus-
palvelumenettelyn kayttdonotossa'®® sita, ettd menettelylla varmistettaisiin ra-

hoitusperiaatteen toteutuminen.*®

192 Kyseessa on kaksivuotinen siirtom&araraha. Valtion talousarvioesityksessd 2011 korvaus

talous- ja velkaneuvonnan jarjestamisestd on 4 511 000 euroa.
' Helesuo, 2007, 2.

9% Helesuo 2009, 2. Ks. myds Rissanen 2009a, 527.

195 HE 129/2007 vp, 1.

1% Ks. Kuntaliiton lausunto hallintovaliokunnalle 20.11.2007.
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Kirsti Rissanen esittaa Talous- ja velkaneuvonnan arviointi -selvityksessaan,
etta suunniteltu muutos vaatii valtiota osoittamaan riittavan maararahan talous-
ja velkaneuvonnan kustannuksiin. Selvityksessa esitetaan esimerkinomaisesti,
ettd kunnille maksettua 4,7 miljoonan euron maararahaa tulisi korottaa 2,4
miljoonalla eurolla kuntien maksettavana olevien kustannuksien kattamiseksi.
Lisaksi selvityksessa esitetddn, ettd talous- ja velkaneuvontaan tarvitaan
n. 4 miljoonaa euroa valttdmattémaan henkiloston lisddmiseen ja toiminnan
kehittamiseen. Kunnille kuitenkin jaisi selvityksen mukaan mahdollisuus muu-
toksen jalkeenkin jatkaa talous- ja velkaneuvonnan jarjestamista, mikali kunta
niin haluaa. Valtion tulisi korvata kunnille talous- ja velkaneuvonnasta aiheutu-

vat kustannukset.*®’

Selvitystyd tukee vaitettd, ettd rahoitusperiaate ei toimi, vaikka valtion tulisi
maksaa talous- ja velkaneuvontapalveluiden tarkoituksenmukaisesta jarjestami-
sesta aiheutuvat kulut'®®. Selvitystydssa ei kuitenkaan oteta kantaa siihen, kuin-
ka korvaus talous- ja velkaneuvontaa jatkaville kunnille muutoksen jalkeen
maksettaisiin. Avoimeksi jad, noudattaisiko korvaustaso aiempaa linjaa vai uutta
mallia, jossa neuvontaan budjetoitaisiin aiemman n. 5 miljoonan sijasta 11
miljoonaa. Jos talous- ja velkaneuvontaan budjetoitaisiin Kirsti Rissasen esitta-
mat yli 6 miljoonaa euroa lisda, muutostarpeen taustalla olevat toimeksianto-
sopimuksiin liittyvat saatavuus ja laatuongelmat olisivat todennakoéisesti ratkais-
tavissa myo6s nykyisen toimeksiantosopimuksiin perustuvan mallin puitteissa.
Mikali talous- ja velkaneuvonta siirretddn esimerkiksi oikeusaputoimistoihin,
mutta osa kunnista toteuttaa talous- ja velkaneuvontaa entiseen tapaan, pysyy

jarjestelmé edelleen hajanaisena ja lisdksi voi syntya paallekkaisyytta.

97 Rissanen 2009b, 11.

% Samoin livari 2000, 77 - 78. Selvityksessa pidetaan velkaneuvontamallin heikkoutena sité,
etta valtion korvaustaso on maaritelty valtion talousarviossa toiminnasta aiheutuvia kustannuk-
sia alemmalle tasolle.
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Julkinen palvelutuotanto toteutetaan tavoite/keino -normein. Nailla normeilla
osoitetaan viranomaiskoneistolle tietyt tehtavat ja tavoitteet ja jarjestetaan kei-
not toivotun tuloksen aikaansaamiseksi. S&dnnokset asettavat toimintavelvoit-
teen, mutta yksilolla ei ole tehokkaita oikeudellisia keinoja saada toimintavelvoi-
tetta tosiasiallisesti toteutetuksi. Palvelun toteutuminen ja& siten riippumaan

resursseista. 1%°

Velkajarjestelyyn paasemista tulisi nopeuttaa, mutta esteenéd ovat velkaneuvon-
nan lilan pienet resurssit, jotka vaikeuttavat neuvonnan toteuttamista seka vel-
kajarjestelyn hakemista. Ennen kaikkea laht6kohtana tulisi olla velkaongelmien
syntymisen ehkaisy, joka vaatii ennaltaehkaisevad neuvontaa. Velkaongelmia
ehkaisevat mm. valistus seka talous- ja velkaneuvonnan riittava resursointi ja
sen kohdentaminen. Apua ja neuvoja tulisi saada oikeaan aikaan ja riittavan
ajoissa.”®® Talous- ja velkaneuvontaan liittyvissa oikeusturvaongelmissa kyse
on ennemmin talous- ja velkaneuvonnan puutteellisista resursseista kuin lain-

saadannon puutteista®®?.

Kunnilla ei kuitenkaan ole velvollisuutta ohjata talous- ja velkaneuvontaan kun-
tien varoja, vaikka useat kunnat nain tekevatkin®®®. Talous- ja velkaneuvonnan
saatavuus ja vaikuttavuus riippuvat kuitenkin ennen kaikkea toiminnan taloudel-
lisista resursseista®®. Voidaankin todeta, ettd ilman resurssien lisaamista tai
muita toiminnan tehokkuutta parantavia ratkaisuja, talous- ja velkaneuvonta
keskittyy liikaa seurauksien hoitamiseen voimatta vaikuttaa ennaltaehkaisevasti
velkaantumisen syihin. Merkitysta ei silloin ole silla, mika taho talous- ja velka-

neuvonnan jarjestaa, jos rahoitus ei tarkoituksenmukaiseen toimintaan riita.

199 v/rt. Laakso 1990, 24 - 25.

2% Kuluttajaviraston lausunto oikeusministeriolle 18.1.2010, 3. Samoin velkajarjestelyn uudista-
minen 2012, 13.

201 Velkajarjestelyn uudistaminen 2012, 17.

292 yrt. EAOA 21.2.2012, Dnro 2704/4/10, 3. Aluehallintovirasto on kaynyt kuntien kanssa neu-
votteluja Eteld-Pohjanmaan yhden yhteisen koko maakunnan kasittdvan velkaneuvonta-alueen
muodostamiseksi. Hankkeelle tarvitaan aluehallintoviraston mukaan kuntien tuki, koska kunnat
rahoittavat osittain toiminnasta aiheutuneet menot. Suunnitelma ei ole edennyt, silla kunnat
eivat ole valmiita rahoittamaan toimintaa esitetylla tavalla.

298 Eduskunnan oikeusasiamiehen kertomus toiminnastaan vuonna 2000, 147,155.

-61 -



6.3 Yhdenvertaisuusperiaate kunnan velvollisuuden reunaehtona

PL 6 8:ss& taattu kansalaisten yhdenvertaisuus on yksi keskeinen osa oikeus-
jarjestystamme. Yhdenvertaisuusperiaate liittyy laheisesti niin kunnalliseen itse-
hallintoon kuin kunnalliseen palvelutuotantoon. Tatd tukee mm. Oikeuspoliitti-
sen tutkimuslaitoksen tutkimukset velkajarjestelysta seka Kirsti Rissasen
Talous- ja velkaneuvonnan arviointi -selvitys. Yhdenvertaisuusperiaatetta
voidaan my0s pitaa yhtend keskeisena kuntalain 2.1 8:n toimialasdannoksen

reunaehdoista.

