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Hallituksen esitys eduskunnalle kuntalaiksi ja eriiksi
siihen liittyviksi laeiksi

ESITYKSEN PAAASIALLINEN SISALTO

Esityksessd ehdotetaan sdddettdvdksi uusi
kuntalaki, joka korvaisi vuoden 1995 kunta-
lain. Kuntalaki olisi edelleen kunnan hallin-
toa, paitoksentekomenettelyé ja taloutta kos-
keva yleislaki. Laissa otettaisiin huomioon
kuntien toimintaympériston ja kuntahallin-
non rakenteiden sekd lainsdddanndn muuttu-
minen. Lain rakennetta ja kisitteitd uudistet-
taisiin.

Yleisissd sddnnoksissd sdddettdisiin  lain
tarkoituksesta, kunnan toiminta-ajatuksesta,
lain soveltamisalasta sekd keskeisistd médri-
telmistd. Kuntalain tarkoituksena olisi edistdd
kunnan asukkaiden itsehallinnon seki osallis-
tumis- ja vaikuttamismahdollisuuksien toteu-
tumista sekd kunnan toiminnan suunnitelmal-
lisuutta ja taloudellista kestivyyttd. Laissa
otettaisiin kdyttéo6n uusi kunnan toiminnan
kasite, joka siséltdisi juridisen kuntakonser-
nin lisdksi kuntien yhteistoiminnan, kunnan
omistukseen perustuvan toiminnan sekid os-
topalvelut. Kuntalakia sovellettaisiin kunnan
talouden ja hallinnon jirjestimiseen ja kun-
nan toimintaan, jollei lailla toisin sdddet.
Konsernindkékulma otetaan laissa erityisesti
huomioon johtamista ja taloutta koskevassa
sddntelyssi.

Laissa sdddettdisiin yleisella tasolla kunnan
toimialasta ja tehtdvistd. Uusia sdfinnoksid
chdotetaan kunnan jdrjestimisvastuusta ja
palvelujen tuottamisesta.

Valtion ja kunnan suhdetta koskevissa
sddnnoksissd uudistettaisiin valtion ja kuntien
neuvottelumenettelyd. Neuvottelumenettely
liitettdisiin osaksi uutta julkisen talouden oh-
jausjdrjestelmdd. Nykyisen peruspalveluoh-
jelman ja -budjetin korvaisi kuntatalousoh-
jelma, joka kattaisi kuntatalouden kokonai-
suudessaan ja siséltdisi my0s julkisen talou-
den suunnitelman edellyttimit vksiloidyt
toimenpiteet kuntatalouden tasapainottami-
seksi.
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Laissa sdddettdisiin kuntavaaleista ja val-
tuuston kokoonpanosta sekd tehtdvistd. Val-
tuusto olisi edelleen asemaltaan kunnan ylin-
td padtosvaltaa kiyttivi toimielin. Kunta voi-
si pddttdd valtuuston koosta siten, ettd laissa
sdddettdisiin ainoastaan valtuutettujen vi-
himmaismadrastd asukasluvultaan erilaisissa
kunnissa. Kuntavaalien siirtyessd huhtikuu-
hun valtuuston toimikauden ehdotetaan alka-
van kesdkuun alusta.

Laissa sdddettiisiin kunnan asukkaiden d4-
nioikeudesta, #idnestysoikeudesta, aloiteoi-
keudesta ja kansan#dnestysaloiteoikeudesta.
Sadnnoksid kunnan kéytettdvissd olevista
keinoista asukkaiden osallistumis- ja vaikut-
tamisoikeuksien edistimiseksi tdydennetti-
siin. Lakiin koottaisiin vaikuttamistoimieli-
mid koskeva sddntely. Kunnalla olisi uusi
velvollisuus asettaa nuorisovaltuusto ja
vammaisneuvosto sekd nykyistd sddntelyd
vastaavasti vanhusneuvosto. Kunta voisi
asettaa alueellisia toimielimid, joiden ko-
koonpanosta ja tehtivistd sdddettdisiin laissa.
Lisdksi osallistumis- ja vaikuttamismahdolli-
suuksia tuettaisiin sddtamalld viestinnéstd se-
ki tietojen saatavuudesta yleisesséd tietover-
kossa.

Kunnan toimielimié, toimielinten kokoon-
panoa sekd kunnan johtamista koskevat
sddanndkset vastaisivat perusperiaatteiltaan
nykyisid sddnnoksid. Kunnan toimielimid ja
johtamista koskevat sdannokset jaettaisiin
omiin lukuihinsa. Kunnan pakollisia toimie-
limid valtuuston liséksi olisivat kunnanhalli-
tus ja tarkastuslautakunta. Muutoin luotta-
mushenkilGorganisaatio olisi valtuuston péa-
tettdvissd.  Luottamushenkildiden asemaa
padtoksenteossa vahvistavina malleina laissa
tuotaisiin esille valiokunta- ja puheenjohta-
jamallit. Valtuusto voisi my6s pdattdd, ettd
toimielinten puheenjohtajat toimivat paétoi-
misena tai osa-aikaisena luottamushenkilona.
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Kunnan johdon tehtévii ja tydnjakoa pyri-
tadn selkiyttdmadn. Laissa sdddettdisiin kun-
tastrategiasta, jolla valtuusto pédttdd kunnan
toiminnan ja talouden pitkén aikavilin tavoit-
teista ja jonka mukaisesti kuntaa johdetaan.
Kunnanhallituksen tehtdvistd sdéddettiisiin
nykyistd yksityiskohtaisemmin. Kuntaa joh-
taisi kunnanhallituksen alaisena kunnanjohta-
ja tai pormestari. My6s kunnanhallituksen
puheenjohtajan tehtdvistd sdddettdisiin. Kun-
nan ja kunnanjohtajan vililld olisi tehtdvi
johtajasopimus. Kunnan toiminnan koko-
naisohjauksen vahvistamiseksi lakiin ehdote-
taan uusia sddnnoksid omistajaohjauksesta
sekd kunnan tytdryhteisGjen toiminnasta ja
konserniohjeesta.

Luottamushenkildiden toimintaedellytyksia
parannettaisiin laajentamalla oikeutta saada
vapaata luottamustoimen hoitamista varten.
Padtoimisella luottamushenkilslla olisi oike-
us virka- tai tyGvapaaseen sekd vuosiloma- ja
muut vastaavat oikeudet. Luottamushenkilon
tietojensaantioikeutta koskevaa séfntelyd
selkeytettdisiin. Luottamustoimeen valitse-
minen edellyttdisi aina henkilon suostumusta.
Esteellisyyssddnnoksid muutettaisiin = siten,
ettd kuntakonserniin kuuluvan yhteistn tai
sddtion hallituksen jdsen olisi esteellinen k&-
sittelemddn yhteisod tai sdititd koskevaa
asiaa kunnan toimielimessd. Paitdksenteon
riippumattomuutta ja ldpindkyvyyttd edistet-
tdisiin myds sdatamilld keskeisten luotta-
mushenkildiden ja viranhaltijoiden uudesta
velvollisuudesta ilmoittaa sidonnaisuuksis-
taan. Puoluerahoituksen ldpindkyvyyden
edistimiseksi kuntien tulisi ilmoittaa tilinp4i-
toksesséddn valtuustoryhmille maksetun tuen
ja puolueille tilitettyjen luottamushenkils-
palkkioiden maara.

Kuntien yhteistoiminnan muotoina sédidet-
tdisiin kuntayhtymastd, yhteisesti toimieli-
mestd, yhteisestd virasta ja sopimuksesta vi-
ranomaistehtdvin hoitamisesta. Kuntien luot-
tamushenkil6iden asemaa yhteistoimintaa
koskevassa padttksenteossa pyrittdisiin vah-
vistamaan sdatdmalld nykyistd yksityiskoh-
taisemmin  yhteistoimintaorganisaatioiden
toimielimisti ja yhteistoimintasopimusten si-
sillosta.

Saannokset kunnallisten liikelaitosten joh-
tamisesta ja toimielimistd vastaisivat voimas-

sa olevaa lakia. Kunnallisten liikelaitosten ta-
louteen ehdotetaan sovellettavaksi kunnan ta-
loutta koskevia sddnnoksid erdin poikkeuk-
sin.

Lakiin sisiltyisivdt voimassa olevaa lakia
vastaavat sddnnokset henkildstosta.

Lain paidtoksenteko- ja hallintomenettelyé
koskevissa s@annoksissd kunnan hallinto-
sdadanndn merkitystd ja siséltéd ehdotetaan
laajennettavaksi. Asian ottaminen ylemmén
toimielimen kasiteltdviksi (otto-oikeus) ra-
jattaisiin ldhtokohtaisesti kunnanhallituksen
kaytettiviksi. Laissa mahdollistettaisiin séh-
koinen kokous ja sdhkoinen paitoksenteko-
menettely sekd edellytettdisiin kunnan ilmoi-
tusten julkaisemista yleisessa tietoverkossa.

Kunnan toiminnan taloudellista kestivyytti
pyrittdisiin turvaamaan vahvistamalla alijés-
min kattamisvelvollisuuden sitovuutta ja
ulottamalla alijgamin kattamisvelvollisuus
myds kuntayhtymiin. Kunnan ja kuntayhty-
min taseeseen kertynyt alijidmai tulisi kattaa
enintdfin neljin vuoden méirdajassa. Jos ali-
jdamia ei katettaisi méidrdajassa, kunta tai
kuntayhtymid voisi joutua arviointimenette-
lyyn. Arviointimenettely vastaisi erityisen
heikossa taloudellisessa asemassa olevan
kunnan arviointimenettelyd, jota koskevat
sddnnokset kunnan peruspalvelujen valtion-
osuudesta annetusta laista ehdotetaan siirret-
tdviksi osaksi kuntalain taloussdédntelyé.
Kuntayhtymien arviointimenettelyd koskevat
saannokset olisivat kokonaan uusia. Muutoin
kunnan taloutta koskevat sddnnokset vastai-
sivat pddosin voimassa olevaa lakia.

Hallinnon ja talouden tarkastusta koskevis-
sa sddnndksissd tdydennettdisiin erityisesti
tarkastuslautakuntaa  koskevaa  s#ddntelyd.
Tarkastuslautakunnalla olisi arviointitehta-
vid, tilintarkastukseen liittyvid ja muita val-
mistelutehtdvid. Tilintarkastusta koskevat
sddnnokset vastaavat pddosiltaan voimaan
olevaa lakia, mutta tilintarkastajana voisi jat-
kossa toimia vain tilintarkastusyhteiso.

Kuntalakiin siséltyisivit my0ds sddnnokset
kunnan toiminnasta markkinoilla. Kunnan
yhtidittdmisvelvollisuudesta, poikkeuksista
yhtidittdmisvelvollisuudesta ja hinnoittelusta
markkinoilla toimittaessa sidfdettéisiin voi-
massa olevaa lakia vastaavasti. Kunnan taka-
uksia, kiinteistén luovutusta ja palveluvelvoi-
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tetta koskevat menettelysddnnkset olisivat
uusia. Niilld selkiytettdisiin erityisesti kansal-
lisen sddntelyn suhdetta EU-séédntelyyn.

Oikaisuvaatimusta ja kunnallisvalitusta
koskevissa sdidnnoksissé tuotaisiin esille suh-
de yleislainsdddant6on. Pddtosten tiedoksian-
nossa kunnan jisenille tulisi ottaa kiyttoon
poytakirjojen julkaiseminen yleisessd tieto-
verkossa.

Esityksessd ehdotetaan lisdksi muutoksia
kielilakiin, kuntarakennelakiin sekd erdisiin
muihin lakeihin.

Lait on tarkoitettu tulemaan voimaan
vuonna 2015 mahdollisimman pian sen jél-

keen, kun ne on hyviksytty ja vahvistettu.
Kunnan toimielimid ja johtamista, asukkai-
den osallistumisoikeutta, luottamushenkil®i-
14, padatoksenteko- ja hallintomenettelyd sekd
oikaisuvaatimusta ja kunnallisvalitusta kos-
kevia uusia sdfinndksid ehdotetaan sovellet-
tavaksi vasta vuonna 2017 ensimméisen lain
voimaantulon jidlkeen valittavan valtuuston
toimikauden alusta lukien. Lisdksi alijadmén
kattamisvelvollisuutta ja arviointimenettelyja
koskeviin séddnnoksiin sekéd erdisiin muihin
sddnnoksiin ehdotetaan siirtymisdannoksié.
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YLEISPERUSTELUT

1 Johdanto
1.1 Yleisti

Kuntalaki on kunnan hallinnon ja talouden
jirjestamistd koskeva yleislaki. Kuntalaissa
sdddetddin kunnan asukkaiden keskeisistd
kunnalliseen itsehallintoon liittyvisti oikeuk-
sista sekd kunnan asukkaiden osallistumis- ja
vaikuttamismahdollisuuksista.

Kuntalaki on yleislaki ja sen ldhtokohtana
on, ettei erityislaeissa tulisi s#dtid kunnan
hallinnon ja talouden jérjestimisestd erik-
seen, vaan keskeiset kunnan hallinnon ja ta-
louden jérjestimistd koskevat sddnnokset si-
sdltyvit kuntalakiin.

Nykyinen laki tuli taloussddannoksid lukuun
ottamatta voimaan vuonna 1995. Talous-
sddnnokset tulivat voimaan wvuonna 1997.
Sen jilkeen kuntalakia on osittain uudistettu
22 kertaa. Lainmuutokset ovat koskeneet eri-
tyisesti kunnan henkiloston asemaa, pormes-
tarijarjestelméd, talouden tasapainottamista,
kuntakonsernia, kunnallista liikelaitosta seki
kunnan toimintaa markkinoilla.

Kuntalain voimaantulon jilkeen kuntien
toimintaympdristd on muuttunut voimak-
kaasti. Vaikka kuntalakia on muutettu useaan
eri otteeseen, osaa toimintaympariston muu-
toksista ei ole otettu riittdvisti huomioon ja
osa toimintaympériston muutoksista edellyt-
td4 kunnan toiminnan kokonaistarkastelua.

Keskeiset kunnan  toimintaympériston
muutokset liittyvét viestokehitykseen, kun-
takoon kasvuun ja kuntien erilaistumiskehi-
tykseen, kunnan toiminnan monimuotoistu-
miseen, kunnan taloudenhoidon haasteisiin,
sihkoisiin - toimintamahdollisuuksiin ~ seké
EU-kilpailuoikeuden vaatimuksiin.

Kuntatalouden tasapainon varmistaminen
tulevaisuudessa korostuu erityisesti ikdraken-
teen muutosten ja muuttoliikkeen johdosta,
jotta varmistetaan kunnan mahdollisuudet
jéirjestdd palveluja ja huolehtia niiden rahoi-
tuksesta.

Kuntakoon kasvu edellyttid asukkaiden
osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksi-
en, luottamustoimen hoitamista koskevien
edellytysten sekd poliittisen ja ammatillisen
johtamisen vahvistamista ja tydnjaon selkeyt-
tdmistd. Kuntakoon kasvu tuo paineita uu-
distaa myds kunnanosahallintoa koskevia
sddnnoksid. Kuntien erilaistuminen luo pai-
neita kunnan hallinnon ja talouden jérjests-
miselle erilaisin tavoin erilaisissa kunnissa.

