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Esipuhe

Kuntien aseman perusteista on sdddetty Suomen perustuslain (731/1999)
121 §:ssd. Kunnan hallinto perustuu kunnan asukkaiden itsehallintoon.
Kunnilla on verotusoikeus. Kunnille annettavista tehtavista on saadettava
laissa. Lisdksi kuntien hallinnon perusteista sdddetién lailla. Naiden kun-
nan toimintaan ja hallintoon vaikuttavien peruspilareiden sisallostd on
runsaasti perustuslakivaliokunnan kannanottoja, jotka ohjaavat paitsi lain-
saatdjad lainvalmistelussa myos asettavat valtiota edustavalle valtioneuvos-
tolle ja muille viranomaisille rajoitteita siitd, miten kuntia voidaan ohjata.

Valtion puuttuminen kunnan sisdisen hallinnon jdrjestdmiseen ja toteut-
tamiseen on noussut esille, kun kuntalakiin (410/2015) sdddettiin uusi 12 a
luku, jossa sdddetddn valtiovarainministerion mahdollisuudesta asettaa sel-
vityshenkilo tai selvitysryhmad, jos kunnan hallinto ja toiminta ovat poik-
keuksellisen suurissa vaikeuksissa, joista kunta ei omin toimenpitein kyke-
ne selviytymaan. Kuntalakiin tehty muutos kuvaa valtiosta lahtevia tarpeita,
joilla kunnan itsehallinnon ytimeen pyritddn puuttumaan. Toisaalta myos
kuntien hallinnon jérjestimisessd olevat ongelmat ovat olleet syyna, ettd
valtio on ndhnyt mahdollisuuden tehdé lainsdddannéllisid uudistuksia, joil-
la on vaikutuksensa kunnan itsehallintoon. Niitd ei ole pidetty kunnallisen
itsehallinnon kannalta ongelmallisina.

Kuntien itsehallinto vaikuttaa kuntiin viranomaisena siten, ettd kuntien
viranomaisasema madrdytyy kunnille sdddettyjen tehtdvien seka yleis-
hallinto-oikeudellisen lainsddddnnon kautta. Kunnilla on my6s asema oikeus-
henkil6ni yksityisoikeudellisissa toimissa. Kunnan asemaa oikeushenkil6-
né on tutkittu vihén eika sité ole arvioitu mydskain perustuslain nakokulmas-
ta kovinkaan kattavasti. Kunta oikeushenkilona kantaa ja vastaa velvoitteis-
ta, jotka johtuvat sen yksityisoikeudellisista sitoumuksista. Kunta omistaa
oikeushenkilond esimerkiksi kiinteistjd ja muuta irtainta omaisuutta.
Kunnan oikeushenkilon asemaa koskeva suoja ei ole noussut merkittavasti
esiin arvioitaessa niitd muutoksia, joita erilaisissa hallinnollisissa uudistuk-

sissa on tehty.



Valtiolla on intresseja ohjata kuntia erilaisilla menettelyilld. Ohjauskeinot
ovat hajanaisia informaatio-ohjauksesta taloudelliseen ohjaukseen. Selkeda
kuvaa valtion suhteesta kuntiin ei ole ollut eikd my6skdan ole arvioitu sitd,
missd madrin ohjausjérjestelmat ovat sopusoinnussa kunnallisen itsehallin-
non perustan kanssa. Tallainen soft law -tyyppinen sddntely on ongelmallinen
paitsi kuntien itsehallinnon kannalta myds vaikuttavuuden nidkokulmasta.
Valtion mahdollisuudet puuttua kuntien toimintaan ldhtevit perustuslain
sdantelystd. Valtio voi ohjata sitovasti kuntien toimintaa vain lakiin perus-
tuvien sdannosten perusteella. Uusia tehtdvid voidaan antaa lailla, mutta
tehtdvien antamista rajoittaa muun muassa rahoitusperiaate. Valtion pyrki-
myksid ohjata kuntia ilmenee my®os hallitusohjelmista ja valtioneuvoston
periaatepaatoksistd. Tdta ohjausjdrjestelmaad ja sen ongelmallisuutta ei ole
arvioitu kokonaisuutena.

Tutkimus on ajankohtainen, koska kuntien tehtavakenttda on muokattu
ja muokataan maakunta- sekd sosiaali- ja terveyspalvelu-uudistuksen yh-
teydessd. Kuntien asema ja rooli tulevat muuttumaan, jolloin tirkeda on
ymmartid se, mitd rajoja kunnallinen itsehallinto asettaa valtiolle ja miten
kunnat voivat kehittdd omaa uutta asemaansa itsehallinnon mahdollista-
missa rajoissa. Nykyinen sekava valtion ohjausjérjestelma ei luo valttamat-
td edellytyksid kuntien toiminnan tehostamiselle, ja valtion ohjauskin voi
olla monin osin tehotonta suhteessa kuntiin. Yleensakin valtion tarve oh-
jata kuntia tulisi arvioida tarkemmin tarveperusteisesti suhteessa kunnal-
liseen itsehallintoon. Tama tutkimusraportti luo kokonaiskuvan kunnalli-
seen itsehallintoon, kunnan oikeudelliseen asemaan seka valtion ohjausjérjes-
telmien vaikutukseen kuntiin. Tutkimusraportissa problematisoidaan valtion
ohjausjérjestelmien vaikutuksia kuntiin ja kunnalliseen itsehallintoon. Ra-
porttia tdydentévit tutkimushankkeessa laaditut artikkelit. Anu Mutasen ar-
tikkelissa kasitellaan itsehallinnon valtiosaantooikeudellista kasitettd (Edilex
2017/23) ja Matti Muukkosen artikkelissa kunnan oikeushenkilon asemaa eri
tilanteissa (Edilex 2017/13). Tutkimusraportti ja sitd tukevat artikkelit pyrki-
vit selkeyttdméddn kunnan oikeudellista asemaa itsehallinnollisena yksikko-
nd ja oikeushenkilond sekd kuntien suhdetta valtionhallintoon.

Tama tutkimusraportti on laadittu tutkimusryhmassa siten, ettd jokainen

tutkija on vastannut oman lukunsa kirjoittamisesta. Tommi Oikarinen on



kirjoittanut luvut 1, 2 (osittain), 3 (pois lukien 3.1), 5 (pois lukien 5.4), 6, 7,
8, 9 ja 10 (osittain). Tomi Voutilainen on kirjoittanut raportin esipuheen
sekd luvut 2 (osittain), 5.4 ja 10 (osittain). Anu Mutanen on kirjoittanut ala-
luvun 3.1 ja Matti Muukkonen luvun 4. Tutkimus on tehty Kunnallisalan
kehittamissdition rahoituksella.

20.12.2017 Joensuu
Tomi Voutilainen

julkisoikeuden professori, tutkimushankkeen vetéja
Itd-Suomen yliopisto
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1 Tiivistelma

Paaministeri Juha Sipildn hallituskaudella kdynnistetty maakunta- seka so-
siaali- ja terveydenhuollon uudistus on nostanut esiin keskustelun tulevai-
suuden kunnasta sekéd kuntien tulevasta roolista ja asemasta, kun merkitta-
vd osa niiden tehtdvistd siirretddn tuleville maakunnille. Tulevaa kehitystd
varten on syyti tarkastella kunnallisen itsehallinnon tilannetta talld hetkel-
la. Ilman kokonaiskuvaa ldhtotilanteesta ja tulevista muutospaineista on
kunnallisen itsehallinnon tulevaisuuden arviointi vailla perusteita.

Kunnallinen itsehallinto valtion puristuksessa -tutkimuksen tavoitteena

on tarkastella kuntien itsehallinnollista asemaa seka valtion ja kuntien va-
listd suhdetta kasitteiden, kunnan oikeudellisen aseman seké valtion ohja-
uksen nidkokulmista. Lahestymistavan avulla tutkimuksessa pyritdan maa-
rittdimédn osaltaan kunnallisen itsehallinnon siséltod seka itsehallinnon ra-
joja, joita eduskunta on lainsdddannossa asettanut.

Kunnallisen itsehallinnon kokonaisuuden esittamiseksi tassa tutkimus-

raportissa selvitetdan:

- Minkailaisen suojan kunnallinen itsehallinto luo kunnalle ja
minkdlainen kunnan asema on oikeushenkil6nd?

- Mitka ja miten valtion lakisddteiset ohjausjérjestelmit vaikuttavat
kuntien toiminnan ja talouden suunnitteluun?

- Miten suunnitteilla olevat hallintorakenteiden uudistukset
mahdollisesti vaikuttavat kuntien itsehallinnolliseen asemaan
tulevaisuudessa?

- Mitka voimassa olevat valtioneuvoston tavoitteet ja periaatepaatokset
vaikuttavat kuntiin ja ovatko nama poliittiset linjaukset oikeassa
suhteessa perustuslain takaamaan kunnalliseen itsehallintoon?
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Perustuslaista ei suoranaisesti ilmene, mikd on sen turvaaman alueellisen
itsehallinnon merkityssisalto. Perustuslain 121 §:ssd ilmaistaan kunnallisen
itsehallinnon osatekijéind kunnan asukkaiden itsehallinto, kunnan verotus-
oikeus sekd kunnan toimivalta paattaa hallinnostaan ja taloudestaan. Pe-
rustuslaki jattdaa kuitenkin avoimeksi monia valtio-kunta-suhteen ydin-
kysymyksia, kuten valtion ja kuntien vdlisen tehtévien jaon ja tehtévien ra-
hoitusperiaatteen. Suomi on kansainvilisilld sopimuksilla sitoutunut kun-
nioittamaan eurooppalaista ndkemystd paikallishallinnon roolista asukkai-
densa yhteisona seki turvaamaan paikallishallinnon tdssé roolissa tarvitse-
mat voimavarat. Kunnille sdadettyjen tehtévien ja niihin liittyvien rahoitus-
mekanismien kokonaisuudesta on kuitenkin muodostunut niin moniulot-
teinen, ettei aina lainvalmistelussa pystytd arvioimaan, toteutuvatko kuntien
itsehallintoon liittyvit periaatteet kuntatasolla kunnille uusien tehtdvien
antamisen yhteydessa. Tama nakyy muun muassa perustuslakivaliokunnan
lausuntokdytdnndssd ja sen kehittymisessa.

Henkilooikeudellisesti kunnilla on kaksi roolia: siind missd kuntien itse-
hallinto liittyy ensisijaisesti kunnan toimintaan viranomaisena, on kunnilla
my0s yksityisoikeudellinen ulottuvuus. Oikeushenkil6llisyyteen kuuluu,
etteivit ulkopuoliset saa paittdd oikeushenkilon asioista, vaan niiden ym-
parilld vallitsee henkildoikeudellinen autonomia. Valtion séantely- ja ohjaus-
mekanismit rajoittavat kunnan itsehallinnollista asemaa ja vaikuttavat kun-
nan kykyyn kayttda oikeushenkil6llisyyttdaan, kuten julkisoikeudellisten ja
yksityisoikeudellisten toimien tekemista.

My6s valtion suhde kuntiin muodostuu kaksinaiseksi. Yhtdalta valtio
pyrkii toimillaan kunnioittamaan kunnallista itsehallintoa sekd varmista-
maan kunnan voimavarojen riittdvyyden ja toisaalta taas valtio pyrkii oh-
jaamaan kuntia valtion omien tavoitteiden saavuttamiseksi. Hallitusohjel-
missa ja valtioneuvoston periaatepaitoksissa esitetyt tavoitteet eivit suo-
raan kavenna kunnallista itsehallintoa, mutta valtioneuvoston ohjatessa
kuntiin kohdistuvien toimenpiteiden valmistelua vaikuttavat ne vélillisesti
kunnan toimintaympdristoon. Valtioneuvoston periaatepditoksissd olevat
kuntiin kohdistuvat vastuut ovat ongelmallisia, koska periaatepaatosten pi-
tdisi ohjata ministeridissa ja niiden alaisessa hallinnossa tapahtuvaa valmis-
televaa ja toimeenpanevaa toimintaa. Valtioneuvoston periaatepaatokset eivit
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lahtokohdiltaan voi toimia kuntien ohjauksen vilineend, vaan ne voivat toi-
mia valtion strategisten suhteiden maarittdjind suhteessa kuntiin.

Tavoitteiden saavuttamista heikentdd myos se, etteivét hallitusohjelmien
toimeenpanoon liittyvit poliittiset ohjelmat, kiarkihankkeet tai muut vas-
taavat muutoksen toteutuksen organisointitavat padsadntoisesti muodosta
yhdenmukaisesti ohjattua kokonaisuutta. Samalla toimeenpanoon kiynnis-
tettyjen kehitystoimenpiteiden rahoitusmallit vain harvoin tukevat kuntien
talouden suunnittelulle asetettuja tavoitteita ja saannoksia.

Vaikka valtion kuntalouteen kohdistuva ohjaus onkin vahventunut
Euroopan unionin yhteisen finanssipolitiikan vahvistuessa, ei julkisen hal-
linnon suunnitelman kuntatalouden raamiohjauksella ole suoraa vaikutus-
ta yksittdisten kuntien padtoksiin tai kunnan taloudelliseen itsehallintoon.
Valtionosuuksilla sekd vero- ja maksutuloilla rahoitetaan kunnille annettu-
ja tehtédvid ja varmistetaan kuntien voimavarojen riittavyys tehtévien to-
teuttamiseen, mutta paatosvalta rahoituksen kohdentamisesta on kunnilla.
Kunnan valtion talousarviosta saaman yleiskatteellisen rahoituksen koh-
dentamista ja kéytt6d kunnassa rajaavat kuitenkin useat tehtdvikohtaiseen
lainsdddantoon sisdltyvat kuntalaisten oikeuksia, palvelujen laatutasoa sekd
henkil6sto- ja tilamitoituksia koskevat sdéannokset.

Kuntien mahdollisuudet vaikuttaa valtion talousarviosta saamansa ra-
hoitukseen ovat vdhidisid. Mitd tarkemmin rahoituksen kayttotarkoi-
tuksesta ja rahoituksen muodostumisen perusteista on sdddetty laissa,
sitd vihemmain kunnalla on vaikutusmahdollisuuksia. Koska kunta ei voi
omalla toiminnallaan juurikaan vaikuttaa valtiolta saamansa rahoituksen
madrddn, jad rahoitusmekanismien kannustavuus toiminnan kehittdmi-
seen heikoksi.

Kunnille sdddetyt kunnan péaatoksenteosta riippumattomat velvoitteet
yhteistyohon, pakkoliitoksiin tai voimavarojen luovuttamiseen tuleville
maakunnille merkitsevit puuttumista kunnallisen itsehallinnon ydinele-
mentteihin. Perustuslakivaliokunta on lausunnossaan (PeVL 26/2017 vp)
katsonut pddministeri Juha Sipildn hallituskaudella kdynnistetyn maa-
kunta- seké sosiaali- ja terveydenhuoltouudistuksen olevan niin viltta-
maton kuntalaisten perusoikeuksien toteutumisen kannalta, ettd paamaara
on hyviksyttavd peruste kaventaa mairdaikaisesti kuntien itsehallintoa.
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Se, tehtiinkd maakuntaitsehallinnolla kunnallinen itsehallinto tyhjaksi vai
kavennettiinko sitd olennaisesti, on mahdollista arvioida vasta muutoksen
jalkeen.
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2 Johdanto

Suomen perustuslain 121 §:ssd sdddetty kunnallinen itsehallinto suojaa
suoraan kuntia erdiltd osin valtion puuttumiselta kunnan oikeudelliseen
asemaan. Valtion mahdollisuudet puuttua kunnalliseen paatoksentekoon ja
kunnallisen itsehallinnon rajat eivit ole kuitenkaan selvid. Tama ilmenee
muun muassa tilanteissa, joissa kunnat ovat joutuneet hakemaan korkeim-
masta hallinto-oikeudesta oikeussuojaa valtion toimenpiteiden kohdistues-
sa kunnallisen itsehallinnon ytimeen (KHO 2016:187, KHO 2014:197,
KHO 2014:195, KHO 2014:144). Joissakin tilanteissa valtioneuvoston paa-
tokset on katsottu perustuslain 121.1 §:n vastaisiksi. Valtio voi kohdistaa
toimenpiteitd kuntiin siltd osin kuin lainsdaddnnodsséd tima on mahdollistet-
tu. Naitd edellytyksid on tulkittava nimenomaisesti.

Kuntien oikeudellinen asema ei ole my6skdan kaikilta osin selvd. Kunta
on oikeushenkild, mutta kuntien toimintaa oikeushenkilond rajoittaa sen
julkisoikeudellinen asema. Kunta ei voi harjoittaa elinkeinotoimintaa va-
paasti, vaan lainsdddanto asettaa télle rajoitteita. Kuntien omaisuuden suo-
jaa ja investointivapautta on jouduttu pohtimaan sosiaali- ja terveyspalvelu-
uudistuksen yhteydessd. Kuntien mahdollisuuksia tehda oikeustoimia ra-
joitettiin valiaikaisesti 1.7.2016 kuntien ja kuntayhtymien erdiden oikeus-
toimien viliaikaisesta rajoittamisesta sosiaali- ja terveydenhuollossa anne-
tulla lailla (548/2016). Kuntien kiinteistbomaisuuden suojaa joudutaan
pohtimaan, kun kunnilta siirretddn mahdollisesti sosiaali- ja terveyden-
huollon tehtdvid uusille maakunnille. Kunnilla on merkittiva kiinteisto-
omaisuus, jonka kayttotarkoituksena on ollut kunnilla olevien sosiaali- ja
terveydenhuollon tehtévien hoitaminen. Kuntien omaisuuden suojalla on
kiinnekohta kunnalliseen itsehallintoon ja nimenomaan taloudelliseen itse-
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hallintoon - kunnan verotusoikeuden kautta kerddmien varojen kaytto ja
varallisuuden turvaaminen ovat osa taloudellista itsehallintoa.

Kuntien toimet oikeushenkiloné riippuvat monin osin siitd, mitd kunta
viranomaisena tekee. Esimerkiksi julkisissa hankinnoissa kunta jakautuu
viranomaisittain hankintayksikéihin, vaikka kunta onkin yksi oikeus-
henkilo. Julkisissa hankinnoissa hankintamenettelyn aikana kunta toimii
kuitenkin viranomaisasemassa ja tekee hankintoja koskevat paatokset viran-
omaisena. Kun hankintapditds pannaan taytdntoon hankintasopimuksella,
muuttuu kunnan asema oikeushenkiloksi yksityisoikeudellisena sopimus-
osapuolena. Aina kunnan tekemit sopimukset eivdt ole hankintamenet-
telynkadn lopputuloksena yksityisoikeudellisia sopimuksia, vaan ne voi-
vat olla myds julkisoikeudellisia hallintosopimuksia. Oikeuskaytdnnossa
kunnan tekemien sopimuksien luonnetta on jouduttu arvioimaan kor-
keimmissa oikeuksissa (KHO 2013:165, KKO 2013:19, KKO 2008:36).
Tédysin selvda rajaa yksityisoikeudellisen sopimuksen ja julkisoikeudelli-
sen hallintosopimuksen vilille ei voida oikeuskaytannon perusteella aset-
taa. Talla on merkitystd sen suhteen, miten sopimusta koskevat riidat ka-
sitellddn sekd missd tuomioistuimessa. Niin ikddn kunnan toimet kiinteis-
toomaisuuden myynnissa tai sijoitustoiminnassa sisaltavit ennen oikeus-
toimen tekemistd viranomaisen paatoksen, jossa on otettava huomioon
esimerkiksi valtiontukisddnnot. Néitd kysymyksid on jouduttu myos arvioi-
maan korkeimmassa hallinto-oikeudessa (KHO 2015:180, KHO 2015:126,
KHO 2015:76, KHO 2015:72, KHO 2014:12, KHO 2012:105, KHO
2012:31, KHO 2012:9, KHO 2011:58). Palvelussuhdeasioissa kunnan rooli
jakautuu viranomaiseen ja sopimuksia tekevadn oikeushenkil66n riippuen
palvelussuhteen laadusta.

Valtiovarainministerion 1.1.2016 asettaman Tulevaisuuden kunta -hank-
keen (VM113:00/2015) tavoitteena on madritelld visio tulevaisuuden kun-
nasta vuonna 2030 seké kuntien rooli, tehtévit ja asema suhteessa perustet-
taviin maakuntiin. Painopisteend mairittelylle on otettu kunnan rooli
hyvinvoinnin, elinvoiman, yrittdjyyden ja tyollisyyden edistdjana seka kun-
tademokratian nakokulma. Valtio on sitoutunut turvaamaan kuntien edel-
lytykset suoriutua sekd kunnille annetuista ettd kuntien itsehallintonsa no-
jalla itselleen ottamista tehtavistd, mutta tulevaisuuden kuntaa koskevassa
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parlamentaarisen tyéryhmain viliraportissa ei kisitelld valtion ja kunnan
valisen roolin muuttumista kuntien toimintaympariston muuttuessa.'
Kuntien toimintaan ja talouteen kohdistuvista muutospaineista ei ole va-
héisin padministeri Juha Sipildn hallituksen ohjelmassa hallituksen asetta-
ma tavoite toteuttaa pitkalld tdhtdimelld vaikuttavia toimia, jotka vahvistavat
julkista taloutta vuositasolla 4 miljardilla eurolla. Kuntien kannalta ndista
keskeisid ovat sosiaali- ja terveyspalvelujen uudistus sekd kuntien tehtévien ja
velvoitteiden vdhentdminen.? Valtioneuvoston antamassa vuosia 2018-2021
koskevassa julkisen talouden suunnitelmassa tunnustetaan, ettei valtio voi
pelkastdan omilla toimillaan taata kuntatalouden tasapainottumista, vaan
kunnille jaa tasta suuri vastuu muun muassa rakenteellisia uudistuksia to-
teuttamalla ja tuottavuutta nostamalla.’ Kuntatalouden tasapainoa koske-
vien tavoitteiden ohessa paaministeri Juha Sipildn hallitusohjelmassa kun-
tien toiminnan ldhtokohdaksi on otettu paikallisuus; kunta on ihmisten yh-
teiso, jonka paatehtdvina on tulevaisuudessa huolehtia asukkaiden, yritys-
ten ja yhteisdjen eldmisen mahdollisuuksista. Hallitus on asettanut tavoit-
teeksi lisdta kuntien paatosvaltaa erityisesti elinvoimaan liittyvissd asioissa
ja vahvistaa paikallista vastuunottoa, harkintaa ja paatoksentekoa.*
Valtioneuvoston linjauksista kédy selkedsti ilmi hallituskauden aikaisten
muutosten toimeenpanon linkittyminen suoraan valtion ja kuntien vali-
seen suhteeseen sekd valtion mahdollisuuteen ohjata kuntia toteuttamaan
yhteisiksi katsottuja kansallisia tavoitteita. Tdlloin keskeiseksi kysymyksesi
nousee valtion toimivallan rajat suhteessa kunnalliseen itsehallintoon sekd
valtion kuntien ohjauksessa kayttimét mekanismit ja niiden vaikutukset
kuntiin. Ohjaus ymmarretddn yleensd tulevaisuuteen suuntautuvaksi teke-
miseksi, joka edellyttdd ohjauksen kohteena olevan tavoitetilan hahmotta-
mista seka tiettyjen ohjaussuhteiden tai -toimivallan olemassa oloa (ohjaa-
ja ja ohjattava). Maaritelman mukaista valtion ohjausta kuntiin voidaan la-
hestyd useista eri nakokulmista, joista perinteisin lienee ohjauksen jasen-
taminen ohjauskeinoittain. Télloin kyse on yksinkertaisimmillaan valtion

Valtiovarainministerio 9a/2017.
Valtioneuvoston kanslia 2015, s. 13.
Valtiovarainministeri6 2017, s. 47.
Valtioneuvoston kanslia 2015, s. 30-31.

S

18



kuntiin kohdistaman normiohjauksen, resurssiohjauksen seki informaatio-
ohjauksen eri variaatioiden erottamisesta toisistaan.

Rajautuminen vain keinojen ja valineiden tarkasteluun ei kuitenkaan an-
nan riittdvad kuvaa ohjauksen muodostamasta kokonaisuudesta, vaan mu-
kaan on syytd ottaa my0s ohjauksen tavoitteet sekd ohjauksen kohteet, joita
muuttamalla tai joihin vaikuttamalla tavoitteeseen pyritadn. Télloin valtion
kuntiin kohdistaman ohjauksen tavoitteina voidaan erottaa toiminnan vaikut-
tavuuden, tuottavuuden ja taloudellisuuden muutokset sekd kohteina kuntien
tapa jarjestdd palveluja, palvelujen laatu sekd kuntien panosten kaytto.

Valtion kuntiin kohdistamaa ohjausta koskevassa tarkastelussa tdma
edellyttad myos poliittisen ohjauksen (mm. hallitusohjelma, valtioneuvos-
ton periaatepddtokset) ottamista mukaan tarkasteluun. Valtioneuvoston
periaatteelliset ja linjaavat paatokset ovat luonteeltaan sddntelynomaista oh-
jausta, jolla ei ole oikeudellista sitovuutta, mutta joka tosiasiassa ohjaa val-
tion toimintaa ohjausnormien tavoin. Kokonaisuuden hahmottamiseen
liittyvaa haasteellisuutta lisdisi edelleen, mikali edelld mainittujen suorien
ohjauskeinojen rinnalle tarkasteluun otettaisiin myos valtion vilillinen
ohjaus tai muut tosiasiallisesti ilmenevit epévirallisemmat ohjauskeinot.
Ohjaussuhteita muodostavat esimerkiksi eri viranomaisten viliset yhteis-
tydomuodot tai valtion mahdollisuus kontrolloida kuntien osallistumista
valtionhallinnon péatoksentekoon tai kuntiin vaikuttavan lainsdaddnnon
valmisteluun.®

Valtion kuntiin kohdistaman ohjauksen tavoitteet muovaavat osaltaan
kuvaa siitd, millaiseksi kuntien ja valtion vilinen suhde ndhdadn. Mikali
kunnan toimivallan katsotaan olevan vain valtion vallasta johdettua ja siten
alisteista valtion vallalle, voidaan valtion ohjaustoimenpiteet nahda vain
tavoitteen toteutumista parhaiten tukevien keinojen valintana. Jos taas
kunta ndhdaén itsehallinnollisena yksikkona ja oikeussubjektina, jonka
olennaiset tunnusmerkit on suojattu perustuslaissa, voidaan valtion ohjaus
ndhdd pikemminkin vain valtion ja kuntien vilisen keskindisen tydnjaon

5 Ohjauskohteista ks. muun muassa Vakkuri 2011, s. 117-118.
6 Ks. esimerkiksi Heuru ym. 2011, s. 267-269, Médenpai 2013, s. 239-240, Nyholm
2011, s. 128 ja 129.
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tasmentdmisend.” Kolmannen vaihtoehdon muodostaa kunnan nakeminen
yhtend yhteiskunnan tavoitteita toimeenpanevana mekanismina, jolloin
ohjauksessa korostuvat kansalaisille ja kuntalaisille tarjottavien palvelujen
edellyttdmien toimintaedellytysten varmistaminen seka tdssé tarvittavien
voimavarojen ohjaus kuntiin. Tavoitteiden toimeenpanon osalta ohjauk-
seen liittyvind aste-eroina voidaan lisaksi erottaa toisistaan ne ohjauskeinot,
joiden avulla pyritdan ohjaamaan kunnat toteuttamaan kansallisia tavoit-
teita yhteisesti madritetylld tavalla, ja keinot, joilla pyritddn varmistamaan
kuntien edellytykset toimeenpanna kansallisia tavoitteita paikallisten ominais-
piirteiden mukaisesti.

Téssa tutkimusraportissa selvitetdan:

- Minkailaisen suojan kunnallinen itsehallinto luo kunnalle ja
minkélainen kunnan asema on oikeushenkilona?

- Mitka ja miten valtion lakisdateiset ohjausjérjestelmit vaikuttavat
kuntien toiminnan ja talouden suunnitteluun?

- Miten suunnitteilla olevat hallintorakenteiden uudistukset
mahdollisesti vaikuttavat kuntien itsehallinnolliseen asemaan
tulevaisuudessa?

- Mitkd voimassa olevat valtioneuvoston tavoitteet ja periaatepadtokset
vaikuttavat kuntiin ja ovatko ndma poliittiset linjaukset oikeassa
suhteessa perustuslain takaamaan kunnalliseen itsehallintoon?

Jotta tutkimuskysymyksiin voidaan vastata, on tutkimusraportissa ensin
selvitetty, minkalaiset rajat lainsdddanto asettaa valtion ja kuntien vilisille
suhteille. Kuntien itsehallinto maarittdd niiden asemaa suhteessa valtioon.
Tastd syystéd tutkimuksessa on luotu katsaus kunnallisen itsehallinnon ka-
sitteeseen, joka on muovautunut perustuslakivaliokunnan kannanottojen
perusteella. Tutkimusongelmia lahestytaén itsehallinnon késitettd analysoi-
malla, itsehallinnon siséllon tulkinnalla, ohjausjérjestelmia kartoittamal-
la ja systematisoimalla sekd ohjausjdrjestelmien suhteen arvioinnilla kun-
nalliseen itsehallintoon nahden. Tutkimuksen pyrkimykseni on luoda ko-
konaiskuva kuntien toimintaan vaikuttaviin valtion ohjausjérjestelmiin,

7 Valtion ja kuntien vilisesta suhteesta ks. Heuru ym. 2011, s. 81-82 ja 101.
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joilla vaistdmattd pyritadn vaikuttamaan kunnalliseen itsehallintoon kun-
nan toimiessa yhtdaltd viranomaisena seka toisaalta julkisoikeudellisena
oikeushenkilona.

Téssa tutkimuksessa tarkastelun padpainopiste kohdistuu ohjauksen ta-
voitteiden ja ohjauksen analysointiin keinoittain seka kokonaisuutena. Tut-
kimuksessa esitetddn valtion keskeiset tavoite- ja resurssiohjauksen ohjaus-
mekanismit, joiden avulla kansallisesti asetettujen tavoitteiden toteutumi-
nen ja niiden edellyttdmat toimenpiteet pyritddn kunnissa toimeenpane-
maan. Ohjausmekanismien osalta painopiste on valtioneuvoston kuntiin
kohdistamien periaatteellisten tavoitteiden ja linjausten analysoinnissa val-
tioneuvoston periaatepddtdsten osalta ja toisaalta valtion kuntiin kohdista-
missa kuntien resursseja sekd taloutta ohjaavissa toimenpiteissa. Kunnille
annettuihin tehtdviin sisiltyva tehtdvidkohtainen ohjaus, valtionosuustehta-
vien resurssiohjausfunktiota lukuun ottamatta, seka erilaisten vélillisten tai
epavirallisten ohjauskeinojen analysointi rajataan tutkimuksen ulkopuolel-
le. Lisdksi resurssiohjauksen analysoinnin painopisteeksi on valittu valtion
kuntien tuloihin kohdistuvat ohjauskeinot. Tutkimuksen selvityskokonai-
suus voidaan esittdd kuvan 1 muodossa.

EU ja KV Hallitusohjelma Kansalliset
) . . Ohjelman toimeenpano, linjaukset
Tavoitteet, EU-oikeus, KV-sopimukset S
P karkihankkeet Periaatepaétokset, strategiat

Lains&dadanté
Kuntien tehtavat, talous ja hallinto, rakenteet

Kuntastrategia
Visio = strategiset padmaarat ja tavoitteet = mittarit

Talousarvio ja -suunnitelma
Toimenpiteet = menot ja tulot = toiminnan arviointi

S Tuotanto- ja tulosyksididen toimintasuunnitelmat -
Tehtavat = resurssit = toiminnan arviointi

Kuva 1. Valtion ohjaus kuntiin ja kunnan itsehallinto
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Ohjausmekanismien tarkastelun kautta tutkimuksessa pyritdan tarkenta-
maan kunnan ja valtion vilistd suhdetta sekd maarittdmaén valtion ohjauk-
sen kautta kuntien itsehallinnon raamitusta. Valtion ohjauksen analysointi
ilman kunnallisen itsehallinnon tarkastelua antaisi liian valtiokeskeisen ku-
van ohjaukseen liittyvésta kokonaisuudesta eikd mahdollistaisi valtion eri
ohjauskeinojen kuntien itsehallintoon kohdistamien rajoitusten ja erityis-
piirteiden esittimistd. Muun muassa timén vuoksi tutkimuksen alkuun on
nostettu lyhyt yhteenveto kuntien itsehallinnosta kisitteend seké sen ilmen-
tymisestd, jotta vastaavia periaatteita ei ole tarpeen toistaa jokaisen kasittely-
luvun yhteydessa.
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3 Lainsaadanto kuntien ja valtion
suhteen maarittajana - rajat ja
mahdollisuudet

3.1 Itsehallinnon kasite perustana kunnallisen
itsehallinnon suojalle

3.1.1 Itsehallinnon kasite ja perustuslain suoja - vaihtelevat
merkitykset

Itsehallinnon késitteen tarkastelua voidaan pitda yhtend keskeisend ndko-
kulmana valtio-kunta-suhteen analysoinnissa. Seuraavassa kiaydéan lapi itse-
hallinnon kisitteen olennaisia valtiosddntooikeudellisia ulottuvuuksia ja
luodaan perustaa my6hemmin téssd tutkimuksessa esitettaville kunnalli-
sen itsehallinnon ydinsiséllon ja kuntiin kohdistuvan ohjausjérjestelméan
tarkastelulle.®

Itsehallinnolla on useita eri merkityssisélt6jd, ja sen tosiasiallinen ilme-
nemis- ja toteutustapa on vaihdellut valtioittain ja aikakausittain’. Itse-
hallinto-késite voi viitata esimerkiksi alueen riippumattomaan asemaan
toisesta alueesta, tai se voidaan néhda joidenkin hallinnollisten toimielinten

8 Ks. laajempi analyysi itsehallinnon kisitteen valtiosdantooikeudellisesta merki-

tyksestd Mutanen 2017.

®  Etymologisesti itsehallinto-termin alkuperd viittaa kreikan autonomia-sanaan
(auto ’itse’ tai oma’ ja nomos ’laki’). Online Etymology Dictionary, “autonomy’, http://
www.etymonline.com/index.php?allowed_in_frame=0&search=autonomy, haettu
5.8.2017. "Autonomiaa” ja "itsehallintoa” voidaan pitda synonyymeina. Ks. itsehallin-
non eri merkityssisalloistd oikeus- ja hallintotieteen nikokulmasta esim. Maenpéi
1981, s. 27-33; Saraviita 2011, s. 978-979; Tiihonen 1986, s. 18-37.
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tai toimijoiden oikeudeksi'’. Jaakko Nousiaisen mukaan itsehallinnolla voi-
daan tarkoittaa "julkisten yhdyskuntien tai laitosten oikeutta valtion lain-
sdadantotoimin organisoimina ja asettamissa puitteissa hoitaa niille erik-
seen uskottuja tai yhteison yleisid hallintoasioita™'. Itsehallinnollisia yksi-
koitd syntyy valtioiden hajauttaessa tai jakaessa valtaansa ja vastuutaan
alueille, paikkakunnille tai tietyille organisaatioille'?. Paikallinen itsehallinto
on yleisin itsehallinnon jarjestdmistapa; sen sisdltd vaihtelee maittain valtio-
tason padtosten tdytantdonpanosta laajaan itsendiseen paatosvaltaan'.

Itsehallintojérjestelmien perusteista sdddetdan tyypillisesti valtioiden pe-
rustuslaeissa. Perustuslaeissa on sdddetty muun muassa autonomisten yk-
sikodiden muodostamismenettelyista, toimivallasta, toimielimista ja talou-
desta sekd suhteesta valtioon. Kansalliset erityispiirteet vaikuttavat itse-
hallintojarjestelmien perustuslakisddntelyn sisdltoon ja laajuuteen. Esimer-
kiksi Euroopan maissa omaksutut itsehallintomallit ja niitd koskevat lain-
sdadannolliset ratkaisut ovat toisistaan poikkeavia, eikd yleistd itsehallin-
non perustuslaillisen suojan mallia ole esitettavissa.*

Suomessa itsehallinnon késite on saanut perustuslain sadnnosten tasolla
useita eri viitekehyksid. Niistd vanhimpaan kerrostumaan kuuluvat kuntien
itsehallinto ja itsehallinto kuntia suuremmilla hallintoalueilla™. Lisdksi

' Ks. Heintze 1998, s. 7-8.

""" Nousiainen 1998, s. 291.

2 Ks. Suksi 2011.

13 Heintze 1998, s. 18-24, 28-32.

Muun muassa Belgian, Espanjan, Italian ja Portugalin perustuslaeissa on perus-
saannokset itsehallinnollisista yksikoistd. Pohjoismaiden perustuslaeissa vain Ruotsin
hallitusmuodossa myos maakunnat kuuluvat perustuslaissa turvatun kunnallisen itse-
hallinnon suojan piiriin. Regeringsformen, 1974:152, 2011:109, 1:1 ja 14 luku. Ks. Ma-
kinen 2017, s. 4, 6-8. Ks. aiemmasta tilanteesta Suksi 1998, s. 152-155.

15 Suomen Hallitusmuodon (94/1919) 51 §:n 2 momentin mukaan: "Kuntain hallinnon
tulee perustua kansalaisten itsehallintoon, niin kuin erityisissd laeissa siitd saddetéén. Lail-
la sdddetddn myoskin, millé tavoin ja kuinka laajalti kansalaisten itsehallintoa on sovi-
tettava kuntia suurempiin hallintoalueisiin. [-]” Suomen perustuslain (731/1999) 121
§:n mukaan: "Suomi jakaantuu kuntiin, joiden hallinnon tulee perustua kunnan asuk-
kaiden itsehallintoon. Kuntien hallinnon yleisistd perusteista ja kunnille annettavista
tehtévistd sdadetddn lailla. Kunnilla on verotusoikeus. Lailla séadetdan verovelvollisuu-
den ja veron madriytymisen perusteista sekd verovelvollisen oikeusturvasta. Itsehallin-
nosta kuntia suuremmilla hallintoalueilla sdadetdan lailla. [-]”
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perustuslaeissamme on saddetty yliopiston itsehallinnosta'®, Ahvenanmaan
itsehallinnosta'” sekd saamelaisten kulttuuri-itsehallinnosta’®. Nama perus-
tuslaissa saddetyt itsehallinnon muodot ovat toisistaan poikkeavia. Vahvim-
maksi itsehallinnon muodoksi voidaan arvioida Ahvenanmaan itsehallinto,
joka pitda sisdlladn valtakunnasta riippumattoman oman lainsdddantovallan
itsehallinnon piiriin kuuluvissa asioissa. Kuntien itsehallinnolle perustuslaki
asettaa vaatimuksen kuntien hallinnon demokraattisuudesta ja sddntelyn
lakitasoisuudesta seké kunnille kuuluvasta verotusoikeudesta.' Naiden itse-
hallinnon muotojen ohella oikeuskirjallisuudessa on viitattu kirkolliseen
itsehallintoon perustuslain tunnustamana itsehallinnon muotona, vaikka-
kaan perustuslaissa ei suoranaisesti sdddeta téllaisesta itsehallinnosta®.
Vuonna 2000 voimaan tulleen perustuslain 121 §:n otsikossa perustuslain
tasolle tuotiin uusi itsehallinnon kisite, alueellinen itsehallinto. Sdannok-
sen sisallon perusteella perustuslain turvaama alueellinen itsehallinto on
kunnallista itsehallintoa, itsehallintoa kuntia suuremmilla hallintoalueilla
ja saamelaisten itsehallintoa.”’ Néistd tdmén tutkimuksen kannalta rele-
vantteja ovat ennen kaikkea kunnallinen itsehallinto ja kuntia suurempien

' Hallitusmuodon 77.1 §:n mukaan: "Helsingin yliopistolle pysytetdén itsehallinto-
oikeus” Perustuslain 123 §:n 1 momentin mukaan ”Yliopistoilla on itsehallinto sen
mukaan kuin lailla tarkemmin sdadetdan.”

17 Hallitusmuodon 52 a §:n (128/1994) mukaan: JAhvenanmaan maakunnalla on
itsehallinto sen mukaan kuin siitd erikseen sdadetdan.” Perustuslain 120 §$:n mukaan
“Ahvenanmaan maakunnalla on itsehallinto sen mukaan kuin Ahvenanmaan itsehal-
lintolaissa erikseen sdddetaan.”

'8 Hallitusmuodon 51 a §:n (973/1995) mukaan: “Saamelaisille alkuperdiskansana
turvataan saamelaisten kotiseutualueella omaa kieltdan ja kulttuuriaan koskeva kult-
tuuri-itsehallinto sen mukaan kuin lailla sdddetddn.” Perustuslain 121 §:n 4 momentin
toisen virkkeen mukaan: “Saamelaisilla on saamelaisten kotiseutualueella kieltddn ja
kulttuuriaan koskeva itsehallinto sen mukaan kuin lailla saadetdan.”

¥ Ks. PeVL 26/2017 vp, s. 19.

2 Ks. Husa & Pohjolainen 2014, s. 227.

2l Ylipddnsd aluehallinnon kisitteisto on ollut Suomessa jokseenkin vakiintumaton-
ta: alueellisen hallinnon, alueellisen itsehallinnon, maakuntien ja seutujen ohella on
puhuttu muun muassa ylikunnallisesta yhteistyostd, ylemmanasteisesta itsehallinnos-
ta, kaupunkiseudullisista alueista, metropolihallinnosta ja jopa regioneista. Téllaisilla
kasitteilld on viitattu erilaisiin kuntien keskindisiin tai kuntatason ja valtion keskus-
hallinnon vilisiin alueellisiin ja/tai toiminnallisiin muodostumiin. Ks. Niemivuo 2013,
passim; Ryynanen 2008.
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hallintoalueiden itsehallinto, joiden kasittelyyn ja valtiosddntoiseen kes-
kindissuhteeseen jatkossa keskitytdankin.

Perustuslaista ei suoranaisesti ilmene, miké on sen turvaaman alueellisen
itsehallinnon merkityssisélto. Perustuslain 121 §:ssd ilmaistaan erditd kes-
keisia kunnallisen itsehallinnon osatekijoitd*:. Perustuslaki jattaa kuitenkin
avoimeksi monia valtio-kunta-suhteen ydinkysymyksid, kuten valtion ja
kuntien vilisen tehtdvien jaon ja rahoitusperiaatteen®. Perustuslain tekstis-
sd omaksuttiin jo hallitusmuodosta periisin oleva itsehallintoterminologia,
jossa alueellisen tason itsehallinto on kisitteellisesti kytketty paikallisen
itsehallinnon tasoon eli kuntiin. Perustuslain 121 §:n 4 momentissa mainit-
tua "itsehallintoa kuntia suuremmilla hallintoalueilla” ei ole madritelty tai
muutoinkaan avattu perustuslain tekstissd tai valmisteluasiakirjoissa. Pe-
rustuslain esitdissd tehdddn tdsséd tarkoituksessa ainoastaan viittaus maa-
kunta-kisitteeseen ja siihen, ettd tillainen itsehallinto tulisi jarjestad itse-
hallinnon periaatteiden mukaan®. Selventdmitté kuitenkin jdd, mitd ndma
itsehallinnon periaatteet ovat. Myoskaan suhdetta perustuslain 121 §:n mu-
kaiseen kuntien itsehallintoon ei avata.

Perustuslakisddntelyn tarjoamista mahdollisuuksista huolimatta Suo-
messa kehitettiin hallitusmuodon aikana ainoastaan yksitasoista, kuntien
muodostamaa itsehallintojarjestelmaa. Téstd poikkeuksen on muodostanut
vain Ahvenanmaa, jossa toimivat sekd maakunnan ettd kuntien itsehallin-
non tasot.” Hallitusmuodon 51 §:n 2 momentti olisi mahdollistanut varsin
pitkalle viedyn itsehallinnon my6s ylemménasteisen aluehallinnon osalta.
Téllainen kuntia suurempien hallintoalueiden itsehallinto kuitenkin rajat-
tiin hallitusmuodossa koskemaan vain hallintoasioita - se ei voinut koskea
lainsdadanto- ja tuomiovaltaa. Toisaalta kunnille annettiin valtaa alemman-

asteiseen norminantoon. Vastaavanlaista norminantovaltaa olisi siten voinut

22 Ks. analyysi kunnallisen itsehallinnon valtiosdintoisestd sisallosta Mutanen 2017,

s. 5-12.

#  Valtio-kunta-suhteesta ei sdddetd mydskadn kuntalaissa (410/2015). Kuntalain
esitoissd tyonjakokysymystd kuitenkin kisitelldan yleiselld tasolla. Ks. HE 268/2014 vp,
s. 17-19, 97-98.

2 HE 1/1998 vp, s. 176.

»  Ks. Suksi 1995. Ks. myds KM 1993:33, s. 97-100; Manninen 2010, s. 26-39, 414.

26



kuulua myds ylemmanasteiseen itsehallintoon.” Uuden perustuslain aika-
kaudelle siirryttdessa julkishallinnon uudistusten johdosta maahamme oli
muodostunut rakenteeltaan hyvin monimutkainen ja hajanainen alue-
hallinto?. Aluehallinnon sijasta vahva paikallishallinto onkin noussut suo-
malaisen hallinnon keskeiseksi piirteeksi. Kun Suomessa hallintotasoina
ovat valtio ja kunnat, niin useissa muissa maissa ndiden vélissd toimii jon-
kinlainen alueellisen autonomian taso.*

3.1.2 Itsehallintokasitykset oikeus- ja hallintotieteessa

Valtiosdantooikeustieteen piirissa itsehallinnon késitteeseen ei ole sindnsa
kohdistettu laajamittaista huomiota Suomessa. Myds muutoin valtiosdantoi-
sesti relevantti itsehallintotutkimus on ollut verrattain vahdistd. Ennen
1990-lukua suomalaisessa oikeus- ja hallintotieteessd nojauduttiin yleensa
kasitykseen vahvan valtiokeskeisen hallintojérjestelméan mukaisesta suppeas-
ta itsehallinnosta. Tutkimuksissa kasiteltiin yleensa kunnallista itsehallintoa
eikd sen tunnusmerkiston esitetty poikkeavan ylemmanasteisesta itsehallin-
nosta. Paula Tithosen mukaan hallitusmuodon 51 §:n 2 momentin mukaisel-
la itsehallinnolla juridisena kasitteena tarkoitettiin valtiosta erillisten julkis-
oikeudellisten oikeushenkildiden itsendistd kansalaisten hallintoa. Téssa
mairitelméssd hallitusmuodon mukainen itsehallinto oli valtionhallinnosta
poikkeavaa hallintotoimintaa. Oikeushenkil6llisyydestd seurasi itsehallinnon
tunnusmerkkeind vaatimus omista tehtévista, toimielimista ja taloudesta.”

Myo6hemminkin oikeus- ja hallintotieteen piirissd itsehallintoa on tarkas-
teltu ennen muuta kuntien ndkdkulmasta. Joitakin kuntia suurempien hal-
lintoalueiden itsehallintoa koskevia kannanottoja on kuitenkin esitetty:
Aimo Ryynisen mukaan sddannds kuntia suurempien hallintoalueiden itse-
hallinnosta siirrettiin perustuslakiin hallitusmuodosta ilman suunnitelmaa
asiaa koskevan lain sdatamisestd. Han on katsonut, ettd tarkoituksena lienee

% Tiihonen 1986, s. 48.

27 Ks. Alueiden komitea 1999, s. 309.

% Ks. Ladner ym. 2016, s. 6-7, 33, 47, 68-69, 75. Ks. aiemmasta tilanteesta Bouckaert
ym. 2000, s. 35, 80; SOU 1999:116.

2 Tiihonen 1986, s. 18-48, 206-211.
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ollut vain pidattad mahdollisen maakunnallisen itsehallinnon jérjestimi-
nen lain tasolle.*® Ilkka Saraviita arvioi perustuslain 121 §:n 4 momentissa
mainitun lailla sddtamisen velvollisuuden tarkoittavan, ettei ylikunnallisel-
la itsehallinnolla voine katsoa olevan perustuslaissa turvattua asemaa mah-
dollisen perustamisensa jalkeenkddn. Tamén voi nahda johtuvan erityises-
ti siitd, ettd itsehallintoalueiden toimivallasta ei voida saatéa lailla perustus-
lain suojaamaa kuntien itsehallintoa rajoittavasti.”

Kuntia suurempien hallintoalueiden itsehallinnon aseman ja vaikutusten
ohella kirjallisuudessa on esitetty myds joitakin nakemyksid tillaisen itse-
hallinnon mahdollisesta jarjestimismuodosta ja sisdllostd. Markku Suksi
on tuonut esille, ettd perustuslaissa mainittu alueellinen itsehallinto jarjes-
tettdisiin todennékoisesti samaan tapaan kuin kuntahallinto. Hén on ar-
vioinut, ettd alueellinen itsehallinto jdisi luonteeltaan hallinnolliseksi eiké
pitdisi sisdllaan esimerkiksi sellaista lainsdddantovaltaa, joka Ahvenanmaan
itsehallintoon kuuluu.”? Olli Mienpdi on todennut, ettd perustuslain tar-
koittamat kuntia suuremmat hallintoalueet voisivat olla ldhes mitd vain:
maakuntia, itsehallintoalueita, yhteistoiminta-alueita, seutuhallinnon eli-
mid tai esimerkiksi tiettyd tehtdvaa hoitavia hallintoalueita®.

3.1.3 Maakunnan itsehallinnon erot kunnalliseen
itsehallintoon

Perustuslain turvaaman itsehallinnon sisilto ja valtiosadntooikeudelliset
reunaehdot ovat maarittyneet pitkalti erilaisista julkishallinnon uudistuk-
sista ja -kokeiluista annettujen lakiehdotusten valmistelun ja kasittelyn yh-
teydessd. Itsehallintoon kytkeytyvien julkishallinnon muutosesitysten
eduskuntakdsittely on tehty melko usein perustuslakivaliokunnan myota-
vaikutuksella. Valiokunnan harjoittaman perustuslainmukaisuuden ennak-
kovalvonnan tuloksena erityisesti kunnallisen itsehallinnon kasitteelle on
muodostunut yhtaélta vakiintunut ja toisaalta monimuotoinen merKkitys-

*  Ryynénen 2004, s. 165.

3 Saraviita 2011, s. 978-979.
32 Suksi 2002, s. 351.

¥ Méenpdid 2012b, s. 57.
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sisdlto*. Sen sijaan kuntia suurempien alueiden itsehallinnon perustuslail-
lisesta siséllostd ja vaikutuksesta kuntien itsehallintoon on saatu vain muu-
tamia valtiosdantdisia tulkintakannanottoja. Perustuslain 121 §:n 4 mo-
menttiin viitattiin kuntarakennelakiehdotuksen® perustuslainmukaisuu-
den arvioinnissa, minka ohella Kainuun hallintokokeilu® oli sdidnnoksen
suora sovellus. Ndiden yhteydessd esitetyt valtiosddntdiset tulkinnat on
otettu huomioon sosiaali- ja terveydenhuollon uudistuksen (sote) ja sithen
kytkeytyvan aluehallintouudistuksen perustuslainmukaisuuden ennakko-
arvioinnissa®, minka vuoksi seuraavassa keskitytdan perustuslakivaliokunnan
sote- ja aluehallintouudistuksesta esittamiin itsehallintotulkintoihin.

Sote-uudistuksen pitkdédn jatkuneeseen valmisteluun on siséltynyt moni-
naisia vaiheita®®, joista viimeisimpdnd on perustuslakivaliokunnan
29.6.2017 antama lausunto®. Valiokunta antoi yhteisen lausunnon sote- ja
aluehallintouudistukseen kuuluvan oikeudellisen kokonaisuuden muodos-
tavista hallituksen esityksistd*’. Tamén kokonaisuuden osana Suomeen eh-
dotetaan muodostettavaksi 18 maakuntaa padsadntoisesti nykyisen maa-
kuntajaon perusteella. Maakunnat olisivat padosin valtion rahoittamia julkis-
oikeudellisia yhteisdj4, joilla olisi alueellaan itsehallinto ja joiden ylin péat-
tdvd toimielin olisi vaaleilla valittava maakuntavaltuusto. Maakuntien tér-
kein toimiala olisi sosiaali- ja terveydenhuolto.*!

Sote- ja aluehallintoesitysten valtiosddntdisessa arvioinnissa keskeinen
kysymys on yhtéddltd ollut se, kaventaako ehdotettu sddntelykokonaisuus

*  Ks. kunnalliseen itsehallintoon liittyvista tulkintaongelmista Heuru 2002, s. 261

262; Heuru 2012, s. 47; Sipponen 2000, s. 372.

»  Ks. PeVL 20/2013 vp.

% Ks. PeVL 65/2002 vp; PeVL 22/2006 vp.

7 Ks. PeVL 26/2017 vp, s. 8, 13, 20, 24.

¥ Ks. sote-uudistuksen aiemmista vaiheista HE 324/2014 vp; PeVL 67/2014 vp;
PeVL 75/2014 vp. Ks. tiivistelma perustuslakivaliokunnan aiemmin sote- ja aluehallinto-
uudistuksesta antamista arvioista PeVL 26/2017 vp, s. 9-10.

¥ Ks. PeVL 26/2017 vp.

4 Ks. HE 15/2017 vp; HE 47/2017 vp; HE 52/2017 vp; HE 57/2017 vp; HE 71/2017
vp. Ks. myos HE 97/2016 vp; HE 16/2017 vp.

4 Ks. HE 15/2017 vp. Ks. maakuntaitsehallinnon rakentamisen eduista sote-alueisiin
nihden Tuori 2012, s. 119-120. Ks. my6s Helenelund 2016, s. 617-645; Pihlajaniemi
2012, s. 63-68.
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kuntien asukkaiden itsehallintoa perustuslain 121 §:n 1-3 momenttien vas-
taisella tavalla, ja toisaalta se, onko maakunnille ehdotettu itsehallinto pe-
rustuslain 121 §:n 4 momentin mukaan riittdvad. Olennaista on liséksi ollut
se, voidaanko perustuslain 19 §:n 3 momentissa turvatulla oikeudella riit-
taviin sosiaali- ja terveyspalveluihin perustella sote-uudistuksen tarkoitta-
maa maakuntien itsehallintoa rajoittavaa valtion vahvaa ohjausta.*

Perustuslakivaliokunta katsoi, ettd sote- ja aluehallintouudistuksesta an-
netut lakiehdotukset siséltavit erditd perustuslain 121 §:n mukaisen kun-
nallisen itsehallinnon kannalta ongelmallisia jarjestelyja. Perustuslain 121
§:n vuoksi on huolehdittava, ettei maakuntaitsehallintoa tarkoittavalla lain-
sdadannolld olennaisesti kavenneta kunnallista itsehallintoa tai jopa korvata
sitd kokonaan taikka tehda sitd muutoin merkityksettdméksi. Valiokunnan
mukaan maakunnallisen itsehallinnon jarjestiminen esitetylld tavalla va-
hentdisi kunnallisen itsehallinnon painoarvoa.*

Perustuslakivaliokunta tarkasteli kunnallisen itsehallinnon kannalta
merKkityksellisind yksittdisind kysymyksind kuntien sote-tehtédvien siirtoa
maakunnille, kuntien verotusoikeuden rajoitusta ja omaisuuden siirtoa
kunnilta maakunnille. Valiokunnan mukaan uudistuksessa on varmistetta-
va, ettd ehdotettu tehtévien siirto kunnilta maakunnille ei muuta kunnan
valtiosadntooikeudellista roolia kunnan asukkaiden itsehallintoon perustu-
vana elimend. Esimerkiksi kunnan tehtévdalan kaventaminen koskemaan
vain yleistd toimialaa ei olisi ongelmaton kunnallisen itsehallinnon kannal-
ta. Perustuslakivaliokunnan kdytdnnossa on ylipaansa annettu kunnallisen
itsehallinnon kannalta merkitysta sille, kuinka laajamittaisesti kunnille lail-
la annettuja tehtdvid siirretddn maakuntatasolle**. Kuntien tehtdvid ei voida
siirtdd maakunnille tdysin vapaasti. Valiokunta toisti jo aiemmin esille tuo-
mansa késityksensa siitd, ettd perusoikeusjérjestelméan kytkeytyvit paina-
vat perusteet puoltavat sosiaali- ja terveyspalvelujen jarjestamis- ja tuottamis-
vastuun siirtdmisté yksittdisia kuntia suuremmille toimijoille*. Valiokunta
katsoi, ettei tdllainen tehtdvien siirto merkitse niin ratkaisevaa kuntien

2 Ks. PeVL 26/2017 vp, s. 8, 12.

2 PeVL 26/2017 vp, s. 8, 14-15, 30.

# Ks. esim. PeVL 65/2002 vp, s. 3; PeVL 67/2014 vp, s. 6; PeVL 75/2014 vp.
#  Ks. PeVL 67/2014 vp, s. 6; PeVL 75/2014 vp, s. 2.
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tehtdvien kaventamista, ettd se sellaisenaan olisi ristiriidassa kunnallisen
itsehallinnon perustuslain suojan kanssa.*

Kuntien tuloveroprosentin lakisddteisen maardaikaisen alentamisen pe-
rustuslakivaliokunta arvioi sinélladn rajoittavan kuntien verotusoikeutta.
Valiokunta ei kuitenkaan katsonut tdmén ehdotuksen vaikuttavan sdaté-
misjdrjestykseen, koska kyseinen rajoitus toteutettaisiin suuren, perustus-
lain 19 §:n turvaamiseen kytkeytyvén hallinnollisen uudistuksen siirtyma-
ajan jdrjestelynd.” Sen sijaan kuntien omaisuuden laajamittainen siirtami-
nen maakuntien hallintaan tai omistukseen edellyttéisi valiokunnan mu-
kaan kunnan itsehallinnon turvaavan kompensaatiosddntelyn lisaamisté
voimaanpanolakiehdotukseen, jotta se voitaisiin kisitelld tavallisen lain
saatamisjarjestyksessd.*

Maakuntien itsehallinnon sisdltod ja riittavyyttd arvioidessaan perustus-
lakivaliokunta nosti esille sen, ettd perustuslain 121 §:n 4 momentissa itse-
hallinnon yhteni takeena on laintasoisuus. Télla on valiokunnan mukaan
merKkitystd suhteessa maakuntien hallinnon jérjestimiseen ja niiden rahoi-
tukseen. Valiokunta viittasi samassa yhteydessd siihen, ettd perustuslain
121 §:n 4 momentin perustelujen mukaan sddnnds vastaa asiallisesti jo hal-
litusmuodossa ollutta sdédnndstd. Hallitusmuodon 51 §:n 2 momentin toi-
sen virkkeen mukaan lailla sdddetddn, milld tavoin ja kuinka laajalti kan-
salaisten itsehallintoa on sovitettava kuntia suurempiin hallintoalueisiin”
Perustuslakivaliokunta totesi, ettd hallitusmuodon sddnnds sisélsi laki-
varauksen kaltaisen normin, joka velvoitti sdatamadn laissa kuntien ja sitd
suurempien hallintoalueiden yhteensovittamisesta. Tama ei kuitenkaan valio-
kunnan mielestd tarkoita sitd, ettd lainsdatdjalld olisi maakuntaitsehallin-
non vihimmaisvaatimuksia koskeva tdysin vapaa harkintavalta.”

Lainsaatajalld on kuitenkin tiettyd harkintavaltaa sen suhteen, millaisek-
si maakunnallinen itsehallinto muodostuu. Téma johtuu siitd, ettd perus-

4 PeVL 26/2017 vp, s. 8, 14-15, 77.

47 Ks. PeVL 41/2002 vp, s. 2; PeVL 51/2005 vp, s. 2-3; PeVL 67/2014 vp, s. 12; PeVM
10/1998 vp, s. 35.

4 PeVL 26/2017 vp, s. 8, 15-18, 30. Ks. PeVL 41/2002 vp, s. 3; PeVL 16/2014 vp, s. 3;
PeVL 40/2014 vp, s. 3; PeVL 67/2014 vp, s. 5.

¥ PeVL 26/2017 vp, s. 19, 26.
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tuslain 121 §:n 4 momentista taikka sen esitoistd ei ole luettavissa tarkkoja
reunaehtoja maakuntien suuruudesta eikd myoskaian sellaisia itsehallinnon
sisdltovaatimuksia, joita kunnan asukkaiden itsehallinnolle on sdddetty pe-
rustuslain 121 §:n 1-3 momenteissa. Ylipadnsa perustuslaissa sadnnellyt it-
sehallinnon muodot ovat epayhtendisid. Perustuslaissa ei ole sdddetty kun-
taa suurempien itsehallintoalueiden verotusoikeudesta. Perustuslakivalio-
kunnan mukaan perustuslainsiatdjan ei voida muutoinkaan katsoa tarkoit-
taneen kuntaa suurempien alueiden itsehallinnon olevan samanlaista kuin
kunnan asukkaiden itsehallinto. Valiokunta toi samalla kuitenkin esille jo
aiemman kantansa siitd, ettd perustuslain 121 §:n 1 ja 4 momentit muodos-
tavat kokonaisuuden®. Siten kuntien itsehallinnon periaatteita tulee sovel-
taa myo6s maakuntiin, mutta niin ettd maakuntien erityispiirteet otetaan
huomioon.” Valiokunta luetteli kunnallisen itsehallinnon keskeisiksi osa-
tekijoiksi kunnan asukkaiden osallistumis- ja vaikutusmahdollisuudet, ve-
rotusoikeuden ja siihen sisdltyvan kuntien mahdollisuuden péattaa itsendi-
sesti omasta taloudestaan seka yleisen toimialan.>

Sote-uudistuksessa ehdotettu maakuntien itsehallinto eroaisi merkitta-
vall4 tavalla kuntien itsehallinnosta siing, ettei maakunnalla olisi yleistd toimi-
alaa. Erddnlaiseksi rajatuksi yleiseksi toimialaksi on toisaalta arvioitavissa
ehdotetussa sdadntelyssda maaritellyt tehtavat, jotka maakunta voisi ottaa hoi-
taakseen ja joista ei valttamattd saddettdisi yksityiskohtaisesti erityislain-
saddannossd. Perustuslakivaliokunnan mukaan maakuntien puuttuva tai
laissa rajoitettu yleinen toimiala on lahtokohtaisesti vastoin alueelliseen itse-
hallintoon perinteisesti liitettyd itsehallinnon periaatetta. Yleisen toimialan
puuttumisen merkitys riippuu valiokunnan mukaan kokonaisharkinnasta,
jossa merkityksellisid seikkoja ovat perusoikeuksien turvaaminen, hallittu
hallinnon uudistaminen ja maakunnan toiminnan perustuminen padasiassa
valtion rahoitukseen. Perustuslakivaliokunta piti selvdna, ettd maakunnan
yleinen toimiala vahvistaisi maakunnan itsehallinnollista asemaa.”

% Ks. PeVL 20/2013 vp, s. 9.

>t Ks. PeVL 65/2002 vp; PeVL 22/2006 vp.

2 PeVL 26/2017 vp, s. 19-20, 22. Ks. PeVL 67/2014 vp; PeVL 75/2014 vp. Ks. my0s
Suksi 2014, s. 132-161.

> PeVL 26/2017 vp, s. 21-22.
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Keskeinen ero kunnalliseen itsehallintoon ndhden on my®s se, ettei maa-
kunnille olla sdadtdmaissa verotusoikeutta. Itsendinen verotusoikeus olisi pe-
rustuslakivaliokunnan mielesta perustuslain 121 §:n 4 momentin kannalta
perusteltua, mutta ehdottomana maakunnallisen itsehallinnon vaatimuk-
sena sitd ei voida pitda.”* Tastd poiketen perustuslakivaliokunta edellytti
vuoden 2014 valtiopdivilld perustuslain tarkoittamilta kuntaa suuremmilta
itsehallintoalueilta kansanvaltaisuuden ohella verotusoikeutta.*

Kansanvaltaisuuteen liittyvat lahtokohdat muodostavat perustuslaki-
valiokunnan mukaan ydinsiséllon niille vaatimuksille, joita perustuslaki
asettaa maakuntaitsehallinnolle. Valiokunta katsoi, ettd vaaleilla valittavaan
maakuntavaltuustoon keskeisesti perustuva maakuntien paatoksenteko-
jarjestelma tayttad perustuslain 2, 14 ja 121 §:ssd edellytetyt kansanvaltai-
suuden vaatimukset. Valiokunta nosti kansanvaltaisuuden kannalta erityis-
tarkasteluun erditd maakuntien paatosvaltaa maarittavid seikkoja. Téllaisis-
ta seikoista valiokunta piti maakuntiin kohdistuvaa voimakasta valtiollista
ohjausta, valvontaa ja padatosvaltaa jossakin maédrin ongelmallisena maa-
kunnan itsehallinnon kannalta. Valtiosdantdoikeudellisesti ongelmallisim-
maksi ndkokohdaksi nousi kuitenkin maakunnan sote-tehtdvien yhtioitta-
misvelvoite. Perustuslakivaliokunnan mukaan yhtidittiminen vaarantaisi
perusoikeuksien toteutumista ja edellyttdisi varsin laajan tehtdavikokonai-
suuden siirtamistd kansanvaltaisen paatoksenteon ulottamattomiin.* Va-
liokunta katsoi sosiaali- ja terveyspalveluiden yhtidittdmisvelvollisuutta
koskevan sddntelyn poistamisen valinnanvapauslakiesityksestd vélttamat-
tomaksi. Kaikkiaan perustuslakivaliokunta katsoi, ettd sote- ja aluehallinto-
lakiehdotusten saattaminen perustuslain mukaisiksi ja tavallisen lain sdata-
misjérjestyksessd hyvaksyttaviksi edellyttaa valtioneuvoston valmistelevan
vield monia muitakin muutoksia esitetyn sddntelyn perusrakenteisiin ja yk-
sityiskohtiin.”

 PeVL 26/2017 vp, s. 24.

> Ks. PeVL 67/2014 vp, s. 8.

% Ks. PeVL 8/2014 vp, s. 4; PeVL 75/2014 vp.

7 PeVL 26/2017 vp, s. 11, 20-21, 24-25, 30, 75-77.
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3.1.4 Maakuntauudistuksen kunnallista itsehallintoa
heikentavat vaikutukset

Perustuslakivaliokunta esitti uusimmassa sote- ja aluehallintolausunnossaan
tarkeitd linjauksia siitd, mitd perustuslain 121 §:n 4 momentilla tarkoitetaan ja
millaisen valtio-maakunta-kunta-suhteen perustuslaki yhtdalta mahdollistaa
ja toisaalta edellyttad. Vastaavanlaisia yleisen maakuntaitsehallinnon rakenta-
mista merkitsevid lakiehdotuksia ei ole aikaisemmin ollut eduskunnassa kasi-
teltdvand. Perustuslainmukaisuuden ennakkovalvonnassa annetuilla kannan-
otoilla perustuslain 121 §:n 4 momentin sisédllostd on siten erityismerkitystad
suomalaisen itsehallinnon kasitteen valtiosdantdisen kokonaisuuden hahmot-
tamisessa. Selventdmalld perustuslain mukaisen kuntia suurempien hallinto-
alueiden itsehallinnon ydinkriteereitd perustuslakivaliokunta samalla téy-
densi suomalaisen itsehallinnon valtiosdadntoistd kokonaissisaltod.
Huomionarvoinen seikka on jo pelkéstdin se, ettd perustuslakivaliokun-
ta katsoi ylipaatadn mahdolliseksi pitdd perustuslaissa sdddetyn itsehallin-
non yhtend tulkintana sote-esityskokonaisuudessa ehdotettua maakuntien
itsehallintoa. Maakuntaitsehallinnon valttimattomina osatekijéind valio-
kunta piti itsehallinnon kansanvaltaista perustaa ja sithen nojautuvaa de-
mokraattista paatoksentekoa sekd maakunnan tehtdvien ja hallinnon pe-
rustumista lakiin. Sen sijaan esimerkiksi sellaisia kunnallisen itsehallinnon
edellytyksia kuin verotusoikeutta ja yleistd toimialaa ei katsottu maakunta-
itsehallinnon viélttamattomiksi edellytyksiksi. Kansanvaltaisuus nousee yli-
péadnsd yhteiseksi piirteeksi perustuslain eri itsehallinnon muotoja koske-
valle sddntelylle. Kansanvaltaisuutta ymmarrettyna erityisesti osallistumi-
sena ja vaikuttamisena voidaan perustuslakivaliokunnan mukaan pitda kes-
keisimpdna itsehallinnon periaatteellisena osatekijand riippumatta siita,
mistd perustuslaissa saddetystd itsehallinnollisesta jarjestelystéd on kyse.*®
Perustuslakivaliokunnan sote- ja aluehallintouudistukseen ottamat kan-
nat selkeyttivit itsehallinnon ydinkriteerien ohella perustuslain turvaaman
itsehallinnon rajoja. Yksi keskeinen itsehallintorajoite on se, ettd maakun-
taitsehallinnolla ei voida tehda tyhjaksi tai olennaisesti kaventaa kunnallis-

% Ks. PeVL 26/2017 vp, s. 23-24, 30. Ks. myds PeVL 67/2014 vp; PeVL 75/2014 vp.
Ks. demokratian merkityksestd sote-uudistuksessa Maenpaa 2012a, s. 280-281.
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ta itsehallintoa. Perustuslain turvaaman kunnallisen itsehallinnon kannalta
ongelmalliseksi osoittautui erityisesti kuntien omaisuuden laajamittainen
siirtdiminen maakuntien hallintaan tai omistukseen ilman kompensaatio-
saantelya. Itsehallinnon ydinedellytys, kansanvaltaisuus, vaikuttaa samaten
asettavan rajoja itsehallinnon kehittdmiselle: maakuntien itsehallinnon
edellytyksiin kytkeytyvdnd perustuslainmukaisuuden ongelmana nayttéy-
tyi ennen kaikkea kansanvaltaisuutta heikentéva sote-palveluiden yhtioitta-
misvelvoite. Myds perusoikeuksien toteutumisen turvaaminen nayttaytyi
monessa kohdin itsehallinnon kehittimisen térkednd reunaehtona.

Kaikkiaan tdssd luvussa tarkastellut alueellisen itsehallinnon muodot vai-
kuttavat olevan varsin monimutkaisessa valtiosddntoisessd keskindis-
suhteessa: perustuslain mahdollistama maakuntien itsehallinto perustuisi
yhtdiltd samantapaisille itsehallinnon osatekijoille kuin kunnallinen itse-
hallintokin, mutta olisi toisaalta omanlaisensa itsehallinnon muoto, joka
osin myos heikentdisi perustuslaissa suojattua kuntien itsehallinnollista
asemaa. Itsehallinnollisen kokonaisuuden valtiosddntdoikeudellinen siséltd
ja merkitys ovat vield my6skin osin avoimina - jad nahtdvéksi, millainen
sote- ja aluehallintouudistuksessa mahdollisesti toteutettava uusi itsehallin-
tomalli lopulta on ja osoittautuuko se edellytyksiltddn, rajoitteiltaan ja vai-
kutuksiltaan valtiosdantooikeudellisesti kestavaksi.