Yhdenvertaisuudella tarkoitetaan paitsi perinteista oikeudellista yhdenvertai-
suutta, myos tosiasiallisen tasa-arvon toteutumista yhteiskunnassa®**. Ongel-
mana talous- ja velkaneuvonnan osalta on yhdenvertaisuuden toteutuminen eri
osissa maata. Kaikilla kuntalaisilla ei ole samanlaisia mahdollisuuksia saada
talous- ja velkaneuvontaa. Kuntien omasta rahoituksesta riippuu liilan paljon ta-
S0, jossa talous- ja velkaneuvonta toteutuu. Eri kunnissa talous- ja velkaneu-
vonnan saatavuus, konkreettisesti esim. jonotusaikojen pituutena, ja myos laa-
dullinen taso vaihtelevat.

Ongelmana on liséksi velkajarjestelyn ja toimeentulotuen alikaytto?®®

, minka
voidaan perustellusti katsoa osaltaan johtuvan myds riittamattomasta rahoituk-
sesta eli ns. rahoitusperiaatteen toteutumattomuudesta. N&htavissd on, etta
valittu tapa jarjestaa talous- ja velkaneuvonta, ei ole ollut kuntalaisten edun mu-

kainen eika ole palvellut yhdenvertaisuuden toteutumista.

%4 HE 309/1993 vp, 17.
2% Muttilainen 2002, 185.
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Velkajarjestelyn hakijoiden keskinaista yhdenvertaisuutta on heikentanyt myos
se, etta niin talous- ja velkaneuvonnan kuin itse velkajarjestelyn piiriin paasy on
vaihdellut eri puolilla maata. Lisaksi ongelmana on ollut, ettd velkajarjestely
tuomioistuimessa on tuottanut velalliselle taloudellisesti paremman tuloksen
kuin neuvotteluratkaisu, mika on vastoin lain tarkoitusta.’®® Saatavissa oleva
talous- ja velkaneuvonta, neuvotteluratkaisujen laadinta ja paikalliset erot ali-
oikeuksien toiminnassa vaikuttavat myos siihen, paatyykd velallinen ensi-
sijaisen toimeentulon turvaamismuodon eli velkajarjestelyn vai viimesijaisen eli

toimeentulotuen piiriin.

Apulaisoikeusasiamiehen tutkittavana oli ollut kantelu talous- ja
velkaneuvonnan jarjestamisesta®®’. Kantelussa tarkoitettuna ajan-
kohtana eli loppuvuodesta 2001 velkaneuvonta oli ollut monin
paikoin ruuhkautunut. Apulaisoikeusasiamies totesi, etta velkaneu-
vonnan saatavuus vaihtelee suuresti alueittain ja katsoi aiheellisek-
si oma-aloitteisesti ryhtya selvittamaan®®® lainsaatamisvaiheessa

esitettyjen tavoitteiden toteutumista ja alueellista eriarvoistumista.

Apulaisoikeusasiamies nosti esille, ettéa palvelujen saatavuuteen vaikuttaa kun-
nan oma taloudellinen panostus ja alueiden erityispiirteet. Lakia saadettiessa
lahtbkohtana oli, ettd talous- ja velkaneuvonnan jarjestamisesta ja siitd aiheutu-
vista kustannuksista huolehtii valtio ja ndin kansalaiset eivéat joudu eriarvoiseen

asiaan. Voidaankin sanoa, ettei lain tarkoitus taltd osin ole toteutunut.

298 Muttilainen 2002, 193.
20T EAOA 24.9.2003, Dnro 61/4/02.
298 Eduskunnan oikeusasiamiehesta annetun lain 4 §:n nojalla.
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Apulaisoikeusasiamies painotti myds PL 6 §:44 yhdenvertaisuudesta seka PL
22 8:44, jonka nojalla julkisen vallan on turvattava perus- ja ihmisoikeuksien
toteutuminen. Yhdenvertaisuuden vaatimus sisaltaa kasitteend niin muodollisen
kuin aineellisen yhdenvertaisuuden seka vaatimuksen samanlaisesta kohtelusta
samanlaisissa tapauksissa. Voidaankin perustellusti sanoa, ettd alueellisesti
yhdenvertaisuuden toteutuminen talous- ja velkaneuvonnassa on viela tavoit-

teena saavuttamatta®®.

On myds mahdollista tulkita, ettd kunnallisen itsehallinnon painoarvo ilmentéa
lainsdatgjan kannanottoa yhdenvertaisuuden ja kunnallisen itsehallinnon keski-
naiseen painoarvoon®®. Toistaiseksi nayttaa silta, etta PL 121 §:ssa
turvattu  kunnallinen itsehallinto vaikuttaa voimakkaammin kuin PL
6 8:n yhdenvertaisuus, jos asiaa tarkastellaan velkajarjestelylain ja talous- ja
velkaneuvonnasta annetun lain osalta. Tata kantaa puoltaa se, etta velkajarjes-
telylaista puuttuu kokonaan neuvonnan organisointia koskeva saanndos ja laissa
talous- ja velkaneuvonnasta toteutuksessa paadyttiin toimeksiantosopimusmal-

lin.

299 Ks. KK 362/2006 vp: Esko-Juhani Tennila: Velkaneuvonnan alueellinen tasapuolisuus.

1% Tyori 2000, 106.
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7 NEUVONTAPALVELUIDEN OIKEUDELLINEN ASEMA JA SISALTO

7.1 Neuvonnan monet muodot

Yleisesta tiedottamisesta ja informoinnista erotetaan viranomaisen taholta an-
nettava neuvonta. Hallinto-oikeudelliselta luonteeltaan neuvontaa voidaan pitaa
tosiasiallisena toimintana. Neuvo ei ole valituskelpoinen paatds, mutta hallinnon
lainalaisuuden periaate ja virkavastuu koskevat myos tosiasiallista toimintaa.
Neuvontaan liittyy siten annettavan informaation oikeellisuuden ja luotettavuu-
den vaatimus. Hallintolain edellyttama neuvontavelvollisuus koskee lahinna
menettelyllisia kysymyksia. Neuvontavelvollisuus rajautuu viranomaisen omaan
toimivaltaan kuuluviin asioihin ja ajatuksena on, etta neuvonnan antajalle kuuluu

my®&s vastuu neuvon sisallosta.?!

Neuvontaa oikeudellisena velvoitteena rajaavat hallintolaki seka hyvan hallin-
non periaatteet. Neuvonnalla ei kuitenkaan ole ehdottoman selkeda oikeudellis-
ta merkitystd. Neuvontavelvollisuus liittyy HL 7 8:n palveluperiaatteeseen ja
palvelun asianmukaisuuteen. Palveluperiaatteen taustalla on ajatus siita, etta
neuvonnalla voidaan vaikuttaa niin, etta erot hallinnon asiakkaiden tiedoissa ja
asiointivalmiuksissa eivat vaikuttaisi epaedullisesti tai haitallisesti menettelysséa

tai viranomaispalveluja toteutettaessa®*?.