Kunnan toiminta on monimuotoistunut yh-
teistoiminnan lisdintymisen, toiminnan yhti-
Oittdmisten sekd ostopalvelutoiminnan li-
sddntymisen vuoksi. Kunta ei endé valttimit-
14 tuota itse palveluja ja palveluiden tuotta-
minen on eriytymissd palveluiden jarjestd-
misvastuusta. Kunta- ja palvelurakenteet ovat
eriytymiissd aiempaa enemmén toisistaan ja
palvelurakenteiden ja -tuotannon eriytyminen
vaikeuttaa kunnan mahdollisuuksia ohjata
palveluja ja niiden rahoitusta. Tarve suunni-
tella ja ohjata kunnan toimintaa kokonaisuu-
tena edellyttdd kunnan strategisen suunnitte-
lun ja omistajaohjauksen vahvistamista.

Sdhkoiset toimintatavat mahdollistavat
kunnan piditoksentekojirjestelmén uudista-
misen sekd muun kunnan toimintatapojen
uudistamisen. Sdhkoiset toimintatavat mah-
dollistavat my®s uusien vuorovaikutusmah-
dollisuuksien luomisen asukkaiden ja kunnan
kesken. Sihkdoisten toimintatapojen kéyt-
toonotolle luo paineita myds kunnallisen
henkildston voimakas eldkdityminen seuraa-
vana kymmenend vuonna.

Kuntien palvelutuotanto on osittain mark-
kinaehtoistunut ja EU-kilpailuoikeus asettaa
vaatimuksia toiminnalle. EU-kilpailuoikeus
rajoittaa my0s kuntien mahdollisuuksia hoi-
taa tehtdvid yhteistoiminnassa sekd tukea
yleisen toimialan perusteella yritystoimintaa.
Lisdksi EU-sddnndkset, erityisesti vakaus- ja
kasvusopimus, edellyttivit julkisen talouden
tarkastelua kokonaisuutena.

Péddministeri Jyrki Kataisen hallituksen hal-
litusohjelman mukaan kuntarakenneuudistus
muodostaa perustan kuntalain kokonaisuu-
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distukselle. Kuntalain uudistuksessa tarkas-
tellaan uusien kuntahallinnon rakenteiden ja
kuntien muuttuvan toimintaympériston né-
kokulmasta erityisesti kunnan talouden si-
sdistd ohjausta, kuntien johtamisjirjestelmi,
luottamushenkildiden asemaa, kuntalain ja
erityislakien vilistd suhdetta, kunnanosahal-
lintoa sekd kuntien ja markkinoiden vilistd
suhdetta.

1.2 Kuntien toimintaympériston muu-
tokset

Seuraavassa tarkastellaan kuntalain koko-
naisuudistuksen taustalla olevia keskeisid
toimintaympdariston muutostekijoiti.

Viestokehitys ja henkildston eldkdityminen

Kuntien toimintaympéristén muutosteki-
jOistd useat liittyvit valittomasti tai vilillises-
ti vdestokehitykseen. Tilastokeskuksen vuo-
den 2012 viestéennusteen mukaan tyGikédisen
véeston (15—64-vuotiaiden) médédrdn ennus-
tetaan vihenevin vuoteen 2030 mennessd
117 000 henkildllda nykyisestd. Viestollinen
huoltosuhde eli lasten ja elidkeikdisten maard
sataa tyoikdistd kohden nousee. Ennusteen
mukaan 60 huollettavan raja ylittyisi vuonna
2017 ja 70 huollettavan raja vuoteen 2028
mennessa.

Syntyneiden médrad kasvaa koko maan ta-
solla, mutta alueellisesti kehitys eriytyy voi-
makkaasti. Suomessa oli jo vuosina 2008—
2010 yhteensd 136 kuntaa, joissa lapsia syn-
tyi vuosittain keskimiérin alle 50.

Vieston ikdrakenteen muutos vaikeuttaa
ratkaisevalla tavalla kuntien mahdollisuuksia
huolehtia palveluista ja niiden rahoituksesta.
Varsinkin ikddntyvdn vdest6n médrdn voi-
makas kasvu asettaa haasteita sosiaali- ja ter-
veydenhuoltopalveluiden jérjestimiselle ja
rahoittamiselle. Noin puolet arvioidusta jul-
kisten menojen kasvupaineesta kohdistuu
kuntiin. Tdma edellyttdd talouskasvua ja ta-
louden kestdvyyttd vahvistavia rakenteellisia
uudistuksia sekd erityisesti kuntasektorilla
tuottavuuden parantamista.

Palveluiden jirjestimisedellytyksiin vai-
kuttaa my6s kuntien henkildstén voimakas
elakdityminen. Kevan tilastojen mukaan kun-

ta-alalta siirtyy eldkkeelle 292 000 henked
vuoteen 2030 mennessd, mikd on yli puolet
nykyisistd kunta-alan tyontekijoistd. Poistu-
ma jakaantuu alueellisesti ja kunnittain epi-
tasaisesti. Kunnat joutuvat entisti voimak-
kaammin kilpailemaan ammattitaitoisesta ja
motivoituneesta henkildstdstd muiden tyOn-
antajien kanssa.

Muuttoliike, alueiden erilaistuminen ja toi-
mintaympariston kansainvilistyminen

Muuttoliike on saanut vihitellen aikaan
ikdrakenteisiin ja syntyvyyteen suuret alueel-
liset erot. Pddosa muuttovirroista suuntautuu
suurille kaupunkiseuduille ja niiden vilitto-
min vaikutusalueen liheisyyteen. Kolme vii-
destd suomalaisesta asuu kymmenelld suu-
rimmalla kaupunkiseudulla ja nelja viidesti
20 suurimmalla kaupunkiseudulla. Taajamis-
sa asuu neljd viidestd suomalaisesta, vaikka
taajamien yhteenlaskettu pinta-ala on vain
noin kaksi prosenttia koko maan maapinta-
alasta. Tuotanto, tyopaikat ja vdest keskit-
tyvit kiihtyvilld vauhdilla elinvoimaisiin
kasvu- ja maakuntakeskuksiin ja niiden vai-
kutusalueella oleviin kehyskuntiin.

Alueellisen erilaistumisen vuoksi kansa-
laisten yhdenvertaisuus palvelujen saannissa
heikkenee entisestdfin. Kasvavilla alueilla
erityisenid haasteena on huolehtia palvelujér-
jestelmidn kattavuudesta ja fyysisen ympiris-
ton toimivuudesta. Taantuvilla alueilla haas-
teena on kehittdd kilpailukykyistd yrityskan-
taa ja vetovoimaista ymparistod, jotta viesto-
kanta saataisiin sdilytettyd ja ty6voimaa hou-
kuteltua.

Kansallisen keskittymiskehityksen lisdksi
globalisaatio eli kansainvilinen talouden yh-
dentymiskehitys asettaa haasteita kunnille.
Huolena on se, ettd paikalliset yritykset siir-
tdvdt toimintansa matalapalkkaisempiin ja
halvempiin maihin tai jopa lopettavat toimin-
tansa kannattamattomuuden vuoksi.

Lisdksi videston monikulttuurisuuden li-
sddntyminen ja kansainvilistyminen vaikut-
taa monella tapaa kunnan palvelujen jérjes-
timiseen ja toteuttamiseen sekd edellyttdd
my0s muun muassa asukkaiden vaikuttamis-
ja osallistumismuotojen kehittdmistd. Kunnil-
la on tédrked tehtdvd maahanmuuttajien osalli-
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suuden ja yhdenvertaisuuden seké eri viesto-
ryhmien vilisten suhteiden edistdmisessi.

Kunta- ja palvelurakenteiden kehitys

Kunta- ja palvelurakenteet ovat muuttuneet
viime vuosina muun muassa toteutettujen
kuntaliitosten ja lisddntyneen kuntien yhteis-
toiminnan johdosta. Vuosina 2008—2012 to-
teutetulla kunta- ja palvelurakenneuudistuk-
sella sekd parhaillaan kdynnissé olevalla kun-
tauudistuksella seké sosiaali- ja terveyden-
huollon palvelurakenneuudistuksella raken-
teita pyritddn uudistamaan ja palveluja ko-
koamaan vahvempiin kokonaisuuksiin,

Kuntien lukuméédrd on vadhentynyt liki
kolmanneksella 2000-luvulla. Kuntia oli
2000-luvun alkaessa 452 ja vuoden 2014
alussa 320. Vaikka yhdistymiset ovat vihen-
tineet erityisesti kaikkein pienimpien kuntien
médrad, kuntarakenne on edelleen hyvin pirs-
taleinen ja Suomessa on paljon pienid ja re-
sursseiltaan heikkoja kuntia. Vain noin sa-
dassa Suomen kunnassa on yli 10 000 asu-
kasta ja alle 2 000 asukkaan kuntia on yh-
teensd 31.

Kunta- ja palvelurakenteet ovat eriytyneet
toisistaan voimakkaasti viime vuosina. Kun-
nan asema palvelujen jirjestdjdnd ja tuottaja-
na on muuttunut. Kuntien vélinen yhteistoi-
minta on lisdéintynyt, kunnat ovat yhtiditté-
neet toimintaansa ja kunnallisia palveluja
tuotetaan aikaisempaa enemmén yksityisten
palvelujentarjoajien toimesta. Kehitys vaike-
uttaa erityisesti kuntien mahdollisuuksia oh-
jata palvelujen jérjestdmistd ja niiden rahoi-
tusta. Lisdksi valinnanvapaussdinnokset
muuttavat kunnan asemaa kuntalaisten palve-
lujen tuottajana.

Kuntatalouden kehitys

Kuntatalouden tila on viime vuosina pysy-
nyt jatkuvasti kirednd, nimellinen kunnallis-
veroaste on kohonnut vuosittain ja kuntien
lainakanta on yli kaksinkertaistanut viimei-
sen kymmenen vuoden aikana. Kuntien laki-
sddteiset tehtivit ovat jatkuvasti lisdéntyneet.
Toisaalta palvelujen tuotannon rakenteet ei-
vt ole muuttuneet riittdvésti. Kuntien meno-
jen kasvu on ollut muuta kansantaloutta no-

peampaa ja kunta-alan henkil6stén méérd on
noussut. Tdm& on tapahtunut ajanjaksolla,
jolloin vdestén kokonaishuoltosuhde on ollut
suosiollinen. Tydikdisen viestdn pienenty-
minen vaikuttaa Suomen talouskehitykseen
heikentamilld pitkin aikavélin kasvuedelly-
tyksid ja siten rahoituspohjaa. Talouskasvu
uhkaa hidastua samanaikaisesti, kun eldkkeet
sekd vanhusten hoito- ja hoivamenot kasva-
vat. Julkisen talouden kestivyysvaje ja valti-
on velan kasvu koskettaa mys kuntien ra-
hoitusta.

Muun muassa kuntien velkaantumisen ja
alijgamadisten kuntien lukumiirin kasvami-
nen osoittaa tarvetta kunnan talouden ohjaus-
ta koskevan sddntelyn terdvoittdmiseen.
Myts EU-sddntely edellyttdd julkisen talou-
den alijiimin entistd tiukempaa hallintaa.
Kuntatalouden hoito edellyttdd kuntataloutta
koskevien oikeiden ja vertailukelpoisten tie-
tojen varmistamista. Kunnat jarjestdvat yhi
enemméin toimintojaan peruskunnan kirjan-
pidon ulkopuolelle. Koska konsernitilinpés-
tostietoja ei tilastoida, kuntien ja kuntayhty-
mien taloudellisesta tilanteesta on vaikea
saada luotettavaa ja vertailukelpoista tietoa.

Kunnan johtamisen haasteet

Muutokset kuntien toimintatavoissa ovat
vaikuttaneet kunnan toimielinten asemaan ja
kunnan johtamiseen. Valtuusto on muuttunut
luonteeltaan enemm&n kunnan strategisen
padtosvallan kdyttdjaksi ja sen pddtosvaltaa
yksittdisissd asioissa on siirretty kunnanhalli-
tukselle ja lautakunnille ja edelleen viranhal-
tijoille. Kunnanhallituksesta on muodostunut
kdytdannossd kunnan keskeinen toimielin, jo-
ka johtaa kunnan hallintoa, taloutta ja toimin-
taa. Kunnan kehittyminen kuntakonserniksi,
johon kunnan oman organisaation liséksi
kuuluu kunnan yksin tai yhdessi muiden ta-
hojen kanssa omistamia yhteis6jd, on myds
keskittanyt valtaa kunnanhallitukselle.

Kunta voi sdilyttdd asemansa asukkaiden
yhteisond, kuntalaisten hyvinvoinnista ja
kunnan elinvoiman kehittdmisestd vastuussa
olevana tahona vain, jos sen valtuustolla on
muodollisen aseman liséksi my0s tosiasialli-
nen mahdollisuus pé&ttad kunnan keskeisistd
asioista.
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Kuntien toimintaympériston muutokset ja
toimintaympdariston monimutkaistuminen
edellyttivit sekd kunnan poliittisen ettd am-
matillisen johtamisen vahvistamista ja niiden
tyonjaon selkeyttamistd. Esimerkiksi vaikei-
den taloutta koskevien péitosten valmistelus-
sa virkatoiminnasta vastaavalle johdolle tulisi
saada nykyistd selkedmpi poliittisen johdon
tuki. Muun muassa kunnan kilpailukyvysti ja
elinvoimasta huolehtiminen, palveluraken-
teiden ja toimintatapojen uudistaminen, tu-
loksellisuuden lisddminen ja talouden hallinta
edellyttivit johdon tiedollisten ja taidollisten
valmiuksien kasvattamista. Kunnan johtamis-
jirjestelmidn muuttaminen edellyttdd johdon
aseman ja tehtdvien seki toimielinten aseman
kokonaistarkastelua.

Asukkaiden osallistumis- ja vaikutusmahdol-
lisuuksien parantaminen

Viime vuosikymmeniné kansalaisten poliit-
tinen osallistuminen on muuttunut ja luotta-
mus demokraattisiin instituutioihin heikenty-
nyt. Adnestysaktiivisuus kuntavaaleissa on
padsddntGisesti laskenut ja kiinnostus luotta-
mustehtdvien hoitoon vihentynyt. Tutkimuk-
set osoittavat, ettd suoran osallistumisen kan-
natus kuntalaisten keskuudessa on kasvanut:
kansalaiset haluaisivat lisdd suoran demokra-
tian mahdollisuuksia, kuten kansanédnestyk-
sid ja erilaista vuorovaikutusta padtsksenteon
tukena. Nykyinen edustuksellinen demokra-
tia ei yksin vastaa riittdvisti kansalaisten vaa-
timuksiin.

Kuntakoon suurenemisella voi olla kieltei-
sid vaikutuksia kuntalaisten luottamukselle
demokratian toimivuuteen. Toisaalta my6s
monimutkainen yhteistyorakenne aiheuttaa
kuntalaisten luottamuksen vdhenemistd. Kun-
takoon suurentuminen voi kuitenkin heiken-
td4 demokratian toteutumista ns. ldhidemo-
kratiana ja vaikuttaa muun muassa valtuutet-
tujen mairiddn, luottamushenkildiden alueel-
liseen edustavuuteen sekd kuntalaisten etdéin-
tymiseen paitoksenteosta. Kuntakoon kasvu
voi tuoda my0s paineita luoda kunnanosahal-
lintoa

Yleiset toimintaympéristomuutokset kuten
ikdrakennemuutokset, kuntatalouden Kkiris-
tyminen, sosiaalisten ongelmien keskittymi-

nen tiettyihin kaupunginosiin, periytyvi koy-
hyys ja tyottémyys voivat merkitd yhid suu-
rempaa eriarvoistumista osallistumisessa.
Muun muassa nuoret, taloudellisesti heikosti
toimeentulevat, vihemmin koulutetut seki
maahanmuuttajat eivit vilttiméttd voi osal-
listua tdysipainoisesti elinoloihinsa vaikutta-
vien asioiden kisittelyyn. Osallistumismah-
dollisuuksien edellytys on myds riittdva tieto
eli se, ettd kunta tiedottaa valmistelusta ja
pddtoksistéd kaikenikiisille ymmaérrettavésti.