3.2 Kunnallinen itsehallinto - kunnan oikeudellisen
aseman suojaajana

Kunnallinen itsehallinto ei ole yksiselitteinen kisite, vaan sitd on mahdol-
lista lahestyd useista eri ndkokulmista. Kuntien itsehallinnon on toisaalta
katsottu olevan valtion vallasta johdettua, valtion vallalle alisteista valtaa tai
lainsdddannolld valtiovallan hajauttamista paikallistasolle. Toisenlaista né-
kemystd edustavat katsantokannat, joissa kunnan asema asukkaidensa pai-
kallisyhteisond katsotaan olevan historiallista ja kulttuurillista perua ja si-
ten omaavan myds valtiosta riippumatonta alkuperdistd valtaa.® Koska tédssa

*  Heuru ym. 2011, s. 94-96.
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tutkimuksessa keskeistd ei ole kunnan itsehallinnon kasitteellinen maarit-
tely vaan valtion ja kuntien ohjaussuhteiden esittiminen, voidaan kunnal-
lista itsehallintoa lahestya puhtaasti oikeudellisena kasitteend. Talloin maa-
ritelmé yksinkertaistuu ja kunta voidaan ndhda paikallisesti jarjestettyna
yhteisond, joka paittdd ja huolehtii voimassa olevan oikeusjérjestelméan
madrittamistd yhteison valtapiiriin kuuluvista asioista.®® Rajaus tarkoittaa
my0s tutkimuksen pitdytymistéd lainsddddnnon, lain valmisteluaineistojen
ja vakiintuneen oikeuskdytdinnén muodostamassa kokonaisuudessa, joka
jattdd osan ohjaussuhteisiin kdytdnnossd vaikuttavista mekanismeista ja
kaytdnndistd tarkastelun ulkopuolelle.

Kuntien itsehallinnollisesta asemasta suhteesta valtioon sdddetaan perus-
tuslain 121 §:ssd. Pykédldan 1 momentin mukaan Suomi jakaantuu kuntiin,
joiden hallinnon tulee perustua kunnan asukkaiden itsehallintoon. Pe-
rustuslain sddnnoksen on katsottu suojaavan kunnallista itsehallintoa
sekd institutionaalisella ettd kunnan tasolla. Ensimmaiselld tarkoitetaan,
ettd Suomessa hallinto on jdrjestetty tavalla, jossa kuntataso muodostaa
oman hallintokerroksen, ja jalkimmaisella kunnan itsehallinnon perus-
teiden toteutumista (muun muassa asukkaiden itsehallinto) jokaisessa
kunnassa.®" Kunnallisen itsehallinnon katsotaan olevan perustuslailla
suojattu kuntien hallinnon periaate, ja se merkitsee kuntalaisille kuuluvaa
oikeutta paittaa kuntansa hallinnosta ja taloudesta.®* Perustuslain kunnil-
le takaama itsehallinto on perustuslakivaliokunnan lausuntokaytannossa
katsottu niin vahvaksi, ettei sen keskeisiin ominaispiirteisiin voida puut-
tua tavallisella lailla tavalla, joka asiallisesti ottaen tekisi itsehallinnon mer-
kityksettomaksi.®

Kuntien asukkaiden itsehallinnon kuuluminen kansanvaltaisen yhteis-
kunnan hallintojérjestelmédn perusteisiin on vahvistettu myds Suomen
vuonna 1991 hyviksymdssa Euroopan paikallisen itsehallinnon perus-

8 Lahestymistavan perustan osalta, ks. Heuru ym. 2011, s. 21-23.

6 Ks. Méenpad 2013, s. 1803-1804, Ryyndnen 2012, s. 64.

2 HE 1/1999 vp, s. 175.

Ks. esim. PeVL 67/2014 vp, s. 5, PeVL 20/2013 vp, s. 6, PeVL 22/2006 vp, s. 2,
PeVL 65/2002 vp, s. 2-3, PeVL 31/1996 vp, s. 1.
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kirjassa (SopS 65 ja 66/1999%). Paikallisen itsehallinnon peruskirjan johto-
lauseen mukaan peruskirjan allekirjoittaneet Euroopan neuvoston jasen-
valtiot katsovat, ettd paikallisviranomaiset ovat demokraattisen jarjestel-
mdn tarkeimpid perustoja ja ettd kansalaisten oikeus osallistua julkisten
asioiden hoitoon on yksi niistd demokratian periaatteista, jonka kaikki
jasenvaltiot tunnustavat. Kansalaisten oikeutta osallistua julkisten asioiden
hoitoon voidaan peruskirjan mukaan vilittomimmin kdyttaa paikallistasol-
la, koska paikallisviranomaiset, joilla on todellista vastuuta, voivat luoda te-
hokkaan ja kansalaista ldhelld olevan hallinnon. Paikallisen itsehallinnon
suojaamisen ja vahvistamisen on katsottu edistavat merkittavasti demokra-
tian ja vallan hajauttamisen periaatteille rakentuvan Euroopan muodostu-
mista. Tamdn on puolestaan néhty edellyttavin sellaisia paikallisviranomai-
sia, joilla on demokraattisesti valitut padtoksentekoelimet, ja laaja itsehallinto
tehtdviinsd, niiden hoitamistapoihin ja -keinoihin seka tehtavien hoitami-
seen tarvittaviin voimavaroihin ndhden.®

Kunnan itsehallintoon on katsottu kuuluvan myds alueellisen vallan, joka
on valtiolta johdettua valtaa paattad niistd asioista, jotka koskevat kunnan
alueen kaikkia henkil6ité ja asioita.®® Tdta késitystd vahvistaa my0s perus-
tuslain 122 §:n vaatimus kuntajaon perusteiden ja niistd paattamisen sddn-
telysta laintasolla. Kunnan alueellisen itsendisyyden osalta perustuslain 121
§:n voidaan katsoa edellyttdvan kuntien olemassa oloa, mutta perustuslaissa
ei oteta kantaa kuntien méidraan tai yksittdisten kuntien alueellisiin rajoihin.

¢  Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan maéréykset on saatettu Suomessa

voimaan lailla 1180/1991. Vaikkakin peruskirja on sisill6ltdan periaatteellinen ja
oikeudelliselta luonteeltaan ohjelmallinen ja puiteluonteinen sopimus, sen saattami-
nen lailla osaksi Suomen oikeusjarjestysta tekee siitd oikeudellisen normin, johon voi-
daan vedota hallintotoiminnassa ja lainkdytossé. Liséksi lainsaddantod tulee tulkita ja
soveltaa peruskirjan mukaisesti (ks. Médenpdd 2013, s. 1076-1077). Peruskirjan tulkin-
nan osalta muun muassa Ryynédnen (2014) on katsonut, ettd suhteellisen véljasti muo-
toiltuja artikloja on tulkittava yhteydessi peruskirjan johdanto-osassa esitettyihin ta-
voitteisiin (ks. Ryyndnen 2014, s. 238).

5 SopS 65 ja 66/1999, johdantolause. Asukkaiden oikeutta osallistua paikallishallin-
non paitoksentekoon on tarkennettu Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan
oikeudesta osallistua paikallishallinnon viranomaisen toiminnasta annetussa lisdp6yta-
kirjassa (Sops 49/2016).

% Heuruym. 2011,s. 112.
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Perustuslakivaliokunta on kuntarakennelakia koskevassa lausunnossaan
(PeVL 20/2013 vp) katsonut, ettd kunta on paikallishallinnon perusyksikko
ja kunnan alue kuuluu kunnan itsehallinnon ydinalueeseen. Sdannéksen
vdljastd sanamuodosta johtuen valiokunta on kuitenkin katsonut, ettei pe-
rustuslain 121 §:std voida johtaa kovin tiukkoja reunaehtoja kuntakoolle tai
kuntarakenteelle yleisemmin. ¢

Kuntien itsehallinnon perustuslaillinen asema ei rajaudu ainoastaan pe-
rustuslain 121 ja 122 §:ddn, vaan kuntien itsehallinnolliseen asemaan on
katsottu vaikuttavan myds perustuslain perusperiaatteet, erityisesti kansan-
valtaisuus- ja oikeusvaltioperiaatteet. Perustuslain esitéiden mukaan vaikka
perustuslain 2 §:n 1 momentti koskee valtiovallan kansanvaltaista jéarjesta-
mistd, on kunnallisella itsehallinnolla olennainen merkitys kansanvallan
toteutumisessa.®® Perustuslailla turvattuun kansanvaltaan sisiltyy yksilon
oikeus osallistua ja vaikuttaa yhteiskunnan ja elinympdristonsa kehittami-
seen (PL 2 § 2 mom.). Kuntien kayttdessd julkista valtaa erityisesti yksilon
oikeudellista asemaa koskevassa paatoksenteossa tulee vallan kdyton perus-
tua lakiin, jota on my0s kaikessa julkisessa toiminnassa tarkoin noudatet-
tava (PL 2 § 3 mom.).

Kunnan itsehallintoa ei ole mydskadn mahdollista tarkastella vain yksin
kuntien ndkokulmasta. Kunnat ovat osa Suomen julkista hallintoa ja yhteis-
kuntaa seka kiintedssd suhteessa valtioon. Lisdksi kuntien harjoittama ta-
loudellinen toiminta muodostaa laajoja alueellisia yhteistyoverkostoja kun-
tien ja alueella toimivien yritysten ja yhteis6jen kesken. Kuntien itsehallin-
toon vaikuttaa keskeisesti kunnan rooli kansalaisille tarjottavien palvelujen
toteuttamisessa sekd julkisen hallinnon voimavarojen allokoinnissa.® Kun-
nille annetut tehtdvit ovat keskeisia kansalaisen taloudellisten, sosiaalisten
ja sivistyksellisten oikeuksien turvaamisessa, joka edellyttda tehtdvien vaa-
timien edellytysten jarjestamista.

Ohjauksen ndkokulmasta kunnan ja valtion vilistd asemaa maarittad osal-
taan my0s kuntien itsehallintoon kuuluva itsendinen paatosvalta suhteessa

¢ PeVL 20/2013 vp, s. 6ja 9.
%  HE 1/1998 vp, s. 74.
¢ Ks. Mecklin & Vakkuri 2011, s. 293.
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valtioon. Tédhdn on katsottu kuuluvaksi muun muassa se, ettei valtion
viranomaisilla ole yleistd toimivaltaa antaa kuntia sitovia hallinnollisia paa-
toksid eivatka valtion viranomaiset voi yksittaistapauksissa puuttua kunnan
paatosvallan kayttoon. Kunnan paatoksia ei voi myoskadn vaatia alistetta-
vaksi valtion viranomaisten vahvistettavaksi. Koska valtion viranomaisilla
ei ole hallinto-organisatorisiin suhteisiin perustuvaa ohjausvaltaa kunnan
viranomaisiin, tulee myds ohjaussuhteiden perustua lakiin.”’ Kunnille lailla
annettujen tehtévien osalta valtion ohjausvallan tulee olla myo6s lailla saa-
detty.

3.3 Tehtavien antaminen kunnille - perustuslain
suojasaannoksen sisalto

Itsehallinnon takeeksi perustuslain 121 §:n 2 momentissa sdddetdan vel-
voitteesta sadtdd lailla kuntien hallinnon yleisista perusteista ja kunnille an-
nettavista tehtdvistd. Kuntien hallinnon osalta lailla sddtdmisen vaatimuk-
sen on perustuslain esitdissd katsottu koskevan kuntien hallinnon yleisia
perusteita, kuntien padtoksentekojirjestelmédn kansanvaltaisuutta sekd
kunnan asukkaiden keskeisid osallistumisoikeuksia. Nakemyksen mukaan
pédtosvalta kunnissa kuuluu asukkaiden valitsemille toimielimille, ja sen
toteutuminen turvataan laintasoisin sdédnnoksin.”' Perustuslakivaliokunta
on lausuntokaytdnndssddn vakiintuneesti katsonut perustuslain 2 §:ssé il-
mastun kansanvaltaisuuden periaatteen tarkoittavan kunnallisen ylimmén
kunnallisen paitoksentekojarjestelmén demokraattisuutta ja kuntalaisten
oikeutta itse valitsemiinsa hallintoelimiin.”” Lisdksi kunnan péatoksenteko-
jarjestelmdn kansanvaltaisuutta vahvistaa perustuslain 14 §:n 4 momentin
velvoite julkiselle hallinnolle edistda yksilon mahdollisuuksia osallistua yhteis-
kunnalliseen toimintaan ja vaikuttaa hantd itsedan koskevaan paatoksen-
tekoon.”

7 Harjula & Prittild 2015, s. 84, Mdenpai 2013, s. 1086-1087.

7t HE 1/1999 vp, s. 176.

7> Ks. PeVL 67/2014 vp, s. 5 ja 14, PeVL 63/2014 vp, s. 3, PeVL 24/2008 vp, s. 2 ja
PeVL 23/2001 vp, s. 2.

7 PeVL 67/2014 vp, s. 5.
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Perustuslain esitdiden mukaan kunnan asukkaiden itsehallinnon periaat-
teeseen kuuluu kunnan oikeus pdittaa itse tehtévista, joita se itsehallinton-
sa nojalla ottaa hoidettavakseen. Muiden tehtévien antaminen kunnalle
edellyttda lain tasoista sddntelyd.”* Vastaava ndkemys on vakiintunut myds
perustuslakivaliokunnan lausuntokdytanngssa.”” Kainuun maakuntakokei-
lun yhteydessd perustuslakivaliokunta muun muassa katsoi, ettd kunnilta
maakunnalle siirrettdviksi tuolloin ehdotetut tehtdvit olivat kuntien niin
sanottuja pakollisia tehtévid, jolloin tehtdvien siirtoon liittyvélld saantelylla
ei rajoitettu kuntien yleistd toimialaa tai niiden oikeutta itsehallintonsa mu-
kaisesti hoitaa vapaaehtoisesti itselleen ottamiaan tehtdvid.”® Velvoite antaa
tehtdvid kunnille vain laintasoisilla sdédnnoksilld on néhty johtuvan myos
kunnan oikeudellisesta asemasta valtiosta erillisend oikeushenkilona. Val-
tio ei voi ohjata kuntaa sitovasti talous- ja tulosohjauksen keinoin, minka
vuoksi sille asetettavia velvoitteita voidaan antaa vain lailla.”” Kunnalle lail-
la annettavien tehtdvien onkin katsottu kuuluvan kunnan itsehallinnon pii-
riin, minka vuoksi myos lakisddteisten tehtdvien ja velvoitteiden hoitami-
sessa on huomioitava kunnallisen itsehallinnon perusteet, muun muassa
oikeus paattaa tehtdvédn suorittamisen tavasta sekd niiden toteuttamiseen
liittyvéstd kansanvaltaisesta paatoksenteosta.”

Kuntien itsehallinnon kannalta laintasoiseen sdantelyyn vaikuttavat myos
tehtédviin liittyvéit perusoikeusulottuvuudet. Perustuslain 22 §:n mukaan
julkisen vallan on turvattava perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien toteutu-
minen. Kunnille annettujen tehtavien kohdistuessa erityisesti perustuslain
16 § ja 19 § saddettyjen taloudellisten, sosiaalisten ja sivistyksellisten perus-
oikeuksien toteutumiseen on tehtéviin liittyvd sdédntely toteutettava aina
laintasolla.” Kunnille annettavien uusien tehtavien lisdksi perustuslaki-
valiokunnan lausuntokédytannossa myds olemassa oleviin tehtaviin kohdis-
tuvien muutosten on katsottu edellyttdvan laintasoista sddntelyd, erityisesti

™ Ks. HE 1/1999 vp, s. 176, PeVL 11/2016 vp, s. 6, PeVL 30/2016 vp, s. 3.
7 Ks. PeVL 20/2004 vp, s. 3.

76 PeVL 67/2014 vp, s. 6.

77 Ks. Harjula & Prittdld 2015, s. 53.

8 Méienpdd 2013, s. 1091.

7 PeVL 20/2004 vp, s. 3.
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jos sadntelyn aiheuttama taloudellinen vaikutus on riittavén suuri. Esimer-
kiksi kuntien tehtéviin liittyvdn henkilostomitoituksen séantelyn on katsot-
tu vaativan tasmallisesti laissa sdddettyd velvoitetta, koska mitoituksen
madrittdminen valtioneuvoston asetuksella on ongelmallinen perustuslain
121 §:n kanssa.*

Kuntien tehtdviin liittyvd perusoikeusulottuvuus vaikuttaa myds kuntien
itsehallintoa rajaavasti. Perustuslaissa turvatun kunnan itsehallinnon rajaa-
minen tavallisella lailla on nahty mahdolliseksi, erityisesti jos sen tarkoituk-
sena on turvata perusoikeuksien toteutuminen. Kainuun maakuntakokei-
lua koskeneessa lausunnossa (PeVL 65/2002) perustusvaliokunta katsoi
tehtdvien siirron maakunnille mahdolliseksi tavallisessa lainsadtdmisjarjes-
tyksessa, vaikkakin tilanne oli lahtokohtaisesti ongelmallinen kunnallisen
itsehallinnon periaatteiden kannalta, koska alueen kuntien taloudellisesta
tilanteesta johtuneen epavarmuuden vuoksi kuntien mahdollisuudet tuot-
taa riittavasti kunnallisia peruspalveluja oli uhattuna.® Perustuslakivalio-
kunta ei ole mydskaédn katsonut perustuslain 121 §:ssd saiddetyn kunnallisen
itsehallinnon vastaiseksi sddntelyd, jolla pidennetdan kunnille sdddetyn vel-
voitteen voimassaoloaikaa tarkoituksena turvata palvelujen hdirioton saa-
tavuus.®” Puuttumista kuntien oikeustoimiin ei ole katsottu ongelmalliseksi
perustuslain 121 §:ssd turvatun kunnallisen itsehallinnon kanssa myds-
kadn, mikadli ehdotettu sddntely on tehty miaardaikaisena, hyviksyttavin
paamadrdn kannalta oikeasuhtaisena ja rajattuna kokonaisuutena.® Myos-
kédn tilanteissa, joissa ehdotettu sddntely vastaa kuntien omaa nakemysta,
on perustuslakivaliokunnan ndkemyksen mukaan mahdollistanut lailla ra-
joittaa kunnallista itsehallintoa. Kunnallisen itsehallinnon kannalta on
merkityksellistd, ettd kaikki sadntelyn kohteena olevat kunnat ovat kannat-
taneet ehdotetun saantelyn muodostamaa oikeustilaa.®

Vaikkakin kunnille lailla annetut tehtdvit muodostavat suuren osan kun-
nan koko tehtdvialasta, jaa niidenkin osalta paatosvalta tehtdvan suoritta-

8 PeVL 12/2005 vp, s. 5.

8 PeVL 65/2002 vp, s. 3.

82 PeVL 9/2015 vp, s. 2.

8 PeVL 30/2016 vp, s. 3-4.
8 PeVL 4/2015 vp, s. 3.
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misesta tai palvelujen tuotantotavasta pddosin kunnan vastuulle. Kunnalle
lailla annettavien tehtévien sddntelytapaan liittyy kuitenkin punninta myos
siitd, kuinka paljon kunnan péatosvaltaa tehtdvan jarjestdmisessa ja tuotta-
misessa on katsottu tarpeelliseksi rajoittaa kansallisten intressien nako-
kulmasta.®” Kuntalain (410/2015) 8 § mahdollistaa, ettd kunta voi jarjestad
sille laissa saddetyt tehtédvit itse tai sopia jarjestdmisvastuun siirtdmisestd
toiselle kunnalle tai kuntayhtymalle. Kunnalla on my6s mahdollisuus itse-
hallintonsa ja voimavarojensa puitteissa tarjota laissa saiddetyn palvelutason
tai saatavuuden ylittavid palveluja sekd laissa saddettyja palveluja tukevia ja
taydentavid palveluja.®® Tiettyihin lakisaateisiin tehtdviin sisaltyy myos
kunnalle sdddetty mahdollisuus paittda tehtdavan toteuttamisesta, jolloin
kyse on niin kutsutusta lakisaéteisestd, mutta kunnalle vapaaehtoisesta teh-
tavastd. Ndiden lisaksi my0s kunnan yleinen toimiala antaa kunnalle mah-
dollisuuden tuottaa asukkaidensa tarpeisiin myos lakisdateisiin tehtdviin
liittymattomid palveluja lainsdddannon asettamien rajoitusten puitteissa.
Kuntien lakisdateiset tehtdvat voidaan ryhmitelld usealla tavalla. Valtio-
varainministerion kuntien tehtdvia koskeneissa kartoituksissa kunnan laki-
sadteiset tehtdvit luokiteltiin 1) lakisddteisiin, mutta kunnalle vapaaehtoi-
siin tehtéviin, 2) lakisdéteisiin, maararahasta riippuviin tehtéviin, 3) laki-
sadteisiin, madrarahasta riippumattomiin tehtaviin, 4) lakisdateisiin, tarve-
sidonnaisiin tehtéviin seka 5) toimeksiantotehtaviin.*” Naist4 erityisesti en-
simmadinen on kuntien itsehallinnon osalta huomion arvoinen, silld kun-
nalle jaa harkintavalta ja oikeus paattaa siitd, ryhtyyko se hoitamaan tehta-
vad vai hakeeko kunta ylipadtaan valtiolta lupaa tehtdvan hoitamiseksi. Kun
kunta on tehnyt paatoksen tai saanut luvan hoitaa tehtdvéd, on sen nouda-
tettava kyseessd olevassa toiminnassa tehtdavdan kohdistuvaa lainsaadantoa.
Valtiovarainministerion selvityksen mukaan vapaachtoiset lakisaiteiset
tehtavit liittyvat usein kuntien lakisddteisiin tehtédviin tdydentden niihin
liittyvid palveluvelvoitteita ja -tasoja.*® Tyypillinen esimerkki kategoriaan
siséltyvéstd tehtavastd on lukio- tai ammatillisen koulutuksen jarjestaminen.

8 Valtiovarainministerio 40/2015, s. 53.

8 Ks. Mecklin & Vakkuri 2011, s. 289.
¥ Valtiovarainministeri6 40/2015, 30/2015 ja 2/2013.
8 Valtiovarainministerié 40/2015, s. 53 ja 54, Valtiovarainministeri6 2/2013, s. 15 ja 29.
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Lukioiden ja ammatillisten oppilaitosten ylldpitdminen on kunnille vapaa-
ehtoista, mutta koulutuksen jarjestiminen edellyttda opetus- ja kulttuuri-
ministerién my6ntidmén luvan (lukiolaki 629/1998 3 §, laki ammatillisesta
peruskoulutuksesta 630/1998 8 §). Tehtdvan osalta kunnan paitosvallassa
on, hakeeko se ministerioltd lupaa koulutuksen jarjestaimiseen vai ei.*

Valtion kuntiin kohdistaman ohjauksen kannalta on merkityksellista,
ettd kuntien lakisdateisten tehtdvien osalta valtioneuvostolle ja ministerioil-
le voidaan perustuslain 80 §:n 1 momentin mukaan antaa asetuksenanto-
valtaa tarkentaa ja tdsmentdd kuntia ohjaavia sddnnoksia. Lisaksi perustus-
lain sddnnos mahdollistaa rajatun ohjausvallan antamisen valtion viran-
omaiselle tdsmallisesti rajattuna. Kuntia sitovan valtion viranomaisten
madrdysvallan on katsottu kuitenkin olevan mahdollista vain, jos sithen on
erityisid ja riittdvdn painavia perusteita esimerkiksi perusoikeuksien tur-
vaamisen osalta.”

3.4 Kunnan itselleen ottamat tehtavat -
kunnan toimialan maarittaminen

Perustuslaissa ei sddnnelld kunnan itsehallintonsa puitteissa itselleen otta-
mia tehtdvid tai niihin liittyvid rajauksia. Perustuslain esitéiden mukaan
kunnan asukkaiden itsehallinnon periaatteeseen kuuluu, ettd kunnan tulee
voida itse padttad tehtédvistd, joita se itsehallintonsa nojalla ottaa hoidetta-
vakseen.”! Yleiseksi tulkinnaksi onkin muodostunut se, ettd perustuslain ta-
soisen tehtdvien lailla sdatamisen vaatimukseen on katsottu siséltyvan kun-
nan oikeus omilla paatoksilld ottaa itselleen tehtévia, eikd kunnallista itse-
hallintoa voi olla ilman tata oikeutta.”> Kunnallishallinnon kansanvaltaisuu-
den on katsottu edellyttévin sité, ettd kunnat voivat paatoksilldan ottaa hoi-
dettavakseen kuntalaisten intressissa olevia asioita, jolloin kuntien tehtavia

%  Kunnilla on kuitenkin lakisdateinen velvollisuus rahoittaa asukasperusteisesti

lukiokoulutusta tai toisen asteen ammatillista peruskoulutusta riippumatta siité, jar-
jestdako kunta koulutusta vai ei (Valtiovarainministeri6 40/2015, s. 53).

% Mienpid 2013, s. 1087.

" HE 1/1998 vp, s. 176.

> Sallinen 2011, s. 349-350.
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ei voi rajata koskemaan vain lakisditeisid tehtavid.” Euroopan paikallisen
itsehallinnon peruskirjassa paikallisviranomaisten vastuulle kuuluvia tehtévia
ei madritelld konkreettisesti. Peruskirjan 3 (1) artiklan mukaan paikallinen
itsehallinto tarkoittaa paikallisviranomaisten oikeutta ja kelpoisuutta sdan-
nelld ja hoitaa lain nojalla huomattavaa osaa julkisista asioista omalla vastuul-
laan ja paikallisen védeston etujen mukaisesti. Peruskirjan selitysosan mukaan
talld tarkoitetaan sité, ettd paikallisviranomaisilla tulisi olla laaja vastuu niistd
tehtévistd, joita ne pystyvit toteuttamaan paikallistasolla, eikd paikallishallin-
non roolia tulisi rajata vain korkeampien viranomaisten alaisiksi.** Maakunta-
ja sosiaali- ja terveydenhuoltouudistuksen lainsaddéntokokonaisuuden esitois-
sd peruskirjan 3 (1) artiklan on katsottu pitdvén sisdlladn sadgnnoksen yleisen
toimialan kuulumisesta paikallisen itsehallinnon keskeiseksi osaksi.”
Kunnan itselleen ottamien tehtdvien tehtdvdalan tarkemman perustan
muodostaa kuntalain (410/1995) 1 §:n 2 momentissa kunnan tehtiviksi
sdadetty velvoite edistdd asukkaidensa hyvinvointia ja alueensa elinvoimaa
sekd jarjestaa asukkailleen palvelut taloudellisesti, sosiaalisesti ja ympéris-
tollisesti kestavilld tavalla. Sdédannoksen on katsottu olevan my6s kunnan it-
sendisen harkintavallan perusldhtokohta kunnan hoitaessa omaan tehtéva-
piiriinsd kuuluvia tehtévid.”® Kuntalain (410/1995) 7 §:n 1 momentin mu-
kaan kunta hoitaa itsehallinnon nojalla itselleen ottamansa tehtévit ja jar-
jestdd sille laissa erikseen sdddetyt tehtdvit. Kuntalain esitdiden mukaan
tehtdvit jakautuvat kunnan itsehallintonsa nojalla itselleen ottamiin tehta-
viin (yleinen toimiala), kunnan lakisdateisiin tehtéviin (erityinen toimiala)
sekd kunnan sopimuksen nojalla hoidettavakseen ottamiin niin kutsuttui-
hin toimeksiantotehtaviin.”” Tehtavid koskevan sddntelyn yleisyyttd on kun-
talain esitdissd perusteltu silld, ettd perustuslain kunnallisen itsehallinnon
ettd Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan mukaan kunnalla tulee
olla laaja mahdollisuus ottaa tehtivid hoidettavakseen omalla paitokselladn,
minka vuoksi yleisen toimialan tehtévistd ei lainsdddannossd voida sdataa

% Harjula & Prittila 2012, s. 48, Mienpaa 2013, s. 1091.

° Euroopan neuvosto: Explanatory report, ETS no. 122, s. 4-5.
»  Ks. HE 15/2017 vp, s. 46.

% Mienpdd 2013, s. 1092.

7 HE 268/2014 vp, s. 16.
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tyhjentavasti. Viljélld ja joustavalla sddntelylld on pyritty siihen, ettd kunta
voi tarvittaessa sopeuttaa toimintansa eri aikoina uusien olosuhteiden ja
tarpeiden mukaisesti ja ettd toimiala voi olla erilainen eri kunnissa.”® Kun-
tien yleistd toimialaa rajoittavien periaatteiden puuttumista kuntalaista on
perusteltu myds silld, ettd yleistd toimialaa koskevat rajaukset muodostuvat
muun lainsdddannon, muun muassa perusoikeuksia koskevan tai kilpailu-
oikeudellisen sddntelyn sekd oikeuskédytdnnon kautta.” Yleistd toimialaa
koskevan sdantelyn lisaksi kunnan itsehallintoon kuuluvien tehtavien alaa
on katsottu rajaavan myds kunnan toimintaan sovellettavat yleiset oikeus-
periaatteet, muun muassa yhdenvertaisuus, hallinnon toissijaisuus, tehta-
van paikallisuus seka tarkoitussidonnaisuus.'®

Kunnan tehtdavidkentdn madrittdmiseksi voidaan téssa yhteydessd nostaa
esiin kuntalain esitdissd kunnan yleisen toimialan keskeisiksi tehtaviksi esi-
tetyt elinkeinotoiminnan edistdmiseen liittyvit tehtdvét sekd eri tahoille
myonnetyt avustukset, takaukset ja lainat.'”* Valtiovarainministerion kun-
tien itsehallinnollisia tehtdvid koskevan kartoituksen mukaan kuntien itse-
hallinnolliset tehtdvit tdydentavat lakisddteisia tehtdvid kunnan asukkaiden
palvelutarpeista seki paikallisista olosuhteista lahtien ja liittyvat erityisesti
elinkeinoeldman ja tyodllisyyden edistimiseen, asuntotuotantoon, yhdistys-
ten ja vapaan kansalaistoiminnan tukemiseen, poliittisen toiminnan tuke-
miseen, tietoverkkojen rakentamiseen ja ylldpitoon sekd pienvenesata-
miin.'”” Erityislainsddddnnon kautta edelld mainittuja tehtdvid koskevien
rajausten osalta voidaan kdyttdd esimerkkind kunnan harjoittamaa elin-
keino- ja tyollisyyspolitiikkaa, jolla tavoitellaan kunnan alueen kilpailu-
kyvyn ja elinvoiman turvaamista sekd tatd kautta myds asukkaiden hyvin-
vointia. Kuntalaki (410/2015) seka laki alueiden kehittdmisestd ja rakenne-
rahastotoiminnan hallinnoinnista (7/2014) ohjaavat kuntia aktiiviseen
elinkeinopolitiikkaan, mutta velvoitteiden sijaan sadntely asettaa kuntien
elinkeinotoiminnalle ldhinna toiminnan sisdlt4 ja toimintatapoja koskevia

% HE 268/2014 vp, s. 16 ja 61.

% Ks. HE 268/2014 vp, s. 61-62.

100 Mienpdd 2013, s. 1106.

101 HE 268/2014 vp, s. 17.

102 Valtiovarainministerio 40/2015, s. 25.
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reunaehtoja.'”® Mydskddn vuokra-asuntojen tuottaminen tai omistaminen
ei kuulu kuntien lakiséateisiin tehtéviin, vaikka kunnat ovat vuokra-asunto-
tuotannon toimialalla merkittavd toimija. Kunnat ovatkin hankkineet
omistukseensa vuokra-asuntoja kaytettavaksi niin sosiaaliseen asumiseen
kuin asuntoja tarvitsevien kuntalaisten, kunnan tyontekijoiden ja elinkeino-
eldmin tarpeisiin.'” Asuntotuotannon osalta kunnan paétdsvaltaan vaikut-
taa se, onko tuotanto valtion tukemaa tuotantoa vai vapaarahoitteista. Kun-
tien yleisen toimialan piiriin voidaan lukea myos yhdistysten ja vapaan
kansalaistoiminnan tukeminen. Kunnat antavat harkinnanvaraisia avustuk-
sia esimerkiksi sosiaali- ja terveysjdrjestdille, urheiluseuroille, harrastus-
yhdistyksille, nuorisojérjestoille, eldkeldis- ja vanhusjarjestoille, kyla- ja
kaupunginosayhdistyksille seka erilaisille kulttuuriyhdistyksille.'®>
Kuntien itsehallinnon piiriin voidaan katsoa kuuluviksi myo6s alati mer-
kityksellisemmiksi muodostuvat kuntien tiedonhallinnan ja tieto- ja vies-
tintdteknisten palvelujen jérjestimiseen ja tuottamiseen liittyvat tehtévat
niiltd osin, kun niista ei ole saddetty erikseen. Julkisuuslaki (621/1999), tie-
tohallintolaki (634/2011) seka arkistolaki (831/1994) velvoittavat kunnat
muun muassa toteuttamaan hyvaa tiedonhallintatapaa, varmistamaan tieto-
jarjestelmiensd yhteentoimivuus seki jarjestimddn arkistotoimensa, mutta
jattavat konkreettiset keinot ja menettelytavat ndiden toteuttamisesta kun-
tien padtettaviksi. Kuntien tietohallinnon toimintaympéristo koostuu kun-
nan sisdisen toiminnan lisdksi kunnan ja palvelutuottajien (inhouse tai
markkinaehtoiset), kuntien sekd kunnan ja valtion vélisistd suhteista ja ra-
kenteista, joten kunnan itsehallinnollinen alue rajautuu kyseisen vuoro-
vaikutussuhteen mukaan. Esimerkiksi valtion ottaman roolin julkisen hal-
linnon tietohallinnon ja yhteisten palvelujen kehittamisesséd voidaan katsoa
rajaavan kuntien paatoksentekomahdollisuutta vastaavissa asioissa.'* Kun-
nan itsehallinnon ulottuvuutta tietohallinnon osalta voidaan tarkastella myos
tieto- ja viestintdteknisten ratkaisujen ja palvelujen tuottamista koskevan
paatosvallan kautta. Télloin kuntien mahdollisuutta péaattaa palvelujen

103 Valtiovarainministerio 40/2015, s. 30.

Valtiovarainministerioé 40/2015, s. 38.
Valtiovarainministerioé 40/2015, s. 41.
1% Ks. Syvajdrvi & Thalainen 2011, s. 298-299.
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jarjestaimisestd rajaavat tehtdvat, joita ne eivdt voi antaa yksityiselle, koska
ulkoistamisesta ei ole sdddetty laissa tai koska tehtdavan kuulumisesta ni-
menomaisesti kunnan viranomaistehtéviin on saddetty laissa (esim. arkistotoi-
men ja rekisterinpitoon liittyvat tehtavat).'?”

3.5 Kuntien taloudellinen itsehallinto kunnan
autonomisen toiminnan perustana

Perustuslakivaliokunnan vakiintuneen lausuntokdytdinnén mukaan kun-
nallinen itsehallinto merkitsee kuntalaisille kuuluvaa oikeutta paattaa kun-
tansa taloudesta.'® Tamén takia kunnan itsehallintoa voidaan perustellusti
tarkastella my6s kunnan ja valtion vélisten taloudellisten suhteiden kautta.
Kunnan talous on osa julkista taloutta, jossa kunta muodostaa itsendisen
taloudellisen yksikon ja jolle kuuluu oikeus seka paattaa taloudestaan ettd
vastuu omasta taloudenpidosta.'” Kunnan taloudellista padtosvaltaa rajaa-
vat yleiset hallinnon lainalaisuuden periaatteet seka kuntalain (410/2015)
16 luvussa sadnnellyt kunnan talouden suunnittelua ja valvontaa koskevat
sdannokset, jotka sitovat kunnan paitoksentekoa sekd velvoittavat kunnan
noudattamaan toiminnassaan valtuuston vahvistamia suunnitelmia ja hal-
lintosddannoksid. Tamén tutkimuksen aiheen kannalta kunnan itsehallinton-
sa sisddn kuuluvan péaatoksenteon sijasta mielenkiintoisempaa on tarkastel-
la valtion vastuita ja velvoitteita turvata kunnan voimavarat ja taloudellinen
itsehallinto, minka vuoksi jatkossa kunnan omaa taloudenpitoa koskeva
saantely jaa tarkastelussa sivurooliin.

Perustuslain turvaamien taloudellisten, sosiaalisten ja sivistyksellisten
perusoikeuksien toteuttamisessa kunnilla on merkittdva vastuu, jonka to-
teuttaminen edellyttdd riittdvien voimavarojen olemassa oloa ja mahdolli-
suutta ndiden kdyttoon vastuun edellyttamalla tavalla. Tdméan nakemyksen
Suomi on perustuslain lisdksi hyviksynyt muun muassa vahvistamalla
Euroopan neuvoston jdsenvaltioiden Euroopan paikallisen itsehallinnon

17 Kuntien tietohallinnon julkiset hallintotehtévit, ks. Voutilainen & Kurvinen 2015,

s.23-25.
108 Ks. esim. PeVL 20/2013 vp, s. 6, PeVL 40/2014 vp, s. 3.
10 Ks. Heuru ym. 2011, s. 330, Myllymaki 2007, s. 195-196.
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peruskirjan (SopS 65 ja 66/1991), jonka johdantolauseen mukaan paikallisen
itsehallinnon suojaaminen ja vahvistaminen Euroopan eri maissa edistda
merKkittavasti demokratian ja vallan hajauttamisen periaatteille rakentuvan
Euroopan muodostamista, jonka toteutuminen edellyttda puolestaan sellaisia
paikallisviranomaisia, joilla on laaja itsehallinto tehtdviinsd, niiden hoitamis-
tapoihin ja -keinoihin sekd tehtavien hoitamiseen tarvittaviin voimavaroihin
ndhden. Vaatimus itsehallinnon takeena sisdltyy my6s peruskirjan 9 (1) ar-
tiklaan, jonka mukaan paikallisviranomaiset ovat kansallisen talouspolitiikan
rajoissa oikeutettuja riittaviin omiin taloudellisiin voimavaroihin, joiden
kaytostd ne voivat vapaasti méadratd toimivaltuuksiensa rajoissa.

Suomessa kuntien taloudellisen itsehallinnon perustan muodostavat
kunnille sdddetty verotusoikeus, kuntien tehtdvien rahoittamiseen tarkoi-
tettu valtionosuusjérjestelma sekd kunnille séddetyt oikeudet keritd asiakas-
maksuja sekd oikeus muiden tulojen muodostamiseen. Perustuslaissa kun-
nille on turvattu verotusoikeus (PL 121 § 3 mom.). Verotusoikeus seka
oikeus paittad omasta taloudestaan on myos perustuslakivaliokunnan lau-
suntokdytdnndssad vakiintuneesti vahvistettu kuuluvaksi kuntien perustus-
lailla suojatun itsehallinnon keskeisiin ominaispiirteisiin.'""® Kuntien vero-
tusoikeuden osalta perustuslain 121 § 3 momentin jalkimmadisen virkkeen
mukaan verovelvollisuuden ja veron madrdytymisen perusteista sekd vero-
velvollisen oikeusturvasta saddetddn lailla. Sadntelyn rajaaminen vain veron
madrdytymisen perusteisiin sdilyttdd kunnilla oikeuden pdittaa kuntaveron
suuruudesta lailla saddettyjen madaraytymisperusteiden mukaisesti.'"!

Toinen merkittdvéd tulonlihde kuntien itsehallinnon nakékulmasta on
kuntien peruspalvelujen valtionosuusjérjestelmi, joka kokoaa yhteen kun-
nallisten peruspalvelujen valtion rahoituksen. Valtionosuusjérjestelman kes-
keiseni tarkoituksena on osaltaan varmistaa, ettd kaikilla kunnilla on, olo-
suhteista ja kuntien tulopohjan eroista huolimatta, edellytykset selvita erityi-
sesti lakisaateisistd tehtavistaan. Valtionosuusjérjestelméan on katsottu toteut-
tavan kuntien tasolla etenkin perustuslain 16 §:n 2 momentissa ja 19 §:n 3
momentissa julkiselle vallalle asetettuja velvoitteita turvata sivistykselliset

10 PeVL 29/1992 vp, s. 9, PeVM 10/1998 vp, s. 35, HE 1/1999 vp, s. 176.
" HE 1/1999 vp, s. 176.
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oikeudet seka riittdvit sosiaali- ja terveyspalvelut. Ndistd muun muassa oikeus
maksuttomaan perusopetukseen (PL 16 §) ja oikeus vélttaimattoméaan toimeen-
tuloon ja huolenpitoon (PL 19 §) muodostavat suoran menovelvoitteen kun-
nalle. Valtionosuusjérjestelmén tehtavana on myds tasoittaa kuntien valilld ole-
via peruspalveluiden kustannus- ja tarve-eroja ja siten liséta elinkeino- ja vées-
torakenteeltaan erilaisten kuntien asukkaiden yhdenvertaista kohtelua ja
heiddn tosiasiallisia mahdollisuuksiaan saada perusoikeuksien toteutumi-
sen kannalta valttimattomia palveluja.''> Perustuslakivaliokunta on lausun-
tokdytdnnossddn vakiintuneesti katsonut kuntien valtionosuuteen kohdis-
tuvien leikkausten voivan vahitellen murentaa perustuslain 121 §:ssé turva-
tun kunnallisen itsehallinnon taloudellista perustaa ja muuttaa tosiasialli-
sen verotuksen rakennetta. Valtionosuusprosentin alennus voi heikentda
kunnan kyky4 vastata palveluvelvoitteista sekd kaventaa itsendistd taloudel-
lista padtosvaltaa ja kunnan yleista toimialaa sekd samalla johtaa toiminnan
sopeuttamiseen tuloveroprosenttia nostamalla.'”® Vaikkakin lainsaatajalla
on katsottu olevan perustuslain 121 §:dén siséltyvien kuntien verotusoikeu-
den ja rahoitusperiaatteen estdmadtté varsin laaja harkintamarginaali sdatda
kuntien taloudelliseen asemaan merkittavastikin vaikuttavista muutoksista,
voi yksittdiseen kuntaan kohdistuvat lainsdddannosté johtuvat kunnallis-
veron korotuspaineet olla niin merkittavid, ettd sdantely muodostuu koko-
naisuutena arvioiden perustuslain 121 §:n 2 ja 3 momentin vastaiseksi.'*
Kunnan tulovirtojen liséksi, koska kunnan voidaan katsoa tarjoavan kun-
talaisten toimeksiannosta ja kuntalaisten rahoituksella (kuntalaisten mak-
samilla veroilla) palveluja kuntalaisille, voidaan ajatella my6s kunnan talou-
den tasapainon olevan edellytys kunnan taloudelliselle itsehallinnolle.'
Talouden tasapainon saavuttaminen koskee sekd kunnan menoja etti tuloja.
Koska suurin osa kunnan tehtavista ja taltd osin myos menoista kohdistuu
lakisdateisten tehtdvien toteuttamiseen, on kunnan mahdollisuus vaikuttaa
tehtdvien aiheuttamiin kustannuksiin melko vahdista.!'¢ Kuntien tehtévii ja

112 PeVL 40/2014 vp, s. 2, PeVL 16/2014 vp, s. 2-3.
3 PeVL 67/2014 vp, s. 10-11, PeVL 40/2014 vp, s. 3.
114 PeVL 67/2014, s. 12.

15 Mecklin & Vakkuri 2011, s. 287.

116 Mecklin & Vakkuri 2011, s. 288.
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niiden suorittamista koskevan sdédntelyn lisdédntymisen ja kuntien voima-
varojen kohdentumisen asioihin, joissa niilld ei ole paitdsvaltaa, onkin
nahty muodostuneen yhdeksi kunnan itsehallinnon esteeksi.'"” Lakisdateis-
ten tehtdvien kautta muodostuvat kustannukset eivit kohtele kuntia tasa-
arvoisesti. Huonossa taloudellisessa asemassa olevat kunnat pystyvat voi-
mavaroillaan jérjestimaén vain sen, minka lainsaddanto edellytta, jolloin
kunnan itsehallinto muodostuu vahéiseksi. Hyvassa taloudellisessa asemas-
sa olevat kunnat taas voivat jirjestda tai tukea muitakin kuin lakisaateisia
toimintoja."'® Ilman taloudellista liikkumavaraa kaventuu myds kunnan
mahdollisuus valita tapa, jolla se toimintansa jérjestdd, sekd mahdollisuu-
det korottaa lain esittdméa palvelun vahimmaistasoa.

Talouden tasapainon toisen puolen eli tulojen osalta kunnan itsehallin-
non voidaan katsoa olevan sitd suurempi, mitd enemman kunnalla on mah-
dollisuuksia vaikuttaa tuloihinsa sekd tulojen kohdentamiseen. Suuret tulot
eivdt tee kunnan itsehallinnosta vahvaa, jos tuloista suurin osa joudutaan
kohdentamaan saéntelylld sidottujen menojen maksamiseen.'”® Tulot maa-
rittdvat vahvasti myos kuntien menotalouden itsehallintoa. Jos kunnan tu-
lorahoitus loppuu, loppuu my®6s itsehallinto taloudellisessa merkityksessa,
koska kunta voi tulojensa osalta vaikuttaa ldhinnd vain kunnallis- ja kiin-
teistoveroprosentteihin sekd myynti- ja maksutuloihin rajatussa maarin.'

Kuntien taloudelliseen itsehallintoon vaikuttaa myds suhde valtioon. Jul-
kisen hallinnon lakisdateisista tehtavistd ja niiden vaatimien voimavarojen
kohdentamisesta paitetdan keskushallinnon tasolla, jolloin kunta toimii
enemman voimavarojen kiyttdjand. Télloin kunnan tehtdvien toteuttami-
seen saamat tulot ovat sidoksissa julkisen hallinnon talouden tilasta seka
voimavarojen jakamiseen vaikuttavista yhteiskunnallisista linjauksista. Jul-
kisen talouden tasapainoon kohdistuvien vaatimusten ja euroalueen talous-
politiikan ohjauksen voimistuminen on kytkenyt kuntataloutta tiiviimmin
yhteen valtiontalouden kanssa. Riippuvuussuhdetta on osaltaan korostanut
myos se, ettd kuntatalouden tai kuntatalouden sopeuttamisen ndkokulmasta

17 Haveri 2011, s. 57

18 Mecklin & Vakkuri 2011, s. 288.
19 Mecklin & Vakkuri 2011, s. 290.
120 Mecklin & Vakkuri 2011, s. 293.
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kunnan itsehallinnollisten tehtdvien merkitys on vdhdinen.'”! Kuntien toi-
minnan ja tehtdvien rahoituksen onkin katsottu olevan osaltaan valtion-
budjetin uudelleenjakoa, jossa paikallisten toimijoiden toiminta mahdollis-
tetaan siirtdmélld keskushallinnon varoja paikallishallinnon tasolle.'*

3.6 Rahoitusperiaate valtion toimenpiteiden
rajoittajana

Edelld kuntatalouden yleistéd ohjausta kisitelleessa luvussa viitattiin muuta-
maan otteeseen valtion kuntatalouteen kohdistuvia toimenpiteitd ohjaa-
vaan periaatteeseen eli niin kutsuttuun rahoitusperiaatteeseen. Periaatteen
taustalla on Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan (Sops 65 ja
66/1991) 9 (2) artiklan madrdys siité, ettd paikallisviranomaisten taloudel-
listen voimavarojen tulee olla riittévét suhteessa niihin velvoitteisiin, jotka
paikallishallinnolle on annettu perustuslaissa ja muussa laissa. Rahoituspe-
riaatetta ei ole nimenomaisesti sddnnelty perustuslaissa, mutta perustusla-
kivaliokunta on vakiintuneessa lausuntokdytdnnossdan korostanut, ettd
kuntien tehtévista sdddettdessd on huolehdittava niiden tosiasiallisista edel-
lytyksistd suoriutua velvoitteistaan.'” Perustuslakivaliokunnan vakiintu-
neen ja toistuvan rahoitusperiaatteen hyviaksynnén on katsottu tarkoittavan
periaatteen kuuluvan perustuslailla turvattujen kunnallisten itsehallinto-
periaatteiden osaksi.'** Koska Euroopan paikallisen itsehallinnon perus-
kirja on saatettu lailla (1180/1991) osaksi voimassa olevaa lainsdddantoa,
voidaan periaatteen katsoa sitovan Suomea myos sekd kansainvilisoikeu-
dellisesti ettd oman oikeusjdrjestyksen kautta.

Rahoitusperiaatteen konkreettinen sisdlté6 on muotoutunut ldhinné pe-
rustuslakivaliokunnan tulkintojen kautta. Valiokunta on katsonut rahoitus-
periaatteen tarkoittavan valtion velvoitetta huolehtia kuntien tosiasiallisista
edellytyksistd suoriutua tehtdvistaan kunnille annettavien uusien tehtdvien

121 Kunnan itsehallinnollisista tehtavista ks. valtiovarainministerio 40/2015.

122 Kaarakainen 2009, s. 75.
23 HE 38/2014 vp, s. 68.
124 Ks. Matikainen 2011, s. 334-335.
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sekd kunnilla voimassa olevien tehtdvien osalta.'*> Perustuslakivaliokunnan
kuntajakolain muuttamista koskevan lausunnon (PeVL 20/2013 vp) on kat-
sottu laajentaneen rahoitusperiaatetta kattamaan kaikki kunnille sdddetta-
vdt uudet tehtdvit, ei vain peruspalveluihin liittyvét tehtévat.'** Myos hal-
lintovaliokunta on kuntalain uudistamista koskevassa mietinndssidan
(HaVM 12/2007) todennut, ettei rahoitusperiaate liity pelkdstadn uusia teh-
tavid koskevaan sadntelyyn, vaan silld voi olla vaikutuksia arvioitaessa kun-
tien rahoituksen tilaa yleisemmin kunnallisen itsehallinnon kannalta.'”
Kunnille osoitettavat tehtévit eivt saisi kuntien itsehallinnon perustuslain-
suojan takia heikentdd kuntien toimintaedellytyksia tavalla, joka vaarantai-
si kuntien mahdollisuuksia paattaa itsendisesti taloudestaan ja siten myds
omasta hallinnostaan.'?® Periaatteen on katsottu viime kddessa tarkoittavan
valtion vastuuta siitd, ettd uusien tehtévien vaikutukset kunnan talouteen
on otettava huomioon esimerkiksi lisadmélld kuntien valtionosuuksia tai
muulla tavoin huolehtia tehtdvan toteuttamisen vaatimista resursseista.'*
Rahoitusperiaatteen sisdltod laajensi kuntien peruspalvelujen valtion-
osuuslainsdddannon uudistuksen yhteydessd vuonna 2014 lain esitdissa esi-
tetty ndkemys siitd, ettd kuntien tehtévien arvioinnissa tulisi ottaa huomi-
oon myos rahoituksen riittdvyys kunnan yleisen toimialan tehtdviin, jolloin
rahoitusperiaatteen toteutumista ei ole mahdollista rajata vain yksittdisten
hallitusten esitysten tarkasteluun.'” Kokonaisarvioinnin merkitys on koros-
tunut myos perustuslakivaliokunnan lausuntokdytdnnossa, jonka mukaan
rahoitusperiaatteen tulisi toteutua yksittdisen kunnan tasolla periaatteen kyt-
keytyessd kunnan oikeuteen paittdd omasta taloudestaan ja tosiallisista mah-
dollisuuksista suoriutua tehtéavistddn. Rahoitusperiaatteen toteutumisen
arviointi tulisikin valiokunnan nikemyksen mukaan tehdé kuntien vero-

tulojen ja muiden tulojen sekd valtionosuuksien ja verontasausten muodos-

125 Ks. PeVL 41/2010 vp, s. 5, PeVL 30/2013 vp, s. 5., PeVL 20/2004 vp, s. 3, PeVL
29/2009 vp, s. 2, PeVL 12/2012 vp, s. 2, PeVL 73/2013 vp, s. 3, PeVL 67/2013 vp, s. 10.
126 Ks. Matikainen 2014, s. 139, PeVL 20/2013 vp, s. 4.

27 HaVM 12/2007 vp, s. 2.

128 PeVL 50/2005 vp, s. 2.

12 Mdenpdd 2013, s. 1093.

1% HE 38/2014 vp, s. 69.
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taman kokonaisuuden pohjalta kunnille sdddettdavien uusien tehtéavien, ole-
massa oleviin tehtaviin kohdistuvien mitoitus- tai tehtdvan hoitamistapaan
liittyvien muutosten ja kunnilta pois otettavien tehtivien osalta.'!

Koska rahoitusperiaate kytkeytyy kunnan oikeuteen péattaa omasta toi-
minnastaan ja taloudestaan, on periaatteen katsottu lisdksi vaativan sen to-
teutumista sekd kuntatalouden osalta kokonaisuutena ettd yksittdisen kun-
nan osalta, koska asukkaiden itsehallinto on suojattu kunkin kunnan osal-
ta."”> Kuntien peruspalvelujen valtionosuuslainsdddannén uudistamisen
yhteydessd 2014 perustuslakivaliokunta on todennut, ettd perusteluissa
esitetyt tiedot leikkausten laskennallisista vaikutuksista veroprosentteihin
eivit riitd antamaan sellaista kokonaiskuvaa, jonka pohjalta voitaisiin tehda
kattava arvio muutosten vaikutuksesta rahoitusperiaatteen toteutumiseen
ja kunkin kunnan tosiasiallisiin mahdollisuuksiin tuottaa lakisdateiset pal-
velut ja kunnan yleisen toimialan tehtavit. Valiokunnan nikemyksen mu-
kaan perustuslain kannalta ei ole riittdvad, ettd kustannusneutraalisuutta
tarkastellaan yksin valtio- ja kuntasektorin kokonaisuuden tasolla, koska
asukkaiden itsehallinto on suojattu kussakin kunnassa.'*

Perustuslakivaliokunta ei ole asettanut lausuntokdytdnndssaan konkreet-
tisia arvoja tai rajoja kuntien voimavarojen riittavyydelle."** Valiokunta on
toistanut lausunnoissaan lainsddtdjan velvoitetta ottaa huomioon rahoitus-
periaate sekd siihen vaikuttavat yleiset ldhtokohdat ja reunaehdot, mutta
valiokunta ei juurikaan ole ottanut kantaa, miten tai milld tasolla periaat-
teen voidaan katsoa toteutuvan lausunnon kohteena olevassa hallituksen
esityksessd. Periaatteen kaytdnnon soveltamisen keskeiseksi ongelmaksi
onkin nihty se, ettd kuntien valtion talousarviosta saaman rahoituksen ja
kuntien palvelujen toteuttamiseen kdyttiman rahoituksen vililld ei ole suo-
raa riippuvuussuhdetta. Kéytannossa tdma tarkoittaa, ettd kunnalle sddde-
tyt lisdvelvoitteet eivat automaattisesti korota valtion rahoitusosuutta.'*

B Ks. PeVL 67/2017 vp, s. 12, PeVL 30/2013 vp, s. 5, PeVL 12/2012 vp, s. 2, PeVL
12/2011 vp, s. 3, PeVL 29/2009 vp, s. 2, PeVL 50/2005 vp, s. 2 ja PeVL 41/2002 vp

32 HE 38/2014 vp, s. 68-69, PeVL 67/2014 vp, s. 10.

13 PeVL 40/2014 vp, s. 3.

34 HE 38/2014 vp, s. 69.

%5 Harjula & Prattdld 2015, s. 75.
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4 Kunnan kahdet kasvot
julkisoikeudellisena
oikeushenkilona

Kunnan ja valtion suhde on perinteisesti ollut erittdin mielenkiintoinen.
Keskeinen elementti suhteessa on se, ettd valtio padsadntoisesti normittaa
ja rahoittaa kuntien toimintaa, erityisesti kun kyse on kunnan viranomais-
toiminnasta ja palvelutuotannosta. Toisaalta se ei ole kokonaisuudessaan
kaikki, mitd kunnat ovat. Henkil6oikeudellisesti kunnilla nimittdin on kah-
det kasvot: siind missa kuntien itsehallinto liittyy ensisijaisesti kunnan toi-
mintaan viranomaisena, on kunnilla yha kasvavassa méarin toinenkin hen-
kilooikeudellinen, yksityisoikeudellinen ulottuvuus. Kunnat ovat viran-
omaisroolinsa rinnalla my6s oikeushenkil6itd, jolloin niilld on kyky saada
nimiinsé oikeuksia, tehdé sitoumuksia seka kantaa ja vastata niistd."* Lais-
sa ei kuitenkaan ole erikseen sdddetty kuntien oikeushenkildllisyydesta,
koska sen on katsottu olevan itsestadnselvyys."”

Kun kunnan suhdetta valtioon hahmotetaan timédn roolin kautta, ndyt-
taytyy se erilaisena. Oikeushenkil6llisyyteen prima facie kuuluu, etteivit ul-
kopuoliset saa paattad oikeushenkilon asioista, vaan niiden ympaérilld val-
litsee henkil6oikeudellinen autonomia. Se tarkoittaa sitd, ettd oikeushenki-
164, esimerkiksi kuntaa, ei voi sitoa sellaisiin oikeustoimiin, joista se ei itse
ole padttanyt. Téassd yhteydessa toki on syytd muistaa, ettd lainsddddnnossd

3¢ Sen sijaan konkurssiin kuntaa ei ole mahdollista asettaa, ks. konkurssilaki

(120/2004) 3 § (563/2009) 2 mom.
137 Harjula & Prittild 2015, s. 9, ks. my6s Holopainen 1969, s. 402-403.
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voidaan velvoittaa myds oikeushenkilda tekemadn tiettyja sopimuksia, joskin
esimerkiksi erikoissairaanhoitolain (1062/1989) 3 § 1 momentin mukaisen
pakkojdsenyysvelvoitteen johdosta muodostettavaa kuntalain 55-56 §:ien
tarkoittamaa kuntayhtyméan perussopimusta ei voida pitaa sellaisena yksi-
tyisoikeudellisena sopimuksena, joihin yleensa viitataan puhuttaessa oikeus-
toimista.

Kunnat ovat olemassa erityisesti siksi, ettd ne toteuttavat tarkoitustaan
(kuntalaki 1 §) sekd hoitavat niille saddettyja tai itselleen ottamia tehtavia
(kuntalaki 7 §). Néin ollen kaikessa kunnan toiminnassa, olipa se sitten julkis-
oikeudellista viranomaistoimintaa tai yksityisoikeudellista, on keskiossa kun-
nan alkuperdinen tarkoitus “edistdd asukkaidensa hyvinvointia ja alueensa
elinvoimaa seka jarjestad asukkailleen palvelut taloudellisesti, sosiaalisesti
ja ymparistollisesti kestdvalla tavalla’, kuten kuntalain 1 § 2 momentti asian
ilmaisee. Niin ollen kunta on kaikessa toiminnassaan sidottu tehtaviinsa.'*®
Kunta ei voi ndin ollen olla viranomainen tai oikeushenkilo sen toimialan
— erityisen tai yleisen — ulkopuolella.

Kunnan ja valtion roolit nakyvit erityisesti valtion sddntelyoikeudessa: se
saatad kunnille tehtévid, jolloin tarpeen on ldhinnd muistaa se, ettd pe-
rustuslain 121.2 §:n mukaan kuntien tehtdvistd on sdddettdva lailla sensu
stricto. Vastaavasti kuntien tehtdvien pois ottaminen on lainsddddnnoéllinen
kysymys. Valtio siis asettaa paasaantoisesti kunnan toiminnan tosiasialliset
rajat, joskin kunnan oikeus ottaa itselleen tehtdvid mahdollistaa noiden ra-
jojen itsendisen laajentamisen. Téll6in tosin kunta ei saa ottaa hoitaakseen
sellaisia tehtévid, jotka on sdddetty jollekin toiselle viranomaiselle tai jotka
tuomioistuinlaitos on todennut kunnan yleiseen toimia-alaan kuulumatto-
miksi.'*

Valtio vaikuttaa kunnan kykyyn kayttda oikeushenkil6llisyyttadn néin ol-
len useammalla tavalla. Ensinnikin valtion paatokset koskien kunnan tar-
koitusta ja tehtdvid asettavat puitteet, joiden sisdlla kuntien on toimittava.
Edelleen valtio antaa tietyissd tilanteissa lainsdddannolliset raamit tehda

138 Holopainen 1969, s. 403-428.
13 Rajanvetoa on tehty muun muassa KHO 6.10.2014 t. 2969, KHO 6.10.2014 t. 2971
jaKH 6.11.2014 t. 3414.
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tiettyja sopimuksia, joista osa on julkisoikeudellisia ja osa yksityisoikeudel-
lisia. Edelld mainittu sairaanhoitopiirien perussopimus kéy hyvin pakolli-
sen julkisoikeudellisen sopimuksen esimerkistd, kun taas muita vastaavia
ovat esimerkiksi ympdristoterveydenhuollon yhteistoiminta-alueesta anne-
tun lain (410/2009) 2 §:n 2 momentin tarkoittama sopimus sekd muut kun-
tien pakolliseen yhteistoimintaan liittyvat sopimukset. Sen sijaan esimer-
kiksi pakollisista yksityisoikeudellisista sopimuksista kelvannee kuntalain
122 §:ssd asetettu velvollisuus valita tilintarkastusyhteiso ja de facto tehda
sopimus timén kanssa. My6s kuntalain 126 §:n tarkoittamat yhtioittdmis-
velvollisuudet johtavat pakolliseen yksityisoikeudellisten sopimusten muo-
dostamiseen, joskin timén osalta padsaantdisesti “itsensd kanssa”'* Lisaksi
valtio edellyttda tiettyjen vield muodoltaan tdsmentyméttdmien sopimus-
ten, kuten kunnanjohtajien johtajasopimuksien (kuntalaki 42 §), solmi-
mista.""!

Edellisten ohella valtio voi vaikuttaa kuntaan ja kunnan oikeushenkil5l-
lisyyden kéyttoon seka yleisilla sadnnoksilld ettd erityisesti kuntaa koskevil-
la sddnnoksilld. Yleisilld viitataan esimerkiksi tydsopimuslainsdddantoon,
jota padsadntoisesti noudatetaan samanlaisena sekd kunnissa ettd muissa
tyonantajissa. Eroja tulee ladhinné yhteistoiminnassa, johon kuntien osalta
sovelletaan tyonantajan ja henkiloston valisestd yhteistoiminnasta kunnas-
sa annettua lakia (449/2007) yleisen yhteistoimintalain sijaan. Toisaalta taas
esimerkiksi kiinteistoomaisuuden vaihdannassa ja vuokrauksessa seké han-
kinnoissa valtio on asettanut kunnille tiettyja velvoitteita, jotka rajaavat
kuntien yksityisoikeudellista autonomiaa.

140 Ks. osakeyhtiolaki (624/2006) 2 luvun 1 §.

141 Vaikka Harjula ja Prattild (2015, s. 354) pitavit johtajasopimuksia julkisoikeudel-
lisina, ei asia ole ndin yksinkertainen: mikali sopimus olisi puhtaan julkisoikeudelli-
nen, ei kunnanjohtajalla itsellddn pitéisi olla oikeutta sanoa mitddn sen sisdltoon, vaan
“sopimus” tulisi késitelld puhtaasti hallintoasiana kuntalaisten edun nédkokulmasta.
Niin ei kuitenkaan ole, ja lisiksi sopimukset siséltavit merkittévésti yksityisoikeudel-
lisia sopimusklausuuleja. Sopimusten lopullinen luonne ratkennee vasta tulevien vuo-
sien oikeuskéytdnndssa, ja lisaksi epaselvyyttd tuovat mukanaan ylimenovaiheen sopi-
mubkset, joissa ennen 1.6.2017 tehtyjen johtajasopimusten selvasti yksityisoikeudelliset
klausuulit jaavat kuntaa sitoviksi, vaikka sopimusta ei uusittaisikaan uuden lain mukai-
seksi tai vaikka uusittaisiinkin, my6s aiemmat ehdot sitovat osapuolia, ellei ndiden pur-
kamisesta sovita erikseen.
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Kunta voi toimia samassakin prosessissa eri rooleissa suorittaessaan
julkisoikeudellisia ja yksityisoikeudellisia toimia.

Kunnan asema oikeushenkilond ja viranomaisena ndkyy muun muassa pal-
velussuhdeasioissa. Siind missa virkasuhteen toisena osapuolena kunta on
viranomainen, joskin tyonantajavelvoitteilla tdydennettyni, voi se taas tyo-
sopimukseen sitoutua ainoastaan oikeushenkilona. Tilanne on sama kuin
vaikkapa julkisissa hankinnoissa. Ensimmadisessa vaiheessa kunta julkisena
organisaationa ja julkisista hankinnoista annetun lain (1397/2016) 5.1/1 $:n
tarkoittamana hankintayksikkona suorittaa viranomaisharkintaa itse han-
kintaprosessin osalta, mutta lopulta kayttda oikeushenkil6llisyyttaan sol-
miakseen hankintasopimuksen. Kiinteistonmuodostamislain (554/1995)
62 $:ssd (322/1999) mahdollinen yhteniisen rakennuspaikan muodosta-
miseen tdhtddva lunastus laitetaan vireille yksityisoikeudellisessa maan-
omistajan roolissa, kun taas samaisen lain 62 b.1 §:n (322/1999) tai 122 §:n
(322/1999) mukaisissa lunastuksissa asema on enemmaén viranomais-
statukseen perustuva.

Yksi teema, jossa kunnan eri roolit saattavat usein menna jopa sekaisin,
ovat kuntien maakaupat. Erityisesti tilanteissa, joissa kunnalla on asiassa
useampia intressejd, houkutus olisi yhdistdd asiat samoihin paatoksiin tai
edes linkittda tehdyt padtokset toisiinsa, mutta lopputuloksena télloin saat-
taa olla aikamoinen sotku. Tyypillisesti esimerkiksi, kun kuntaan sijoittu-
mista pohtiva tai sielld jo toimiva yritys aloittaa keskustelut kunnan kanssa,
tulee nopeasti esiin tarve saada kdyttoon juuri tietynlainen tontti. Mitd pie-
nemmastéd paikkakunnasta on kyse, useinkaan ongelmaksi ei muodostu va-
paan maapinta-alan puute, vaan haasteet liittyvat juuri oikeanlaisiin tontti-
merkintoihin tai rakennusoikeuteen. Ongelmia ne eivit ole, silld usein nii-
hin pyritddn 10ytamaan vastaukset, joskus jopa oikoteita kayttden.

Kaavamerkinndt eivit useinkaan ole varsinkaan pienemmilld paikka-
kunnilla niin tiukasti tulkittavissa kuin kasvukeskuksissa. Jalkimmaisissa
maankayton tarkka suunnittelu on valttimétontd, koska maa-alat ovat niu-
kat. Pienemmilld paikkakunnilla investoinnit ovat harvinaisempia, eika
tonteista tule erityistd kilpailua. Niinpd esimerkiksi YS-merkinnilld varus-
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tettu tontti kelpaa myds yksityisen liikeyrityksen rakentaman hoivakodin
pohjaksi, kun taas AL-tontille voidaan rakentaa paivakoti, mikali sen pe-
rustajaurakoitsija on yksityinen yritys. Teollisuustontille voitaneen raken-
taa palveluyritysliiketoimintaa, ja maatilatontti sopii maatilamatkailuksi
tulkittavalle palveluyritysliiketoiminnalle. Télloin kysymys ei nimittdin ole
kaavan vastaisesta rakentamisesta vaan laveammasta tulkinnasta siitd, mitd
kullakin tontilla voi olla.

Jo tassdkin kunnalla on useampi rooli. Ensinnédkin kunnanhallituksella,
kunnanjohtajalla tai muulla taholla, joka tonttia pyrkii yritykselle myymaén
tai vuokraamaan, on intressi saada kunta yksityisoikeudellisen maakauppa-
tai -vuokrasopimuksen osapuoleksi. Sen sijaan, kun aloitetaan pohdinta sii-
td, mita valitulle tontille saa rakentaa, ollaan helposti tilanteessa, ettéd tul-
kinnan joutuukin tekemddn maankaytto- ja rakennuslain (132/1999) 21 $:n
tarkoittama kunnan rakennusvalvontaviranomainen tai useimmiten 3 mo-
mentissa mainittu rakennustarkastaja, joka antaa lopullisen kannan ra-
kentamisaikeeseen. Tdssé roolissa rakennustarkastaja toimii luonnollisesti
viranomaisena. Roolien eriyttdmiseksi maankaytto- ja rakennuslaissa onkin
linjattu, ettei kunnan rakennusvalvontaviranomaisena voi toimia kunnan-
hallitus tai sen jaosto, vaan tehtdvistd tulee vastata lautakunta tai kunnan
mairddama muu toimielin.

Jos kaavan katsotaan taipuvan haluttuun hankkeeseen merkintansé puo-
lesta, voi vield vastaan tulla tontin tehokkuusluku. Tédssa suhteessa paatok-
sentekijd voi olla sama kuin rakennusvalvonnankin osalta, mikali maan-
kaytto- ja rakennuslain 171 §:n mukainen poikkeamistoimivalta on annettu
samalle lautakunnalle, joka toimii my6s rakennusvalvontaviranomaisena.
Tyypillisempda kuitenkin on, ettd poikkeamisesta esimerkiksi rakennus-
oikeuden osalta tekee nimenomaan kunnanbhallitus, joka my6s padsaantoi-
sesti on toimivaltainen kiinteistonmyynnissé. Ajallisesti menettely voi tal-
16in olla se, ettd ensin kunta hakee ja myontaa itselleen poikkeamisen, mut-
ta taustasyistd asiat paasadntoisesti jaksotetaan ajallisesti siten, ettd kaupat
tehdddn ensin ja sen jdlkeen siirrytdan poikkeamisharkintaan. Koska tdima
voisi johtaa siihen, ettei poikkeamista endd tonttikaupan jalkeen myonnet-
taisikddn tai se ei saisi lainvoimaa muutoksenhaun vuoksi, on tavallista, ettd
ostajan riski talta osin poistetaan. Virheellinen malli on se, jossa kauppa-
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kirjalla sidotaan kunnan viranomaistoiminnassa edellytetty riippumatto-
muus kirjaamalla asiakirjaan tarkka sitoumus poikkeamista. Huomattavas-
ti lainmukaisempi ratkaisu on asettaa kaupan ehdoksi se, ettd poikkeamis-
lupa tulee myonnetyksi. Jalkimmaisessa tilanteessa nimittdin muodollisesti
kunnanhallitus jattaa itselleen viranomaisharkinnan oikeuden, mutta myos-
kddn ostaja ei ole sitoutunut kauppaan, mikali ehto ei toteudu.

Oman ndkékulmansa kunnan asemaan tuovat erilaiset vélivuokraus-
mallit, joiden avulla isoimpien kaupunkien ulkopuolella olevat kunnat pyr-
kivit laskemaan loppuasiakkaan kustannuksia. Suurimmat kaupungit eivit
mallista ole innostuneet taloudellista syistd, mutta pienelle kunnalle hyoty
on merkittdvd. Mallissa rakennusaikaiset arvonlisédverot voidaan vihentia,
mikadli tietyt edellytykset tayttyvat. Kdytannossa vaatimuksina on, ettd raken-
nettava kiinteisto tulee sosiaalihuollon kdyttoon ja vuokrauksesta tehdién so-
pimukset. Sopimuksia tehdddn padsaantoisesti kaksi: toisella varsinainen
kiinteisto vuokrataan ja toisella tyhjillddn olo- ja verotusriski seka ko-
konaisvastuu hoivakodin operoinnista siirretddn palveluoperaattoriyhtiol-
le. Juridisesti tarkasteltuna ensimmainen sopimus on selvisti yksityisoikeu-
dellinen vuokrasopimus, jonka kunta tekee oikeushenkildasemansa kautta.
Hankintalain 9 §:n 1 momentin 1 kohdan mukaan rakennusten tai kiinteis-
tojen hankintaan ei sovelleta hankintalakia. Jalkimmadisen osalta taas kyse
ei ole hankinnasta vaan siitd, ettd joku muu ottaa hoitaakseen ne riskit, joi-
ta kyseiseen rakennukseen tai kiinteistoon liittyisi. Mikali kunta omistaisi
kyseisen kiinteiston, sovellettaisiin asiaan kuntalain 130 §:44, jolloin vuok-
rasta pitdisi tehdé joko arviokirja tai sitd pitdisi pitdd julkisessa tarjouskil-
pailussa avoimesti tarjolla vahintdan kaksi kuukautta, mutta jos kyse ei ole
kunnan omistamasta kiinteistostd, ei sopimuksen siséltod ole rajoitettu.'*
Luonnollisesti kunnan tulee toimia yleiselld tasolla yhdenvertaisesti kaikkia
kohtaan.