Neuvontaan tosiasiallisena toimintana tulevat sovellettavaksi HL 2 luvun saan-
nokset?™®. Naista 6 § koostuu keskeisista hallinnon oikeusperiaatteista, joita
ovat yhdenvertaisuus-, objektiviteetti- ja suhteellisuusperiaate seka tarkoitussi-
donnaisuuden ja luottamuksensuojan periaatteet. Lisaksi tulee huomioida hyval-
le hallinnolle asetetut toiminnalliset laatutekijat (7-10 8:t), joita ovat
neuvontavelvollisuuden lisaksi palveluperiaate ja palvelun asianmukaisuuden

vaatimus, hyvan kielenkayton vaatimus seka viranomaisten yhteistydvelvoite.?**

1| aakso ym. 2006, 150 - 153.

*2 parviainen 2010, 119. HE 72/2002 vp, 56 - 57.
13| aakso ym. 2006, 103.

14 HE 309/1993 vp, 66 - 67.
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HL:ssa tarkoitettu neuvonta kytkeytyy myods PL 21.2:8:4&n, jossa saadetdan
hyvan hallinnon takeiden turvaamisesta lailla. Hyva hallinto kattaa myds halli-
tuksen esityksen mukaan 21.1 8:n, jossa saadetdan jokaisen oikeudesta saada
asiansa kasitellyksi ja ilman aiheetonta viivytysta.?*> HL:ia sovelletaan hallinnol-
lisen paatoksenteon lisdksi myos sellaisessa julkisen hallintotehtavan hoitami-
seen liittyvassa toiminnassa, jolla ei tavoitella suoranaisia oikeusvaikutuksia.

Julkisella hallintotehtavalla*®

, johon HL:ia sovelletaan, voidaan tarkoittaa laajaa
hallinnollisten tehtévien kokonaisuutta. Julkiseen hallintotehtavaan viittaa toi-
minta, johon liittyy yleisen edun toteuttamista tai muutoin julkisten palvelujen
jarjestamiselle luonteenomaisia piirteitd. Keskeista arvioinnissa on myds se,

ettd tehtava perustuu lailla tai lain nojalla annettuun julkiseen toimeksiantoon.?*’

Koska neuvonta asemoituu tosiasiallisen hallintotoiminnan ja hallintoasian kasit-
telyn valimaastoon, on sen oikeudellinen saéntely hankalaa.?’® Neuvonta
voidaan jakaa menettelyyn liittyvaan neuvontaan ja aineelliseen neuvontaan.
Neuvontaa koskeva HL:n sdannos tarkoittaa ensisijaisesti velvollisuutta menet-
telylliseen neuvontaan. Niin menettelyllisen kuin aineellisen neuvonnan osalta
lahtbkohtana on, ettei neuvonta ilman erityissaannoksen tukea saa merkita suo-
ranaista avustamista. Neuvonta tulisikin erottaa avustamisesta. HL:n mukainen
neuvontavelvollisuus ei ulotu suoranaisiin avustamistoimiin, joita ovat mm. op-
timaalisimman vaihtoehdon selvittdminen tai taktisten tai asianajollisten ohjei-
den antaminen. Erityissaannoksissa viranomaiselle on voitu asettaa niin laaja

neuvontavelvollisuus, etta se rinnastuu avustamiseen.?®

25 Eduskunnan oikeusasiamies on kiinnittAnyt huomiota kasitteisiin julkinen tehtava ja julkinen

hallintotehtava. Selkeda vastausta hénkaan ei anna kysymykseen, onko naiden termien valilla
sisalldllista eroa vai onko kyse vain terminologisesta horjuvuudesta. Ks. tarkemmin Sarja 2010,
23 - 26.

218 HE 72/2002 vp, 44 ss.

27 Kuusikko 2000, 4.

218 | aakso ym. 2006, 153 - 154.

2% vrt. AOK 20.6.2000, Dnro 834/1/98
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Talous- ja velkaneuvonnasta annetun lain 1 8:ssa nimenomaisesti puhutaan
kuitenkin myo6s avustamisesta. Viranomaisen velvollisuuksiin ei ole katsottu
kuuluvan esimerkiksi lomakkeiden tayttaminen ja asiakirjojen laatiminen
asiakkaan puolesta. Neuvontaan ei myoskdan ole katsottu kuuluvan sen
ennakoiminen, miten yksittaiset hakemukset tosiasiallisesti menestyvat. Velka-
jarjestelyhakemus on laadittava oikeusministerion vahvistaman kaavan mukai-
sesti. Mikali hakemus ei noudata vahvistettua kaavaa, se voidaan jattaa tutki-
matta. Tasta syystd on perusteltua, ettd talous- ja velkaneuvojat joko tayttavat
tai laativat hakemuksen asiakkaan puolesta tai vaihtoehtoisesti auttavat asia-
kasta itse tayttamaan lomakkeen tai laatimaan hakemuksen, jotta hakemusta ei

jateta tutkimatta.?*

Neuvontaa ei ole pidetty samalla tavalla yksipuolisena toimintana kuin hallinto-
paatoksiin liittyvaa julkisen vallan kayttva. Koska neuvontaa ei ole pidetty julki-
sen vallan kayttoéna, ei siihen ole liitetty oikeusvaikutuksia eika julkisen vallan
vahingonkorvausvastuuta.?** Lahtokohtaisesti julkisen vallan®*? kayttoa ei ole
tehtavissa, joissa toteutetaan yksilon oikeuksia, mutta ei tehda valituskelpoisia
paatoksia eikd anneta lakiin perustuvia yksilon oikeusasemaan tai vapauteen

puuttuvia maarayksia®>,

Toisaalta on myds katsottu, ettd on olemassa tiettyja kriteereja, joiden toteutu-
essa neuvonta voidaan lukea julkisen vallan kaytoksi. Jos hallintotehtavan
hoitamiseen kuuluu olennaisena osana antaa tietoa julkishallinnon normi-
perustasta, neuvontaa voidaan pitdd julkisen vallan kayttond ja mikali sen
aiheena on lainsaadant6 ja muut virallisnormit. Neuvonta voidaan lukea julkisen
vallan kaytoksi myds silloin, jos neuvonnan kohteella on ollut aihetta mieltda
neuvonta hantd sitoviksi ohjeiksi. Myds silloin, jos viranomainen on tietoinen
siita, ettd informaatiolla on olennainen merkitys neuvonnan saajalle, luottamuk-

sensuojaperiaate tukee tulkintaa julkisen vallan kaytosta.??*

220 Ks. tarkemmin velkajarjestelyhakemuksesta ja sen tayttdmisestd Oikeuslaitoksen internet-

sivuilta http://www.oikeus.fi/11963.htm.

22! Kuusikko 2000, 20 - 21. Toisin KKO 1989:50 ja KKO 1989:14.

222 Ks. tarkemmin julkisen vallan maarittelysta esim. Heuru ym. 2008, 106 ja Laakso ym. 2006,
59 ss.

% Harjula & Préattala 2007, 363.

?2* Hakalehto-Wainio 2009, 594.
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KK0:2009:24 Vahingonkorvaus — Julkisyhteisén korvausvastuu

Korkein oikeus linjaa, etta lahtokohtaisesti neuvojen antaminen ei
sisalla sellaista puuttumista yksilon oikeuksiin ja velvollisuuksiin, et-
ta kyse olisi julkisen vallan kaytosta. Kuitenkin vahingonkorvauslain
saatamiseen johtaneessa hallituksen esityksesta voidaan paatella,
etté viranomaisen neuvontatoimintaa ei ollut tarkoitus taysin sulkea
pois sellaisen julkisen vallan kayton piirista, josta voi seurata kor-

vausvastuu.