Palvelujen jarjestimisen ja tuotantotapojen
muutokset sekd kuntakonsernikehitys merkit-
seviit sitd, ettd kuntalaisten tulisi voida vai-
kuttaa ja osallistua ei vain peruskunnan, vaan
laajemmin kunnan toimintaa koskevaan péa-
toksentekoon. Lisédntyvi tarve kiyttdd pal-
veluja kuntarajat ylittden edellyttad kayttdjien
osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksien
tarkastelua. Tietotekniikka mahdollistaa uu-
sien vuorovaikutusmahdollisuuksien luomi-
sen.

Luottamustoimissa toimiminen vie nykyi-
sin yhd enemmin aikaa, milld saattaa olla
vaikutusta luottamusty6hon hakeutumiseen
ja luottamushenkildiden sosiaaliseen edusta-
vuuteen. Tdmi voi olla ongelma my&s kunta-
laisten ja luottamushenkildiden vuorovaiku-
tuksen nikodkulmasta. Edustuksellisen demo-
kratian toimivuus edellyttdd luottamushenki-
16ty6n toimintaedellytysten vahvistamista.

EU-sdgntelystd ja kilpailuneutraliteettivaati-
muksista johtuvat vaikutukset

Suomen liittyminen Euroopan unioniin on
tuonut mukanaan uusia vaatimuksia kuntien
toiminnalle. Muun muassa EU:n sisdmarkki-
nasddnnoksiin kuuluva kilpailuoikeus, valti-
ontukisdéntely ja hankintalainsdddiantd kos-
kevat my6s kuntien toimintaa. EU-
sddnnokset rajoittavat osittain kuntien mah-
dollisuuksia hoitaa tehtivid omassa organi-
saatiossaan, tukea kunnan alueella harjoitet-
tua yritystoimintaa sekd hoitaa tehtdvid yh-
teistoiminnassa.

Erityisesti EU:n kilpailuoikeus ja valtion-
tukisddnnokset eividt ole kunnissa yleisesti
tiedossa, vaikka niitd sovelletaan EU- ja kan-
sallisissa tuomioistuimissa. Kunnan toimin-
nan suuntautuessa entistd enemmain markki-
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noille on my6s kansallista tarvetta selkeyttad
kilpailuneutraliteettikysymyksii.

EU:n sisdmarkkinapolitiikalla on vaikutus-
ta my6s kunnan oman palvelutuotannon
asemaan, silld se on ulottumassa tehtdvialu-
eille, jotka Suomessa ovat pitkiilti olleet kun-
tien vastuulla. Tédhdn liittyvdt valinnanva-
paussddnnokset ovat laajentumassa EU:n ji-
senvaltioiden vilille. Kansallisesti valinnan-
vapaussddnnoksid on jo otettu kdytt66n muun
muassa terveydenhuollossa. Télloin tulee ar-
vioida, onko palveluiden kéytté edelleen syy-
td rajata kunnan asukkuuteen. Samalla kas-
vaa tarve kuntien vélisen yhtendisen korvaus-
jirjestelmdn luomiseen sekd kdyttdjademo-
kratian lisddmiseen.

Euroopan unioni on kev#illd 2014 antanut
uudet julkisia hankintoja koskevat direktiivit.
Suomessa hankintalain soveltaminen kuntien
yhteistoimintaan on koettu vaikeaksi. Han-
kintalainsddddntd ja sen suhdetta kuntien
yhteistoimintaan voitaisiin selkeyttdd myos
kuntalaissa.

Teknologiakehitys ja kuntien hallinnon sih-
koistyminen

Kuntalain voimaantulon jilkeen tietotekno-
logian kiytté on yleistynyt ja sdhkdisten rat-
kaisujen antamat mahdollisuudet ovat lisdn-
tyneet. Lidhitulevaisuuden toimintaympiris-
t6n muutokset, kuten pienenevi tydssikiyvi-
en ihmisten madrd sekd lisddntyvét vaati-
mukset vaikuttavuuden ja tuottavuuden kas-
vattamiselle pakottavat myos kuntia kehitti-
miin uusia toimintaa tukevia tietoteknologi-
sia ratkaisuja. Sahkoiset ratkaisut voivat lisd-
td muun muassa kuntalaisten itsepalvelua ja
tehostaa tydprosesseja.

Kunnan hallinnossa sihkdisid toimintata-
poja voidaan hyddyntdd muun muassa kun-
nan piidtoksentekoprosessien ja asiakirjahal-
linnan sdhkoistdmiselld. Toimielinten koko-
uksia tulisi voida pitdd entistd enemmén ajas-
ta ja paikasta riippumattomasti sdhkoisid me-
netelmid hy6dyntien. Kuntien tulee myds
kehittd4d uudenlaisia tietoteknologiaa hyddyn-
tidvid tiedottamisen, osallistumisen ja vaikut-
tamisen keinoja.

2 Nykytila
21 Perustuslaki ja kansainviiliset sopi-
mukset

Suomen perustuslaki tuli voimaan 1 péiva-
nd maaliskuuta 2000. Kunnallisen itsehallin-
non perusteista sdddetddn  perustuslain
121 §:ssé, joka korvasi kuntalain sditdmisen
aikaan voimassa olleen hallitusmuodon
51 §:n 2 momentin.

Perustuslain 121 §:n 1 momentin mukaan
kuntien hallinnon on perustuttava kunnan
asukkaiden itsehallintoon. Kuntien hallinnol-
le on siten asetettu kansanvaltaisuusvaati-
mus. Pykélin 2 momentti edellyttds, ettd
kuntien hallinnon yleisisti perusteista ja
kunnille annettavista tehtdvistdi s#ddetéddn
lailla. Kuntien hallinnon yleisilld perusteilla
tarkoitetaan muun muassa kunnan ylimmén
padtosvallan kdytt6d, kunnan muun hallinnon
jarjestdmisen perusteita ja kunnan asukkai-
den keskeisid osallistumisoikeuksia. Itsehal-
linnon periaatteen mukaisesti lailla on turvat-
tava kunnan péitoksentekojirjestelmin kan-
sanvaltaisuus, mikd sisiltid ennen muuta
kunnan asukkaiden oikeuden valitsemiinsa
hallintoelimiin sekd sen, ettd péitosvalta
kunnissa kuuluu asukkaiden valitsemille toi-
mielimille (hallituksen esitys perustuslaiksi,
HE 1/1998 vp). Lailla sditdmisen vaatimus
ulottuu mainitun sdédnncksen nojalla myos
kunnille annettaviin tehtéviin. Kunnan itse-
hallinnon periaatteisiin kuuluu, ettd kunnan
tulee voida itse p#ittdd tehtdvistd, joita se it-
sehallintonsa nojalla ottaa hoidettavakseen,
ja ettei kunnalle voida antaa tehtivid lakia
alemmanasteisilla sdddoksilla (HE 1/1998
vp, s. 176). Lisdksi perustuslain 121 §:n
3 momentissa vahvistetaan kunnille verotus-
oikeus ja edellytetdfin, etti verovelvollisuu-
den ja veron méadrdytymisen perusteista sekd
verovelvollisen oikeusturvasta sdéddetién lail-
la.

Kansanvaltaisuusperiaate vahvistetaan pe-
rustuslain 2 §:ssd. Mainitun pykildn 2 mo-
mentin mukaan kansanvaltaan sisiltyy myos
vksilon oikeus osallistua ja vaikuttaa yhteis-
kunnan ja elinympéristonsd kehittimiseen.
Olennainen merkitys kansanvallan toteutu-
misessa on erityisesti kunnallisella itsehallin-
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nolla (HE 1/1998 vp, s. 74). Lisdksi mainitun
pykédlin 3 momentissa sdddetyn oikeusval-
tioperiaatteen mukaan julkisen vallan kéyton
tulee perustua lakiin ja kaikessa julkisessa
toiminnassa on noudatettava tarkoin lakia.
Kuntia koskevaan lainsdddintdon vaikuttaa
ennen kaikkea vaatimus julkisen vallan kéy-
ton lakiperustasta. Osana julkista valtaa kun-
ta voi puuttua yksiléiden oikeusasemaan,
médritelld yksiloiden oikeuksia ja velvolli-
suuksia. Toimivalta puuttua yksilén asemaan
edellyttdd kuitenkin aina tdsmaéllistd lain
sddnnostd. Lisdksi oikeusvaltioperiaate hei-
jastuu kunnan oikeusaseman sddntelyyn.
Kunta on valtiosta erillinen oikeushenkild,
joten ldhtokohtaisesti edellytetdidn, ettd sille
asettavat velvoitteet sdfdetdin lailla eikéd la-
kia alemmanasteisilla sddnnoksilla.
Perustuslain 2 luvun perusoikeudet vaikut-
tavat kuntiin monin tavoin. Kunnat ovat osa
julkista valtaa, jonka tehtdvdnd on perustus-
lain 22 §:n mukaan turvata perusoikeuksien
ja ihmisoikeuksien toteutuminen. Kuntien
kannalta merkittdvid ovat erityisesti taloudel-
liset, sosiaaliset ja sivistykselliset oikeudet,
joiden toteuttamisesta kunnat ovat laajasti
kdytannén vastuussa. Perustuslain 19 §:n
3 momentin mukaan julkisen vallan on muun
muassa turvattava, sen mukaan kuin lailla
tarkemmin sédddetéin, jokaiselle riittdvit so-
siaali- ja terveyspalvelut ja edistettdva vies-
ton terveyttd. Perustuslain 16 §:n mukaan
julkisen vallan on turvattava jokaiselle oike-
us maksuttomaan perusopetukseen sekd yhté-
ldinen mahdollisuus saada kykyjensi ja eri-
tyisten tarpeidensa mukaisesti myds muuta
kuin perusopetusta sekid kehittds itseddn va-
rattomuuden sitd estamittd. Perustuslain mu-
kaan kunnat huolehtivat taloudellisten, sosi-
aalisten ja sivistyksellisten oikeuksien toteut-
tamiseen liittyvistd tehtévistdi sen mukaan
kuin niille on tillainen velvollisuus laissa
sdddetty. Kuntien niitd oikeuksia koskevat
velvoitteet riippuvat siten perusoikeuksia
tdydentdvistd lainsdddannosta.
Kansanvaltaisuusperiaatetta  tdsmentévét
perustuslaissa sdddetyt vaali- ja osallistumis-
oikeudet. Perustuslain 14 §:n mukaan jokai-
sella Suomen kansalaisella ja maassa vaki-
naisesti asuvalla ulkomaalaisella, joka on
tayttanyt 18 vuotta, on oikeus #ddnestdd kun-

nallisvaaleissa ja kunnallisessa kansaniines-
tyksessd. Perustuslain 6 §:n mukaan lasten ja
nuorten tulee saada vaikuttaa itsedén koske-
viin asioihin kehitystdén vastaavasti. Julkisen
vallan tehtdvind on edistdi yksilén mahdolli-
suuksia osallistua yhteiskunnalliseen toimin-
taan ja vaikuttaa elinympéristddiin ja itseddn
koskevaan paitoksentekoon. Perusoikeus hy-
véadn hallintoon (21 §) sisdltdd muun muassa
oikeuden tulla kuulluksi hallintoasiaa kisitel-
tdessd. Osallistumismahdollisuuksia turvaa-
vat my0s perustuslain sddnndkset, jotka kos-
kevat sananvapautta ja julkisuutta (12 §), ko-
koontumis- ja yhdistymisvapautta (13 §) sekd
oikeutta omaan kieleen ja kulttuuriin (17 §).

Perustuslain 6 §:n yhdenvertaisuusvaati-
mus koskee kaikkia lain soveltajia, myos
kuntia. Perusoikeusuudistusta koskevan halli-
tuksen esityksen mukaan sddnndkseen sisil-
tyy mielivallan kielto ja vaatimus samanlai-
sesta kohtelusta samanlaisissa tapauksissa.
Yhdenvertaisuusperiaate ja sitd tdydentdvi
syrjintdkielto ovat keskeisid periaatteita
muun muassa kunnan yleisen toimialan rajo-
jen méérittelyssa.

Perustuslain 122 §:ssd sdddetddn hallinnol-
lisissa jaotuksissa noudatettavista periaatteis-
ta ja kuntajaon perusteista. Pykidldin 1 mo-
mentin mukaan hallintoa jérjestettiessé tulee
pyrkid yhteensopiviin aluejaotuksiin, joissa
turvataan suomen- ja ruotsinkielisen vieston
mahdollisuudet saada palveluja omalla kie-
lellddn samanlaisten perusteiden mukaan. Li-
sidksi perustuslain 122 §:n 2 momentissa ase-
tetaan kuntajaon perusteita koskeva lailla
sddtdmisen vaatimus.

Siirrettdessd kunnan tehtdvid yksityiselle
on otettava huomioon perustuslain 124 §:n
asettamat rajoitukset. Julkisen hallintotehti-
vin antaminen muulle kuin viranomaiselle
vaatii lakiperustan. Merkittdvi julkisen val-
lan kdyttd kuuluu aina viranomaiselle. Perus-
tuslain 125 § virkojen kelpoisuusvaatimuk-
sista ja yleisistd nimitysperusteista koskee
myds kuntia.

Perustuslain ohella kuntia koskevaa lain-
sdfdddntod sdddettdessd on otettava huomioon
Euroopan neuvoston hyviksymiin Euroopan
paikallisen itsehallinnon peruskirjaan (SopS
65 ja 66/1991) sisdltyvit velvoitteet. Perus-
kirja saatettiin Suomessa voimaan asetuksella
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(1181/1991) vuoden 1991 lokakuun alusta.
Peruskirja on periaatteessa tuomioistuimissa
suoraan sovellettavaa oikeutta, mutta sen
maérdykset ovat niin viljid, ettd kdytdnnossd
niitd kéytetddn lahinni tulkintaan vaikuttavi-
na itsehallintoa tukevina periaatteina. Suurin
merkitys peruskirjalla on lakeja sdéddettiessi.
Suomen kunnallishallinto tayttdd yleensé hy-
vin peruskirjan vaatimukset.