Kiinteistokaupat liittyvat laheisesti muuhun kunnan harjoittamaan elin-
keinopolitiikkaan. Kuntalain 130 § lahtokohtaisesti rajaa kiinteistokaupois-
sa ja pitkissa vuokrasopimuksissa yritystuen mahdollisuuden kayttamisen

42 Ks. Hallituksen esitys eduskunnalle 268/2014 vp s. 232 kuntalaiksi ja eraiksi sii-
hen liittyviksi laeiksi.
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minimiin, joskaan se ei suoranaisesti kielld yritystuen mahdollisuutta. Yri-
tystuen antaminen on mahdollista ensinnékin, mikali kohteesta on tehty
niin sanottu arviokirja ja kiinteistokauppa tai vuokraus tehddén alihintai-
sena ja asiaan voidaan soveltaa de minimis -ehtoja. Téll6in arviokirjan ar-
vion alittava osuus maaritelldan yritystueksi.

Kiinteistot ovat olennaisessa osassa my0s ajankohtaisessa ja akuutissa ky-
symyksessd, joka liittyy suunnitelmaan muodostaa maahan maakuntahal-
linto. Maan hallituksen suunnitelman mukaan osa kuntien valillisesti omis-
tamista kiinteistoistd olisi suoraan siirtyméssa maakuntien omistukseen.
Talloin oleelliseksi tuleekin pohtia, seuraako siitd, ettd kun kuntien itse-
hallinto on turvattu perustuslain 121.1 §:ssd ja kuntien tehtavimuutoksista
edellytetddn saddettdvdn perustuslain 121.2 §:n mukaisesti lailla, se, ettd
kunnilla on oikeushenkildllisyysasemaan perustuva omistusoikeussuhde
erilaiseen kiinteddn ja irtaimeen omaisuuteen, ettei kuntien omaisuutta voi-
da siirtdd muille toimijoille.

Siirto on tarkoitus toteuttaa siten, ettd tulojen osalta valtio ottaa maa-
kuntien kayttoon keskimdirin 12,47 prosenttiyksikkod kuntien perustus-
lain 121.3 §:n mukaisen verotusoikeuden piiriin kuuluvista kunnan tulo-
veroista sekd muuttaa yhteiséveron jako-osuuden suhdetta valtiota suosi-
vammaksi. Siirtdessddn merkittdvan madran tehtdvia pois kunnilta edelleen
perustettaville maakunnille yhdessé valtion aluehallinnolta siirtyvien teh-
tavien kanssa valtio tekee myds tulorahoitusmuutoksia niin valtionosuuk-
sien kuin tehtdviin liittyvien maksujen keradmisoikeuden osalta. Jatkossa
maakunnat vastaisivat asiakasmaksujen keradmisestd omien tehtdviensd
osalta, kun taas pysyva rahoitus tulisi ainakin toistaiseksi suoraan valtiolta.
Maakuntien verotusoikeus taas todennédkdisesti edellyttdisi perustuslain
muuttamista verotusoikeuden mahdollistamiseksi. Tilanne on nykysuunni-
telmin muodostumassa jo hieman haastavaksi, silla mikali edelleen oikeus-
kirjallisuuden mukaisesti julkisia maksuja pidetddn veroina,'*’ on hankala
vaittad, ettd ilman perustuslaillista verotusoikeutta maakunnilla olisi mah-
dollisuus perid veroluonteisia maksuja. Verot ja maksut ovat kuitenkin jul-
kisoikeudellisia eivitka oikeastaan liity kunnan oikeushenkildllisyyteen.

3 Tuori 2004, s. 463-484.
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Sen sijaan omistussuhteet ovat yksityisoikeudellisia, olipa kyse sitten
kiintedstd tai irtaimesta omaisuudesta. Perustuslain 15.1 §:ssd on saddetty
omaisuuden suojasta. Lahtokohtaisesti perusoikeudet on kuitenkin
myonnetty ldhinnd luonnollisille, valtion oikeudenkayttopiirissd oleville
henkiloéille,'* joskin perusoikeustutkimuksessa on myds vakiintunut néke-
mys siitd, ettd oikeushenkilotkin nauttivat ainakin osin perusoikeus-
suojaa."* Niinpd esimerkiksi yksityisen osakeyhtion omaisuutta ei saa so-
sialisoida ilman sitd koskevaa sddnndostd (perustuslaki 15.2 §). Kaytdnnossa
sddntelyd on olemassa lahinnd kiinteistbomaisuuden osalta (esimerkiksi
kiinteistonmuodostamislaki, 554/1995, 60-65 §) seké poikkeusoloissa (val-
miuslaki 1552/2011 passim.). Kysymykseen siitd, onko kunnilla perustus-
laillinen omaisuuden suoja, ei ole toistaiseksi vield esitetty selvad vastausta.
Mikéli ndin on, joudutaan sen jdlkeen arvioimaan menettelyd sen osalta,
miten omaisuuserét voidaan perustuslain 15.2 §:n mukaisesti lunastaa ylei-
seen tarpeeseen tdyttd korvausta vastaan.

Kunnan omaisuuden siirrot maakunnille ovat ongelmallisia ilman
riittdvid omaisuuden luovuttamiseen liittyvid korvauksia.

Voidaankin arvioida, ettd kuntien omaisuus siltd osin kuin se liittyy siirty-
vien tehtdvien mukaiseen toimintaan, on sindnsé perustuslaillisuusarvioin-
nin jalkeen mahdollista siirtda toiselle entiteetille. Tama kuitenkin edellyt-
tad tdyden korvauksen maksamista sekd kaiken sellaisen omaisuuden lu-
nastamista, joka toimintaan liittyy. Ndin ollen mallia, jossa kunnilta siirre-
tadn vain irtain omaisuus ja jatetadn huonosti likvidoitavissa olevat kiinteis-
tot sekd niihin sitoutuneet vieraat padomat, ei voida pitad perustuslain mu-
kaisena menettelyna. Tétd voidaan perustella sillé, ettd ehdotettu menettely
olisi tosiasiallisesti kuntien ja valtion vastuusuhteita muuttava, eika sitd

44 HE 309/1993 vp, s. 23/1I; ks. myds Viljanen 1999/2011, 1. 2.1.3.
45 HE 309/1993, s. 23-25; Saraviita 2005, s. 171 ja 406-411 ja my6s Viljanen 2011/
11.2.1.3.
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voida pitdd kuntalain 12.3 §:n tarkoittaman rahoitusperiaatteen mukaisena.
Teoriassa mikali pakkolunastusmekanismia halutaan kayttaa.

Kuntien omaisuuden suojan osalta perustuslakivaliokunta on maakunta-
ja sosiaali- ja terveydenhuoltouudistuksen lakiehdotusta koskeneessa lau-
sunnossaan (PeVL 26/2017 vp) katsonut, etteivit omaisuuden siirtoon liit-
tyvit jarjestelyt kunnilta maakunnille yleiselld tasolla vaaranna kuntien ta-
loudellisen itsehallinnon edellytyksid perustuslainvastaisella tavalla. Yksit-
taisten kuntien osalta omaisuuden siirron vaikutukset erityisesti tilanteissa,
joissa investointeja vaatineet tilat jaavat uudessa tilanteessa kayttamatto-
miksi, saattavat vaikuttaa kunnan mahdollisuuteen paittaa itsendisesti ta-
loudestaan.'*

Téssd yhteydessa on huomattava, ettd asiaan liittyy myds poliittisia into-
himoja ja kunnilla on erilaisia intressejd. Esimerkiksi kasvukeskus tuskin
on kiinnostunut luovuttamaan kaupungin keskustassa sijaitsevaa sairaala-
tai terveyskeskuskiinteistod, kun taas pienen kunnan intressissd on nimen-
omaan pdinvastainen menettely. Tosin maakunta taas ei liene ldhtokohtai-
sesti kiinnostunut pienen kunnan kiinteistosta.

16 PeVL 26/2017 vp, s. 18.

62



5 Valtioneuvoston kuntiin
kohdistuvan tavoiteohjauksen
ongelmat ja kehittamistarpeet

5.1 Hallitusohjelmat valtion strategian maarittdjina
suhteessa kuntien toimintaan

Valtioneuvoston kuntiin kohdistamassa tavoiteohjauksessa keskeiset ele-
mentit muodostuvat hallitusohjelmien ja niiden toimeenpanoon liittyvien
ohjauskeinojen seki valtioneuvoston periaatepaatoksistd. Hallitusten kun-
tapoliittisten tavoitteiden ohjauksen ndkokulmasta hallitusohjelmissa esite-
tyt toimenpiteet on mahdollista luokitella kuntien tehtdvid ja tehtdvien ra-
hoitusta, kuntien palvelutoiminnan jarjestdmistd kuntia velvoittavan lain-
sddddannon seki toiminnan kehittimistd koskeviin kokonaisuuksiin. Lisak-
si valtion kuntien taloudenpitoa koskevan ohjauksen kehittiminen on ollut
2000-luvun hallitusten kuntapolitiikkaan sisaltyvat teema. Hallitusohjel-
mien tavoitteet muodostavat jo lahtokohdiltaan lyhytjanteisen strategisen
kokonaisuuden enintddn yhdelle vaalikaudelle. Kuntien erilaista asemaa ei
voida huomioida valtakunnallisissa hallitusohjelman tavoitteissa. Tast4 ase-
telmasta on vaikea luoda kuntien toimintaan toiminnallisesti uskottavia ja
vaikuttavia tavoitteita kuin lainsdddéntod kehittaimalla muokkaamalla kun-
tiin kohdistuvaa sadntelya sekd luomalla taloudellisia voimavaroja kunnille.
Télla vuosituhannellakin hallitusohjelmissa on esitetty runsaasti tavoitteita,
joissa ei ole huomioitu kuntien erilaista taloudellisia, toiminnallisia ja
alueellisia eroja. Toisaalta hallitusohjelmat muodostavat monin osin jatku-
mon, vaikka toimenpiteet vaihtelevatkin hallituskausittain, kuten seuraa-
vassa voidaan todeta.
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Perustuslain 65 §:n mukaan valtioneuvostolle kuuluvat perustuslaissa
valtioneuvostolle sdddetyt tehtdvit sekd muut hallitus- ja hallintoasiat, jot-
ka on sdadetty valtioneuvoston tai ministerion paatettavaksi tai joita ei ole
osoitettu tasavallan presidentin taikka muun viranomaisen toimivaltaan.
Niiden tehtdvien painottumista hallituskausilla ohjaavat hallituksen it-
selleen laatima tavoiteohjelma (hallitusohjelma) ja sen toimeenpanoon
liittyvdt toimenpiteet. Perustuslain 61 §:n 2 momentin mukaan ennen paa-
ministerin valintaa eduskuntaryhmat neuvottelevat hallitusohjelmasta seka
valtioneuvoston kokoonpanosta. Lisdksi perustuslain 62 § velvoittaa valtio-
neuvoston antamaan ohjelmansa tiedonantona eduskunnalle viivytyksetta.
Perustuslain sdédntelyn tarkoituksena on ollut pyrkimys siihen, ettd edus-
kunnan ddnestdessd padministeristd myds tieto hallitusohjelman perus-
linjoista olisi jo tiedossa, jolloin eduskunnan ddnestdessd padministerista se
samalla ddnestdd hallitusohjelman perusteista.'”” Vaikka hallitusohjelma ei
sido kuntia juridisesti, ohjelman luoma ohjausvaikutus valtion kuntiin koh-
distamien toimenpiteiden osalta vaikuttaa olennaisesti myds kuntien toi-
mintaan. Hallitusohjelmassa esitetyt kuntataloutta ja kuntien tehtdvia seka
niiden jarjestamistapoja koskevat tavoitteet ohjaavat hallituksen vaali-
kaudella soveltamaa kuntapolitiikkaa, jota analysoimalla voidaan muodos-
taa kuva kulloinkin voimassa olleesta kisityksestd, millainen on ollut valtion
ja kuntien vilinen suhde.

Paaministeri Matti Vanhasen I hallituksen ohjelmassa hallitus lupasi to-
teuttaa vaalikaudella pitkdjanteistd ja vakaata kuntapolitiikkaa seka kehittaa
valtion ja kuntien valistd yhteistyotd niin, ettd valtio ja kunnat voisivat yh-
dessa sopia keskeisistd kuntia koskevista kysymyksistd. Kuntien itsehallin-
non kehittdmisessd Vanhasen ensimmaéinen hallitus painotti kansalaisten
vaikutusmahdollisuuksien turvaamista seutuistumisen, yhtiéittdmisen ja
muiden palveluiden tuotantomuotojen synnyttdmissa tilanteissa. Myds
kuntien rahoituspohjan turvaaminen seki uusiin ja laajeneviin tehtéviin
riittdvien voimavarojen osoittamista pidettiin Vanhasen hallituksen kunta-
politiikassa tarkedna.'*®

47 HE 1/1998 vp, 5. 113.
148 Valtioneuvoston kanslia 2003, s. 32-33.
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Vanhasen II hallituksen ohjelmassa kuntatalouden merkitys katsottiin
keskeiseksi koko kansantaloudelle ja ikdantyvan vdeston kasvaessa. Muun
muassa tdmin takia hallitus otti vaalikauden tavoitteeksi kuntatalouden
menokasvun hillitsemisen parantamalla merkittavésti kuntien tuottavuutta
kustannustehokkaalla ja toimivalla kunta ja palvelurakenteella. Vanhasen
toinen hallitus jatkoi myds edeltdjansd tavoitetta vakaan ja ennakoitavan
kuntapolitiikan edistamiseksi. Tavoitteiden saavuttamiseksi Vanhasen II
hallituskauden kuntapolitiikasta oli muodostunut valtiolle ja kunnille yh-
teistd, jota toteutettaisiin lakisdateisen peruspalveluohjelman ja budjetin
avulla. Lisdksi Vanhasen toinen hallitus otti tavoitteeksi tismentdd valtion
ja kuntien tydnjakoa kuntien tehtavien ja rahoituksen tasapainon saavutta-
miseksi.'*

Paaministeri Jyrki Kataisen hallitusohjelman kuntapolitiikan peruslinja-
na oli luoda edellytyksié julkisen talouden kestévyysvajeen kaventamiselle
sekd varautua ikddntymisestd seuraavalle palvelujen kasvavalle kysynnalle.
Valtion ja kuntien valisen suhteen kehittdmisen painopiste hallituskaudella
oli valtion ja kunnan vilisen neuvottelumenettelyn kehittiminen suuntaan,
jossa parannetaan kunnille siirrettdvien tehtdvien kustannus- ja vaikutus-
arviointia. Ohjelmassaan hallitus otti tavoitteeksi my6s kunnallisen itse-
hallinnon ja paikallisen demokratian vahvistamisen kunnan ollessa keskei-
nen julkishallinnon toimija ja rajapintana kansalaisiin.'*® Padministeri Juha
Sipilan hallitusohjelmassa valtion kuntapolitiikan on katsottu nojaavan
vahvaan yhteisty6hon kuntien kanssa. Ohjelmassaan hallitus on sitoutunut
lisdadmadn kuntien pditdsvaltaa erityisesti elinvoimaan liittyvissd asioissa
sekd vahvistamaan paikallista vastuunottoa, harkintaa ja paitoksentekoa.
Kuntien tuottavuutta lisddvien sdddésmuutosten valmistelu tehddan hal-
lituskaudella yhteistydssa kuntien kanssa.'*!

Kuntien itsehallinnon osalta padministeri Vanhasen ensimmadisen halli-
tuksen ohjelmassa sekd padministeri Kataisen ohjelmassa tavoitteeksi oli ase-
tettu nimenomaisesti kunnallisen itsehallinnon vahvistaminen. Vahvista-

149 Valtioneuvoston kanslia 2007, s. 23-24.
150 Valtioneuvoston kanslia 2011, s. 75-76.
31 Valtioneuvoston kanslia 2015, s. 30-31.
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mista toteuttavina keinoina hallitusten tavoitteet lahtivat eri suunnista. Sii-
nd missd Vanhasen ensimmadinen hallitus painotti kuntien péaatosvallassa
olevan vapaaehtoisen yhteistyon lisadmistd, painotti Kataisen hallitus talou-
dellisesti riittavan vahvan kunnan muodostamista itsehallinnon takeeksi.
Myds padministeri Sipildn ohjelmaan sisdltyvan kuntien paatosvallan lisda-
mistavoitteen voidaan katsoa tukevan kunnallisen itsehallinnon asemaa.
Toisaalta kunnilta merkittavien tehtavien siirtdminen tuleville maakunnille
kaventaa kunnan mahdollisesti lisddntyvin paatosvallan tehtivaalaa.
Keskeisen elementin hallitusohjelmissa kuntiin kohdistuvan ohjauksen
osalta muodostavat ohjelmissa esitetyt tavoitteet, jotka koskevat kunnille
annettavien tehtdvien ja niiden rahoituksen linjauksia. Padministeri Matti
Vanhasen ensimmaiselld hallituskaudella tavoitteeksi asetettiin riittdvien
voimavarojen osoittaminen kuntien uusiin ja laajeneviin tehtiviin."”” Van-
hasen toisella kaudella hallitus sitoutui kompensoimaan kunnille uusien tai
laajenevien tehtdvien kustannuksista vahintadn puolet kuntien valtion-
osuutena.'”’ Pddministeri Jyrki Kataisen hallitusohjelmassa hallitus sitoutui
puolestaan rajoittamaan kuntien uusien ja nykyisten tehtévien ja velvoittei-
den lisddamistd ja laajentamista sekd osoittamaan niihin valtion rahoitus-
osuutena yli puolet todellisista kustannuksista.'>* Kataisen hallituskaudella
tehdyssa rakennepoliittisessa ohjelmassa hallitus laajensi sitoumustaan va-
hentdd kuntien tehtdvid sekd pidattdytyd uusien, kuntien menoja lisddvien
tehtdvien ja velvoitteiden antamisesta ilman, ettd se samalla paittdisi vas-
taavansuuruisista kuntien tehtavien ja velvoitteiden karsimisesta tai uusien
annettavien tehtdvien ja velvoitteiden tdysimdardisestd rahoittamisesta.'”
Pdaministeri Alexander Stubbin hallituskaudella hallitus jatkoi edeltdjansa
linjaa pidattaytyéd uusien, kuntien menoja lisddvien tehtédvien ja velvoittei-
den antamisesta ilman, ettd se padttad samalla vastaavan suuruisista tehta-
vien ja velvoitteiden karsimisesta tai uusien annettavien tehtavien ja velvoit-
teiden tdysimddriisestd rahoittamisesta.””® Stubbin hallituksen tavoitteen

152 Valtioneuvoston kanslia 2003, s. 32.

Valtioneuvoston kanslia 2007, s. 25.
Valtioneuvoston kanslia 2011, s. 76.
Valtioneuvoston kanslia 2013a, s. 13.
Valtioneuvoston kanslia 2014, s. 1.
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mukaisesti kuntien valtionosuuslainsdadantoon lisdttiin sddnnds uusia ja
laajentuvia valtionosuustehtévid koskevasta 100 prosentin valtionosuudes-
ta tai tehtdvaa vastaavien kustannusten vdhentamisestd olemassa olevista
tehtéavistd (VOSL 55 § 2 mom.). Pddministeri Juha Sipilan hallitus on sitou-
tunut vihentdmadn kuntien kustannuksia miljardilla eurolla karsimalla
kuntien lakisdateisid tehtédvid ja niihin liittyvid velvoitteita. Lisdksi istuva
hallitus on sitoutunut siihen, ettei se anna kunnille hallituskauden aikana
uusia tehtdvid, sekd pitimain voimassa lain uusien valtionosuustehtédvien
rahoittamisesta 100 prosentin valtionosuudella.”®” Vuosituhannen hallitus-
ten hallitusohjelmat muodostavat jatkumon, jossa kuntatalouden tilanteen
ja kuntien menojen hillintda koskevien tavoitteiden vuoksi kuntien tehta-
vien rahoitusvastuuta on siirretty enenevéssa médrin valtiolle.

My6s kuntien tehtdvien rahoituksen osalta hallitusohjelmien tavoitteissa
16ytyy yhtaldisyyksid sekd rahoitusjéarjestelman kehittdmisen osalta etta
kunnan valtion talousarvion ulkopuolisten verotulojen lisddamisen osalta.
Matti Vanhasen toisen hallituksen tavoitteena oli uudistaa valtionosuus-
jarjestelma tekemalld siitd aikaisempaa yksinkertaisempi, selkedmpi ja lapi-
nikyvampi sekd kehittamalld jarjestelmédd kannustavampaan suuntaan.'”®
Paaministeri Kataisen kaudella tavoitteena oli yksinkertaistaa ja selkeyttaa
valtionosuusjérjestelmaé sekd parantaa sen kannattavuutta. Valtionosuus-
jarjestelman uudistus oli tarkoitus toteuttaa kuntarakenneuudistuksen osa-
na.”” Kuntien verotuloihin liittyen pddministeri Vanhasen ensimmadisen
hallituksen ohjelmassa hallitus sitoutui kompensoimaan kuntien vero-
pohjan mahdolliset muutokset kunnille tdysimédrdisend sekd mahdollista-
malla kuntien korottaa kiinteistoveron tasoa.'® Vastaava sitoumus siséltyi
myo6s Vanhasen toisen hallituskauden ohjelmaan.'s' Jyrki Kataisen hallitus-
kaudella tavoitteeksi asetettiin edistdd kuntien kykya selvité tehtavistaan ja
velvoitteistaan padosin omalla verotulorahoituksellaan. Téssé tarkoituksessa
my0s Kataisen hallitus sitoutui kompensoimaan veromuutosten ajheuttamat

157 Valtioneuvoston kanslia 2015, s. 29-30.
158 Valtioneuvoston kanslia 2007, s. 24.
Valtioneuvoston kanslia 2001, s. 76.
Valtioneuvoston kanslia 2003, s. 32.
Valtioneuvoston kanslia 2007, s. 25.
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muutokset kuntien tuloihin taysimaardisesti sekd kasvattamaan kiinteisto-
veron osuutta kuntien verotuloissa.'®

Mielenkiintoisen tarkastelukokonaisuuden kuntien ohjauksen nako-
kulmasta muodostavat ohjelmiin sisaltyvit tavoitteet kuntien toiminnan
muuttamisesta tai kehittamisestd. Matti Vanhasen ensimmadisen hallituksen
kaudella kuntatalouden menokasvun hillitsemiseksi pyrittiin edistimain
kuntien tuottavuuden parantamista kuntien toimintakulttuuria, palvelu-
prosesseja ja tuottavuusmittareita kehittaimalld. Palvelujen turvaamisen
katsottiin edellyttavan kunnilta my6s uusia palvelujen jarjestimis- ja tuot-
tamistapoja.'®® Sosiaali- ja terveydenhuollon osalta Vanhasen II hallituksen
tavoitteena oli parantaa erikoissairaanhoidon, perusterveydenhuollon ja sii-
hen ldheisesti liittyvien sosiaalihuollon saumattomia palveluketjuja seka to-
teuttaa vaativaa erikoissairaanhoitoa antavien yksikoiden vililld kustannus-
tehokasta ja toiminnallisesti tarkoituksenmukaista tyoénjakoa. Vaalikauden
lopussa paaministeri Kiviniemen hallituksen tavoitteena oli parantaa kun-
tien jarjestamisvastuulla olevien hoito- ja hoivapalvelujen toimivuutta ja
tuottavuutta.'® Padministeri Kataisen hallituskaudella kuntatalouden va-
kautta ja kestdvyytta pyrittiin edistimadn muun muassa parantamalla kun-
nallisen toiminnan tuottavuutta ja vaikuttavuutta.'® Kataisen hallituskaudella
hallituksen rakennepoliittisen uudistuksen yhteydessa tekemien linjausten
mukaan hallituksen tavoitteena oli linjata peruspalveluohjelmassa kunta-
talouden tasapainotavoitteen edellyttiman kuntien omien vero- ja maksu-
tulojen sekd kuntapalveluiden tuottavuuden kehityksen tavoitteet.'®® Paa-
ministeri Juha Sipildn hallituksen ohjelmassa kuntien kustannusten karsimiseen
pyritddn luomalla kunnille edellytyksid ottaa kdyttoon olennaisesti tuloksek-
kaammat ja joustavammat toimintokohtaiset sekd hallinnolliset sektorirajat
ylittavat palveluprosessit, joiden onnistumisen varmistamiseksi hallitus tar-

joaisi muun muassa koulutusta yhteistyossa kunta-alan toimijoiden kanssa.'s”

162 Valtioneuvoston kanslia 2011, s. 76.

Valtioneuvoston kanslia 2007, s. 23.

Valtioneuvoston kanslia 2010, s. 4.

Valtioneuvoston kanslia 2011, s. 75.

Valtioneuvoston kanslia 2013a, s. 16, Valtioneuvoston kanslia 2013b, liite 1, s. 1.
167 Valtioneuvoston kanslia 2015, s. 29-30.
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5.2 Hallitusohjelmien kuntia koskevien tavoitteiden
toimeenpanomekanismit

Hallitusohjelmissa kuntien toiminnalle asetettujen tavoitteiden toimeen-
pano ilman niiden liittymistd suoraan lainvalmisteluhankkeeseen muodos-
tuu toisaalta ongelmalliseksi perustuslain 121 §:n 2 momentissa suojatun
kuntien hallinnon jérjestdmisvallan ja toisaalta my0s tavoitteen saavuttami-
sen ndkokulmasta. Kuntapalvelujen tuottavuuden ja vaikuttavuuden paran-
tamiseen tahtdavit toimenpiteet painottuvat paasidantoisesti toiminnan or-
ganisointia koskeviin tavoitteisiin (mm. kunta- ja palvelurakenteiden uudis-
taminen, yhteistyon tukeminen) seka kehitysohjelmilla ja hankkeilla tehtdvéan
muutokseen. Molempien keinojen luodessa vasta edellytykset tavoitteiden
saavuttamiselle jaa hallituksen tavoitteiden toteutuminen riippumaan pitkalti
kunnan omasta paatoksenteosta. Tavoitteiden toimeenpanoon liittyvd on-
gelmallisuus on yleisesti tiedossa, ja timi ndkyy muun muassa Matti Van-
hasen II kauden hallitusohjelman seurannan tunnustaessa, ettd kuntien ra-
hoitustilanteen tasapainottaminen ja velan kasvun hidastaminen edellytta-
vit kunnilta konkreettisia kunta- ja palvelurakennetta, palvelujen tuotanto-
tapoja ja tuottavuuden parantamista koskevia paatoksia.'s® Pelkdt valtion
toimenpiteet eivit riitéd tavoitteiden saavuttamiseen.

Kuntien tehtdviin kohdistuvien tavoitteiden saavuttamiseen tdhtdavan
lainvalmistelun painopistealueet vaalikaudella ovat muotoutuneet pddosin
hallituksen yleisen kuntapolitiikan kautta. Vanhasen hallituskausilla kunta-
ja palvelurakenneuudistuksen painopiste oli kuntien vapaaehtoisessa yhteis-
tyOssd sekd toiminnan kehittdmisessd, ja hallituskausina korostui hallituk-
sen tavoitteissa télle edellytyksid luovan sdaantelyn kehittiminen. Pddminis-
teri Matti Vanhasen ensimmadisen hallituksen ohjelmassa kuntapolitiikan
osiossa saantelyn kehittdmishankkeena yksil6itiin ainoastaan julkisia han-
kintoja koskevan lainsdéddannon uudistaminen tavalla, joka turvaa hankinta-
viranomaisille mahdollisuuden asettaa hankinnoille muun muassa tyo-
voiman kayttod, tyoehtoja ja palvelujen ymparistovaikutuksia koskevia eh-
toja.'® Kuntien toimintaan liittyi myds hallituksen tavoite aktiivisen tieto-

1 Valtioneuvosto 6/2007, s. 133 ja 135.
169 Valtioneuvoston kanslia 2003, s. 33.
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yhteiskuntapolitiikan harjoittamisesta tuottavuuden ja kilpailukyvyn seka
sosiaalisen ja alueellisen tasa-arvon lisdédmiseksi, minka puolestaan katsot-
tiin edellyttavdn tietoyhteiskunnan palveluita koskevan lainsddddnnon ke-
hittamistd.'””® Vanhasen toisen hallituksen kaudella hallitus sitoutui myos
jatkamaan maaratietoisesti kunta- ja palvelurakenneuudistuksen toteutusta
sitd koskevan puitelain mukaisesti.'”* Lisdksi hallitus sitoutui jatkamaan sy-

172

villisen yhteistoiminnan tukemista koskevaa maérdaikaista lakia'”? sekd

muuttamaan kotikuntalakia vammaisten ja vanhusten kotikunnan valin-
nan mahdollistamiseksi.'”?

Paaministerin Jyrki Kataisen hallituskaudella 2011-2013 kunta- ja palvelu-
rakenneuudistuksen painopiste muuttui suurempien kuntien aikaansaami-
seksi erityisesti kuntaliitosten kautta. Tama nédkyi my0s lainvalmistelulle
hallitusohjelmassa asetetuissa tavoitteissa. Kataisen hallitusohjelmassa ta-
voitteeksi asetettiin ottaa kdyttoon kuntauudistusta ohjaavassa lainsdadén-
nossa uudistusta edistivid valineitd ja poistaa lainsddadédnnosta kuntaliitok-
sia vaikeuttavia tekijoita. Myos sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestamislain
ja muiden sektorilakien valmistelu oli tarkoitus sovittaa yhteen kuntauudis-
tuksen kanssa. Lisdksi Kataisen hallitus asetti tavoitteen kuntalain uudista-
miselle, jossa tarkastellaan uusien kuntahallinnon rakenteiden ja kuntien
muuttuvan toimintaympariston nakokulmasta erityisesti kunnan talouden
sisdistd ohjausta, kuntien johtamisjérjestelmid, luottamushenkildiden ase-
maa, kuntalain ja erityislakien vilistd suhdetta, kunnanosahallintoa seka
kuntien ja markkinoiden vélistd suhdetta.'”

Paaministeri Sipildn hallitusohjelmassa palvelurakenteiden kehittdminen
siirtyi koskemaan maakunta- ja sosiaali- ja terveydenhuollon uudistusta,
jolloin myds kuntien toimintaa koskevan sdantelyn kehittdmisen paino-
piste vaihtui kuntien toimintaan kohdistuvien velvoitteiden vihentamiseen.
Ohjelmassaan Sipildn hallitus sitoutui vahentimaan kuntien kustannuksia

170 Valtioneuvoston kanslia 2003, s. 43.

71 Laki kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta (169/2007).

172 Kuntien valtionosuuslain yhteistoiminta-avustuksia koskevan sééntelyn voimassa-
oloajan jatkaminen vuoteen 2012 saakka (ks. HE 4/2008 vp, s. 1).

17 Valtioneuvoston kanslia 2007, s. 23-24.

7 Valtioneuvoston kanslia 2011, s. 75-76.
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miljardilla eurolla karsimalla lakisaateisia tehtavia sekd niiden toteuttamis-
ta ohjaavia velvoitteita. Lisdksi vaalikauden tavoitteeksi hallitus otti kuntien
tuottavuutta lisidvien saiddosmuutosten valmistelun seké palveluinnovaa-
tioiden syntymiseen ja hyddyntdmiseen tdhtaavan kokeilutoimintaa mah-
dollistavan sddddspohjan muodostamisen.'”

Kunnille annettavien tehtdvien ja kehitystoimenpiteiden lisdksi 2000-
luvun hallitusten kuntatalouden tasapainoa koskevissa tavoitteissa ja niiden
toimeenpanossa korostuvat valtion ja kuntien vilisen ohjausjdrjestelmén ja
kuntataloutta koskevan kehysmenettelyn luominen sekd kuntien valtion-
osuusjdrjestelman uudistaminen. Matti Vanhasen ensimmaiselld hallitus-
kaudella hallituksen tavoitteena oli parantaa kuntien tehtévien ja velvoittei-
den tasapainoa hallituskauden kattavalla valtion ja kuntien viliselld perus-
palveluohjelmalla, jossa arvioidaan kuntien tehtdvistd ja muista velvoitteis-
ta aiheutuvat menot ja tulot sekd toimenpiteet niiden tasapainottamisek-
si.'7¢ Padministeri Mari Kiviniemen hallituskaudella 2010-2011 hallitus
asetti tavoitteeksi valmistella kuntatalouteen kehysmenettelyn, jolla voi-
daan hallita keskipitkalld aikavalilld kuntien kustannuskehitysta ja turvata
palveluiden saatavuus koko Suomessa.'”” Paaministeri Kataisen hallitus-
ohjelmassa asetettiin tavoitteeksi peruspalveluohjelman pitkdjanteisyyden,
sitovuuden ja ohjausvaikutuksen vahvistaminen kuntatalouden aikaisem-
paa paremman ennakoinnin saavuttamiseksi.'”® Kataisen hallituskauden
puolivilissa hallituksen rakennepoliittisessa ohjelmassa vuonna 2013 péa-
tettiin kuntatalouden tasapainon turvaamiseksi uudistaa kuntien talous-
ohjausjdrjestelmdssd valtionosuusjérjestelma seka entisestddn tehostaa perus-
palveluohjelmamenettelyn pitkdjanteisyyttd, sitovuutta ja ohjausvaikutusta.'”
Hallituksen tavoiteohjelmassa linjattiin myds kuntatalouden tasapainon
turvaamiseksi otettavaksi kéayttoon uusi kuntatalouden ohjausjarjestelma,
jonka tavoitteena on turvata kuntatalouden kestavyys.'* Paaministeri Stubbin

175 Valtioneuvoston kanslia 2015, s. 29-30.

176 Valtioneuvoston kanslia 2003, s. 32.
Valtioneuvoston kanslia 2010, s. 4.
Valtioneuvoston kanslia 2011, s. 76.
Valtioneuvoston kanslia 2013a, s. 16.
Valtioneuvoston kanslia 2013b, liite 1, s. 1.
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hallituskauden 2014-2015 tavoitteeksi asetettiin, ettd kuntatalouden ra-
hoituskehys sovittaa vuoden 2015 alusta ldhtien yhteen kuntatalouden ra-
hoituksen seké tehtdvit ja velvoitteet siten, ettd rahoitusasema on tasa-
painossa keskipitkalla aikavalilla.'®!

5.3 Ohjelma- ja hankeohjauksen haasteet

5.3.1 Hallitusohjelman toimeenpanohankkeiden luonne

Hallitusohjelmien toimeenpanossa oman kokonaisuuden muodostavat
kuntiin kohdistuvien tavoitteiden toteuttaminen ohjelmien tai hankkeiden
avulla. Hallitusohjelmissa poliittiset ohjelmat, kiarkihankkeet tai muut vas-
taavat muutoksen toteutuksen organisointitavat eivit padsdantoisesti muo-
dosta yhdenmukaista ohjattua kokonaisuutta, vaan lahinna ovat tapa jasen-
tdd tavoitteita ennen niiden toimeenpanon varsinaisen suunnittelun kayn-
nistdmista. Néin ollen hallitusohjelmissa esitettyjen ohjelmien ja hankkei-
den yhdistavanai tekijdna toimii yleensd voimassa olevan hallitusohjelman
toimeenpanoa varten muodostettu mekanismi, jonka pditarkoituksena on
lahinnd seurata ja raportoida valtioneuvostolle toimeenpanosuunnitel-
maan valittujen toimenpiteiden toteutuksen tilannetta. Varsinaisia ohjel-
mien tai hankkeiden ohjausmekanismien tai ohjausvastuiden kuvauksia

hallitusohjelmien toimeenpanosuunnitelma-asiakirjat eivit sisalla.'®*

Hallitusohjelmissa poliittiset ohjelmat, kirkihankkeet tai muut
vastaavat muutoksen toteutuksen organisointitavat eivit paa-
sddntoisesti muodosta yhdenmukaista ohjattua kokonaisuutta,
vaan ovat lihinni tapa jisentdi tavoitteita ennen niiden toimeen-
panon varsinaisen suunnittelun kdynnistimista.

'8 Valtioneuvoston kanslia 2014, s. 1.

182 Ks. esim. padministeri Jyrki Kataisen hallitusohjelman strateginen toimeenpano-
suunnitelma (Valtioneuvoston kanslia 2011) sekd pddministeri Juha Sipildn hallitus-
ohjelman toimeenpanosuunnitelma péivitysversioineen (Valtioneuvoston kanslia
13/2015, 2/2016 ja 5/2017).
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Yleiselld tasolla ja terminologisesti tarkasteltuna hallitusohjelmien toimeen-
pano nayttaytyy mekanismina, jossa tavoitteiden saavuttaminen organisoi-
daan monentasoisiksi ja perusluonteeltaan hyvin erilaisiksi tehtéviakoko-
naisuuksiksi. Kuntiin kohdistuvina toimenpiteina esimerkiksi Matti Vanha-
sen ensimmaisessd hallitusohjelmassa asetettiin tavoitteiksi muun muassa
toteuttaa kansalliset tietoyhteiskunnan sekd kansalaisvaikuttamisen poli-
tiikkaohjelmat sekd kdynnistdd toimialakohtainen sosiaalialan kehittamis-
ohjelma. Niistd ensin mainittujen tavoitteena oli lisitd kilpailukykya ja
tuottavuutta sekd sosiaalista ja alueellista tasa-arvoa hyodyntamalla tieto- ja
viestintdteknologiaa koko yhteiskunnassa. Jalkimmadisen tarkoituksena oli
puolestaan kehittad kunnallista itsehallintoa turvaamalla kansalaisten vai-
kutusmahdollisuudet seutuistumisen, yhtidittaimisen ja muiden uuden-
tyyppisten palveluiden tuotantomuotojen myodtd syntyneissd tilanteissa
sekd arvioida kunnallisen demokratian toimivuutta. Kansallisten ohjelmien
lisdksi Vanhasen ensimmainen hallitus sitoutui tukemaan kunnallisten pal-
velujen seudulliseen tuottamiseen tahtdavid seutuhankkeita.'® Vanhasen
toisella hallituskaudella kansallisen tason tavoitteeksi asetettiin laatia hal-
lituskauden alussa toimintaohjelma, jossa keskitytddn laajapohjaisesti val-
mistellun tietoyhteiskuntastrategian kdytannon toteutukseen. Toimiala-
kohtaisesti hallitus otti tavoitteekseen muun muassa sosiaali- ja terveyden-
huollon palveluinnovaatiohankkeen toteuttamisen. Vanhasen toisen halli-
tuksen hallitusohjelma sisélsi myos lupauksen sitoutua tukemaan kuntien
ja maakuntien omaehtoista ja strategista kehitysté sekd voimavarojen alueel-
lista ja paikallista yhteen kokoamista.'®*

Paaministeri Kataisen hallituskaudella painopiste siirtyi kuntien hank-
keiden tukemisesta kohti kansallisia ohjelmakokonaisuuksia. Kuntiin koh-
distuvien muutosten toimeenpanon organisoinniksi hallitus asetti kansalli-
sen tason tavoitteeksi koko maan kattavan kunta- ja palvelurakenteen sel-
vityskokonaisuuden kdynnistamisen seka valtion, kuntien ja tydmarkkina-
jarjestdjen yhteisen kuntatuottavuuden kehittdmiskampanjan. Toimiala-
kohtaisten toimenpiteiden osalta terveyspalvelujen kehittimistd koskevia

18 Valtioneuvoston kanslia 2003, s. 15, 33, 54 ja 55.
18 Valtioneuvoston kanslia 2007, s. 18, 25, 41 ja 54.
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tavoitteita pyrittiin toteuttamaan muun muassa kdynnistdmélla kansallinen
sosiaali- ja terveydenhuollon kehittdmisohjelma seki jatkamalla terveys-
keskusten toiminnan vahvistamiseksi Toimiva terveyskeskus -ohjelmaa.'®

Politiikkaohjelmista seka hallitusohjelmista syntyneisté kehittdmishankkeis-
ta tehdyt jalkikdteisarvioinnit tukevat tdta padtelmaa. Valtiontalouden tar-
kastusviraston hallitusten politiikkaohjelmia koskevan tarkastuskertomuk-
sen (VTV 121/2010) mukaan poliittisille ohjelmille on ollut tyypillista nii-
hin sisiltyvien toimenpiteiden huomattava maéri, joka on osaltaan voima-
varojen hajautuessa heikentanyt ohjelmien toteutusedellytyksid seka ohjel-
maan siséltyvien toimenpiteiden valintaa ohjelmakohtaisesti ja padosin ha-
jautetusti. Tarkastusviraston arvion mukaan ohjelmien vaihtelevaan sisdl-
toon vaikuttaa olennaisesti aiempi kehityshistoria sekd ohjelmien toteutuk-
seen osallistuvien ministerididen ja asiantuntijoiden kisitteet ja perinteet.'*
Poliittisen ohjauksen nidkokulmasta hallitusohjelman toimeenpanoon rin-
nastettavan paaministeri Kataisen kaudella kdynnistetyn rakennepoliittisen
ohjelman arviointi toistaa vastaavan kaltaisia ndkemyksid. Ohjelmaan ei
sen arviointikertomuksen mukaan koottu hankkeita ohjelmatason tavoit-
teesta ja toimista kdsin, vaan hankkeet oli koottu erillisind, minka vuoksi
niiden liittymén ohjelmatason toimiin katsottiin jadvan epaselvaksi. Tamén
puolestaan katsottiin aiheuttavan sen, ettd ohjelmaan liittyvit toimenpiteet
eivat muodosta ohjelmamuodossa selkedd kokonaisuutta.'®”

Hallitusohjelmien pohjalta kiynnistettyjen hankkeiden ohjaus- ja
toteutustavat vaihtelevat tapauskohtaisesti, ja rahoitusmallit ovat
epitarkoituksenmukaisia suhteessa kuntien toimintakenttidin.

Hallitusohjelmien tavoitteiden toimeenpanoon muodostettujen kansallis-
ten hankkeiden ja muiden toimenpiteisiin liittyvien arviointien kautta syntyy

18 Valtioneuvoston kanslia 2011a, s. 57, 60 ja 55-57.
1% Valtiontalouden tarkastusvirasto 212/2010, s. 119 ja 125-126.
187 Ks. Valtiontalouden tarkastusvirasto 13/2015, s. 19.
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kuva kokonaisuudesta, jossa toimenpiteiden ohjaus- ja toteutustavat vaih-
televat tapauskohtaisesti ja hankkeittain. Tima on puolestaan saanut aikaan
tilanteita, joissa hankkeiden ohjaus- ja rahoitusmalleista on muodostunut
epatarkoituksenmukaisia, hankkeiden tuotosten kayttoonoton ja tuotan-
non jatkuvuutta ei ole riittdvasti varmistettu ja hankkeiden tuotosten tuo-
tantomallit poikkeavat toisistaan. Yhtend yhteisena tekijana, joka kuvatun
kaltaisen hajanaisuuden on aiheuttanut, on nostettu esiin puutteet toimen-
piteiden ohjauksessa seké ohjauksessa kaytettavissa yhteniisissd toiminta-
tavoissa.'®® Taman voidaan katsoa ndkyvén osittain tilanteissa, joissa yhteis-
ten kehittimistoimenpiteiden jdlkeen vastuu hallitusohjelman hyd6tyjen
saavuttamisesta on jdtetty kunnille. Kunnallisen itsehallinnon kannalta ta-
mdn voisi ajatella tarkoittavan kunnan pédatosvallan laajentumista, mutta
kéaytdnnossd esimerkiksi kuntien muodostamat yhteisten palvelujen ylla-
pitomallit eivat yksittdisen kunnan kannalta poikkea tilanteesta, jossa pal-
velun tuottajana toimisikin valtion viranomainen.'®

Hallitusohjelman tavoitteiden toimeenpano ohjelmien ja hankkeiden
kautta liittdd ohjaukseen mukaan yleensd myos resurssi- ja informaatio-
ohjausta. Hallitusohjelmissa esitettyjen tavoitteiden toteuttamiseksi valtion
talousarvioon on tyypillisesti koottu erillisrahoitusta ohjelman toimeen-
panosuunnitelmassa esitettyjen toimenpiteiden rahoittamiseksi kokonaan
tai osin. Kuntien itsehallinnollisesta asemasta johtuen kuntien vastuulle ja-
tettyjen hallitusohjelman tavoitteiden toimeenpanon tehokkuudelle ja tu-
loksille onkin l6ydettavissa liittymapinta toimenpiteen saamasta valtion ra-

hoituksesta.!?

18 Ks. esim. Valtiontalouden tarkastusvirasto 6/2016, 3/2013 ja 1/2012.

18 Esimerkiksi yhteisesti kehitetyn palveluseteli- ja ostopalvelujérjestelmén tuotanto
perustuu palvelun kehitysprojektissa luotuun kansalliseen hallintamalliin, jossa palve-
lun kéyttoonotto edellyttdd kunnan tai kuntayhtymén sitoutumista palvelun elinkaaren
hallinnoinnista tehtyyn sopimukseen ja kunnan maksuosuus sen asukaslukuun. On
my0s esimerkkejd, joissa yhteisen palvelun tuotanto on sidottu yksittdisten kuntien tai
kuntayhtymien omistamiin sidosyksikéihin, jolloin muussa asemassa olevien palvelua
kayttavien kuntien pddtosvalta palveluun jad vihéiseksi (ks. Valtiontalouden tarkastus-
virasto 6/2016, s. 23-24).

1% Ks. esim. kansallisen laajakaistarakentamisen tukemisen osalta VIV 8/2016, s. 6.
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5.3.2 Paaministeri Sipilan hallituksen karkihankkeet

Edellisten hallitusten ohjelmien tavoitteiden ja toimenpiteiden jalkeen on
syytd tutustua hieman tarkemmin tdmén raportin syntyhetkelld istuneen
paaministeri Juha Sipilan hallituksen hallitusohjelmassa esitettyyn toimen-
pidesuunnitelmaan sekd sen vaikutuksiin kunnallisen itsehallinnon kan-
nalta. Edellisten hallitusten toimenpiteiden kautta voidaan myos peilata
sitd, onko hallitusohjelmien toimeenpanossa tapahtunut muutoksia tai
onko aikaisemmista puutteista otettu opiksi.

Paaministeri Juha Sipildn hallituksen hallitusohjelmassa korostuu tavoit-
teiden toteuttaminen karkihankkeiden avulla. Keskeisimpié kuntien toimin-
taan liittyvid ndistd olivat muun muassa toisen asteen koulutuksen reformi,
sosiaali- ja terveydenhuollon uudistus seki sosiaali- ja terveydenhuollon
palvelujen kehittiminen asiakasldahtdisiksi, lapsi- ja perhepalveluiden
muutosohjelma, ikdihmisten kotihoidon kehittdminen seka julkisten pal-
velujen digitalisointi ja tulevaisuuden kunnan hahmottamiseen liittyvit yh-
teiset toimenpiteet. Lisdksi hallitusohjelmassa oli tavoitteena organisoida
toimenpideohjelman muotoon kuntien tehtdvien ja velvoitteiden poistami-
seen liittyvien ehdotusten valmistelu.”" Hallitusohjelman karkihankkeille
on oikeastaan yhteistd vain toimenpiteitd kokoavan rakenteen otsikoissa
kaytetty loppupéite: hanke”. Taméan vuoksi ja selvityksen perustuessa vain
asiakirjalliseen aineistoon ei tissa yhteydessa ole tarkoituksenmukaista ka-
sitelld kaikkia hallituksen karkihankkeita, vaan keskittyé yleisesti kuntien
toimintaan vaikuttaviin kokonaisuuksiin.'”

Tutkimuksen aiheen kannalta mielenkiintoisen kokonaisuuden muodos-
tavat digitalisaatioon, kokeiluihin sekd normien purkamiseen liittyvat kar-
kihankkeet. Digitalisoidaan julkiset palvelut -kdrkihankkeen tavoitteena on
rakentaa julkiset palvelut kayttdjalahtoisiksi ja ensisijaisesti digitaalisiksi toi-
mintatapoja uudistamalla. Keskeisena toimenpiteena tavoitteen saavuttami-
seksi esitetddn julkisia palveluja koskevien asiakasldhtdisten periaatteiden
luominen seka julkisen sektorin sitouttaminen automatisoimaan ja digita-

1 Valtioneuvoston kanslia 2015, s. 18, 20, 21, 26, 28, 30 ja 31.

192 Tarkastelusta on jétetty pois muun muassa toimialakohtaiset kirkihankkeet (esim.
Osaaminen ja koulutus) sekd kunnilta maakunnille siirtyviin tehtéviin liittyvat kérki-
hankkeet (esim. Hyvinvointi ja terveys).
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lisoimaan toimintatapansa.'”® Yhdeksan digitalisoinnin periaatteen'®*

toimeenpanon tukea on muotoiltu hallinnon kehittdjien kanssa vuoden
2016 aikana, ja muotoilun lopputuloksena syntyi Suomidigi.fi-portaali ja
hieman myéhemmin Digitalisoinnin pelikirja."”> Periaatteiden ja niiden
toimeenpanoa tukevien vilineiden ohjausvaikutusta heikentda niiden puh-
taasti suositteleva ja informatiivinen rooli. Digitalisaation periaatteiden
noudattaminen onkin yleensa sidottu rahoitus- tai tulosohjausta tukevaksi
informaatioksi, eika silld ole suoraan kuntia ohjaavaa juridista asemaa. Hal-
litusohjelman toimeenpanosuunnitelman vuoden 2017 piivitysversiossa
karkihankkeen saavutukseksi esitetdédn julkisia palveluja koskevien digita-
lisoinnin periaatteiden vahvistaminen, mutta suunnitelma-asiakirjasta tai
valtioneuvoston kanslian hallitusohjelman toimeenpanoa tai valtiovarain-
ministerion karkihankkeen toimeenpanoa koskevalta verkkosivustolta ei
16ydy tietoa periaatteiden vahvistajasta tai sitd, mitd vahvistaminen julkisen
hallinnon viranomaisille tarkoittaa.'*

Digitalisoinnin periaatteita astetta abstraktimpi toimeenpanosuunnitel-
ma liittyy toisen tavoitteen eli julkisen sektorin sitouttamiseen toimintansa
muuttamiseen. Hallitusohjelman toimeenpanosuunnitelman mukaan hal-
linnonalat ja kunnat sitoutetaan automatisoimaan ja digitalisoimaan toi-
mintatapansa asiakasldahtoisesti. Tdssd tarkoituksessa entiset prosessit ja ra-
kenteet ajetaan alas kokonaisuudessaan ja tyo tapahtuu olemassa olevien
toimintamenorahojen puitteissa. Hallitusohjelman vuoden 2015 toimeen-

193 Valtioneuvoston kanslia 2015, s. 36.

94 1. Kehitimme palvelut asiakasldhtdisiksi, 2. Poistamme turhan asioinnin, 3. Ra-
kennamme helppokiyttoisid ja turvallisia palveluita, 4. Tuotamme asiakkaalle hy6tya
nopeasti, 5. Palvelemme my®6s hairiotilanteissa, 6. Pyydimme uutta tietoa vain kerran,
7. Hyédynnamme jo olemassa olevia julkisia ja yksityisid siahkoisia palveluita, 8.
Avaamme tiedon ja rajapinnat yrityksille ja kansalaisille ja 9. Nimedmme palvelulle ja
sen toteutukselle omistajan (ks. Valtiovarainministerion muistio Digitalisoinnin peri-
aatteet 3.4.2017 (http://vm.fi/digitalisoinnin-periaatteet).

195 Pelikirja palvelee kaikkia julkisen hallinnon kehittdmiseen osallistuvia tarjoamal-
la hyvéksi havaittuja tyokaluja, parhaita kdytantojd ja konkreettisia toimintaohjeita ke-
hityshankkeen eri vaiheisiin. Sen avulla luodaan yhteinen ja jatkuvasti kehittyva peli-
tapa, jossa digitalisoinnin periaatteet toimivat yhteisind pelisddnt6ind hankkeiden on-
nistuneessa ldpiviennissa (ks. https://suomidigi.fi/pelikirja/kehittajan-pelikentta).

1% Valtioneuvoston kanslia 5/2017, s. 54.
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panosuunnitelmassa on asetettu tavoitteeksi, ettd kunnat ovat aloittaneet
prosessiensa lapikdynnin vuoden 2016 alkupuolella ja vuoden 2016 lopul-

197 Toimeen-

la on my®6s kdynnistynyt varsinainen prosessin purkaminen.
panosuunnitelman vuoden 2016 paivityssd versiossa kuntien prosessien
purkaminen on vaihtunut digikuntakokeilun mallin valmisteluksi, jossa
on tarkoitus yhdistdd hallituksen kdrkihankkeista julkisten palveluiden
digitalisoiminen ja kokeilut sekd hallitusohjelman reformeista tulevaisuu-
den kunta ja kuntien tehtévien ja velvoitteiden vihentdminen laajennet-
tuna kattamaan koko julkisen sektorin kustannuksia.'”® Vuoden 2017 toi-
meenpanosuunnitelman paivityksessd toimenpide on muuttunut muo-
toon: ”Viedddn paitokseen digikuntakokeilut ja levitetdan niiden tuloksia
kuntiin.”**?

Hallitusohjelman vuoden 2017 toimeenpanosuunnitelmassa ainoaksi
konkreettiseksi toimenpiteeksi kuntien prosessien digitalisoinnissa ovat
jadneet hankkeet, joilla kokeillaan kuntien prosessien digitalisointia, seka
erillisrahoitteiset hankkeet, joilla julkisia palveluja on tarkoitus digitalisoi-
da. Liséksi toimenpiteisiin on noussut olemassa ja kehitteilld olevien palve-
lujen sdatamistd kaytettaviksi tulevaisuudessa vain sahkoisesti.

Hallitusohjelman toimeenpanosuunnitelman mukaisesti on kdynnistetty
Digikuntakokeilu-hanke, jonka tavoitteena on edistdd kuntien palveluiden
tuotanto- ja toimintatapojen ennakkoluulotonta, kuntalaisten hyvinvointia
parantavaa ja tulevaisuussuuntautunutta kehittdmista seka parantaa asiak-
kuuden johtamisen edellytyksid. Lisdksi hankkeen tavoitteena on aikaan-
saada ndyttoon perustuvaa sadstod, mutta myos hillitd kuntien kustannus-
ten kasvua digitalisaatiota hyddyntamalld. Tamin selvityksen tekohetkelld
kokeiluun on osallistunut 34 kuntaa sekd yksi maakunta.*® Tavoitteiden
toimeenpanon ohjauksen ohjelma- ja hanketyyppisen kehitystyon luon-
teeseen kuuluu, ettd muutoksen toimeenpano kohdistuu lahinna vain oh-
jelmassa tai hankkeessa mukana oleviin kuntiin. My6s hankeohjaukselle

17 Valtioneuvoston kanslia 13/2015, s. 72-73.

198 Valtioneuvoston kanslia 2/2016, s. 73.

199 Valtioneuvoston kanslia 5/2017, s. 55.

20 Ks. Valtioneuvoston kanslia 2/2016, s. 86 ja 5/2017, s. 54, http://vm.fi/digikunta-
kokeilu.
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toisena tyypillisend piirteend oleva hankerahoitus ja sen kohdentamiseen
luotujen periaatteiden ja kdytdntdjen ohjausvaikutus jaavit yleensa vahai-
siksi, ja ne kohdistuvat rajattuun maaraan kuntia.*”!
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Kuva 2. Digikuntakokeilu-hankkeen osallistujat ja kokeilun aiheet®*

201 Hallitusohjelmien toimeenpanoon muodostettujen kehittimishankkeiden tulok-
sellisuudesta, ks. mm. VTV 6/2016, VTV 5/2016, VTV 1/2012 ja 172/2008.

22 Valtiovarainministerio: Digikuntakokeilu - kokeilijakunnat ja kokeiluiden aiheet
14.6.2017.
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Digikuntakokeilu-hankkeeseen on osallistunut vain noin 10 prosenttia
kunnista ja yksi maakunta. Samalla kokeilu kohdistuu vain pieneen
osaan osallistuvien kuntien palveluista. Téllaisten hankkeiden
vaikutukset jddvit tyypillisesti vain hankkeessa mukana oleviin kuntiin.

Kuntien prosessien digitalisoinnille asetettujen tavoitteiden toteuttamisek-
si valitun hankkeen tehokkuutta heikentad osaltaan myos se, ettd kokeilu-
kuntien peitto asukasluvun mukaan on noin 30 prosenttia ja kuntien luku-
mairdn osalta noin 11 prosenttia Suomen kunnista. Myos kokeilujen koh-
dentuminen vain tiettyihin palveluihin, kokeilujen vdhdinen keskitetty oh-
jaus sekd kokeilevien kuntien kokeiluissa tuottamien tuotosten ja hyvien
kaytantdjen levittdmismallin puuttuminen saattavat osaltaan hidastaa hal-
lituksen tavoitteiden toteutumista.

Hallitusohjelman digitalisaatiotavoitteiden toteuttamiseksi strategisesti
merKkittéville 15 digihankkeelle on varattu rahoitusta 100 miljoonaa euroa.*”
Hallitusohjelman toimeenpanoon perustuvaa rahoitusta saavista kehittamis-
hankkeista vain kolmessa voidaan katsoa olevan suora yhteys kuntien toi-
minnan kehittdmiseen: Omahoito ja digitaaliset arvopalelut, Luvat ja ilmoi-
tukset, Rakennetun ympériston ja rakentamisen digitalisaatio. Ndistakin kah-
den ensin mainitun péidasiallinen tehtdvdala on siirtyméssi kunnilta uusille
maakunnille. Erillisrahoitteisten hankkeiden lisaksi hallituskauden lopun ta-
voitteena on toimeenpanna ensisijaisesti sahkdisten palvelujen tiekartta vuo-
sille 2017-2021, ja sen osana siirrytdan kdyttdmaan ensisijaisesti sdhkoistad
postilaatikkoa vuoden 2018 aikana.”* Tiekartalle valittujen yli 100 palvelun
joukossa on vain muutama kuntien toimintaan liittyva palvelu, ja nekin ovat
luonteeltaan joko kunnan omaa toimintaa tai kunnan asiakkaita tukevia.*®
Tiekartan palveluja koskevan sddntelyn muutostarpeiden arvioinnin mu-
kaan sahkoisen postilaatikon kéytto ja asiakkaiden ohjaaminen ensisijaises-
ti sahkoisiin palveluihin edellyttdd viranomaisten yhteniisid menettely-

25 Valtioneuvoston kanslia 5/2017, s. 54.

24 Valtioneuvoston kanslia 5/2017, s. 54.

25 Valtiovarainministerié: Ensisijaisesti tarjottavien palvelujen tiekartta 2017-2021
(21.12.2016, VM135:00/2016).
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tapoja, joka puolestaan edellyttad asian yhtendista saantelyd. Yhtendisyyden
tarpeen on ajateltu koskevan muun muassa kuntien hallintotoimintaa.>*

5.3.3 Toimeenpano-ohjelmien ja kuntien itsehallinnon
ongelmakohdat

Hallitusohjelmien kautta muodostuu kuva tavoitteiden toimeenpanon orga-
nisoinnista: kansallisen tason politiikkaohjelmien, kansallisten kehittamis-
hankkeiden seka valtion virastojen ja paikallishallinnon toimenpiteiden
muodostamaksi kokonaisuudeksi, jossa yksittdisten toimenpiteiden ja tavoit-
teiden valisten yhteyksien 16ytiminen hallitusohjelmien tai niiden toiminta-
suunnitelmaan liittyvien asiakirjojen kautta on haasteellista. Eri toimenpiteitd
yhdistévéna tekijdna toimii yleensé vain viittaus hallitusohjelman tavoitteeseen
tai kyseessd olevan toimeenpanosuunnitelman otsikko, jonka alle toimen-
pide on sijoitettu, ja varsinainen kuntien toimenpiteitd koskeva ohjaus
muodostuu valittujen toimenpiteiden ohjausrakenteiden kautta.

Hallitusohjelma

- -
- —_-

Kuva 3. Hallitusohjelman toimeenpano-ohjelmien ohjaus kuntiin

206 Valtiovarainministerio 2017, s. 34.
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Kunnallisen itsehallinnon kannalta muodostuu ongelmalliseksi se, ettei
hallitusohjelmissa tai niiden toimeenpanosuunnitelma-asiakirjoissa esitetd
tavoitteiden toimeenpanon ja kunnallisen paitoksenteon vilisid liittyma-
pintoja tai oteta huomioon kunnille laissa saddettyjé tai kunnan sdéntelyn
piirissd olevia paatoksentekomenettelyja. Hallitusohjelmissa asetettujen ta-
voitteiden saavuttaminen on usein kiinnitetty kunnissa tapahtuvan muu-
toksen tai kuntien toimenpiteiden varaan ilman, ettd tavoitteessa tai sen
saavuttamisessa on otettu huomioon kuntien paatoksenteon kansanvaltai-
suutta koskevia periaatteita ja velvoitteita. Voidaankin kysyé, onko kunnan
mahdollista toimeenpanna hallitusohjelman tavoitteita ilman asukkaidensa
paatostd kyseessd olevan toimenpiteen toteuttamisesta.

Muutosohjelmien ja hankkeiden toimeenpanoon kunnissa vaikuttavat osal-
taan myo6s hallitusohjelman ja kuntien taloussuunnittelusyklien aikataulut.
Vaalikaudelle laaditun hallitusohjelman toimeenpanoon liittyvéa kehittdmis-
hankkeiden suunnittelu kdynnistetdan tyypillisesti hallituksen ensimméisend
syksynd ja valtion toimenpiteiden kdynnistdmisen edellyttimit méaararahat
saadaan mukaan vasta seuraavaa vuotta koskevaan valtion talousarvioon.
Ohjelmiin ja hankkeisiin liittyvien kuntien toimenpiteiden osalta maéraraha-
tarve-esitykset on pédasiallisesti mahdollista ottaa huomioon vasta téta seu-
raavan vuoden talousarvion valmistelussa. Néin ollen hallitusohjelman ta-
voitteet on mahdollista ottaa huomioon kunnan talousarviossa vasta noin
puolentoista vuoden pédsta tavoitteen asettamisesta, mikd merkitsee toimeen-
panon tosiasiallista kdynnistymisté vasta hallituskauden puolessa valissa.

Kuntien toiminnan ja talouden suunnitteluvelvoitteet ja talous-
suunnittelun aikataulu aiheuttavat sen, ettd hallitusohjelmaan
kuuluvien ohjelmien ja hankkeiden toimeenpano kidynnistyy
kunnissa pddasiallisesti vasta hallituskauden puolessa vilissa.

Muutoksen toimeenpanon organisoinnilla ohjelmien ja projektien muotoon
haetaan tyypillisesti hallittavuutta tavoitteiden ja toimenpiteiden viliseen
ohjaukseen sekd systemaattisia menettelyjd, joilla toimenpiteiden seuranta
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ja arviointi mahdollistuvat. Pelkka ohjelma- tai hanke-termin kéyttaiminen
toimenpiteiden osalta ei titd tavoitetta muodosta, vaan my®ds erityisesti ta-
voitteiden toimeenpanon kannalta ohjelmien siséllolld ja niihin liittyvilla
menettelyilld on kuitenkin merkitysta. Hallitusohjelman toimenpiteiden ta-
voitteiden ja ohjauskeinojen selkeys korostuu erityisesti kuntien osalta ndi-
den ollessa valtioneuvoston tulos- tai resurssiohjauksen ulkopuolella ilman
ohjaustoimivallan luovaa sddntelyd. Kuten jo edelld esitettyjen muutamien
esimerkkien kautta on havaittavissa, pdaministeri Juha Sipilan hallitusohjel-
man kérkihankkeet ovat jakautuneet eri valtion viranomaisten vastuulle ja
niiden ohjaamisessa, hallinnoinnissa seki resursoinnissa noudatetaan toimen-
pidekohtaisia menettelyjd. Hallitusohjelma tai sen toimeenpanoon liittyvét
suunnitteluasiakirjat eivit mydskddn muodosta kuvaa eri toimenpiteiden
keskindisista riippuvuuksista tai ndiden riippuvuuksien hallinnasta.

Tavoitteiden toteutumiseen vaikuttaa osaltaan myos hallitusohjelman
toimeenpanoon siséltyvien kehitys- ja muutoshankkeiden ohjauksen ja
omistajuuden jakautuminen toimialoille sekd hankkeiden yhteisen ohjaus-
rakenteen puuttuminen. Aikaisemman valtion ohjelma- ja hankeohjauksesta
saadun kokemuksen pohjalta juuri toimenpiteiden vastuiden jakautuminen
eri hallinnonaloille ja eri valtion virastojen ohjausmenettelyihin on aiheut-
tanut muun muassa sen, ettei ohjauksen kohteena olevilla kunnilla ole ollut
tdyttd kasitystd ohjauksen muodostamasta kokonaisuudesta ja ohjauksessa
kaytetyistd keinoista.?”” Ilman selkedd kasitystd ohjelman tavoitteesta kunnan
kannalta saattavat sen vastuulle jatetyt muutostoimenpiteet jadda vahaisiksi.
Toisaalta on myds muistettava, ettd ohjelmiin ja hankkeisiin osallistuminen
on kunnille vapaaehtoista, joten niiden ei voida katsoa juurikaan rajoittavan
kunnan pditosvaltaa vastaavien omien kehityskohteiden osalta.

Ohjelmien ja hankkeiden avulla toimeenpantavien tavoitteiden
ohjausvaikutus kuntien toimenpiteisiin jid vihiiseksi, mikili
ohjelman tavoitteet jaavit kunnille epdselviksi.

27 Valtionhallinnon ohjelmaohjauksesta kuntien sosiaali- ja terveydenhuollossa, ks.

Heinamaki 2012, s. 199-202.
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Esimerkkind kédytetyn digitalisoinnin periaatteita ja kuntien prosessien di-
gitalisointia koskevien tavoitteiden toimeenpanoon liittyy myos useita kun-
tien itsehallinnon kannalta ongelmallisia asiakohtia. Toimenpiteisiin ei si-
sdlly kuntien toiminnan muutosta koskevaa sddntelyd, vaikka kuntien teh-
tavistd on perustuslain mukaan sdadettdva lailla. Toimenpiteet on hallitus-
ohjelman mukaan kuntien rahoitettava itse toimintamenomadararahoistaan,
vaikka rahoitusperiaatteen toteutuminen ja hallituksen omat kuntien teh-
tavien rahoitusta koskevat linjaukset edellyttdisivat uusien tehtdvien edel-
lyttimien voimavarojen kompensointia ainakin osittain valtion rahoituk-
sella. Muutoksen rahoitusvastuun jattaiminen kunnille on myds ristiriidassa
aikaisemmista toimenpiteistd saatujen kokemusten kanssa, joissa valtion
rahoitusosuuden maaralld on katsottu olevan vaikutusta tavoitteiden toi-
meenpanon onnistumiseen.

Toisaalta ohjelmilla ja hankkeilla muutoksen ohjaaminen ei juurikaan ka-
venna kuntien itsehallintoa. Hankkeisiin osallistuminen tai niiden tuotos-
ten hyodyntdminen ei sido juridisesti kuntia ilman niihin liittyvaa saante-
lyd. Valtioneuvostolla ei ole yleistd toimivaltaa ohjata kuntia purkamaan
prosessejaan tai digitalisoimaan toimintaansa. Toisaalta periaatteellisten
linjausten ja toivomusasteella olevien muutostoimenpiteiden, esimerkin
yhteydessa digitalisointitoimenpiteiden, korkea abstraktiotaso ei luo yksi-
selitteistd kuvaa tavoitteesta, johon ollaan pyrkimadssd, tai toimenpiteista,
joilla tavoitteeseen pyritadn. Talloin ainakin riskit kuntien vastuulle jatetty-
jen tavoitteiden toteutumisesta moninkertaistuvat, eikd toimenpiteiden oh-
jaus muodostu kovinkaan tehokkaaksi.

5.4 Valtioneuvoston periaatepaatokset
ongelmallisina ohjausvilineina

5.4.1 Valtioneuvoston periaatepaatosten oikeudellinen luonne

Valtioneuvoston ohjesdannon (262/2003) 3 §:n 11 kohdan mukaan valtio-
neuvoston yleisistunto ksittelee ja ratkaisee periaate- ja suunnittelupaatok-
set valtioneuvoston ja eri hallinnonalojen tehtévien ja toiminnan ohjaami-

sesta ja jarjestamisestd. Saannos muodostaa perustan valtioneuvoston peri-
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aatepdatoksien antamiselle. Sddnnoksen perusteella valtioneuvoston peri-
aatepdatos on valtioneuvoston yhteinen paitos, jonka tarkoituksena on oh-
jata ja jarjestdd valtioneuvoston ja hallinnonalojen tehtdvid ja toimintaa.
Valtioneuvoston periaatepaétds on siten tarkoitettu ohjaamaan ministerioi-
den ja niiden alaisen hallinnon toimintaa seké laajemmin hallinnonalojen
toimintaa. Sindlladn hallinnonala muodostuu valtion talousarviosta anne-
tun lain (423/1988) kautta siten, ettd lain 6.1 §:n mukaan valtion talous-
arvion menot ryhmitellddn menoarviossa hallinnonaloittain paaluokkiin.
Menojen ryhmittelystd on saddetty valtion talousarvioasetuksen (1243/1992)
4 §:ssd ministerididen osalta hallinnonaloittain.

Valtioneuvoston periaatepaatokset ovat luonteeltaan kunkin valtio-
neuvoston poliittisia kannanottoja, jotka eivit sido padtoksen tehnytta val-
tioneuvostoa oikeudellisesti. Periaatepdatokset ovat luonteeltaan sellaisia,
ettd niilld ei ole vilittomia oikeudellisia vaikutuksia valtioneuvoston ulko-
puolisiin toimijoihin.?*® Valtioneuvoston periaatepdatokset ohjaavat poliit-
tisina kannanottoina kulloisenkin hallituksen omaa toimintaa sekd asioi-
den valmistelua ministeridissa. Valtioneuvoston periaatepaatoksia voidaan
pitdd valmistelevina paitoksini, joiden perusteella kukin toimivaltainen
valtion viranomainen tekee periaatepddtdstd toimeenpanevat lopulliset
paatokset lainmukaisessa jarjestyksessa kulloinkin voimassa olevan lain-
sdaddnnon tai periaatepadtoksen johdosta tehtyjen lainsdaddnnon muutos-
ten mukaisesti. Laillisuusvalvonnassa on pidetty tarpeellisena, ettéd valtio-
neuvoston periaatepadtokset eriytetddn selkedsti muista valtioneuvoston
paatoksistd, joihin sisdltyy mahdollisuus valittaa.*”

Valtioneuvoston periaatepaitokset voidaan luokitella niin kutsutuksi soft
law -sddntelyksi, jolla tarkoitetaan sddntelynomaista ohjausta, jolla ei ole
oikeudellista sitovuutta, mutta joka tosiasiassa ohjaa toimintaa kuten oikeus-
normit.”® Valtioneuvoston periaatepdatokset voivat olla sisdlloltaan sellai-
sia, ettd niilld on viliton ohjausvaikutus ministeridissd valmisteilla oleviin
toimenpiteisiin tai paatoksiin.

208 Ks. oikeuskanslerin lausunto 7/20/99, 19.2.1999.

29 Ks. apulaisoikeuskanslerin kirje 182/1/97 ja 3/20/97, 27.2.1998.

210 Ks. soft law -sédntelystd Pohjolainen, Teuvo: Soft law in public law - hard regula-
tion? Tidskrift urgiven av Juridiska féreningen i Finland 5/1998, s. 448-449.
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Lahtokohdiltaan valtioneuvoston periaatepéddtosten viliton vaikutus pi-
tdisi kohdistua valtioneuvoston ja sithen kuuluvien ministeriéiden toimin-
taan ja tehtédviin. Periaatepaitoksilla voi olla kuitenkin laajempia yhteis-
kunnallisia heijastusvaikutuksia esimerkiksi kuntiin. Tassd suhteessa val-
tioneuvoston periaatepadtokset voivat mennd ylitse sen, mitéa valtioneuvos-
ton ohjesdadnnossa periaatepaatokselld tarkoitetaan.