Neuvo ei ole rinnastettavissa hallintopaatoksiin. Lahtokohta patee myo6s
tapauskohtaisesti annettuihin virheellisiin neuvoihin. Virkamiehen antama
lainvastainen neuvo ei yleensd saa aikaan luottamuksensuojaa, koska myo6s
hallinnon asiakkaalle kuuluu selonotto- ja tarkistusvelvollisuus. Luottamuksen-
suojan periaate voi kuitenkin olla peruste muunlaiselle korjaamiselle tai hyvitta-
miselle. Lainvastaisesta tai virheellisestd neuvosta voi aktualisoitua virkavastuu
tai vahingonkorvausvelvollisuus, vaikka hallintoasiassa annetulla neuvolla ei

yleensa ole hallinto-oikeudellista sitovuutta.?*

Neuvonta tai muu informaation jakaminen ei siis yleensa ole julkisen vallan
kayttoad, vaikka kysymyksessa olisi julkisen tehtavan hoitaminen. Toisaalta se
voidaan tietyissa tilanteissa lukea julkisen vallan kayton piiriin, kuten ratkaisus-
sa KKO:1989:50. Keskeista ratkaisussa KKO:1989:50 oli neuvonnan kuulumi-
nen sita antavan virkamiehen tehtaviin. KKO viittasi myos paatoksessdaan KKO
2009:24 ratkaisuun KKO:1989:50, joten paatostd voitaneen edelleen pitdd
relevanttina. Tapauksen KKO:1989:50 valossa velkaneuvojan antamia neuvoja
voitaneen pitda julkisen vallan kayttona, mikéli neuvon saaja kasittaisi ne sito-
viksi ohjeiksi ja tdma ohjeistus kuuluisi talous- ja velkaneuvojan toimenku-
vaan.’® Talous- ja velkaneuvojat eivat tee paatoksia, mutta kuitenkin kaytan-
ndssa sellaisia ratkaisuja ja valintoja, jotka voivat vaikuttaa asiakkaan oikeuteen

tai etuun.

225 | aakso ym. 2006, 156 - 157.

226 Ks. tarkemmin prejudikaattien kaytosta Siltala 2004, 415. Prejudikaattien osalta on tarkeda
erottaa yleinen oikeusohje eli ns. ratio decidendi ei-velvoittavasta perustelukontekstista eli obiter
dictasta. Ks. myos Virolainen 2012, 27.
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7.2 Neuvonnan sisalt6 talous- ja velkaneuvonnassa

Talous- ja velkaneuvonnan rooli on tavanomaista neuvontaa laajempi. Talous-

ja velkaneuvonta on julkinen palvelu®?’

, jonka sisalté on méaaritelty lain talous- ja
velkaneuvonnasta 1 8:ssd. Sen mukaan talous ja velkaneuvonnassa annetaan
yksityishenkilGille tietoja ja neuvontaa talouden ja velkojen hoidosta, avustetaan
taloudenpidon suunnittelussa, selvitetaan taloudellisten ongelmien ratkaisu-
mahdollisuudet ja avustetaan sovintohankkeissa sekéa avustetaan velkajarjeste-
lylain mukaisen velkajarjestelyhakemuksen seka siihen liittyvien selvitysten ja
asiakirjojen laatimisessa sek& ohjataan tarvittaessa hakemaan oikeudellista

apua.’®

Talous- ja velkaneuvontaa voidaan tarkastella laajassa merkityksessa, sisallyt-
taen siihen kaikki velallisen opastamiseen ja avustamiseen liittyvat tehtavat.
Rajaa tuomioistuinkasittelyyn johtavassa avustamisessa ja muussa neuvonnas-
sa voidaankin pitaa liukuvana.??® Talous- ja velkaneuvontatehtavat eivat ole
selkeasti neuvontatehtavia, silla suurin osa velkajarjestelyhakemuksista teh-
daan velkaneuvonnan avustuksella ja velkaneuvojat avustavat myos hakemus-
ten tuomioistuinkasittelyissa seka muissa velkajarjestelyasioissa.”° Kokenut
velkaneuvoja voi myds avustaa velallista velkajarjestelyasioissa vastineen ja
muiden selvitysten laatimisessa, vaikka hanelld ei olisi oikeustieteellista tutkin-
toa. Mikali talous- ja velkaneuvojan asiantuntemus ei riit, kehotetaan asiakasta
ottamaan yhteytta esimerkiksi yleiseen oikeusavustajaan. Hallituksen esityksen
mukaan velallisella tulisi olla myds mahdollisuus valtuuttaa velkaneuvoja

neuvottelemaan velallisen puolesta velkojien kanssa.?*

22T HE 37/2000 vp, 16.
228 \irt. LavVM 14/1992 vp, 17 - 18. Jo vuonna 1992 ehdotettiin lakia velkaneuvonnan jarjestami-
sesta kunnassa, jossa velkaneuvonnan sisaltd vastaa hyvin nykyista sisaltdd. Ks. myos HE
72/2002 vp, 58.
229 patola, 1995, 16. Aatola maarittelee kunnallisiksi toimipisteet, jotka ovat oikeusapu-, sosiaali-
, kuluttajaneuvonta-, asunto- tai kuntatoimiston yhteydessé tai itsendisid kunnan tukemia tai
¥3I!)apitamia yksikkoja.

HE 37/2000 vp, 5.
31 HE 37/2000 vp, 15 - 16.
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Myds talous- ja velkaneuvontaa koskee HL 8 §:ssa saadetty neuvontavelvolli-
suus. Taméa neuvontavelvollisuus sisaltda hallintoasian hoitamiseen liittyvan
neuvonnan seka asiointia koskeviin kysymyksiin ja tiedusteluihin vastaamisen.
Tama neuvontavelvollisuuden voidaan néhda taydentavan HL 7 §:n palvelu-

periaatetta.?

Talous- ja velkaneuvontaan kohdistetaan suuria odotuksia. Asiakkaat odottavat
useimmiten velkaneuvojan tekevan suurimman osan asiakkaalle kuuluvista teh-
tavista. Naitd ovat esimerkiksi velkatietojen kokoaminen ja tarvittavien asia-
kirjojen hankkiminen. TyoOnjakoon vaikuttaa my6s neuvontayksikon toiminta-
tapa.’® Talous- ja velkaneuvojilta edellytetdan laaja-alaisempaa ammatillista
osaamista kuin vain talouden hoitoon liittyvan juridiikan hallitsemista. Neuvojilta
vaaditaan eldménhallintaa tukevaa asiakasty6td, moniammatillista tydotetta ja
sosiaalista tukea. Neuvonnan laatuun ja painottumiseen vaikuttavat neuvojien
vaihteleva tausta, koulutus, kokemus ja mm. erilaiset nakemykset tyon tavoit-
teista. Ty voi painottua oikeudelliseen avustamiseen, valistavaan neuvontaan
tai psykososiaaliseen tukeen.?®* Elisa Valkama esittaa selvityksessaan kysy-
myksen siita, miten vaikuttaa se, kuinka korkean tai matalan kynnyksen velka-
neuvojat asettavat velkajarjestelyprosessin kaynnistamiselle. Kiinnostavaa on
my0s tieto siitd, kuinka asiakkaan velkaantumishistoria, velkojen rakenne ja
maarat vaikuttavat paatokseen alkaa valmistella asiakkaalle velkajarjestely-

hakemusta.?*®

Velkajarjestelylain osalta neuvonnan paapaino kohdistui sovintomahdollisuuksi-
en selvittamiseen ja velkajarjestelyasioissa avustamiseen. Laissa talous- ja
velkaneuvonnasta paapainon voi puolestaan katsoa olevan neuvonnassa,
ainakin periaatteen tasolla. Tama lain tavoitteen mukainen ja sindnsa myontei-
nen kehityssuunta kuitenkin lisda velkaneuvonnan tyomaaraa, silla vapaa-
ehtoisten sopimusten aikaansaaminen on tydlaampaa kuin pelkdn velka-

jarjestelyhakemuksen laatiminen.?®

282 HE 72/2002 vp, 33.

233 \yalkama 2004, 60.