Euroopan paikallisen itsehallinnon perus-
kirjan 9.2 artiklan mukaan paikallisviran-
omaisten voimavarojen tulee olla riittavit
suhteessa niihin velvoitteisiin, jotka niille on
annettua perustuslaissa ja muissa laeissa.
Tamid rahoituksen riittdvyyttd korostava niin
sanottu rahoitusperiaate on Suomessa tunnus-
tettu, vaikka perustuslaissa sitd ei suoraan to-
deta. Perustuslakivaliokunta totesi mietinnds-
sddn  perusoikeusuudistuksesta  (PeVM
25/1994 vp), ettd “kunnille perusoikeusuu-
distuksesta mahdollisesti aiheutuvista uusista
tehtdvistd ja velvoitteista on sdddettdva lailla.
Tehtévistd sdddettdessd on myds huolehditta-
va, ettd kunnilla on tosiasialliset edellytykset
suoriutua tehtdvistddn”. Viimeaikaisissa lau-
sunnoissaan (PeVL  16/2014, 34/2013,
30/2013, 12/2011 ja 41/2010) perustuslakiva-
liokunta on aiempaa herkemmin ottanut kan-
taa myds rahoitusperiaatteen toteutumiseen
sekd kiinnittdnyt huomiota siihen, ettd rahoi-
tusperiaatteen toteutumista arvioitaessa on
kiinnitettivd huomiota myds yksittdisen kun-
nan asemaan.

2.2 Kuntalaki ja siihen liittyvi muu lain-
sdadinto

2.2.1 Kuntalain yleiset sddnnokset

Kuntalain 1 §:ssé sdddetdsn kuntien itsehal-
linnon keskeisistd periaatteista, joita ovat
kunnan asukkaiden itsehallinto ja kansanval-
tainen péitoksentekojirjestelmd. Sadnnok-
sessd tdsmennetddn perustuslain eli kuntalain
sddtdmisen aikaan vield hallitusmuodon kun-
nallista itsehallintoa koskevaa sdéntelyi.

Kunnan péétosvaltaan kuuluvat asiat késit-
telee ja niistd padttdd mainitun pykéldn
2 momentin mukaan asukkaiden valitsema
valtuusto. Kuntalain 13 §:ssd on luettelo val-
tuuston lakisddteisistd tehtdvistd. Ainakin

ndiden asioiden voidaan katsoa kuuluvan
kunnan paitdsvallan kdyttoon. Lailla kunnan
padtosvaltaa voidaan antaa muillekin viran-
omaisille. Lisdksi valtuusto voi itse siirtdd
omaa toimivaltaansa alemmille viranomaisil-
le. Valtuuston tehtidvind on ensisijaisesti itse
harkita, kuinka laajasti tai yksityiskohtaisesti
se padtosvaltaansa kuuluvasta asiasta paittia.

Kunnan asukkaat vaikuttavat kunnan pdi-
tosvallan kdyttéon valitsemalla valtuuston.
Edustuksellinen demokratia kunnan hallin-
non periaatteena ei sulje pois kuntalaisten
suoraa osallistumista. Kuntalain 1 §:n 2 mo-
mentin toisessa lauseessa viitataan kansani-
nestykseen ja asukkaiden oikeuteen muuten
vaikuttaa kunnan hallintoon.

Lisdksi 1 §:n 3 momentissa sdddetiddn kun-
nan toiminta-ajatuksesta, jossa viitataan kun-
nan rooliin asukkaidensa hyvinvoinnin ja
kestavin kehityksen edistdjd alueellaan. Kun-
ta toimii alueellaan asuvien kuntalaisten tar-
peiden mukaisesti heiddn hyvinvointiaan
edistddkseen. Kunta edistid alueensa elin-
voimaa ja kestdvid kehitystéd niin kuin kysei-
sen kunnan paikalliset olosuhteet ja tarpeet
edellyttavit.

Kuntalain yleisissd sddnnoksissd sdddetddn
kuntalain luonteesta kunnan hallinnossa nou-
datettavana yleislakina (3 §). Lukuun sisélty-
viat myos sddnnokset kunnan jdsenestd (4 §),
kunnan nimesti (5 §) sekd kunnanvaakunasta
(6 %).

Lisdksi kuntalain yleisiin sdannoksiin sisél-
tyvit kunnan tehtdvid, kunnan toimintaa kil-
pailutilanteessa markkinoilla seké valtion ja
kunnan suhdetta koskevat sdfnndkset, joita
kasitellddn jéljempina.

2.2.2 Kunnan tehtévit ja toimiala

Kuntalain 2 §:ssé sédédetddn yleisesti kun-
nan tehtivistd ja niiden hoitamisesta. Maini-
tun pykéldn 1 momentin mukaan kunta hoi-
taa itsehallinnon nojalla itselleen ottamansa
ja sille laissa sdddetyt tehtdvit. Kunnille ei
saa antaa uusia tehtdvid tai velvollisuuksia
taikka ottaa pois tehtévid tai oikeuksia muu-
ten kuin s#dtdmilld siitd lailla. Pykéldan
2 momentin mukaan kunta voi sopimuksen
nojalla ottaa hoitaakseen muitakin kuin itse-
hallintoonsa kuuluvia julkisia tehtdvia.
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Kunnan tehtivit jakautuvat siten kuntalain
perusteella 1) kunnan itsehallintonsa nojalla
itselleen ottamiin tehtdviin, joita kutsutaan
kunnan yleiseksi toimialaksi, 2) kunnan laki-
sddteisiin tehtdviin, joita kutsutaan kunnan
erityiseksi toimialaksi, sekd 3) kunnan sopi-
muksen nojalla hoidettavakseen ottamiin niin
kutsuttuihin toimeksiantotehtaviin.

Yleinen toimiala

Kunnan yleisen toimialan on katsottu ole-
van yksi kunnallisen itsehallinnon kulmaki-
vistd. Perustuslain kunnallista itsehallintoa
koskevassa pykaldssd yleistd toimialaa ei ole
erikseen mainittu. Perustuslakia koskevassa
hallituksen esityksessd (HE 1/1998) kuiten-
kin todetaan, ettdi “kunnan asukkaiden itse-
hallinnon periaatteeseen kuuluu, ettd kunnan
tulee voida itse paattad tehtdvistd, joita se it-
sehallintonsa nojalla ottaa hoidettavakseen”.
Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskir-
jan 1 artiklassa sidddetdin myos yleisen toi-
mialan kuulumisesta paikallisen itsehallinnon
keskeiseksi osaksi. Artiklan mukaan paikal-
linen itsehallinto tarkoittaa paikallisviran-
omaisten oikeutta ja kelpoisuutta sdénnelld ja
hoitaa lain nojalla huomattavaa osaa julkisis-
ta asioista omalla vastuullaan ja paikallisen
véeston etujen mukaisesti.

Kunnan yleisesti toimialasta sdddetddn
kuntalain 2 §:ssé yleisesti. Joustavalla sddnte-
lylld on tavoiteltu sitd, ettd kunta voi tarvitta-
essa sopeuttaa toimintansa eri aikoina uusien
olosuhteiden ja tarpeiden mukaisesti. Jousta-
vuudella tavoitellaan myos sitd, ettd toimiala
voi olla erilainen eri kunnissa.

Yleistd toimialaa on katsottu rajoittavan
oikeuskdytdnndssd ja -kirjallisuudessa muo-
toutuneet periaatteet. Perinteisen toimialao-
pin mukaiset yleisen toimialan miardytymis-
perusteet ohjaavat ja rajoittavat sitd, mitd
kunta voi ottaa hoitaakseen ja miten se niitid
tehtdvid hoitaa. Osa ndistd periaatteista on
samoja kuin hallinnon yleiset oikeusperiaat-
teet, joista sdddetddn hallintolain (434/2003)
6 §:ssd. Niitd ovat yhdenvertaisuus-, objek-
tiviteetti- ja suhteellisuusperiaate, tasapuoli-
sen kohtelun vaatimus sekd harkintavallan
vadrinkdyton kielto. Lisdksi vakiintuneesti
yleisen toimialaa rajoittaviksi periaatteiksi on

katsottu oikeuskdytdnndssd seuraavat: asuk-
kaiden hyvinvoinnin edistiminen, tehtdvin
paikallisuus, yksityisen tukemisen kielto, hal-
linnon toissijaisuus ja tyonjako muiden vi-
ranomaisten kanssa sekd spekulatiivisen toi-
minnan kielto. Kunnan ei lisdksi ole katsottu
voivan harjoittaa puhtaasti kaupallista tai te-
ollista toimintaa.

Yleishyodyllisyyden periaatteen mukaan
toiminnasta on oltava yleistd etua kunnalle.
Kaikkien kuntalaisten ei tarvitse saada toi-
minnasta vilitontd hyotyd. Kunta voi hoitaa
sellaista toimintaa, mitd pidetddn hyviksytti-
vénd, tarkoituksenmukaisena ja sopivana.
Paikallisuuden mukaan kunnan toiminnan on
rajoituttava kunnan alueen sisélle ja kuntalai-
siin. Kunnan oikeus harjoittaa elinkeinotoi-
mintaa on kuitenkin tullut arvioitavaksi vain
muutamissa tapauksissa. Kunnan yleisen
toimialan on katsottu rajaavan my6s kunnan
oikeutta perustaa yhtisitd. Oikeuskidytdnnos-
sd on katsottu kunnan voivan harjoittaa am-
matillisen koulutuksen yhteydessd muun mu-
assa autokoulutoimintaa.

Yhdenvertaisuuden periaatteen mukaan
kunnan on kohdeltava kaikkia kuntalaisia ta-
sapuolisesti. Tarkoitussidonnaisuuden peri-
aatteen mukaan kunta ei voi toiminnallaan
edistdd vieraita tarkoitusperid, vaan toimin-
nan on edistettivd kunnan perustehtivin to-
teuttamista. Objektiviteettiperiaatteen mukai-
sesti kunnan tulee toimia puolueettomasti ja
asiallisesti. Suhteellisuuden mukaan kunnan
tulee kiayttdd sellaisia toimenpiteitd, jotka
ovat tarpeellisia ja vilttimattomid tavoitteen
toteuttamiseksi. Spekulatiivisen toiminnan
kiellon mukaisesti kunta ei saa ottaa tehtivii
hoitaakseen pelkéstddn taloudellisen voiton
tavoittelemiseksi. Spekulaatiokieltoa on so-
vellettu myds siihen, ettei kunta voi sijoittaa
tai tukea korkean riskin siséltévid hankkeita.
Ensisijaisen toiminnan motiivin on oltava
kuntalaisten hyvinvoinnin edistiminen. Hal-
linnon toissijaisuuden mukaan kunta ei voi
ryhtyd hoitamaan sellaista toimintaa, jonka
perinteisesti on hoitanut yksityinen sektori.
Jos yksityinen sektori ei pysty suoriutumaan
tehtidvistddin ja jos yleinen etu vaatii, kunta
voi ottaa hoitaakseen kyseisen toiminnan.

Oikeuskdytdntod yleisen toimialan rajoista
on vihdn ja oikeustapaukset ovat vanhoja.
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Kunnan keskeiset yleisen toimialaan liittyvét
tehtdviat ovat elinkeinotoiminnan edistimi-
seen liittyvit tehtdvit sekd eri tahoille my6n-
netyt avustukset, takaukset ja lainat. Kunnat
harjoittavat my0s yleisen toimialan perusteel-
la elinkeinotoimintaa.

Lakisdciteiset tehtdvdit

Pddosa kunnan tehtdvistd perustuu erityis-
lainsddddntdon. Kunnan vastuulle on sééddet-
ty erityisesti kansalaisten hyvinvointia edis-
tdviat palvelut. Myos erityislainsdddannon
mukaiset tehtdvit jarjestetddn kunnassa itse-
hallinnon periaatteiden mukaisesti. Erityis-
lainsddadanndn mukaisia tehtdvid hoitaessaan
kunnan on noudatettava asianomaisen lain
sddnnoksid.

Kuntalain 2 §:n 3 momentissa sdddetddn
yleisesti kunnan tehtdvien hoitamisesta.
Saannoksen mukaan kunta voi hoitaa laissa
sdddetyt tehtidvinsi itse tai yhteistoiminnassa
muiden kuntien kanssa. Tehtdvien hoidon
edellyttimid palveluja kunta voi hankkia
my0s muilta palvelujen tuottajilta.

Kunnan yksityiseltd hankkimien palvelui-
den alaa rajoittaa perustuslain 124 §, jonka
mukaan julkinen hallintotehtdvd voidaan an-
taa muulle kuin viranomaiselle vain lailla tai
lain nojalla. Lisdksi edellytetdfin, ettd tehti-
vén siirtdminen on tarpeen tehtdvin tarkoi-
tuksenmukaiseksi hoitamiseksi eikd vaaranna
perusoikeuksia, oikeusturvaa tai muita hyvén
hallinnon vaatimuksia. Merkittdvad julkisen
vallan kaytt6d sisdltivid tehtdvid voidaan
kuitenkin antaa vain viranomaiselle. Siten vi-
ranomaiselle kuuluvaa toimivaltaa on kun-
nallisten viranomaisten kéytettdvi itse, eikd
tehtdvin jérjestdmisvastuuta néiltd osin voida
siirtdd yksityiselle palveluntuottajalle.

Kunnille on sdidetty myés lailla velvoittei-
ta hoitaa tehtivid yhteistoiminnassa. Yhteis-
toimintavelvoitteita on perinteisesti ollut eri-
koissairaanhoidon ja erityishuollon osalta,
mutta viime vuosina niitd on laajennettu ko-
kemaan myds perusterveydenhuoltoa ja sosi-
aalihuoltoa sekd pelastustoimen, ympéristo-
terveydenhuollon ja maaseutuhallinnon pal-
veluja.

Toimeksiantotehtdvcit

Kunta voi voimavarojensa mukaan ottaa
sopimuksen nojalla hoidettavakseen muunkin
julkisyhteison, kuten valtion, seurakunnan tai
Kansanelikelaitoksen, tehtéivia, jos timé sekéd
kunnan ettd muun julkisyhteisén mielestd on
tarkoituksenmukaista. Néma tehtdvit eivit
toiselle julkisyhteisélle kuuluvina ole itsehal-
lintoon kuuluvia tehtdvid. Osapuolten vililld
tehtdvissd sopimuksessa sovitaan tehtdvien
hoitamisen ehdoista. Lihtokohtana on, ettd
kunta saa tdyden korvauksen sille kuulumat-
tomien tehtévien hoidosta. Erityislainsdadan-
non perusteella kunta voi nykyisin ottaa toi-
meksiantotehtdvand hoidettavakseen muun
muassa rikos ja riita-asioiden sovittelutoi-
minnan.

2.2.3 Valtion ja kunnan suhde

Valtion ja kuntien suhteesta sdddetddn kun-
talain 8—8 b §:ssd. Mainituissa pykélissd
sdddetdiin valtiovarainministerién asemasta
kuntien toimintaa ja taloutta seuraavana
yleisviranomaisena,  aluehallintovirastojen
roolista kuntien toiminnan lainmukaisuuden
valvojana sekd valtion ja kuntien vilisestd
neuvottelumenettelystd. Valtion ja kuntien
vilinen neuvottelumenettely puolestaan ki-
sittdd peruspalveluohjelmamenettelyn seké
kunnallistalouden ja -hallinnon neuvottelu-
kunnan aseman kunnallistalouteen ja -hal-
lintoon liittyvien asioiden kisittelyssa.

Valtiovarainministeri6 seuraa yleisesti kun-
tien toimintaa ja taloutta. Valtiovarainminis-
terié koordinoi kunta-asioiden késittelyd val-
tioneuvostossa. Ministerid kerdd ja tuottaa
kuntien toimintaa ja taloutta koskevia tietoja
poliittisen p#itoksenteon, erityisesti sdados-
valmistelun ja valtion talousarvioesityksen
valmistelun, tueksi. Valtiovarainministerio ei
harjoita kuntien yksittdisiin p&édtoksiin koh-
distuvaa laillisuusvalvontaa. Sen sijaan alue-
hallintovirasto voi sille tehdyn kantelun pe-
rusteella tutkia, onko kunta yksittdisissi rat-
kaisuissaan toiminut voimassa olevien lakien
mukaan.