Seuraavassa on kayty ldpi pddministeri Juha Sipilan hallituksen kesakuus-
sa 2017 voimassa olevat valtioneuvoston periaatepaatosten sisalto silta osin
kuin niihin sisdltyy suoraan kuntiin liittyvid linjauksia tai tehtdvid. Mukaan
on otettu ne voimassa olevat periaatepaatokset, jotka on otsikoitu nimen-
omaan valtioneuvoston periaatepaitoksiksi ja péivatty sille péivalle, jolloin
periaatepdatds on tehty. Tarkastelusta rajautuivat siten pois Sipildn halli-
tuksen hyviksymistd strategioista ja ohjelmista Suomen biotalousstrategia,
Suomen kumppanuussopimus, Suomen kehityspoliittinen toimenpide-
ohjelma, rantojensuojeluohjelma, lehtojensuojeluohjelma, harjujensuojelu-
ohjelma, lintuvesien suojeluohjelma, soiden suojeluohjelma seka kansallis-
ja luonnonpuistoverkon kehittimisohjelma.

Kaiken kaikkiaan tarkastelun kohteena oli 67 valtioneuvoston periaate-
paitostd. Niissd periaatepadtoksissd noin kolmasosassa oli vastuutuksia
kunnille valtioneuvoston asettamien tavoitteiden toteuttamiseksi tai kun-
tien lakisditeisten tehtdvien hoitoon liittyvien velvoitteiden toteuttamiseksi.
Samoin noin kolmasosa periaatepaatoksista piti sisallddn tavoitteita, joilla
on suoraan tai ministeriéiden ohjaavan toiminnan kautta vélillisesti yhteys
kuntien toimintaan. Puolestaan kolmasosa periaatepaitoksista oli sellaisia,
joissa ei ollut havaittavissa suoria tai epédsuoria linjauksia, joilla oli tavoit-
teellisia vaikutuksia kuntien toimintaan.

5.4.2 Valtioneuvoston periaatepaatoksissa
toteuttamisvastuita kunnille

Vaikka valtioneuvoston periaatepditoksien pitdisi ohjata ja koordinoida
valtioneuvoston ja sen alaisen keskushallinnon ty6td, on monissa periaate-
paatoksissa poliittisten tahtotilojen toteuttamisvastuu asetettu kunnille
joko kokonaan tai osittain. Valtioneuvoston periaatepaiatoksessa kansalli-
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sesta vieraslajistrategiasta (15.3.2012) asetettiin toimenpiteeksi liséta tietoi-
suutta puutarhajitteiden merkityksestd vieraslajien levidmisreittina. Toimen-
piteen toteuttamisen osavastuu on médritelty kuntien jatehuollolle. Niin
ikdan periaatepaatoksen mukaan parannetaan tayttomaiden ja ljitysten
kasittelymenetelmid sekéd kiinnitetddn erityistd huomiota kasvualustojen
puhtauteen. Tdmain tavoitteen osavastuu on madritelty suunnittelun osalta
kunnille.

Valtioneuvoston periaatepaitoksessi yhteiskunnan turvallisuusstrategiasta
(16.12.2010) todetaan, ettd elinkeino-, liilkenne- ja ymparistokeskukset jat-
kavat valmiussuunnitelmien ylldpitdmista kuntien kanssa jarjestely- ja vas-
taanottokeskusten perustamiseksi joukkopakotilanteessa. Periaatepaatok-
sessd todetaan, ettd kuntien varautumista johtaa kunnanjohtaja yhdessa
kunnanhallituksen kanssa laissa sdddetylla tavalla. Kdytainnon varautumis-
ja toimintavastuu jakautuu laajemmalle. Kunnissa kaikki merkittévat linja-
ja voimavarapaatokset tehddan aina luottamuselimissé. Periaatepaitoksen
mukaan hdiridtilanteisiin ja poikkeusoloihin varautuminen tulee kytked
osaksi kunnan ja kuntien yhteistoimintaelinten talousarvioprosessia seka
perehdyttdd ja sitouttaa myos luottamushenkildt varautumisen tavoittei-
siin. Kunnat voivat vaikuttaa yhteiskunnan kriisinkestévyyteen my6s maan-
kayton suunnittelun keinoin edistaimalld kriisinkestavad yhdyskuntaraken-
netta. Varautumiseen liittyy myds valtionhallinnon tietoturvallisuuden ke-
hittamisestd annetussa valtioneuvoston periaatepaatoksessa (26.11.2009)
asetetut tavoitteet ja toimenpiteet valtionhallinnon tietoturvallisuuden ke-
hittamiseksi, mutta periaatepdatoksessd todetaan, ettd periaatepddtosta
noudatetaan myos valtionhallinnon ja muiden organisaatioiden (kuten
kunnat, yritykset ja yhteisot) vélisessd toiminnallisessa, tiedon hallinnan ja
varautumisen yhteistyossa sekd kansainvalisessa yhteistydssa.

Valtioneuvoston kansallista rikoksentorjuntaohjelmaa koskevan periaate-
paatoksen (24.11.2016) mukaan kuntalaisten hyvinvoinnista huolehtiminen
on kunnan perustehtavd. Kunnan hallinnossa tehtéavat paatokset ovat usein
mittavia ja laajoja, ja ne vaikuttavat kuntalaisiin ja heidan turvallisuuteensa
sekd kunnan talouteen. Periaatepdatoksen mukaan Suomen Kuntaliitto
suosittaa, ettd paitosten vaikutuksia arvioidaan etukiteen Vaikutusten en-
nakkoarviointi (EVA) -menetelmén avulla ja arviointi tulee kytked osaksi
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kunnan talouden ja toiminnan suunnittelun ja toteutuksen arviointia. Periaate-
paitoksen mukaan EVA on tarkoitettu kuntien ja kuntayhtymien luottamus-
henkiléille, viranhaltijoille ja valmistelijoille seka soveltuvin osin kuntien liike-
laitoksille. My®0s eri toimialoilla erityislainsaddanto velvoittaa kuntia arvioi-
maan paitosten vaikutuksia. Paikallisiin (kunnat/seutukunnat) hyvinvointi- ja
turvallisuusryhmiin siséllytetadn rikosten ehkiisyn nakokulma. Tyoryhmén
kokoonpanossa huomioidaan alueen viestoryhmit, rikoksentorjunnan toi-
mijat ja rikollisuusongelmien erityispiirteet. Paikkakunnasta riippuen suosi-
tellaan, ettd mukana ovat ainakin poliisi, sosiaali-, terveys-, opetus- ja nuo-
risotoimi sekd rakennustoimi/kaupunkisuunnittelu, elinkeinoeldmén edusta-
jat ja monipuolinen asukkaiden (esim. alueraadit) ja jarjestdjen edustus.
Toimenpiteen toteutus on vastuutettu osittain mutta ensisijaisesti kunnille.
Periaatepéditoksessd myos asetetaan vaatimus sille, ettd jokaiseen kuntaan/seutu-
kuntaan nimetddn yhdyshenkil6 tai koordinaattori, jonka tehtaviin kuuluu
rikoksentorjunnan edistdiminen ja koordinointi alueella. Tehtévé voidaan liit-
tad osaksi laajempaa turvallisuustyota. Yhteistyotahoiksi timén vaatimuksen
toteuttamiseksi on madritelty kunnat ja rikoksentorjuntaneuvosto.
Edelleen periaatepdatoksen mukaan varmistetaan, ettd kouluissa ja oppi-
laitoksissa opetetaan turvallisuuden edistimistd opetussuunnitelmien mu-
kaisesti erityisesti yhteiskuntaopin ja terveystiedon opetuksen yhteydessa.
Yhteisty6tahoiksi timdn toimenpiteen toteuttamiseksi periaatepadtoksessa
on madritelty Opetushallitus ja kunnat. Periaatepaitoksen mukaan varmis-
tetaan, ettd kunnille, asukkaille ja jarjestoille annetaan tietoa paikallisesta
turvallisuustilanteesta, rikosten ehkiisystd ja toimijoista sellaisia kanavia
kayttden, joilla yhteydenottokynnys madaltuu ja yhdessa toimimisen mah-
dollisuudet lisdantyvit. Selvitetdan kohdennetun viestinnin tarvetta eri
ryhmille. Yhteistyotahoiksi tdimén toimenpiteen toteuttamiseksi on maari-
telty kunnat, paikalliset hyvinvointi- ja turvallisuustyoryhmat, Suomen
Kuntaliitto ry, kunnan rikoksentorjunnan yhdyshenkil6 ja kansalaisjarjes-
tot. Periaatepadtoksen mukaan kunnat hyddyntavit olemassa olevia osal-
lisuuden rakenteita (kuten alueraateja, aluefoorumeja, kaupunginosa- ja
kylayhdistyksid) ja jarjestavit tarpeen mukaan asukkaille ja alueella toi-
miville jarjestoille alueellisia kuulemistilaisuuksia rikostentorjunnasta ja
turvallisuudesta. Rikoksentorjuntaohjelma asettaakin suhteelliseen paljon
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vaatimuksia ja toimenpiteitd toteutettavaksi kunnille. Periaatepadtoksessa
ei ole esitetty kuitenkaan mandaattia sille, ettd kuntia velvoitetaan toteutta-
maan toimenpiteet, vaan perusteena on kiytetty kuntien yleistd velvolli-
suutta huolehtia kunnan asukkaiden hyvinvoinnista.

Asunnottomuuden ennaltaehkdisyn toimenpideohjelmasta 9.6.2016 an-
netussa valtioneuvoston periaatepdatoksessé vuosille 2016-2019 on asetet-
tu useita toimenpiteitd, joiden toteuttamisen osavastuu on asetettu kunnil-
le. Niin ikddn 20.11.2014 annetussa valtioneuvoston periaatepdatoksessa
kansallisesta ilmastonmuutoksen sopeuttamissuunnitelmasta 2022 esite-
tddn toimenpiteitd, joissa kunnilla on osittainen toteuttamisvastuu. Myds
valtioneuvoston periaatepaatoksessa kehitysvammaisten henkildiden yksi-
16llisen asumisen ja palveluiden turvaamisesta (8.11.2012) on useita toimen-
piteitd salytetty kuntien vastuulle. Valtioneuvoston periaatepddtos lapsi- ja
nuorisopolitiikan kehittaimisohjelmaksi vuosille 2012-2015 (8.12.2011) si-
sdltad runsaasti suuntaviivoja kunnille kehittdmisohjelman toimenpiteiden
toteuttamiseksi.

Kuntien asiakirjahallintoa on pyritty ohjamaan valtioneuvoston periaate-
paatoksessa asiakirjallisen aineiston digitoinnista ja arkistoinnista vain sah-
koisend (21.6.2017). Periaatepddtoksen mukaan julkisen hallinnon tuotta-
ma digitaalinen asiakirjallinen aineisto arkistoidaan vain digitaalisessa
muodossa ottaen kuitenkin huomioon oikeudellinen todistusvoima ja kult-
tuurihistorialliset arvot. Viranomaisten hallussa oleva arkistoitava analogi-
nen asiakirjallinen aineisto digitoidaan vuoteen 2030 mennessa. Periaate-
paatoksen mukaan kansallisarkisto laatii vuoden 2017 syksyyn mennessd
kansallisen suunnitelman arkistoitavan analogisen asiakirjallisen aineiston
digitoinniksi sahkoista arkistointia varten yhdessé hallinnonalojen, kuntien
ja maakuntien kanssa. Huomionarvoista periaatepdatoksen linjauksessa on
se, ettd siind pyritddn organisoimaan ja vastuuttamaan kunnat ja maakunnat
asiakirjojen digitointiin, joten kysymys ei ole endi pelkastdan valtioneuvos-
ton ja sen alaisen hallinnon tyon organisoinnista.

Osassa valtioneuvoston periaatepddatoksistd oli toimenpiteisiin liittyvat
vastuut osoitettu ministeridille, mutta tosiasiassa toimenpiteiden toteutus
jad kunnille, koska niilld on esimerkiksi toimenpiteisiin liittyvien palvelui-
den jarjestamisvastuu. Valtioneuvoston periaatepaiatoksessa Suomen arkti-
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sesta strategiasta 2013 (23.8.2013) todetaankin erikseen, ettd vaikka eri toi-
menpiteiden vastuutahoina useimmiten mainitaan vain ministeriot, toimi-
en toteuttamisessa on tapauskohtaisesti mukana myo6s muita tahoja, kuten
kunnat, elinkeinoeldma seka etu- ja kansalaisjarjestot. Puolestaan valtio-
neuvoston periaatepaatoksessa Maahanmuuton tulevaisuus 2020 -strategias-
ta (13.6.2013) todetaan, ettd maahanmuuttokysymykset ovat osa useiden hal-
linnonalojen ja eri viranomaisten toimintaa. Vastuunjakojen tulee olla sel-
keit ja tarkoituksenmukaiset, mutta samalla hallinnon tulee toimia kokonai-
suutena. Ministerididen vilisen yhteistyon lisdksi tarvitaan nykyistd enem-
mén myos muiden toimijoiden, ennen muuta kuntien ja valtion yhteistyota.
Eri periaatepadtoksissa yhteistyotd on korostettu myds kuntien etujdrjestona
toimivan Suomen kuntaliitto ry:n kanssa. Valtioneuvoston periaatepadtoksen
valtion kotouttamisohjelmasta — Hallituksen painopisteet vuosille 2016-2019
(8.9.2016) - mukaan valtion ja kuntien vilistd yhteistoimintaa lisitdan kan-
sainvilistd suojelua saavien vastaanotossa. Valtion ja kuntien vélistd yhteis-
tyotd tiivistetddn maahanmuuttajien kotoutumista edistdvien palvelujen
koordinoinnin tehostamiseksi selkeyttimailld tyonjakoa ohjaus- ja neuvonta-
palvelujen, alku- ja osaamiskartoituksen sekd muiden alkuvaiheen palvelui-
hin, koulutukseen ja tyollistymistd edistaviin palveluihin ohjaamisen osalta
tarvittaessa kokeiluin tai aiesopimuksella. Niin ikdan valtioneuvoston peri-
aatepaiatoksessa demokratiapoliittisesta toimintaohjelmasta 2017-2019
(16.2.2017) todetaan, ettd valtioneuvosto tekee yhteistyota ja tukee paikallis-
demokratian kehittdmistd ja koordinointia muun muassa Suomen Kunta-
liiton Kuntademokratiaverkoston kautta. Suomen Kuntaliiton demokratia-
tyolla tahdatdan kuntien edustuksellisen demokratian ja kuntalaisten suo-
ran osallistumisen edellytysten vahvistamiseen ja kehittdmiseen.

5.4.3 Periaatepaatokset kuntien strategisen suunnittelun ja
kuntien hankintojen ohjaajina

Valtioneuvoston periaatepddtoksissa on pyritty ohjaaman kuntien strate-

gisen suunnittelun sisdltod erityisesti hyvinvointipalveluiden tuotannossa

sekd monilta osin julkisten hankintojen strategisessa suunnittelussa ja kdy-

tannon toteutuksessa.
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Valtioneuvoston periaatepddtoksessd ikddntyneiden asumisen kehitta-
misohjelmaksi vuosille 2013-2017 (18.4.2013) pyrkimyksend on ohjata
kunnissa tehtdvaa strategista suunnittelua sisdllyttdmaan ikdédntyneen vies-
ton asumisen, asuinympariston ja palvelujen toimivan kokonaisuuden ke-
hittdiminen osaksi kuntien suunnitelmia ikddntyneiden hyvinvoinnin, toi-
mintakyvyn ja itsendisen suoriutumisen edistdmiseksi. Valtioneuvoston
periaatepddtoksessd potilas- ja asiakasturvallisuusstrategia 2017-2021
(26.6.2017) asetetaan tavoitteeksi, ettd menettelytavat riskien arviointiin ja
hallintaan on kuvattu laatu- ja potilasturvallisuussuunnitelmassa tai oma-
valvontasuunnitelmassa. Organisaatiossa on sovitut menettelytavat riskien
merKkittivyyden arviointiin ja riskirekisterin yllapitoon. Sdannéllinen poti-
las- ja asiakasturvallisuusriskien arviointi ja ennakointi sisédltyvat organi-
saation riskien hallintaan ja raportoidaan ldpindkyvasti. Tavoitteet ja toi-
minnallinen ohjaus kohdistuvat kuntiin, joilla on toistaiseksi jarjestimis-
vastuu sosiaali- ja terveyshuollon palveluista.

Valtioneuvoston periaatepadtoksessa kansallisesta perus- ja ihmisoikeus-
toimintaohjelmasta 2017-2019 (16.2.2017) Rainbow Rights -hankkeen ta-
voitteena on tehostaa kansallisen syrjinnin vastaisen lainsddddnnon toi-
meenpanoa tukemalla kuntia yhdenvertaisuussuunnittelussa, kehittamalla
alueellisia ja paikallisia politiikkaohjelmia HLBTI-henkiléiden yhden-
vertaisuuden edistdmiseksi sekd torjumalla HLBTI-henkil6iden kohtaa-
maa moniperusteista syrjintdd. Hankkeen aikana tehddan kartoitus kuntien
yhdenvertaisuussuunnitelmista seké kehitetddn pilottikuntien kanssa hyvia
kaytantoja kuntien yhdenvertaisuussuunnitelmien toimeenpanoon.

Valtioneuvoston periaatepdatoksessa kansallisesta rikoksentorjunta-
ohjelmasta (24.11.2016) rikoksentorjunta siséllytetddn kunnan strategiaan
ja hyvinvointi- ja turvallisuustyohon niin, ettd varmistetaan rikoksen-
torjuntatoimien toteutuminen paikallisella tasolla eri hallinnonalojen
yhteistyond (mm. sosiaali-, terveys-, nuoriso-, koulutus-, kulttuuri-, pelas-
tus-, kaavoitus- ja tekninen toimi, rakennusvalvonta ja poliisi). Samoin on
tarpeellista turvata rikoksentorjuntatyon resursointi ja seuranta seka var-
mistaa maakuntien ja kuntien vélinen yhteistyo.

Valtioneuvoston periaatepaatoksessa kansallisesta ilmastonmuutokseen
sopeutumissuunnitelmasta 2022 (20.11.2014) ilmastokestavyyden tarkastelut
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viedddn osaksi kuntien valmius- ja huoltovarmuuden suunnittelua. Tdssd
kunnilla on toimeenpanovastuu.

Valtioneuvoston periaatepddtoksessd kulttuuriympéristostrategiaksi
2014-2020 (20.3.2014) kulttuuriympdriston vaaliminen integroidaan katta-
vasti maakunta- ja paikallistason kehittdmiseen (strategiat, suunnitelmat,
ohjelmat). Valtioneuvoston periaatepddtoksessa kehitysvammaisten henki-
16iden yksil6llisen asumisen ja palveluiden turvaamisesta (8.11.2012) kun-
nat laativat kuntakohtaiset suunnitelmat, joissa mairitellddn tavoitteet ja
keinot sille, miten kunnassa vastataan tulevaan palvelurakenteen muutok-
seen ja laitoksista ja lapsuuden kodeista pois muuttavien vammaisten pal-
velutarpeisiin. Kunnat selvittavat kaikkien kehitysvammaisten kuntalaisten
palvelujen tarpeet seka laativat suunnitelman asuntojen ja palveluiden tar-
peeseen vastaamisesta. Laitosasumisen lakkauttamisen tavoitteet ja aika-
taulut asetetaan kunnissa ja kuntayhtymissa siten, ettd samaan aikaan var-
mistetaan palvelujen saatavuus ja soveltuminen asiakkaiden tarpeisiin, jot-
ta valtytaan uusilta laitossijoituksilta.

Valtioneuvoston periaatepadtoksessa asunnottomuuden ennaltaehkiisyn
toimenpideohjelmasta 2016-2019 (9.6.2016) sopimuskaupungit ottavat
vuoden 2017 loppuun mennessd kdyttoonsa asunnottomuutta ennalta-
ehkdisevit strategiat/suunnitelmat. Strategioihin/suunnitelmiin sisaltyvét
kohtuuhintaisen vuokra-asuntokannan kaytt6 asunnottomien asuttamises-
sa, asunnottomille kohdennettujen asumisratkaisujen ja tuen tarve, asumis-
neuvonta ja muut ennaltaehkiisevit tukipalvelut, kokemusasiantuntijoiden
hyodyntdminen sekd paikkakuntakohtaiset erityistoimenpiteet asunnotto-
muuden ennaltaehkaisemiseksi ja uusiutumisen estdmiseksi. Strategioihin/
suunnitelmiin sisdltyvit myos ratkaisut erityisryhmien, kuten rikosseuraa-
musasiakkaiden ja oleskeluluvan saaneiden, asumisen turvaamiseksi seka
yksiloity aikataulu kdynnistettavista hankkeista ja muista toimenpiteista.

Useissa valtioneuvoston periaatepdatoksissa oli asetettu tavoitteita ja py-
ritty ohjaamaan kuntien tekemien hankintojen toteuttamista. Periaate-
paatokset sanallisesti kannustavat kuntia toteuttamaan hankintojaan peri-
aatepaatosten ohjauksen mukaisesti, mutta kannustuksesta huolimatta kan-
nustimet valtioneuvoston tahtotilojen toteuttamiseksi puuttuvat strate-
gioista. Valtioneuvoston periaatepaitoksessa julkisten elintarvike- ja ruoka-
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palveluhankintojen arviointiperusteista (29.6.2016) valtioneuvosto kan-
nustaa kuntia ja maakuntia sisallyttimaéan palvelu- tai hankintastrategioi-
hinsa tavoitteet ja periaatteet, jotka edistdvat ympariston kannalta hyvien
viljelytapojen ja eldinten hyvinvointia ja terveyttd edistdvien tuotanto-olo-
suhteiden huomioon ottamista hankinnoissa. Periaatepditoksen mukaan
valtioneuvosto edellyttda, ettd julkisissa elintarvike- ja ruokapalveluhan-
kinnoissa tavoitellaan korkeaa laatua ja kokonaistaloudellista kestavyytta.
Tahian padstadn vaatimalla hankinnoissa sellaisten elintarvikkeiden ja ruoka-
palveluiden kayttod, jotka on tuotettu ympariston kannalta hyvilla viljely-
ja tuotantomenetelmilld ja eldinten hyvinvointia ja elintarviketurvallisuutta
edistavilla tavoilla.

Valtioneuvoston periaatepaitoksessd lahiruokaohjelmaksi (16.5.2013)
kannustetaan kuntia ja maakuntia kasvattamaan ldhiruoan osuutta hankin-
noissaan. Lisdksi kannustetaan kuntia tekemédn ldhiruoan kdyton edista-
misestd padtokset, jotka kirjataan kunnan ja sille palveluja tuottavan ruoka-
palvelun strategioihin. Puolestaan luomualan kehittaimisohjelmaksi anne-
tun valtioneuvoston periaatepdatoksen (16.5.2013) mukaan on tarkedd, ettd
kunnat asettavat luomuruoan hankinnan tavoitteekseen strategioissaan.
Valtioneuvoston periaatepditoksessd todetaan yleisesti, ettd kannustetaan
kuntia kasvattamaan luomuruoan osuutta hankinnoissaan ja kirjaamaan
luomuruoan kiyton edistdmistd koskevat padtokset strategioihinsa.

Valtioneuvoston periaatepadtoksessd kestavien ymparisto- ja energia-
ratkaisujen (cleantech-ratkaisut) edistamisestd julkisissa hankinnoissa
(13.6.2013) tyo- ja elinkeinoministerid sekd ympéaristoministerio edistavat
edelldkavijakunnissa innovatiivisia julkisia hankintoja uusien cleantech-
ratkaisujen kehittdmiseksi ja kdyttoonottamiseksi. Ratkaisut voivat liittya
erityisesti resurssitehokkaiden ja dlykkdiden kaupunkiekosysteemien kehit-
tamisen sekd paikalliseen uusiutuvan energian tuotantoon. Periaatepaatok-
sen mukaan ty6- ja elinkeinoministerié tukee Innovatiiviset kaupungit -oh-
jelmalla (INKA) erikseen kilpailulla valittavien innovaatiokeskittymien
muodostumista kansainvdlisesti merkittéviksi cleantech-ratkaisujen refe-
renssikohteiksi. Lisdksi hyodynnettiin tyo- ja elinkeinoministerion ja suu-
rimpien kaupunkiseutujen vililld vuonna 2013 tehtévid kasvusopimuksia,
joissa sovitaan kaupunkiseutujen kehityksen prioriteettilinjauksista. Peri-
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aatepadtoksen mukaan julkisen sektorin tulee edistdd cleantech-ratkaisuja
ja painottaa ensimmadisten ja ensimmaisiin lukeutuvien referenssikohteiden
syntymistd ja kayttoonottoa kaikissa hankinnoissaan, mutta erityisesti ra-
kentamisessa, energiasektorilla, liilkkumisessa seka jatehuollossa. Periaate-
paatoksen mukaan tavoitteiden saavuttamiseksi ja mahdollisimman suuren
vaikuttavuuden varmistamiseksi on tarkeda, ettd valtio- ja kuntasektori to-
teuttavat periaatepddtoksen tavoitteita ja periaatteita. Valtioneuvosto kan-
nustaa kuntasektoria sisillyttdmaan kunta-, palvelu- tai hankintastrategioi-
hinsa tavoitteet ja periaatteet, jotka edistavit cleantech-ratkaisujen hankin-
toja. Periaatepditos velvoittaa valtion hankintayksikoitd ja on suositus
muille julkisille hankintayksikoille. Periaatepaatosta sovelletaan kaikis-
sa hankinnoissa, ei pelkédstdan kansallisen lainsddddnnon soveltamisalaan
kuuluvissa hankinnoissa.

Valtioneuvoston periaatepditoksessa kestavan kulutuksen ja tuotannon
ohjelmasta Vahemmaistd viisaammin (13.6.2013) asetettiin tavoitteeksi, ettd
julkista sektoria johdetaan niin, ettd se on jatkossa dlykkdampi ohjaaja ja
toimija. Se aktivoi ja mahdollistaa kestdvimpid elimdntapoja ja kulutus-
valintoja. Julkinen sektori on edelldkévijani edistimdssd asumisessa, liik-
kumisessa ja ruokaketjussa rakenteellisia innovaatioita ja toimintatapojen
muutoksia, joilla suomalaisten hiilijalanjalked pienennetdadn huomattavasti.
Periaatepdatoksen mukaan valtio ja kunnat ovat eturintamassa muuttamas-
sa omaa toimintaansa ja hankintoja kestdvammiksi. Valtioneuvoston peri-
aatepaatOksessd esitetddn tavoitteita ja toimia, joilla julkinen sektori edistaa
yksityisen ja julkisen kulutuksen kasvihuonekaasupiaéstojen ja muiden ym-
péristohaittojen vahentdmista.

Valtioneuvoston periaatepdatoksessd energiatehokkuustoimenpiteistd
(4.2.2010) julkisissa hankinnoissa energiatehokkuus otetaan yhdeksi kes-
keiseksi kriteeriksi. Vastuutus toimenpiteesta oli asetettu tyo- ja elinkeino-
ministeriolle, mutta kdytdnndssa linjaus tarkoittaa kaikkien hankintayksik-
kojen, mukaan lukien kuntien, hankintojen toteuttamista.

Valtioneuvoston periaatepadtoksessd kansalliseksi harmaan talouden ja
talousrikollisuuden torjunnan strategiaksi 2016-2020 (28.4.2016) tode-
taan, ettd korruption ennalta estdmistd ja torjuntaa tehostetaan kiinnitta-

malld entistd enemmaén huomiota julkisten hankintamenettelyjen lain-
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mukaisuuteen ja avoimuuteen erityisesti kuntasektorilla seké tehostamalla
hankintojen valvontaa. Konkreettiset toimenpiteet tosin puuttuvat osin tas-
ta periaatepadtoksestd, ellei tallaiseksi ole luettavissa periaatepaatoksessa
mainittu viranomaisten yhteistyo yleisella tasolla.

5.4.4 Periaatepaatosten suositukset kunnille

Valtioneuvoston periaatepditokset pitivat sisdllddn jonkin verran kuntien
toimintaa ja palvelutuotantoa koskevia suosituksia. Valtioneuvoston peri-
aatepaatoksessa kansalliskielistrategiaksi (20.12.2012) valtioneuvosto suo-
sittelee, ettd kaksikieliset kunnat ja kuntayhtymét ottavat kayttoon kansal-
liskielistrategian liitteeseen sisdltyvdt kdytdinnon tyovilineet molempien
kansalliskielten asianmukaiseksi huomioonottamiseksi toiminnassaan. Li-
sdksi valtioneuvosto suosittelee, ettd kaksikieliset kunnat ja kuntayhtymat
nimittavit johdon tueksi kansalliskieliyhteyshenkilon tai yhteyshenkil6itd,
soveltuvin osin kansalliskielistrategian liitteeseen sisaltyvéin tehtavakuvauk-
sen pohjalta.

Valtioneuvoston periaatepaatoksen kulttuuriymparistostrategiaksi 2014-
2020 (20.3.2014) mukaan kunnat ja muut paikalliset toimijat voivat laatia oman
kuntansa aluetta koskevia kulttuuriymparistohjelmia, joiden valmisteluun
asukkaat, yhteisot, viranomaiset ja elinkeinoeldma voivat osallistua. Periaate-
paatoksessa kuntiin vaikuttavia toimenpiteitd ovat ainakin seuraavat:

- Turvataan kulttuuriymparistéjen arvot eri kaavatasoilla.

- Kulttuuriympariston vaaliminen integroidaan kattavasti maakunta-

ja paikallistason kehittdmiseen (strategiat, suunnitelmat, ohjelmat).

- Lisataan julkisen hallinnon, kansalaisten ja elinkeinoeldmén

toimijoiden valistd vuoropuhelua kulttuuriympéristod koskevissa
asioissa ja vahvistetaan siten eri tahojen keskindistd ymmarrysta.

Valtioneuvoston periaatepditoksessd soiden ja turvemaiden kestdvistd ja
vastuullisesta kdytosti ja suojelusta (30.8.2012) kannustetaan ja tuetaan maa-
kuntien liittoja sekd kuntia sailyttiméaan suoluontoa kaavoituksen keinoin va-
raamalla maakunnallisesti tai alueellisesti merkittavid soita suojelutarkoituk-
siin, kohdentamalla turpeenotto VAT:n periaatteiden mukaisesti luonnon-
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tilaltaan merkittavasti muuttuneille soille seké edistamalld erilaisten rahoitus-
keinojen kaytt6d mm. soiden kestavad kayttod edistaviin selvityksiin.

Valtioneuvoston periaatepaatoksessa lapsi- ja nuorisopolitiikan kehit-
tamisohjelmaksi vuosille 2012-2015 (8.12.2011) asetetaan muun muassa
kunnille suuntaviivoja lapsi- ja nuorisopoliittisten toimenpiteiden toteutta-
miseksi. Suuntaviivat ovat osittain suosituksenomaisia, mutta ohjaavat suh-
teellisen paljon kuntien palveluiden tuottamisen sisaltoa.

5.4.5 Periaatepaatoksissa valtion viranomaisille asetettuja
toimintavelvoitteita suhteessa kuntiin

Valtioneuvoston periaatepadtoksen valtioneuvoston arviosta julkisen talou-
den rakenteellista rahoitusasemaa koskevan keskipitkédn aikavélin tavoit-
teen saavuttamista vaarantavasta merkittavasta poikkeamasta seké arvion
johdosta tehtdvista toimenpiteistd (2.10.2014) mukaan kuntien tehtévien ja
velvoitteiden vahentiminen varmistetaan erityisesti opetus- ja kulttuuri-
ministerion ja sosiaali- ja terveysministerion hallinnonaloilla. Hallituksen
esitykset kuntien tehtdvid ja velvoitteita vahentdvistd saiddosmuutoksista
tuli antaa eduskunnalle niin, ettd eduskunta ehti kisitelld ne syysistunto-
kaudella 2015. Myos muut kuin lainsddadantod edellyttavit toimet tuli to-
teuttaa viipymatta.

Valtioneuvoston periaatepdatoksissa on myds linjattu valtion korvaus-
jarjestelmén perusteita eri tilanteissa suhteessa kuntiin. Valtioneuvoston
periaatepdatoksessd Eteld-Suomen metsien monimuotoisuuden toiminta-
ohjelman jatkamisesta 2014-2025 (5.6.2014) valtioneuvosto edellytti ym-
péristoministeriolta arviota kuntametsissd toteutettujen METSO-inven-
tointien tuloksista. Samalla tuli arvioida nykyisten ohjeiden ja korvaus-
periaatteiden toimivuus seki selvittdd, miten inventoinneissa 16ytyneiden
kohteiden luontoarvot turvataan. Lisdksi ymparistdministerion tuli tarkis-
taa yhdessd Suomen Kuntaliiton kanssa KuntaMETSO-ty6ryhmén ehdot-
tamien toimenpiteiden toimivuus ja arvioida niiden toteutumista. Periaate-
péaatoksen mukaan ympéristoministerion tuli paattda edelld mainittujen ar-
viointien tulosten perusteella METSOon liittyvistd jatkotoimenpiteistd
kuntien metsien osalta vuonna 2015. Kunnille voitiin tarvittaessa maksaa
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osittaiskorvausta yksityisen luonnonsuojelualueen perustamisen aiheutta-
mista taloudellisista menetyksistd. Periaatepadatoksessd madriteltiin myos
kunnille maksettavan osittaiskorvauksen perusteet. Periaatepaatoksen mu-
kaan osittaiskorvauksen suuruus lasketaan puuston kiyvan arvon mukaan,
ja se on enintadn 50 prosenttia alueen kdyvastd metsdtalousarvosta. Mikali
kohde myyddan valtiolle, siitd maksetaan tdysi korvaus. Muiden kaytto-
muotojen, kuten kunnan jdrjestelyvastuulle kuuluvan virkistyskayton, metsa-
talouskdytolle asettamat rajoitukset otetaan huomioon tdysimaaraisesti tata
50 prosentin korvaussummaa alentavana tekijand. Puolestaan valtio-
neuvoston periaatepaatoksessa Maahanmuuton tulevaisuus 2020 -strategiasta
(13.6.2013) todetaan, ettd kansainvilistd suojelua saaneiden henkildiden si-
joittumisessa kuntiin on viime vuosina ollut viiveitd ja kuntapaikkoja on ol-
lut saatavilla liian vdhan. Valtioneuvosto linjasi, ettd valtio korvaa kunnille
kustannuksia, jotka syntyvit kansainvilistd suojelua saavien henkildiden
asettumisesta kuntalaiseksi ja kunnallisten peruspalveluiden kayttéjiksi.
Nykyinen korvausjdrjestelmd on monimutkainen ja aiheuttaa paljon ty6ta
eri viranomaisissa. Periaatepditoksen mukaan on selvitettdvd keinoja no-
peuttaa kansainvilistd suojelua saavien sijoittumista kuntiin seka yksinker-
taistettava kuntakorvausjarjestelmad. Kuntaan sijoittamisen jarjestelmaa ja
mahdollisia lainsdddannén muutostarpeita arvioidaan vuonna 2016.

Valtioneuvoston periaatepddtoksen valtion kiinteistostrategiaksi
(21.12.2010) mukaan valtio luovuttaa kunnille maata myymalld, vaihtamal-
la ja tarvittaessa maankdyttosopimuksia hyddyntiden. Tavoitteena on var-
mistaa kuntien ja kansalaisten tasavertainen kohtelu sekd valtion koko-
naisetu. Valtion tarpeista vapautuvat asuntorakentamiseen soveltuvat alueet
luovutetaan kohtuuhintaisesti ensisijaisesti kunnille tai toissijaisesti muulle
alueen lopulliselle omistajalle. Kuntien asunto-ohjelmissaan kohtuuhintai-
seen vuokra-asuntotuotantoon osoittamat tontit valtio myy ensisijaisesti
asianomaiselle kunnalle ns. ara-hintaan. Kunnan hakiessa maankéytto- ja
rakennuslain (132/1999) nojalla lunastuslupaa valtion omistamaan alueeseen
paitosehdotuksesta pyydetddn valtioneuvoston raha-asiainvaliokunnan
lausunto.

Eradssé valtioneuvoston periaatepditoksessd on nahty myos kuntien ra-
hoitusmahdollisuudet yhdeksi elementiksi toteuttaa valtioneuvoston poliittisia
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tahtotiloja. Kansallisesta kalatiestrategiasta 8.3.2012 annetun valtioneuvoston
periaatepaitoksen mukaan strategian toteuttamiseksi etsitddn innovatiivisia
uusia kansallisia ja kansainvilisid rahoitusmahdollisuuksia sekd hyddynne-
tadn monipuolisesti olemassa olevia rahoitusldhteitd, kuten maakuntien liit-
tojen, kuntien ja elinkeinoeldman rahoitusmahdollisuuksia. Puolestaan valtio-
neuvoston periaatepditoksessd kaupunkien ja kasvuvyohykkeiden kasvu-
sopimuksista ja suurten kaupunkiseutujen maankayton, asumisen ja liiken-
teen sopimuksista (19.5.2016) maaritelladn kuntien ja valtion vélisten sopi-
musten sisdltod valtioneuvoston periaatepaatoksen mukaisella alueella.

5.4.6 Ongelmalliset valtioneuvoston periaatepaatokset
kuntien ohjauksessa

Valtioneuvoston periaatepaitokset ovat sisalloltaan vaihtelevia muutaman
sivun julistuksista toista sataa sivua pitkiin ohjelmiin. Vaikka periaate-
paatokset on tarkoitettu ohjaamaan ja koordinoimaan valtioneuvoston ja
sen alaisen hallinnon ty6td, monilta osin periaatepditokset ulottuvat joko
suoraan tai vilillisesti poliittisina tahtotilan ilmauksina myds kuntiin.
Sindllddn ei ole ongelmallista, ettd valtioneuvosto organisoi periaate-
paatoksilladn valtion suhdetta kuntiin. Sen sijaan ongelmallisia ovat tilanteet,
joissa periaatepdaitoksissd suoraan vastuutetaan kuntia toimenpiteiden to-
teuttamiseen. Perustuslain 121.2 §:n mukaan kunnille annettavista tehtavista
sdddetddn lailla. Periaatepaatoksissd olevat vastuutukset eivit saisi ainakaan
tarkoittaa uusien tehtdavien muodostumista kunnille tai kustannuksia vastui-
den toteuttamiseksi. Sindlladn periaatepaatokset voivat yleiselld tasolla antaa
informaatio-ohjauksena suuntaviivoja siihen, miten kuntien tulisi toteuttaa
lakisaiteisistd tehtavistd johtuvia velvoitteitaan. Toisaalta téllaista ohjausta ei
ole vélttamatta tarpeen vieda valtioneuvoston yleisistunnon péatettiviksi,
vaan kukin ministerio voi toimialallaan antaa yleistd informaatio-ohjausta.

Valtioneuvoston periaatepditoksii ei ole tarkoitettu kuntien
toiminnan ohjaamiseen, vaan niité pitdisi kayttaa valtion

viranomaisten toiminnan ohjaamiseen suhteessa kuntiin.
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Useimmat periaatepaitokset, jotka asettavat kunnille toimenpiteiden to-
teuttamisvastuita, kuuluvat sosiaali- ja terveysministerion toimialalle, jossa
kunnilla on vielé toistaiseksi vahva asema jarjestamisvastuussa ja palvelu-
tuotannossa. Periaatepadtokset myos kannustavat useissa tapauksissa kun-
tia toimimaan tietylld halutulla tavalla, mutta kannustus jaa periaatepaatok-
sissd sanalliseksi tahtotilan osoitukseksi ilman konkreettista kannustinta.
Téllaisissa tilanteissa periaatepddtosten vaikuttavuutta olisi syytd pohtia
tarkemmin. Nimittdin kunnille taloudellisia vaikutuksia siséltavit toimen-
piteet eivit valttamatta saa ilmaa siipien alle pelkalla sanallisella kannustuk-
sella tiettyyn toimintaan.

Periaatepaitoksissd oleva sanallinen kannustus ei ole vaikuttavaa,
kun tavoitteena on ohjata yli 300 kunnan toiminnan kehittimista.

Valtioneuvoston periaatepdatoksissda on huomattavan paljon myds kuntien
hankintoihin liittyvdd ohjausta. Se on kuitenkin hajallaan eri periaate-
paatoksissd. Kuntien toteuttamat hankinnat ovat merkittavé osa julkisten
varojen kayttod, jolloin myds valtioneuvostotasolla on intressi pyrkid ohjaa-
maan hankintojen toteuttamista poliittisten tahtotilojen mukaiseen suun-
taan jonkin pdamaardn saavuttamiseksi. Hankintojen ohjauksesta puuttu-
vat kuitenkin useimmiten kannustimet. Hankintojen toteuttamista on
my0s pyritty ohjaamaan julkisista hankinnoista ja kayttdoikeussopimuksis-
ta annetussa laissa (1397/2016), joka pitdd sisillddn suosituksenomaisia
saannoksid hankintatoimen jérjestamisestd, hankintojen laadusta sekd ym-
péristd- ja sosiaalisten nakokohtien huomioon ottamisesta hankintoja to-
teutettaessa (2 §).

Valtioneuvoston periaatepddtoksilla pyritddn myds ohjaamaan kuntien
strategista suunnittelua. Téllainen ohjaus voi olla ongelmallista uudessa
kuntastrategiamallissa, joka perustuu kuntalakiin 37-38 §:ssd saddettyihin
perusteisiin. Kuntalain 37 §:n mukaan kunnassa on oltava kuntastrategia,
jossa valtuusto paittda kunnan toiminnan ja talouden pitkdn aikavilin ta-
voitteista. Kuntastrategiassa tulee ottaa huomioon:
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1) kunnan asukkaiden hyvinvoinnin edistiminen

2) palvelujen jarjestdminen ja tuottaminen

3) kunnan tehtévid koskevissa laeissa sddadetyt palvelutavoitteet

4) omistajapolitiikka

5) henkil6stopolitiikka

6) kunnan asukkaiden osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuudet
7) elinympdriston ja alueen elinvoiman kehittdminen.

Kuntastrategian tulee perustua arvioon kunnan nykytilanteesta seka tule-
vista toimintaympariston muutoksista ja niiden vaikutuksista kunnan teh-
tavien toteuttamiseen. Kuntastrategiassa tulee maaritella myos sen toteutu-
misen arviointi ja seuranta. Kuntastrategian ottamisesta huomioon kunnan
talousarvion ja -suunnitelman laatimisessa sdddetddn 110 §:ssd. Kunta-
strategia tarkistetaan vahintdan kerran valtuuston toimikaudessa. Kunta-
lain 38.1 §:n mukaan kunnan toimintaa johdetaan valtuuston hyvaksymén
kuntastrategian mukaisesti. Kuntalain 110.2 §:n mukaan talousarvio ja
-suunnitelma on laadittava siten, ettd ne toteuttavat kuntastrategiaa ja edel-
lytykset kunnan tehtdvien hoitamiseen turvataan. Kuntalain sadannokset
ovat tulleet voimaan vuonna 2017 uuden valtuustokauden alkaessa 1.6.2017.
Uusien sadnnosten vuoksi valtioneuvoston periaatepaatoksissa tulisi harki-
ta erikseen, milloin ja miten niissd voidaan tehokkaasti pyrkid vaikutta-
maan kuntien strategisiin valintoihin. Kuntastrategia on pitkin aikavilin
suunnitelma kunnan tavoitteista. Valtioneuvoston periaatepaitoksini il-
maistut valtion poliittiset tahtotilat eivat valttamatta ole tehokkaita, jos nii-
td annetaan eri aikaan kuin kunnat valmistelevat ja paivittavat kuntastrate-
gioitaan.

Valtioneuvoston periaatepditokset eivit sovellu uuden kuntalain
mukaiseen kuntastrategiakeskeiseen kuntien johtamisjérjestelméin.

Valtioneuvostolla on selked tarve ilmaista poliittisissa tahtotiloissaan ja oh-
jauksessaan myds kuntia koskevia tavoitteita ja asettaa toimenpiteitd niiden
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toteuttamiseksi. Kuntien strateginen suunnittelujarjestelméd on kuntalain
uudistuksen my6ta yhdenmukaistumassa ja tarjoaa mahdollisuuksia val-
tiolle vaikuttaa kuntien strategisiin valintoihin. Tamai tulisi kuitenkin ta-
pahtua keskitetysti ja oikea-aikaisesti. Nyt valtioneuvostotason tavoitteet ja
asetetut toimenpiteet ovat hajallaan runsaassa ja kirjavissa valtioneuvoston
periaatepaatoksissd, joista kuntiin kohdistuvat odotukset ovat vaikeasti 16y-
dettavissa.

Valtioneuvoston periaatepéitosten sijaan valtion pitdisi jirjestad
strateginen vuoropuhelu kuntien kanssa osaksi kuntastrategioiden
laadintaa valtuustokauden alussa.

Kehitettdessd vuoropuhelua valtion ja kuntien vililld tulisi valtion tiivistda
ja selkeyttdd tavoitteitaan suhteessa kuntiin. Valtioneuvoston periaate-
paatoksissa asetettu tavoitteet kuntastrategioihin eivit ole olleet toistaiseksi
vaikuttavia.*'! Informaatio-ohjauksen kehittdmiseksi valtio ja kunnat voisi-
vat luoda yhteisen suositusjérjestelmin, jossa julkaistaisiin kunnan toimi-
aloja koskevia suosituksia. Téllainen suositusjarjestelma on jo kaytossa tie-
tohallintoasioissa julkisen hallinnon tietohallinnon neuvottelukunnan ylla-
pitdmadna julkisen hallinnon tietohallinnon suosituksina. Esimerkiksi val-
tion tahtotilat kuntien hankintojen strategiseen ohjaukseen voitaisiin tiivis-
tad suositukseksi nyt hajallaan olevista valtioneuvoston periaatepaitoksista.

Periaatepaitoksissd olevat samaa asiaa edistévit tavoitteet ja
suositukset voitaisiin koota valtion ja kuntien yhteisiksi suosituksiksi.

2L Ks. Isamaria Rasanen - Tommi Oikarinen — Niko Vartiainen — Tomi Voutilainen:
Kuntastrategiat digitalisaation ohjausvilineend. ARTTU2-ohjelman tutkimuksia nro
4. Suomen Kuntaliitto ry, Helsinki 2017, s. 5 ja 50.
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5.5 Tavoiteohjauksen kehittamisehdotukset -
strategista suunnittelua kehitettava

Hallitusohjelmien ja niiden toimeenpanoasiakirjojen seka valtioneuvoston
periaatepaatosten kautta muodostuu kuva tavoitekokonaisuudesta, jossa ta-
voitteiden asettaminen ja erityisesti tavoitteita tukevat toimenpiteet eivt
muodosta yhdenmukaista kokonaisuutta. Tavoitteiden ja toimenpiteiden
vdlinen kytkos tai valittujen toimenpiteiden vaikutus tavoitteen saavuttami-
seen jad epaselvaksi. Tavoitteiden saavuttamiseen liittyva epéatietoisuus toi-
saalta vaikeuttaa oikeansuuntaisten toimenpiteiden valintaan ja toisaalta
myos hidastaa oikeidenkin toimenpiteiden kdynnistymista. Télld on erityi-
sesti vaikutusta, kun tavoitellun muutoksen kohteena ovat itsehallinnollista
suojaa nauttivat kunnat ja tavoitteen saavuttaminen edellyttdisi kunnilta ta-
voitteen mukaisia toimenpiteita.

Hallitusohjelman muodostaessa padsadntoisesti vaalikautta koskevat ta-
voitteet ja linjaukset valtion toimenpiteiden valmistelulle ei nykymuotoisella
toimintamallilla ole kovinkaan helposti muodostettavissa ohjausrakennetta,
joka ohjaisi my6s kuntien strategisia tavoitteita ja kuntien strategiakaudellaan
toteuttamia toimenpiteitd. Kun hallitusohjelmissa esitetyt tavoitteita toimeen-
panevat toimenpiteet (ohjelmat, hankkeet yms.) ovat lahinna vain tapa jasen-
tad ohjelman tavoitteita sen varsinaisen toimeenpanon suunnittelua varten,
jad ohjelman tavoitteiden kuntiin kohdistuvien vaikutusten arviointi myds
epaselvaksi. Toimeenpano-ohjelmien tai muiden toimenpiteiden suunnitte-
luun kuluva aika ei my6skddn mahdollista kuntaa, edes sen ndin halutessa,
varaamaan taloudenpitoaan koskevan sddntelyn puitteissa toimenpiteidensé
edellyttamat resurssit ennen hallituksen toimenpiteiden konkretisoitumista.

Hallitusohjelmista johtuvat toimenpiteet eivit ole kovin hyvin
yhteensovitettavissa kuntien resurssisuunnittelussa kuntien
taloudenpitoa koskevan sidintelyn puitteissa.

Koska valtioneuvoston periaatepaitokset eivit ole tarkoitettu kuntien ohjaus-
keinoiksi eivdtka ne edes kovin hyvin sovellu, kuten ei kaikilta osin mydskéan
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hallitusohjelma, uuden kuntalain mukaiseen kuntastrategiakeskeiseen kun-
tien johtamisjarjestelmadn, tulisi niissd esitettyjen tavoitteiden edistdmi-
seen miettid uudentyyppinen ldhestymistapa.

Edellisissd kappaleissa esitetyn valtion kuntiin kohdistuvan tavoiteohjauk-
sen osalta valtiota ja kuntia koskevien yhteisten tavoitteiden ja niiden toimeen-
panoon liittyvien tehtdvien valmistelu- ja ohjausprosessia tulisi kehittda
suuntaan, jossa:

« valtio ja kunnat kévisivit strategisen keskustelun yhteisista

tavoitteista ja niiden toteuttamisen edellyttdmistéd toimenpiteista

« hallitusohjelman kuntien toimenpiteité edellyttavit ohjelmat ja

hankkeet suunnitellaan valtion ja kuntien viélisend yhteistyona

« hallitusohjelman tavoitteita tukevien toimenpiteiden edellyttamat

muutokset kuntien normi- ja resurssiohjeukseen suunnitellaan
toimenpiteen suunnittelun yhteydessa

« hallitusohjelman kuntien toimenpiteitd edellyttavien ohjelmien tai

hankkeiden kdynnistamisen edellyttdma rahoitus varataan valtion
talousarvioon.

Lisaksi valtion ja kuntien yhteisid tavoitteita tukevia suositusjdrjestelmid
tulisi kehittda siten, etta niilla voidaan korvata valtioneuvoston periaate-
padtoksilld tapahtuneet yritykset kuntien toiminnan kehittamisen ohjaami-
seksi. Suositusjérjestelmien tulisi mahdollistaa aito vuoropuhelu kuntien ja
valtion vililla siten, ettd suositusten mukaiseen toimintaan osoitetaan laa-
jaa sitoutumista. Suositusjirjestelmien pitdisi olla kuntakeskeisid, jolloin
niissd otettaisiin huomioon muun muassa kuntastrategiaa koskeva laki-
sddteinen suunnittelukausi. Téllaisessa mallissa hallitusohjelmat ja valtio-
neuvoston periaatepaitokset linjaisivat valtion suhdetta kuntiin, mutta var-
sinainen vuoropuhelu kuntien toiminnan kehittdmiseksi tehtdisiin suositus-
jarjestelmien kautta kuntien suunnittelujarjestelman mukaisesti.

Kuntien toiminnan kehittimiseen pyrkivit valtion ja kuntien yhteisten
suositusten tulee olla kuntakeskeisid nykyisen valtiokeskeisyyden
sijaan.
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6 Valtion ja kuntien
neuvotteluyhteys - toimiiko?

6.1 Yleinen ohjaus seka valtion ja kuntien
neuvottelumenettely

Valtion kuntiin kohdistaman ohjauksen tarkastelussa on mahdollista erot-
taa toisistaan kuntien taloutta ja hallintoa koskeva yleinen ohjaus seké kun-
tien tehtéviin liittyvd ohjaus. Néistd ensin mainittu perustuu kuntien toi-
mintaa sddnteleviin yleislakeihin ja kuntataloutta ja kuntien rahoitusase-
maa koskevaan sdantelyyn ja jalkimmainen tehtdvakohtaisiin erityislakei-
hin. Perustastaan johtuen kuntien ohjaus muodostaa rakenteen, jossa teh-
taviakohtaisesti sdddetyt ohjausmallit parhaimmillaan tarkentavat yleisen
ohjauksen tavoitteita ja ohjaustoimenpiteitd, mutta ongelmallisimmallaan
muodostavat yleisen ohjauksen kanssa péallekkaisen tai osin jopa ristiriitai-
sen rakenteen.

Kuntalain (410/2015) 3 luvussa saddetddn yleiselld tasolla kuntien itse-
hallinnosta seka valtion ja kuntien vilisestd menettelystd ja toimivallasta
kuntien toimintaa, taloutta ja hallintoa koskevissa asioissa. Kuntalain 10 $:n
mukaan valtiovarainministerion velvoitteena on seurata yleisesti kuntien
toimintaa ja taloutta sekéd huolehtia, ettd kuntien itsehallinto otetaan huo-
mioon kuntia koskevan lainsdddannon valmistelussa. Télld kuntalain esi-
toissd tarkoitetaan valtiovarainministerion velvoitetta koordinoida kunta-
asioiden kasittelyd valtioneuvostossa ja tuottaa kuntien toimintaa ja talout-
ta koskevia tietoja poliittisen paatoksenteon, erityisesti saidddsvalmistelun

ja valtion talousarvioesityksen valmistelun tueksi.*'*

22 Ks. HE 268/2014 vp, s. 141.
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Kuntalain 11 §:n mukaan kuntia koskevaa lainsdddantod, periaatteelli-
sesti tarkeitd ja laajakantoisia kuntien toimintaa, taloutta ja hallintoa kos-
kevia valtion toimenpiteitd seka valtion- ja kuntatalouden yhteensovitta-
mista kasitelladn valtion ja kuntien neuvottelumenettelyssd, jossa kuntia
edustaa Suomen Kuntaliitto ry. Valtiota neuvottelussa edustavat ministe-
riot. Kuntalaissa ei mainita, mitd asioita neuvottelu koskee tai milloin
niistd on valtion ja kuntien neuvoteltava. Kuntalain esitéiden mukaan
kuntia koskeva lainsddddnto seka valtiontalouden ja kuntatalouden yhteen-
sovittamista koskevat asiat on kisiteltdvd aina mainitussa neuvottelu-
menettelyssd. Muut kuntien toimintaa, taloutta ja hallintoa koskevat asiat
kasitellddn neuvottelumenettelyssd, jos ne ovat periaatteellisesti tarkeitd
ja laajakantoisia. Neuvottelun sisdltod ja neuvottelun aikaista menettelya
koskevan sddntelyn puuttuessa on kidytdnnossd neuvottelumenettelyyn
tuotu asiat, jotka joko valtio tai kuntasektori on katsonut tarpeellisiksi.
Koska kuntalaissa sdddetyssa valtion ja kuntien neuvottelumenettelyssa ei
tehdéd oikeudellisesti sitovia sopimuksia valtion ja kuntasektorin kes-

213 yoidaan neuvottelun katsoa olevan valtion valmistelusta vastuul-

ken
listen viranomaisten apuviline kuntia koskevan lainsaddénto- ja talous-
arvioesitysten valmistelussa. Koska neuvottelu tai sen lopputulos ei ole si-
tova my6skddn kuntien osalta, on sen rooli kuntien ohjauksen kannalta toi-
mia lahinna valtion ohjaukseen téhtadvien toimenpiteiden valmistelun ja

vaikutusten arvioinnin laadunvarmistajana.

Valtion ja kuntien vilinen neuvottelumenettely ei sido oikeudellisesti
valtiota tai kuntia. Timin vuoksi menettelyn roolin voidaan katsoa
olevan kuntia koskevan sdintelyn valmistelusta vastaavan ministerion
tehtivid tukeva.

23 Budjetti- ja lainsdddéntovaltaa kayttdaa eduskunta, eikd Suomen Kuntaliitolla ole

toimivaltaa tehd4 valtion kanssa sitovia sopimuksia perustuslain mukaista itsehallin-
toa nauttivien kuntien puolesta Ks. HE 268/2014 vp, s. 142.
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Kuntia koskevan sddntelyn valmisteluvastuun jakautuessa ministerididen
kesken korostuu valtion ja kuntien vilisen neuvottelumenettelyn rooli
myos valtioneuvoston kuntien yleisen ohjauksen sekd kuntien tehtéviin liit-
tyvan ohjauksen yhdistdjand.?* Kuntien edustuksellinen osallistuminen
neuvotteluun mahdollistaa vahintadnkin kuntien ndkékulmien mukaan ot-
tamisen valtion kuntiin kohdistuvien toimenpiteiden arvioinnissa. Neuvot-
telumenettelyn merkityksellisyyttd korostaa osaltaan myds perustusvalio-
kunnan nikemys neuvottelumenettelyn roolista rahoitusperiaatteen kay-
tdnnon toteutumisen kannalta. Valiokunta on lausuntokdytdnndssdan va-
kiintuneesti katsonut, ettei kuntien talouteen vaikuttavissa hallituksen esi-
tyksissd ole kyetty antamaan riittavaa kokonaiskuvaa, jonka pohjalta olisi
ollut mahdollista arvioida muutosten vaikutuksia rahoitusperiaatteen to-
teutumiseen ja kunkin kunnan tosiasialliseen mahdollisuuteen tuottaa laki-
sadteisid palveluja sekd kunnan yleiseen toimialaan kuuluvia tehtavia.*"

Valtion ja kuntien vilinen neuvottelumenettely voidaan nihda valtion
kuntiin kohdistuvan sidintelyn valmisteluvastuiden hajautumista
korjaavana rakenteena.

Valtion ja kuntien vilistd neuvottelumenettelyn vaikuttavuutta voidaan kat-
soa heikentdvan myos neuvottelun liittyvan sadntelyn yleisyys seka ilmeiset
ndkemyserot neuvottelun tosiasiallisesta roolista. Esimerkiksi maakunta- ja
sosiaali- ja terveydenhuoltouudistuksen lakikokonaisuuden esitdissa (HE
15/2017) on mainittu kuntalaissa sdddetty velvoite kasitelld kuntia koskeva
lainsdddéanto aina neuvottelumenettelyssd.*'® Kuntalain valtion ja kuntien

24 Valtioneuvoston ohjesdannon (262/2003) 11 §:n mukaisesti kukin ministerio ka-
sittelee oman toimialansa lainvalmisteluasiat. Kuntien ohjauksen osalta ohjesdédnnon
17 §:n mukaan kuntajaotus, kunnallishallinto ja -talous seka valtion ja kuntien suhde
kuuluvat valtiovarainministerion toimialaan, ja kuntien tehtavid koskeva lainvalmiste-
lu jakautuu muille ministeritille. Kuntia koskevan lainsddddnnén valmistelun osalta
toimivaltainen ministerié madréytyy ohjesadnnon 12-24 §:ssé mukaisesti.

25 PeVL 63/2014 vp, s. 3, PeVL 40/2014 vp, s. 3.

26 Ks. HE 15/2017 vp, s. 60.
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valistd neuvottelumenettelyd koskevissa 12 ja 13 §:ssd on sdddetty kunta-
talousohjelmassa tehtdvistd kuntatalouden arvioinneista sekd kuntien ta-
louden seurannasta, mutta ei sindnsé kuntia koskevan lainsadddnnon kasit-
telyvelvoitteesta neuvottelumenettelyssda. Samalla kuntalaki jattaa oikeas-
taan kokonaan sddntelemattd sen, mitd ovat neuvottelumenettelyssa neuvo-
teltavat asiat ja mikd on neuvottelun lopputulos.

Valtion ja kuntien vilisen neuvottelumenettelyn vaikuttavuutta
heikentidd neuvottelun tarkoitusta, sisidltéd ja lopputulosta koskevan
sddntelyn yleisyys.

Kuntalaissa sdddettyyn valtion ja kuntien viliseen neuvottelumenettelyyn
kuuluu myds kuntien toimintaa, taloutta ja hallintoa koskevien asioiden ka-
sittely valtiovarainministerion yhteydessa toimivassa kuntatalouden ja
-hallinnon neuvottelukunnassa - nk. Kuthanek (KuntaL 13 §:n 1 mom.).
Neuvottelukunnan tehtdvina on seurata ja arvioida kuntatalouden kehitys-
td sekd huolehtia, ettd muun muassa edelld mainittu kuntatalousohjelma
otetaan huomioon kuntia koskevan lainsdddannon ja paatosten valmistelussa
(KuntaL 13 § 2 mom.). Valtioneuvoston kuntatalouden ja -hallinnon neuvot-
telukunnasta antaman asetuksen (596/2015) 2 §:n mukaan neuvottelukunta ka-
sittelee muun muassa valmisteluvaiheessa olevia kuntien taloutta ja hallintoa
koskevia kehittdmissuunnitelmia, lainsdddantéhankkeita, valtion talousarvio-
ehdotusta kuntataloutta koskevien osien osalta seki valtion ja kuntien valistd
kunnille lailla annettujen tehtavien kustannusten jakoa. Asetuksen 4 §:n mu-
kaan neuvottelukunta on paitosvaltainen, jos ldsnd on puheenjohtaja tai vara-
puheenjohtaja ja vahintdan puolet sekd valtioneuvoston ettd Suomen Kunta-
liiton nimedmistd jasenistd. Padtosvaltaisuutta koskevasta sadntelystd huolimat-
ta neuvottelukunnalla ei ole toimivaltaa paattda mistadn, vaan sen asema tulee-
kin ndhdd enemman kuntien ja valtion vilisen yhteistyon rakenteeksi sekd
yhdeksi keinoksi toteuttaa Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan
(SopS 65 ja 66) artiklan 6. kohdassa esitettyd velvoitetta paikallisviran-

omaisten kuulemisesta siitd, kuinka voimavarat niille tullaan jakamaan.
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6.2 Valtion organisoimat neuvottelukunnat osana
kuntien ohjausrakennetta

Oman rakenteen valtion ja kuntien vilisessa ohjaussuhteessa muodostavat
laissa erikseen sdaddetyt neuvottelukunnat, joiden tarkoituksena on muo-
dostaa yhteistyorakenteita kuntien tehtdviin ja toimialaan liittyvien tavoit-
teiden asettamista ja niiden toteutumisen seurantaa varten. Neuvottelu-
kunnilla ei ole oikeudellista toimivaltaa paattad kuntia koskevista asioista,
mutta niiden tydskentelyn tuloksena syntyvilld yhteisilla tavoitteilla ja lin-
jauksilla tai kehittamistyon koordinoinnilla voi olla kunnan péaatoksente-
koa ohjaava vaikutus.

Neuvottelukuntien tehtdvid ja organisoitumista koskeva sddntely vaihte-
lee neuvottelukunnan roolin ja my6s sen tehtdvien toimialan mukaan. Jal-
kimmadiseen vaikuttaa erityisesti neuvottelukunnan toiminnan kiinnittymi-
nen laissa sdddettyyn ministerioon. Seuraavassa taulukossa on kuvattu kes-
keiset kuntien toimintaan liittyvat lakisdateiset neuvottelukunnat, niiden
tehtdvit sekd neuvottelukunnan isintdorganisaatio (organisaatio, jonka yh-
teydessd neuvottelukunta toimii).

Neuvottelukunta | Tehtava Sijainti | Saadosperusta
Valtakunnallinen Sosiaali- ja terveysalaan seka potilaan ja STM Potilastietolaki
sosiaali- ja asiakkaan asemaan liittyvien eettisten (785/1992)2a 8§
terveysalan kysymysten kdsittely periaatteelliselta
eettinen kannalta ja suositusten antaminen niista
neuvottelukunta
Kansanterveyden Kansanterveyden laaja-alainen STM Kansanterveyslaki
neuvottelukunta kehittaminen (66/1972) 4 §
Lasten ja nuorten Lasten ja nuorten terveyden ja STM Kansanterveyslaki
terveyden ja hyvinvoinnin laaja-alainen kehittaminen (66/1972)4 §
hyvinvoinnin
neuvottelukunta
Rajat ylittavan Rajat ylittavaa terveydenhuoltoa STM Laki rajat ylittavasta
terveydenhuollon koskevan lainsaadannon soveltamisen terveydenhuollosta
neuvottelukunta seuranta; esitysten ja aloitteiden (1201/2013) 31 §

tekeminen lainsaadannon kehittamiseksi

sekd muiden lain tdytantédnpanoon ja

rajat ylittdvaan terveydenhuoltoon

liittyvien asioiden kasittely
Poikkeusolojen Sosiaali- ja terveydenhuollon hoitamisen | STM Laki poikkeusolojen
sosiaali- ja suunnittelu ja valmistelu poikkeusoloissa sosiaali- ja terveyden-
terveydenhuollon huollon neuvottelu-
neuvottelukunta kunnasta (1554/2011)
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Neuvottelukunta | Tehtava Sijainti | Sdadosperusta
Sosiaali- ja Esityksen valmistelu kansalliseksi STM Laki sosiaali- ja
terveydenhuollon kehittamisohjelmaksi, ohjelman terveydenhuollon
neuvottelukunta toteutumisen edistdminen ja seuranta, suunnittelusta ja
ehdotusten tekeminen sellaisten valtionavustuksesta
suositusten ja ohjeiden antamiseksi, (733/1992)5a §
joilla voidaan edistaa ja tukea kehittamis-
ohjelman tavoitteiden toteutumista
Sosiaalialan Osaamiskeskustoiminnan valtakunnal- STM Laki sosiaalialan
osaamiskeskus- listen linjausten muodostaminen, osaamiskeskus-
toiminnan osaamiskeskusten toiminnan erityisten toiminnasta
neuvottelukunta painoalueiden sopimisesta huolehtiminen (1230/2001)5 §
sekd muu osaamiskeskusten toiminnan
yhteen sovittaminen ja tukeminen
Kuntien eldke- Kunnalliseen eldketurvaan liittyvan STM Julkisten alojen
neuvottelukunta lainsaadannon kehittamiseen liittyvien eldkelaki (81/2016)
kysymysten kasittely 174 §
Terveydenhuollon | Lausuntojen antaminen ja aloitteiden STM Laki terveydenhuollon
ammatti- tekeminen terveydenhuollon ammattihenkilista
henkildiden ammattihenkildiden koulutuksesta, (559/1994) 41 §
neuvottelukunta ammattitoiminnasta ja viranomaisten
vélisesta yhteistyosta
Sosiaalihuollon Lausuntojen antaminen ja aloitteiden STM Laki sosiaalihuollon
ammatti- tekeminen sosiaalihuollon ammatti- ammattihenkiloista
henkiloiden henkiliden koulutuksesta, ammatti- (817/2015) 31 §
neuvottelukunta toiminnasta ja viranomaisten vélisesta
yhteistyosta
Sosiaali- ja Sosiaali- ja terveydenhuollon sahkoista STM Laki sosiaali- ja
terveydenhuollon | tiedonhallintaa koskevia periaate- terveydenhuollon
sahkoisen kysymysten, valtakunnallisten tieto- asiakastietojen
tietohallinnon jarjestelmapalvelujen toteutuksen sahkoisesta
neuvottelukunta seka palvelujen kdyttdjien tieto- kasittelysta
jarjestelmien yhtenadistamisen ja (159/2007) 21 §
kehittamisen kasittely
Paikkatietoasioiden | Maa- ja metsatalousministerion MMM Laki paikkatieto-
neuvottelukunta toiminnan tukeminen ministerion infrastruktuurista
toimiessa INSPIRE-direktiivissa (421/2009) 17 §
tarkoitettuna yhteistyotahona;
paikkatietoinfrastruktuurin
kehittymisen ja kdyton arviointi
Tie- ja katuverkon Jarjestelman toiminnan seuraaminen LVvM Laki tie- ja katuverkon
tietojarjestelman tietojarjestelmasta
neuvottelukunta (991/2003) 11 §
Kuntatalouden Kuntatalouden kehityksen seuranta ja VM Kuntalaki (410/2015)
ja hallinnon arviointi; huolehtia kuntatalousohjelman 13§
neuvottelukunta huomioimisesta kuntia koskevan
(Kuthanek) lainsdadannon ja paatosten valmistelussa
Yhteispalvelun Yhteispalvelun yleista suunnittelua, VM Laki julkisen hallinnon

neuvottelukunta

ohjausta, jarjestamista ja kehittamista
koskevien asioiden valmisteluun
osallistuminen

yhteispalveluista
(223/2007)10a §

109



laitoksen
neuvottelukunta

osallistuvien viranomaisten ja yhteisdjen
yhteistyon edistaminen ja kehittaminen

Neuvottelukunta | Tehtava Sijainti | Sdadosperusta
Julkisen hallinnon Valtion ja kunnallisten viranomaisten sekd | VM Laki julkisen hallinnon
tietohallinnon Kansaneldkelaitoksen pysyva yhteistyo- ja tietohallinnon
neuvottelukunta neuvotteluelin; tieto- ja viestintatekniik- ohjauksesta
(JUHTA) kaa hyodyntamalla tapahtuvan julkisen (634/2011)5 &
hallinnon toimintatapojen ja palveluiden
tuotantotapojen uudistamisen edistami-
nen; julkisen hallinnon tietohallintoa
koskevien suositusten antaminen
Turvallisuus- Tuve-lain saéénndsten perusteella VM Laki julkisen hallinnon
verkkotoiminnan annettavien asetusten, maardysten ja turvallisuusverkko-
neuvottelukunta tehtavien paatosten sekd muiden toiminnasta (10/2015)
turvallisuusverkkotoiminnan ohjausta ja 17§
valvontaa koskevien asioiden
valmisteluun osallistuminen
Alue- ja rakenne- Alueiden kehittamista koskevien TEM Laki alueiden
politiikan suunnitelmien ja ohjelmien valmistelun ja kehittamisesta ja
neuvottelukunta toimeenpanon yhteensovittaminen, rakennerahasto-
ohjelmatydn kokonaisuuden seuranta ja toiminnan hallinnoin-
tuloksellisuuden arviointi seka ennakointi nista (7/2014) 13 §
Tyovoima- ja Viranomaisten vélisesta yhteistyosta TEM Laki julkisesta
yrityspalvelu huolehtiminen julkisen tyévoima- ja tyovoima- ja
-neuvottelukunta yrityspalvelun toimeenpanon, elinkeinopalveluista
(TY-neuvottelu- suunnittelun ja kehittdmisen osalta (916/2012)12:1 &
kunta)
Kansanelake- Sosiaaliturvan toteuttamiseen Kela Laki kansanelake-

laitoksesta (731/2001)
12§

Laissa sdddettyjen neuvottelukuntien tehtévit liittyvét padosin tehtévén to-

teuttamisesta vastaavan viranomaisen tukemiseen, yhteisten tavoitteiden tai

kehittamishankkeiden muodostamiseen, joten neuvottelukuntien paatoksilla

tai linjauksilla ei ole juridisesti sitovaa vaikutusta kuntien toimintaan. Neu-

vottelukuntien muodostamat tavoitteet tai kannanotot neuvottelukunnan

tehtdvaalaan liittyvissd asioissa vaikuttavat kuitenkin lainvalmisteluun, ke-

hitysrahoituksen allokointiin seké kuntien kdyttimien kansallisten palvelu-

jen kehittdmiseen, jolloin neuvottelukuntien toiminnassa on mahdollista

ndhdé kuntien omaa péaatoksentekovaltaa rajoittavia elementtejd.