234 Rantala & Tarkkala 2009, 46.

235 yyalkama 2011a, 8.

2% HE 37/2000 vp, 5. Valkama 2004, 67.
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237 psoittavat, etta sovintoesityksia

Kuitenkin tilastot velkaneuvonnan suoritteista
tehdaan edelleen vahemman kuin velkajarjestelyhakemuksia k&raja-
oikeuteen.?®® Kuitenkin niin velkajarjestelylaissa ja talous- ja velkaneuvonnasta
annetussa laissa periaatteena on ollut sovintoratkaisuihin pyrkiminen tuomio-

istuinmenettelyn sijaan.?**

Sovintoratkaisujen vaheneminen talous- ja velkaneuvonnassa on seurausta
velkojen kasvaneesta lukumaarastd, velkojen muuttuneesta luonteesta seka
velallisten vahaisestd maksukyvysta. Yhteiskunnassa ja velkaantumisessa ta-
pahtuneet muutokset luovat paineita sahkdisen asiakasjarjestelman kehittami-
selle, jotta velkojat olisivat helpommin tavoitettavissa ja sopimusneuvotteluja

olisi mahdollista kayda sahkoisesti. 2*°

Seurantatutkimuksen mukaan painopiste on siirtynyt sopimisesta velkajarjeste-
lyihin. Kun velallisilla on useampia velkojia, sopiminen vaikeutuu. Esimerkiksi
vuonna 2007 karajaoikeuteen tehdyista 2700 velkajarjestelyhakemuksesta
maksuohjelman laati talous- ja velkaneuvoja 486 tapauksessa ja selvittgja yli
2000 tapauksessa. Valtaosan maksuohjelmista valmistelevat siis tuomioistuin-
ten maaraamat selvittajat, jotka ovat yleensa asianajajia. Selvittdjan kayttami-
nen voi johtaa siihen, etta asiakkaan taloudellisen tilanteen selvittdminen, sovin-
toon pyrkiminen ja maksuvaran oikein arvioiminen jaavat pinnallisemmaksi kuin

talous- ja velkaneuvojaa kaytettaessa.?*

37 Esim. sovintoesityksia velkojille eri muodoissa on tehty v. 2009 1926 kpl ja velkajarjestely-

hakemuksia karajaoikeuteen 2541 kpl.

2% Ks. Helesuo 2010, 6.

239 Sovintoesityksiin vaikuttaa myds velkojen luonne ja maara. Esimerkiksi Takuu-Saation
takausjohtaja Hannu Aimanen nosti OP-ryhman Perintapaivassa Kulttuurikeskus Sofiassa
Helsingissa 6.9.2012 esille, ettd asiakkaalla voi olla yli 100 velkaa, jopa 120 pahimmillaan.
240 yelkajarjestelyn uudistaminen 2011, 30.

41 velkajarjestelyn uudistaminen 2011, 22.
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Talous- ja velkaneuvonnasta annetun lain 1 8:n on tarkoitus kuvata velka-
neuvojan laajaksi tarkoitettua toimenkuvaa. Neuvontavelvollisuuden laajuutta
kuvaa mm. se, etta hallituksen esityksen perusteluissa nostetaan esille, etta
selvitettavid ratkaisumahdollisuuksia voi olla useita. Perusteluissa velallinen voi
laatia ehdotuksen maksuohjelmaksi yhdessa velkaneuvojan kanssa tai velka-

neuvoja voi laatia ehdotuksen velallisen antamien tietojen pohjalta.?*?

Voidaankin katsoa, etté talous- ja velkaneuvonnan osalta aineellinen ja menet-
telyllinen neuvonta kietoutuvat yhteen. Tama piirre vastaa sosiaalihuollon luon-
netta, joka myds edellyttaa laajaa neuvontavelvollisuutta®®®. Koska talous- ja
velkaneuvojan asemasta ja tehtavista ei ole saadetty tarkasti, tulisi myos tyon-

jako velallisen ja velkaneuvojan vélilla sopia tapauskohtaisesti.

Hallituksen esityksessa velkaneuvontaa koskevaksi lainsdadannoksi edellyte-
taan tehokkaita ja tarkoituksenmukaisia toimintatapoja. Velkaneuvoja voi arvioi-
da velkajarjestelyn edellytyksia ja esteita. Mikali on ilmeista, etta velallisen ha-
kemus ei voi menestya, velkaneuvojan tulee selvittda velalliselle syyt. Jos velal-
linen kuitenkin haluaa asian tuomioistuimen ratkaistavaksi, tulee hanen saada
tarvitsemansa apu velkaneuvonnasta.?** Velkaneuvojan tulee siis auttaa velal-
lista, vaikka han ei itse usko siihen, etta velalliselle myonnetaan velkajarjestely.
Asian kasittelyn keskeyttaminen on oikeusasiamiehen kannan mukaan asiak-

kaan ratkaisu.?*®

222 HE 37/2000 vp, 14 - 16.

23 | aakso ym. 2006, 155.

244 HE 37/2000 vp, 15.

24> EAOA 25.2.2009, Dnro 1478/4/07, 1.
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Suhtautuminen lain tavoitteisiin ja keinoihin vaikuttaa velkajarjestelylain saan-
nosten tulkintaan®*® ja nain ollen myés annettavaan talous- ja velkaneuvontaan.
Esimerkiksi esteperusteet antavat runsaasti harkintavaltaa, jolloin kriittinen suh-
tautuminen voi vaikuttaa siihen, kuinka talous- ja velkaneuvoja asiaa vie eteen-

pain. Esteperusteiden soveltamiskynnys voi myds madaltua.?*’

Mikali talous- ja velkaneuvonnassa asian kasittely viivastyy, voi sovellettavaksi
tulla perustuslain 21.1 8 samoin kuin hallintolain 23.1 §, jossa saadetaan kasit-
telyn viivytyksettomyydesta. Lisaksi kunnallisesta viranhaltijasta annetun lain
17 8:n mukaan viranhaltijan on suoritettava tehtavansd asianmukaisesti ja
viivytyksettd. Kunnallisesta viranhaltijasta annetun lain 35.3 8§:n nojalla velka-
neuvoja voi saada irtisanomisuhkaisen varoituksen®*®, mikali asian kasittely
viipyy.?* Velkaneuvoja voi joutua antamaan myés selvitysta ylimmille lain-
valvojille toiminnastaan®’. Velkaneuvojaa koskee myds talous- ja velkaneuvon-
nasta annetun lain 9 8:n mukaisesti laki viranomaisen toiminnan julkisuudesta
(621/1999, JulkL). JulkL 23 &:n nojalla salassapitovelvollisuus kattaa myos
henkil6t, jotka toimivat viranomaisen toimeksiannosta tai jotka ovat toimeksi-

antotehtavaa hoitavan palveluksessa.