Valtiovarainministerié my6s huolehtii siité,
ettd kuntien itsehallinto otetaan huomioon
kuntia koskevan lainsdddédnnén valmistelus-



18 HE 268/2014 vp

sa. Kdytinnossd tdmi tapahtuu pitkélti osal-
listumalla suoraan eri sektoriministerididen
valmisteluvastuulla olevan kuntia koskevan
lainsdddannon valmisteluun ja antamalla lau-
suntoja lakiesityksistd. Lisdksi kaikki kuntia
koskeva lainsdddanté sekd periaatteellisesti
tirkedt ja laajakantoiset kunnallishallinnon ja
-talouden asiat kisitellddn valtiovarainminis-
terion yhteydessd toimivassa kunnallistalou-
den ja -hallinnon neuvottelukunnassa. Neu-
vottelukunnan tehtivind on muun ohella
varmistaa, ettd kuntia koskevat lakiehdotuk-
set tAyttdvit perustuslaissa turvatun kunnalli-
sen itsehallinnon vaatimukset.

Peruspalveluohjelmamenettely

Peruspalveluohjelmamenettelylld tarkoite-
taan peruspalveluohjelmaa ja peruspalvelu-
budjettia. Kuntalain mukaan peruspalveluoh-
jelmassa arvioidaan kuntien toimintaympi-
riston ja palvelujen kysynndn muutokset,
kuntatalouden kehitys ja kuntien tehtidvien
muutokset sekéd tehdddn ohjelma tulojen ja
menojen tasapainottamisen edellyttimisti
toimenpiteistd. Kuntataloutta arvioidaan ko-
konaisuutena, osana julkista taloutta ja kunta-
ryhmittdin. Liséksi peruspalveluohjelmassa
arvioidaan kuntien lakisddteisten tehtdvien
rahoitustarvetta, kehittimisti ja tuottavuuden
lisddmistd. My06s peruspalvelubudjetissa ar-
vioidaan kuntatalouden kehitys. Lisdksi siind
arvioidaan valtion talousarvioesityksen vai-
kutukset kuntatalouteen.

Peruspalveluohjelma ja -budjetti painottu-
vat sisillollisesti kuntatalouden tilan yleisku-
vaukseen, kuntien tuloihin ja menoihin sekid
nimensd mukaisesti kuntien lakisdéteisiin
palveluihin ja niiden rahoitukseen. Peruspal-
veluohjelmamenettelyssd  peruspalveluilla
tarkoitetaan kaikkia erityislainsdddint66n pe-
rustuvia kuntasektorin jirjestimis- ja rahoi-
tusvastuulla olevia palveluita. Pddpaino on
sosiaali- ja terveydenhuollon sekd opetus- ja
kulttuuritoimen lakisédteisissd valtionosuus-
jarjestelmdn piiriin  kuuluvissa palveluissa,
koska ndiden kustannukset ovat muodosta-
neet yli kolme neljdsosaa kuntien kokonais-
menoista.

Peruspalveluohjelman ja peruspalvelubud-
jetin valmistelu on osa valtiontalouden ke-

hyspditoksen ja valtion talousarvioesityksen
valmistelua. Peruspalveluohjelma laaditaan
valtiontalouden kehyspé#toksen yhteydessd
ja peruspalveluohjelman tiivistelmd on osa
kehyspéitostd. Peruspalveluohjelma laadi-
taan kehyskautta vastaavasti neljdksi vuodek-
si. Peruspalvelubudjetti puolestaan laaditaan
vuosittain valtion talousarvioesityksen yh-
teydessd ja se on osa talousarvioesityksen
yleisperusteluita. Peruspalveluohjelman ja -
budjetin poliittinen sitovuus perustuu siihen,
ettd ne ovat osa valtion budjetti- ja kehysme-
nettelyd. Néin ollen esimerkiksi eri ministe-
ridissd valmisteltavia kuntien jdrjestdmis- ja
rahoitusvastuulle kuuluvia uusia palveluita
tai olemassa olevien palveluiden laajennuksia
ei voida toteuttaa ohi peruspalveluohjelma-
menettelyn.

Peruspalveluohjelmamenettely on osa val-
tion ja kuntien neuvottelumenettelyd. Neu-
vottelumenettelyd koordinoi valtioneuvostos-
sa valtiovarainministerio. Kuntia neuvotte-
lumenettelyssd edustaa Suomen Kuntaliitto.
Kuntaliitolla on lainsddddntd6n perustuva
edustus kunnallistalouden ja -hallinnon neu-
vottelukunnassa. Peruspalveluohjelmaan ja
peruspalvelubudjettiin  siséltyvit poliittiset
linjaukset on valmisteltu kullekin hallitus-
kaudelle asetetussa peruspalveluohjelman
ministerityoryhméssd. Suomen Kuntaliiton
edustus on tiltd osin kiytinndssi toteutettu
siten, ettd Kuntaliiton edustajat ovat osallis-
tuneet ministerityéryhmén tychon pysyvind
asiantuntijoina.

Peruspalveluohjelmamenettelyssd on ky-
symys valtion ja kuntien véilisestd neuvotte-
lumenettelysti, siind ei tehdd oikeudellisesti
sitovia sopimuksia valtion ja kuntasektorin
kesken. Budjettivaltaa kdyttdd perustuslain
mukaan eduskunta, eikd Suomen Kuntaliitol-
la ole toimivaltaa tehd4 sitovia sopimuksia
perustuslain mukaista itsehallintoa nauttivien
kuntien puolesta.

Peruspalveluohjelmamenettelyn tarkoituk-
sena on vahvistaa kunta-asioiden kokonais-
valtaista poikkihallinnollista késittelyd val-
tioneuvostossa. Lain mukaan peruspalve-
luohjelman ja -budjetin laatii valtiovarainmi-
nisterié yhdessi sosiaali- ja terveysministeri-
On, opetus- ja kulttuuriministerion seké tar-
vittaessa muiden ministerididen kanssa. Kay-
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tdnndssd myOs moni muu kuin laissa mainittu
ministerid on osallistunut peruspalveluoh-
jelman valmisteluun jo senkin vuoksi, ettd
peruspalveluohjelman ministerity6ryhméssi
on ollut edustus kaikista hallituspuolueista.

Kunnallistalouden ja -hallinnon neuvottelu-
kunta

Valtion ja kuntien neuvottelumenettelyyn
kuuluu peruspalveluohjelmamenettelyn li-
siksi asioiden kisittely valtiovarainministe-
rion yhteydessi toimivassa kunnallistalouden
ja -hallinnon neuvottelukunnassa.

Neuvottelukunnan tehtdvand on kisitelld
kuntia koskevaa lainsdddantod, periaatteelli-
sesti térkeitd ja laajakantoisia kunnallishal-
linnon ja -talouden asioita sekd valtion- ja
kunnallistalouden yhteensovittamista. Lisiksi
neuvottelukunta valmistelee peruspalveluoh-
jelmaan liittyvdn kuntatalouden kehitysarvi-
on. Neuvottelukunta my6s seuraa, ettd perus-
palveluohjelma otetaan huomioon kuntia
koskevan lainsdfidénnon ja paitdksien val-
mistelussa.

Kunnallistalouden ja -hallinnon neuvotte-
lukunnan tarkemmista tehtdvistd sekd ko-
koonpanosta ja jaostoista sdddetddn valtio-
neuvoston asetuksella. Neuvottelukunnan
tehtdvinid on késitelld kuntien hallintoon ja
talouteen vaikuttavat hallituksen esitykset,
kasitelld valtion talousarvioesityksen kunnal-
listaloutta koskevat osat, arvioida kunnallis-
talouden kehitysndkymid sekd seurata valti-
onosuusjérjestelmén toimivuutta ja tehda sitéd
koskevia kehittimisehdotuksia.

Neuvottelukuntaa johtaa hallinto- ja kun-
taministeri ja siind ovat lisdksi edustettuna
valtiovarainministerié, sosiaali- ja terveys-
ministerid, opetus- ja kulttuuriministeri6 sekd
Suomen Kuntaliitto. Jédsenistd puolet edustaa
eri ministeridité ja puolet Kuntaliittoa.

Asioiden valmistelua varten neuvottelu-
kunnalla on talousjaosto, arviointijaosto ja ta-
loudellisten vaikutusten arviointijaosto. Ta-
lousjaosto valmistelee kunnallistalouden ke-
hitysarvion. Arviointijaosto koordinoi kunti-
en jirjestimien peruspalvelujen arviointia.
Taloudellisten vaikutusten arviointijaosto
kehittdd ja arvioi kuntien tehtdvien taloudel-
listen vaikutusten arviointimenetelmid ja

toimintamalleja, erityisesti hallitusten esityk-
siin sisdltyvissd vaikutusarvioinneissa. Ra-
hoituksen riittdvyyden arviointia kehitetdén
riippumattomasti siten, etti menojen enna-
koitavuus paranee ja kuntatalouden vakaus
lisddntyy.

2.2.4 Valtuusto

Valtuustoa koskevat sd@nnodkset ovat kun-
talain 2 luvussa. Luvussa sdiddetdéin kunnal-
lisvaaleista, valtuutettujen lukuméirists, va-
ravaltuutetuista, valtuuston puheenjohtajasta
ja varapuheenjohtajista, valtuuston tehtdvisti,
valtuuston toimivallan siirtimisesti, valtuus-
ton tyGjdrjestyksestd, valtuuston kokouksista
sekd valtuustoryhmisti ja niiden tukemisesta.

Valtuutetut ja varavaltuutetut valitaan joka
neljds vuosi toimitettavissa kunnallisvaaleis-
sa. Valtuutettujen toimikausi alkaa vaaleja
seuraavan vuoden alusta.

Valtuutettujen lukuméérd on lain 10 §:n
mukaan sidottu kunnan asukaslukuun. Val-
tuutettuja valitaan kunnan asukasluvun mu-
kaan seuraavasti: enintddn 2 000 asukasta

17 valtuutettua, 2 001—4 000  asukasta
21 valtuutettua, 4 001—8 000  asukasta
27 valtuutettua, 8 001—15 000 asukasta
35 valtuutettua, 15 001—30 000 asukasta
43 valtuutettua, 30 001—60 000 asukasta
51 valtuutettua, 60 001—120 000 asukasta

59 valtuutettua, 120 001—250 000 asukasta
67 valtuutettua, 250 001—400 000 asukasta
75 valtuutettua, yli 400 000 asukasta 85 val-
tuutettua. Enintdédn 2 000 asukkaan kunnassa
valtuusto voi péittdd valittavaksi valtuutettu-
ja pienemminkin parittoman lukumiirin
kuin 17, ei kuitenkaan vihemp#d kuin 13.

Valtuutetuille valitaan varavaltuutettuja jo-
kaisen kunnallisvaaleissa esiintyneen vaalilii-
ton, puolueen ja yhteislistan ensimmdéisistd
valitsematta jadneistd ehdokkaista sama mia-
rd kuin wvaltuutettuja, kuitenkin vihintdéin
kaksi.

Valtuusto valitsee keskuudestaan puheen-
johtajan ja tarpeellisen médrdn varapuheen-
johtajia. Puheenjohtajat toimivat valtuuston
toimikauden ajan, ellei valtuusto ole pé#éttd-
nyt lyhyemmaésti toimikaudesta. Puheenjoh-
taja ja varapuheenjohtajat valitaan samassa
vaalitoimituksessa.
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Kunnan pédtosvaltaa kiyttdd wvaltuusto,
jollei paitosvaltaa ole nimenomaisesti sdd-
detty tai asianmukaisessa jarjestyksessd dele-
goitu muulle viranomaiselle. Valtuusto tekee
kunnan tirkeimmit ja kauaskantoisimmat
pddtokset. Kuntalain 13 §:44n on koottu val-
tuuston keskeisimmiit tehtivit. Mainitun py-
kdldan mukaan valtuuston tulee p#attdd kun-
nan ja kuntakonsernin toiminnan ja talouden
keskeisistd tavoitteista sekd konserniohjauk-
sen periaatteista, hallinnon jirjestimisen pe-
rusteista, talouden, rahoituksen ja sijoitus-
toiminnan perusteista sek# talousarviosta,
kunnan ja kuntakonsernin sisdisen valvonnan
ja riskienhallinnan perusteista, kunnan palve-
luista ja muista suoritteista perittdvien mak-
sujen yleisistd perusteista, kunnalliselle liike-
laitokselle asetettavista toiminnallisista ja ta-
loudellisista tavoitteista, takaussitoumuksen
tai muun vakuuden antamisesta, jisenten va-
litsemisesta kunnan toimielimiin, luottamus-
henkildiden taloudellisten etuuksien perus-
teista, tilintarkastajien valinnasta, tilinp#4-
toksen hyviksymisestd ja vastuuvapauden
myOntimisestd sekd muista valtuuston p#s-
tettdviksi sdddetyistd ja madrityistd asioista.

Valtuuston tydskentelytavoista méadratain
valtuuston tydjarjestyksessd. Siind annetaan
miérdyksid valtuuston toiminnasta, varaval-
tuutetun kutsumisesta ja valtuutetun aloitteen
kasittelystd sekd valtuustoryhmistd. Valtuus-
toryhmistd sdddetddn kuntalain 15 b §:ssé.
Valtuustotyoskentelyd varten valtuutetut voi-
vat muodostaa valtuustoryhmid. Valtuusto-
ryhmien toimintaedellytyksien parantamisek-
si kunta voi tukea valtuustoryhmien sisdistd
toimintaa sekd toimenpiteitd, joilla valtuusto-
ryhmit edistidvit kunnan asukkaiden osallis-
tumis- ja vaikuttamismahdollisuuksia.

2.2.5 Kunnan toimielimet ja johtaminen

Kunnan muusta hallinnosta sdidetdsin kun-
talain 3 luvussa. Lukuun sisdltyvit saannok-
set hallinnon jirjestimiseksi hyviksyttivistd
johtosddnngistd, kuntakonsernista, kunnan
toimielimistd ja niiden kokoonpanosta, toi-
mielinten jésenten toimikaudesta ja valitse-
misesta, toimielinten puheenjohtajista ja va-
rapuheenjohtajista, luottamushenkildiden
erottamisesta kesken toimikauden, tilapéises-

td valiokunnasta, kunnanhallituksesta, kun-
nanjohtajasta ja pormestarista, apulaispor-
mestareista, kunnanjohtajan irtisanomisesta
sekd konsernijohdosta.

Kunnan toimielimet

Valtuusto pdattdd kunnan hallinnon jirjes-
tdmisen perusteista hyviaksymélld johtosddn-
not, joissa midrdtddn kunnan luottamushen-
kil6- ja henkildstéorganisaation perusrakenne
sekd eri toimielinten ja viranhaltijoiden toi-
mivallanjaosta ja tehtivisti.