Neuvottelukunnilla ei ole oikeudellisesti sitovaa vaikutusta, vaikka

niilld voi olla vaikutuksensa lainvalmisteluun, kehittimisrahoitukseen

ja palvelujen kehittimiseen.
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Neuvottelukuntien osallistuminen kuntia koskevan lainsadddnnon valmis-
teluun tai lausuntojen antaminen kuntia koskevan sadntelyn kehittdmisesta
ohjaa osaltaan sekd kansallisen ettd paikallisen nakemyksen muodostumis-
ta. Kun neuvottelukuntien sddntelyehdotuksista antamien lausuntojen tai
arvioiden voidaan katsoa vastaavan painoarvoltaan viranomaisten vastaa-
via, muodostuu neuvottelukunnissa muodostetuista nakemyksistd osaltaan
saantelyn valmistelua ohjaavaa informaatiota. Kunnan paatoksenteon nako-
kulmasta neuvottelukuntien muodostamilla tavoitteilla ja niiden antamilla
suosituksilla voidaan katsoa olevan vaikutusta kunnalliseen paatoksente-
koon. Molemmat ovat luonteeltaan informaatio-ohjausta, jolla yleensa py-
ritddn tukemaan tietyn yhteisesti asetetun tavoitteen saavuttamista. Talloin
kunnan tehtdvédalan ja paatoksenteon kansanvaltaisuutta koskevien peri-
aatteiden voidaan katsoa edellyttdvin ainakin perusteluja sille, miksi yhtei-
set linjaukset ja suositukset on kunnallisessa padtoksenteossa jétetty huo-
mioimatta. Julkisen hallinnon muodostamilla suosituksilla voi olla my6s
kunnan paitosvaihtoehtoja rajaava vaikutus kunnille palveluja tarjoavien
yritysten ja yhteisdjen tarjoaman kautta, kun nimi huomioivat yhteiset
suositukset omassa tuote- tai palvelukehityksessaan.

Neuvottelukuntien tehtéviin liittyy myos tiettyja kunnallisen itsehallin-
non kannalta ongelmallisia piirteitd muun muassa viranomaisten valisesta
yhteistyostd huolehtimisen osalta. Koska neuvottelukunnilla ei ole saa-
dostenantovaltaa, ei niilld ole mydskdan mahdollisuutta edellyttad kuntien
osallistumista yhteistyohon ilman velvoitteen luovaa erityissadnnosta. Kun
kuntien ei ole pakko osallistua neuvottelukunnan toimintaa eivitka neuvot-
telukunnat voi kuntia pakottaa yhteisty6hon, saattaa neuvottelukunnan
tyon vaikuttavuutta heikentdd sen kohdistuminen vain kapeaan osaan kun-
takenttdd. Toisaalta neuvottelukunnilla ei ole mydskédn sellaisesta toimi-
valtaa, ettd ne voisivat vastata tehtdvistd muiden viranomaisten puolesta.
Talléin neuvottelukunnan toiminta ei vahennd tai muuta kunnan vastuuta
sille sdddettyjen tehtdvien osalta, vaikka tamdn kaltainen kuva olisi mah-
dollista muodostaa neuvottelukuntaa koskevasta sddntelystd. Esimerkiksi
poikkeusolojen sosiaali- ja terveydenhuollon neuvottelukunnan tyo ei pois-
ta kunnan omaa valmiuslain (1552/2011) muodostamaa velvoitetta suun-
nitella varautumista poikkeustilanteisiin.
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Neuvottelukuntien muodostaman kokonaisuuden haasteena on myos
tietyiltd osin niiden toiminnalle asetettujen tavoitteiden yleisyys. Neuvottelu-
kuntien tehtévit ovat sadntelyssd kuvattu yleensd hyvin yleiselld tasolla, jol-
loin muun muassa kuntien on vaikea tietdd, mikd on neuvottelukunnan
tehtdvana olevan seurannan tai arvioinnin lopputulos ja mihin silld pyri-
tadn vaikuttamaan.

Kuntien tehtiviin liittyvid tavoitteita, linjauksia ja suosituksia
muodostavien neuvottelukuntien asemaa ja tehtivii valtion ja
kuntien vilisessd suhteessa olisi syytid tarkentaa neuvottelukuntien
toiminnan vaikuttavuuden parantamiseksi. Kun neuvottelukunnan
tehtiavistd muodostuvat tuotokset esitetiin selkeimmin, olisi niiden

huomioonottaminen kunnissa helpompaa.

Neuvottelukunnat tulee ndhda myos kuntien péaatosvaltaa lisddvind raken-
teina. Neuvottelukuntien tyoskentelyyn osallistumalla, joko suoraan tai
edustuksellisesti, kuntien on mahdollista vaikutta niiden tehtévid ja toimin-
taa koskevien tavoitteiden, periaatteiden ja muiden linjausten valmisteluun.
Haasteena neuvottelukuntien kautta vaikuttamiseen on niiden vilisten yh-
teyksien puuttuminen. Témin vuoksi vaikuttaminen yhden neuvottelukun-
nan kautta kuntia koskeviin tehtéviin ei tarkoita vastaavan vaikutuksen ulot-
tumista muihin neuvottelukuntiin. Mikali neuvottelukuntarakenteita pide-
tadn tulevaisuudessakin tarkoituksenmukaisena keinona jdrjestda kuntien ja
valtion viranomaisten vilistd yhteysty6td, tulisi niiden valistd roolia ja tyon-
jakoa kehittdd edelleen. Esimerkiksi palvelujen, tehtévien tai toimialojen ke-
hittdmiseen muodostetut neuvottelukunnat arvioisivat oman tehtdvaalansa
muutosten taloudellisia vaikutuksia kuntatalouden kehityksen seurantaa ja
arviointia varten muodostetulle neuvottelukunnalle (Kuthanek).

Lakiséiteisten neuvottelukuntien keskindistid tyonjakoa olisi syytd
arvioida ja tarkentaa muun muassa kuntiin kohdistuvien muutosten
vaikutusarviointien parantamiseksi.
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Monimutkaistuvassa toimintaympdristossé julkisen hallinnon péaatoksen-
teossa tarvittavan tiedon tuottamiseksi ei olisi syytd jattda valmiiksi orga-
nisoitujen seuranta- ja arviointielinten ndkemysté kokonaisuuden ulko-
puolelle.

6.3 Kuntien osallistuminen niita koskevien asioiden
valmisteluun ja kuntien edustus

Kuntien itsehallinnolliseen raamiin voidaan katsoa siséltyvin myds niiden
mahdollisuudet vaikuttaa kunnan tehtdvid, menoja sekd tuloja koskevan
saantelyn valmisteluun. Edelld esitetyt neuvottelukunnat ovat yksi instru-
mentti kunnille vaikuttaa niitd koskevien asioiden valmisteluun, mutta
niissdkin kuntien tosiasialliset vaikutusmahdollisuudet poikkeavat suuresti
neuvottelukunnittain. Tdmén liséksi valtion viranomaisille on saddetty eril-
lisid velvoitteita ottaa kuntien ndkemykset huomioon ennen kantansa muo-
dostamista tai ratkaisujen antamista.

Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirja edellyttad antamaan kun-
nille riittdva vaikutusmahdollisuus niitd koskevien asioiden valmistelussa.
Peruskirjan mukaan valtiolla on velvoite kuulla kuntia niitd koskevia ratkai-
suja tehtdessd (SopS 66/1991 4 (6) artikla). Peruskirjan 11 (6) artiklan mukaan
paikallisviranomaisia tulisi my6s kuulla soveliaalla tavalla siitd, kuinka
uudet voimavarat jaetaan niille. Kuntien osallistumis- ja kuulemismahdol-
lisuuden on nostanut esiin my6s eduskunnan hallintovaliokunta, joka lau-
sunnossaan valtioneuvoston selvityksestd komission eurooppalaista hallin-
totapaa koskeneesta valkoisesta kirjasta (HaVL 20/2001 vp) katsoi suoma-
laisen demokratian erityispiirteeksi paikallis- ja aluehallinnon asiantunte-
muksen huomioimisen ja osallistumisen politiikan valmisteluun.*"’

Kuntia koskevan sadntelyn osalta kunnilla on yleinen oikeus tehda lain-
sdaadantoon liittyvid aloitteita, mutta aloitteiden tosiasiallista vaikuttavuutta
heikentéa se, ettei valtion viranomaisilla ole velvollisuutta ryhtya erityisiin

toimenpiteisiin kunnan aloitteiden johdosta.*'®

217 HaVL 20/2001 vp, s. 3.
28 Heuru 2011, s. 147.
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Kuntien tehtivid koskevan sddntelyn osalta yksittdisten kuntien
osallistumismahdollisuudet niitid koskevien asioiden valmisteluun
ovat pitkilti kiinni valmistelutydstid vastaavan ministerion tai muun
valtion viranomaisen paitoksistd, jolla se kutsuu eri tahoja mukaan
valmisteluun, seki tavasta, miten valmisteluun osallistuneiden kuntien
nikemykset tai kannanotot otetaan valmistelussa huomioon.

Suomessa kuntien lainvalmisteluun ja sadntelyn vaikutusten arviointiin liittyy-
kin erityispiirteend kuntien etujdrjeston kautta tapahtuva osallistuminen ja vai-
kuttaminen. Valtion ja kuntien vilisen neuvottelumenettelyn osalta kuntalain
(410/2015) 11 §:ssa saddetdan kuntien etujdrjeston Suomen Kuntaliitto ry:n
osallistumisesta kuntien edustajana kuntia koskevan lainsddddannon, periaatteel-
lisesti tarkeiden ja laajakantoisten kuntien toimintaan, talouteen ja hallintoon
vaikuttavien valtion toimenpiteiden kisittelyyn. Kuntaliitto edustaa kuntia myos
neuvottelumenettelyssa tapahtuvan valtion- ja kuntatalouden yhteensovittami-
sen kasittelyyn. Peruspalvelujen valtionosuuslain (1704/2009) 47 §:ssd sdddetdan
valtionosuutta koskevasta neuvottelusta, jossa valtiovarainministerié yhdessa
sosiaali- ja terveysministerion seka opetus- ja kulttuuriministerion kanssa neu-
vottelee valtion ja kuntien vilista kustannustenjakoa koskevista tarkistuksista
Suomen Kuntaliitto ry:n kanssa. Pykéldn 2 momentin mukaan valtiovarainmi-
nisterion on neuvoteltava osana kuntalaissa tarkoitettua neuvottelumenettelyd
sosiaali- ja terveysministerion, opetus- ja kulttuuriministerion sekd Suomen
Kuntaliitto ry:n kanssa siitd, miten valtionosuustehtévien muutoksista aiheutu-
vat kustannukset kehittyvét, miten valtionosuustehtavien muutokset vaikuttavat
valtionosuuksien ja -avustusten méaaraytymisperusteisiin ja kustannuksiin seké
myonnettdviin valtionosuuksiin ja -avustuksiin. Kunnan peruspalvelujen val-
tionosuudesta annetun valtioneuvoston asetuksessa (1446/2014, valtionosuus-
asetus) sddnnellddn padosin vain valtionosuuksien laskennassa kulloinkin
kaytettavistd yksikkohinnoista ja niiden muodostumisperusteista, mutta

ei juurikaan itse neuvottelun kulusta, lopputuloksesta tai sen sisdllosta.*?

29 Valtionosuusasetuksen (1446/2014) 4 §:ssa saddetadn, ettd neuvottelut valtiovarain-

ministerion, sosiaali- ja terveysministerion, opetus- ja kulttuuriministerién ja Suomen
Kuntaliitto ry:n vililld kdydédn valtiovarainministerion johdolla.
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Kuntatalouden ja -hallinnon neuvottelukuntaa koskevan asetuksen
(596/2015) 2 §:ssd saadetdaan neuvottelukunnan tehtaviksi kisitella muun
muassa valtion ja kuntien vilistd kustannustenjakoa.

Puhtaasti sddntelyn kautta tarkasteltuna valtionosuuksia koskevan val-
tion ja kuntien vilisen neuvottelun ei voida katsoa olevan painoarvoltaan
kovinkaan merkittdvd valtionosuuksien madrdytymisessd, silld sddntely
kohdistuu vastuun vaikutusten arvioinnista ja laskentaperusteiden muo-
dostamisesta asianosaisille ministeridille. Toimivalta kuntien peruspalvelu-
jen valtionosuusjarjestelmassd rahoituksen myontdmisen ja maksamisen
osalta on jaettu ministerididen seka valtioneuvoston kesken. Peruspalvelu-
jen valtionosuuslain 46 §:n mukaan valmisteluvastuu valtionosuustehta-
vien muutosten vaikutuksista valtionosuusperusteisiin ja valtionosuuden
perusteiden laskenta valtion talousarvion valmistelua varten kuuluu valtio-
varainministeriolle. Valtiovarainministerion on tehtavé valmistelu yhteis-
toiminnassa sosiaali- ja terveysministerion sekd opetus- ja kulttuuriminis-
terion kanssa. Valtiovarainministerié myos myontda kunnalle valtionosuu-
den seka padttad verotuloihin perustuvasta valtionosuuden tasauksesta vii-
meistddn varainhoitovuotta edeltdvin vuoden loppuun mennessa (VOSL
48 § 1 mom.). Pditos ei edellyta kunnilta toimenpiteita.

Opetus- ja kulttuuritoimien rahoituslain (1705/2009) tarkoittaman lu-
kio- ja ammatillisen koulutuksen rahoituksen perusteena kéytettavien yk-
sikkohintojen laskentaperusteet vahvistaa opetus- ja kulttuuriministerio
(RahL 49 § 1 mom.). Ministerion vahvistamat perusteet ovat rahoituslain
49 §:n mukaan sidoksissa valtion talousarvioon, joka alistaa rahoituksen
kokonaismdirén, poiketen peruspalvelujen valtionosuudesta, riippuvaksi
valtion ja eduskunnan talousarviopéatoksistd. Opetus- ja kulttuuriministe-
rion on rahoituslain 59 §:n 1 momentin mukaan ennen ehdotuksen teke-
mistd seuraavan varainhoitovuoden talousarvioon otettavasta opetuksen ja
kulttuurin kayttokustannusten korvaamisen mddrarahasta neuvoteltava
valtionosuuksien laskemisessa kaytetyistd yksikkohinnoista Suomen Kunta-
liitto ry:n kanssa. Ministerién on neuvoteltava Suomen Kuntaliitto ry:n
kanssa myos siitd, mitéd tietoja on pidettdva tarpeellisina yksikkohintojen
vahvistamista sekd valtionosuuden maaraamistd varten, samoin kuin siitd,

miten ndmd tiedot toimitetaan valtionapuviranomaiselle (RahL 49 § 2 mom.).
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Koska rahoituslaissa ei saannelld tarkemmin neuvottelun siséllosta tai loppu-
tuloksesta, voidaan Suomen Kuntaliiton asemaa neuvottelussa pitda valmis-
telusta vastaavan ministerion valmistelua tukevana. Muiden kuntien ja val-
tion neuvotteluelinten osalta muun muassa julkisen hallinnon turvallisuus-
verkkotoiminnasta annetun lain (10/2015, Tuve-laki) 17 §:ssd sdddetdan
Suomen Kuntaliitto ry kuntien edustajaksi turvallisuusverkkotoiminnan
neuvottelukunnassa. My0s vaalilain (714/1998) valmisteluaineiston esitéiden
mukaan oikeusministerion tulisi neuvotella Suomen Kuntaliiton kanssa
kunnille vaalilain nojalla suoritettavien korvausten perusteista ennen nii-

den vahvistamista.??

Suomessa kuntien lainvalmisteluun ja sdédntelyn vaikutusten
arviointiin liittyykin erityispiirteend kuntien etujérjeston kautta
tapahtuva osallistuminen ja vaikuttaminen.

Kuntien edustuksellisella menettelylld on kuntien suuren lukumaaran seka
kuntien etujdrjeston laajan asiantuntemuksen ja yhteistyéverkoston niako-
kulmasta kaytannollisia perusteluja, mutta keskusjarjeston myotavaikutus-
ta lakien valmisteluun on pidetty myds ongelmallisena erityisesti kansan-
valtaisuuden nakokulmasta. Muun muassa Heuru ym. (2011) ovat katso-
neet, mikali lainvalmistelu kasitetddn valtiovallan kaytoksi, tulisi perustus-
lain kansanvaltaisuutta koskevia periaatteita edellyttda kaikilta orgaaneilta
ja edustuselimiltd, jotka kdyttavit kansalta johdettavissa olevaa valtiovaltaa.?*!
Etujérjeston asemaan kuntien edustajana liittyy myos se, ettd yksityisoikeu-
dellisena yhdistyksend, johon kuuluminen on Suomen kunnille vapaa-
ehtoista, Suomen Kuntaliitto ei voi tehd4 juridisesti jasenidén sitovia sopi-
muksia. Suomen Kuntaliiton osallistuessa kuntien puolesta valtion ja kun-
tien valisiin lakisdateisiin neuvotteluihin on tehtdvéa arvioitava myds Suo-
men Kuntaliitolle annettuna perustuslain 124 §:ssd tarkoitettuna yksityis-

20 Ks. HE 1/2002 vp, s. 16.
2! Heuru ym. 2011, s. 148-1409.
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oikeudelliselle yhteisolle annettuna julkisena hallintotehtdvana. Tdstd ndko-
kulmasta Suomen Kuntaliiton asemaa ei ole huomioitu sdantelyssd, joka
koskee yhdistyksen edustamista kuntien puolesta.

Lainsadddntoon sisaltyy lisdksi useita kohtia, jossa kunnille kohdennet-
tavan rahoituksen mydntdminen edellyttad rahoituksen kohteen kasittelya
laissa sdddetyssd erityisessd tyoryhmdssa tai neuvottelukunnassa. Esimer-
kiksi valtioneuvoston asetuksen sosiaali- ja terveydenhuollon kehittamis-
hankkeiden valtionavustuksista (183/2012) 2 §:ssa saddetadn valtionavus-
tuksen myontdmisen edellytyksend olevan muun muassa se, ettd hanke on
kasitelty sosiaali- ja terveydenhuollon alueellisessa johtoryhméssa seka so-
siaali- ja terveydenhuollon neuvottelukunnassa. Terveyden edistimisen
mddrdrahan valmistelua koskeva saédntely sisdltda puolestaan erikseen Ter-
veyden ja hyvinvoinnin laitokselle sdéddetyn mahdollisuuden kayttaa apu-
naan avustusten perustana olevan kéyttdsuunnitelman valmistelussa ja toi-
meenpanossa muita hallinnonalan viranomaisia ja laitoksia seka yksityis-
oikeudellisia yhteis6ja (Laki terveyden edistdmisen madrarahasta 333/2009
2§ 3 mom.). Valtion ja kuntien yhteisten tietojarjestelmédhankkeiden rahoi-
tukseen valtion talousarviosta liittyy erityispiirteend momentin mééra-
rahan muodostamismekanismi, jossa puolet on siirretty valtion peruspalve-
lujen valtionosuudelle tarkoitetusta maérarahasta.””> Mairarahan luonteen
vuoksi momentin kohdentamista ja kdyttod on seurattu muun muassa jul-
kisen hallinnon tietohallinnon neuvottelukunnassa (JUHTA), vaikkakaan

lainsaadanndssa ei ole tahan velvoittavaa saannosti.???

222 Vuosina 2012-2015 kunnille maksettavaa valtionosuutta vihennettiin vuosittain

1,69 euroa asukasta kohden eli yhteensd 9 miljoonaa euroa (HE 60/2011 vp, s. 7 ja 11).
Vuosina 2015-2018 vastaavan leikkauksen oli tarkoitus olla 0,54 euroa asukasta koh-
den eli 2,9 miljoonaa euroa, mutta valtionosuuslain eduskuntakisittelyn yhteydessi
syksylld 2017 valtionosuusvihennys poistettiin kokonaan (HE 140/2016 vp, s. 6, HaVM
28/2016 vp, s. 4).

233 Julkisen hallinnon tietohallinnon neuvottelukunnan kokoonpanosta ja tehtévistd
sddnnellddn valtioneuvoston asetuksella. Aikaisemmin neuvottelukunnan tehtédviin
kuului seurata julkisen hallinnon tietohallintohankkeiden rahoitusta ja edistymistd
(163/2013 3 § 7 k). Vuoden 2016 asetusmuutoksella (129/2016) nimenomaista hank-
keiden rahoituksen seurantatehtdvii ei neuvottelukunnalla end ole.
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7 Valtio kuntien taloudellisen
itsehallinnon ohjaajana

7.1 Kuntatalouden kehysohjaus

Resurssiohjauksen nakokulmasta valtion kuntiin kohdistama ohjaus on
mahdollista ndhda kerroksellisena kokonaisuutena, jonka avulla valtion
pyrkii ohjaamaan kuntien meno- ja tulovirtoja, joko kunnille sdddettyjen
tehtdvien vaatimien voimavarojen varmistamiseksi tai kansallisten tavoittei-
den vaatimien toimenpiteiden toteuttamiseksi. Kuntien tulorahoituksen osal-
ta keskeisimmdt ohjausmekanismit muodostuvat valtionosuuksien ja -avus-
tusten sekd kuntien saaminen vero- ja asiakasmaksutulojen perusteita koske-
van sddntelyn kautta. Kuntien menojen osalta ohjauksen painopiste on kun-
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nille annettuja tehtdvia koskevassa sadntelyssa seka valtion toimenpiteissa,
joilla kuntien toiminnan aiheuttamia kustannuksia pyritdan hallitsemaan.
Tassa tutkimuksessa padpaino on kuntien rahoitusta koskevassa sadntelyssé
ja tehtdvakohtainen sddntely on tarkastelussa mukana vain siltd osin kuin
saantely liittyy suoraan kuntien valtion talousarviosta saamaan rahoitukseen.

Koska valtion kuntiin kohdistaman resurssiohjauksen keinot muodosta-
vat toisiinsa liittyvdn kokonaisuuden, on kunnallisen itsehallinnon peri-
aatteiden toteutumista syytd tarkastella kuntien tuloja koskevan sdantely-
kokonaisuuden kautta. Perustuslakivaliokunta on lausunnossaan kunnan
peruspalvelujen valtionosuudesta annetun lain muuttamisesta (PeVL
12/2011 vp) katsonut, ettd arviointi kunnan tosiasiallisista mahdollisuuk-
sista suoriutua tehtdvistadn tulisi tehdd verotulojen, muiden tulojen seka

valtionosuuksien ja verotulojen muodostamasta kokonaisuudesta.?**

Arviointi kunnan tosiasiallisista mahdollisuuksista suoriutua
tehtdvistiddn tulisi tehdd kunnan verotulojen, muiden tulojen seki
valtionosuuksien ja verotulojen muodostamasta kokonaisuudesta
(PeVL 12/2011 vp).

Kuntien tuloista valtionosuusjérjestelméan siséltyvit valtionosuudet, perus-
palvelujen valtionosuus sekd opetus- ja kulttuuritoimen rahoitus, ja ne muo-
dostavat oman sddntelykokonaisuuden, jossa varsinaista kunnan saamaa
valtionosuutta koskevan sddntelyn lisdksi on otettava huomioon rahoituk-
sen kohteena olevia valtionosuustehtdvid sekd muita valtionavustuksia kos-
keva sddntely. Erillisten valtionavustuksien osalta sovelletaan joko kutakin
valtionavustusta koskevaa erillissddntelya tai valtionavustuslakia (688/2001)
valtionavustuksia koskevana yleissddannoksend. Verotulojen osalta sddntely-
perustan muodostavat tuloverotusta, kiinteistoverotusta sekd verojen tili-
tystd koskeva sddntely ja maksutulojen osalta kyseessd olevaa asiakasmaksua
tai muuta maksutuloa koskeva saéntely.

24 Ks. PeVL 12/2011 vp, s. 3.
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Kunnan taloudellisen itsehallinnon ja paatosvallan nakokulmasta on mer-
kityksellistd, ettd kunnan sen saamista tuloista valtaosa on kunnan naké-
kulmasta niin sanotusti yleiskatteellista tuloa, jonka kohdentaminen tulolla
katettaviin menoihin on kunnan paétosvallassa. Tama koskee myos suurinta
osaa kunnan valtion talousarviosta saamia tuloja. Tulojen yleiskatteellisuus
luo toisaalta myos harhan siitd, ettd kunnalla olisi rajoittamaton paatos-
valta tulojen kohdentamiseen. Kéytannossa lakisddteisiin tehtdviin (mukaan
luettuna valtionosuustehtavit) liittyvit palvelujen kattavuus-, laatu- ja mi-
toitusvaatimukset kunnalle pakollisina menoina edellyttad kuntaa varaamaan
talousarvioonsa vaatimusten toteuttamiseen tarvitseman madrarahan.

Koska kunnan tulot koostuvat sekd valtion talousarvioista kuntiin koh-
dennettavasta rahoituksesta ettd laissa saddetyistd kunnan tulojen muodos-
tumiseen vaikuttavista perusteista, voidaan kuntien tulorahoituksen ohjaus-
mekanismien ylarakenne johtaa Euroopan unionin jasenvaltioiden talouden-
pitoa koskevista velvoitteista. Euroalueen jasenvaltioiden tasapainotavoit-
teet luovat osittain ohjauksellisen ylatason mekanismin hallita kunnille
kohdistettavaa rahoitusta. Jasenvaltiot ovat sitoutuneet pitimaan oman talous-
politiikkaansa unionin yhteistd etua koskevana asiana ja sovittamaan talous-
politiikkansa yhteen unionin tavoitteiden toteuttamiseksi (SEUT 121). Jasen-
valtiot ovat myds sitoutuneet vélttdmaan liiallisen julkisen talouden ali-
jaamén muodostumista (SEUT 126). Euroalueen jdseneni Suomi on lisdk-
si hyvaksynyt talouspolitiikan suuntaviivoja seka talousarvion valvontaa ja
yhteisid talouden korjausmekanismeja koskevat unionin perussopimuksen
ehdot (SEUT 136). Sitoutumisellaan yhteiseen talouspolitiikkaan Suomi on
hyvéiksynyt unionin toimielinten jasenmaiden taloudenpitoon kohdista-
man koordinoinnin ja valvonnan muun muassa eurooppalaisen ohjausjakson

avulla.?® Unionin jasenvaltioihin suuntaamalla ohjauksella on vaikutusta

2% Euroopan unionin yhteisend koordinointi- ja valvontamekanismina toimii muun

muassa eurooppalainen ohjausjakso, jossa vuosittain arvioidaan jésenvaltioiden fi-
nanssi- ja rakennepolitiikkaa sekd annetaan néihin liittyvid suosituksia. Ohjausjakso
lisattiin julkisyhteis6jen rahoitusaseman valvonnan seka talouspolitiikan valvonnan ja
koordinoinnin tehostamisesta annetun neuvoston asetuksen (EY) N:o 1466/97 2 a
artiklaksi Euroopan parlamentin ja neuvoston asetuksella (EU) N:o 1175/2011. Artik-
laa on sittemmin tdydennetty jdsenvaltioiden yhteisen talousarvioaikataulun osalta
Euroopan parlamentin ja neuvoston asetuksella (EU) N:o 473/2013.
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my0s kuntatalouteen, silld ohjaus asettaa suuntaviivoja erityisesti valtion
kuntatalouteen kohdistamien toimenpiteiden osalta.

Suomen EU-jdsenyyden kautta valtion harjoittaman talouspolitiikan
kuntiin kohdistamaa ohjausta maarittad unionin perussopimuksen lisdksi
my6s EU-lainsddddnnon jasenvaltioille luomat velvoitteet pitad julkinen ta-
loutensa tasapainossa ja valttaa liiallista alijadmaa ja velkaantumista myds
pitkalld aikavalilla. EU-sddntelyn muodostamien ohjausmekanismien ulot-
tuminen koskemaan myds kuntataloutta on vahvistunut unionin finanssi-
poliittisen sddntelyn tiivistymisen myo6td. Vuonna 2011 annetun “six pack”
-lainsdddéantopaketin, vuonna 2012 laaditun ja vuonna 2013 voimaanastu-
neen finanssipoliittisen sopimuksen sekd vuonna 2013 annettujen “two
pack” -asetusten my6td julkisen talouden hallintamekanismit ovat tdismen-
taneet valtion talouden lisdksi myds paikallishallinnon taloudenpitoa.**
Direktiivilld jasenvaltioiden julkisen talouden kehyksia?*” koskevista vaati-
muksista (2011/85/EU, mydhemmin Budjettikehysdirektiivi) on vahvistettu
jasenvaltioiden julkisen talouden kehysten ominaispiirteitd koskevat yksityis-
kohtaiset sadnnot, joilla pyritddn varmistamaan jasenvaltioiden Euroopan
unionin toiminnasta tehdystd sopimuksesta johtuvien velvoitteiden nou-
dattaminen.”® Direktiivin 13 artikla velvoittaa jasenvaltiot ottamaan kayt-
toon tarkoituksenmukaiset mekanismit kaikkien julkisyhteisojen alasekto-
reiden koordinoimiseksi ja niiden mukaan ottamiseksi finanssipolitiikan

226 ”Six pack” -lainsdadintopaketilla tarkoitetaan Euroopan parlamentin ja neuvos-

ton asetuksia (EU) 1173/2011-1176/2011 ja (EU) 1177/2011 sekd neuvoston direktiivid
2011/85/EU. Finanssipoliittinen sopimus, eli sopimus talous- ja rahaliiton vakaudesta,
yhteensovittamisesta, ohjauksesta ja hallinnasta seké laki julkisen talouden monivuotisia
kehyksia koskevista vaatimuksista. Sopimus ei ole valtiosopimus vaan finanssipoliittinen
sdannosto, joka koostuu erityisesti SEUT 121 -artiklan nojalla julkisyhteis6jen rahoitus-
aseman valvonnan seka talouspolitiikan valvonnan ja yhteensovittamisen tehostamises-
ta annetusta neuvoston asetuksesta (EY) N:o 1466/97 ja SEUT 126 -artiklan nojalla liial-
lisia alijaamia koskevan menettelyn taytdntdonpanon nopeuttamisesta ja selkeyttamises-
td annetusta neuvoston asetuksesta (EY) N:o 1467/97 (HE 155/2012 vp, 5. 9). ”Two pack”
-asetus sisdltdd. Euroopan neuvoston asetukset (EU) 472/2013 ja 473/2013.

27 TJulkisen talouden kehykselld tarkoitetaan jirjestelyjd, menettelyjd, sadntojé ja ins-
tituutioita, jotka ovat julkisyhteis6jen finanssipolitiikan perustana, muun muassa mekanis-
mit ja saannot, joilla sdannellddn julkisen talouden suhteita viranomaisten vililld julkis-
yhteisojen eri alasektoreilla (EU 85/2011, 2 artikla f kohta, EUVL 306, 23.11.2011, s. 44).
28 EU 85/2011, 1 artikla, EUVL 306, 23.11.2011, s. 44.
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suunnittelussa.’” Suomessa budjettikehysdirektiivin tdytdntd6npano on
tehty vuoden 2013 alusta voimaantulleella finanssipoliittisella lailla
(869/2012, Fipo-laki) sekd julkisen talouden suunnitelmaa koskevalla val-
tioneuvoston asetuksella (120/2014, JTSA).*° Budjettikehysdirektiivin li-
saksi kuntien kuntatalouden muodostaman kokonaisuuden ohjausta edel-
lyttavat myos Euroopan unionin budjettisuunnitelmien ennakkovalvonta-
asetuksen (EU 473/2013) saannokset.”' Ennakkovalvonta-asetuksen 14 pe-
rustelukappaleen mukaan vakaus- ja kasvusopimuksen sddntdjen noudat-
taminen julkisyhteisjen tasolla ja julkisen talouden tavoitteiden saavutta-
minen edellyttiviat yhdenmukaista budjetointia julkisyhteisdjen kaikilla
alasektoreilla. Tassd tarkoituksessa jasenvaltion budjetoinnin tulisi sisaltda
erityisesti julkisen talouden alasektoreiden ennakoidut toteutumat, ennus-
teiden perustana olevat keskeiset oletukset sekd odotettavien muutosten
syitd kuvaavat tiedot.*

Suomessa unionin velvoitteiden luoma kuntiin kohdistuva ohjaus muo-
dostuu valtioneuvoston vaalikaudeksi laatiman ja vuosittain tarkastettavan
julkista taloutta koskevan suunnitelman kautta (JTSA 2 § 1 mom.). Suun-
nitelmassa valtioneuvosto asettaa rahoitusasematavoitteen koko julkiselle
taloudelle seka erikseen kullekin julkisen talouden osa-alueelle, muun muas-
sa kuntataloudelle. Kuntataloutta koskevassa osassa asetetaan lisaksi kunta-
talouden rahoitusasematavoitetta vastaava euromaérdinen rajoite valtion
toimenpiteille, jotka aiheuttavat menojen muutoksia kuntataloudelle, seki

29 EU 85/2011, 13 artikla, EUVL 306, 23.11.2011, s. 46.

20 Asetuksen 3 §:ssd direktiivin tarkoittamiksi julkisyhteisojen alasektoreiksi Suo-
messa on madritelty valtiontalous, kuntatalous, lakisdateiset tydeldkelaitokset seké
muut sosiaaliturvarahastot. Julkisen talouden suunnitelman asemaa julkisen talouden
ohjausrakenteena korostaa myds sen rooli toimia Suomen osalta myds komissiolle toi-
mitettavana vakausohjelmana (HE 15/2017 vp, s. 59).

#1 Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus alustavien talousarviosuunnitelmien
seurantaa ja arviointia sekd euroalueen jisenvaltioiden liiallisen alijadmin tilanteen
korjaamisen varmistamista koskevista yhteisistd sadnnoksistd (EU 473/2013).

#2 EU 473/2013, ingressi 14, EUVL C 140, 27.5.2013, s. 13. Jasenvaltioiden tulee toi-
mittaa komissiolle ja euroryhmille tulevan vuoden talousarviosuunnitelmat jaoteltu-
na julkisyhteis6jen alasektoreittain seké toimintokohtaiset tiedot muun muassa ope-
tuksen ja terveydenhuollon osalta (EU 473/2013, 6 artikla 2 kohta, alakohta a ja d,
EUVLL 140, 27.5.2013, 5. 18).
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tarvittavat yksiloidyt toimenpiteet*” rahoitusasematavoitteen saavuttami-
seksi (JTSA 3 §). Kuntalain uudistuksen esitdiden mukaan juuri edelld mai-
nitut julkisen talouden suunnitelmaa koskevat sddnnokset muodostavat
kuntatalouden ohjausjarjestelmain, joka vastaa poliittiselta sitovuudeltaan

234 Kuntien valtionosuuslainsiadinnon uu-

valtiontalouden kehysohjausta.
distamisen valmisteluaineistossa kdyttdonotettavan ohjausjarjestelmén kat-
sottiin uudistavan valtion ja kuntien vilisen rahoitussuhteen sdantelya jar-
jestelmdn siséltdessd kuntien rahoitusasemaa koskevat tavoitteet seka sito-
vat paitokset kuntatalouden tasapainon saavuttamisen edellyttamista kei-
noista.”® Julkisen talouden suunnitelmaan sisdltyy myo6s kuntalain
(410/2015) 12 §:ssé sdaddetty kuntatalousohjelma, jossa arvioidaan kuntata-
louden tasolla sekd kuntaryhmittdin kuntien rahoituksen riittavyyttd niille
sdadettyjen tehtdvien hoitamiseen (rahoitusperiaate) sekd kuntien toimin-
taympdristossd, palveluiden kysynnéssd ja kuntien tehtdvissd tapahtuvia
muutoksia. Arviointi tehddin seka tehtdvien vaatiman valtiontalouden ke-
hysrahoituksen lisdksi my6s kuntatalouden kantokyvyn nikokulmasta, ja
arviointi kattaa myos kuntien itsehallintonsa nojalla itselleen ottamat teh-
tavit.>¢ Perustuslakivaliokunta on korostanut kuntatalousohjelmaa koske-
van sadntelyn merkityksellisyyttd erityisesti perustuslain 121 §:n 2 momentin
kunnille annettavia tehtdvid koskevan sdantelyvelvoitteen kannalta: "kuntien
tehtévistd sdddettdessd on huolehdittava rahoitusperiaatteen mukaisesti
kuntien tosiasiallisista edellytyksistd suoriutua velvoitteistaan”>’

Julkisen talouden suunnitelmassa miiritelliin ohjauksen niko-
kulmasta valtion toimenpiteitd kuntiin eiké niinkidin kuntien omia

toimenpiteita.

23 Kuntalain uudistuksen esitéiden mukaan kuntatalouden tasapainottamisen edel-

lyttdmat toimenpiteet koskevat kuntien veropohjaa, valtionosuuksia, kuntien tehtavid
ja velvoitteita, maksutuloja ja toiminnan tehostamista (Ks. HE 268/2014, s. 97).

»4  HE 268/2014, s. 98.

25 HE 133/2014 vp, . 13.

»6  HE 268/2014, s. 97-98 ja 143.

%7 PeVL 63/2014 vp, s. 3.
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Julkisen talouden suunnitelman ja kuntatalousohjelman muodostaman
kuntatalouden ohjausjarjestelman ohjauksen kohteena ovat, jarjestelmén ni-
mestd huolimatta, ldhinni hallituksen omat kuntiin kohdistuvat toimen-
piteet, eivdt kuntien omat toimenpiteet. Julkisen talouden suunnitelmassa
hallitus méarittdd omalle toiminnalleen koko hallituskautta koskevat tavoit-
teet ja tavoitteita tukevat toimenpiteet, joiden toteutumista ja vaikutuksia
ohjausjérjestelmassd arvioidaan. Kdytannossa julkisen talouden suunnitelma
ei ole valtioneuvostoa juridisesti sitova paatos vaan linjaus istuvan hallituksen
vaalikauden aikana harjoittamasta politiikasta. Suunnitelmaan dokumentoi-
daan hallituksen oma sitoutuminen pidattaytya sellaisten kuntien tehtévid ja
velvoitteita, valtionosuuksia sekd kuntien vero- ja asiakasmaksutulojen pe-
rusteita koskevan sddntelyn valmistelusta, jolla on kuntatalouden tavoitteel-
lista tasapainoa heikentava vaikutus sekd muut kuntatalouden tasapainoa pa-
rantavat toimenpiteet (esimerkiksi palvelurakenteita koskevat uudistukset).**
Myoskiddn julkisen talouden suunnitelmaan sisaltyvalld kuntatalousohjel-
malla ei ole juridisesti sitovaa vaikutusta valtion tai kuntien viranomaisiin.
Ohjelman pédasiallisena tarkoituksena onkin katsottu olevan entistd pa-
rempien edellytysten luonti kuntien tehtdvien ja niiden rahoituksen tasa-
painon sekd perustuslaissa turvatun rahoitusperiaatteen toteutumisen
arvioimiseksi. Paremmalla arviointitiedolla pyritddn vahvistamaan muun
muassa kuntapolitiikan kokonaisuuden hallintaa valtioneuvoston paatoksen-

teossa.?*

238 Esimerkiksi kevidalla 2017 valtioneuvoston antamassa vuosia 2018-2021 koske-

vassa julkisen talouden suunnitelmassa kuntatalouden menorajoitteeksi on asetettu
vuoden 2019 tasolla 450 miljoonan euron vahennys. Hallitus on suunnitelmassa sitou-
tunut hallitusohjelmansa mukaisesti vahentdmaén kuntien tehtavia ja velvoitteita seké
valttdmadn antamasta kunnille uusia kuntataloutta pysyvasti heikentavii lakisdateisid
tehtdvid tai velvoitteita tai niiden laajennuksia. Jos kuntien ja kuntayhtymien toiminta-
menoja pysyvasti lisddvistd tehtévistd tai velvoitteista poikkeuksellisesti kuitenkin s&a-
detddn julkisen talouden kokonaisedun vuoksi, on hallitus valmis lisidméén valtion-
apuja, karsimaan samassa yhteydessd kuntasektorin muita tehtdvid ja velvoitteita tai
mahdollistamaan kuntien maksutulojen korotukset (ks. Julkisen talouden suunnitelma
vuosille 2018-2021, s. 45 ja 46).

»%  HE 268/2014, s. 98.
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Julkisen talouden suunnitelman vaikutusta vahventaa sen ja kuntatalous-
ohjelman kytkeytyminen valtion kehys- ja talousarviovalmisteluun. Suun-
nitelma ja siihen sisaltyva valtion kehysmenettely toimivat valmisteluohjee-
na ministerididen talousarviovalmistelulle.>*® Valtion talousarvion yhtey-
dessa laaditut arviot kuntatalouden kehityksesté ja valtion talousarvion vai-
kutuksesta kuntatalouteen voidaan katsoa parantavan tulevien vuosien
toimenpiteiden kokonaisvaikutuksen esiin saamista tai ainakin lisdévan esi-
tysten vaikutusarviointien ldpinakyvyytta.

Valtion talousarvion yhteydessi laaditut arviot kuntatalouden
kehityksesti ja talousarvion vaikutuksista voivat parantaa tulevien
vuosien toimenpiteiden kokonaisvaikutusten esiin saamista.

Ohjausjdrjestelmédn vaikutusta puolestaan heikentdvaa erityisesti se, ettd
julkisen talouden suunnitelmassa esitetyt toimenpiteet eivit sido oikeu-
dellisesti kuntia, jolloin toimenpiteiden toteutuminen, ainakin tavoitteen
mukaisessa laajuudessa, jaa pitkalti kiinni kuntien omista toimenpiteista.
Esimerkiksi vuosia 2018-2021 koskevassa julkisen talouden suunnitelmas-
sa hallituksen toimenpiteiden yhteisvaikutuksen todetaan olevan netto-
madraisesti kuntataloutta selvasti vahvistava, mikali kunnat ja kuntayhty-
mit toteuttavat suunnitelmassa esitetyt rakenteelliset uudistukset ja tuot-
tavuutensa parantamistoimenpiteet tdysimadrdisesti.**' Sitd, miten kun-
tien vastuulle jddvdt toimenpiteet toteutetaan ja rahoitetaan tai miten
kuntien toimenpiteiden toteutumista ohjataan, jaavit puuttumaan halli-
tuksen suunnitelma-asiakirjasta. Ndiltd osin hallituksen antama julkisen
talouden suunnitelma voidaan rinnastaa hallitusohjelmaa vastaavaksi me-
kanismiksi, jossa yksittdistd kuntaa koskeva tosiasiallinen ohjausvaikutus
jaa hyvin vahaiseksi.

20 HE 15/2017 vp, s. 59.
241 Ks. Julkisen talouden suunnitelma vuosille 2018-2021, s. 46 ja 47.
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Kuntien ohjauksen kannalta julkisen talouden suunnitelma ja
kuntatalousohjelma rinnastuvat hallitusohjelmaan. Molempien
vaikutus kohdistuu péiasiallisesti valtion toimenpiteisiin ja jad
vihiiseksi yksittdisen kunnan piitoksenteon osalta.

Edelld esitetyn perusteella voidaan katsoa, ettei kuntatalouden yleinen
ohjausjérjestelma rajoita kuntien itsehallintoa, vaan pikemminkin sen tar-
koituksena on luoda rakenne, jonka avulla pyritddn turvaamaan kunnan
mahdollisuudet toteuttaa sille sdddettya itsehallintoa. Ohjausjdrjestelmain
voidaan kuitenkin katsoa sisaltyvan elementtejd, jotka saattavat muodostua
ongelmallisiksi kuntien paatosvallan sekd kuntien taloutta ja toimintaa kos-
kevan sdadntelyn kannalta. Hallitus muun muassa muodostaa hallituskautta
koskevassa suunnitelmassaan seuraavalle neljille vuodelle kuntataloutta ja
valtion kuntatalouteen kohdistuvia toimenpiteitd koskevan raamin, joka
ministerididen ja valtion virastojen on valtion talousarvioasetuksen
(1243/1992) 10 $:n 1 momentin mukaan huomioitava monivuotisten toi-
minta- ja taloussuunnitelmien valmistelussa. Valtion toiminta- ja talous-
suunnittelua koskeva maarays (TM 1011, 23.3.2011) vahventaa suunnitel-
man sitovuutta edellyttimalla virastot ja laitokset noudattamaan talous-
arvioehdotuksissa valtioneuvoston kehyspaatostd. **2 Kuntalain (410/2015)
110 § velvoittaa puolestaan kuntaa laatimaan talousarvion ja -suunnitelman
siten, ettd ne toteuttavat kuntalain 37 §:ssi tarkoitettua kunnan pitkén aika-
vdlin toimintaa ja taloutta linjaavaa kuntastrategiaa. Koska hallituskausi ja
kunnan valtuustokausi ajoittuvat eri ajanjaksoihin, muodostaa ohjausraken-
ne tilanteen, jossa hallitusohjelman neljaa vuotta koskevat tavoitteet luo-
daan keskelld kunnan valtuuston toimikautta. Erityisesti suunnittelusyklien
eriaikaisuus vaikuttaa rahoitukseen, joka kuntiin kohdennetaan valtion talous-
arviosta.

2 Valtiovarainministerié TM 1011 (23.3.2011), kohdat 5.2 ja 7.1.1.
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7.2 Valtion talousarvioon sidottu
kunnallinen itsehallinto

Valtion talousarviosta suoraan kunnille kohdennettava rahoitus jakautuu
péadasiassa kahteen kokonaisuuteen: valtionosuusjdrjestelmadn siséltyvat
valtionosuudet sekd muut valtionavustukset. Valtion talousarviosta kunnil-
le kohdennettavan rahoituksen sadntelyperusta muodostaa moniulotteisen
kokonaisuuden, josta erottuvat kunnan peruspalvelujen valtionosuudesta
annetun lain (1704/2009) seki opetus- ja kulttuuritoimen rahoituksesta an-
netun lain (1705/2009) valtionosuusjérjestelmaa koskeva sadntely, kuntien
saamia valtionavustuksia koskeva erityissadntely sekd avustukset, joihin so-
velletaan péddasiassa valtionavustuslain (688/2011) yleissaannoksid. Luon-
teeltaan mainitut rahoitusmuodot poikkeavat toisistaan avustuksen muo-
dostumisperusteita sekd rahoituksen kohdetta koskevan sddntelyn osalta,
mutta molempia yhdistda rahoituksen vahva riippuvuus valtion kehys- ja
talousarviovalmistelun paétoksista ja valmisteluvastuista.

Kuntien itsehallinnon nakoékulmasta talloin voidaan tarkastelukohteeksi
nostaa lainsaatdjan toimivalta tai valtionapuviranomaisen harkintavalta paattaa
rahoituksen kohteesta, madrasta tai muodostumisperusteista sekd kunnan
mahdollisuudesta vaikuttaa saamaansa rahoitukseen. Mikali rahoituksen koh-
de ja muodostumisperusteet ovat yksiselitteisesti ja tarkkarajaisesti sadnneltyja,
on kunnan vaikutusmahdollisuus omilla toimillaan vaikuttaa rahoituksen
madradn tyypillisesti vdhaistd. Jos puolestaan sadntely delegoi avustuksesta
paattamisen valtionapuviranomaisen vastuulle, pystyy valtionapuviranomai-
nen rajoittamaan kunnan mahdollisuutta vaikuttaa rahoituksen kayttoon
avustuspddtoksen mukaisesti. Tarkkarajaisesti sddnneltyjen avustusten osalta
kaventuu myos kunnan péitosvalta kohdentaa saamaansa tuloa. Valtion-
apuviranomaisen kannalta voidaan vastaavasti ajatella, ettd mitd suurem-
man liikkumavaran lainsdadénto jattaa valtionavustuspaatoksilla paattaa
avustuksen kohteesta ja ehdoista, sitd enemmén valtionapuviranomainen
voi rajata kunnan mahdollisuutta vaikutta rahoituksen kohdentamiseen.

Mitid yksityiskohtaisemmin valtionavustusten kiyttotarkoitus ja
midrdytymisperusteet on laissa siiddetty, sitd vihemmin kunnilla on
mahdollisuutta paittid avustuksella saamansa tulon kohdentamisesta.
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Kunnan piaitdsvallan osalta valtionavustusten kautta saatuun rahoitukseen
vaikuttaa myds se, onko avustus sidottu kunnan lakisddteisten tehtavien to-
teuttamiseen tai onko avustus riippuvainen valtion talousarvioon avustusta
varten otetusta madrarahasta. Avustuksen kohdentuessa kunnan lakisdatei-
sen tehtdvdn jdrjestdimiseen ja tuottamiseen on kunnan varattava saamas-
taan rahoituksesta osuus kyseiselle tehtdville. Avustuksen kohdentuessa
kunnan yleiseen toimialaan sisdltyviin tehtdviin tai tukitoimintoihin jaa
kunnalle laajempi mahdollisuus paittaa rahoituksen kohdentumisesta eri
tehtavien kesken. Jos puolestaan avustuksen mééré on sidoksissa valtion
talousarvioon otetusta madrarahasta, rajoittavat kuntiin kohdistuvaa rahoi-
tusta lainsdddannon lisdksi tosiasiallisesti myds valtionapuviranomaisen
talousarviovalmistelua varten tuottamat esitykset, valtiovarainministerion
talousarvioita koskevat kannanotot, hallituksen talousarviota koskevat lin-
jaukset sekd eduskunnan talousarviopaatokset.

Mikili kunnan saaman valtionavustuksen méiri on sidoksissa valtion
talousarvioon otetusta miirirahasta, rajoittavat kunnan saamaa
rahoitusta lainsddddnnon liséksi tosiasiallisesti myds valtion
viranomaisen talousarviovalmistelua varten tuottamat esitykset,
valtiovarainministerion talousarvioita koskevat kannanotot,
hallituksen talousarviota koskevat linjaukset sekd eduskunnan
talousarviopiditokset.

Valtion talousarviosta kunnille kohdennettavien avustusten sdéntelyn osal-
ta voidaan yleisesti ldhted siitd, ettd mitd laajemman harkintavallan valtion-
avustusta koskeva sadntely mahdollistaa, sitd vahvempana voidaan valtion-
apuviranomaisen kuntaan kohdistamaa ohjausvaltaa pitdd.**’ Seuraavissa
kappaleissa esitetdan keskeisimmat valtion talousarviosta kuntiin kohdistu-
vat rahoitusmekanismit ja niiden sddntelyperusta sekd arvioidaan mekanis-
min ja kunnan itsehallinnon suhdetta edelld esitettyjen nakokulmien kautta.

#3 Viranomaisen harkintavallasta paatoksenteossa ks. esim. Méaenpda 2013, s. 499-501.
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Valtionavustuksia koskevan sdédntelyn tarkastelu on rajattu valtiovarain-
ministerion vuodelle 2017 laatimassa kuntatalousohjelmassa esitettyihin
keskeisiin avustuksiin.***

7.3 Valtionosuudet kunnan tehtavien
rahoittajana ja ohjaajana

7.3.1 Valtionosuusjarjestelman piirissa olevat
valtionosuudet

Valtion keskeisin kuntiin kohdistuva resurssiohjauksen viline on kuntien
valtionosuusjdrjestelmd, jonka sadntelyperustan muodostavat kuntien perus-
palvelujen valtionosuudesta annettu laki (1704/2009, kuntien peruspalve-
lujen valtionosuuslaki, VOSL) seka laki opetus- ja kulttuuritoimen rahoi-
tuksesta (1705/2009, opetus- ja kulttuuritoimen rahoituslaki, RahL). Kun-
tien peruspalvelujen valtionosuuslaissa sdddetdan kunnille laissa maaritel-
tyjen tehtdvien (valtionosuustehtiva) kayttokustannuksiin myonnettavasta
valtion talousarviosta maksettavasta valtionosuudesta, jolla katetaan kun-
nille muun muassa perusopetuslaissa (628/1998), terveydenhuoltolaissa
(1326/2010) seka sosiaalihuoltolaissa (710/1982) kunnille sdddettyjen perus-
palvelujen aiheuttamia kustannuksia. Opetus- ja kulttuuritoimen rahoitus-
laissa puolestaan saddetddn valtionosuudesta ja -avustuksesta sekd muusta
rahoituksesta toiminnan kayttokustannuksiin, joista sdddetddn muun mu-
assa lukiolaissa (629/1998), ammatillisesta koulutuksesta annetussa laissa
(630/1998) sekd nuorisolaissa (72/2006). Valtionosuusjdrjestelmdn on kat-
sottu olevan valtion kunnille my6ntamaa vastikkeetonta rahoitusta ja kom-
pensaatiota niistd tehtévistd, jotka kunnille on saddetty hoidettavaksi, seka
rahoitusmekanismi, jolla varmistetaan kunnan tehtdvien toteuttamisen

245>

vaatiman toiminnan jatkuvuus.** " Valtio osallistuu valtionosuusjérjestelman

24 Valtiovarainministerio 33/2016, s. 25.

25 Ks. Heuru ym. 2011, s. 332-333, Myllymiki 2007, s. 196, HE 174/2009 vp, s. 45.
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kautta niihin kustannuksiin, jotka kunnille muodostuvat, kun ne jarjestavit
palvelut”*

Kuntien peruspalvelujen kustannuksiin my6nnettévilld valtionosuudella
ei ole nahty olevan nimenomaista perustuslain suojaa, mutta valtionosuus-
lainsdddannon esitdiden mukaan jérjestelmaa tulee tarkastella siitd nako-
kulmasta, kuinka kunnille myonnettdvilla rahoituksella turvataan perus-
palvelut erityyppisissa kunnissa ja kuinka ne toteuttavat perustuslakivalio-
kunnan lausuntokéaytanndssé esille nostamaa rahoitus- ja kustannusvastaa-
vuusperiaatetta.?’” Juuri perustuslakivaliokunta onkin lausuntokaytannos-
sadn korostanut valtionosuusjarjestelméan merkitystd edelld esitetyn ra-
hoitusperiaatteen toteutumisessa, kun valtio pyrkii varmistamaan paikal-
lisviranomaisten taloudellisten voimavarojen riittdvyyden suhteessa niihin
velvoitteisiin, jotka niille on lailla sdddetty. ”Valtionosuusjérjestelmalla ka-
tetaan kuntien peruspalveluiden aiheuttamia kustannuksia ja toteutetaan
siten valtion ja kuntien vilistd rahoitusperiaatetta.”**®

Valtionosuusjdrjestelman perustuslaillinen asema muodostuu vilillisesti
my0s perustuslain perusoikeusulottuvuuden kautta. Valtionosuusjérjestel-
maén avulla pyritddn toteuttamaan kuntien tasolla etenkin perustuslain 16
§:n 2 momentissa ja 19 $:n 3 momentissa julkiselle vallalle asetettuja vel-
voitteita turvata sivistykselliset oikeudet seka riittavit sosiaali- ja terveys-
palvelut. Taman lisdksi jarjestelmalld voidaan katsoa olevan merkitystd
myos perustuslain 6 §:n kannalta, sillé jarjestelma tasoittaa kuntien vililla

26 HE 90/2010 vp, s. 7. Vuoden 2016 peruspalvelujen valtionosuuslaskelmien mu-
kaan kuntien laskennalliset peruspalvelujen kustannukset olivat yhteensi noin 26,6
miljardia euroa, joista valtionosuusjirjestelman kautta rahoitetaan noin 8,94 miljardia
euroa (Valtiovarainministerié: Kunnan peruspalvelujen valtionosuus 2016 laskenta-
tiedot — Kunnan peruspalvelujen valtionosuus vuonna 2016, yhteenveto (http://vm.fi/
kunnan-peruspalvelujen-valtionosuus, vierailtu 4.7.2017). Tilastokeskuksen kunta-
taloutta koskevan tilastojulkaisun mukaan kuntien tilinpdatdstietoihin perustuvat toi-
mintakulut olivat puolestaan vuonna 2016 yhteensi 36,68 miljardia euroa (Suomen
virallinen tilasto (SVT): Kuntatalous [verkkojulkaisu]. ISSN=2343-4147. 2016, Liite-
taulukko 1. Tietoja kuntien ja kuntayhtymien tilinpadtoksista 2016*, miljoonaa euroa
1). Helsinki: Tilastokeskus [viitattu: 6.7.2017]. Saantitapa: http://www.stat.fi/til/
kta/2016/kta_2016_2017-06-02_tau_001_fi.html).

%7 HE 38/2014 vp, s. 69.

28 Ks. PeVL 40/2014 vp, s. 2, PeVL 16/2014 vp, s. 2.
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olevia peruspalveluiden kustannus- ja tarve-eroja ja lisa4 siten elinkeino- ja
viestorakenteeltaan erilaisten kuntien asukkaiden yhdenvertaisuutta ja
tosiasiallisia mahdollisuuksiaan saada perusoikeuksien toteutumisen kan-
nalta vilttamattomia palveluja.**® Valtionosuuksien médrén ja jarjestelman

rakenteen onkin katsottu vaikuttavan olennaisesti rahoitusperiaatteen to-

teutumiseen koko maan seka yksittdisten kuntien tasolla.”*

Kuntien itsehallinnon nakékulmasta peruspalvelujen valtionosuusjarjes-
telmén yleiskatteellisuus jattda yleiselld tasolla lopullisen péaitdsvallan ra-
hoituksen kohdentamisesta rahoituksen saavalle kunnalle. Kukin kunta
paattaa itse valtionosuusrahoituksensa tarkoituksenmukaisesta kaytosta.
Rahoitusjdrjestelmén yleiskatteellisuuden voidaan katsoa tukevan myos
Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan (SopS 65 ja 66/1991) 9 (7)
artiklaa, jonka mukaan paikallisviranomaisille myonnettavid taloudellisia
tukia ei tulisi sitoa méarattyjen hankkeiden rahoittamiseen, vaan paikallis-
viranomaisilla tulisi olla harkintavapautta tehda toimintaansa koskevia
paatoksia toimivaltansa rajoissa.

Peruspalvelujen valtionosuusjarjestelma koostuu kuntien peruspalvelui-
den kustannus- ja tarve-erojen tasauksesta ja kuntien verotuloihin perustu-

vasta tasauksesta.”! Avustuksen perustuminen laskennallisiin kustannuk-

252

siin, kertoimiin ja lisdosiin*** ajheuttaa sen, ettei kunnilla ole juurikaan

2 Ks. PeVL 40/2014 vp, s. 2, PeVL 16/2014 vp, s. 2-3, HE 38/2014 vp, s. 68.

20 Ks. PeVL 16/2014 vp, s. 3, HE 38/2014 vp, s. 69.

»1 Valtionosuus tehtévien jarjestimisestd aiheutuviin kustannuksiin saadaan laske-
malla yhteen kunnan peruspalvelujen laskennalliset kustannukset ja vdhentdmalld
summasta kunnan oma rahoitusosuus seka lisidamalld saatuun euromidraén kunnan
syrjaisyyden, tyopaikkaomavaraisuuden ja saamelaisten kotiseutualueen kunnan lisa-
osat (VOSL 5.2 §). Vastaavasti myds opetus- ja kulttuuritoimen kéyttokustannuksiin
myonnettivé rahoitus madrdytyy laskennallisten perusteiden mukaisesti (RahL 5 §).
Rahoituslain 2 luvussa on sddnnelty opetus- ja kulttuuritoimen kayttokustannusten ra-
hoituksen muodostumisessa kiytettavit laskentaperusteet ja luvussa 3 ja 4 laskennassa
kaytettavat yksikkohinnat.

22 Kunnan peruspalvelujen valtionosuuden laskennalliset kustannukset saadaan las-
kemalla yhteen tulot, jotka saadaan kertomalla ikéluokittaiset perushinnat asianomai-
siin ikdluokkiin kuuluvien kunnan asukkaiden maaralla. Néin saatuun summaan lisa-
tadn kunnan sairastavuuden, tyottomyyden, vieraskielisyyden, kaksikielisyyden, saa-
ristoisuuden, asukastiheyden ja koulutustaustan perusteella méaritellyt laskennalliset
kustannukset (VOSL 6 § 1 mom.).
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mahdollisuutta omalla toiminnallaan tai sen kehittimiselld vaikuttaa saa-
mansa valtionosuuden madirdadn, ainakaan lyhyelld aikavalilld. Tama voi-
daan valtionosuuslainsdaddnnon valmisteluaineistojen perusteella nahda
valtion tietoisena ohjauksena, jossa kuntia kannustetaan valtionosuustulo-
jen optimoinnin sijasta parantamaan oman toiminnan kustannustietoi-
suutta.”” Toisaalta juuri laskennallisten kustannusten kaytt6 aiheuttaa oh-
jauksen ndkokulmasta sen, ettei rahoitusjirjestelman perusmekanismin
avulla valtiolla ole juurikaan mahdollisuutta ohjata yksittdisen kunnan toi-
mintaa. Yleiskatteellisen tuen ohjausvaikutusta vihentda osaltaan myos se,
ettei kunnilla ole suoranaista velvollisuutta kohdistaa esimerkiksi terveyden-
huollon tarvetekijoiden nojalla saatuja valtionosuuksia juuri terveyden-
huoltoon. Periaatteessa kunnille riittdisikin se, ettd ne tayttavat esimerkiksi
kulloinkin terveydenhuoltoa koskevat vahimmaisvaatimukset.>*

Valtionosuuksien perustuminen laskennallisiin kustannuksiin
aiheuttaa ohjauksen nikokulmasta sen, ettei valtiolla ole juurikaan
rahoitusjirjestelmin perusmekanismin avulla mahdollisuutta ohjata

yksittidisen kunnan toimintaa.

Valtionosuusjérjestelmistd korvattavien kustannusten maéraén ja sitd kautta
valtion ja kuntien viliseen suhteeseen vaikuttaa omalta osaltaan jarjestelmaan
siséltyvien rahoitusosuuksien jakautuminen valtion (valtionosuusprosentti)
ja kuntien (omarahoitusosuus) kesken. Koska kustannustenjaossa kaytettava

255

kaikille kunnille yhtd suuri valtionosuusprosentti**> maarittaa valtion ja kun-

tien vilisid rahoitusosuuksia koko maan tasolla, kohdistuu jarjestelméan perus-
rakenteen muodostama ohjaus kuntatalouteen kokonaisuutena, ei yksittdisiin

3 HE 174/2009 vp, s. 8.

»t Ks. Svensk 2013, s. 328.

»5 Voimassa olevan kuntien valtionosuuslain 55 §:n 1 momentin mukaan kunnan
tarkoitetut laskennalliset kustannukset jakautuvat vuoden 2017 alusta siten, ettd kun-
tien valtionosuus on 25,23 prosenttia (valtionosuusprosentti) ja kuntien omarahoitus-
osuus on 74,77 prosenttia.
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kuntiin. Koska kunnan laskennallinen omarahoitusosuus ei ole myoskéaan
millddn tavalla riippuvainen kunnan palvelujen tuotantokustannuksista tai
toiminnan tuloksellisuudesta, ei valtionosuusjérjestelmaa voida pitdaa kun-
tien toiminnan kehittdmista ohjaavana tai sithen kannustavana.

Kuntien valtionosuusjirjestelmin toiminnan kehittimisti ohjaavaa ja
kannustavaa vaikutusta heikentii se, ettei jarjestelmé ota huomioon
palvelujen kuntakohtaisia kustannuksia tai palvelutoiminnan
kuntakohtaista vaikuttavuutta.

Kunnan itsehallinnon nakékulmasta lainsddtdjalld olisi periaatteessa mah-
dollisuus prosenttiosuutta muuttamalla ohjata varsinkin valtionosuudesta
riippuvaisten kuntien taloudenpitoa. Téltd osin ohjausmahdollisuutta tosin
rajoittaa perustuslakivaliokunnan lausuntokdytannossa vakiintunut néke-
mys siitd, etteivat kuntatalouden tasolla valtionosuuteen kohdistuvat leik-
kaukset saa vaarantaa kuntien perustuslain 121 §:ssé suojattua oikeutta
paattad itse taloudestaan. Valtionosuusprosentin alennus saattaa kunta-
kohtaisesti heikentda kunnan kykya vastata palveluvelvoitteistaan seké ka-
ventaa itsendistd taloudellista paitosvaltaa ja kunnan yleistd toimialaa.
Vaikka lainsaatgjélld on katsottu olevan varsin laaja harkintamarginaali sdé-
dettéessd leikkauksia valtionosuusjarjestelmaéan silloinkin, kun ne vaikutta-
vat merKkittavasti yksittdisten kuntien valtionosuuksiin, on perustuslaki-
valiokunnan nidkemyksen mukaan kunnille tehtdvid saddettdessa huoleh-
dittava rahoitusperiaatteen mukaisesti kuntien tosiasiallisista edellytyksistd
suoriutua velvoitteistaan.>*

Valtionosuusjérjestelmadn siséltyy valtion omia toimenpiteitd rajoitta-
vana keinona uusia ja laajentuvia valtionosuustehtdvia koskeva 100 pro-
sentin valtion rahoitus tai tehtdvaa vastaavien kustannusten vihentdminen

26 Ks. esim. PeVL 16/2014 vp, s. 2, PeVL 34/2013 vp, s. 2, PeVL 30/2013 vp, s. 5,
PeVL 12/2011 vp, s. 2, PeVL 41/2010 vp, s. 5, HE 133/2014 vp, s. 12.
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kunnan olemassa olevista tehtavista (VOSL 55 § 2 mom.).%’ Valtion omien
toimenpiteiden ohjaaminen laintasoisella sddntelylld on nahtévissa muiden
valtioneuvoston kdytdssé olevien lainvalmistelusta vastaavien ministerioi-
den ohjauskeinojen (mm. poliittinen ohjaus, tulosohjaus) heikkoutena seka
osin myds valtion ja kuntien vilisten eri neuvottelumenettelyjen toimimat-
tomuutena kunnille annettavista tehtdvistd aiheutuvien kustannusten hil-
linndssa.

Kuntien uusien ja laajentuvien valtionosuustehtivien valtionosuus-
prosentin erillisen sdintelyn voidaan katsoa osaltaan olevan osoitus
muiden valtion omia toimenpiteitiin koskevien ohjauskeinojen
toimimattomuudesta.

»7  Sadnnos lisittiin valtionosuuslainsdddiantoon pddministeri Alexander Stubbin

hallituskaudella koskemaan vuoden 2013 kehyspéaatoksen jilkeen toteutettavia uusia
hankkeita ja hillitsemaén kuntien menoja lisdévien uusien tehtévien antamista (HE
133/2014 vp, s. 5 ja 11). Vastaavaa laajentuvien valtionosuustehtédvien rahoituksen
sddntelyé sovelletaan myos opetus- ja kulttuuritoimen rahoituksesta annetussa laissa
tarkoitettuihin tehtaviin (RahL 1705/2009 64 § 1 mom.). Poikkeavaa valtionosuus-
prosenttia sovelletaan my6s vanhuspalvelulain (980/2012) mukaisiin uusiin ja aikai-
sempaa laajentaviin tehtdviin, joiden osalta valtionosuusprosentti on 54,3 niiden las-
kennallisista kustannuksista, jotka otetaan huomioon kunnan valtionosuusprosentissa
(VOSL 55 §:n 3 mom.). Vanhuspalvelulain katsottiin aiheuttavan kunnille merkittavia
uusia tai laajentuvia valtionosuustehtévia, minka vuoksi tehtdvaan ehdotettiin jo halli-
tuksen esityksessd muodostettavaksi erillinen muita valtionosuustehtavid korkeampi
valtionosuusprosentti. Vanhuspalvelulain velvoitteiden osalta lain esitoissd mainitaan,
ettd sosiaali- ja terveysministeri6 on arvioinut lakiehdotuksen taloudellisia vaikutuk-
sia yhdessd Suomen Kuntaliiton asiantuntijoiden kanssa valtakunnallisella tasolla. Ar-
vioijien yhteiseksi nakemykseksi on muodostunut se, ettd kovin tarkkoja arvioita on
vaikea tehda (ks. HE 160/2010 vp, s. 24). Toimeentulotukilain (1412/1997) 5 b $:n mu-
kaan kunnan rahoitusosuus Kansanelikelaitoksen tehtdvina olevan perustoimeen-
tulotuen kustannuksista on 50 prosenttia, joka huomioidaan tekemalld sitd vastaava
vahennys kunnalle maksettavasta peruspalvelujen valtionosuudesta. Kuntien valtion-
osuuslain (1704/2009) 34 b §:n 1 momentissa saadetaan kunnan rahoitusosuuden to-
teuttamisesta vihentdmélla perustoimeentulotuen menoista kunnan valtionosuutta
madralld, joka vastaa kunnan osuutta kuntaan kohdistuvasta vuositasolla maksetusta
perustoimeentulotuesta. Eli kunnalle maksetaan 50 prosentin valtionosuus padtosten
perusteella aiheutuvista perustoimeentulotuen menoista (HE 217/2016 vp, s. 31).
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Kustannusten muodostumisperusteiden ja kustannustenjaon liséksi valtion-
osuusjdrjestelmadn sisaltyy myos kansalaisten tasavertaisuutta ja alueiden
valisid eroja vahentdava kuntien tulo-osuuksien tasausjérjestelma (valtion-
osuuden tasaus), jossa keskiarvoa vihemmain verotuloja saaville kunnille
allokoidaan rahoitusta enemmaén verotuloja saavilta kunnilta.”® Verotulo-
jen tasauksen vuoksi kuntien saamat valtionosuudet vaihtelevat kunnittain,
vaikka kuntien valtionosuustehtavien rahoituksen omavastuuosuus onkin
kaikissa kunnissa prosentuaalisesti yhtd suuri.

Valtionosuusjarjestelman koko maan kattaviin prosentteihin perustuvat
valtion ja kuntien rahoitusosuudet seki verotulojen tasausmekanismi aiheut-
tavat sen, ettei jarjestelmd kohtele kaikkia kuntia samalla tavoin. Toiset
kunnat saavat jérjestelmédn kautta suuremman osuuden toimintansa kus-
tannusten kattamiseen kuin toiset kunnat. Esimerkiksi vuonna 2017 tasaus-
vahennyksen médird oli noin 616 miljoonaa euroa, joka kohdistui 30 kun-
taan. Vastaavana vuonna yhteensd noin 1,33 miljardin euron suuruisen ta-
sauslisdn sai puolestaan 265 kuntaa. Pdakaupunkiseudun kolmen suurim-
man kaupungin osuus koko maan tasausvahennyksen kokonaismaérasta
oli noin 82 prosenttia.*®® Kuntien taloudellisen itsehallinnon nakékulmasta
tdman voitaisiin katsoa tarkoittavan sitd, ettd padkaupunkiseudun kunnat
luovuttavat osan taloudellisista voimavaroistaan taloudellisesti heikom-
massa asemassa olevien kuntien itsehallinnon vahvistamiseksi. Liian pit-
kélle menevien johtopéatosten vélttdmiseksi tdssa yhteydesséd on syytd mai-
nita, ettd mikali tarkasteluun otettaisiin mukaan paakaupunkiseudun kun-
tien saamat valtion avustukset ja osuudet esimerkiksi litkenne- ja rakennus-

28 Kuntien peruspalvelujen valtionosuuslain 29 §:n 1 momentin mukaan kunnalle
myonnetdin verotuloihin perustuvaa valtionosuuden lisdystd (tasauslisé), jos kunnan
laskennallinen verotulo asukasta kohden on pienempi kuin euromairi, joka saadaan
jakamalla kaikkien kuntien yhteenlasketut laskennalliset verotulot kuntien yhteen-
lasketulla asukasmairilld (tasausraja). Jos kunnan laskennallinen verotulo asukasta
kohden puolestaan ylittaé tasausrajan, tehddédn kunnan valtionosuuteen tasausvihen-
nys. Tasauksen tarkoituksena on turvata kaikille kunnille taloudelliset edellytykset jér-
jestdd asukkailleen yhdenvertaiset peruspalvelut kohtuullisella kunnallisverorasituk-
sella ja maksutasolla. (Ks. HE 38/2014 vp, s. 23-24.)

»9 Valtiovarainministeri6: Verotuloihin perustuva valtionosuuksien tasaus v. 2017,
http://vm.fi/vuoden-2017-valtionosuuspaatokset-ja-niihin-liittyvat-laskentatiedot,
vierailtu 4.7.2017.
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investointeihin, saattaisi valtionosuujérjestelman eriarvoinen kohtelu ta-
soittua huomattavasti.