Toimeksiantosopimuksen tehneen kunnan velvollisuutena on sen sijaan huoleh-
tia talous- ja velkaneuvonnan tydmaarien ja tyotehtavien suorittamisen valvon-
nasta ja kasittelyprosessien seurannasta.”! Oikeusasiamiehen mukaan ensisi-
jainen vastuu velkaneuvonnan asianmukaisuudesta lankeaa kullekin yksittaisel-

le kunnalle, esimerkiksi kasittelyaikojen osalta.?*?

2%% vrt. EOA 30.4.2001, Dnro 1195/4/00.

?*7 palomaki 1996, 1204.

248 KViranhaltijaL:n mukainen varoitus on irtisanomista edeltéava toimi ja varoitus tydnjohdollise-
na toimena jda kunnallishallinnossa kuulemisvelvollisuuden ulkopuolelle ja varoitus valmistele-
vana toimenpiteend on oikaisuvaatimus- ja valituskelvoton. Ks tarkemmin. Kulla 2006, 1172 ss.
249 Ks. tarkemmin apulaisoikeusasiamiehen kantaa ratkaisussa 25.2.2009 D 1478/4/07.

20 EAOA 21.2.2012, Dnro 2704/4/10, 1.

21 EAOA 8.4.2003, Dnro 2940/4/01, 3.

?%2 Eduskunnan oikeusasiamiehen kertomus toiminnastaan 1997, 242.
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Talous- ja velkaneuvonnan ongelmana on myds sen roolin epamaaraisyys.
Laissa talous- ja velkaneuvonnasta ei maaritella talous- ja velkaneuvojan toimi-
valtaa tai vastuuta, vaikka hallituksen esityksessa nostetaan esille, etta velka-
neuvojat pitavat yleisesti ongelmana epavirallista asemaansa, joka puolestaan
heikentda tyon arvostusta ja vaikeuttaa sovitteluja velkojien kanssa ja yhteisty6-
t& muiden viranomaisten kanssa. Hallituksen esityksessa todetaan, ettd saata-
malla velkaneuvojan toimenkuvasta ja velvollisuuksista lailla, velkaneuvojan
asemaa voitaisiin jantevoittaa osana palveluverkostoa.?*® Talous- ja velkaneu-
vojien epavirallinen asema vaikeuttaa talous- ja velkaneuvojien ty6ta ja tyossa
kehittymista sekéa vaikuttaa alan houkuttelevuuteen. Tata voi pitda ongelmalli-
sena, silla neuvojien tyo vaatii laaja-alaista osaamista ja vaikeiden taloudellisten
ongelmien kasittelykykya ja huomattava osa talous- ja velkaneuvojista on ela-

koitymassa.

Talous- ja velkaneuvojien aseman ja tehtaviin seka neuvontaan yleisesti liittyvat
ongelmat eivat kuitenkaan ole yksinkertaisesti ratkaistavissa. Oikeusnormeille
on luonteenomaista abstraktisuus eli ne sééntelevat paasaantoisesti tyyppita-
pauksia. Normeihin liittyy my6és normin yleisyys eli vaatimus siitd, etta se kos-
kee kaikkia sen soveltamisalan piirissa. Normilta vaaditaan yleensa aina tiettya
ajallista kestoa, jotta oikeudesta ei katoaisi ennustettavuus.?®* Myds talous- ja
velkaneuvonnasta annetun lain sdatamisessa on tullut ottaa huomioon se, etta
normit ovat riittdvan joustavia ja valjia, jotta ne soveltuvat erilaisiin tilanteisiin.
Oikeuden ennustettavuus myos edellyttad joustavuutta, jotta muutostarvetta ei

synny jokaisen toimintaympariston tai olosuhteiden muutoksen myota.

233 HE 37/2000 vp, 10.
%4 Aarnio 1989, 63 - 64.
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8 LOPUKSI

Velkajarjestelylaki ja laki talous- ja velkaneuvonnasta ovat vakiinnuttaneet paik-
kansa oikeusjarjestyksessdmme. Talous- ja velkaneuvontaa ei voida tarkastella
erillaan velkajarjestelysta, silla velkajarjestelyasiat ovat edelleen merkittdva osa
talous- ja velkaneuvonnan ty6ta. Yleinen suhtautuminen velkajarjestelyihin seka
muutokset velkajarjestelylakiin vaikuttavat myos suhtautumiseen talous- ja vel-
kaneuvontaan yleisesti seka niin talous- ja velkaneuvojiin kuin myds talous- ja
velkaneuvontapalveluita kayttaviin asiakkaisiin. Velkajarjestelylain uudistus-
hanke on meneillaan. Uudistus tulee toteutuessaan vaikuttamaan myds talous-

ja velkaneuvontaan. Valmistelu on kuitenkin edelleen kesken.

Lain merkitys riippuu sen tosiasiallisesta toimivuudesta ja hyvaksyttavyydesta.
Mikali kansalaiset eivat hyvaksy lakia, lain tavoitteet eivat tayty. Tasta esimerkki
on kieltolaki. Jos suuntaus jossa velkaantuminen on seurausta piittaamatto-
muudesta ja esimerkiksi vain ns. yli varojen elamisesta jatkuu, tAma vaistamatta
vaikuttaa siihen, kuinka kansalaiset kokevat velkajarjestelyt. Suhtautuminen
velkajarjestelyssa oleviin henkildihin seka yleisesti velkajarjestelyihin ja talous-
ja velkaneuvontaan voi muuttua kielteisemmaksi. Tama puolestaan ei voi olla
vaikuttamatta siihen, missa méaarin ja missa vaiheessa kansalaiset hakeutuvat
talous- ja velkaneuvontaan ja velkajarjestelyyn. Velkaongelmien hoidossa
kuitenkin suurta merkitysta on silla, ettd talous- ja velkaneuvontaa on oikeaan
aikaan saatavissa ja mieluummin jo ennen ongelmien karjistymista. Velka-
ongelmien hoitoon kehitettyjen jarjestelmien toimivuus riippuu niiden hyvaksyt-
tavyydestad. Hyvaksyttdvyys puolestaan on sidoksissa kansalaisten arvoihin.
Suuri merkitys on myds silla, kuinka palvelusta kerrotaan ja mika on kuntien,

talous- ja velkaneuvojien ja muiden yhteistydtahojen oma suhtautuminen.
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Velkaongelmista aiheutuvia vakavia yksilollisia ja sosiaalisia haittoja ei voida
pitdd hyvaksyttavina. Niin yksilon kuin yhteiskunnan osalta on tarke&a, etta
velkaongelmiin on mahdollista hakea apua ja ratkaisua oikea-aikaisesti ja kei-
noilla, joilla paastaan tuloksiin joustavasti, vahaisin kustannuksin ja puuttumalla
mahdollisimman vahan sovittujen velvoitteiden sisaltoon. Koska usein jo
neuvonta, ohjaus ja velkatilanteen selvittely voivat riittda siihen, etta velallinen
kykenee korjaamaan tilanteensa, on talous- ja velkaneuvonnan jarjestaminen

ensiarvoisen tarkeaa.