Kunnanhallitus ja tarkastuslautakunta ovat
valtuuston ja vaalilain edellyttdmien lauta-
kuntien lisdksi ainoita pakollisia toimielimid
kunnassa. Muutoin kunta voi vapaasti jérjes-
tdd luottamushenkilorganisaationsa. Val-
tuusto voi asettaa kunnanhallituksen alaisena
toimivia lautakuntia pysyviisluonteisten teh-
tivien hoitamista varten. Lisdksi valtuusto
voi asettaa johtokuntia liike- tai muun laitok-
sen taikka tehtdvin hoitamista varten. Kun-
nanhallitus ja valtuuston piitdksen nojalla
muukin toimielin voi asettaa toimikuntia
maérdtyn tehtdvdn hoitamista varten. Kun-
nanhallituksen, lautakunnan ja johtokunnan
jaostosta on soveltuvin osin voimassa, miti
asianomaisesta toimielimesti safddetéin.

Valtuusto pééttad toimielinten kokoon-
panosta. Valtuusto voi johtosddnndssd méii-
ratd, ettd kunnanhallitukseen ja nimettyyn
lautakuntaan voidaan valita vain valtuutettuja
ja varavaltuutettuja. Valtuusto voi paattas, et-
td muu toimielin kuin valtuusto valitsee joh-
tokunnan jdsenet tai osan jdsenisti ja ettd
johtokunnan jisenet tai osa sen jdsenistd vali-
taan valtuuston maédrittimien perusteiden
mukaisesti kunnan asukkaiden, kunnan hen-
kiloston tai palvelujen kéyttdjien esityksesti.
Valtuusto voi my0s pdéttid, ettd kunnan osa-
alueen asioita hoitamaan asetetun toimieli-
men jésenet tai osa jdsenistd valitaan osa-
alueen asukkaiden esityksestd ja ettd jasenten
asuinpaikan tulee olla asianomaisella osa-
alueella ja ettd kaksikielisen kunnan toimie-
limeen asetetaan jaosto kumpaakin kieliryh-
mii varten. Jaoston jésenet on valittava asi-
anomaiseen kieliryhméén kuuluvista henki-
16ist.
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Toimielimen jésenet wvalitaan valtuuston
toimikaudeksi, jollei valtuusto ole p#ittanyt
lyhyemmastéd toimikaudesta tai toisin sdéde-
td. Toimielimen valitessa jaoston jdsenet
toimikaudesta p#ittid asianomainen toimie-
lin. Kunnanhallituksen, tarkastuslautakunnan
ja muiden lautakuntien jésenet valitaan tam-
mikuussa pidettdvassid valtuuston kokoukses-
sa.

Valtuusto tai muu valinnan suorittava toi-
mielin valitsee jdseniksi valituista toimieli-
men puheenjohtajan ja tarpeellisen méiérin
varapuheenjohtajia.

Valtuusto voi erottaa kunnan, kuntayhty-
mién tai kuntien yhteiseen toimielimeen valit-
semansa luottamushenkil6t kesken toimikau-
den, jos he tai jotkut heistd eivét nauti val-
tuuston luottamusta. Erottamisp#itos koskee
kaikkia toimielimeen valittuja luottamushen-
kilsitd. Valtuusto voi erottaa myds pormesta-
rin tai apulaispormestarin kesken toimikau-
den, jos hdn ei nauti valtuuston luottamusta.
Asia tulee vireille kunnanhallituksen esityk-
sestd tai jos véhintdfin neljdsosa valtuutetuis-
ta on tehnyt sitd koskevan aloitteen.

Valtuuston on asetettava keskuudestaan ti-
lapdinen valiokunta valmistelemaan luotta-
mushenkildiden erottamista koskevaa sekd
kunnanjohtajan irtisanomista tai muihin teh-
tiviin siirtimistd koskevaa asiaa. Valiokunta
voidaan asettaa my0s lausunnon antamista ja
hallinnon tarkastamista varten.

Kunnan johtaminen

Kunnanhallituksesta, kunnanjohtajasta ja
pormestarista sdddetddn kuntalain kunnan
muuta hallintoa koskevan luvun 23—
25 §:ssd.

Kunnanhallitus vastaa kunnan hallinnosta
ja taloudesta sekd valtuuston p#dtdsten val-
mistelusta, tAytdntéonpanosta ja laillisuuden
valvonnasta. Lisdksi kunnanhallitus valvoo
kunnan etua ja, jollei johtosddnndssd toisin
maaritd, edustaa kuntaa ja kiyttdd sen puhe-
valtaa. Kunnanhallitus tai johtosddnnossd
miéritty kunnan muu viranomainen antaa
tarvittaessa ohjeita kuntaa eri yhteistjen, lai-
tosten ja séitididen hallintoelimissd edusta-
ville henkildille kunnan kannan ottamisesta
késiteltdviin asioihin.

Valtuusto padittdd kunnan johtamisjérjes-
telmésti ja valitsee kuntaan joko kunnanjoh-
tajan tai pormestarin. Kunnanjohtaja- ja por-
mestarimallit ovat siten toisensa poissulkevia
johtamisjérjestelmid. Kunnanjohtaja on vir-
kasuhteessa kuntaan ja pormestari on kunnan
luottamushenkils, joka toimii my6s kunnan-
hallituksen puheenjohtajana. Molempien teh-
tdvdand on kunnanhallituksen alaisena johtaa
kunnan hallintoa, taloudenhoitoa ja muuta
toimintaa. Pormestarimalli on ollut mahdol-
linen elokuusta 2006 ldhtien ja sen on ottanut
tdhdn mennessd kiyttdon kaksi kuntaa.

Kunnanjohtaja voidaan valita joko toistai-
seksi tai miérdajaksi. Pormestari voidaan va-
lita enintdén valtuuston toimikaudeksi. Por-
mestarin toimikausi jatkuu siihen saakka,
kunnes uusi pormestari tai kunnanjohtaja on
valittu. Kuntalaki sisdltdd myos sdinnokset
kunnanjohtajan ja pormestarin vaalitoimituk-
sesta sekd kunnanjohtajajirjestelméstd por-
mestarijarjestelmédn siirtymisesta.

Sekd kunnanjohtajalla ettd pormestarilla on
oikeus kiyttdad puhevaltaa kunnanhallituksen
puolesta sekd saada kunnan viranomaisilta
tietoja ja ndhtdvikseen asiakirjoja, jollei sa-
lassapitoa koskevista sddnnoksistd muuta
johdu. Kunnanjohtajan ja pormestarin tehté-
vét perustuvat lisiksi johtosddnndn maardyk-
siin sekd wvaltuuston ja kunnanhallituksen
pddtoksiin. Kunnanjohtajalla on p#dvastuu
asioiden valmistelusta ja esittelystd kunnan-
hallituksessa. Pormestarimallissa esittelijand
voi toimia pormestari itse tai johtosdinngssi
miirétty viranhaltija.

Pormestarin lisiksi kunnassa voi olla apu-
laispormestareita. Apulaispormestarin valit-
see valtuusto. Apulaispormestari on luotta-
mushenkils, jonka toimikausi on enintdédn
pormestarin toimikausi. Apulaispormestarin
tehtidvistd madritiin kunnan johtosdianndssa.

Valtuusto voi kuntalain 25 §:n nojalla irti-
sanoa kunnanjohtajan tai siirtdd hinet muihin
tehtdviin, jos hdn on menettinyt valtuuston
luottamuksen. Asia tulee vireille kunnanhal-
lituksen esityksestd tai jos vdhintddn neljés-
osa valtuutetuista on tehnyt sitd koskevan
aloitteen. Irtisanomista koskevan piditoksen
tekemiseen vaaditaan, ettd siti kannattaa
kaksi kolmasosaa kaikista valtuutetuista.
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Pormestarin erottamisesta sdddetddn luot-
tamushenkil6iden erottamista koskevassa
21 §:ssd. Valtuusto voi erottaa pormestarin
tai apulaispormestarin kesken toimikauden,
jos hén ei nauti valtuuston luottamusta.

Kunnan strateginen suunnittelu

Kuntalaissa ei ole sddnnoksid kuntasuunni-
telmasta tai -strategiasta. Kuntalakia edelts-
vadn kunnallislakiin (953/1976) siséltyi vel-
voite kuntasuunnitelman laatimiseksi. Sen
mukaan kunnalla tuli olla védhintddn viideksi
vuodeksi laadittu suunnitelma kunnan olojen
kehittamisestd, hallinnon ja talouden hoita-
misesta sekd toimintojen sijoittamisesta.
Suunnitelmaan siséltyvit tavoitteet eivit ol-
leet sitovia ilman erillisid pdatoksid.

Kuntalakia sidfdettdessd katsottiin, ettd po-
liittisen arvokeskustelun herdttiminen ja sen
pohjalta lghtevd tavoitteiden ja strategioiden
madrittely ei edellytd lakiin perustuvaa ohja-
usta. Kuntalakia koskevan hallituksen esityk-
sen (HE 192/1994) perustelujen mukaan val-
tuuston poliittinen nikemys kunnan asukkai-
den hyvinvoinnin edistdmisestd ja kunnan
alueen  kehittdmisestdi  konkretisoidaan
65 §:ssé tarkoitetussa taloussuunnitelmassa ja
talousarviossa.

Lisdksi erityislainsddddntoon sisiltyy ny-
kyisin lukuisia kuntia velvoittavia sdidnnoksia
erilaisten suunnitelmien ja strategioiden laa-
timisesta.

Johtajasopimus

Kuntalaissa ei ole sédnnoksid johtajasopi-
muksesta. Johtajasopimus on muodostunut
kaytannén tyovilineeksi, jossa midritelldédn
kunnan johtamisen tavoitteita ja tavoitteiden
saavuttamisen edellytyksid sekd sovitaan
tyon arvioinnin tavoista. Johtajasopimukses-
sa on pddsaintGisesti sovittu myds siitd, mi-
ten kunnanjohtajan tehtdvin hoitamiseen liit-
tyvit riitatilanteet ratkaistaan. T#llgin sovi-
taan muun muassa siitd, keiden vililld kay-
dddn neuvottelut kunnanjohtajan mahdolli-
sesta vapaaehtoisesta irtisanoutumisesta kor-
vausta vastaan, sekd erokorvauksen médrasti
tai madrdytymisperusteesta. Johtajasopimuk-
sen valmistelu voidaan toteuttaa usealla eri

tavalla riippuen kunnan johtamiskulttuurista.
Johtajasopimus  hyvdksytddn useimmiten
kunnanhallituksessa. Taman jidlkeen se on
luonteeltaan julkinen asiakirja.

2.2.6 Kuntakonserni

Kuntakonsernia koskevat sdannokset lisét-
tiin kuntalakiin vuonna 2007. Laissa maéri-
tellddn kuntakonserni ja konsernijohto sekid
sdfdetdsin kunnan eri toimielinten ja kunnan
viranhaltijajohdon toimivallan jaosta ja teh-
tivistd kuntakonsernin ohjauksessa.

Kuntalain 16 a §:ssd kuntakonserni mairi-
telldin kirjanpitolain  konsernimééritelmén
mukaisesti. Kuntakonserni siséltdd kunnan
oman organisaation, mukaan lukien kunnan
liikelaitokset, sekd yhteis6t, joissa kunnalla
on miidrdysvalta. Kunnan tytiryhteisdjd voi-
vat olla yksityisoikeudellisten yhteistjen li-
saksi kuntayhtymit. Vaikka kuntayhtymi ei
olisikaan kunnan tytdryhteisé, sen tulos yh-
distellddn kuntien konsernitilinp4étoksiin
suhteellisina omistusosuuksina. Konserniin
kuuluvat my&s yhteisot, joissa kunnan tytér-
yhteisot kiyttavat méadrdysvaltaa.

Kuntalain 13 §:n mukaan valtuuston tehti-
véand on pddttdd kunnan toiminnan ja talou-
den keskeisten tavoitteiden lisdksi myos kun-
takonsernin toiminnan ja talouden keskeisista
tavoitteista, konserniohjauksen periaatteista
sekd kuntakonsernin sisdisen valvonnan ja
riskienhallinnan perusteista. Valtuusto hy-
viksyy yleensd my6s konserniohjeet, vaikka
asiasta ei olekaan kuntalaissa sdddetty.

Kuntalain 25 a §:n mukaan kunnan konser-
nijohdolla tarkoitetaan kunnanhallituksen li-
siksi kunnanjohtajaa tai pormestaria sekd
muita kunnan johtosddnndssd madrittyjd vi-
ranomaisia. Konsernijohto vastaa kuntakon-
sernin ohjauksesta ja konsernivalvonnan jér-
jestdmisesta.

Kuntakonsernin méérittelylld kuntalaissa
on merkitystd myds muun muassa vaalikel-
poisuuden sdédntelyssd (34—36 §:t), konser-
nitilinpdatoksen laadinnassa (68 a §), toimin-
takertomuksessa (69 §), tytdryhteisdjen tie-
donantovelvollisuudessa (70 §) sekd tarkas-
tuslautakunnan ja tilintarkastajien tehtdvissa
(71 ja 73 §). Lisdksi kuntalaissa sdddetddan
konserniyhteisGjen hallintoon osallistuvaa
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kunnan luottamushenkil6d, viranhaltijaa tai
tyontekijad koskevasta poikkeuksesta yhtei-
sGjadvisaannokseen (52 §:n 4 momentti).

2.2.7 Kunnan asukkaiden osallistumisoikeus

Kunnan asukkaiden suoraa osallistumisoi-
keutta koskevat sddnnokset on koottu kunta-
lain 4 lukuun, jossa on sddnndkset ddnioi-
keudesta ja ddnestysoikeudesta, osallistumis-
ja vaikuttamismahdollisuuksista, aloiteoi-
keudesta, tiedottamisesta, kunnallisesta kan-
sanddnestyksestd ja kansanididnestysaloittees-
ta.

Adnioikeus ja ddnestysoikeus

Kuntalain 26 §:n mukaan d4nioikeus kun-
nallisvaaleissa on Suomen sekd muun Eu-
roopan unionin jasenvaltion, Islannin ja Nor-
jan kansalaisella, joka viimeistddn vaalipii-
vand tayttdd 18 vuotta ja jonka kotikuntalais-
sa tarkoitettu kunta kyseinen kunta on vées-
totietojirjestelmissi olevien tietojen mukaan
viimeistddn 51. pdivdnd ennen vaalipdivdd
pdivin padttyessd. Muiden ulkomaalaisten
ddnioikeuden edellytyksend on lisdksi koti-
kunta Suomessa kahden vuoden ajan 51. péi-
vénd ennen vaalipdivid pdivin pédttyessi.

Kuntalain 26 §:ssd sdfdetdin myds ddnes-
tysoikeudesta kunnallisessa kansanédanestyk-
sessd. Adnestysoikeuden edellytykset vastaa-
vat ddnioikeuden edellytyksid. Adnestysoike-
us kunnan osa-aluetta koskevassa kansan#i-
nestyksessd on vain henkil6lld, jonka asuin-
paikka on asianomaisella kunnan osa-
alueella.

Kunnallisvaaleissa 2008 kokeiltiin #danes-
tyspaikalla tapahtuvaa sihkoistd ddnestimista
kolmessa kunnassa, Kauniaisissa, Vihdissi ja
Karkkilassa. Kokeilun jidlkeen Vanhasen II
hallitus linjasi vuonna 2010, ettd sdhkoisen
adnestyksen kehittdmistd ei toistaiseksi jatke-
ta, vaan seurataan alan kansainvilistd kehi-
tystd. Hallitus kuitenkin totesi, ettd todenni-
koisesti sdhkoistd ddnestysti kehitetddn In-
ternet-ddnestyksiksi, jos sihkdistd ddnestystd
myShemmin péitetdsin edelleen kehittés.

Osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuudet

Kuntalain 27 §:n mukaan valtuuston on pi-
dettdvd huolta siitd, ettd kunnan asukkailla ja
palvelujen kéyttdjilld on edellytykset osallis-
tua ja vaikuttaa kunnan toimintaan. Laissa on
esimerkkiluettelo tavoista, joilla asukkaiden
osallistumista ja vaikuttamista voidaan edis-
tdd. Joistakin luettelossa mainituista asioista
sdddetddn tarkemmin muualla kuntalaissa.
Luettelo ei ole tyhjentdvi. Suoran demokrati-
an laajuus ja muodot jédvit pitkdlti valtuus-
ton padtettaviksi.

Suoran demokratian keinona 27 §:ssd mai-
nitaan kuulemistilaisuuksien jérjestiminen ja
asukkaiden mielipiteiden selvittdminen en-
nen péidtoksentekoa. Hallintolaissa sdddetédidn
asianosaisen kuulemisesta ennen pé#dtoksen-
tekoa sekd vaikuttamismahdollisuuksien va-
raamisesta. Erityislagissa on myds sddntelyd
osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksis-
ta. Esimerkiksi maank&yttd- ja rakennuslain
(132/1999) sddntely on yksityiskohtaista ja
velvoittavaa ja siind korostetaan yksipuolisen
kuulemisen sijasta osallistumista ja vuoro-
vaikutusta osallisten kanssa.

Kuntalain 27 §:n esimerkkiluettelo sisaltad
useita keinoja, joita kidyttéonottamalla kun-
nassa voidaan vahvistaa kayttdjalahtoisyyttd.
Kéyttdjalahtoiselld osallistumisella tarkoite-
taan, ettd palvelujen kdyttdja voi toimia pal-
velujen ideoijana, suunnittelijana, testaajana
ja arvioijana prosessin eri vaiheissa. Kaytta-
jaldhtdisyyden vahvistamiseksi valtuusto voi
esimerkiksi antaa palvelujen kiyttdjille oi-
keuden esittdd edustajiaan johtokuntaan sekd
kunnan osa-alueen asioita hoitamaan asetet-
tuun toimielimeen. Asiasta sdddetddn tar-
kemmin kuntalain 18 §:ssé.

Yleisin tapa kuntalaisten ndkemysten ja
mielipiteiden kartoitukseen ovat Suomen
Kuntaliiton vuonna 2012 tekemin kyselyn
mukaan kuntalaistilaisuudet. Selvd enemmis-
t6 kunnista kdyttdd myds yhdistysten ja jér-
jestojen kuulemisia sekd asiakaskyselyjd. Yli
puolet kunnista kerdd kuntalaispalautetta hal-
linnolle ja tekee asiakaskyselyjen ohella kun-
talaiskyselyjd. Vajaa puolet kunnista kartoit-
taa kuntalaismielipiteiti luottamushenkil&i-
den jalkauttamisella. Yhteissuunnittelutilai-
suuksia jarjestetddn noin kolmasosassa kun-
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tia. Yhi edelleen varsin harvat kunnat kéyt-
tavat kuntalaismielipiteiden kartoitustapoina
Internetin keskustelupalstoja, kuntalaishaas-
tatteluita sekd kansalaisraateja ja verkkoval-
tuustoja, vaikka verkkoviestinnin ja sosiaali-
sen median kdyttd viestintikanavana onkin
kasvussa.

Kuntalaisten eniten kdyttimid suoria osal-
listumis- ja vaikuttamiskanavia ovat asiakas-
tai kayttdjakyselyyn vastaaminen, osallistu-
minen pdivikodin tai koulun vanhempainil-
taan, talkooty6hon osallistuminen, yhteyden-
ottaminen kunnan viranhaltijaan sekd yhdis-
tyksen kautta osallistuminen. Niitd kaikkia
on kdyttdnyt vdhintddn kolmannes Suomen
Kuntaliiton toteuttamaan, vuoden 2011 kun-
talaiskyselyyn vastanneista kuntalaisista. Vi-
hiten kiytetyimpid tapoja ovat kuntalaisaloit-
teet, puoluetoimintaan osallistuminen ja vali-
tuksen tai oikaisuvaatimuksen tekeminen.

Palautekanavana on ldhes kaikissa kunnissa
sekd sdhkoposti ettd henkilokohtainen suora
palaute. Melko yleisid ovat my0s palautteen
antaminen kunnalle kunnan internet-sivuston
kautta ja paikallis- tai aluelehtien yleison-
osastot. Aloitelaatikko, paikallisradio tai
kaapelitelevisio sekd palautepuhelin ovat
harvemmin kéytdssé olevia palautekanavia.

Kunnanosahallinto

Vuoden 1976 kunnallislaissa oli oma luku
kunnanosahallinnosta. Kunnanosahallinnon
toimielimend oli kunnanosavaltuusto, joka
valittiin kunnallisvaalien yhteydessi toimitet-
tavilla valittomilld vaaleilla. Sdintelyn kay-
tdnndn merkitys jii kuitenkin vih&iseksi.

Kuntalaki mahdollistaa kunnanosahallin-
non jérjestdmisen ja toimivallan siirtdimisen
alueellisille toimielimille, ei kuitenkaan vaa-
leilla valittavia alueellisia toimielimid. Val-
tuusto voi péittdsd, ettd kunnan osa-alueen
asioita hoitamaan asetetun toimielimen jise-
net tai osa jasenistd valitaan kyseisen alueen
asukkaiden esityksesti ja ettd jasenten asuin-
paikan tulee olla kyseiselld alueella. Alueelli-
set toimielimet voivat olla lautakuntia, johto-
kuntia tai toimikuntia.

Valtiovarainministeridn teettimin selvityk-
sen  (Valtiovarainministerion  julkaisuja
27/2012) mukaan 59 kunnassa on alueellisia

toimielimié, eniten Oulun ja Lapin vaalipii-
reissd. Nelja toimielintd kymmenestd toimii
alle 10 000 asukkaan kunnassa, joka neljés
yli 50 000 asukkaan kaupungissa. Kuntalii-
tosten yhteydessd on perustettu 24 alueellista
toimielintdi. Oman ryhminsd alueellisten
toimielinten joukossa muodostavat saaristo-
kuntiin perustetut toimielimet, joiden toimin-
ta perustuu lakiin saariston kehityksen edis-
tdmisestd (494/1981).

Alueelliset toimielimet voidaan toiminnan
perusteella jaotella kahteen ryhméén: keskus-
telufoorumeihin ja péédtosvaltaisiin toimieli-
miin. Keskustelufoorumeiksi luokiteltavien
toimielinten toiminta on p#dasiassa informaa-
tion jakamista, keskustelua ja vuorovaikutus-
ta asukkaiden ja kunnan vililld. Tdhén ryh-
miin kuuluu noin 90 prosenttia kaikista toi-
mielimistd (54 toimielintd). Néistd 22:1la on
taloudellista p#dtosvaltaa, joista 18 kohdalla
tdimd  tarkoittaa kyldtoiminta-avustuksista
paattamistd. Sen lisdksi, ettd toimielimet voi-
vat tuoda asukkaiden nikemyksis kunnan tie-
toon, ne myds antavat lausuntoja ja tekevit
esityksid. Ne myos osallistuvat alueen kehit-
tdmiseen, mobilisoivat toimijoita ja jarjests-
vét tilaisuuksia. Taloudellista paédtosvaltaa
voi olla myds jirjestdjen avustuksissa tai
pienimuotoisessa paikallisessa kehittimises-
sd. Piddtosvaltaiset toimielimet kéyttavit
edelld mainittujen tehtdvien lisdksi kunnan
niille myodntdmid toimivaltaa esimerkiksi
alueensa joidenkin palvelujen suunnittelussa
ja jarjestdmisessé, jarjestdjen avustuksissa tai
paikallisessa kehittimisessd. Niilli on myds
taloudellista péitosvaltaa, joka on yleensd
keskustelufoorumeiden budjettivaltaa suu-
rempaa.

Nuorisovaltuustot

Lapsilla ja nuorilla on perustuslain, YK:n
lapsen oikeuksien yleissopimuksen seki nuo-
risolain mukaan oikeus ilmaista mielipiteen-
sd, vaikuttaa ja tulla kuulluksi ikénsi ja kehi-
tystasonsa mukaisesti. Nuorisolain (72/2006)
8 §:ssd sdddetddn lasten ja nuorten osallistu-
misesta ja kuulemisesta. Nuorisolaissa nuo-
rilla tarkoitetaan alle 30-vuotiaita. Nuorten
osallistuminen kunnan nuorisotyén ja -po-
litikkan valmisteluun sekd nuorten kuulemi-
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nen heitd koskevissa asioissa voi tapahtua
monin tavoin. Osallistumismuotoina voivat
olla nuorisolautakunnat tai muut nuorisoasi-
oita kisittelevit lautakunnat, nuorisovaltuus-
tot ja muut vastaavat vaikuttajaryhmét. Tér-
keiti ovat muun muassa verkkopohjaiset
kuulemisjérjestelmit sekd peruskouluihin ra-
kentuvat demokratiakasvatus- ja vaikuttamis-
jarjestelmit. Koulut ja oppilaitokset ovat
muutoinkin lasten ja nuorten kannalta kes-
keisin osallistumisen foorumi. Koulutusta
koskevissa lacissa on oppilaiden ja opiskeli-
joiden osallistumiseen ja kuulemiseen liitty-
vid velvoitteita.

Nuorisovaltuuston tai vastaavan nuorten
vaikuttajaryhmén asettaminen ja toimintata-
vat perustuvat kunnan omiin p##toksiin. Pe-
ruspalvelujen tila 2014 -raportin arvioiden
mukaan noin 80 prosentilla kunnista on nuo-
risovaltuusto tai vastaava nuorten vaikuttaja-
ryhmé. Suomen nuorisoyhteistyé — Allians-
sin ja Suomen Kuntaliiton kevailld 2013 te-
kemin selvityksen mukaan nuorten kunnal-
listen vaikuttajaryhmien m#ird on koko ajan
kasvanut. Lihes puolet vastaajista ilmoittaa,
ettd nuorilla on vaikuttajaryhmén kautta oi-
keus osallistua vain joidenkin tai yhden lau-
takunnan kokouksiin, yleisimmin sivistyslau-
takunnan ja vapaa-aikalautakunnan. Vajaa
kolmasosa vastaajista ilmoittaa, ettei osallis-
tumisoikeutta ole lainkaan. Viidesosassa
kunnista nuorilla on vaikuttajaryhmén kautta
oikeus osallistua kaikkien lautakuntien koko-
uksiin. Vaikuttajaryhmilld on puheoikeus
kunnanvaltuuston kokouksissa 14 prosentissa
vastanneista kunnista.

Valtiovarainministerién kuntalain uudista-
misen yhteydessd tekeman kuntakyselyn mu-
kaan ndyttdisi siltd, ettd nuorten mielipiteet
vélittyvat paittdjille useimmiten siten, ettd
nuorisovaltuustolla tai vaikuttajaryhmélld on
mahdollisuus tehdi aloitteita kunnan toimie-
limille, niiltd pyydetdin lausuntoja ja nuorten
ja péaattdjien kesken jdrjestetddn tapaamisia.
Jotkut kunnat kiyttavat padttdjien kyselytun-
teja tai kummivaltuutettujérjestelya.

Vanhusneuvostot

Kunnille on ikd&ntyneen véeston toiminta-
kyvyn tukemisesta sekd idkkédiden sosiaali- ja

terveyspalveluista annetussa laissa
(980/2012, jaljempand varhuspalvelulaki)
sdddetty velvollisuus asettaa viimeistddn
vuoden 2014 alusta vanhusneuvosto. Valta-
osassa kunnista on ollut kunnan omiin pii-
toksiin perustuen vanhusneuvosto. Vanhus-
palvelulain perustelujen (HE 160/2012) mu-
kaan vanhusneuvosto on 224 kunnassa ja yh-
distetty vammais- tai vanhusneuvosto on
52 kunnassa. Yleinen kdytdntd kunnissa on
ollut, ettd vanhusneuvoston asettaa kunnan-
hallitus.

Vanhusneuvoston toimenkuva ja tehtdvi-
kenttd on laaja. Se ulottuu kaikkiin niihin
kunnan toimintoihin, joilla on merkitystd
ikddntyneen vieston elinolosuhteiden ja idk-
kdiden tarvitsemien erilaisten palvelujen
kannalta. Vanhusneuvosto voi my®s oma-
aloitteisesti ottaa kantaa ja antaa lausuntoja
asioista, joilla on vaikutusta idkkddn vieston
elinoloihin ja palveluihin.

Vammaisneuvostot

Vammaisuuden perusteella jirjestettivistd
palveluista ja tukitoimista annetun lain
(380/1987, jdljempand vammaispalvelulaki)
13 §:n mukaan kunnanhallitus voi asettaa
vammaisneuvoston, jossa vammaisilla henki-
161114 seké heiddn omaisillaan ja jérjest6illdan
tulee olla riittdvd edustus. Vammaisneuvosto
on vammaisten henkildiden ja heiddn jirjes-
tojensd sekd kunnan hallinnon edustajien
neuvoa-antava yhteistyoelin.

Valtakunnallinen vammaisneuvosto on
vuonna 2011 teettéinyt kyselyn 148 vam-
maisneuvostolle, joista 81 vastasi. Suurin osa
vammaisneuvostoista toimii yhden kunnan
alueella. Kuntien yhteisid vammaisneuvosto-
ja oli kuusi ja niissd oli mukana yhteensd
29 kuntaa. Yhdistettyjd vanhus- ja vammais-
neuvostoja oli kuusi.

Neuvostoissa oli noin kolmannes hallinnon
ja kaksi kolmannesta jarjesttjen edustajia.
Neuvostoissa oli nimettyind yli 40 jarjestén
edustajia. Varsinaisten kunnallisten toimijoi-
den lisdksi 55 prosentissa vanhusneuvostoja
oli my&s muita toimijoita, kuten Kansaneld-
kelaitos, seurakunta tai viranomaistahoihin
rinnastettu palveluja tarjoava toimija. Jirjes-
tojen valikoituminen neuvostoon vaihtelee,
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mutta alueilla haetaan tasapuolisuutta edus-
tukseen. Jarjestdjen edustus neuvostoissa on
usein kiertdvd. Ndin on varmistettu kaikkien
ryhmien mahdollisuus vaikuttaa. Vammais-
neuvoston jisenet pitdvit yhteytti taustajér-
jestoihinsd ja samalla osallistavat oman
vammaryhminsd paikallisyhdistykset vam-
maispoliittiseen tyohén kunnassa.
Kuntaliitokset ja kuntien vélisen palveluyh-
teisty6n muutokset ovat vaikuttaneet myds
vammaisneuvostojen toimintaan. Kolmannes
neuvostoista toimi eri kuntapohjalla kuin
muutama vuosi sitten. Kuntien ja kuntayhty-
mien alueet sekd vammaisneuvostojen toi-
minta-alueet eivit ole yhteneviisid. Neuvos-
ton toiminta-alueen kuntien palvelut voivat
olla my6s keskenin eri tavoin organisoituja.
Esimerkiksi sosiaali- ja terveyspalvelujen
kuntayhtymien alueella voi toimia yksi yh-
teinen tai eri kuntien omia vammaisneuvos-
toja tai neuvostotoiminta on lakkautettu osas-
sa kuntia kuntayhteisty6n alettua, kun sovel-
tuvaa palvelujen organisointitapaa ja neuvos-
totoiminnan pohjaa ei ole 16ytynyt.