Toisaalta, jotta valtionosuusjérjestelmin sisaltimistd tasauksista muo-
dostuva kuva kuntien itsehallinnon kannalta ei muodostu liian negatiivi-
seksi, on syytd mainita vield se, ettd nimenomaisesti verotulojen tasauksen
on toisaalta katsottu tukevan kuntien itsehallintoa. Tasaus allokoi voimava-
roja sinne, missa kunnan omat resurssit eivat valttamatta riittdisi suoriutu-
maan kunnan perustehtévistd, ja mahdollistaa kunnan sdilymisen itsehal-
linnollisena paikallisyhteisond.*® Valtionosuusjdrjestelmén merkitykseen
kunnan itsehallinnon kannalta vaikuttavat myos kunnan saamat muut tulot.
Niiden kuntien osalta, joiden rahoituksesta suurin osa muodostuu valtion-
osuuksista, voidaan ajatella valtion resurssiohjauksen mahdollisuuksien
olevan vahvempi kuin kuntien, joiden muut tulot kattavat valtaosan toi-
minnan rahoituksesta.*!

Kuntien itsehallinnollisen aseman ndkokulmasta kuntien valtionosuus-
jarjestelman muodostama kokonaisuus on valtion ohjausviline, jonka avul-
la pyritddn varmistamaan kunnille riittavét toimintaedellytykset suoriutua
tehtédvistadn. Kunnilla ei ole juurikaan mahdollisuuksia omalla toiminnal-
laan vaikuttaa valtionosuusjdrjestelman kautta kohdennettavan rahoituk-
sen madradn, eikd kunnilla ole toimivaltaa osallistua rahoitusta koskevaan
paatoksentekoon. Edelld mainitun seka sen vuoksi, ettd valtionosuusjérjes-
telmaa ei ole pidetty ylipddatdan kunnan finanssivallan piiriin sisdltyvand, on

20 Toisaalta kaikissa tilanteissa valtionosuuden tasauksella ei ole nahty olevan ainoas-

taan positiivisia vaikutuksia, koska verotulotasaus vahvistaessaan tiettyjen kuntien itse-
hallintoa, voi se tosiasiassa myds pienentdé kyseisten kuntien omaehtoisten ponnistusten
mielekkyyttd (ks. Mecklin & Vakkuri 2011, s. 291).

2! Esimerkiksi verotulojen osalta vuonna 2015 Espoon kaupungin verorahoitukses-
ta vain 2,1 % muodostui valtionosuuksista, kun taas Ranuan kunnan rahoituksesta pe-
riti 68 % muodostui valtionosuudesta. Suomen Kuntaliitto 15.2.2017: Kuntien vero-
rahoitus vuonna 2015 Manner-Suomen kunnissa, €/asukas (https://www.kuntaliitto.fi/
asiantuntijapalvelut/talous/kuntatalouden-tilastot, vierailtu 4.7.2017). Néiden lukujen
valossa olisi mahdollista ajatella, ettd valtion resurssiohjauksen mahdollisuudet ohjata
valtionosuusjérjestelman kautta Ranuaa ovat vahvemmat kuin Espoon osalta, koska
valtionosuusjérjestelméddn tehtévilli muutoksilla on huomattavasti suurempi vaikutus
Ranuan talouteen verrattuna Espoon vastaavaan.
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valtionosuusjérjestelmédn nahty kuvastavan konkreettisesti valtion suhdetta
kuntiin ja tdltd osin maarittavan kunnan itsehallinnon raamitusta.>

Kunnilla ei ole juurikaan mahdollisuutta omalla toiminnallaan
vaikuttaa valtionosuusjirjestelmin kautta saamansa rahoituksen
mairadn, eikd kunnilla ole toimivaltaa osallistua saamaansa

rahoitusta koskevaan piaitoksentekoon.

7.3.2 Valtionosuustehtavia koskeva saantely
kunnan paatosvallan rajaajana

Kuntien peruspalveluihin sekd opetus- ja kulttuuritoimen rahoitukseen
kohdennettavien valtionosuuksien osalta on syytd tarkastella tehtavid, joi-
den kayttokustannuksien kattamiseen avustus on tarkoitettu. Vaikkakin
valtionosuudessa on kunnan nakokulmasta kyse yleiskateellisesta tulosta,
jonka kohdentamisesta paattaa viime kddessa kunta, sisaltyy valtionosuus-
tehtdvid koskevaan sdantelyyn useita velvoitteita, jotka tosiasiallisesti ohjaa-
vat kunnan maédrarahankdyttod. Kuntalaisten subjektiivisten oikeuksien to-
teutumiseen liittyvit tehtdavit muodostavat kunnalle pakollisen menon,
joka kunnan on otettava huomioon toimintansa ja taloutensa suunnittelussa.
Osa tehtdvistd edellyttdd kunnan varautumaan palvelutarpeeseen, ja osassa
saantely kiinnittdd kunnan asiakkaalle maksaman korvauksen tai avustuk-
sen suuruuden.

Valtionosuustehtivid koskeva sdintely sitoo kunnan paitosvaltaa
maiirirahojen kiytostd valtionosuusjirjestelmin yleiskatteellisesta
luonteesta huolimatta.

#2 - Ks. esim. Svensk 2013, s. 331, Mecklin & Vakkuri 2011, s. 291, Myllyméki 2007, s. 244.
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Kuntien rooli kansalaisten perusoikeuksien toteuttamisessa on merkittava.
Osa kunnille sdannellyisté tehtévista liittyy suoraan kansalaisten subjektii-
visten oikeuksien ja niitd tukevien palvelujen toteuttamiseen. Erityisesti ta-
loudelliset, sosiaaliset ja sivistykselliset oikeudet toteutuvat pitkalti kuntien
tarjoamien palvelujen kautta. Ndiden palvelujen osalta kuntien on jérjestet-

tava palvelujen toteuttamisen edellyttdmat resurssit riippumatta kunnan ta-

loudellisesta tilanteesta.?®®

Tehtdvien jirjestimisen kautta muodostuvan resursointivastuun lisdksi
kunnallisen péivdahoidon jarjestimisen sekd ikdihmisten palvelujen osalta
saantely siséltad erikseen mainitun velvoitteen kunnan palvelujen edellytta-
mien voimavarojen jarjestamisestd.’** Kuntalaisten perusoikeuksien toteut-
tamisen voidaan katsoa muodostavan koko julkista valtaa koskevan resurssi-
vastuun. Kunnalle sdddettyjen vastuiden lisdksi myds valtion tulee lain-
sdadantotoimin ja voimavaroja myontdmélld sekd kuntien asianmukaisella
rahoituksella ja toiminnan jarjestamiselld huolehtia siitd, ettd jokaiselle tur-
vataan esimerkiksi riittavit terveyspalvelut osallistumalla valtionosuus-

jarjestelmdn kautta niihin kustannuksiin, jotka kunnille muodostuvat nii-

den jdrjestdessd palveluja.>®®

%3 Tamén kaltaisia kuntien peruspalvelujen valtionosuudella rahoitettavia tehtévia ovat

muun muassa perusopetuslain (628/1998, PoL) 4 §:ssd kunnan tehtaviksi saddetty velvoite
jarjestad kunnan alueella asuville oppivelvollisuusikaisille perusopetusta seké esiopetusta,
varhaiskasvatuslain (36/1973, PhL) 4 §:ssd kunnan tehtéviksi siddetty velvoite jarjestd las-
ten paivahoitoa, sosiaalihuoltolain (1301/2014) 10 $:ssi saddetty velvoite jéirjestdd kunnal-
liset sosiaalipalvelut sekd kansanterveyslaissa (66/1972), terveydenhuoltolaissa (1326/2010)
ja erikoissairaanhoitolaissa (1062/1989) kunnalle saddetyt tehtavat.

%4 Varhaiskasvatuslain (36/1973) 12 § velvoittaa kunnan osoittamaan voimavaroja
valtionosuuden perusteena olevaan lasten paivihoitoon. Ikddntyneen vdeston toiminta-
kyvyn tukemisesta sekd idkkdiden sosiaali- ja terveyspalveluista annetun lain (980/2012,
vanhuspalvelulaki) 9 §:ssd sdddetddn kunnan tehtdvéstd osoittaa riittdvit voimavarat
ikdantyneen vieston toimintakyvyn ja itsendisen suoriutumisen tukemiseen seka idkkaille
henkiléille jérjestettéviin sosiaalipalveluihin, jotka ovat kunnan peruspalvelujen valtion-
osuuden perusteena. Vanhuspalvelulain 9 $:n 2 momentin mukaan kunnan on lisaksi
tuettava ikddntyneen véeston hyvinvointia, terveyttd, toimintakyky4 ja itsendista suoriu-
tumista osoittamalla voimavaroja myds muihin toimintoihin.

25 HE 90/2010 vp, s. 7-8.
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Kuntalaisten subjektiivisiin oikeuksiin liittyvien tehtivien
edellyttimien voimavarojen jirjestiminen sitoo kuntien médriarahan
kayttoon liittyvaa padtosvaltaa sekd edellyttidi valtiota osallistumaan
palvelujen jirjestamisestd kunnille aiheutuviin kustannuksiin.

Jarjestaimisvastuun lisdksi kunnan talouden suunnittelua ohjaavat valtion-
osuustehtdvien toteuttamiseen sisdltyvat kansalliset vaatimukset. Kuntien
jarjestimad perusopetusta ohjaavat opetuksessa noudatettavat valtakunnalli-
sesti yhtendiset perusteet, laissa saddetyt opetuksen laajuutta ja opetuskieltd
koskevat vaatimukset sekd kansallisesti paatettavat oppiaineet ja niiden vélinen

tuntijako.*® Paivahoidon osalta valtion keskusviranomaisten laatimat perusteet

ohjaavat varhaiskasvatuksen toteuttamista yhdenvertaisesti koko maassa.*””

%6 Perusopetuslain mukaista kuntien jérjestiméan koulutuksen resurssisuunnittelua oh-

jaavat opetuksessa noudatettavat valtakunnallisesti yhtengiset perusteet (PoL 3 §), joiden
avulla pyritadn tukemaan oppilaiden kasvua ihmisyyteen ja vastuukykyiseen yhteiskunnan
jasenyyteen (PoL 3 §), seki laissa sdddetyt perusopetuksen laajuutta (9 §), opetuksessa
kaytettavaa kieltd (10 § ja 12 §) sekd opetukseen sisallon laajuutta ja perusteita (11 § ja 13
§) koskevat sdannokset. Perusopetuslain 14 §:n 1 momentti muodostaa valtioneuvostol-
le toimivallan paittad opetuksen yleisistd valtakunnallisista tavoitteista sekéd perusope-
tukseen kéytettdvin ajan jakamisesta oppiaineiden ja aineryhmien seka oppilaanohjauk-
sen kesken (tuntijako). Valtioneuvoston yleisistunnon paatosvaltaan kuuluvat myds ope-
tukselle sdddettyjen tavoitteiden tarkentaminen (HE 86/1997 vp, s. 60). Perusopetuslain
14 $:n 2 momentin mukaan Opetushallitus paittad perusopetuksen eri oppiaineiden ja
aihekokonaisuuksien, oppilaanohjauksen ja muun perusopetuslaissa tarkoitetun opetuk-
sen tavoitteista ja keskeisistd sisélloistd sekd kodin ja koulun yhteistyon ja oppilashuollon
keskeisistéd periaatteista ja opetustoimeen kuuluvan oppilashuollon tavoitteista (opetus-
suunnitelman perusteet). Pykildn 3 momentin jalkimmdisen lauseen mukaan Opetus-
hallituksen on valmisteltava pditos esiopetusta, oppilashuoltoa seki kodin ja koulun
yhteisty6ta koskevilta osin yhteistyossa Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen kanssa.

%7 Varhaiskasvatuslain 9 §:n 2 momentin mukaan Opetushallitus laatii ja paattad
varhaiskasvatussuunnitelman perusteet, joiden tarkoituksena on edistdd varhaiskasva-
tuksen yhdenvertaista toteuttamista koko maassa, toteuttaa tdssi laissa sdddettyja
varhaiskasvatuksen tavoitteita seké ohjata varhaiskasvatuksen laadun kehittamistd. Pe-
rusteissa madratdan muun muassa varhaiskasvatuksen toteuttamisen keskeisistd sisal-
16istd, varhaiskasvatuksen jarjestdjén ja lapsen vanhempien ja muiden huoltajien vali-
sestd yhteistyostd, monialaisesta yhteistyosta seké lapsen varhaiskasvatussuunnitelman
siséllostd. Momentin viimeisen virkkeen mukaan Opetushallitus valmistelee perusteet
yhteistyossd tarvittavien tahojen kanssa, ja niiden pohjalta kunnat ja kuntayhtymat laa-
tivat paikalliset varhaiskasvatussuunnitelmat (PhL 9ja9a §).
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Terveydenhuoltoa koskevien tehtdvien osalta kunnan on oman toimin-
tansa jarjestamisessd otettava huomioon valtakunnallisesti yhtendiset hoi-
don perusteet ja sosiaalipalveluissa palvelujen toteuttamisen yhteiset peri-
aatteet sekd asiakkaiden huomioimista ja palvelujen saatavuutta koskevat
tasot.”*® Oppilas- ja opiskelijahuollon jarjestdmistd ohjaavat kunnan toimi-
alojen yhteisty6ta koskevat velvoitteet toimivan ja yhdenmukaisen palvelu-
kokonaisuuden muodostamisesta seké oppilaalle annettavia palveluja kos-
kevat palvelutasotavoitteet.”

Palvelutarpeen huomioimiseksi vanhuspalvelulaki edellyttda kuntaa
jarjestamaan iakkaalle henkilolle laadukkaita sosiaali- ja terveyspalveluja,
jotka ovat hdnen tarpeisiinsa nahden oikea-aikaisia ja riittavia. Lisaksi
kunnan on toteutettava palvelut niin, ettd ne tukevat idkkaan henkilon
hyvinvointia, terveyttd, toimintakykya, itsendistd suoriutumista ja osal-

28 Terveydenhuoltolain (1326/2010) 7 §:ssd sdddetddn sosiaali- ja terveysministe-
rion tehtdvastd ohjata valtakunnallisten yhteniisten laaketieteellisten ja hammaslda-
ketieteellisten hoidon perusteiden toteutumista, ja ministeri6 laatii yhdessd Tervey-
den ja hyvinvoinnin laitoksen kanssa yhtendiset hoidon perusteet. Sosiaalihuolto-
laissa (1301/2014) on sddnnelty muun muassa palveluiden toteuttamisessa huo-
mioon otettavat keskeiset periaatteet (30 §), asiakkaan kuuleminen ja mielipiteiden
huomioiminen palveluita jérjestettdessd (31 § ja 32 §) sekd palvelujen saatavuudesta
(339).

29 Oppilas- ja opiskelijahuoltolain (1287/2013) 9 §:ssé sdddetddn koulutuksen jérjes-
tdjan vastuusta opetussuunnitelman mukaisen opiskeluhuoltosuunnitelman toteutu-
misessa. Koulutuksen jérjestdjan on jérjestettdva opiskeluhuolto yhteistydssa opetus-
toimen ja sosiaali- ja terveystoimen opiskeluhuoltopalveluista vastuussa olevien viran-
omaisten kanssa siten, ettd opiskeluhuollosta muodostuu toimiva ja yhtendinen koko-
naisuus. Pykdldn 2 momentin mukaan oppilaitoksen sijaintikunta vastaa opiskelu-
huollon psykologi- ja kuraattoripalvelujen jarjestamisestd alueellaan sijaitsevien esi- ja
perusopetusta, lukiokoulutusta ja ammatillista peruskoulutusta antavien oppilaitosten
opiskelijoille heidin kotipaikastaan riippumatta. Yksilokohtaisen opiskelijahuollon to-
teuttamiseksi opiskelijalle on jarjestettavd mahdollisuus keskustella henkilokohtaisesti
opiskeluhuollon psykologin tai kuraattorin kanssa (15 §), terveydenhoitajan tydaika
koulu- ja opiskeluterveydenhuollossa on jérjestettava siten, ettd opiskelija voi tarvitta-
essa padsti terveydenhoitajan vastaanotolle my6s ilman ajanvarausta (17 §). Opiskeli-
jan omat toivomukset ja mielipiteet on otettava huomioon hintd koskevissa toimen-
piteissd ja ratkaisuissa hdnen ikdnsd, kehitystasonsa ja muiden henkilokohtaisten edel-
lytystensd mukaisesti (18 §).
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lisuutta.””® Vammaisille tarkoitetut palvelut ja tukitoimet kunnan on jérjes-
tettdva sisalloltddn ja laajuudeltaan sellaisina kuin kunnassa esiintyva tarve
edellyttad.””! Kunnan on huolehdittava, ettd sen jarjestima kuntouttava tyo-
toiminta on sovitettava henkilon ty6- ja toimintakyvyn sekd osaamisen mu-

kaan niin, ettd se on tyomarkkinoille paasyn kannalta mielekasta ja riitta-

van vaativaa.?”?

Myds mielenterveyspalvelujen ja pdihdehuollon jarjestiminen kun-
nan on tehtdvd kunnassa esiintyvin tarpeen edellyttimalla tasolla ja

270

Vanhuspalvelulain (980/2012) 13 § edellyttdd puolestaan kunnan jdrjestimain
idkkaalle henkilolle laadukkaita sosiaali- ja terveyspalveluja, jotka ovat hidnen tarpei-
siinsa nahden oikea-aikaisia ja riittavid. Lisdksi kunnan on toteutettava palvelut niin,
ettd ne tukevat idkkadn henkilon hyvinvointia, terveyttd, toimintakyky4, itsendista
suoriutumista ja osallisuutta. Muun palveluntarpeen ennalta ehkaisemiseksi on kiin-
nitettdvd huomiota erityisesti kuntoutumista edistéviin ja kotiin annettaviin palve-
luihin. Lain 14 §:n mukaan kunnan on toteutettava idkkaén henkilon arvokasta eldmaa
tukeva pitkéaikainen hoito ja huolenpito ensisijaisesti hanen kotiinsa annettavilla ja
muilla sosiaali- ja terveydenhuollon avopalveluilla. Lastensuojelulain (417/2007)
11 §:n 1 momentissa saddetaan kunnan velvoitteesta huolehtia siité, ettd ehkaiseva
lastensuojelu sekd lapsi- ja perhekohtainen lastensuojelu jirjestetdan sisalloltdan ja
laajuudeltaan sellaiseksi kuin kunnassa esiintyva tarve edellyttdd. Momentin jalkim-
maisen virkkeen mukaan lapsi- ja perhekohtaista lastensuojelua on jérjestettavi tar-
vittavassa laajuudessa niind vuorokauden aikoina, joina sité tarvitaan. Pykéldn 3 mo-
mentin mukaan kunnan sosiaalihuollosta vastaava toimielin vastaa myos riittdvien
ja tarvetta vastaavien palvelujen jdrjestdmisestd ja asiantuntemuksen turvaamisesta
kunnassa.

7 Vammaisuuden perusteella jarjestettavistd palveluista ja tukitoimista annetun lain
(380/1987, vammaispalvelulaki) 3 §:ssd sdaddetadn kunnan velvoitteesta huolehtia siita,
ettd vammaisille tarkoitetut palvelut ja tukitoimet jarjestetddn sisall6ltadn ja laajuudel-
taan sellaisina kuin kunnassa esiintyvé tarve edellyttdd. Vammaispalvelulain 7 § vel-
voittaa kunnan huolehtimaan siit4, ettd kunnan yleiset palvelut soveltuvat my6s vam-
maiselle henkil6lle ja palveluja ja tukitoimia kehittdessddn kunnan tulee ottaa huomi-
oon vammaisten henkiloiden esittdmait tarpeet ja ndkkohdat.

272 Kuntouttavan ty6toiminnan osalta kunnan resurssisuunnittelun ohjauksen kan-
nalta merkityksellistd on muun muassa se, ettd kuntouttavasta tydtoiminnasta anne-
tun lain (189/2001) 13 §:n 1 momentin mukaan kuntouttava tydtoiminta on sovitet-
tava henkilon tyo- ja toimintakyvyn sekd osaamisen mukaan niin, ettd se on tyo-
markkinoille pddsyn kannalta mielekéstd ja riittivdn vaativaa. Pykildn 2 momentis-
sa sdddetddn lisdksi tyGtoiminnan jirjestaimisestd 3-24 kuukauden mittaiseksi jak-
soksi kerrallaan.
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laajuudessa.?”” Kulttuuritoimen osalta yleisistd kirjastoista annetun lain
(1492/2016, kirjastolaki) 10 §:n mukaan kunnan on jarjestettava yleisen kir-
jaston toiminta niin, ettd yleinen kirjasto on kaikkien kaytettdvissa ja saavu-
tettavissa ja kaksikielisessd kunnassa otetaan huomioon molempien kieli-
ryhmien tarpeet samanlaisten perusteiden mukaan (kirjastolaki 10 §).
Kuntien taloussuunnittelua voidaan katsoa ohjaavan osaltaan myos
kunnan tehtévit edistad ja valvoa terveydensuojelua asukkaiden terveelli-
sen elinympiriston turvaamiseksi (Terveydensuojelulaki 763/1994 6 §)
sekd edistdd ymparistonsuojelua siten, ettd luontoa ja muuta ympéristod
suojelemalla, hoitamalla ja kehittamalld turvataan kunnan asukkaille ter-
veellinen, viihtyisa ja virikkeitd antava sekd luonnontaloudellisesti kestava
elinympdristd (Kuntien ympéristonsuojelun hallinnosta annetun lain
64/1986 3 §). Sddntelyn sisdltdmien perusteiden ja tavoitteiden lisaksi kun-
nan on tehtdvid jarjestdessddn otettava huomioon tehtavaa ohjaavat, yleen-
sd kansalliselle viranomaiselle tehtivaksi sdadetyt kansalliset toimenpide-

suunnitelmat.?”*

773 Mielenterveyslain (1116/1990) 4 $:ssd sdaddetyt mielenterveyspalvelujen periaat-

teet edellyttivit puolestaan kuntaa tai kuntayhtyméa huolehtimaan siit4, ettd mielen-
terveyspalvelut jarjestetddn sisalloltddn ja laajuudeltaan sellaisiksi kuin kunnassa tai
kuntayhtymién alueella esiintyvé tarve edellyttda. Lisdksi laissa sdddetddn palvelujen
jarjestdmisesta ensisijaisesti avopalveluina, joilla tuetaan oma-aloitteista hoitoon ha-
keutumista seka itsendistd suoriutumista. Paihdehuoltolain (41/1986) 3 $:n mukaan
kunnan on huolehdittava siit4, ettd paihdehuolto jarjestetddn sisalloltddn ja laajuudel-
taan sellaiseksi kuin kunnassa esiintyvé tarve edellyttdd. Paihdehuoltolain 8 §:ssé saa-
detyt keskeiset periaatteet edellyttavit kunnan jirjestimaan palvelut siten, ettd niiden
piiriin voidaan hakeutua oma-aloitteisesti ja asiakkaan itsendistd suoriutumista tue-
taan. Lisaksi palveluja annettaessa on péihteiden ongelmakayttdjaa tarvittaessa autet-
tava ratkaisemaan myos toimeentuloon, asumiseen ja tyohon liittyvid ongelmiaan. Eh-
kaisevin paihdetyon jarjestimisestd annetun lain (523/2015) 5 §:ssd sdddetdédn kunnan
velvoitteesta huolehtia ehkiisevan pdihdetyon tarpeen mukaisesta organisoinnista alu-
eellaan ja ehkdisevin pdihdetyon tehtavistd vastaavan toimielimen nimedmisestd. Lain
3§ edellyttad, ettd ehkiisevin paihdetyon on perustuttava paihteiden kéyton ja siitd
aiheutuvien haittojen seurantaan, kiytettavissd olevaan tieteelliseen nayttdon ja hyviin
kaytantoihin.

24 Esimerkiksi tupakkalain (549/2016) 8 §:sséd sdddetddn kunnan velvoitteesta huo-
lehtia alueellaan paikallisesta toiminnasta tupakoinnin lopettamiseksi. Téssd tarkoi-
tuksessa kunnan tehtédvina on valvoa alueellaan muun muassa tupakkatuotteiden, tu-
pakan vastikkeiden, tupakointivilineiden, sdhkosavukkeiden ja nikotiininesteiden
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Kunnan valtionosuusjirjestelmén kautta saaman yleiskatteellisen
rahoituksen kiyttod ohjaavat valtionosuustehtivien toteuttamiseen
liittyvit kansalliset tavoitteet ja periaatteet sekd palvelujen laadulle ja
saatavuudelle tehtidvikohtaisessa sdintelyssd asetetut vaatimukset.

Valtionosuustehtdvid koskevaan sddntelyyn sisaltyy myos palvelujen oh-
jauksen, tuottamisen sekéd valvonnan edellyttimaa henkilostod koskevaa
sddntelyd, joka sitoo kunnan resurssisuunnittelua. Kuntien on muun muas-
sa varmistettava lasten paivahoidon tehtavien tavoitteenmukaisen toimeen-
panon edellyttiman henkiloston riittavyys (PhL 4 a §). Vanhuspalvelujen
osalta kunnan on huolehdittava, ettd palvelua tarjoavassa toimintayksikos-
sd on oltava henkildsto, jonka méara, koulutus ja tehtdvirakenne vastaavat
toimintayksikon palveluja saavien idkkdiden henkil6iden méaraa ja heiddn
toimintakykynsd edellyttimaé palvelun tarvetta vuorokauden kaikkina
aikoina (vanhuspalvelulaki 20 §). Terveydenhuoltolain 4 § 2 momentti
edellyttds, ettd kunnalla tai sairaanhoitopiirilld on kaytettdvissddn riittavas-
ti terveydenhuollon ammattihenkil6itd terveydenhuollon toimeenpanoon
kuuluvia tehtédvid varten ja henkiloston rakenne ja maaré vastaavat alueen
vdeston terveyden ja hyvinvoinnin edistimisen sekd terveydenhuollon pal-
velujen tarvetta (TervhL 4 § 3 mom.). Elintarvikelain (23/2006) 32 §:n mu-
kaan kunnalla lain tarkoittamana valvontaviranomaisena tulee olla palve-
luksessaan tai sopimuksen perusteella kdytettavissadn tarpeellinen maara

myyntid ja muuta luovuttamista sekd omavalvontaa koskevien sddnndsten noudatta-
mista sekd tupakkalaissa sdddettyjen markkinointi- ja esillapitokieltoja koskevien sddn-
nosten noudattamista. Tupakkalain (549/2016) 84 §:n mukaan kunta laatii ja hyviksyy
taman lain noudattamisen sadnnollista valvontaa koskevan tupakkalain valvontasuun-
nitelman, jossa kunnan on otettava huomioon Valviran tupakkalain valvonnan toi-
meenpanon ohjaamiseksi ja yhteensovittamiseksi laatima valtakunnallisen tupakka-
lain valvontaohjelma (valvontaohjelma). Vastaavasti myos eldinladkintahuoltolain
(765/2009) 10 $:n mukaan kunnan on laadittava suunnitelma jérjestaimistdan eldin-
ladkaripalveluista seké eldinten terveyden ja hyvinvoinnin valvonnan jdrjestdmisestd
alueellaan, jossa se on ottanut huomioon Valviran laatiman valtakunnallisen ohjelman
sekd aluehallintoviraston alueellisen suunnitelman. Kunnan palvelun mitoitusta suun-
niteltaessa on otettava huomioon yksityisten eldinlagkaripalveluiden tuottajien kunnan
alueella tarjoamat palvelut.
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pétevad ja valvonnan menestyksellisen hoitamisen kannalta riittavin koke-
nutta henkilokuntaa. Eldinldikintihuoltolain (765/2009) 16 §:n 1 momen-
tin mukaan eldinladkintahuoltolain tehtdvien hoitamista varten kunnassa
on puolestaan oltava tarpeellinen mééra kunnaneldinladkarin virkoja. Li-
sdksi yleisistéd kirjastoista annetun lain (1492/2016, kirjastolaki) 17 §:n mu-
kaan yleiselld kirjastolla tulee olla riittdvd mdara kirjasto- ja informaatio-
alan koulutusta saanutta ja muuta henkilostod (kirjastolaki 17 §).
Valtionosuustehtdvien tuottamisessa kaytettdvid toimitiloja koskeva

377> seka asettaa ti-

sddantely edellyttda tehtédviin liittyvien tilojen jarjestamist
lojen suunnittelulle ja jirjestamiselle muita toiminnallisia vaatimuksia. Esi-
merkiksi lasten paivahoidon osalta laki edellyttda kunnan huolehtimaan, ettd
varhaiskasvatuksessa kaytettavit tilat luovat kehittdvin ja oppimista edista-
van ympdriston (PhL 6 §), ja vanhuspalvelujen osalta, ettd tilojen on oltavat

riittavat, turvalliset, esteettomat sekd kodikkaat (vanhuspalvelulaki 22 §).

Kunnan valtionosuusjirjestelmin kautta saaman yleiskatteellisen
rahoituksen kiyttod ohjaavat valtionosuustehtivien toteuttamiseen
liittyvit henkilostomitoitusta ja toimitiloja koskevat vaatimukset.

Kuntien taloudensuunnitteluun liittyvaa paatosvaltaa voidaan katsoa rajaa-
van myds valtionosuustehtdvit, joita koskevassa sdantelyssd madritetddan
kunnan asiakkailleen palveluna maksamat korvaukset tai tuet. Kun avus-
tuksen euromairdinen taso, avustuksen vahimmaismaéra tai tason madrdy-
tymisperusteet on sddnnelty lailla, jaa kuntien tehtévaksi varata lain edellyt-

5 Kansanterveyslain 15 §:n mukaan kansanterveystyon tehtavien hoitamiseksi kun-

nassa tulee olla terveyskeskus. Erikoissairaanhoidon jarjestaimiseksi kunnan on kuu-
luttava johonkin sairaanhoitopiirin kuntayhtymaan, jolla on oltava sairaaloita ja muita
toimintayksikoitd erikoissairaanhoidon tehtavien jarjestimiseksi (ESL 12 §). Lisaksi
terveydenhuoltoa varten kunnalla tai sairaanhoitopiirin kuntayhtymalld on oltava kéy-
tettdvissadn asianmukaiset toimitilat ja toimintavilineet (TervhL 4 § 4 mom.). Eldin-
ldakintdhuoltolain (765/2009) 18 §:n 2 momentin mukaan, jos kunta tuottaa itse perus-
eldinladkaripalvelut ja kiireellisen eldinladkariavun, on sen jdrjestettdvd myos palveluja
varten tarpeelliset toimitilat ja ty6vélineet.
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tdméd madrdraha talousarvioonsa. Kuntien talousarviossa huomioitavien
korvausten tasosta on sddnnelty erikseen muun muassa perhehoitajalle
(perhehoitolaki 263/2015 10 §) sekd omaishoitajalle maksettavan palkkion
osalta (laki omaishoidon tuesta 937/2005) 5 §). Naista jalkimmaisen osalta
saantelyn tavoitteena mainitaan kuntien talousarviovalmistelun ohjaami-
nen, koska médrdrahan vihyyden vuoksi hoitajille on usein maksettu alem-
man palkkioluokan palkkioita kuin hoidon tarpeen ja sitovuuden perus-
teella olisi ollut perusteltua. Lain esitdiden mukaan sdantelylld pyritddn
nimenomaisesti edistimain sitd, ettd kunnat varaisivat talousarvioissaan
riittdvat méadrarahat omaishoidon tukeen.”

Kustannusten korvaamisen osalta muun muassa vammaispalvelulain
(380/1987) 9 § edellyttda kunnan korvaamaan vammaiselle henkilélle ha-
nen vammansa tai sairautensa edellyttiman tarpeen mukaisesti kokonaan
tai osittain kustannukset, jotka hénelle aiheutuvat lain tarkoituksen toteut-
tamiseksi tarpeellisista tukitoimista. Korvauksen maardytymisperusteita
koskevasta sadntelystd voidaan kayttad esimerkkiné lasten kotihoidon ja
yksityisen hoidon tuesta annetun lain (1128/1996) 4 §:n sdddettya hoito-
rahan maksamista kustakin lapsesta, jolle vanhemmat eivit valitse varhais-

kasvatuslain mukaista hoitopaikkaa.*”

Kunnan valtionosuusjirjestelmin kautta saaman yleiskatteellisen
rahoituksen kiyttod ohjaa valtionosuustehtiviin liittyvi tukien ja
korvausten tasoa ja muodostumisperusteita koskeva sdintely.

6 HE 131/2005 vp, s. 18.

27 Lapsen kotihoidon tuesta annetun lain (1128/1996) 9 §:n mukaan kunnan mak-
settavaksi tuleva kustannusten korvaus maéritadn kunakin kuukautena kiyttden pe-
rusteena niiden tukeen oikeutettujen vanhempien tai muiden huoltajien oikeuden pe-
rusteella maksettavia tukia, joiden kotikuntalaissa (201/94) tarkoitettu kotikunta tima
kunta on kuukauden 1. péivana. Jos tukeen oikeutettu opiskelun, tyon tai vastaavien
syiden vuoksi oleskelee muussa kuin kotikunnassaan eiki hinen kotikuntansa koti-
kuntalain 3 §:n mukaan sen vuoksi muutu, on hénelle maksettava tuki kuitenkin sen
kunnan maksettavaksi tulevan kustannusten korvauksen perusteena, jossa hin oleske-
lee kuukauden 1. péiviana. Pykéldn 3 momentin mukaan kustannusten korvauksesta
viahennetddn asianomaisen kunnan tai valtion aikaisemmin korvaamien kustannusten
ja maksetun tuen erotus seka takaisin peritty tuki.
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Myos kunnalle maararahasidonnaiseksi*”® sadnnellyt tehtévit rajaavat kun-
nan padtosvaltaa madrarahojensa kohdentamisessa, koska niiden osalta
kunnalla ei padsaantoisesti ole mahdollisuutta jattda tehtdvai toteuttamatta
silld perusteella, ettei se varaa tarvittavaa méddrdrahaa talousarvioonsa. Rat-
kaisussaan KHO 18.11.2014 taltio 3575 korkein hallinto-oikeus katsoi kun-
nan velvoitteeksi jarjestdd madrarahasidonnaisia palveluita kunnassa esiin-
tyvan tarpeen edellyttdmalld tavalla, mutta kunnalle jai harkintavalta maa-
rdrahan mitoituksessa seké palvelujen kohdentamisessa ja etusijajérjestyk-
sestd pddtettdessd. Madrarahasidonnaisten palvelujen jarjestamisvelvoite
edellyttad kunnalta palvelun jarjestimisen edellyttdmien resurssien varmis-
tamista. Ratkaisussa 18.1.2005 taltio 89 korkein hallinto-oikeus katsoi kun-
nan toimineen voimassa olleiden oikeussddntojen vastaisesti, kun kunta oli
poistanut maérirahasidonnaisen tehtévian toteuttamiseen varatun maara-
rahan kokonaan talousarviostaan. Myds ratkaisussa KHO 18.11.2014 taltio
3576 tuomioistuimen arvioinnin kohteena oli kunnan méarirahasidon-
naisten tehtdvien maararahan mitoitus. Vastaava nakemys tulee esiin so-
siaalihuoltolain esitoissa, joissa kotipalvelujen jarjestiminen on katsottu
turvattavaksi madararahasidonnaisena eli kunnan yleisen jdrjestamisvelvol-
lisuuden piiriin kuuluvana oikeutena. Yleinen jérjestimisvelvollisuus vel-
voittaa kunnan jérjestimadn asukkailleen kyseisid palveluja ja varaamaan
niihin riittdvin méararahan, eika palvelua voida evita pelkdstaan maédra-
rahan puutteeseen vedoten.””

Maiidrdrahasidonnaiset tehtivit ohjaavat kunnan talouden
suunnittelua, koska kunnan on varattava talousarvioonsa

miirdraha myos midriarahasidonnaisten tehtivien toteuttamiseen.

278 Valtiovarainministerion kuntien tehtavid koskevassa kartoituksessa maararaha-

sidonnaisten palvelujen eli palveluiden, joiden toteutuksen laajuus riippuu kunnan sii-
hen varaamasta mairarahasta, luokkaan sijoittui suurin osa peruspalveluista, joihin
kunnalle maksetaan myds valtionosuutta (Valtiovarainministerié 2/2013, s. 30).

2% Ks. HE 164/2014 vp, s. 85-86.
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Kuntien peruspalvelujen valtionosuudella katetaan my6s kunnille lailla saa-
dettyjen vapaaehtoisten tehtdvien kustannuksia. Vapaaehtoisten kustan-
nusten kuuluessa laskennallisen valtionosuuden piiriin voidaan katsoa, etta
kaikki kunnat rahoittavat tehtavaa, vaikka eivit sitd itse toteuttaisi. Esimer-
kiksi opetus- ja kulttuuritoimen rahoituslaissa (1705/2009) sdanneltyjen
tehtdvien osalta kuntien itsehallinnon kannalta on merkityksellistd, ettd
vaikka kunnalla ei ole lakisditeistd velvoitetta jérjestdd lukiokoulutusta tai
ammatillista peruskoulutusta, osallistuu kunta kyseisten tehtdvien rahoi-
tukseen silloinkin, kun ne eivit itse koulutusta jarjestd. Muun muassa ta-
maén vuoksi perustuslakivaliokunta on lausunnossaan katsonut, ettd valtion
ja kuntien vilinen rahoitusperiaate on otettava huomioon myos opetus- ja

kulttuuritoimen rahoituksen muutoksia arvioitaessa.?°

7.4 Valtionapuviranomaisen toimivalta
kunnallisen itsehallinnon rajaajana

7.4.1 Valtionavustusten rahoituskohteet

Valtionosuusjérjestelméaén sisaltyvan rahoituksen lisdksi valtion talous-
arviosta kunnille kohdennettavaan rahoituskokonaisuuteen siséltyvit myos
eri kayttotarkoituksiin kohdennettavat valtionavustukset. Valtionavustus-
lain (688/2001) 1 §:n 1 momentissa valtionavustukset maaritellaan tuen-
luonteiseksi rahoitukseksi tietyn toiminnan tai hankkeen avustamiseksi.
Valtionavustuksella tarkoitetaan yleensd taloudellista tukea, jonka myonta-
minen tai myOnnettavastd maardsta paattaminen perustuu viranomaisen
harkintaan. Valtionavustus eroaa siten ndilta osin laissa vahvistetun laskenta-

280

Ks. PeVL 44/2014 vp, s. 2. Vapaaehtoisten palvelujen osalta esimerkkind voidaan
kayttad myos perusopetuslain 5 §:ssd kunnalle sdddettyd mahdollisuutta itse paattas,
jarjestddko se perusopetukseen valmistavaa opetusta, lisdopetusta tai perusopetuksen
7.-9. vuosiluokkien yhteydessd annettavaa joustavan perusopetuksen toimintaa tai
perusopetusta muille kuin oppivelvollisille. Lasten kotihoidon ja yksityisen hoidon
tuesta annetun lain (1128/1996) 20 §$:n mukaan hoito-rahaa tai hoitolisdd voidaan
maksaa kunnan padtoksen mukaisella méarilld korotettuna (kunnallinen lisd). Kun-
nallinen lisd perustuu kunnan harkintaan eika sisilly valtionosuusjérjestelman piiriin
(HE 208/1996 vp, 5. 22-23).
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perusteen mukaan myonnettavasta valtionosuudesta sekd muista vastaavis-
ta lakisddteisistd valtionavuista samoin kuin lakisddteisisté tuista, korvauk-
sista ja muista etuuksista.® Kunnille valtion talousarviosta kohdistettavat
avustukset voidaan jasentda yleiselld tasolla avustuksiin, joilla tuetaan kun-
tien lakisditeisten tehtdvien toteuttamista tai rahoitetaan lakisaateisten teh-
tavien kunnalle ajheuttamia kustannuksia, sekd avustuksiin, jotka jattavat
rahoituksen kohdentamisen kunnan péatettaviksi. Lisdksi valtionavustuk-
sia voidaan kategorisoida myos sen mukaan, onko rahoitusinstrumenttina
kunnan tehtdvien toteuttamiseen tarkoitettu yleisavustus vai kunnan toi-
minnan kehitystyota tai muita kertaluonteisia kustannuksia tukeva erityis-
avustus. Eri kategorioiden tarkkarajainen madrittely ei avustusten sadntely-
kohteiden seka sadntelytapojen erilaisuuden vuoksi ole mahdollista, mutta
jasennyksen avulla voidaan avustukset ryhmitelld kokonaisuuksiin, joiden
kautta kunnallisen itsehallinnon ja avustuksen vilistd suhdetta on mahdol-
lista arvioida.

Kuntien valtionosuuslaki (174/2009) sisiltda harkinnanvaraisen rahoitus-
mekanismin korottaa kunnan valtionosuutta, mikéli kunta on poikkeuksel-
listen tai tilapdisten vaikeuksien vuoksi lisatyn taloudellisen tuen tarpeessa
(VOSL 30 § 1 mom.). Vaikkakin harkinnanvarainen valtionosuuden koro-
tus on sidoksissa kunnille myonnettavaan peruspalvelujen valtionosuuteen
— harkinnanvaraisten valionosuuksien korotusten yhteisméidraa vastaava
euromaiard vihennetdin kunnille maksettavista valtionosuuksista (VOSL
30 § 3 mom.) — voidaan se valtionapuviranomaiselle jadvan harkintavallan
ndkokulmasta sijoittaa kuuluvaksi valtionavustusten kategoriaan. Kunnat
ovat harkinnanvaraista rahoitusavustusta koskevissa hakemuksissaan pe-
rustelleet avustuksen tarvetta muun muassa sosiaali- ja terveydenhuollon,
erityisesti erikoissairaanhoidon, korkealla kustannuskehitykselld, verotulo-
jen pienuudella ja laskulla, valttdmattomilla korjausinvestoinneilla (esimer-
kiksi home- ja kosteusongelmien vuoksi), valtionosuusjarjestelman koh-
dentumisongelmilla, epaedullisella vdestorakenteella ja vdeston madran

1 HE 63/2001 vp, s. 16. Valtionavustuslaissa tarkoitettua avustusta myonnetaén joko

yleisavustuksena avustuksen saajan toiminnan rahoittamiseksi tai erityisavustuksena
investointien ja hankkeiden rahoitukseen (valtionavustuslaki 5 §).
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suurella muutoksella. Valtionapuviranomaisena toimiva valtiovarainminis-
teri6 on asettanut korotuksen myontamiselle ehdoksi, ettd rahoitus on tar-
koitettu aikaisemman kehityksen johdosta aiheutuneisiin kunnan talouden
tervehtymistarpeisiin eikéd korotus saa aiheuttaa vastaavan suuruista lisdys-
td kunnan paitdsvallassa olevien kdytto- ja investointimenojen lisdysta.***
Yleiskatteellinen valtionosuuden korotus jittda kunnalle vastaavan kal-
taisen harkintavallan rahoituksen kohdentamisessa kuin peruspalvelujen
valtionosuuden osalta. Harkinnanvaraiseen valtionosuuden korottamiseen
liittyvéna erityisehtona on kuitenkin se, ettd kunta joutuu hyvaksymaan
suunnitelman taloutensa tasapainottamiseksi toteutettavista toimenpiteista
(VOSL 30 § 2 mom.). Suunnitelman noudattamisvelvoitteen kautta voidaan
katsoa, ettd kunnan hakiessa valtionosuuden korotusta se samalla tietoises-
ti hyviksyy taloudellisen itsehallintonsa kaventumisen. Suunnitelman nou-
dattamista vahvistaa sddntelyyn sisdltyva valtionapuviranmaiselle annettu
mahdollisuus jattad korotus kokonaan myontamatta tai jo mydnnetyn avus-
tuksen alentaminen seuraavina vuosina, mikéli kunta ei ole noudattanut
korotuksen ehtona ollutta suunnitelmaa taloutensa tasapainottamisesta
(VOSL 30 § 2 mom.). Valtion ohjauksen ndkokulmasta harkinnanvaraisen
valtionosuuden korotuksen ohjausvaikutukseen vaikuttaa merkittavasti ra-
hoitusmekanismin alisteisuus valtion talousarviopaatoksille. Mikali talous-
arvioon ei ole varattu méadrarahaa valtionosuuden harkinnanvaraiselle ko-

rottamiselle, ei kuntien ole mahdollista edes hakea lisarahoitusta.?®

Harkinnanvaraista valtionosuuden korotusta hakeva kunta joutuu
noudattamaan suunnitelmaa taloutensa tasapainottamiseksi ja
samalla hyviksymédn oman péitosvaltansa kaventumisen.

%2 HE 38/2014 vp, . 25.

23 Kun vuodesta 2015 eteenpiin valtion kehykseen ei ole otettu médrirahaa har-
kinnanvaraiselle valtionosuuden korotukselle (ks. Julkisen talouden suunnitelma
2015-2018, s. 53), ei valtiolla ole mahdollisuutta kyseessé olevan mekanismin avulla
ohjata kuntia noudattamaan taloutensa tasapainottamiseen tihtdavad suunnitelmaa.
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Yleiskatteellisesti kunnan toiminnan rahoitukseen liittyvan valtion osuu-
den korotuksen lisaksi kuntien lakisditeisten tehtdvien aiheuttamien kus-
tannusten korvaamiseen tarkoitetuista valtionavustuksista on sdannelty
muun muassa kotouttamisen edistimistd koskevien toimenpiteiden, kun-
touttavan tydvoimatoiminnan jarjestimisen, kunnan vaalilautakuntien toi-
minnan sekd lddkdrien ja hammaslddkirien koulutuksen osalta.”* Kunnal-
le laissa tehtédvien osalta valtion rahoitusmekanismit koskevat padsaantoi-

sesti tehtdvien toteuttamistavasta tai tehtaviin liittyvien palvelujen laajuu-

den kasvattamisesta aiheutuvien lisakustannusten korvaamista.?®

84 Kotouttamisen edistimisestd annetun lain (1386/2016, kotouttamislaki) 6 §:ssa

sdadetadn kunnan velvoitteeseen jdrjestad kunnallisten peruspalvelujen osana kotou-
tumista edistavid toimenpiteité ja palveluja mydnnettavit avustukset. Lain 44 § edellyt-
tad valtion viranomaisista Elinkeino-, liikenne- ja ymparistokeskusten seka tyo- ja elin-
keinotoimistojen kehittdmis- ja hallintokeskuksen korvaamaan kunnalle tehtavien jar-
jestdmisestd aiheutuvat kustannukset. Lisdksi kunnille korvataan myos kustannukset,
jotka syntyvit muun muassa kunnan maksamasta toimeentulotuesta, paluumuuton tu-
kemisesta, tulkitsemisen jérjestamisestd, alkukartoituksen jarjestimisestd, ihmis-
kaupan uhrille annetuista palveluista ja tukitoimista (Kotouttamislaki 46-53 §). Vas-
taavan kaltainen sdantelytapa sisaltyy myos kuntouttavasta tydtoiminnasta annettuun
lakiin (198/2001), jonka 6 §:ssé sdddetddan kunnan velvoitteesta jarjestda kuntouttavaa
tyotoimintaa sekd valtion velvoitteesta korvata kunnalle toiminnan jirjestdmisestd
aiheutuvia kustannuksia. Vaalilaissa (714/1998) kunnan tehtévéksi sdddettyjen vaali-
lautakuntien toiminnan aiheuttamien kustannusten korvaamiseksi lain 188 §:n 2 mo-
mentti edellyttdd oikeusministerion suorittamaan kunnalle kertakorvaus muiden kuin
kuntavaalien jirjestimisestd kunnalle aiheutuvien kustannusten osalta. Terveyden-
huoltolain (1326/2010, TervhL) 59 §:ssd sdddetddn yliopistollisen sairaalan omaavalle
sairaanhoitopiirille maksettavasta korvauksesta, joka aiheutuu lddkarien ja hammas-
lddkirien perus- ja erikoistumiskoulutuksesta. Terveydenhuoltolaki edellyttas lisaksi
valtion rahoituksen myontdmisté lain mukaisen yliopistotasoisen tutkimuksen kustan-
nuksiin (TervhL 61 §). Vilillisesti kuntien lakisaiteisiin valtionavustuksella rahoitetta-
viin tehtdviin voidaan lukea myds rintamaveteraanien kuntoutuksesta annetun lain
(1184/1988) 3 §:ssd saddetty velvoite kunnan tai kuntayhtymaén toimielimen tehtévasta
hyviksyé rintamaveteraanien kuntoutukseen otettavat. Vaikka kunta ei varsinaisesti
tuottaisi lain tarkoittamia palveluja, kohdennetaan lain 6 §:ssd saddetty valtion korvaus
maksettavaksi kunnille.

25 Esimerkiksi opetus- ja kulttuuritoimen rahoituslain (1704/2009) 44 §:n 3 momen-
tin mukaan kunnalle my6nnetédén valtionavustusta kirjastolaissa tarkoitetun keskus-
kirjasto- ja maakuntakirjastotehtivéin hoitamiseen maara, joka vastaa likiméarin mai-
nitusta tehtavistd aiheutuvia lisakustannuksia. Rahoituslain 45 § 1 momentissa séédde-
tadn saamelaisten kotiseutualueen kunnille vuosittain my6nnettavastd valtionavustusta
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Kunnan vapaaehtoisten tehtdvien rahoitukseen tarkoitetut harkinnan-
varaiset valtionavustusmekanismit ovat puolestaan kuntien kaytettévissa
vasta sitten, kun kunta péaattad tehtavén jarjestimisesta tai tuottamisesta tai
kun kunta on tehnyt toimeksianto- tai yhteisty6sopimuksen tehtdvén jar-
jestamisestd.*®® Tehtévien lisdksi kunnan toimiminen tyonantaja-asemassa
muodostaa kunnalle mahdollisuuden valtion tuen saamiseen palkkakustan-
nuksiin tyénhakijan ty6llistymisen edistdmiseen (Laki julkisesta tydvoima-
ja yrityspalvelusta 916/2012 7:3 § 1 mom.). Myos kuntien vapaaehtoista

saamenkielisestd ja saamen kielen opetuksesta perusopetuksessa, lukiossa ja ammatil-
lisesta koulutuksesta aiheutuviin kustannuksiin. Pykalan 2 momentin mukaan valtion-
avustusta myonnetaan myos esi- ja perusopetuksen ja lukiokoulutuksen tdydentdvaan
vieraskielisten oppilaiden didinkielen, suomi tai ruotsi toisena kielend ja heiddn muun
opetuksensa tukemiseen sekd saamenkielisten ja romanikielisten oppilaiden didin-
kielen opetuksen jérjestimiseen. Rahoituslain 45 §:n 3 momentissa sdddetadn valtion-
avustuksen myontdmisestd kunnalle Ruotsissa rajakuntien yhteistoimintaan perustu-
vasta suomalaisoppilaiden koulunkdynnisti aiheutuviin kustannuksiin. Myos mahdol-
lisuus myontdd kunnalle sen toimiessa opetuksen ja koulutuksen jérjestéjind valtion-
avustusta nuorten aikuisten osaamisohjelmaan ja valtionavustuksina rahoitettavan
maahanmuuttajien ammatilliseen koulutukseen on sadnnelty rahoituslaissa (RahL 45
a§ 1 mom.).

286 Kunnille vapaaehtoisten tehtdvien osalta vastaavasti avustuksen my6ntamisesté
on sddnnelty muun muassa sotilasvammalain (404/1948) 6 a §:n 1 momentissa, jonka
mukaan kunnalle, joka on jarjestanyt tyokyvyttomyysasteen omaavalle asevelvolliselle,
puolustusvoimien palvelussa olevalle tyovelvolliselle tai sotien johdosta tyokyvytto-
maksi tulleelle, korvataan koti- ja asumispalveluista, omaishoidon tuesta, sairaan-
hoitopalveluista seké kuntouttamisesta aiheutuneet kustannukset. Maatalousyrittdjien
lomituspalvelulain (1231/1996, lomituspalvelulaki) 12 §:n mukaan lomituspalvelujen
paikallishallinto voidaan jirjestdd siten, ettd kunta tekee Eldkelaitoksen kanssa sopi-
muksen (toimeksiantosopimus), jolla se sitoutuu huolehtimaan lomituspalvelulain
mukaisista paikallisyksikolle kuuluvista hallintotehtavisté ja palvelujen jarjestamisesté
omalla alueellaan tai sen lisaksi yhden tai useamman muun kunnan alueella. Toi-
meksiantosopimuksen tehneelld kunnalla on oikeus saada Eldkelaitokselta korvaus
edelld mainituista hallintotehtavistd ja lomituspalvelujen jérjestdmisestd aiheutuvista
kustannuksista. Kuntien vapaaehtoisen yhteistyon osalta sosiaalialan osaamiskeskus-
toiminnasta annetussa laissa (1230/2001) saadetadn kuntien ja kuntayhtymien mah-
dollisuudesta muodostaa osaamiskeskus sosiaalialan perus- ja erityisosaamisen edis-
tamiseksi yhdessé yliopistojen, ammattikorkeakoulujen ja muiden sosiaali- ja terveys-
alan oppilaitosten, maakunnan liittojen, aluehallintovirastojen, jarjestojen ja yritysten
sekd muiden sosiaali- ja terveysalalla toimivien eri tahojen kanssa. Osaamiskeskuksia
koskevan lain 6 §:n 1 momentissa sdddetddn valtion velvoitteesta tukea osaamiskeskus-
toimintaa valtionavustuksin.
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yhdistymista tuetaan valtionavustuksin vuoden 2017 loppuun.”® Oman ko-
konaisuuden kuntien toimintaan kohdistuvista valtionavustuksista muo-
dostavat toiminnan kehittamiseen ja kansallisia tavoitteita tukevien hank-
keiden toteuttamiseen seka erillisiin laite-, rakennus- ja korjausinvestoin-
teihin tarkoitetut avustukset.*®® Kuntien tukitoimintoihin kohdistuvien seka

287

Kuntarakennelain (1689/2009) 42 §:n mukaan kuntien yhdistyessd syntyville
uudelle kunnalle maksetaan yhdistymisavustusta, jos kuntien yhdistyminen tulee voi-
maan viimeistddn vuonna 2017. Kuntarakennelain esitéiden mukaan myéhemmin voi-
maan tulevissa kuntien yhdistymisissd voimassa olevan séintelyn kaltaista yhdistymis-
avusta ei endd maksettaisi (HE 25/2015 vp, s. 9).

28 Opetuksen ja koulutuksen osalta rahoituslain (1705/2009) 44 §:n 1 momentissa
sdddetdan mahdollisuudesta myontéi valtionavustusta lukiolaissa (629/1998), amma-
tillisesta koulutuksesta annetussa laissa (630/1998), ammatillisesta aikuiskoulutukses-
ta annetussa laissa (631/1998), nuorisolaissa (72/2006), liikuntalaissa (1054/1998), mu-
seolaissa (729/1992) sekd teatteri- ja orkesterilaissa (730/1992) tarkoitetun toiminnan
kehittdmistd, kokeilua ja toiminnan kdynnistdmisté sekd toimintaan liittyvié tarpeelli-
sia erityistehtavid varten tai koulutuspoliittisten tavoitteiden toteuttamiseksi. Sosiaali-
ja terveydenhuollon perustamishankkeisiin my6nnettavastd valtionavustuksesta sda-
detdin puolestaan sosiaali- ja terveydenhuollon suunnittelusta ja valtionavustuksesta
annetussa laissa (733/1992, SVOL). Lain 20 §:n mukaan kunnalle ja kuntayhtymalle
voidaan suorittaa valtionavustusta, jos hanke on vilttdméton kunnan tai kuntayhty-
man sosiaali- ja terveyspalvelujen turvaamiseksi tai kansalliseen kehittdmisohjelmaan
kuuluvan toiminnallisen kehittdmishankkeen toteuttamiseksi. Sosiaali- ja terveyden-
huollon suunnittelusta ja valtionavustuksesta annetussa laissa saddetdan my6s kunnal-
le tai kuntayhtymille myonnettéavistd hankeavustuksista kansallisen kehittdmisohjel-
man toteuttamiseen (STVOL 5b §:n 1 mom.). Terveyden ja hyvinvoinnin edistamisen
madrirahasta annetun lain (333/2009) 1 §:ssa sdddetdan valtion talousarvioon vuosit-
tain otettavasta médararahasta terveyden edistimiseen sekd paihteiden kéyton ja tupa-
koinnin ehkdisyyn ja viahentdmiseen. Rahoitus on tarkoitettu terveyden edistdmisen
kokeilu- ja kehittaimishankkeisiin seké terveyden edistdmisté tukeviin tutkimushank-
keisiin ja ohjelmiin. Valtion talousarviosta kunnille kohdennettavasta hankerahoituk-
sesta sdadnnellddn myos nopeiden laajakaistayhteyksien rakentamisen edistdmisen
osalta laajakaistarakentamisen tuesta haja-asutusalueilla annetussa laissa (1186/2009),
liikenteen palveluiden kehittdmis-, suunnittelu- ja tutkimustyon osalta liikenteen pal-
veluista annetussa laissa (320/2017) seké vesihuollon toimenpiteiden tukemisen osalta
vesihuollon tukemisesta annetussa laissa (686/2004). Opetus- ja kulttuuritoimen ra-
hoituslain (1705/2009) 5 luvussa sdddetddn myG6s opetus- ja kulttuuritoimen perus-
tamishankkeiden eli tilojen rakentamiseen, hankintaan, peruskorjaukseen tai niitd
vastaaviin toimenpiteisiin myonnettdvistd valtionavustuksista. Alueen pelastustoimen
valtionavustuksesta annetun lain (1122/2003) 3 §:n 1 momentin mukaan valtion
talousarviosta voidaan myontdd valtionavustusta pelastustoimen hoidon kannalta
tarpeellisen kaluston (kalustohanke) tai jérjestelmin (jarjestelmahanke) hankinnasta
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valtionavustuslain (688/2001) yleissddnnoksiin perustuvien valtionavustus-
ten osalta voidaan kayttda esimerkkind kuntien tietojérjestelmien ja tieto-
hallinnon kehittamistéd ohjaavia avustuksia julkisen sektorin yhteisen tieto-

hallinnon ja tiedon hallinnan kehittdmiseksi seké kansallisen tietoalan oh-

jauksen ja kehittdmisen osalta.?®

7.4.2 Valtionavustuksien muodostumisperusteet

Avustusten kohdentumisen ja kayttotarkoituksen liséksi toinen tarkastelu-
kulma valtion talousarviosta kuntiin kohdistettaviin avustuksiin voidaan
muodostaa avustusten méaérda sekd maaran muodostumisperusteista kos-
kevasta sadntelystd. Télloin on mahdollista erottaa toisistaan avustukset,
joissa kuntien saaman korvauksen summa ja muodostumissddnto on sddn-
nelty lailla, ja avustukset, joiden osalta madraytymisperusteet on jétetty val-
tionapuviranomaisen harkintavaltaan. Avustuksen mairan ja muodostu-
misperusteiden ollessa yksityiskohtaisesti sdédnneltyja on kunnan mahdol-
lisuus vaikuttaa avustuksen suuruuteen yleensé vahdinen. Laissa sdddetty-
jen avustusten osalta kunnan vaikuttaminen rahoitukseen tapahtuu lahinna

aiheutuviin huomattaviin kustannuksiin seki kehittimishankkeisiin. Lain esitdiden
mukaan kehittdmishankkeiden tukemisessa voidaan ottaa huomioon pelastustoimen
strategiset tavoitteet, jolloin on mahdollista varmistaa uuden alueellisen jarjestelmén
toiminnan kehittyminen tehokkaaksi ja laadukkaaksi kokonaisuudeksi, jossa onnetto-
muuksien ehkiisylld on entistd suurempi painoarvo (HE 47/2003 vp, s. 3).

% TJulkisen sektorin yhteisen tietohallinnon ja tiedon hallinnan kehittdmisen méara-
raha on tarkoitettu tukemaan ja nopeuttamaan yleisesti kuntien tietohallintokehitysti
kuntien tuottavuuden parantamiseksi sekéd edistimaédn kuntien ja julkishallinnon yh-
teisid informaatioteknologian kehittdmishankkeita sekéd sahkoisten toimintatapojen
kayttoonottoa (HE 30/2015 vp, s. 355). Kunnille sdddettyjen tehtavien osalta kansalli-
sen tietoalan kehittdmisen ja ohjauksen méaararahasta kunnille suunnattavilla valtion-
avustuksilla tuetaan tietoalan (ICT) kansallisten ratkaisujen kehittdmisti ja kayttoon-
ottoa tukevia toimenpiteitd. Néihin sisdltyvit muun muassa hallinnon yhteisisti séh-
koisen asioinnin tukipalveluista annetun lain (571/2016, Kapa-laki) 5 §:n 1 momentin
3 kohdassa kunnille sadnnelty velvoite kiyttda laissa mainittuja tukipalveluja kuntien
hoitaessa laissa niille saddettyja tehtavid. Kuntien on my6s Kapa-lain 6 §:n mukaan tar-
jottava tuottamiaan palveluja sekd sen jirjestimisvastuulla olevia palveluja koskevat
julkiset tiedot saataville seka tarjottava rekistereihinsa merkittyja luonnollista henkil6d
tai organisaatiota koskevia tietoja tietojen kohteen tai timan toimivaltaisen edustajan
saataville tukipalvelujen kautta.
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lainvalmisteluun osallistumisen kautta. Jos taas avustuksen muodostumis-
perusteet on sdadnnelty yksin valtioapuviranomaisen harkintaan kuuluvaksi,
on kunnan omilla toimillaan (mm. avustuksen kohteena olevan kehittimis-
toimenpiteen muodostamisella) mahdollisuus vaikuttaa saamansa avustuk-
sen maaradn tietyissd rajoissa. Vastaavasti valtionapuviranomaisen ohjaus-
toimivallan ndkokulmasta laissa sddnnellyt avustusperusteet kaventavat
viranomaisen toimivaltaa ja sddntelyn yleisyys puolestaan sitd laajentaa.

Valtionavustuksen kiyttotarkoituksen, middrin ja muodostumis-
perusteiden sédédntely laissa merkitsee kunnan vihiistd mahdollisuutta
omilla toimillaan vaikuttaa saamansa rahoituksen méaériin ja kiyttoon.

Tavat, joilla valtionavustusten muodostumista ja laskentaperusteita sadn-
nellddn, vaihtelevat rahoituskohteittain, joten niisté ei ole mahdollista teh-
da selkedd tarkkarajaista kategorisointia muuten kuin yleiselld tasolla. Avus-
tuksen madrin osalta laintasoinen sadntely kohdistuu tyypillisesti avustuk-
sen enimmadismaariin, jolloin avustuksen lopullinen euromdira on yleensd

delegoitu joko asetuksella saddettavaksi tai valtionapuviranomaisen péatet-

tavaksi.®® Erityisesti sadannollisesti tarkistettavien ja valtion talousarvion

madrarahoihin sidottujen avustusten osalta avustuksen maédraa koskeva

20 Esimerkiksi kotouttamislain (1386/2010) 44 ja 45 §:ssd saddetdan kunnille valtion
varoista maksettavasta laskennallisesta korvauksesta kunnan tehtavaksi laissa saddet-
tyjen tehtdvien osalta. Kotoutumisen edistdmiseen liittyvien kunnan kustannusten
korvaamisesta valtion varoista annetun asetuksen (1393/2011) 1 §:ssd laissa tarkoite-
tun korvauksen mairaksi tarkennetaan seitsemén vuotta tdyttdneen henkilon osalta
olevan 2 300 euroa vuodessa ja alle 7-vuotiaan osalta 6 845 euroa vuodessa. Kuntoutta-
vasta tyGtoiminnasta annetun lain (198/2001) 24 §:ssd 1 momentissa sdddetddn puo-
lestaan kunnan oikeudesta saada valtion korvauksena tyollisyysméadrdrahoista 10,09
euroa/pdivd kuntouttavaan tyGtoimintaan osallistuvaa henkil6d kohti niiltd paivilts,
joina henkil osallistuu kuntouttavaan ty6toimintaan. Euromaérid koskeva saéntely si-
saltyy my6s kuntarakennelaissa (1689/2009) tarkoitettuihin yhdistymisavustuksiin.
Kuntarakennelain 42 a ja 43 §:ssd sdddetddn kuntien yhdistymisavustuksen muodostu-
misen perusteista seki liitoskuntien asukasméiraén ja lukuméaéraan perustuvista avus-
tusten euromaddraisista summista.
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saantely on tyypillisesti delegoitu asetustasolle,”" kun taas kuntien toimin-
nan rahoitukseen tarkoitettuja valtionavustuksia koskeva sdantely sisédltaa

useita delegointisddnnoksid, jotka jattavat avustuksen madrdn ja médrdn

muodostumisperusteet valtionapuviranomaisen toimivaltaan.*?

291

Esimerkiksi terveydenhuoltolain (1326/2010) 59 §:ssa séddetyn yliopistollisen sai-
raalan omaavalle sairaanhoitopiirille maksettava koulutuksen toteutuneisiin kustannuk-
siin perustuva koulutuskorvauksen suuruus médritellddn vuosittain sosiaali- ja terveys-
ministerién antamalla asetuksella. Opetus- ja kulttuuritoimen rahoituslain (1705/2009)
45 § 1 momentin mukaan saamelaisten kotiseutualueen kunnille myénnetdin vuosittain
valtionavustusta saamenkielisestd ja saamen kielen opetuksesta perusopetuksessa, luki-
ossa ja ammatillisessa koulutuksessa aiheutuviin kustannuksiin siten kuin valtioneuvos-
ton asetuksella sdadetdan. Opetus- ja kulttuuriministerion asetuksella séddetddn myos
tarkemmin valtionavustusten madrdytymisperusteista, jotka koskevat esi- ja perusope-
tuksen ja lukiokoulutuksen tiydentdvddn vieraskielisten oppilaiden &idinkielen, suomi
tai ruotsi toisena kielend ja heiddn muun opetuksensa tukemiseen sekd saamenkielisten
ja romanikielisten oppilaiden didinkielen opetuksen jérjestimiseen sekd Ruotsissa raja-
kuntien yhteistoimintaan perustuvasta suomalaisoppilaiden koulunkiynnistd aiheutu-
viin kustannuksiin liittyviin valtionavustuksiin (RahL 45 § 4 mom.).

22 Esimerkiksi rintamaveteraanien kuntoutuksesta seka siihen liittyvasté ylldpidosta
aiheutuneet tarpeelliset kustannukset korvataan valtion talousarvioon tarkoitusta var-
ten varatusta méddrdrahasta ja jaetaan kunnille kuntoutuksen hyvaksymisesta paatta-
vien toimielinten kdytto6n ennakkona Valtiokonttorin arvioon perustuvan kunta-
kohtaisen kiintion mukaisena (Laki rintamaveteraanien kuntoutuksesta 1184/1988 5 §
ja 6§, veteraanien kuntoutuslaki). Vaalilain (714/1998) 188 §:n 2 momentin mukaan
muissa kuin kuntavaaleissa oikeusministerio suorittaa kunnalle kertakorvauksena mi-
nisterién vahvistaman euromairén jokaiselta vaaleissa dédnioikeutetulta kunnan asuk-
kaalta. Opetus- ja kulttuuritoimen rahoituslain (1705/2009) 38 §:n mukaan, jos val-
tionapuviranomainen katsoo, ettd perustamishanke on tarpeellinen ja ettd hankkeen
rahoittamiseen on valtiontaloudelliset edellytykset, valtionapuviranomainen voi en-
nen valtionavustuksen myontdmistd méératd 37 §:ssd tarkoitetun hankesuunnitelman
perusteella arvioidun tarpeellisen laajuuden ja arvioitujen kohtuullisten kustannusten
perusteella hankkeelle mydnnettavin avustuksen suuruudesta. Liikenteen palveluista
annetun laissa (320/2017) tarkoitetun kunnille ja kuntayhtymille liikenteen palvelui-
den kehittdmis-, suunnittelu- ja tutkimustyoh6n mahdollisesti myonnettavan avustuk-
sen médrdrahan kiintidimisestd kunnille vastaavat Viestintédvirasto tai ELY-keskukset
(LiikenteenpL III osa 4 luku 2 §). Laajakaistarakentamisen tuesta haja-asutusalueilla
annetun lain (1186/2009) 4 § 3 momentin mukaan valtioneuvosto pdittad Viestinta-
viraston hankkeiden tukikelpoisuutta koskevan lausunnon perusteella tukien jakautu-
misesta maakunnittain. Sosiaali- ja terveydenhuollon osalta terveydenhoitolain
(1326/2010) mukaisen yliopistotasoiseen tutkimukseen myonnettava rahoitus makse-
taan puolestaan sosiaali- ja terveysministerion neljaksi vuodeksi kerrallaan tekemin
pédtoksen mukaisesti. Ministerion pdatds perustuu tutkimustoiminnan painoalueiden
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Avustusmaédrdn tason lisdksi valtionavustuksia koskevassa sddntelyssa
sdantelykohteena ovat usein my6s perusteet, joiden mukaisesti valtionapu-
viranomainen muodostaa avustuksen enimmaisméaran.*? Valtionavustuk-
sen madrdytymiseen liittyvien valtion ja rahoituksen saajan rahoitusosuuk-
sia koskeva sddntely on padsaantdisesti tarkkarajaista, ja sddntely esittad
konkreettiset prosenttiosuudet avustuksen kohteena olevien kustannusten
jakautumisesta.”* Valtionavustuksia koskeva lainsdddantd sisdltdd myos

ja tavoitteiden toteutumiseen sekd tutkimuksen laatuun, méaaraén ja tuloksellisuuteen
edelliselld nelivuotiskaudella (TervhL 61 § 2 mom.). Terveyden edistimisen maéréi-
rahasta annetun lain (333/2009) 2 §:n mukaan laissa sdddetyn terveyden edistdmiseen
kokeilu- ja kehittimishankkeisiin sekd terveyden edistimistd tukeviin tutkimus-
hankkeisiin ja ohjelmiin tarkoitetun maérdrahan Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen
valmisteleman kayttosuunnitelman vahvistaa sosiaali- ja terveysministerié. Sosiaali- ja
terveydenhuollon suunnittelusta ja valtionavustuksesta annetun lain (733/1992) 20 §:n
mukaan kunnalle ja kuntayhtymille voidaan suorittaa valtionavustusta sosiaali- ja ter-
veydenhuollon jérjestdmiseksi tarpeellisiin perustamishankkeisiin. Lain 26 §:n 1 mo-
mentin mukaan perustamishankkeisiin suoritetaan valtionavustusta enintdén alue-
hallintoviraston vahvistamiin kustannuksiin (SoteAvustusL 31 §). Sotilasvammalain
(404/1948) 6 b §:n mukaan kunnalle korvattavat kustannukset suoritetaan ennakkona
Valtiokonttorin vahvistaman korvauksen madran mukaisesti.

23 Esimerkiksi sosiaalialan osaamiskeskustoiminnasta annetun lain (1230/2001) 6
§:n 2 momentin mukaan sosiaalihuollon osaamiskeskusten valtionavustusten yleiset
madraytymisperusteet ovat kunkin osaamiskeskuksen toimialueen asukasluku ja pinta-
ala sekd ruotsinkielisen vieston osuus koko maan viestostd ruotsinkielisen osaamis-
keskuksen osalta. Valtioneuvoston sosiaalialan osaamiskeskustoiminnasta antaman ase-
tuksen (1411/2001) 3 § tarkentaa maaraytymisperusteiden keskindisen painoarvon siten,
ettd valtionavustuksesta maksetaan asukasluvun perusteella 80 prosenttia ja pinta-alan
perusteella 20 prosenttia. Lomituspalvelulain (1231/1996) 32 §:n mukaan valtion varois-
ta maksetaan vuosittain valtioneuvoston vahvistamaan kokonaismaaréén sidottu koh-
tuullinen korvaus niistd kustannuksista, jotka toimeksiantosopimuksen tehneille kunnil-
le aiheutuvat lain mukaisten paikallishallintotehtévien hoitamisesta. Lain 33 §:n mukaan
paikallishallintokustannuksiin tarkoitetun korvauksen suuruus paikallisyksikkod kohti
madraytyy paikallisyksikon toimialueella sijaitsevissa kunnissa edellistd varainhoito-
vuotta edeltineen vuoden aikana lomitettujen péivien médran perusteella.