Perustuslain 22 8:n mukaan julkisen vallan on turvattava perus- ja ihmisoikeuk-
sien toteutuminen. Tama velvoittaa seka kuntia etta valtiota. Perustuslain 19 §,
jossa saadetdan sosiaaliturvasta, liittyy myds talous- ja velkaneuvontaan ja
velkajarjestelyihin. Perustuslain 19.1 8:n mukaan jokaisella on oikeus valttAmat-
tbmaan toimeentuloon ja huolenpitoon. Kyse on subjektiivisesta oikeudesta.
Perustuslain 19 8:n oikeuksien toteutumien on myés edellytys muiden perus- ja
ihmisoikeuksien toteutumiselle. Velkajarjestelylaki seka talous- ja velkaneuvon-

nasta annettu laki edesauttavat taman oikeuden toteutumista.

Kuntalain 2.2 8:n mukaan kunta voi sopimuksen nojalla ottaa hoitaakseen mui-
takin kuin itsehallintoonsa kuuluvia julkisia tehtavia eli toimeksiantotehtavia.
Toimeksiantotehtavat ovat sellaisia julkisia tehtavia, joiden hoitaminen lain-
sdaadannon mukaan tai muuten kuuluu jollekin muulle julkisyhteisélle kuin kun-
nalle. Kunta voi voimavarojensa mukaan ottaa sopimuksen perusteella tehtavia
hoidettavakseen, jos tama on tarkoituksenmukaista. Kunnan kannalta kyse on
sopimusasiasta. Lahtokohtana on, ettd kunta saa tayden korvauksen sille kuu-

lumattomien tehtavien hoidosta.
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Valtion ja kuntien vélinen tydn- ja tehtavienjako on epayhtenainen eli ei ole ole-
massa selvaé jako valtion ja kuntien tehtaviin ja vastuu voi olla myds paallek-
kaistad. Toimeksiantosopimukset hamartavat entisestaan tata rajaa. Kunnat ovat
ottaneet vastuulleen lainsdddanndén mukaan valtiolle kuuluvia tehtavia - ja
my0Os kustannuksia. Vaikka tdma voi olla hyvaksyttavaa kehittdmispolitikkaa,
voidaan kehityskulussa nahda ristiriita hallinto-oikeudellisen toimivallanjaon sel-

keyden ja lakisidonnaisuuden vaatimuksen suhteen®®.

Kuntien vastuulla on, ettd ne toteuttavat toimeksiantosopimuksessa sovitun
jarjestamisvelvollisuutensa. Mikéli kunta ei halua tehda toimeksiantosopimusta
tai kuulua sopimuksen npiiriin, tulee aluehallintoviraston hoitaa valitsemallaan
tavalla talous- ja velkaneuvontapalveluiden hankkiminen kuntalaisille. Talous- ja
velkaneuvonnasta annettu laki jattaa kunnan oman harkinnan varaan sen, osal-
listuuko kunta talous- ja velkaneuvontapalveluiden jarjestamiseen. Kunta voi siis
tehda joko toimeksiantosopimuksen aluehallintoviraston kanssa tai neuvotella
ostopalvelusopimuksen ja hankkia talous- ja velkaneuvontapalvelut toiselta
kunnalta tai jattaytya kokonaan ulkopuolelle. Jos kunta ei halua osallistua
talous- ja velkaneuvontapalveluiden jarjestamiseen, tulee aluehallintoviraston
huolehtia siita, ettéd kunnan alueella on kuitenkin talous- ja velkaneuvontaa saa-
tavilla. Kaytannossa aluehallintovirastot ovat tehneet lain hengen mukaisesti

sopimukset paasaantoisesti kuntien kanssa.

Kunnan velvollisuutena ei ole vastata talous- ja velkaneuvontapalveluiden riitta-
vyydesta jarjestaessaan palvelut toimeksiantosopimuksen perusteella. Kunta
vastaa vain siitd, ettd se toteuttaa toimeksiantosopimuksessa sovitun jarjesta-
misvelvollisuutensa. Kuntien velvollisuutena on kuitenkin huolehtia tyémaarien

ja tydtehtavien suorittamisen valvonnasta ja kasittelyprosessien seurannasta.

%% Heuru ym. 2008, 105.
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Ongelmana on myds se, etta talous- ja velkaneuvonnasta annetussa laissa on
kaytetty evaluatiivisia maaritelmia, kuten riittavasti saatavilla” tai "tarkoituksen-
mukaisesta tuottamisesta”. lImaisujen merkitystd ei voida maarittaa turvautu-
matta arvostuksiin. Kaytanndssa tama siis tarkoittaa, ettd sama lain kohta voi
johtaa aivan erilaisiin lopputuloksiin tulkitsijasta riippuen. Tulkintaa ohjaavat lain
esityot seka tuomioistuinten ja ylimpien laillisuusvalvojien kannanotot. Tulkin-
nanvaraisuus vahentaa oikeusvarmuutta, silla valjistd saannoksista seuraa en-
nustettavuuden vaheneminen.?*®Jos aluehallintovirasto edellyttda kuntien rahoi-
tusta, jotta talous- ja velkaneuvontapalveluista voitaisiin sopia aluehallintoviras-
ton mukaan tarkoituksenmukaisella tavalla, voidaanko n&hdéa valtion silloin vas-
taavan palvelun tarkoituksenmukaisesta tuottamisesta aiheutuvista kustannuk-

sista? Nahdakseni ei.

Talous- ja velkaneuvonnan resurssit ovat yhteydessd myods kansalaisten
yhdenvertaisuuteen. Ongelmana on, ettd talous- ja velkaneuvontapalveluita ei
ole samalla tavalla ja saman laatuisina kaikkien saatavissa. Tama on ongelma
kansalaisten yhdenvertaisuuden nakokulmasta. Kunnilta ei voida kuitenkaan
vaatia rahoitusta talous- ja velkaneuvontapalveluihin, silla kuntien osallistumi-
nen on vapaaehtoista. Talous- ja velkaneuvonnan nykyisilla resursseilla ei kui-
tenkaan voida parantaa tai lisata palvelua niin, ettad palvelua olisi kaikkialla saa-
tavissa samalla tavalla. Tilannetta kuvaa hyvin se, ettd enimmillaén yksittéinen
kunta rahoittaa talous- ja velkaneuvontaa yli 300 000 eurolla ja toisaalta taas
osa kunnista ei rahoita lainkaan. Kun keskimaarin kunnat kustantavat 30 %:ia,

erot muodostuvat vaistamatta suuriksi.

2% Toisin Huhtanen 1994, 70 - 71. Saannosten valjenemisen kautta ratkaisujen tapauskohtai-

nen oikeudenmukaisuus ja kohtuullisuus saattavat vahvistua.
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On myo6s kuntien intresseissé, etta talous- ja velkaneuvontaa on saatavilla. Ta-
lous- ja velkaneuvonta seka siihen liittyvéat velkajarjestelykeinot vaikuttavat suo-
raan myos kuntaan ja kuntalaisiin. Hyvana esimerkkina tasta on seurantatutki-
mus, jonka perusteella selvitettiin velkajarjestelykeinojen avulla saatu saasto
toimeentulotukimenoissa. Myds velkaongelmiin liittyva syrjaytyminen vaikuttaa
kaikkiin kuntalaisiin, joko lieveilmitina tai sosiaalimenojen kasvuna. N&in ollen
on tarkoituksenmukaista, ettd kunta osallistuu talous- ja velkaneuvontapalvelui-
den jarjestamiseen. Yksilon rehabilitaatio on niin yksilén kuin kunnankin etu,
koska ylivelkaantumisen kielteiset seuraukset aiheuttavat merkittavia kustan-
nuksia kunnille. Osallistuessaan talous- ja velkaneuvonnan jarjestamiseen, kun-
ta edistda kuntalain 1.3 §:n mukaisesti kuntalaisten hyvinvointia, silla ylivelkaan-
tumisen Kkielteiset seuraukset, kuten syrjaytyminen, eivat ole vain yksilétason

ongelmia vaan vaikuttavat valillisesti myds muihin kuntalaisiin.