#4  Esimerkiksi pelastustoimen kalustohankkeeseen, jirjestelmahankkeeseen ja ke-
hittamishankkeeseen myo6nnettavaian valtionavustukseen sovelletaan alueen pelastus-
toimen valtionavustuksesta annettua lakia (1122/2003), jonka 5 §:ssd valtionavustusten
enimmaismaédrin saddetddn olevan enintdan 40 prosenttia hankkeen hyvéksyttavistd
kustannuksista. Vesihuollon tukemisesta annetun lain (686/2004) 8 §:n mukaan vesi-
huoltoavustuksen osuus voi puolestaan olla enintdén 30 prosenttia ja erityisisté syis-
td enintddn 50 prosenttia toimenpiteen hyviksyttavistd kustannuksista. Sosiaali- ja
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hieman epdmaddrdisempéd sddntelytapaa avustusten rahoitusosuuksista.
Esimerkiksi opetus- ja kulttuuritoimen rahoituslain (1704/2009) 44 $:n 3
momentin mukaan kunnalle mydnnetddn valtionavustusta kirjastolaissa
tarkoitetun keskuskirjasto- ja maakuntakirjastotehtdvan hoitamiseen maa-
rd, joka vastaa likimddrin mainitusta tehtdvastd aiheutuvia lisdkustannuk-
sia. Vaalilain (714/1998) perusteella kunnille myonnettdvin valtionavus-
tuksen tarkoituksena on, ettd kunnille myonnettidva korvaus kattaisi mah-
dollisimman téydellisesti kunnille valtiollisista vaaleista aiheutuneet kus-
tannukset.””

Kun keskeiset kunnille kohdennettavat valtionavustukset ryhmitellddn
edelld esitettyjen nakokulmien mukaisesti sddntelytasojen ja viranomaisen
harkintavallan osoittamiin ulottuvuuksiin, voidaan valtionavustusten ko-
konaisuudesta muodostaa alla esitetyn kaltainen yhteenveto.

Matriisissa kunnan mahdollisuudet vaikuttaa omilla toimenpiteilldan
avustuksen mairadn ovat vahdisimmait vasemmassa yldkulmassa ja suurim-
mat oikeassa alakulmassa. Vastaavasti valtionapuviranomaisen harkinta-
valta kayttda valtionavustusta ohjausinstrumenttinaan on laajin oikeassa
alakulmassa ja kapein vasemmassa ylakulmassa. Tall6in kunnan itsehallin-
non ndkokulmasta padtds harkinnanvaraisten valtionavustusten hakemi-
sesta kuuluu kunnalle, mutta paatoksen jalkeen kunta luovuttaa osan maara-
rahan kayttod koskevasta paitosvallastaan valtionapuviranomaiselle. Mité
enemmin valtionapuviranomaisella on omaa harkintavaltaa avustuksen
kayttotarkoitukseen, médrian ja ehtoihin, sitd vahvempi on viranomaisen
kuntien itsehallintoa kaventava asema.

terveydenhuollon suunnittelusta ja valtionavustuksesta annetun lain (733/1992) 5 b
§:n 2 ja 4 momentin mukaan kunnalle tai kuntayhtymalle voidaan myont4a hanke-
avustusta kansallisen kehittdimisohjelman toteuttamiseksi enintddn 75 prosenttia avus-
tukseen oikeuttavista kustannuksista edellyttden, ettd hankkeella toteutetaan kansalli-
sessa kehittaimisohjelmassa asetettuja sosiaali- ja terveyspoliittisia tavoitteita ja alueel-
liset kehittdmistarpeet otetaan hankkeessa huomioon.

» Kuntavaaleissa kertakorvausta ei valtion osalta kunnille suoriteta, vaan valtio vas-
taa tdlloin keskitetyistd tietojdrjestelmé-, materiaali- ja postituskustannuksista seka
ulkomaan ennakkoddnestyksen kustannuksista ja kunta muista kustannuksista (ks. HE
1/2002 vp, s. 16).
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AVUSTUKSEN MAARA

Viranomaisen

Sae;g:;tl)l/alam « harkinnassa
Sosiaalialan osaamiskeskusten Harkinnanvarainen valtionosuuden
A avustukset (Soskel 1230/2001) Lomituspalvelujen rahoitus  korotus (VOSL 1704/2009)
(LomituspL 1231/1996) i )
Vesihuollon tukeminen
Korvaus kotouttamisen edistdmisesté (VesihuollonRahL 686/2004)
w (Kotouttamislaki 1386/2010)
o) Opetus- ja kulttuuritoimen erityiset Vaalimenot (VaaliL 714/1998)
T Laé&kéri- ja hammaslaékarikoulutuksen valtionavustukset (RahL 1705/2009)
rahoitus (TervHL 1326/2010) Terveyden ja hyvinvoinnin edistdmisen
o Pelastustoimen mdééréraha (TervEdRahL 333/2009)
X Kuntien yhdistymisavustus  valtionavustukset (PelastusL 379/2011)
P (KuntaRL 1698/2009) Perustamishankkeiden valtionavustus
1T Korvaus kuntouttavasta tystoiminnasta ~ Maaseudun kehittémisen tukeminen  (SoteAvustusL 733/1992)
(Q (KTyétoimintal. 189/2001) (Maaseudun RahL 329/1999 ) Perustamishankkeiden
5 I(je;{l\(/k;ﬁu;(; g;gg;:lg)a Lii‘l‘(ennepa Ivelujen julkinen tuki valtionavustus (RahL 1705/2009)
- Valtion korvaus (LiikenteenpL 320/2017) Yliopistotasoisen terveyden tutkimuksen
n la&kérihelikopteritoiminnasta rahoitus (TervhL 1326/2010)
Laajakaistahankkeiden .
> Rintamaveteraaninen kuntoutus toteuttaminen (Laajakaistal. Terveydenhuollon alueellinen
<>[ (VeteraanienKuL 1184/1988) 1186/2009) varautuminen (TervHL 1326/2010)
Sotilasvammakorvaukset Palosuojelurahaston avustukset Paikallisten kuntakokeilujen rahoitus
(Sotilasvammal. 404/1948) (PalosuojeluRahL 306/2003) ) ) )
v Maakunta- ja sote-uudistuksen tuki

Sosiaali- ja terveydenhuollon kansallisen
Kehittémisohjelman hankeavustukset Tietoalan (ICT) kansallisten Valtion ja kuntien

Viranomaisen (SoteAvustusL 733/1992) ratkaisujen kaytténoton tuki yhteiset tietojérjestelmét

harkinnassa

Kuva 5. Kuntiin kohdistuvat valtionavustukset

Kuhunkin valtionavustukseen liittyvista erityispiirteistd huolimatta ko-
konaiskuvan kautta on mahdollista tehdd johtopdatos siitd, ettd kuntien
lakisditeisiin tehtdviin ja jatkuvaan toimintaan myonnettévien avustusten
osalta sekéd avustuksen kohde ettd avustuksen méard on tyypillisesti sdan-
nelty lain tai asetuksen tasolla. Kehittdmiseen ja investointeihin liittyvien
avustusten osalta puolestaan valtionapuviranomaisille jaava toimivalta
edelld mainituista jaa laajemmaksi.

Kuntien lakiséiteisiin tehtdviin ja jatkuvaan toimintaan
myonnettivien avustusten osalta sekd avustuksen kohde etti
avustuksen miird on tyypillisesti sdinnelty lain tai asetuksen tasolla.
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7.4.3 Valtionavustuksia koskeva valtion
talousarviosidonnaisuus

Kuntiin kohdistuvien valtionavustusten ohjausvaikutuksen osalta merkitta-
van erityispiirteen muodostaa useisiin avustuksiin liittyvé valtion talous-
arviosidonnaisuus. Télloin avustuksia koskevaan sddntelyyn sisaltyy yleen-
sd erillinen maininta avustuksen kokonaismdirin riippuvuudesta valtion
talousarvioon kyseiseen kayttotarkoitukseen varatusta méadrarahasta. Ta-
pauksissa lainsdddanto oikeastaan siirtda valtion talousarviovalmistelusta
vastaaville ministeriéille sekd valtion talousarvioesityksen sisdllosta paatta-
valle hallitukselle laajan harkintavallan maarittaa laissa saadettyjen rahoitus-
mekanismien kautta jaettavista maararahoista.

Valtion talousarvioon otetusta méirirahasta riippuvien valtion-
avustusten osalta talousarvion valmistelusta vastaavalle ministeriolle
sekd talousarvioesityksen sisidltod linjaavalla hallitukselle muodostuu
laaja harkintavalta paittid rahoitusmekanismin kautta jaettavista
avustuksista.

Kunnille kohdistettavien avustusten myontdmisestd valtion talousarvion
rajoissa on erikseen sddnnelty muun muassa kotouttamisen edistamisestd
annetun lain (1386/2010) 44 §:ssd, keskuskirjasto- ja maakuntakirjasto-
tehtdvan hoitamiseen rahoituslain (1704/2009) 44 §:ssd, pelastustoimelle
poikkeuksellisen suuriin kustannuksiin pelastuslain (379/2011) 100 §:ssd
sekd pelastustoimen kalustohankintoihin alueen pelastustoimen valtion-
avustuksesta annetun lain (1122/2003) 3 §:ssd. Samaa tarkoittava, hieman
toisenlainen muotoilu avustuksen myontdmisestd valtion talousarviossa
tarkoitukseen osoitetun madrdrahan rajoissa sisdltyy muun muassa opetus-
ja kulttuuritoiminnan kehittimisen ja kokeilun osalta rahoituslain
(1705/2009) 44 $:adn, saamenkielisten ja romanikielisten oppilaiden didin-
kielen opetuksen jérjestimiseen rahoituslain 45 §:4dn, nuorten aikuisten
osaamisohjelmaan ja valtionavustuksina rahoitettavan maahanmuuttajien

ammatilliseen koulutukseen rahoituslain 45 a §:44n, vesihuoltotoimenpiteiden
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tukemiseen vesihuoltoavustuksin vesihuollon tukemisesta annetun lain
(686/2004) 3 §:ddn, sosiaali- ja terveydenhuollon kansallisen kehittamis-
ohjelman toteuttamiseen sosiaali- ja terveydenhuollon suunnittelusta ja
valtionavustuksesta annetun lain (733/1992) 5 b §:d4n seka liikenteen pal-
veluiden kehittdmis-, suunnittelu- ja tutkimustyohon litkenteen palveluista
annetun lain (320/2017) III osa 4 luku 2 §:44n.

Sosiaali- ja terveydenhuollon suunnittelusta ja valtionavustuksesta anne-
tun lain (733/1992) 8 §:ssd sdaddetddn erikseen sosiaali- ja terveysministe-
rion mahdollisuudesta jakaa kunnille ja kuntayhtymille sosiaali- ja terveyden-
huollon perustamishankkeisiin valtion talousarviossa hyvaksyttyd, perus-
tamishankkeisiin kaytettdvissd olevaa valtionavustusta. Sotilasvammalain
(404/1948) 6 d $:n mukaan korvausten maksamiseen kunnalle tai kunta-
yhtymaille avohuollon kustannuksista voidaan kiyttdd myos arpajaislain
(1047/2001) 17 §:ssé tarkoitettua rahapeliyhtion tuottoa valtion talousarvioon
tarkoitusta varten varatun méadrdrahan rajoissa. Valtion talousarvio méarit-
tad myos julkisesta tydvoima- ja yrityspalvelusta annetun lain (916/2012)
perusteella kunnille mahdollisesti myonnettdvin tyottoman tyonhakijan
tyollistymisen edistimisen tuen kokonaismédran (JYTPL 7:8 § 2 mom.).
Laajakaistarakentamisen tuesta haja-asutusalueilla annetun lain (1186/2009)
12 §:n mukaan tuen maksamisen yleinen edellytys on puolestaan, etti tar-
vittava rahoitus on osoitettu valtion talousarviossa ja tukea myonnetdin
vuosittain valtion talousarviossa kaytettavissd olevan rahoituksen puit-
teissa.

Valtion ohjauksen kannalta madirdrahan myontamatta jattaminen laissa
saddetyin edellytyksin kuntiin kohdistuviin avustuksiin on hyvin yksin-
kertainen ja joustava keino toteuttaa leikkauksia kuntien rahoituksen val-
tion talousarviosta. Sddntelyn sisdltima avustusmadrien riippuvuus talous-
arvion madrarahasta delegoi paatosvallan suoraan talousarvion valmiste-
lusta vastaaville viranomaisille. Toisaalta avustuksiin tarkoitetun maara-
rahan myontdmatta jattdminen tarkoittaa my®os sitd, ettd valtio jattaa kayt-
tamattd kyseessd olevan rahoituksen mahdollistaman kuntien ohjausinstru-
mentin. Téstd esimerkkind muun muassa, kun vuodesta 2015 eteenpdin
valtion kehykseen ei ole otettu médrdrahaa harkinnanvaraiselle valtion-
osuuden korotukselle, ei valtio voi ohjata kuntien valtionosuuslain (1704/2009)
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30 §:ssd sdddetyn mekanismin avulla kuntia noudattamaan taloutensa tasa-

painottamiseen tahtdavaa suunnitelmaa.**

Valtion talousarvion midrirahasta riippuviin valtionavustuksiin
tarkoitetun midrdrahan myontimittd jattiminen tarkoittaa samalla
sitd, ettd valtio jattad kiyttamaittd kyseessd olevan sddnnellyn kuntien

ohjausinstrumentin.

Erityisesti valtionosuuden harkinnanvaraisen korottamisen osalta valtion
talousarvion méararahasidonnaisuutta voidaan tietyiltd osin pitdd ongel-
mallisena kuntien itsehallinnon kannalta. Perustuslakivaliokunta on lau-
sunnossaan valtionosuuslainsaddannén muuttamisesta (PeVL 40/2014 vp)
todennut, ettd harkinnanvarainen valtionosuuden korotus on muodostanut
rahoitusperiaatteen toteutumisen ndkokulmasta tietynlaisen joustavasti
olosuhteisiin reagoivan turvaverkon, jonka avulla on voitu helpottaa talous-
vaikeuksiin joutuneen kunnan tilannetta. Tamén vuoksi valiokunta on pi-
tanyt harkinnanvaraista valtionosuuden korotusmahdollisuutta myos tar-
peellisena, jotta jatkossakin voidaan varmistaa rahoitusperiaatteen toteutu-
minen yksittdisen kunnan osalta esimerkiksi kunnan joutuessa ékillisesta
rakennemuutoksesta aiheutuviin talousvaikeuksiin.*”’

26 Ks. Julkisen talouden suunnitelma 2015-2018, s. 53.
27 PeVL 40/2014 vp, s. 4.
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8 Vero- ja maksutulot kunnallisen
itsehallinnon turvaajana

8.1 Verotulot kunnallisen itsehallinnon ydinalueena

Kuntien voimavaroihin liittyvdn itsehallinnon takeena, kunnille kohden-
nettavien valtionosuuksien liséksi, on katsottu olevan perustuslain 121 §:n
3 momentissa vahvistettu kuntien verotusoikeus, joka muodostaa noin
puolet kunnan tuloista. Tasta keskimaérin 86 prosenttia muodostuu kun-
nallisverosta, noin 7 prosenttia kiinteistoverosta ja noin 7 prosenttia kun-
tien yhteis6verosta saamasta osuudesta.?®® Paikallishallinnon verotusoikeu-
den kuuluminen eurooppalaisen hallinnon ominaispiirteeksi on vahvistet-
tu my6s Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjassa (SopS 65 ja
66/1991). Peruskirjan 9 (3) artiklan mukaan ainakin osan paikallisviran-
omaisten taloudellisista voimavaroista tulee muodostua paikallisista verois-
ta ja maksuista, joiden suuruudesta paikallisviranomaisilla tulisi olla oikeus
paattdd lain asettamissa rajoissa. Nakemyksen on my6s vahvistanut perus-
tuslakivaliokunta vakiintuneessa lausuntokaytdnnossaén, joka on korosta-
nut verotusoikeuden kuulumista kuntien itsehallinnon keskeisiin piirtei-
siin.*® Kuntien itsehallinnon kannalta verotusoikeuden keskeisena sisalto-
né tulee olla, ettd verotusoikeudella on reaalinen merkitys kuntien mahdol-
lisuuksien kannalta paattaa itseniisesti taloudestaan.’®

Vaikka verotusoikeuden on toisaalta katsottu kuuluvan kuntien itse-
hallinnon ytimeen, ei verotusoikeuden ole kuitenkaan katsottu olevan siind

8 HE 15/2017 vp, s. 60.

0 Ks. PeVM 10/1998 vp, s. 35, PeVL 41/2002 vp, s. 2, PeVL 29/2009 vp, s. 2.

0 Ks. PeVL 41/2002 vp, s. 2, PeVL 51/2005 vp, s. 2, PeVL 12/2012 vp, s. 2, PeVL
16/2014 vp, s. 2-3, PeVL 67/2014 vp, s. 10.
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mielessd laista riippumatonta oikeutta, etteiko lainsaétéjalla olisi toimi-
valtaa jérjestelld kuntien verotusoikeuteen liittyvid yksityiskohtia.**' Kun-
nalla ei ole itsendistd verotusvallan kdyttdmisoikeutta, vaan se perustuu
aina lakiin, minka vuoksi myos verotuksen perusteita voidaan muuttaa lail-
la.** Perustuslakivaliokunta on katsonut verontilityslain ja tuloverolain
muuttamista koskevassa lausunnossaan (PeVL 41/2002 vp) verosta sddta-
misen kuuluvan lahtokohdiltaan lainsddddannon alaan, jolloin kunnan pe-
rustuslaissa turvattu verotusoikeus ei estd lailla sdatamasta verorasituksen
eri osatekijoistd, kuten veropohjasta, verokannan mahdollisesta progressii-
visuudesta, verohuojennuksesta tai verotusmenettelysté. Perustuslakivalio-
kunta on katsonut lainsddtdjan toimivaltaan kuuluvan myds verojdrjestel-
man yleisen kehittdmisen, kuten ratkaisut uusista verotuskohteista ja van-
hoista luopumisesta, verojen yhdistdmisestd, nimikkeiden muuttamisesta
javerotuksen kiristdmisestd.’” Esimerkiksi kiinteistoveron osalta perustus-
lakivaliokunta ei ole katsonut veron yla- ja alarajojen sddtdmisen rajoittavan
perustuslain 121 §:n vastaisesti kuntien valtaa paattaa kiinteistoveroprosen-
tin suuruudesta.’*

Toisaalta kunnan verotulojen ei ole my6skédn katsottu olevan itsendinen,
muista kunnan tuloista erillinen tuloerd.”* Tama ndakyy muun muassa pe-
rustuslakivaliokunnan lausuntokdytdnndssé, jossa kuntien verotuksen ja
valtionosuusjérjestelmén on vakiintuneesti katsottu muodostavan toisiinsa
liittyvan kokonaisuuden. Ndkemys on konkretisoitunut erityisesti tilanteis-
sa, joissa valtionosuusleikkaukset tai kuntien velvoitteita koskevan sddnte-
lyn lisddntyminen ovat johtaneet kuntien verotuksen korottamiseen. Tatd
valtion talousarviosta kunnille kohdistettavien tulojen kompensointia kun-
nan paattamilld verotuloilla perustuslakivaliokunta ei ole pitanyt valtion ja

kuntien taloudellisten suhteiden jarjestelyperiaatteiden mukaisena.**

M Ks. PeVM 10/1998 vp, s. 35, PeVL 40/2014 vp, s. 6.
%2 Heuru ym. 2011, s. 330-331.

33 Ks. PeVL 41/2002 vp.

34 PeVL 51/2005 vp, s. 2.

05 Ks. Myllymaki 2007, s. 234.

3 PeVL 40/2014 vp, s. 6-7.
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Perustuslakivaliokunta ei ole pitinyt valtion ja kuntien taloudellisten
suhteiden jirjestelyperiaatteiden mukaisena valtionosuusleikkausten
kompensointia kuntien verotusta korottamalla.

Kuntien verotuksen perusteista sdddettdessd lailla jaa kunnan itsehallinnon
piiriin padttaa erityisesti veroprosentin suuruudesta. Kunnan paatosvalta
koskee tuloverolaissa (1535/1992) tarkoitetun tuloveroa, kiinteistoverolais-
sa (654/1992) tarkoitettua kiinteistoveroa seka koiraverolaissa (590/1979)
tarkoitettua koiraveroa sekd verotusmenettelylain (1558/1995) mukaista
kuolinpesén kotikunnalle suorittamaa kunnallisveroa. Kuntien saaman yh-
teisdveron madrdn madrittad puolestaan valtio verontilityslakiin (532/1998)
perustuen. Tuloverolain (1535/1992) 130 §:sséd sdddetdan luonnollisen hen-
kilon ja kuolinpesin velvoitteesta suorittaa kunnallisverotuksen verotetta-
vasta tulostaan tuloveroa kunnan vahvistaman tuloveroprosentin mukaan.
Kuntalain (410/2015) 111 §:n mukaan kunnan valtuuston on viimeistdan
talousarvion hyviaksymisen yhteydessa paatettdva kunnan tuloveroprosen-
tista, kiinteistoveroprosentista sekd muiden verojen perusteista. Valtuusto
paattdd kunnan soveltamasta ansiotuloveroprosentista, jota luonnolliset
henkil6t ja kuolinpesit kunnalle suorittavat, sekd kunnan eri kiinteisto-
tyyppien kiinteistoveroprosentista kiinteistoverolain sallimissa rajoissa.*”
Kunnan valtuusto paittaa vuosittain myds suoritettavan koiraveron maaran
koiraverolain asettamissa rajoissa tai siitd, ettei kunnassa suoriteta koira-
veroa.’® Kuntien itsehallinnon nidkokulmasta veroprosentista paattamisen
voidaan katsoa vaikuttavan eri tavoin erilaisessa taloudellisessa tilanteissa
oleviin kuntiin. Alhaisen veroprosentin kunnilla on laajempi mahdollisuus
lisatd tulojaan veroprosenttia korottamalla verrattuna valmiiksi korkean
veroprosentin kuntiin.”” Ilman tulojen korotusmahdollisuutta kunnan ta-
loudellinen liikkumatila erityisesti yleiseen toimialaan kuuluvien tehtévien
osalta on vdhiinen.

37 Myrsky ym. 2014, s. 96, 289-290.
3% Myrsky ym. 2014, s. 305-306.
3% Mecklin & Vakkuri 2011, s. 290.
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Heikossa taloudellisessa asemassa olevien kuntien rajalliset
mahdollisuudet korottaa valmiiksi korkeaa veroprosenttia vihentivit
niiden taloudellista liikkumatilaa erityisesti yleiseen toimialaan
kuuluvien tehtivien osalta.

Yhteisovero muodostaa poikkeuksen kuntien mahdollisuudesta paittiaa
omiin verotuloihin muihin veroihin verrattuna. Yhteiséveron perusteista ja
veroprosentista sdddetddn tuloverolaissa (1535/1992) ja kuntien osuudesta
yhteisoveron tuottoon verontilityslaissa (532/1998).'° Perustuslakivalio-
kunta on katsonut lausunnossaan verontilityslain ja tuloverolain muuttami-
sesta (PeVL 41/2002 pv), ettd kunnan osuutta yhteiséveron tuotosta voi-
daan sddannelld lailla, kunhan se ei vaaranna kuntien taloudellista liifkkuma-
varaa. Erityisesti valiokunta on kiinnittinyt huomiota yhteiséveron jako-
osuuden kautta kunnalle muodostuvan tulon ja valtionosuusjarjestelmain
sisdltyvan kunnan verotuloihin perustuvan valtionosuuden tasauksen vai-
kutukseen yksittdisten kuntien talouteen. Yhteisoveron jako-osuuden muu-
tosten heikentédva vaikutus yksittdisen kunnan saamaan valtionosuuteen on
valiokunnan nidkemyksen mukaan ongelmallinen perustuslaissa turvatun
itsehallinnon kanssa, koska asukkaiden itsehallinto on suojattu kussakin

kunnassa.’!!

Perustuslakivaliokunnan lausuntokidytinnon mukaan kunnan osuutta
yhteisoveron tuotosta voidaan sididnnelld lailla, kunhan se ei vaaranna
kuntien taloudellista liikkumavaraa.

310 Verontilityslain 12 §:n mukaan kuntien osuus yhteisdjen suorittamasta yhteisove-

rosta on télld hetkelld 30,34 prosenttia.
3 Ks. PeVL 41/2002 pv, s. 3.
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8.2 Maksuperusteet

Valtionosuuksien ja verotulojen liséksi kunta rahoittaa toimintaansa myos
erilaisilla maksutuloilla, jotka muodostavat noin 5 prosentin osuuden kun-
tien tuloista.’'? Kuntien maksutuloilla tarkoitetaan sellaisia asiakasmaksuja
tai maksuja tavaroista ja palveluista, joiden hinnoittelun tarkoituksena ei
ole kattaa tuotantokustannuksia kokonaisuudessaan tai joiden hinnat
maddritellddn asiakkaan maksukyvyn mukaan.’”’ Valtiosddntooikeudellisille
maksuille on ominaista, ettd ne ovat korvauksia tai vastikkeita julkisen val-
lan palveluista. Muut rahasuoritukset valtiolle katsotaan valtiosdantooikeu-
dellisessa merkityksessd veroiksi. Kunnallisilta maksuilta perustuslakivalio-
kunta on edellyttanyt kustannusvastaavuutta, mutta myos yksiloitavyytta
sekd pakollisuuden tai harkinnanvaraisuuden kriteerien tayttymistd.’'*
Maksutulot muodostuvat seka julkisoikeudellisista maksuista ettd yksityis-
oikeudellisista maksuista. Ndiden maara ja merkitys yksittdisen kunnan ta-
loudelle vaihtelevat kunnittain. Yksityisoikeudelliset maksut maaraytyvit
padsadntoisesti kunnan ja maksuun liittyvan suorituksen saajan vilisen so-
pimuksen mukaan, jonka perusteena on viranomaisen vahvistama taso tai
maksun suuruuden madrittava paatos. Julkisoikeudellinen maksu perustuu
puolestaan lakiin tai kunnan lain nojalla vahvistamaan maksuun.’"
Maksutulojen osuus tuloista vaihtelee voimakkaasti yksittdisten kuntien
valilla, ja vaihtelu on huomattavaa myo6s vuosittain. Tulojen maérdan vai-
kuttaa osaltaan my0s palvelujen organisointitapa. Esimerkiksi yli 100 000
asukkaan kunnissa maksu- ja myyntitulojen osuus on ldhes neljannes. Eniten
maksutuloja kunnille muodostuu sosiaali- ja terveyspalvelujen kayttdjilta

perittavistd maksuista, joiden osuus kuntasektorin sosiaali- ja terveyden-

2 Suomen Kuntaliitto: Laskelma kuntien ja kuntayhtymien tuloista v. 2015 (https://

www.kuntaliitto.fi/sites/default/files/media/file/menot_ja_tulot_marraskuu2016.pdf,
vierailtu 7.8.2017)

33 Merikallio & Tyni 2011, s. 7.

34 Yksiloitdvyydelld tarkoitetaan sitd, ettd laista tulisi ilmetd, millaisista virkatoimis-
ta, palveluista tai tavaroista maksuja voidaan perid ja millaiset suoritteet ovat kokonaan
maksuttomia. Jos taas suoritusvelvollisuudesta ei voi kieltdyty ja velvollisuus koskee
laissa médriteltyjd oikeussubjekteja, voidaan maksu tulkita myos veroksi (ks. PeVL
12/2005 vp, s. 3-4).

> Ks. Heuru ym. 2011, s. 335-336.
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huollon toimintamenojen rahoituksesta oli vuonna 2014 noin 1,3 mrd.
euroa eli 6 prosenttia.’'® Maksutulot on katsottu olevan kunnan omia itse-
néisia tuloja, jotka on tarkoitettu yhdeksi palveluiden jarjestamisen tulon-
lahteeksi eikd niilld tulisi olla suoraa vaikutusta kunnan muihin tuloihin,
esimerkiksi valtionosuuksien méaraan. Perustuslakivaliokunta on katsonut
maksutuottojen vihennyksen huomioon ottamisen valtionosuuden alenta-
misessa olevan valtionosuusjérjestelmassa noudatettavan bruttoperiaatteen
vastainen ja ndin ollen hankalasti sovitettavissa yhteen kunnallisen itsehallin-
non periaatteiden kanssa.’"” Naistd nakokulmista vuosia 2018-2021 koskevan
valtioneuvoston antamassa julkisen talouden suunnitelmassa esitetty keino
kuntatalouden vahvistamisesta antamalla kunnille mahdollisuus maksu-
tulojen lisddmiseen néyttaytyy kuntien itsehallintoa rajoittavana.

Kuntien asiakasmaksujen osalta valtion ohjausvalta on pitkilti riippuvai-
nen laissa sdddetyistd maksun méaardytymisperusteista. Kuntien lakisaateis-
ten tehtdvien osalta maksujen suuruus, maksun muodostumisperusteet tai
maksun vahvistamiseen liittyvdt mekanismit on yleensi sisdllytetty lain
saannokseen. Lakisditeisten tehtdvien osalta kunnalla ei ole katsottu olevan
omaa padtoksentekovaltaa maksun kerddamisestd tai maksun suuruuden
osalta. Sama koskee yleensd myds lakisdateisid kunnalle vapaaehtoisia teh-
tavid.”® Mikali kunnan maksutuloja koskeva sddntely on toteutettu saata-
malld maksujen enimmaisraja, jota kunta ei voi ylittdd, kunnan paatos-
valtaan on katsottu jddvén se, peritdanko maksut sdéddetyn enimmaisrajan

mukaisena tai ettei maksua peritd lainkaan.’"’

Kuntien asiakasmaksujen osalta valtion ohjausvalta on pitkalti
riippuvainen laissa sdddetyistd maksun madriaytymisperusteista
sekd maksun tasosta.

316 HE 15/2017 vp, s. 60.

3 PeVL 40/2014 vp, s. 4.

%% Harjula & Prattdla 2015, s. 753.
39 Merikallio & Tyni 2011, s. 7.
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Kunnan itsehallintonsa nojalla itselleen ottamien tehtdvien osalta kunta voi
perid padttimidan yksityisoikeudellisia maksuja, mutta my6s niiden osalta
kunnan on noudatettava julkisoikeudellisia maksuja koskevia periaatteita.
Esimerkiksi perustuslain 81 §:n 2 momentin velvoitteen saatd lailla valtion
toiminnan maksullisuudesta seka perittdvien maksujen yleisistd perusteista
on katsottu koskevan myos kuntien julkisoikeudellisia maksuja.*** Kunnan-
valtuusto pdattdd talouden ja rahoituksen perusteista, joihin siséltyviat myos
kunnan palveluista ja muista suoritteista perittavien maksujen yleiset pe-
rusteet (KuntaL 14 § 2 mom. 8 k).

Valtionosuustehtévid koskeva sadntely sisiltdd kuntien asiakasmaksujen
suuruutta rajoittavia saannoksid, jotka padasiallisesti kiinnittavat maksun
euromadrdisen enimmaismadran tai maksun madrdytymisen perusteet.’*'
Maksun madrdytymisperusteiden osalta lainsaddanndssd madritetddn mak-
sun perusteeksi tyypillisesti enintdan palvelujen tuottamisesta aiheutuvat
kustannukset®* tai jokin muu ennalta vahvistetun taksan mukainen

320 Harjula & Prattala 2015, s. 753.

321 Perusopetuslain (628/1998) 48 f §:n mukaan kunta pdattdd aamu- ja iltapdiva-
toiminnasta perittivien kuukausimaksujen maarasta, joka saa olla 570 tunnin osalta
enintddn 120 euroa ja 760 tunnin osalta enintddn 160 euroa. Varhaiskasvatuslain
(36/1973) 13 $:n mukaan varhaiskasvatuksesta perittiviin maksuihin sovelletaan varhais-
kasvatuksen asiakasmaksuista annettua lakia (1503/2016), jonka 3 §:n mukaan varhais-
kasvatuksesta perittdvd maksu saa olla enintddn palvelun tuottamisesta aiheutuvien
kustannusten suuruinen. Laissa sdddetdén lisédksi erikseen kokoaikaisen varhaiskasva-
tuksen kuukausimaksujen (5 §), osa-aikaisen varhaiskasvatuksen kuukausimaksujen
(6 §) sekd maksujen enimmaismadrastd ja pienimmastd perittdvastd maksusta (7 §).
Vastaavan kaltainen asiakasmaksuja koskeva sddntelytapa sisiltyy erityishuoltolain
(519/1977) 43 §:44n sekd vammaispalvelulain (380/1987) 14 §:aén.

322 Esimerkiksi terveydensuojelulain (763/1994) 50 §:n mukaan kunnan tulee méa-
ritelld suoritteistaan perimét maksut siten, ettd ne vastaavat enintddn suoritteen tuot-
tamisesta aiheutuneita kustannuksia. Kunnan teettdessd tutkimuksia tai selvityksid
ulkopuolisella asiantuntijalla tai laboratoriossa kustannukset peritdan asiakkaalta
enintddn todellisten kustannusten mukaisina. Pykald velvoittaa kunnan periméan toi-
minnanharjoittajalta terveydensuojelulain mukaisista késittelemistdan ilmoituksista ja
hakemuksista, kunnan valvontasuunnitelmaan sisaltyvistd tarkastuksista, ndytteen-
otosta ja tutkimuksista sekd mainitun pykildn nojalla my6ntdmistdan todistuksista hy-
vaksyménsd taksan mukainen maksu. Lisaksi kunnan on perittdvé toiminnanharjoit-
tajalta maksu kunnan suorittamista valvontatoimenpiteistd. Terveydensuojelulain 50 §
antaa kunnalle my6s mahdollisuuden perid hyviksyménsa taksan mukainen maksu
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maksu.’” Kuntien maksutuloja koskeva sddntely muodostaa kunnille myds
velvoitteita maksujen perimiseen. Esimerkiksi elintarvikelaki (23/2006)
71 §:sséd sddadetddn kunnan velvoitteesta perid elintarvikealan toimijalta hy-
vaksyminsd taksan mukainen maksu laitoksen hyviksymisestd, kunnalli-
seen valvontasuunnitelmaan siséaltyvasta tarkastuksesta, ndytteenotosta ja
nédytteen tutkimisesta tai Euroopan unionin ulkopuolelle elintarvikkeita
vievien elintarvikehuoneistojen valvonnasta siltd osin kuin vienti ostaja-
maan vaatimuksesta edellyttaa tavallista kattavampaa valvontaa.

kiinteiston omistajalta tai haltijalta seké kaivon omistajalta tarkastuksessa tai ndytteen-
ottoon liittyvit maksut. Kirjastolain (1492/2016) 12 §:ssd kunnille on sdddetty oikeus
perid myohéssé palautetuista aineistoista, varatun aineiston noutamatta jattamisestd ja
muista yleisen kirjaston suoritteista kohtuullisen, enintddn suoritteen tuottamisesta
kunnalle aiheutuvien kokonaiskustannusten méaérad vastaavan maksun. Tupakkalain
(549/2016) 90 §:n mukaan kunta perii hyvaksymansd, enintdén suoritteen tuottamises-
ta aiheutuvia kokonaiskustannuksia vastaavan taksan mukaisen maksun muun muassa
tupakkatuotteiden véhittadismyyntilupaa koskevan hakemuksen kisittelystd, nikotiini-
nesteen véhittdismyyntid koskevan ilmoituksen kasittelystd seké tupakkatuotteiden
tukkumyynti-ilmoituksen kisittelysta.

333 Esimerkiksi perusopetuslain (628/1998) 44 $:n mukaan opetus- ja kulttuuri-
ministerié voi padttad perusopetuslain nojalla oppilailta perittivien maksujen perus-
teista soveltuvin osin sen mukaan kuin valtion maksuperustelaissa (150/1992) julkis-
oikeudellisista suoritteista perittédvistd maksuista sdddetddn. Kemikaalilain (599/2013)
54 §:ssd saddetddn viranomaisten lain mukaisten suoritteiden maksullisuudesta ja suo-
ritteista perittdvien maksujen suuruuden yleisistd perusteista sekd maksujen muista
perusteista sdddetddn valtion maksuperustelaissa (150/1992). Pykdld mahdollistaa
my6s maksun perimittd jattdmisen osittain tai kokonaan. Eldinldakintahuoltolain
(765/2009) 19 §:n mukaan kunnaneldinldakirilld on oikeus perid antamistaan palve-
luista kotieldimen omistajalta tai haltijalta virkaehtosopimuksessa méaritty palkkio,
matkakustannusten korvaus ja korvaus omistamiensa laitteiden kaytostd sekd korvaus
kayttamistdan ladkkeistd ja tarvikkeista aiheutuneista kustannuksista. Kunta voi perid
maksun my6s kunnan jarjestamisté toimitiloista ja tyovélineista seké avustavan hen-
kilokunnan palkkauksesta aiheutuvien kustannusten kattamiseksi silloin, kun koti-
eldintd hoidetaan eldinldakérin vastaanotolla.
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9 Kunnallisen itsehallinnon vaaran
vuodet - hallitusten palvelu- ja
rakenneuudistukset

9.1 Kunta- ja palvelurakenteiden kehittaminen

Kuntien kohdistuvaksi valtion ohjauskeinoksi voidaan lukea myos valtio-
neuvostolle sddnnelty toimivalta puuttua kunnan alueelliseen rakenteeseen
kuntien taloudellisen aseman seké kuntalaisten peruspalvelujen ja perus-
oikeuksien varmistamiseksi. Kunnallisen itsehallinnon nakokulmasta tél-
16in tarkastelukysymykseksi nousevat sddntelyn luomat rajoitteet puuttua
kuntien itsehallinnon kahteen peruselementtiin: itsehallinnon taloudelli-
seen ja alueelliseen ulottuvuuteen. Vaikkakin kuntalain (410/2015) ja kunta-
rakennelain (1698/2009) kuntajaon muutoksia koskeva sdantely muodostaa
hallitusohjelmista riippumattoman kokonaisuuden, on niiden sijoittami-
nen kunta- ja palvelurakenteiden kehittdmista koskevaan kappaleeseen pe-
rusteltua sadntelyn valmisteluun liittyneiden tavoitteiden vuoksi. Istuneen
hallituksen vaalikauden kuntapoliittiset tavoitteet ndkyvit yleensa myos
ajanjakson kuntajakoa koskevassa sdantelyssa.

Kuntien muodostaman hallinnontason aluejaon oikeudellisen perustan
muodostaa perustuslain 122 §. Pykilan 2 momentti edellyttdd kuntajaon
perusteiden sddtdmista lailla ja 1 momentti hallinnon aluejaotusten muo-
dostamista yhdenmukaisesti sekd palvelujen jérjestimisessd suomen- ja
ruotsinkielisen véeston kielelliset oikeudet turvaten. Kunnan alueellisen
loukkaamattomuuden on katsottu olevan yksi kunnallisen itsehallinnon
peruskivistd, jolla on myo6s lainsddddnnosté riippumaton luonnollinen kun-
nan asukkaiden yhteisistd intresseistd johtuva perusta.’** Kuntarakennelain

** Heuru ym. 2011 s. 80.
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esitoissd kunnat on néhty kunnan asukkaiden itsehallinnon perusyksikoik-
si, minkéd vuoksi myds kuntajaon tulisi turvata kaikkialla Suomessa koh-
tuullisen yhdenvertaiset edellytykset asukkaiden itsehallinnolle, palvelujen
jarjestamiselle sekd kunnan yleiselle hallinnolle. Lisdksi kuntajaotuksella on
katsottu olevan merkitystd myos paikallisen identiteetin muodostumisel-
le** My6s Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan (SopS 65 ja
66/1991) 5 artiklassa asetetaan tavoitteeksi, ettei paikallisviranomaisten
aluerajoja muutettaisi neuvottelematta ensin asianomaisten viranomaisten

kanssa.

Hallituskauden kuntajakoa koskevan sdintelyn muutokset heijastavat
valtion linjaa kuntapoliittisten tavoitteiden osalta.

Valtion ohjauksen nakokulmasta kuntajakoa voidaan ldahestyé toisaalta
kuntarakenteen kehittdmiselle asetettuja tavoitteita koskevan sddntelyn ja
toisaalta taloudellisesti heikossa asemassa olevia kuntia koskevan sadntelyn
kautta. Molempien osalta seka tavoitteet ettd sddntely tdhtaavat padsaantoi-
sesti kunnan taloudellisen tasapainotavoitteen saavuttamiseen.’?® Kunta-
rakenteen kehittdmiseen liittyvien tavoitteiden muuttuminen 2000-luvulla
muodostaa omalta osaltaan kokonaiskuvan valtion ja kuntien vilisestd suh-
teesta hallituskausittain. Matti Vanhasen ensimmadiselld hallituskaudella
kuntatalouden tasapainottamiseen ja menojen hillintddn pyrittiin edista-
malld kuntien vapaaehtoisia liitoksia sekd tukemalla kunnallisten palvelu-
jen tuottamista seudullisesti.*” Hallituskaudella annetun lain kunta- ja pal-
velurakenneuudistuksesta (169/2007, Paras-laki) tavoitteena oli muodostaa

3 HE 125/2009 vp, s. 35 ja 48.

326 Yksittdisen kunnan talouden ohjauksessa kuntalain (410/2015) seka kuntaraken-
nelain (1698/2009) saannokset kohdistuvat ldhinnéd kunnan talouden tasapainon var-
mistamiseen. Kunnallistalouden perusluonteena onkin katsottu olevan tasapaino-
talous, jossa tulojen ja menojen tulisi olla pitkalla aikavililld tasapainossa (ks. Heuru
ym. 2011, s. 330).

327 Valtioneuvoston kanslia 2003, s. 33
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Suomeen elinvoimainen ja toimintakykyinen seké ehed kuntarakenne. Van-
hasen toisen hallituksen tavoitteena oli jatkaa edelliselld kaudella aloitettua
kunta- ja palvelurakenneuudistusta seké edelleen tukea vapaaehtoisia kunta-
liitoksia, erityisesti monikuntaliitosten osalta.’”® Vanhasen toisella hallitus-
kaudella annetun kuntajakolain (29.12.2009, 1698/2009) 2 §:ssd kuntajaon
kehittdmisen tavoitteena oli kunnan muodostuminen tydssakayntialueesta
tai muusta toiminnallisesta kokonaisuudesta, jolla on taloudelliset ja hen-
kiloéstovoimavaroihin perustuvat edellytykset vastata kunnan asukkaiden
palvelujen jérjestamisestd ja rahoituksesta. Pdaministeri Jyrki Kataisen hal-
lituskauden kuntauudistuksen tavoitteeksi asetettiin puolestaan kestdva ja
vakaa kuntatalous, joka turvaisi rahoituksellisen liikkumavaran vanhene-
van véeston palvelutarpeisiin horjuttamatta kunnan rahoituksellista va-
kautta. Kataisen kaudella kuntarakennetta koskevassa sddntelyssé asetettiin
tavoitteeksi kuntien vaestopohjan kasvattaminen taloudeltaan vakaampien
kuntien muodostamiseksi sekd my6s vihentimain kuntien yhteistoiminnan
tarvetta. Kuntakoon kasvattamisella tavoiteltiin palvelujen jarjestimiseen
liittyvien kustannuserojen tasaamista sekd haluttiin lisitd kunnan kanto-
kykyd yllattavien kustannuslisdysten ja tulomenetysten kohdatessa kun-
taa.”” Voimassa olevassa kuntarakennelaissa kuntajaon kehittdmisen ta-
voitteeksi on puolestaan madritelty elinvoimainen, alueellisesti ehed ja yhdys-
kuntarakenteeltaan toimiva kuntarakenne, joka vahvistaa kunnan asukkaiden
itsehallinnon edellytyksid. Sdantelyn esittimassa tavoitetilassa kunta muodos-
tuu edelleen tydssakayntialueesta tai muusta toiminnallisesta kokonaisuudesta,
jolla on taloudelliset ja henkilostovoimavaroihin perustuvat edellytykset vasta-
ta kunnan asukkaiden palvelujen jérjestdmisestd ja rahoituksesta seka riit-
tavastd omasta palvelutuotannosta (KuntaRL 1698/2009 2 §).
Hallitusohjelmat seka hallituskausilla valmisteltu sdantely perustuvat hal-
lituspuolueiden neuvottelemaan niakemykseen kansallisen tason yhteis-

328 Valtioneuvoston kanslia 2007, s. 23

39 Ks. HE 31/2013 vp, s. 40, 41 ja 49-50. Tdssd yhteydessd on syytd huomioida se,
ettd valtioneuvostolla on kuitenkin ohjaustoimivalta hylatd kuntien esittdima kuntien
yhdistyminen silloin, kun yhdistyminen olisi ilmeisesti vastoin kuntarakenteen kehit-
tamisen tavoitteita ja kuntajaon muuttamisen edellytyksid (KuntaRL 18 § 1 mom., ks.
my6s HE 31/2013 pv, s. 40).
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kunta- ja talouspoliittisista linjauksista, joilla maata viedddn eteenpiin seu-
raavan neljan vuoden aikajaksolla. Kuntarakennetta koskeva sdantely muo-
dostaa edelld mainittuja tavoitteita koskevan toimivallan valtioneuvostolle
ohjata kuntien alueellisen toimivallan piirid tietyin rajauksin. Kunnan
alueellisen suvereenisuuden suoja sisdltyy perustuslain 122 §:n 2 momentin
sdannoksen, joka edellyttdd sdatamaan kuntajaon perusteista laintasoisella
sdannokselld. Perustuslain esitdissd kunnan alueen koskemattomuutta tur-
vaavalla sddnnokselld on pyritty osaltaan vahvistamaan kunnallista itse-
hallintoa, johon kuuluu, ettd kunta itse paattaa aluerajansa muutoksesta. **°
Myds kuntarakennelain (1698/2009) esitdissa on korostettu kuntajaon
muutosten vireillepanon kuntien itsensd toimesta tapahtuvaa ensisijaisuut-
ta, erityisesti kun kyse on koko kunnan aluetta koskevista muutoksista.*!
Télla tarkoitetaan, ettei valtioneuvostolla ole toimivaltaa paattaa kuntien
yhdistymisistd vastoin kuntien valtuustojen tahtoa muutoin kuin tilanteis-
sa, joissa se on tarpeen kuntalaisten palvelujen turvaamiseksi erityisen vai-
keassa taloudellisessa asemassa olevien kuntien osalta.*** Perustuslakivalio-
kunta on kuntajakolain muuttamista koskeneessa lausunnossaan (PeVL
20/2013 vp) katsonut, ettd kuntaliitosten lahtokohtana tulisi olla sellainen
kuntajaon muutos, johon kaikki muutoksen kohteena olevat kunnat voivat
suostua. Kuntien tahdon vastaisen pakkoliitoksen on katsottu edellyttivin
muutoksen valttimattomyyttd kunnan asukkaiden lakisditeisten palvelujen
turvaamiseksi.*** Ratkaisussa KHO 15.1.2008 taltio 33 myo6s korkein hallinto-
oikeus katsoi, ettd alueita luovuttavan kunnan vastustuksen vuoksi kunta-

jaon muutos on mahdollista tehda vain erityisen painavilla syilld.***

0 Ks. HE 1/1998 vp, s. 60.

31 Myo6s Euroopan neuvoston kuntia ja alueita edustavan kongressin kannanotoissa
on pidetty tirkedni, ettd kuntarakenneuudistuksia tehtdessd asiasta vallitsee yhteis-
ymmirrys valtion ja kuntien kesken (ks. Ryynénen 2012, s. 66).

32 HE 125/2009 vp, s. 28.

33 PeVL 20/2013 vp, s. 5-6.

334 Ratkaisussa KHO 15.1.2008 taltio 33 korkein hallinto-oikeus katsoi riittdvén pai-
naviksi syiksi liitosalueen sijainnin ja sen merkityksen Helsingin seudun yhdyskunta-
rakenteen hallitulle ja tasapainoiselle kehittamiselle seki liitoksen luomat edellytykset
parantaa Helsingin seudun asuntorakentamista seka litkenneyhteyksié valtakunnallis-
ten alueidenkayttotavoitteiden mukaisesti.
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Valtioneuvostolla on toimivalta pdittid kuntien yhdistimisestd vastoin
kuntien valtuustojen tahtoa vain tilanteissa, joissa kuntaliitos on
tarpeen kuntalaisten palvelujen turvaamiseksi.

Valtioneuvoston pditdsvalta kokonaista kuntaa koskevissa kuntajaon muu-
toksista, ilman kuntien vapaaehtoisesti muodostamaa yhdistymisesitysta,
perustuu tilanteesta tehtyjen selvitysten ja arviointien pohjalta muodostet-
tuun ndkemykseen kuntaliitoksen valttamattomyydestd. Kuntarakennelain
(1698/2009) 15 §:ssd sadadetddn erityisen kuntajakoselvityksen maaraami-
sestd tilanteissa, joissa kuntajaon muuttamista koskevan asian laajuuden tai
vaikeuden johdosta tai muusta perustellusta syysta valtiovarainministeriol-
14 olisi toimivalta madrdta erityisen kuntajakoselvityksen toimittaminen.
Kuntajakoselvitys voidaan maardti toimitettavaksi joko ministerion aloit-
teesta, kunnan esityksesta tai silloin, jos vahintdan 20 prosenttia kunnan
danioikeutetuista asukkaista tekee esityksen erityisen kuntajakoselvityksen
toimittamisesta. Selvitys voi tulla vireille my6s kuntalain 118 §:ssé tarkoite-
tun erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa olevaa kuntaa koskevan
arviointimenettelyn kautta selvityksen tehneen arviointiryhmén ehdotuk-
sesta (KuntaRL 15 § 3 mom.).

Kuntalain (410/2015) 118 § velvoittaa kunnan ja valtion yhdessa selvitta-
madn kunnan mahdollisuudet turvata asukkailleen lainsdddédnnossa edel-
lytetyt palvelut sekid ryhtyd toimenpiteisiin palvelujen edellytysten turvaa-
miseksi, jos erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa olevan kunnan ar-
viointimenettelyn edellytykset tayttyvit.””> Kunnanvaltuusto paattad toimen-

335

Kuntalain 118 §:n mukaan edellytyksen tdyttyvit, jos kunta ei ole kattanut kun-
nan taseeseen kertynyttd alijddmad taloussuunnitelman suunnittelukaudella tai jos
asukasta kohden laskettu kertynyt alijadma on kuntakonsernin viimeisess tilinpaatok-
sessd vahintdan 1 000 euroa ja sitd edeltdneessa tilinpd4toksessd vahintddn 500 euroa
tai kunnan rahoituksen riittdvyytti tai vakavaraisuutta kuvaavat kunnan ja kunta-
konsernin talouden tunnusluvut ovat kahtena vuonna perakkiin tayttineet laissa maa-
ritellyt raja-arvot. Kuntalain 118 § 3 momentissa mainituiksi raja-arvoiksi on méaritel-
ty: 1) kuntakonsernin vuosikate on negatiivinen ilman kunnalle my6nnettya harkin-
nanvaraisen valtionosuuden korotusta, 2) kunnan tuloveroprosentti on véhintaén 1,0
prosenttiyksikk64d korkeampi kuin kaikkien kuntien painotettu keskiméirdinen tulo-
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piteisté selvityksen tekemiseksi asetetun arviointiryhmin ehdotusten poh-
jalta, minka jalkeen valtiovarainministeri6lle on saadetty toimivalta tehda
ratkaisu kuntarakennelaissa tarkoitetun erityisen kuntajakoselvityksen tar-
peellisuudesta kuntajaon muuttamiseksi (KuntaL 118 § 5 ja 6 mom.). Myos
erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa olevaa kuntaa koskevan eri-
tyisen kuntajakoselvityksen osalta kuntajakoselvittdjan ehdotus kunnan
yhdistimisestd toiseen kuntaan, kunnan alueen jakamisesta kahden tai
useamman kunnan kesken tai monikuntaliitoksesta kasitelldan selvityksen
kohteena olevien kuntien valtuustoissa ennen prosessin jatkumista. Jos
kaikkien esityksen kohteena olevien kuntien valtuustot hyvaksyvit selvit-
tdjan ehdotuksen, kunnat tekevit ehdotuksen mukaisen yhteisen esityksen
kuntajaon muuttamisesta ministeridlle. Jos kuntien valtuustot hylkaavat
selvittdjan ehdotuksen, voi valtioneuvosto paittda kuntien yhdistymisests,
jos kuntien yhdistamista koskeva ehdotus on saanut enemmiston kanna-
tuksen yhdistymistd vastustaneessa kunnassa toimitetussa kansandanestyk-
sessd tai jos muutos on vélttdméton erityisen vaikeassa taloudellisessa ase-
massa olevan kunnan asukkaiden lakisdateisten palvelujen turvaamiseksi
(KuntaRL 18 § 2 ja 3 mom.).

Perustuslakivaliokunta on kuntarakennelain muutosta koskeneessa lau-
sunnossaan (PeVL 20/2013 vp) katsonut, ettd koska kokonaisten kuntien
yhdistymiseen liittyvat padtokset kuuluvat valiokunnan mielestd kunnalli-
sen itsehallinnon ydinalueelle, tulee pakkoliitoksen taustalla olevien intres-
sien olla riittdvdn painavia, ettd ne oikeuttavat merkittdvan kajoamisen
kunnalliseen itsehallintoon. Valiokunnan mukaan pelkdstddn arviointi-
menettelyyn johtaneiden taloudellisten kriteerien tayttymisen ei pida joh-
taa kunnan tahdon vastaisesti kuntajaon muutokseen, vaan muutoksen tu-
lee olla kokonaisuutena perusteltu.** Korkein hallinto-oikeus on ratkaisus-
saan KHO 25.11.2016 taltio 5003 todennut, viitaten perustuslakivaliokunnan
edelld mainittuun lausuntoon, ettd kunnan yhdistaiminen toiseen kuntaan

veroprosentti, 3) asukasta kohden laskettu kuntakonsernin lainaméara ylittaa kaikkien
kuntakonsernien keskiméiariisen lainaméaran vahintdén 50 prosentilla tai 4) kunta-
konsernin suhteellinen velkaantuminen on vihintdan 50 prosenttia.

6 PeVL 20/2013 vp, s. 5-6.
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vastoin valtuuston kantaa merkitsee erittdin voimakasta puuttumista kun-
nalliseen itsehallintoon.

Pelkistddn kuntalaissa (410/2015) tarkoitettuun arviointimenettelyyn
johtaneiden taloudellisten kriteerien tiayttyminen ei riitd kunnan
tahdon vastaisesti kuntajaon muutokseen, vaan muutoksen tulee

olla kokonaisuutena perusteltu.

9.2 Kunnallisen itsehallinnon tilapdinen
rajoittaminen maakuntauudistuksessa

9.2.1 Maakuntauudistuksen kunnallista itsehallintoa
tarkeammat tavoitteet

Kuntarakenteiden ohjausta koskevassa sddntelyssda on muodostumassa uusi
kappale pdaministeri Juha Sipildn hallituskaudella kdynnistetyn maakunta-
ja sosiaali- ja terveydenhuollon uudistuksen muodossa. Istuvan hallituksen
ohjelmassa kuntiin suuntautuvina toimenpiteiné ovat kuntarakenteiden ke-
hittdmisen sijasta nousseet kuntien menojen karsiminen seki kunnan roo-
lin muuttaminen palvelujen jarjestéjastd yha vahvemmin alueensa elinvoiman,
yrittdjyyden ja tyollisyyden edistdjaksi.**” Kuntien liittdmisen jdadessa taka-
alalle linjasi paaministeri Sipilan hallitus marraskuussa 2015 vastuun so-
siaali- ja terveyspalveluiden jirjestamisesta siirtyvéksi kunnilta ja kunta-
yhtymiltd 18 itsehallintoalueelle, jotka muodostetaan maakuntajaon poh-
jalta. Lainsddddnnon ndakokulmasta kuntaa suurempien itsehallintoaluei-
den synnyttdminen tarkoittaa myds uuden sadntelyn muodostamista itse-
hallintoalueiden aluejaosta, tehtavistd, hallinnon ja talouden jérjestdmises-
td, vaaleista, ohjauksesta ja valvonnasta, henkil6ston asemasta, omaisuuden
siirtymisestd sekd rahoituksesta, jolla on heijastusta my6s kuntia koskevaan

337 Hallituksen julkaisuja 10/2015, s. 30.
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sdantelyyn. Uudistus tuo muutoksia muun muassa kuntien peruspalvelujen
valtionosuusjirjestelmdan®*®, kuntatalouden ohjausta seki valtion talous-
arviosta kuntiin kohdistuvia rahoitusmekanismeja koskevaan saintelyyn.

Maakuntauudistuksen tavoitteeksi on asetettu terveys- ja hyvinvointiero-
jen kaventaminen ja palvelujen yhdenvertaisen saatavuuden parantaminen
sekd julkisen talouden kestévyysvajeen pienentdminen hidastamalla sosiaa-
li- ja terveyspalvelumenojen kasvua.** Hallitus on ohjelmassaan sitoutunut
toteuttamaan pitkalla tdhtdimelld vaikuttavia toimia, jotka vahvistavat jul-
kista taloutta vuositasolla 4 miljardilla eurolla. Néista keskeiseksi hallitus-
ohjelmassa on nostettu sosiaali- ja terveyspalvelujen uudistus sekd kuntien
tehtdvien ja velvoitteiden vihentdminen.** Kestévyysvajeen kaventumisen
arvioidaan uudistuksessa toteutuvan pitkalld aikavililld toimeenpantujen
organisaatiouudistusten, rahoitusjirjestelmén ja palvelujarjestelman muutos-
ten sekd niihin liittyvien ohjausmekanismien yhteisvaikutuksena. Uudis-
tuksella saavutettavien hyotyjen odotetaan sadstotavoitteen lisdksi kattavan
my0s uudistuksen aiheuttamat lyhyen seka pitkan aikavélin muutoskustan-
nukset ja investointitarpeet.*' Toisin sanoen uudistuksella edellytetddn saa-
tavan aikaan 4 miljardia huomattavasti suurempi sddsto julkisen talouden
tasolla.

Maakunta- ja sosiaali- ja terveydenhuoltouudistuksella edellytetiin
saatavaksi aikaan hallituksen 3 miljardin sddstotavoitetta suuremmat
hy6dyt, jotta muutoksen aiheuttamat muutoskustannukset ja
investointitarpeet eivit sy0 sdistotavoitetta.

3% HE 15/2017 vp, s. 13.

3% HE 15/2017 vp, s. 13.

0 Paaministeri Juha Sipildn hallituksen ohjelma 2015, s. 13.

Merkittavimmat muutoskustannukset on uudistuksen valmistelun yhteydessd ar-
vioitu aiheutuvan tieto- ja viestintiteknisten jarjestelmien yhtendistamisistd ja muu-
toksista sekd maakuntiin siirtyvin henkilston palvelussuhteen ehtojen yhdenmukais-
tamisesta (ks. HE 15/2017 vp, s. 16).

341
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Sosiaali- ja terveydenhuollon ja pelastustoimen rahoitusvastuun siirtymi-
sen kunnilta valtiolle arvioidaan lisddvan valtion talousarvion maararaha-
tarvetta ldhes 11,8 miljardilla eurolla. Tarve on suunniteltu katettavaksi val-
tion verotuloja lisédmalld sekd vahentdmalld kunnallisveroja, mika vaikut-
taa suoraan kuntien peruspalveluiden kayttokustannuksiin saaman valtion-
osuuden sekd verotulojen méédrddn.’** Toisaalta tehtdvien jarjestamis-
vastuun siirtdmisen kunnista maakunnille on arvioitu laskevan kuntien
kayttotalousmenoja ldhes puoleen nykyisestd. Uudistuksen yhteydessa kun-
tien valtionosuusjarjestelmdn perusrakenne on tarkoitus sdilyttda ennal-
laan, mutta kuntien verotulojen pienentyessa verotuloihin perustuvassa
valtionosuuden tasauksessa kuntien valtionosuuden tasauslisdt vahenevit
lahes puoleen nykyisestd.** Uudistuksen yhteydessa tehtdva kunnallisveron
lakisadteinen alentaminen vdhentdd myos kunnan tuloja, vaikka kuntien ta-
seiden ali- ja ylijadmat sekd velat on arvioitu sdilyvan kaytdnndssd ennal-
laan.*** Maakuntien toiminnan rahoituksen siirtyessa valtion vastuulle ja
kuntien tehtdvien samanaikaisesti vahentyessd uudistuksen yhteydessa
kuntien nykyisid verotuottoja siirretddn valtiolle. Veromuutosten osalta hal-
litus on linjannut, ettei kokonaisveroaste tule nousemaan eiké tyon verotus
kiristy. T4ta tavoitetta vasten valtion verotuksen kiristiminen on uudistuk-
sen valmistelussa mitoitettu siten, ettd se vastaisi kunnallisveroprosenttien
alentamista arviolta 12,47 prosenttiyksikkoa.

Laissa sdddettdavd kunnallisveroprosentin alentaminen muodostaa poik-
keuksen vakiintuneeseen kuntien verotuloja koskevaan saantelyyn, jota myos
perustuslakivaliokunta on korostanut maakunta- ja sote-esityksestd anta-
massaan lausunnossaan (PeVL 26/2017 vp). Valtiokunta katsoi uudistuksen

2 HE 15/2007 vp, s. 15.

33 HE 15/2017 vp, s. 16. Olennaisin ero nykyiseen jarjestelméén on, etté sosiaali- ja
terveydenhuollon tehtévien siirtyessd pois suuri osa jirjestelmastd jaettavasta rahasta
madraytyy 0-15-vuotiaiden ikdluokkien perustella. Tarve- ja olosuhde-eroperusteisiin
valtionosuuskriteereihin esitetadn uutena kriteerina hyvinvoinnin ja terveyden edista-
mistd, joka korvaisi nykyisen tyopaikkaomavaraisuuden. Lisaksi ty6ttomyysaste siirre-
tdan laskennallisista kustannuksista valtionosuuden lisdosiin (Valtiovarainministerio,
muistio 21.1.2017, http://alueuudistus.fi/kuntien-valtionosuusjarjestelma, vierailtu
7.8.2017).

. HE 15/2017 vp, s. 16.
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voimaanpanolakia koskevan lakiehdotuksen 42 §:ssd sdddetyn kunnan val-
tuustojen velvoitteen médratd vuoden 2019 tuloveroprosentiksi vuoden
2018 tuloveroprosentti vihennettyna 12,47 prosenttiyksikolld merkitsevan
rajausta kuntien oikeuteen harjoittaa tiettya toimintaa ja kuntien oikeuteen
paittaa taloudestaan. Valiokunnan nidkemyksen mukaan sdantelytapa ei
sovi hyvin yhteen perustuslain 121 §:n 3 momentin sanamuotoon ja pyka-
lan esitoissd ilmaistuun ajatukseen, jonka mukaan kunnilla on oikeus pat-
tad kunnallisen veron suuruudesta laissa sdddettyjen maaraytymisperustei-
den mukaan. Veroprosentin sdatdminen lailla poistaisi kunnanvaltuustoilta
harkintavallan asiassa. Vaikka kuntien tuloveroprosentin lakisaéteisen alen-
tamisen néhtiin rajoittavan perustuslaissa turvattua kuntien verotusoikeut-
ta, katsoi valiokunta lausunnossaan kuitenkin, ettd perustuslain 19 §:ssd
sdadetyn riittdvien sosiaali- ja terveyspalvelujen turvaamiseen kytkeytyvan
maakunta- ja sosiaali- ja terveydenhuollon uudistuksen yhteydessa tehtyna
madrdaikainen rajoitus voidaan saitdad tavallisen lain sddtamisjéarjestyksessa
perustuslain 121 §:n 3 momentin estimatta.**

Téhan perustuslakivaliokunnan kuntien itsehallintoa kaventavaan nike-
mykseen vaikutti osaltaan my0s se, ettd kunnat ovat itse padttaneet 1ahto-
tason, josta laissa saddetty vahennys tehddan. Myos uudistuksen yhteydes-
sd tehtdvalla peruspalveluiden valtionosuusjdrjestelmédn uudistamisella ta-
valla, joka turvaisi kuntien rahoitusperiaatteen toteutumisen uudistuksen
yhteydessd, valiokunta katsoi perusteluissaan olevan painoarvoa.** Valtion-
osuusjdrjestelman uudistaminen liittyy tilanteeseen, jossa tehtdvien jdrjes-
tdmisvastuun siirron yhteydessa kunnista maakuntiin siirtyvien tulojen ja
kustannusten on arvioitu vastaavan koko maan tasolla toisiaan, mutta ei
kuntakohtaisesti: joissakin kunnissa tuloja siirtyy euromaaraisesti enem-
man kuin kustannuksia ja vastaavasti toisissa kunnissa menoja siirtyy euro-
madrdisesti enemmadn kuin tuloja. Liséksi, koska kunnallisveroprosentin
euromadrdinen tuotto vaihtelee kunnittain huomattavasti ja tasasuuruinen
kunnallisveroprosentin leikkaus tarkoittaisi erilaisia euromaaraisia summia
asukaskohtaisesti laskettuna, on muutoksen taloudellisia vaikutuksia rajoit-

3 PeVL 67/2017 vp, s. 14.
6 PeVL 67/2017 vp, s. 14-16.

179



tavan mekanismin muodostaminen katsottu tarpeelliseksi. Suurten kunta-
kohtaisten muutosten minimoimiseksi kuntien peruspalvelujen valtion-
osuuslain lakiehdotukseen 27 §:ssé olisikin tarkoitus sddtaa kunnalle my6n-
nettavastd valtionosuuden lisddmisestd, jos tehtdvien jdrjestimisvastuun
siirtyessa maakunnalle kunnan tulot vahenevit enemmaén kuin miti kun-
nasta maakunnalle siirtyvien tehtdvien kustannukset ovat.**’

Kuntien itsehallinnon nakokulmasta maakunta- ja sosiaali- ja terveyden-
huoltouudistuksen lakikokonaisuuteen jaa useita epavarmuustekijoitd, jot-
ka vaikeuttavat uudistuksen vaikutusten arviointia. Lakiehdotuskokonai-
suuden esitoissa (HE 15/2017 vp) ei muun muassa uudistuksen vaikutuksia
verovelvollisten verotuksen tasoon tai eri kuntien kunnallisveroprosentteihin
ole pystytty luotettavasti esittdmaan. Esitdissd ei myoskadn ole pystytty arvioi-
maan verotuksen alueellisessa eroissa tapahtuvia muutoksia tai sitd, kohdistu-
vatko uudistuksen vaikutukset kansalaisiin tasavertaisesti asuinpaikasta riippu-
matta, erityisesti koska tasoa koskevat paatokset ovat kuntien paatosvallassa.**®
Vaikutusarviontien puuttuminen tai niiden yleisyyden vuoksi maakunta- ja
sosiaali- ja terveydenhuoltouudistusta koskevan hallituksen lakiesityksen ei
voida katsoa vastaavan aikaisempaa perustuslakivaliokunnan lausuntokéytan-
tod tai edes hallituksen itselleen luomia valtion kuntalouteen vaikuttavien
toimenpiteiden ohjaukseen muodostettuja periaatteita. Ilmeisesti télld ker-
taa hallituksen kdynnistima uudistus, kuten perustuslakivaliokuntakin lau-
sunnossaan (PeVL 26/2017 vp) on korostanut, on valttimaton kuntalaisten
perusoikeuksien toteutumisen kannalta, jolloin pddmaara on hyvéksyttava
peruste kaventaa kuntien itsehallintoa méaraaikaisesti.

Perustuslakivaliokunta on lausunnossaan (PeVL 26/2017 vp) katsonut
pddministeri Juha Sipildn hallituskaudella kdynnistetyn maakunta- ja
sosiaali- ja terveydenhuoltouudistuksen olevan niin vélttimiton
kuntalaisten perusoikeuksien toteutumisen kannalta, ettd padmairi on
hyviksyttivi peruste kaventaa mairiaikaisesti kuntien itsehallintoa.

% HE 15/2017 vp, s. 587.
% HE 15/2017 vp, s. 16.
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Maakunta- ja sosiaali- ja terveydenhuoltouudistuksen lakikokonaisuutta
koskevassa hallituksen esityksessé ei ole esitetty juurikaan muita keinoja
palvelujen tasavertaisuuden ja saatavuuden parantamiseksi ja menokehi-
tyksen leikkaamiseksi kuin uusien laajempien rakenteiden muodostami-
nen. Tassd mielessd maakuntauudistuksen voidaan katsoa olevan jatkumoa
edellisen hallituksen kuntauudistukselle. Toisaalta jatkuvuutta edellis-
kauden sosiaali- ja terveydenhuoltouudistukseen voidaan 16ytdd myos
perustuslakivaliokunnan lausuntokédytdnnostd. Lausunnossaan sosiaali- ja
terveydenhuollon jdrjestamislaista (PeVL 67/2014 vp) valiokunta katsoi so-
siaali- ja terveyspalvelujen uudistamisella olevan perusoikeusjarjestelméaan
perustuvia painavia perusteluja, vaikkakaan lakiesityksessa ei esitetty muu-
tosta palvelujen jdrjestimistapaan.’* Meneillddn olevan uudistuksen osalta
perustuslakivaliokunnan lausunto on jdlleen vastaava, eikd hallituksen esi-
tys (HE 15/2017 vp) edelleenkién sisdlla kuvausta sosiaali- ja terveyspalve-
lujen muutoksesta hallituksen asettamien tavoitteiden mukaisesti.

9.2.2 Kunnan omaisuuden siirto maakunnille
ilman kuntalaisten paatosta

Maakunta- ja sosiaali- ja terveydenhuoltouudistuksessa luotavan uuden
hallintotason toimintaedellytysten turvaaminen edellyttda maakuntien toi-
minnan tarvitsemien toimitilojen, irtaimiston sekd palvelutoimintaan liit-
tyvien sopimusten siirtdmistd kunnilta ja kuntayhtymiltd maakunnille.
Maakunta ja sote-esityksen mukaan maakunnan kéyttoon on turvattava
sen jdrjestimisvastuulle kuuluvissa tehtédvissa tarvittava omaisuus, johon
liittyen on ratkaistava, siirtyyko tarvittavan omaisuuden omistusoikeus
maakunnille vai sdilyyké osa omaisuudesta edelleen kuntien omistuksessa.
Omaisuusjdrjestelyjen toteuttamista ohjaavaksi tavoitteeksi on asetettu
uudistukselle asetettujen tavoitteiden toteutuminen siten, ettei jarjestelyyn
liittyvat ratkaisut johtaisi kuitenkaan kokonaisveroasteen nousuun. Samal-
la uudistuksen avulla on hallituksen mukaan voitava pitkélla aikavalilla saa-
vuttaa julkisen talouden kokonaisuudessa 3 miljardin euron saistotavoite

3 Ks. PeVL 67/2014 vp, s. 3-4.
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sekd vaikuttaa kestavyysvajeen hallitsemiseen. Uudistukseen liittyvien
omaisuusjdrjestelyjen osalta hallitus on esityksessddn lahtenyt siité, etteivit
ne saisi myoskddan vaarantaa rahoitusperiaatteen toteutumista kuntien jal-
jelle jaavissd tehtévissd, ja samalla tulisi varmistaa kuntien tasapuolinen
kohtelu.**

Tavoitteen toteuttamiseksi maakunta- ja sote-uudistuksen voimaanpano-
lakiehdotuksessa ehdotetaan sdddettdviksi uudistuksen toteuttamiseksi
tarvittavista, kuntien ja kuntayhtymien omaisuutta koskevista jarjestelyista,
jossa nykyisten sairaanhoitopiirien kuntayhtymien, erityishuoltopiirien ja
maakunnan liittojen omaisuus, vastuut ja velvoitteet siirrettdisiin maa-

31 eli sulautumisena.

kuntien omaisuudeksi lain nojalla yleisseuraantona
Kuntayhtymien sulautuminen maakuntiin noudattaa hallituksen esitykses-
sd yritysoikeudesta tuttua terminologiaa, jossa sulautumisella tarkoitetaan
tilannetta, jossa yhtié sulautuu toiseen varoineen ja velkoineen.** Yritys-
oikeudesta poiketen kuntayhtymit sulautetaan maakuntiin lailla eikd su-
lautuvan yhtion paatokselld, kuten osakeyhtididen tapauksessa.’
Hallituksen ehdotuksen mukaan kuntien omistamat perusterveyden-
huollon, erikoissairaanhoidon, sosiaalitoimen ja pelastustoimen kaytossa
olevat toimitilat siirtyisivét vahintdan kolme vuotta voimassa olevan vuokra-
sopimuksen nojalla maakunnan hallintaan. Kunta siirtdisi tehtavien muka-
na maakunnille my6s tehtéviin liittyvassa toiminnassa kaytettdvan irtaimis-
ton (koneet, kalusteet, laitteet, materiaalit) sekd immateriaaliset oikeudet ja
muut luvat seki sosiaali- ja terveydenhuollon seka pelastustoimen jarjesta-
miseen liittyvit sopimukset. Lakiehdotuksen mukaan kuntien omistamat
perusterveydenhuollon ja sosiaalitoimen tilat sédilyvit uudistuksen jélkeen

lahtokohtaisesti kuntien omistuksessa.>**

30 HE 15/2017 vp, s. 168.

#1 HE 15/2017 vp, s. 201.