Talous- ja velkaneuvontapalvelut ovat asiakkaille maksuttomia ja lakisaateisia
eika niita voida evata®’. Talous- ja velkaneuvonnan rooli on tavanomaista neu-
vontaa laajempi. Talous- ja velkaneuvonnasta annetun lain mukaan talous- ja
velkaneuvonnassa annetaan yksityishenkilGille tietoja ja neuvontaa talouden ja
velkojen hoidosta, avustetaan taloudenpidon suunnittelussa, selvitetaan talou-
dellisten ongelmien ratkaisumahdollisuudet ja avustetaan sovintohankkeissa
sekd avustetaan velkajarjestelylain mukaisen velkajarjestelyhakemuksen seké
siihen liittyvien selvitysten ja asiakirjojen laatimisessa seka ohjataan tarvittaessa
hakemaan oikeudellista apua. Talous- ja velkaneuvontaa voidaan tarkastella
laajassa merkityksessa, sisallyttden siihen kaikki velallisen opastamiseen ja
avustamiseen liittyvat tehtdvat. Rajaa tuomioistuinkasittelyyn johtavassa avus-

tamisessa ja muussa neuvonnassa voidaankin pitaé liukuvana.

7 Ks. tarkemmin KK 536/2010 vp ja oikeusministeri Tuija Braxin vastaus.
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Oikeusasiamiehen ratkaisut puolestaan osoittavat, etta talous- ja velkaneuvon-
nan asiakkaalla on tehokkaita oikeussuojakeinoja niukasti kaytossa, kun yksilon
oikeuksien toteutuminen vaatisi viranomaisilta muuta kuin muodollisten hallinto-
paatosten tekoa ja viranomainen ei kayta sille maariteltyd toimivaltaa tai suorita
tehtaviaan. Yleista valitusmahdollisuutta ei ole kaytdossa, mutta ylemmalle vi-
ranomaiselle tai ylimmille laillisuusvalvojille on mahdollista tehd& hallintokantelu.
Hallintokantelun avulla laiminlyonnista tai passiivisuudesta johtuvaa oikeuden-
loukkausta ei voi saada suoraan korjatuksi. Kuntien nakokulmasta tama tarkoit-
taa sitd, ettd niiden toiminta talous- ja velkaneuvonnan jarjestamisessa voi tulla

arvioitavaksi lahinna kantelujen johdosta.?*®

Talous- ja velkaneuvonnassa oikeuksien toteutuminen jaa nain ollen riippuvai-
seksi seka yksilon omasta aktiivisuudesta seka kaytettavissa olevien yksildllis-
ten oikeussuojakeinojen varaan sek& riippumaan valvontajarjestelmien tosiasi-
allisesta tuloksellisuudesta.*® Valvontajarjestelmat puolestaan ovat riippuvaisia
paitsi valvontajarjestelman organisoinnista ennen kaikkea niiden resursseista.
Aluehallintavirastojen sopimusten lukumaarét ovat olleet niin suuria, etta jokai-
sen sopimuksen valvonta on kaytanndsséd mahdotonta. Valvontaa onkin kohdis-
tettu valitusten ja kanteluiden perusteella. Talous- ja velkaneuvonnassa voidaan
nahda siis ongelmia sekéd kansalaisten yhdenvertaisuuden ettd oikeusturvan

osalta.

Kunnilla ei kuitenkaan ole velvollisuutta ohjata talous- ja velkaneuvontaan kun-
tien varoja, vaikka useat kunnat nain tekevatkin. Talous- ja velkaneuvonnan
saatavuus ja vaikuttavuus riippuvat kuitenkin ennen kaikkea toiminnan taloudel-

lisista resursseista®®°.

%8 \/rt. Suviranta 2002, 914, 928.
9 Uoti 2003, 139.
%0 Eduskunnan oikeusasiamiehen kertomus toiminnastaan vuonna 2000, 147,155.
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Talous- ja velkaneuvontaa on tarkoitus uudistaa ja ehdotuksien mukaan se tulisi
siirtdd oikeusaputoimistoihin. Uudistustarvetta perustellaan mm. neuvonnan
organisaation hajanaisuudella. Mikéali tulevaisuudessa talous- ja velkaneuvonta
jarjestetdan oikeusaputoimistoissa, mutta kuitenkin osa kunnistakin saattaa jat-
kaa talous- ja velkaneuvontaa asukkailleen osana kunnan palvelurakennetta,
kuinka tama selkeyttdd ja yhtenaistaa talous- ja velkaneuvontaa? Kiistatonta
kuitenkin on, etta talous- ja velkaneuvontajarjestelma ei ole pystynyt toteutta-
maan lakisaateistamisen tarkoitusta eli palvelujen parempaa saatavuutta ja
kansalaisten yhdenvertaisuutta toivotulla tavalla. Velkaongelmien hoitoon kehi-
tetyt jarjestelmat eivat pysty vastamaan tdméan hetken velkaongelmiin®®.

Kehittamistyota tehtdessa tulee ensin méaaritella, mita tavoitellaan. Kysymys on
siitd, millaiseksi kehityksen halutaan muodostuvan, laajapohjaiseksi neuvon-
naksi, erikoistuneiksi asiantuntijapalveluiksi vai eri asiantuntijoiden neuvonta-
verkostoksi.?®®> Talous- ja velkaneuvontapalveluiden tulevaisuus on avoinna.
Koska muutokset ovat sidoksissa velkajarjestelylain uudistuksiin, nayttaa to-
dennékdiseltd, ettd muutoksia saadaan odottaa. Velkajarjestelylaista annetut
lausunnot ja tdman hetkinen valmistelun tilanne viittaavat siihen, etta kompro-
missi ei ole saavutettavissa helposti. On siis odotettavissa, etta tilanne jatkuu
toistaiseksi nain, etta aluehallintovirasto ja kunnat huolehtivat yhdessa talous- ja
velkaneuvontapalveluiden jarjestdmisesta, mutta kyse on kunnalle vapaaehtoi-

sesta toiminnasta.

Talous- ja velkaneuvontapalveluille luovat haasteita mm. toimintaympériston
muutokset, velkaantumiskehitys, peliongelmat, pikavipit ja taantuma. Talous- ja
velkaneuvonnan tarve ei nain ollen nayta vahenemisen merkkeja. Oman haas-
teensa luo myos talous- ja velkaneuvojien ikdjakauma ja odotettavissa olevat

elakoitymiset.

Ylivelkaantumisongelma on syyta ottaa vakavasti, silla se vaikuttaa suoraan tai
valillisesti kaikkiin kansalaisiin. Ei mydskaan sovi unohtaa sanontaa, etta yh-

teiskunnan arvo mitataan silld, miten se huolehtii heikoimmistaan.

261 Rantala 2009, 194.
%2 patola, 1995, 43.
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