32 Osakeyhtiolaissa sulautumisella tarkoitetaan tilannetta, jossa yhti6 voi sulautua
toiseen yhtiéon, jolloin sulautuvan yhtion varat ja velat siirtyvit vastaanottavalle
yhtiolle (osakeyhticlaki 624/2006 16:1 §). Elinkeinotulojen verotuksessa annetun lain
(360/1968) 52 a §:ssd sulautumisella tarkoitetaan jérjestelyd, jossa sulautuva yhtié purkau-
tuen selvitysmenettelyttd siirtda kaikki varansa ja velkansa vastaanottavalle yhtiolle.
33 Ks. osakeyhtiolaki 624/2006 16:9 §.

3t HE 15/2017 vp, s. 201, PeVL 26/2017 vp, s. 16.
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Toisin kuin yksityisten oikeushenkildiden osalta, julkiset oikeushenkil6t,
kuten kunnat, jaavat vakiintuneen oikeuskdytdinnén mukaan perustuslain
15 §:ssd perusoikeutena sdddetyn omaisuuden suojan soveltamisen ulko-
puolelle, minka vuoksi kuntien omaisuuden siirtamistd on tarkasteltava
kunnan itsehallintoa koskevien perustuslain sdédannosten sekd muun lain-
sdaddnnon kautta.”

Maakunta- ja sote-esityksen mukaan esitystd tulee arvioida perustus-
laissa turvatun kunnan asukkaiden itsehallinnon sekd perusoikeuksien,
erityisesti sivistyksellisten perusoikeuksien turvaamisen nidkokulmasta.**
Naistd kunnan asukkaiden itsehallinnon osalta uudistukseen liittyvid omai-
suusjdrjestelyjd voidaan ldhestya kunnan taloudellisen itsehallinnon seka
edelld mainitun rahoitusperiaatteen toteutumisen sekéd kunnallisen paa-
toksenteon nakokulmista: heikentddko kuntien omaisuuden siirto kun-
nan toimintaedellytyksid rahoitusperiaatteen tarkoittamalla tavalla ja voi-
ko kunta péddttdd omaisuudestaan kansanvaltaisen itsehallinnon peri-
aatteiden mukaisesti. Maakunta- ja sote-esityksessd kuntien omaisuuden
katsotaan olevan kuntien lakisdateisten tehtdvien hoitoon tarkoitettua jul-
kista omaisuutta, jonka hankinta on rahoitettu kunnan asukkaiden vero-
varoin, jonka siirtdmisen uudelle, samasta tehtdvasta vastuulliselle tahol-
le ei voida katsoa uhkaavan kunnan asukkaiden perustuslailla suojattua
itsehallintoa.*”” Hallituksen esityksen mukaan omaisuusjérjestelyjen osal-
ta olisi kuitenkin arvioitava, edellyttddko kunnan asukkaiden itsehallin-
non perustuslainsuoja, ettd kuntien tulee saada omaisuudestaan korvaus
vai voidaanko omaisuutta siirtdd tehtdvien jarjestimisvastuun mukana.
Esityksen mukaan omaisuusjdrjestelyja on arvioitava myos nakokulmas-
ta, muodostaako tulevaisuudessa syntyva tilanne uhan rahoitusperiaatteen
toteutumiselle.*®

Kunnan taloudellisten toimintaedellytysten osalta kuntien omaisuuden
siirrosta kunnille aiheutuvien negatiivisten vaikutusten ja uudistuksen suu-

ren mittakaavan vuoksi ehdotetaan uudistuksessa kuntayhtymaosuuksien

355 ks. Lansineva 2011, s. 566.
3 HE 15/2017 vp, s. 678
7 HE 15/2017 vp, s. 682
3 HE 15/2017 vp, s. 681
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ja irtaimiston poistuminen kunnan taseesta katettavaksi ilman tulosvaiku-
tusta kirjanpidollisesti kunnan peruspddomaa alentamalla. Mekanismin
kaytto hallituksen esityksessé perustellaan tyo- ja elinkeinoministerion kir-
janpitolautakunnan kuntajaoston kertyneiden padomien kattamisesta perus-
padomasta antamalla lausunnolla (77/2006), jonka mukaan peruspadoman
alentamisen perusteena tulee olla pysyvien vastaavien médrin pysyva alen-
tuminen, jossa tulisi ottaa huomioon kuntalain 110 §:n 3 momentin perus-
telujen mukaisten edellytysten tdyttyminen.’> Tdman kaltaiseksi syyksi
kuntajaosto on katsonut muun muassa omaisuuden luovutuksen, menetyk-
sen tai ylimadraisen poiston taikka arvonalentumisen.** Ehdotuksen mukaan
maakunnille siirtyisi myos kunnan omistamien osakeyhtididen osakkeet,
joiden péddtoimiala on sosiaali- ja terveyspalvelujen tuottaminen. Tdmin
kaltaisten osakkeiden siirto on uudistuksessa suunniteltu toteutettavaksi
myo6s kunnan peruspadomaa alentamalla.®"

Kuntien toimitilaomaisuuden osalta perustuslakivaliokunta lakiesitysta
koskevassa lausunnossaan katsoi suurimman kuntien talouteen vaikutta-
van riskin muodostuvan kdyttamattd jaavan tilan ylldpitokustannuksista,
mahdollisesti jiljelle jadvastd investointivelasta sekd kunnan taseessa ole-
vasta poistamattomasta hankintamenosta.’*® Riskin merkitystd valio-
kunnan mukaan vahentéd, ettei se aiheudu yksin maakunta- ja sosiaali- ja
terveydenhuoltouudistuksesta, vaan kuntien omistamien sosiaali- ja ter-
veydenhuollon sekd pelastustoimen kaytossa olevan omaisuuden tarve ja
kayttd muuttuvat tulevaisuudessa vaistamattd muun muassa vieston ikdan-
tymisen, tyoikdisen vdeston kasvukeskuksiin siirtymisen, terveydenhuollon
hoitokéytantdjen muuttumisen sekad digitalisaation seurauksena.’®

Kuntien omaisuuden suojan osalta perustuslakivaliokunta on maakunta-
ja sosiaali- ja terveydenhuoltouudistuksen lakiehdotusta koskeneessa lausun-

9 Kirjanpitolautakunnan kuntajaoston lausunnon antohetkelld kuntalain (365/1995)

65 § 3 momentti

30 Ty6- ja elinkeinoministerio, Kirjanpitolautakunnan kuntajaoston lausunto kerty-
neiden pddomien kattamisesta peruspadomasta. Kirjanpitolautakunnan kuntajaosto,
lausunto 77, 14.11.2006, s. 4

%t HE 15/2017 vp, s. 250

¥z PeVL 26/2017 vp, s. 17

33 PeVL 26/2017 vp, s. 17, ks. myos HE 15/2017, s. 149-150.
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nossaan (PeVL 26/2017 vp) katsonut, etteivit omaisuuden siirtoon liittyvit
jarjestelyt kunnilta maakunnille yleiselld tasolla vaaranna kuntien taloudel-
lisen itsehallinnon edellytyksid perustuslainvastaisella tavalla. Yksittdisten
kuntien osalta vaikutuksiin liittyy kuitenkin riskeja, joita "ei voi pitda kun-
nallisen itsehallinnon perustuslain suojan kannalta ongelmattomana”
Yksittdisten kuntien osalta omaisuuden siirron vaikutukset, erityisesti ti-
lanteissa joissa investointeja vaatineet tilat jadvat uudessa tilanteessa kéyt-
tamattomiksi, saattavat vaikuttaa kunnan mahdollisuuteen paattad itsendi-
sesti taloudestaan. Tamdn vuoksi perustuslakivaliokunta myos edellytti
kunnan itsehallinnon toteutumisen kannalta voimaanpanolakiin tarvitta-
van kompensaatiosdantelyn muodostamista.’®*

Haaste uudistuksen arvioinnille kuntien rahoitusperiaatteen toteutumi-
sen kannalta liittyykin osin siihen, ettei uudistuksen kuntakohtaisia vaiku-
tuksia ei ole juurikaan pystytty vield arvioimaan. Vaikkakaan uudistukseen
liittyvét omaisuusjdrjestelyt eivit perustuslakivaliokunnan mukaan yleiselld
tasolla vaaranna kuntien kykya huolehtia taloudestaan itsehallinnon peri-
aatteiden mukaisesti, on tdstd riski olemassa yksittaisten kuntien osalta. Valio-
kunta on katsonut muun muassa suurimman taloudellisen riskin kohdistu-
van vanhoihin sosiaali- ja terveydenhuollon avopalvelurakennuksiin tihedn
palveluverkon omaavalla mutta viestomaaraltadn taantuvalla alueella, mutta
lakiesityksen kasittelyvaiheessa ei ollut mahdollista paikantaa, mihin yksit-
tdiseen kuntaan muutos kohdistuu. Tama erityisesti sen vuoksi, koska lo-
pullisen ratkaisun palveluverkosta tekeviat maakunta ja valinnanvapauden
piirissd olevien palvelujen osalta palvelujen tuottaja.’*® Hallituksen esityk-
sessd maakunta- ja sosiaali- ja terveydenhuoltouudistuksessa onkin todettu
olevan mahdotonta arvioida, miten tilanne mahdollisesti vaikuttaa niiden
kuntien talouteen, taloudelliseen liikkumavaraan seki loppujen lopuksi ra-
hoitusperiaatteen toteutumiseen, joissa toimitiloja jaa tulevaisuudessa
mahdollisesti kayttamatta.>

%4 PeVL 26/2017 vp, s. 18.
3% PeVL 26/2017 vp, s. 17.
%6 HE 15/2017 vp, s. 683.
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Maakunta- ja sosiaali- ja terveydenhuoltouudistukseen liittyvien
epavarmuustekijoiden vuoksi kuntien omaisuuden siirtojen
vaikutusten arvioinnin yksittdisten kuntien osalta on katsottu
olevan mahdotonta.

Omaisuuden siirtoon kunnilta maakunnille voidaan katsoa liittyvan myds
kunnan itsendisen paatoksenteon kannalta ongelmallisia piirteitd. Perustus-
laissa on turvattu kunnalliseen itsehallintoon kuuluva oikeus paittaa kun-
nan hallinnosta ja taloudesta. Perustuslain esitéiden mukaan kuntien ve-
rotusoikeuteen liittyy oikeus paattda omasta taloudesta.’” Taloudesta paat-
tamiseen on katsottu sisdltyvin oikeus pdattda omaisuudesta, sen kdyttami-
sestd tai luovuttamisesta.**® Lisdksi perustuslain turvaama kunnallinen péaa-
toksenteko ja kunnanvaltuusto kunnan asukkaiden ylintd paitosvaltaa
kayttavand elimend voidaan tietyiltd osin rinnastaa eduskunnan vastaa-
vaan, joten olisi mahdollista ndahda, ettd perustuslain 92 §:n 2 momentin
vaatimuksen valtion kiintedn omaisuuden myymisesta tai luovuttamisesta
vain eduskunnan suostumuksella, ohella my6s kunnan itsehallinnollinen
asema, edellyttdisi kunnanvaltuuston jonkinasteista suostumusta kunnan
omaisuuden luovuttamiseksi. Uudistuksen voimaanpanolakiehdotuksen 23
§:ssd ehdotetaan kuitenkin sdddettaviaksi kunnan velvoite selvittda ja yksi-
16idd maakunnalle siirtyva irtain omaisuus, sopimukset seka toimitilat seké
24 §:ssé saddettiavaksi maakuntavaltuustolle annettava toimivalta paattaa
kunnan tekemdn selvityksen pohjalta sopimusten ja irtaimen omaisuuden
siirtymisestd maakunnalle.’® Kunnallisen itsehallinnon ndkékulmasta
sdantelyehdotus aiheuttaa sen, ettd maakuntavaltuusto saa toimivallan lo-
pulta paattad kunnanvaltuuston jo kertaalleen médrittelemén ja yksiloiman
omaisuuden tosiasiallisesta luonteesta. Ehdotetussa muodossa sdéantely ka-
ventaisi kunnan paitosvaltaa madrittad seka yksiloida voimaanpanolaissa
tarkoitetusta kunnan omaisuudesta. Ehdotus mahdollistaisi my0s sen, ettd

¥7 HE 1/1998 vp, s. 176.
368 Ks. Tuori 2017, s. 15.
¥ Ks. HE 15/2017 vp, s. 519-520.
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maakuntavaltuusto valitsee sille siirtyvaksi omaisuudeksi vain maakunnan
tehtdvaalaa tdysimédaraisesti tukevan omaisuuden ja jattdisi kunnan kannet-
tavaksi esimerkiksi vanhentuneen tai vajaakdytdssé olevan irtaimiston. Toi-
saalta ehdotus mahdollistaa my6s kunnan méarittelemaan suhteellisen va-
paasti, mitd se omaisuusselvitykseen ottaa mukaan.

Maakunta- ja sosiaali- ja terveydenhuollon voimaanpanolaki-
ehdotuksen 23 § ja 24 § merkitsevit maakuntavaltuustolle annettavaa
toimivaltaa pdittid kunnanvaltuuston kertaalleen midrittelemin ja
yksiloimidn omaisuuden tosiasiallisesta luonteesta ja omaisuuden
siirtymisestd maakunnalle.

9.2.3 Kuntien uusien maakuntauudistuksen
toteutustehtavien rahoittaminen

Uudistuksella asetettujen sadstotavoitteiden ja muutoksen aiheuttamien
lisakustannusten osalta uudistuksen toimeenpanon onnistuminen on kat-
sottu keskeisimmaksi tekijaksi. Hallituksen uudistusta koskevassa lakiesi-
tyksessd todetaan mahdolliseksi tavoitteeksi asetettujen sddstdjen saavutta-
minen, mutta sen edellyttdvin muun muassa parhaiden kaytintojen laajaa
kdyttoon ottamista, kilpailutalouden hyviaksikayttod ja tiukkaa ohjausta.’”
Uudistuksen kokonaistavoitteiden saavuttaminen edellyttda syville kayvaa
ja kaikille tasoille ulottuvaa toimintatapojen muutosta, jolloin muutos-
johtamisen merkitys on suuri.’”!

Merkityksestadn huolimatta maakunta- ja sosiaali- ja terveydenhuollon
uudistuksen toimeenpanoa ja muutosta ohjaava sddntely on jadmassa hyvin
vahdiseksi maakunnille tehtdvid luovuttavien kuntien osalta. Talousohjauk-

sen nakokulmasta uudistuksen toteutus muodostaa kunnille uusia tehtivia,

70 HE 15/2017 vp, s. 15.
71 HE 15/2017 vp, s. 216.
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joiden toteuttaminen aiheuttaa kunnille yliméaraisid kustannuksia. Halli-
tuksen lakiesitysten vaikutusarvioinnissa uudistuksen on arvioitu vaikutta-
van kustannuksia nostavasti ainakin tietohallinnon ja ICT-palvelujen jér-
jestamisen osalta, mutta arvioinnissa niita ei ole kytketty sddntelyssa esitet-
tyihin tehtdviin.*”? Uudistuksen voimaanpanoa koskevan lakiehdotuksen
8 §:ssd sdddetddn kuntien ja kuntayhtymien velvoitteesta osallistua maa-
kuntien toiminnan ja hallinnon kdynnistaimisen valmisteluun sekd antaa
maakunnalle siind tarpeellista virka-apua. Lakiehdotuksen 23 §:sséd sdddetadan
kuntien velvoitteesta tehdd maakunnalle yksityiskohtainen selvitys sosiaali-
ja terveydenhuollon tai pelastustoimen kaytossé olevista toimitiloista, siirty-
vastd irtaimesta omaisuudesta ja sopimuksista. Maakuntiin siirtyvien
kuntayhtymien vastaavasta velvoitteesta on saddetty lakiehdotuksen 19 §:ssd.
Lakiehdotuksen 9 §:ssé on kunnille sdddetty lisdksi erillinen velvoite luovut-
taa sdhkoisessd muodossa maakunnan viranomaisille maakunnan toimin-
nan ja hallinnon kidynnistimisen valmistelun edellyttamat valttamattomat
tiedot maakuntiin siirtyvien tehtdvien ja niihin liittyvien tukipalvelujen
kayttotaloudesta, siirtyvastd henkilostostd seka siirtyvien tehtdvien ja pal-
veluiden asiakkaista. Ehdotuksen mukaan maakunnan on sovittava kunnan
ja kuntayhtymin kanssa luovutuksen tarkemmasta toteutuksesta.’”?
Maakunta- ja sosiaali- ja terveydenhuoltoa koskeva lainvalmistelu vai-
kuttaisi unohtaneen kuntien tehtéviin liittyvdn rahoitusperiaatteen edelld
mainittujen muutoksen aikaisten uusien tehtdvien osalta. Lakiehdotukset
eivit sisédlld lainkaan sadntelya siitd, miten kunnille ndiden ehdotettujen uusien
tehtdvien rahoitus tullaan jarjestimédan. Voimaanpanolakiehdotuksen 45
§:ssd sdddetddn sosiaali- ja terveysministerion, valtiovarainministerion ja
sisdministerion velvoitteesta tukea kuntia ja kuntayhtymid uudistuksen val-
mistelussa ja toteutuksessa.””* Sdantelyehdotus tai sen perustelut eivat sisél-
la tarkempaa mainintaa siité, tarkoittaako kyseessé oleva kuntien tuki ra-
hoitusta tehtévista syntyviin kustannuksiin. Lakikokonaisuuteen sisaltyvas-
sd kuntien valtionosuutta koskevissa muutoksissa ei myoskddn ole otettu

72 Ks. HE 15/2017 vp, s. 224.
7 Ks. HE 15/2017 vp, s. 767.
7t Ks. HE 15/2017 vp, s. 774.
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kantaa muutosten aikaisten uusien tehtdvien rahoittamiseen sdantelyn koh-
distuessa vain ehdotuksessa tarkoitettuihin valtionosuustehtaviin. Kuntien
peruspalvelujen valtionosuudesta annetun lain muuttamisesta 19 §:n 2 mo-
mentissa ehdotetaan siilytettavaksi nykyista lakia vastaava sddannos siita,
ettd uusissa ja laajentuvissa valtionosuustehtévissa valtionosuus olisi 100 pro-
senttia uusien ja laajentuvien tehtévien laskennallisista kustannuksista.’”
Valtion kehyksessd sote- ja maakuntauudistuksen toimeenpanon valmiste-
luun ja ohjaukseen sekd maakuntien palvelukeskusten perustamisen ja
kaynnistimisen kustannuksiin on osoitettu 58 milj. euroa v. 2018, 7,7 milj.
euroa v. 2019, 2,2 milj. euroa v. 2020 ja 1,2 milj. euroa v. 2021, mutta vuosia
2018-2021 koskevassa julkisen talouden suunnitelmassa ei eritelld tarkem-
min, kompensoidaanko valmisteluun varatusta madrarahasta my6s kuntien

uusien uudistuksen toteutustehtavien kustannuksia.3”

Maakunta- ja sosiaali- ja terveydenhuoltouudistuksen lakiehdotus-
kokonaisuuden (HE 15/2017 vp) voidaan katsoa olevan ongelmallinen
kuntien rahoitusperiaatteen kannalta, koska ehdotus ei sisillid lainkaan
sadntelyd siitd, miten kunnille muutoksen toteuttamiseen annettavat
uudet tehtédvit rahoitetaan.

Maakunta- ja sosiaali- ja terveydenhuollon uudistuksen taloudellista oh-
jausta koskeva sddntely keskittyy myos ldhes yksinomaan jatkuvan toimin-
nan rahoitukseen. Sdéntelyehdotuksissa ei oteta kantaa, miten muutosta to-
teuttavat kunnat rahoittavat muutoksen aiheuttamat kustannukset. Taiméan
voidaan suoraan katsoa toisaalta heikentdvin valtion ohjausmahdolli-
suutta, mutta myos samalla kaventavan kuntien taloudellista itsehallintoa.
Ilman ohjaavaa sddntelyd valtion mahdollisuudet ohjata maakuntauudis-
tuksen edellyttimid tehtévasiirtoja jadvat vahaisiksi. Toisaalta ilman kun-
nille uusiin tehtédviin ohjattavaa lisdrahoitusta jdi tehtdvien aiheuttamien

7 Ks. HE 15/2017 vp, s. 582.
376 Valtiovarainministerio 2017, s. 55.
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kustannusten kattaminen joko kuntien vastuulle tai maakunnan hoidetta-
vaksi kunnille kohdennettavin korvauksin. Esimerkiksi voimaanpano-
lakiehdotuksen 9 §:ssd saddetddn kuntien tiedonantovelvoitteesta, joka vel-
voittaa kunnan luovuttamaan maakunnalle maakunnan toiminnan ja hal-
linnon kdynnistdmisen valmistelun edellyttamat valttimattomat tiedot sah-
koisessd muodossa sekd sopimaan yhdessd maakunnan kanssa luovutuksen
tarkemmasta toteutuksesta. Lakiehdotuksen perustelun mukaan, koska
velvoitteesta aiheutuisi kunnille ja kuntayhtymille lisakustannuksia, valtio
osallistuisi rahoitusperiaatteen edellyttamalld tavalla kunnille ja kuntayhty-
mille tietojen siirtdmisestd aiheutuvien suoranaisten kustannusten rahoit-
tamiseen myontdmalld tehtdvan hoitoon valtionavustusta.’”” Rahoitusperi-
aatteen mukaisesti valtio on sitoutunut kunnille annettavien uusien teh-
tavien osalta kompensoimaan tehtdvan aiheuttamat kustannukset tdysi-
madrdisesti joko 100-prosenttisella valtionrahoituksella tai vahentamalla
vastaavan madran kunnan nykyisista tehtévista ja velvoitteista. Toisaalta il-
man kompensaatioon liittyvaa sadntelya valtionapuviranomaiselle jaa suu-
ri harkintavalta maarittda avustuksen maardsta ja sen ehdoista.

Muutoksen edellyttimien voimavarojen varmistamiseen liittyvdna haas-
teena on luonnollisesti muutoksesta aiheutuvien kustannusten suuruus-
luokan arviointiin liittyvd epavarmuus. Kuten hallituksen esityksessékin,
on maakunnan perustamisen vaatimien kustannusten suuruusluokan ar-
vioiminen haasteellista, miké johtuu erityisesti sosiaali- ja terveyden-
huollon valinnanvapauteen liittyvien linjausten sekd muutoksen alueellisia
toteutustapoja koskevan tiedon puuttumisesta.’”® Valtion sitoutumisen
Euroopan paikallishallinnon peruskirjan sddannoksiin sekd hallituksen ta-
voitteiden olla lisédmattd kuntien tehtdvid ilman niiden toteuttamiseen liit-
tyvad taloudellista kompensaatiota voidaan katsoa edellyttdvin lakiehdo-
tuksessa esitettya arviointia parempaa analyysid uudistuksen aiheuttamien
lisatehtédvien osalta.

77 HE 15/2017 vp, s. 504.
78 HE 15/2017 vp, s. 223.
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10 Tulevaisuuden kunta ja
valtion vanha ohjausmalli
- johtopaatokset ja
kehittamisehdotukset

Valtiovarainministerion 1.1.2016 asettaman Tulevaisuuden kunta -hankkeen
(VM113:00/2015) tavoitteena on madritelld visio tulevaisuuden kunnasta
vuonna 2030 seké kuntien rooli, tehtdvit ja asema suhteessa perustettaviin
maakuntiin. Painopisteend maarittelylle on otettu kunnan rooli hyvin-
voinnin, elinvoiman, yrittdjyyden ja tyollisyyden edistdjana sekd kunta-
demokratian ndkokulma. Valtio on sitoutunut turvaamaan kuntien edelly-
tykset suoriutua seké kunnille annetuista etta kuntien itsehallintonsa nojal-
la itselleen ottamista tehtdvistd, mutta tulevaisuuden kuntaa koskevassa
parlamentaarisen tyoryhmaén véliraportissa ei kasitelld valtion ja kunnan
valisen roolin muuttumista kuntien muuttuessa.’”

Uusien tavoitteiden saavuttaminen edellyttdd yleensa tavoitteiden toi-
meenpanoa tukevien toimenpiteiden ohjausrakennetta, joka varmistaa
muutoksen kustannustehokkaan toteutuksen seka toteutuksessa huomioi-
tavien periaatteiden ja linjausten noudattamisen. Kuntien ja valtion valista
suhdetta madrittavit osaltaan valtion kansainvéliset sitoumukset, perustus-
lailliset periaatteet sekd kulloinkin voimassa olevien poliittisten voima-
suhteiden kautta muodostunut nakemys kuntien roolista ja kuntarakenteen
kehityksestd. Tulevaisuuden kunnan itsehallinnollista asemaa tukevan val-
tion ohjausrakenteen kehittdminen edellyttda kasitystd nykyisen ohjaus-

37 Valtiovarainministerio 9a/2017
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rakenteen heikkouksista ja vahvuuksista. Téssé selvityksessd onkin pyritty
tulevaa kehitystd varten muodostamaan nikemys valtion ja kuntien valisestd
suhteesta seka valtion kuntiin kohdentamasta ohjauksesta erityisesti kuntien
itsehallinnon perusteiden kannalta.

Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan (SopS 65 ja 66/1991) 9
(2) artiklan mukaan paikallisviranomaisten taloudellisten voimavarojen tu-
lee olla riittavit suhteessa niihin velvoitteisiin, jotka niille on annettu perus-
tuslaissa ja muussa laissa. Lisaksi (9) 1 artiklan mukaan paikallisviranomai-
set ovat kansallisen talouspolitiikan rajoissa oikeutettuja riittdviin omiin ta-
loudellisiin voimavaroihin, joiden kaytdsta ne voivat vapaasti maarata toimi-
valtuuksiensa rajoissa. Perustuslakivaliokunta on vakiintuneessa lausunto-
kaytdnndssa korostanut, ettd tehtdvistd sdddettdessd on huolehdittava rahoi-
tusperiaatteen mukaisesti kuntien tosiasiallisista edellytyksista suoriutua vel-
voitteistaan. Rahoitusperiaatteen toteutumisessa perustuslakivaliokunta on
korostanut kuntien valtionosuusjérjestelmén seka verotusoikeuden merkitys-
td valtion ja kuntien suhteen madrittdjand. Kunnallisen itsehallinnon nako-
kulmasta valtion kuntiin suuntaamaa tavoite- ja resurssiohjausta voidaan
tarkastella kunnan mahdollisuutena vaikuttaa saamiensa tulojen maérain
sekd padtosvaltana paattaa tulojen kohdistamisesta menoihin.

Tamén vuosituhannen hallitusten kuntapoliittisista tavoitteista on mah-
dollista muodostaa jatkumo kuntien tehtévié ja niiden rahoitusta, kuntien
palvelutoiminnan jérjestdmistd sekd toiminnan kehittdmistd koskevista ko-
konaisuuksista. Koko 2000-luvun ajan hallitusohjelmien tavoitteina on ol-
lut vahvistaa kuntien taloudellista asemaa ja parantaa kuntien talouden ta-
sapainoa. Tavoitteen saavuttamiseen liittyvit keinot ovat painottuneet kun-
nille annettavien uusien tehtévien rajoittamiseen seka tehtévien rahoitta-
miseen erityisesti valtion rahoitusosuutta muuttamalla. Kuntien tehtavia ja
valtion rahoitusta koskevia toimenpiteitd haasteellisemman kokonaisuuden
muodostavat hallitusten tavoitteet, joilla on pyritty parantamaan kuntien
toiminnan tuottavuutta seka hillitsemédan kustannuskehitysta. Vaikkakin
tuottavuuskehitys on pitkalti kiinni kunnan omissa toimenpiteissa, ovat is-
tuvat hallitukset ottaneet sen tavoitteekseen. Kuntien menojen hallintaan
keskeisend valtion toimenpiteend on ollut kuntatalouden ohjausjarjestelméan
kehittaminen, jossa vilineet ovat siirtyneet peruspalvelujen arvioinnista
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kattamaan koko kuntatalouden osatekijat. Makrotason talousohjauksen
tehokkuuden ja onnistumisen arviointi on mahdollista tehdi vasta myo-
hemmin.

Valtioneuvoston periaatepdatokset on tarkoitettu ohjaamaan ja koordi-
noimaan valtioneuvoston ja sen alaisen hallinnon ty6ta, mutta monilta osin
periaatepaatokset ulottuvat joko suoraan tai vilillisesti poliittisina tahtoti-
lan ilmauksina my6s kuntiin. Sinilldan ei ole ongelmallista, ettd valtioneuvos-
to organisoi periaatepaatoksilldan valtion suhdetta kuntiin. Sen sijaan ongel-
mallisia ovat tilanteet, joissa periaatepaatoksissa suoraan vastuutetaan kuntia
toimenpiteiden toteuttamiseen. Perustuslain 121.2 §:n mukaan kunnille an-
nettavista tehtdvistd sdddetdan lailla. Periaatepdatoksissé olevat vastuutukset
eivdt saisi ainakaan tarkoittaa uusien tehtdvien muodostumista kunnille.
Hallitusohjelmien toimeenpanoon liittyvit poliittiset ohjelmat, kiarkihank-
keet tai muut vastaavat muutoksen toteutuksen organisointitavat eivét paa-
sadantoisesti muodosta yhdenmukaista ohjattua kokonaisuutta. Samalla ke-
hitystoimenpiteiden erilaiset ja tapauskohtaiset rahoitusmallit eivét juurikaan
tue kuntien talouden suunnittelulle asetettuja tavoitteita ja sdannoksia.

Kuntien yleiseen ohjaukseen sisdltyva valtion ja kuntien neuvottelu-
menettely ei muodosta kuntia oikeudellisesti sitovia sopimuksia, minka
vuoksi neuvottelun roolin voidaan katsoa olevan valtion lainsdadéanto- ja
talousarviovalmistelua tukeva instrumentti. Koska neuvottelu tai sen loppu-
tulos ei ole sitova myoskaén valtion osalta, on sen roolina toimia laadun-
varmistajana valtion kuntien ohjaukseen tahtddvien toimenpiteiden val-
mistelussa ja vaikutusten arvioinnissa. Menettelyn merkitystd korostaa kui-
tenkin sen rooli valtioneuvoston kuntien yleisen ohjauksen sekd kuntien
tehtéviin liittyvdn ohjauksen yhdistdjana. Kuntien edustuksellinen osallis-
tuminen neuvotteluun mahdollistaa vdhintadnkin eri ndkékulmien mukaan
ottamisen valtion kuntiin kohdistuvien toimenpiteiden arvioinnissa.

Koska laissa saddettyjen neuvottelukuntien tehtévit liittyvat padosin teh-
tdvdn toteuttamisesta vastaavan viranomaisen tukemiseen, yhteisten tavoit-
teiden muodostamiseen tai yhteisten kehittimishankkeiden muodostami-
seen, ei neuvottelukuntien paitoksillé tai linjauksilla ole juridisesti sitovaa
vaikutusta kuntien toimintaan. Neuvottelukuntien muodostamat tavoitteet
tai kannanotot neuvottelukunnan tehtévaalaan liittyvissé asioissa vaikuttavat
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kuitenkin lainvalmisteluun, kehitysrahoituksen allokointiin sekd kuntien
kayttamien kansallisten palvelujen kehittimiseen, jolloin neuvottelukun-
tien toiminnassa on mahdollista ndhda kuntien omaa paatoksentekovaltaa
rajoittavia elementtejd. Neuvottelukuntien muodostamat yhteistyéraken-
teet tarjoavat kunnille myds mahdollisuuden osallistua ja vaikuttaa kansal-
listen tavoitteiden ja palvelujen tulevaan kehitykseen, ja niiden tyoskente-
lyyn osallistuminen vahvistaa osaltaan kuntien mahdollisuutta vaikuttaa
itseddn koskeviin asioihin.

Kokonaisuutena valtion kuntatalouteen kohdistama yleinen ohjaus (jul-
kisen talouden suunnitelman, kuntatalousohjelman seka kuntalaissa sadde-
tyn valtion ja kuntien vilisen neuvottelumenettely) ei juurikaan rajoita
kunnan itsendistd valtaa padttda taloudestaan. Yleinen ohjaus kohdistuu
padosin arvioimaan valtion kuntatalouteen vaikuttavia toimenpiteitd, min-
ka vuoksi ohjausjdrjestelma ei kavenna suoraan yksittdisten kuntien valtaa
padttdd omasta taloudestaan. Pidemmalld aikavililld julkisen talouden
suunnitelma valtion kehys- ja talousarvion valmistelua linjaavana mekanis-
mina kuitenkin vaikuttaa kuntien valtion talousarviosta saamaan rahoituk-
seen sekd muihin tulojen perusteisiin. Kunnan taloudellisen péaatosvallan
voidaan katsoa kaventuvan muun muassa valtionosuutta vahentavilld ja
kunnan vero- ja maksutulojen lisidmisen mahdollistavilla toimenpiteilld,
jotka tosiasiassa kaventavat erityisesti heikommassa taloudellisessa asemas-
sa olevien kuntien mahdollisuutta korottaa tulojaan.

Perustuslakivaliokunnan lausuntokdytannon perusteella voidaan muo-
dostaa nakemys siitd, ettd rahoitusperiaatteen toteutumisen arvioinnissa tulisi
ottaa huomioon kunnalle ehdotettujen uusien tai muuttuvien tehtavien lisaksi
muiden olemassa olevien lakisaateisten ja kunnan itsehallintonsa nojalla itsel-
leen ottamien tehtévien toteuttamisen edellyttdmit resurssitarpeet. Perustus-
lain 121 §:n 1 momentin edellyttdessa itsehallinnon periaatteiden toteutumista
jokaisessa kunnassa tulisi rahoitusperiaatetta arvioida myos kuntakohtaisesti.
Perustuslakivaliokunnan nikemyksen mukaan rahoitusperiaatteen toteutumi-
sen arviointi tulisi tehdd kuntien verotulojen ja muiden tulojen seka valtion-
osuuksien ja verontasausten muodostaman kokonaisuuden pohjalta. Kéytdn-
nossd eduskunnalle kuntien tehtévid koskevat hallituksen lakiehdotukset
eivat kuitenkaan sisilla kaikkia ndita elementtien arviointeja.
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Kuntien yleisen valtionosuuden on katsottu olevan keskeinen paikallisen
itsehallinnon perustana pidetyn rahoitusperiaatteen toteutumisen turvaava
mekanismi. Valtionosuuden yleiskatteellisen luonteen vuoksi kunnille jaa
laaja toimivalta paattaa valtionosuuden kohdistamisesta kunnan toiminnan
vaatimiin menoihin. Toisaalta valtionosuuden laskennallinen perusta aiheut-
taa myds sen, ettei kunnilla ole omilla toimenpiteillddn juurikaan mahdol-
lisuuksia vaikuttaa saamiensa valtionosuuksien madrdin. Valtionosuus-
jarjestelma korvaa kuntien peruspalvelujen toteuttamiseen liittyvia kaytto-
kustannuksia, ja valtionosuustehtdvid koskeva lainsddddntd muodostaa
kunnan talousarviovalmistelua sitovasti ohjaavaa sdantelya ja kaventaa
osaltaan kunnan itsendista paatosvaltaa omasta taloudestaan. Valtionosuus-
tehtdvien tarve- ja maararahasidonnaisuus, tehtaviin sisiltyvien asiakkaille
kohdennettavien korvausten tason sddntelyt, tehtdviin liittyvit laatutavoit-
teet sekd henkil9sto- ja toimitilamitoitukset muodostavat kunnalle pakollisia
menoja, jotka kunnan on kuntalain 110 §:n sdédnndsten mukaan huomioi-
tava talousarviossaan.

Valtion talousarviosta kuntiin kohdentamat muut valtionavustukset
muodostavat monimuotoisen kokonaisuuden, jonka asema suhteessa ylei-
seen valtionosuuteen jad ainakin rahoitusinstrumentteja koskevan sdante-
lyn osalta osittain epéselviaksi. Kuntien peruspalvelujen valtionosuuslain
saannoksistd sekd kuntatalousohjelmassa esitettyjd valtionavustusmekanis-
meja koskevassa sadntelyssd on vain vihan liittymépintoja toisiinsa. Val-
tionosuuksien kohdetta ja maarai koskevan sddntelyn voidaan katsoa muo-
dostavan kuntien itsehallinnon kannalta itsehallintoa toisaalta kaventavan
ja toisaalta laajentavan rakenteen. Lakisditeisiin tehtdviin kohdistuvien
erillisten valtionavustusten (mm. vaalimenojen korvaus) sitoessaan avus-
tuksen tiettyyn kayttotarkoitukseen kaventuu kunnan péaatosvalta avustuk-
sella saadun rahoituksen kohdentamisessa. Toisaalta valtionavustuksiin
liittyva harkinnanvaraisuus mahdollistaa kunnan paattaa ylipaataan avus-
tuksen hakemisesta. Valtion talousarvioon varatusta maéaréarahasta riippu-
vat avustukset antavat valtiolle ja valtionapuviranomaisille mahdollisuuden
paattaa talousarviopaitoksilldan rahoituksen kayttotarkoituksesta ja muo-
dostumisperusteista, miké kaventaa entisestdan kunnan mahdollisuuksia
vaikuttaa saamansa rahoituksen maardan ja kayttoon. Toisaalta, jos valtio
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ei varaa valtionavustuksen edellyttimad madrarahaa talousarvioonsa, se sa-
malla jattdd myos kayttamatta sdantelyn mahdollistaman ohjausmekanis-
min kuntiin.

Kunnallisen itsehallinnon ja valtion vilistd suhdetta kuvaa hallituskausien
aikana harjoitettu kuntapolitiikka ja kuntarakenteiden kehittdmistd koske-
vat tavoitteet. Kuntarakenteisiin kohdistuvassa sddntelyssd on heijastunut
kulloinkin istuvan hallituksen nikemykset elinkykyisistd kuntalaisten pal-
velut turvaavista kunnista. Kuntarakenteiden kehittamista koskevan saén-
telyn vaikutukset yksittdisiin kuntiin ovat tdhin saakka jaaneet vahaisiksi.
Aikaisempien kuntauudistusten tai sosiaali- ja terveydenhuoltouudistusten
jaaminen tavoitteistaan on merkinnyt kuntien omilla toimenpiteilld ja paa-
toksilld tapahtuneen kehityksen voimistumista. Koska valtioneuvoston
kuntarakenteiden muutosta koskeva toimivalta kohdistuu ldhinna heikossa
taloudellisessa asemassa oleviin kuntiin, on valtion ohjausvaikutus koko
kuntahallinnon osalta jaanyt heikoksi.

Pdaministeri Juha Sipilan hallituskaudella kdynnistetty maakunta- seka
sosiaali- ja terveydenhuoltouudistus saattaa tuoda kuntien itsehallinnon
kehitykseen uuden luvun. Uuden hallintotason perustaminen voidaan hal-
lituksen esityksen perusteella katsoa vaativan kunnalliseen itsehallintoon
puuttumista ja sen kaventamista kunnan taloudellisen ja kansanvaltaisen
paidtoksenteon osalta. Kuntien edellytetddn luovuttavan omaisuutensa
uusille maakunnille korvauksetta tai vield maarittelemattoman kompen-
saatiosddntelyn mukaisesti. Kuntien péaitosvalta siirtyvistd omaisuudesta
jad my6s maakuntavaltuuston toimivallan alle. Uudistuksen yhteydessa
lainvalmistelijoilta sekd perustuslakivaliokunnalta on jadnyt huomaamatta
myos rahoitusperiaatteen toteutumisen varmistaminen uudistuksen yhtey-
dessd kunnille sdddettavien uusien tehtavien osalta. Maakuntien perusta-
minen edellyttdd kuntien vahvaa osallistumista toiminnan siirtimiseen, mut-
ta osallistumisen edellyttdmid voimavaroja tai niiden kohdentamismeka-
nismeja ei valtio ole vield lakiehdotuksiin esittanyt.

Valtion kuntiin kohdistaman ohjauksen voidaan edelld esitetyn perus-
teella katsoa muodostavan kokonaisuuden, jonka erilliset osat vaikuttavat
kunnalliseen itsehallintoon hyvin eri tavoin. Ohjauskokonaisuuden pirsta-
leisuudesta johtuen kokonaiskuvan saaminen eri ohjausmekanismeista, niiden

196



vaikutuksesta kuntiin tai keskindisestd riippuvuussuhteesta on vaikea hah-
mottaa. Taéman vuoksi tulevaisuuden kuntien roolin suunnittelun yhtey-
dessd olisi syytd suunnitella my6s valtion tulevaisuuden ohjausmalli kun-
tiin. Tulevaisuudelle asetetut tavoitteet edellyttaisivét ohjaus- ja yhteistyo-
rakennetta, jonka avulla kunnallisen itsehallinnon periaatteiden varmista-
minen olisi nykyistd yksikertaisempaa, lapinakyvampad seké perusteluil-
taan parempaa.

Uuden ohjausmallin tulisikin entistd paremmin kytkei toisiinsa valtion
kuntiin kohdistaman tavoiteohjauksen, normiohjauksen seké informaatio-
ohjauksen keinot. Samalla olisi syytd myos arvioida kunnallisen itsehallin-
non ndkokulmasta eri ohjauskeinojen ja kunnallisen itsehallinnon raamit
laadukkaamman ohjauksen aikaansaamiseksi. Valtioneuvostotason tavoit-
teet ja asetetut toimenpiteet ovat hajallaan hallitusohjelmassa seké runsaas-
sa ja kirjavissa valtioneuvoston periaatepaatoksissd, joista kuntiin kohdis-
tuvat odotukset ovat vaikeasti 1oydettavissa. Kuntien valtion talousarviosta
saamaa rahoitusta sdannelladan kuntien peruspalvelujen valtionosuutta ja
opetus- ja kulttuuritoimen valtionosuutta koskevassa laissa sekd useissa
valtionavustuksia koskevissa erityissdannoksissd. Kun kokonaisuuteen lisd-
tadn vield kuntien vero- ja maksutuloja sekd kuntarakenteiden ohjausta
koskeva sadntely, muodostuu kokonaisuudesta monimutkainen rakenne,
jossa kuntien rahoitusperiaatteen toteutumisen arviointi yksittdisten kun-
tien tasolla muodostuu haasteelliseksi.

Téssa tutkimuksessa lapikaydyn kokonaisuuden perusteella voidaan to-
deta, ettd valtioneuvoston kuntiin kohdentama poliittinen ja periaatteelli-
nen ohjaus ei kaikilta osin ole oikeassa suhteessa kuntien itsehallinnollisen
aseman kanssa. Valtio asettaa edelleen koko julkista hallintoa koskevia pe-
riaatteita ja yleisi tavoitteita, joiden toteutuminen edellyttdisi toimenpitei-
ta kunnilta. Mikali tavoitteiden ohjaus toteutetaan epatarkoituksenmukai-
sin sekd kunnalliseen itsehallintoon nahden ristiriitaisin keinoin, on hyvin
todenndkdistd, ettd asetettuja tavoitteita ei saavuteta tdysimadraisesti.

Kuntalakiin tulleet kuntastrategiaa koskevat saannokset korostavat stra-
tegian merkitystd kuntien toiminnan ja talouden johtamisessa. Valtion oh-
jaus ei ole asettunut ainakaan vield tdhdn kuntien strategisen johtamisen
kehikkoon, jonka valtio on itse asettanut kunnille. Kunnilla on velvollisuus
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laatia kuntastrategia, ja kunnilla on oikeus laatia se oman toiminnan kehit-
tamisen ndkokulmista kuitenkaan unohtamatta yhteiskunnan erilaisia odo-
tuksia suhteessa kuntiin. Valtion hajanainen ja sekava ohjausjérjestelma ei
muodosta pohjaa tehokkaalle ja vaikuttavalle valtion kuntaohjaukselle sil-
loin, kun sille yleensdkin on tarvetta. Valtion toimenpiteiden suhdetta kun-
tiin olisikin uudelleenarvioitava paitsi vaikuttavuuden myos tarkoituksen-
mukaisuuden ndkékulmista. Kunnat ovat erilaisia jo paikallisilta ldhto-
kohdiltaan, ja strategiset tavoitteetkin poikkeavat toisistaan. Tahdn toimin-
taympdristoon valtion kehittdmishankkeiden kautta tapahtuva ohjaus tai
muu yleinen informaatio-ohjaus ei selvastikdéan sovellu tarkoituksenmukai-
sella tavalla.
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tuksesta annetun lain 9 §:n kumoamisesta

HE 60/2011 vp. Hallituksen esitys Eduskunnalle laeiksi kunnan peruspalvelujen
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jarjestimisesta sekd erdiksi siihen liittyviksi laeiksi
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tilityslain 12 §:n ja tuloverolain 124 §:n muuttamisesta

PeVL 65/2002 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto hallituksen esityksesté laiksi Kai-
nuun hallintokokeilusta

PeVL 20/2004 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto hallituksen esityksesta laeiksi kansan-
terveyslain ja erikoissairaanhoitolain seki erdiden muiden lakien muuttamisesta
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tamisesta
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ja laeiksi erdiden niihin liittyvien lakien muuttamisesta
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huoltolaiksi seka laeiksi kansanterveyslain ja erikoissairaanhoitolain muuttamiseksi
sekd sosiaali- ja terveydenhuollon asiakasmaksuista annetun lain muuttamiseksi

PeVL 12/2011 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto hallituksen esityksestd edus-
kunnalle laeiksi kunnan peruspalvelujen valtionosuudesta annetun lain muuttami-
sesta sekd opetus- ja kulttuuritoimen rahoituksesta annetun lain muuttamisesta ja
viliaikaisesta muuttamisesta

PeVL 12/2012 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto valtioneuvoston kirjelmasta eh-
dotuksesta asetukseksi yksiloiden suojelusta henkiltietojen kisittelyssa sekd ndiden
tietojen vapaasta liikkkuvuudesta (Yleinen tietosuoja-asetus) seka direktiiviksi yksi-
l6iden suojelusta toimivaltaisten viranomaisten henkil6tietojen kasittelyssa rikosten
torjumiseksi, tutkimiseksi, selvittimiseksi tai niistd syyttdmiseksi tai rikosoikeudel-
listen seuraamusten taytantoonpanemiseksi ja ndiden tietojen vapaasta litkkuvuu-
desta (Tietosuojadirektiivi)

PeVL 20/2013 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto hallituksen esityksestd eduskunnal-
le laeiksi kuntajakolain muuttamisesta ja viliaikaisesta muuttamisesta, kuntajako-
lain erdiden sdanndsten kumoamisesta seka kielilain muuttamisesta

PeVL 30/2013 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto hallituksen esityksestd eduskunnal-
le laiksi rajat ylittdvésta terveydenhuollosta ja erdiksi siihen liittyviksi laeiksi

PeVL 34/2013 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto hallituksen esityksestd eduskunnal-
le laiksi kunnan peruspalvelujen valtionosuudesta annetun lain muuttamisesta

PeVL 67/2013 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto hallituksen esitys eduskunnalle
laiksi sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestamisesta ja erdiksi sithen liittyviksi laeiksi

PeVL 73/2013 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto hallituksen esityksestd edus-
kunnalle laiksi kunnan velvollisuudesta jarjestad erditd terveydenhuollon palveluja
erdille ulkomaalaisille ja laiksi rajat ylittdvdstd terveydenhuollosta annetun lain
muuttamisesta

PeVL 8/2014 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto hallituksen esityksestd eduskunnalle
laeiksi julkisen hallinnon turvallisuusverkkotoiminnasta ja viestintimarkkinalain
2 §:n muuttamisesta
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PeVL 16/2014 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto hallituksen esityksestd edus-
kunnalle laiksi kunnan peruspalvelujen valtionosuudesta annetun lain muuttami-
sesta

PeVL 40/2014 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto hallituksen esityksesta eduskunnal-
le laiksi kunnan peruspalvelujen valtionosuudesta annetun lain muuttamisesta

PeVL 44/2014 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto hallituksen esityksestd eduskunnal-
le laiksi opetus- ja kulttuuritoimen rahoituksesta annetun lain muuttamisesta ja
eraiksi siihen liittyviksi laeiksi

PeVL 63/2014 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto hallituksen esityksestd eduskunnal-
le kuntalaiksi ja erdiksi siihen liittyviksi laeiksi

PeVL 67/2014 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto hallituksen esityksestd edus-
kunnalle laiksi sosiaali- ja terveydenhuollon jérjestamisesta ja erdiksi sithen liitty-
viksi laeiksi

PeVL 75/2014 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto hallituksen esityksestd edus-
kunnalle laiksi sosiaali- ja terveydenhuollon jérjestamisestd ja erdiksi sithen liitty-
viksi laeiksi

PeVL 4/2015 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto hallituksen esityksestd edus-
kunnalle laeiksi kuntarakennelain muuttamisesta seka kuntajakolain muuttamises-
ta ja véliaikaisesta muuttamisesta annetun lain voimaantulosddnnoksen 5 momen-
tin kumoamisesta

PeVL 9/2015 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto hallituksen esityksestd edus-
kunnalle laiksi erdiden kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta annetussa laissa saa-
dettyjen velvoitteiden soveltamisesta annetun lain 1 ja 2 §:n muuttamisesta

PeVL 11/2016 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto hallituksen esityksestd eduskunnal-
le tartuntatautilaiksi ja eréiksi sithen liittyviksi laeiksi

PeVL 26/2017 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto hallituksen esityksestd eduskunnal-
le maakuntien perustamista ja sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestaimisen uudistus-
ta koskevaksi lainsdadannoksi sekid Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan
12 ja 13 artiklan mukaisen ilmoituksen antamiseksi

PeVL 30/2016 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto hallituksen esityksestd Edus-
kunnalle laiksi kuntien ja kuntayhtymien erdiden oikeustoimien viliaikaisesta ra-
joittamisesta sosiaali- ja terveydenhuollossa

PeVL 67/2017 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto hallituksen esitykseksi edus-
kunnalle laiksi sosiaali- ja terveydenhuollon jérjestimisesta ja erdiksi sithen liitty-
viksi laeiksi

HaVL 20/2001 vp. Hallintovaliokunnan lausunto valtioneuvoston selvityksestd komis-
sion valkoisesta kirjasta “eurooppalainen hallintotapa”

HaVM 12/2007 vp. Hallintovaliokunnan mietinto hallituksen esityksestd laiksi kunta-
lain muuttamisesta

HaVM 28/2016 vp. Hallintovaliokunnan mietint6 hallituksen esityksestd eduskunnal-
le laiksi kunnan peruspalvelujen valtionosuudesta annetun lain muuttamisesta
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Valtiovarainministerié (TM 1011): Valtiovarainministerion méardys toiminta- ja talous-
suunnittelusta seka kehys- ja talousarvioehdotusten laadinnasta (23.3.2011, Nro TM
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Valtiokonttori (VK/1087/08.01.02/2016): Rintamaveteraanien kuntoutus ja kotona
asumista tukevat palvelut - ohjekirje 2017 (19.12.2016, VK/1087/08.01.02/2016).
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Muut Idhteet
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http://vm.fi/kunnan-peruspalvelujen-valtionosuus
http://www.stat.fi/til/kta/2016/kta_2016_2017-06-02_tau_001_fi.html
http://vm.fi/vuoden-2017-valtionosuuspaatokset-ja-niihin-liittyvat-laskentatiedot
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https://www.kuntaliitto.fi/sites/default/files/media/file/menot_ja_tulot_marras-
kuu2016.pdf
http://alueuudistus.fi/kuntien-valtionosuusjarjestelma
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Kunnallisalan kehittamissaation tutkimusjulkaisujen
sarjassa ovat ilmestyneet

1 Pirjo Mikinen
KUNTARAKENNESELVITYS (1992)

2 HYVINVOINTIYHTEISKUNNAN TULEVAISUUS
Kolme nakokulmaa (1992)

3 Maria Lindbom
KUNNAT JA EUROOPPALAINEN ALUEKEHITYS (1994)

4  Jukka Jaaskeldinen
KUNTA, KAYTTAJA, MARKKINAVOIMA
Kunnallisen monopolin ohjaus ja johtaminen (1994)

5 Torsti Kivisto
KEHITYKSEN MEGATRENDIT JA KUNTIEN TULEVAISUUS
Kohti ihmisléheista kansalaisyhteiskuntaa (1995)

6 Kari lmonen-Jouni Kaipainen-Timo Tohmo
KUNTA JA MUSIIKKIJUHLAT (1995)

7 Juhani Laurinkari-Pauli Niemela-Olli Pusa—Sakari Kainulainen
KUNTA VALINTATILANTEESSA
Kuka tuottaa ja rahoittaa palvelut? (1995)

8 Pirjo Mékinen
KUNNALLISEN ITSEHALLINNON JALJILLA (1995)
9 Arvo Myllymaki-Asko Uoti

LEIKKAUKSET KUNTIEN UHKANA
Vaikeutuuko peruspalvelujen jdrjestiminen? (1995)

10 Heikki Helin-Markku Hyypia-Markku Lankinen
ERILAISET KUNNAT
Kustannuserojen taustat (1996)

11 Juhani Laurinkari-Tuula Laukkanen-Antti Miettinen-Olli Pusa
VAIHTOEHDOKSI OSUUSKUNTA
— yhteiso kunnan palvelutuotannossa (1997)

12 Jari Hyvdrinen-Paavo Okko
EMU - ALUEELLISET VAIKUTUKSET JA KUNTATALOUS (1997)

13 Arvo Myllymiki-Juha Salomaa-Virpi Poikkeus
MUUTTUMATON - MUUTTUVA KANSANELAKELAITOS (1997)
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14 Petri Bockerman
ALUEET TYOTTOMYYDEN KURIMUKSESSA (1998)

15 Heikki Helin-Seppo Laakso-Markku Lankinen-Ilkka Susiluoto
MUUTTOLIIKE JA KUNNAT (1998)

16 Kari Neilimo
STRATEGIAPROSESSIN KEHITTAMINEN MAAKUNTATASOLLA
— case Pirkanmaa (1998)

17 Hannu Pirkola
RAKENNERAHASTOT
— ohjelmien valmistelu, taytdntoonpano ja valvonta (1998)

18 Marja-Liisa Nyholm-Heikki Suominen
PALVELUVERKOSSA YOTAPAIVAA (1999)

19 Jarmo J. Hukka-Tapio S. Katko
YKSITYISTAMINEN VESIHUOLLOSSA? (1999)

20 Salme Nisi-Juha Keurulainen
KUNNAN KIRJANPITOUUDISTUS (1999)

21 Heikki Heikkild-Risto Kunelius
JULKISUUSKOE
Kansalaiskeskustelun opetuksia koneistoille (2000)

22 Marjaana Kopperi
VASTUU HYVINVOINNISTA (2000)

23 Lauri Hautamaki
MAASEUDUN MENESTYJAT
Yritykset kehityksen vetureina (2000)

24 Paavo Okko-Asko Miettila—Elias Oikarinen
MUUTTOLIIKE PAKOTTAA RAKENNEMUUTOKSEEN (2000)

25 Olavi Borg
TIEDON VAJE KUNNISSA (2000)

26 Max Arhippainen-Perttu Pyykkonen
KIINTEISTOVERO KUNNALLISTALOUDESSA (2000)

27 Petri Bockerman
TYOPAIKKOJEN SYNTYMINEN
JA HAVIAMINEN MAAKUNNISSA (2001)

28 Aimo Ryyninen
KUNTAYHTEISON JOHTAMINEN (2001)
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29

30

31

32

33

34

35

36

37

38

39

40

41

42

43

44

Ilkka Ruostetsaari-Jari Holttinen
LUOTTAMUSHENKILO JA VALTA
Edustuksellisen kunnallisdemokratian mahdollisuudet (2001)

Terho Pursiainen
KUNTAETIIKKA
Kunnallisen arvokeskustelun kritiikkia (2001)

Timo Tohmo-Jari Ritsild-Tuomo Nenonen-Mika Haapanen
JARRUA MUUTTOLIIKKEELLE (2001)

Arvo Myllymaki-Eija Tetri
RAHA-AUTOMAATTIYHDISTYS KANSALAISPALVELUJEN
RAHOITTAJANA (2001)

Anu Pekki-Tuula Tamminen
LAPSEN EHDOILLA (2002)

Lauri Hautamaki
TEOLLISTUVA MAASEUTU
- menestyviat yritykset maaseudun voimavarana (2002)

Pertti Kettunen
KUNTIEN ELOONJAAMISEN TAITO (2002)

MAAKUNTIEN MERKITYS JA TEHTAVAT (2003)

Marko Taipale-Max Arhippainen
ANSIOTULOVAHENNYS, JAETTAVAT YRITYSTULOT
JA KUNTIEN VEROPOHJA (2003)

Jukka Lassila—Tarmo Valkonen
HOIVARAHASTO (2003)

Pekka Kettunen
OSALLISTUA VAI VAIKUTTAA? (2004)

Arto Ikola-Timo Rothovius—Petri Sahlstrom
YRITYSTOIMINNAN TUKEMINEN KUNNISSA (2004)

Péivi Kuosmanen-Pentti Meklin-Tuija Rajala—~Maarit Sihvonen
KUNNAT ERIKOISSATRAANHOIDOSTA SOPIMASSA (2004)

Pauli Niemela
SOSIAALINEN PAAOMA SUOMEN KUNNISSA (2004)

Ilkka Ruostetsaari-Jari Holttinen
TARKASTUSLAUTAKUNTA KUNNAN PAATOKSENTEOSSA (2004)

Aimo Ryyninen
KUNNAT VALTION VALVONNASSA (2004)
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45 Antti Peltokorpi-Jaakko Kujala-Paul Lillrank
KESKENERAISEN POTILAAN KUSTANNUKSET
Menetelma kunnille terveyspalveluiden tuotannon suunnitteluun ja
ohjaukseen (2004)

46 Pentti Puoskari
KUNTA JA AMMATTIKORKEAKOULU (2004)

47 Timo Nurmi
KUNTIEN ARVOPERHEET (2005)

48 Jarna Heinonen-Kaisu Paasio
SISAINEN YRITTAJYYS KUNTATYOSSA (2005)

49 Soili Keskinen
TUTKIMUS ALAISTAIDOISTA KUNNISSA
(verkkojulkaisu 2005)

50 Heikki A. Loikkanen-Ilkka Susiluoto
PALJONKO VERORAHOILLA SAA? (2005)

51 Arvo Myllyméki-Pdivi Kalliokoski
VALTIO, KUNTA JA EUROOPAN UNIONI
Unionijasenyyden vaikutus valtion ja kuntien taloudelliseen
péaatosvaltaan (2006)

52 Aini Pehkonen
MAAHANMUUTTAJAN KOTIKUNTA (2006)

53 Toivo Pihlajaniemi
KUNTARAKENNE MURROKSESSA
(verkkojulkaisu 2006)

54 Satu Nivalainen
PENDELOINKO VAI MUUTANKO?
Tyovoiman litkkuvuus kuntien valilla (2006)
55 Jouni Kaipainen
KUNTIEN ROSKASOTA (2006)

56 Vesa Vesterinen
KUNTA JA YHTIOITTAMINEN (2006)

57 Maria Solakivi—-Matti Virén
KUNTIEN HENKILOSTO, TEHOKKUUS JA KUNTAKOKO (2006)

58 Jarmo J. Hukka-Tapio S. Katko
VESIHUOLLON HAAVOITTUVUUS
(verkkojulkaisu 2007)
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59

60

61

62

63

64

65

66

67

68

69

70

71

72

Elina Viitanen-Lauri Kokkinen-Anne Konu-Outi Simonen-
Juha V. Virtanen-Juhani Lehto
JOHTAJANA SOSIAALI- JA TERVEYDENHUOLLOSSA (2007)

Jouni Ponnikas-Timo Tiainen-Johanna Hatila-Jarmo Rusanen
SUOMI JA ALUEET 2030
- toteutunut kehitys, ennakointia ja skenaariot (2010)

Ritva Pihlaja
KOLMAS SEKTORI JA JULKINEN VALTA (2010)

Pekka Pietild-Tapio Katko-Vuokko Kurki
VESI KUNTAYHTEISTYON VOITELUAINEENA (2010)

Pasi Holm-Janne Huovari
KUNNAT VEROUUDISTUKSEN MAKSAJINA? (2011)

Irene Roivainen-Jari Heinonen-Satu Ylinen
KOYHA BYROKRATIAN RATTAISSA (2011)

Anu Hakonen-Kiisa Hulkko-Nyman
KUNNASTA HOUKUTTELEVA TYOPAIKKA? (2011)

Markku Sotarauta-Toni Saarivirta—Jari Kolehmainen
MIKA ESTAA KUNTIEN UUDISTUMISTA? (2012)

Eero Lehto
VOIKO AANESTAMALLA VAIKUTTAA KUNTAVEROIHIN? (2012)

Kirsi Kuusinen-James
TUOKO PALVELUSETELI VALINNANVAPAUTTA? (2012)

Leena Forma-Marja Jylha-Mari Aaltonen-Jani Raitanen—
Pekka Rissanen

VANHUUDEN VIIMEISET VUODET
- pitkdaikaishoito ja siirtymat hoitopaikkojen vililla (2012)

Niina Méntyla-Jonna Kiveld-Seija Ollila-Laura Perttola
PELASTAKAA KOULUKIUSATTU!

- koulun vastuu, puuttumisen muodot ja ongelmat oikeudellisessa
tarkastelussa (2013)

Juhani Laurinkari-Kirsi Ronké-Anja Saarinen-Veli-Matti Poutanen
PALVELUT TOIMIMAAN
- tapaturmissa vammautuneiden nuorten puheenvuoro (2013)

Signe Jauhiainen-Janne Huovari
KUNTARAKENNE JA ALUEIDEN ELINVOIMA
— laskelmia véestostd, tyopaikoista ja kuntataloudesta (2013)

213



73 Riitta Laakso
MISTA KOTI HUOSTAANOTETULLE LAPSELLE?
(verkkojulkaisu 2013)

74 Vuokko Niiranen-Minna Joensuu-Mika Martikainen
MILLA TIEDOLLA KUNTIA JOHDETAAN? (2013)

75 Niko Hatakka-Erkka Railo-Sini Ruohonen
KUNTAVAALIT 2012 MEDIASSA (2013)

76 Hannu Kyt6 ja Monika Kral-Leszczynska
MUUTTOLIIKKEEN VOITTAJAT JA HAVIAJAT
- tutkimus alueiden vilisistd muuttovirroista (2013)

77 Sakarias Sokka, Anita Kangas, Hannu Itkonen, Pertti Matilainen &
Petteri Réisanen
HYVINVOINTIA MYOS KULTTUURI- JA LIIKUNTAPALVELUISTA
(2014)

78 Petra Kinnula, Teemu Malmi & Frkki Vauramo
SISALTOA SOTE-UUDISTUKSEEN
Tunnuslukuja terveydenhuollon suunnitteluun (2014)

79 Hagen Henry, Jarmo Hanninen, Seija Paksu ja Pdivi Pylkkanen
OSUUSTOIMINNASTA VALOA VANHUSPALVELUIHIN (2014)

80 Toni Mitto, Jukka Pellinen, Antti Rautiainen ja Kari Sippola
TALOUSOHJAUS TERVEYSASEMILLA
- ndenndisohjaus luo ndenndistehokkuutta (2014)

81 Tuija Rajala ja Jari Tammi
BUDJETOINTIA KUNTIEN MUUTOSKIERTEESSA (2014)

82 Petra Kinnula, Teemu Malmi & Erkki Vauramo
SAADAANKO SOTE-UUDISTUKSELLA TASALAATUA? (2014)

83 Maria Ohisalo & Juho Saari
KUKA SEISOO LEIPAJONOSSA?
Ruoka-apu 2010-luvun Suomessa (2014)

84 Anna-Maria Isola, Elina Turunen, Sakari Hdanninen, Jouko Karjalainen
ja Heikki Hiilamo
SYRJAYTYNYT IHMINEN JA KUNTA (2015)

85 Heli Sjoblom-Immala
PUOLISONA MAAHANMUUTTAJA -
Monikulttuuristen perheiden viihtyminen Suomessa ja muutto-
suunnitelmat (2015)
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86

87

88

89

90

91

92

93

94

95

96

97

98

99

Arttu Saarinen, Mervi Ruokolainen, Heikki Taimio, Jukka Pirttild ja
Saija Mauno

PALVELUMOTIVAATIO JA TYOHYVINVOINTI TERVEYDEN-
HUOLLOSSA (2015)

Olli-Pekka Viinamaki ja Maria Katajamaki
LUOTTAMUKSESTA ELINVOIMAA KUNNILLE (2015)

Seppo Penttild, Janne Ruohonen, Asko Uoti ja Veikko Vahtera
KUNTAYHTIOT LAINSAADANNON RISTIAALLOKOSSA (2015)

Paula Saikkonen, Sanna Blomgren, Pekka Karjalainen ja Minna Kivipelto
POISTAAKO SOSIAALITYO HUONO-OSAISUUTTA? (2015)

Eija Kauppi, Niku Médttanen, Tomi Salminen ja Tarmo Valkonen
VANHUSTEN PITKAAIKAISHOIDON TARVE VUOTEEN 2040
(2015)

Petra Kinnula, Teemu Malmi ja Erkki Vauramo
MITEN SOTE-UUDISTUS TOTEUTETAAN? (2015)

Jaana-Piia Makiniemi, Kirsi Heikkild-Tammi ja Marja-Liisa Manka
MITEN KUNTAESIMIES VOI PARANTAA TYOHYVINVOINTIA?
(2015)

Matti Rimpeld ja Markku Rimpeld (toimittajat)
SAASTOJA LAPSIPERHEIDEN PALVELUREMONTILLA (2015)

Tomi Venho
RAHASTAA, EI RAHASTA, RAHASTAA
— suomalaisen vaalirahoituksen seurantatutkimus (2015)

Riku Thilman, Timo Rothovius ja Jussi Nikkinen
KUNNAN SIJOITUSVARALLISUUDESTA JA SEN HALLINNASTA
(2016)

Tiina Réttild ja Jarmo Rinne
KUNTADEMOKRATIA KAKSILLA RAITEILLA (2016)

Juha Lavapuro, Tuomas Ojanen, Pauli Rautiainen ja Virve Valtonen
SIVISTYKSELLISET JA SOSIAALISET PERUSOIKEUDET
SYRJAKUNNISSA (2016)

Aleksi Koski ja Heikki Kuutti
LAPINAKYVYYS KUNNAN TOIMINNASSA
- tietopyyntdihin vastaaminen (2016)

Sari Tuuva-Hongisto, Ville Poysa ja Pdivi Armila
SYRJAKYLIEN NUORET - unohdetut kuntalaiset? (2016)
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Torsti Hyyryldinen ja Sofia Tuisku
SOSIAALISESTA MEDIASTA RATKAISUJA PAIKALLISEEN
VAIKUTTAMISEEN (2016)

Antti Syvdjdrvi, Jaana Leinonen, Anu Pruikkonen ja Rauno Korhonen
SOSIAALINEN MEDIA KUNTAJOHTAMISESSA (2017)

Petra Kinnula, Teemu Malmi ja Erkki Vauramo
MITA TUNNUSLUKUJA SOTE-ALUEEN JOHTAMISESSA
TARVITAAN? (2017)

Ilkka Koiranen, Aki Koivula, Arttu Saarinen ja Pekka Rasédnen
PUOLUEIDEN RAKENTEET JA JASENISTON VERKOSTOT (2017)

Ari Lehtinen ja Ilkka Pyy (toim.)
MITA ON LAADULLINEN KAUPUNKISUUNNITTELU? (2017)

Sami Tantarimiki ja Anni Torhénen
KOULUVERKKO MUUTTUU,
ENTA KOULUVERKKOSUUNNITTELU? (2017)

Suvi Hakoinen, Pirjo Laitinen-Parkkonen ja Marja Airaksinen
LAAKEKAAOKSEN HALLINTA SOTE-MUUTOKSESSA
- nykytila, haasteet ja ratkaisuehdotukset (2017)

Tommi Oikarinen, Tomi Voutilainen, Anu Mutanen ja

Matti Muukkonen

KUNNALLINEN ITSEHALLINTO VALTION PURISTUKSESSA
(2018)






KAKS - Kunnallisalan kehittdmissaétio rahoittaa kuntia palvelevaa tut-
kimus- ja kehittdmistoimintaa. Tavoitteena on tukea ja parantaa kuntien
ja niiden organisaatioiden toimintamahdollisuuksia.

Rahoitamme hankkeita ja tutkimuksia, joiden arvioimme olevan kun-
tien tulevaisuuden kannalta keskeisimpia. Tuloksien tulee olla sovellet-
tavissa kdytdantoon. Rahoitettavilta hankkeilta edellytetddn ennakko-
-luulotonta ja uutta uraa luovaa otetta.

Saatiolla on Polemiikki-niminen asiakaslehti ja kaksi julkaisusarjaa:

Polemia-sarja, jossa kasitelladn kunnille tirkeitd strategisia kysymyksid
ajattelua herattavilld tavalla.

Tutkimusjulkaisut-sarja, jossa julkaistaan osa sadtion rahoittamista tut-
kimuksista. Pddosa sddtion rahoittamista tutkimuksista julkaistaan
tekijatahon omissa julkaisusarjoissa.

Toimintamme ja julkaisumme esitelladn tarkasti kotisivuillamme
www.kaks.fi.

Vuonna 1990 perustettu itsendinen sditio rahoittaa toimintansa sijoitus-
tuotoilla.

Osoite Fredrikinkatu 61 A
00100 Helsinki
Asiamies Antti Mykkénen, antti.mykkanen@kaks.fi,

p. 0400 570 087

Tutkimusasiamies  Veli Pelkonen, veli.pelkonen@kaks.fi,
p. 0400 815 527

Taloudenhoitaja Anja Kirves, anja.kirves@kaks.fi,
p- 0400 722 682

Tutustu kotisivuihimme (www.kaks.fi)!
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Kunnallinen itsehallinto h

valtion puristuksessa ’\‘

Suomen perustuslaissa turvattu kunnallinen itsehallin- ‘
to asettaa rajat sille, miten valtio voi ohjata ja muokata
kuntien toimintaa ja tehtavia.

Kunnallinen itsehallinto eldd eduskunnan perustus-
lakivaliokunnan tulkintojen mukaan. Nama taas johta-
vat kysymyksiin siitd, mita kunnallinen itsehallinto on,
miten valtion ohjausjarjestelmat vaikuttavat kunnal-
liseen itsehallintoon ja mika kunnan oikeudellinen ase-
ma on julkisoikeudellisena oikeushenkildna.

Naihin kysymyksiin vastaa Itda-Suomen yliopiston
oikeustieteiden laitoksen tutkimusryhman tekema tut-
kimus.
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