Kunnan asukkaan aloiteoikeus

Vuoden 1976 kunnallislain mukaan aloite-
oikeus oli kunnan jisenelld. Sanamuotoa
muutettiin nykyiseen lakiin, jotta ilmaus olisi
kansalaiselle selvempi. Sanamuotoa kunnan
asukas ei ole tarkoitus tulkita tiukasti siten,
ettd esimerkiksi kunnassa toimivien yhteiso-
jen nimissd tehdyt aloitteet jétettdisiin kisit-
telemittd. Aloitteen tekijdn ei tarvitse olla
tdysi-ikdinen. Aloitteen voi tehdd kunnan
toimintaa koskevissa asioissa eikd aloiteoi-
keus riipu siitd, miten kunta on organisoinut
tehtdviensd hoidon. Aloite voi koskea esi-
merkiksi sellaista toimintaa, jonka kunta on
antanut perustamansa osakeyhtion hoidetta-
vaksi.

Aloite on késiteltdva aloitteessa tarkoitetun
asian vaatimassa jirjestyksessd ja valmistel-
tava asiassa toimivaltaisen viranomaisen ké-
siteltdvaksi. Jos valtuustolla on toimivalta
aloitteen tarkoittamassa asiassa, kunnanhalli-
tus ei voi omalla paidtoksellddn todeta, ettd
aloite ei anna aihetta toimenpiteisiin. Val-
tuuston tietoon on vidhintdén kerran vuodessa
saatettava valtuuston toimivaltaan kuuluvat

aloitteet ja niiden johdosta suoritetut toimen-
piteet. Késitellessdén luettelon valtuusto voi
todeta, mitkd aloitteista on késitelty loppuun.
Yleensd vain jos asian poliittinen tai muu
merkitys edellyttds, aloite kisitelliin wval-
tuustossa omana asianaan. Kun valtuuston
toimivaltaan kuuluvassa asiassa aloitteen te-
kijoind on vidhintddn kaksi prosenttia ddnioi-
keutetuista kunnan asukkaista, he saavat
aloitteensa mukaisen asian valtuuston kisitte-
lyyn laissa sdéddetyssd kuuden kuukauden
méiiriajassa.

Kunnan hallintosdénnéssd on yleensid tar-
kempia madrdyksid kunnan asukkaiden aloit-
teiden kisittelystd. Hallintosddnndssd voi-
daan tdsmentdd valtuustolle tiedottamista ja
aloitteen tekijdlle annettavaa informaatiota.
Aloitteen tekijille on ilmoitettava toimenpi-
teistd, joihin aloitteen johdosta ryhdytdén tai
on ryhdytty.

Vuonna 2011 kunnissa tehtiin keskiméirin
noin 9 aloitetta kuntaa kohden. Osa kunnista
on luonut kotisivuilleen séhkdisen aloitepoh-
jan. Joissakin kunnissa aloitteiden kisittelyn
etenemistd voi seurata kunnan verkkosivuil-
ta. Oikeusministerié on vuonna 2013 avannut
Kuntalaisaloite.fi -palvelun. Verkkopalvelus-
sa voi tehdd kuntalaisaloitteita palvelussa
mukana oleville kunnille sekd kannattaa ja
seurata muiden tekemid aloitteita. Kun aloit-
teen tekijéltd vaaditaan dédnioikeutta, aloittei-
den tekemisessd ja kannattamisessa kéytetdsn
vahvaa sdhkéistd tunnistautumista. Palvelun
kaytté on maksutonta sekd kunnille ettd kun-
talaisille. Helmikuussa 2014 palveluun oli
liittynyt jo 172 kuntaa.

Aloiteoikeutta koskevan kuntalain s&in-
noksen rinnalla on kunnissa ollut esilld myos
palvelualoitemalli. Ajatus palvelualoitteesta
on tullut Suomeen Ruotsista, jossa palvelu-
aloitetta on kokeiltu noin 40 kunnassa. Palve-
lualoitteen tavoite on edistdd innovaatioiden
ja uudenlaisten palvelumallien syntymisti
myds kunnan palvelutuotantoon. Palvelu-
aloitteessa yksiloidddn, miten julkinen palve-
lu voidaan tuottaa nykyisestd tuotantotavasta
poikkeavasti, esimerkiksi laadukkaammin,
edullisemmin ja asiakasystdvéllisemmin.
Palvelualoitteen kunnalle voi tehdd kuka ta-
hansa ja mistd tahansa palvelusta, jonka yksi-
tyinen palveluntuottaja voi hoitaa. Rajaus
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sulkee palvelualoitteen ulkopuolelle viran-
omaistehtdvdt. Ennen palvelualoitemallin
kayttoonottoa kunnassa tulee tehdd pidtos
siitd, miten yksittdinen palvelualoite kunnas-
sa késitellddn ja missd palvelukokonaisuuk-
sissa mallia voidaan kiyttda.

Palvelualoitetta koskevan mallin kéytt66n-
ottoa on késitelty ainakin Helsingissé, Hollo-
lassa, Hameenlinnassa, Jyviaskyldssd, Lap-
peenrannassa, Pirkkalassa ja Valkeakoskella.
Asikkala on hyviksynyt mallin kidyton 2013.
Kuntalain kokonaisuudistukseen liittyviissd
kuntakyselyssd kysyttiin, millaisia hyotyjé ja
haittoja palvelualoitteella ja sen kdyttoon-
otolla olisi. Palvelualoitteen hyotyind kunnat
pitivit kustannustietoisuuden lisdéntymista
kunnassa, uusien palvelutuotantotapojen 16y-
tymistd sekd mallin positiivisia vaikutuksia
alueen elinkeinoeldméin. Mallilla voidaan
monipuolistaa palvelutuotantoa sekd lisatd
vaihtoehtoisia tapoja tuottaa palveluita ja
samalla arvioida omaa palvelutuotantoa. Pal-
velualoitteen haittoina kunnat nikivdt uhan
kustannusten noususta, mallin kidyton aiheut-
taman hallinnollisen taakan sekd omiin tyon-
tekijoihin liittyvét ndkoskohdat.

Tiedottaminen

Hallinnon julkisuusperiaate on kansalaisten
osallistumisen ja vaikuttamisen térkeimpié
takeita. Julkisuusperiaatetta toteutetaan kun-
nallishallinnossa asiakirjojen julkisuudella,
valtuuston kokousten julkisuudella, tiedotta-
misella sekd vaikuttamismahdollisuuksien
varaamisella. Kunnan tiedottamisvelvolli-
suudesta on yleissddnnokset kuntalaissa ja vi-
ranomaisten toiminnan julkisuudesta anne-
tussa laissa (621/1999, jaljempand julkisuus-
laki). Julkisuuslain 19 ja 20 §:ssd sdddetddn
viranomaisen tiedonantovelvollisuudesta
keskeneriisisséd asioissa sekéd velvollisuudes-
ta tuottaa ja jakaa tietoa seki tiedottaa toi-
minnastaan ja palveluistaan. Liséksi hallinto-
laissa, kielilaissa (423/2003) ja monissa eri-
tyislaeissa tdsmentdvit kunnan viestintdvel-
voitteita.

Kielilaissa sdéddetidin viranomaisten velvol-
lisuuksista palvella ja tiedottaa kansalliskie-
lilla eli suomen ja ruotsin kielelld. Kaksikie-
lisessd kunnassa ja kuntayhtyméssi ilmoituk-

set, kuulutukset ja julkipanot sekd muut ylei-
solle annettavat tiedotteet tulee antaa suomen
ja ruotsin kielelld. Sen sijaan viranomaiselta
ei edellytetd, ettd sen laatimat selvitykset,
pddtokset tai muut niihin rinnastettavat tekstit
julkaistaan suomeksi ja ruotsiksi samassa
muodossa ja samassa laajuudessa. Viran-
omaisen tulee kuitenkin huolehtia sekd suo-
men- ettd ruotsinkielisen vdeston tiedonsaan-
titarpeista. Tiedottamisessa on pyrittdvd sii-
hen, etti tieto on annettavissa samanaikaises-
ti molemmilla kielilld. Kielilain 24 §:ssd ase-
tetaan velvoitteita yhtidille, joissa kaksikieli-
silld kunnilla tai erikielisilld kunnilla on m&a-
rddmisvalta. Yhtion on annettava palvelua ja
tiedotettava suomeksi ja ruotsiksi toiminnan
laadun ja asiayhteyden edellyttimissd laa-
juudessa ja tavalla, jota kokonaisuutena arvi-
oiden ei voida pitdd yhtion kannalta kohtuut-
tomana. Saamen kielilaissa on s#d#detty vas-
taavat kielelliset oikeudet saamen kielisille
saamen kotiseutualueella eli Enonteki6n, Ina-
rin, Sodankyldn ja Utsjoen kunnissa seki
kuntayhtymissd, joissa on jésenenid edelld
mainittuja kuntia.

Kuntalain 29 §:ssd sdddetddn tarkemmin
kunnan tiedottamisvelvollisuudesta. Riittdva
tiedottaminen ja vuorovaikutus tulee varmis-
taa jo asioiden valmisteluvaiheessa. Asuk-
kaiden tulee saada tietoja siitd, miten asioita
on kisitelty, minkilaisia padtoksid on tehty ja
minkdilaisia vaikutuksia padtoksilld on asuk-
kaiden jokapiivdiseen eldméidn. Tiedottami-
sen laajuus ja tavat ovat kunnan harkinnassa.
Asukkaita yleisesti koskevista tirkeistd asi-
oista voidaan laatia katsauksia. Kunta voi
harkita missé tilanteissa katsausten laatimi-
nen on tarpeellista.

Hallintosddnndssd on annettava tarpeelliset
mairdykset tiedottamisesta. Kuntaliiton hal-
lintosddntomallissa on midrdys, jonka mu-
kaan kunnan tiedottamista johtaa kunnanhal-
litus, joka hyviksyy yleiset ohjeet kunnan
tiedottamisen periaatteista ja p#attdd tiedot-
tamisesta vastaavista kunnan viranhaltijoista.
Toimielimet voivat kuitenkin viime kddessd
itse pédttdd tiedottamisesta ja valmistelun
julkisuuden toteuttamisesta omiin asiakir-
joihinsa liittyen.

Kunnan velvollisuutena on huolehtia, etti
kunnan tehtdvid hoitamaan perustetun osake-
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yhtidn, vhdistyksen ja s#ition toiminnasta
tiedotetaan. Tiedottamistapa ja tiedottamisen
sisdltd jdd kuitenkin kunnan harkintaan.
Suomen Kuntaliiton kunnan konserniohjeen
laatimista koskevan vuonna 2005 laaditun
suosituksen mukaan viestintistrategian lih-
tokohtana tulisi olla kunnan asukkaiden
mahdollisimman laaja tiedonsaantioikeus
konserniyhteisGjen toiminnasta. Yhteisojen
erilainen oikeudellinen asema ja toiminnan
luonne ja vallitseva kilpailutilanne rajoittavat
kaytdnnossi tietojensaantioikeutta yhteisoisti
sekd kunnan tiedottamismahdollisuuksia.

Kuntaliiton vuonna 2013 tekemén kyselyn
mukaan kunnan koko vaikuttaa merkittivasti
viestinnén organisointitapaan ja resursseihin.
Kyselyyn vastanneista kunnista ldhes kaikki
pitivit kunnan omia verkkosivuja tirkednd
tai erittdin tdrkednd viestintikanavana. Seu-
raavana tulivat maksuton mediaviestintd ja
tiedotteet, suora viestintd asukastilaisuuksis-
sa, sdhkoposti, info- tai yhteispalvelupisteet,
kunnan oma tiedotuslehti ja sosiaalinen me-
dia. Neljdsosassa vastanneista kunnista val-
tuuston kokousten seuraaminen verkossa on
mahdollista joko suorana ldhetykseni tai tal-
lenteena. Kaikki ilmoittivat viestivansd kun-
nanhallituksen pédtsksenteosta verkkosivuil-
laan. Lautakuntien péidtoksenteosta viestitddn
lihes yhtd aktiivisesti kuin kunnanhallituk-
sen.

Suomen Kuntaliiton vuonna 2013 tekemén
kuntien verkkoviestinndn ja sosiaalisen me-
dian kayton kyselyn mukaan kunnat tarjoavat
entistd useammin vaikuttamis- ja osallistu-
mismahdollisuuksia verkon vilitykselld. Yli
80 prosenttia kyselyyn vastanneista kunnista
julkaisee luottamuselinten esityslistat verkos-
sa ja vastaanottaa palautetta. My0s sosiaali-
sen median kanavien kdyttoé kunnissa on kas-
vanut, 95 prosenttia toimii Facebookissa ja
Twitteria ja Youtubea kdyttdd noin neljdnnes
kunnista.

Kunnallinen kansandidnestys ja kansandiines-
tysaloite

Kunnallisessa kansandinestyksessd nouda-
tettavasta menettelystd sidfidetdin erillisessd
neuvoa-antavissa kunnallisissa kansandines-
tyksissd noudatettavasta menettelystd anne-

tussa laissa (656/1990, jiljempénid menettely-
laki). Kansanddnestys voidaan toimittaa kun-
nalle kuuluvasta asiasta ja my0s sellaisissa
asioissa, joissa kunta on vain lausunnonanta-
ja. Kansanidinestys voidaan toimittaa myds
kunnan osa-aluetta koskevana.

Aloitteen kansandinestyksen jdrjestdmises-
td voi tehdd vihintdén viisi prosenttia ddnioi-
keutetuista kunnan asukkaista. Valtuustolla
on pidtdsvalta kansandinestyksen toimeen-
panossa. Valtuusto paittdd toimitetaanko
kansaniiinestys ja mitkd ovat dinestysvaih-
toehdot. Kansandfinestys on neuvoa-antava.

Kansandénestystd ei saa miiritd toimitet-
tavaksi kunnallisvaalien, valtiollisten vaalien
tai valtiollisen kansanddnestyksen yhteydes-
sd. Kunnanvaltuuston on paitettivd kansan-
ddnestyksen toimittamisesta  viimeistddn
60. pdivini ennen didnestyspéivdd. Ennakko-
ddnestys tapahtuu kunnallisvaaleista poiketen
kirjeitse. Kansanddnestyksen toimittaminen
on tiukan muotosidonnaista ja menettelytavat
vastaavat pitkélti kunnallisvaaleja.

Valtuuston péitokseen kansaniddnestyksen
toimittamisesta ei saa hakea muutosta valit-
tamalla. Valtuuston péitoksestd, jolla esitys
kansaniinestyksen toimittamisesta on hylit-
ty, voi tehdd kunnallisvalituksen.

Vuosina 1990—2011 kunnissa on jéirjestet-
ty yhteensi 60 kansandédnestystd, joista 56 on
koskenut kuntaliitosta. Adnestysvilkkaus on
monissa tapauksissa ollut kunnallisvaaleja
korkeampi. Kirjeddnestys on ollut suosituin
tapa ddnestdd. Kirjeddnestineiden osuus kai-
kista ddnestdneistdi on useimmiten ollut yli
80 prosenttia. Valtuuston péétdés on ollut
kansaniiinestyksen tuloksen vastainen 12 ta-
pauksessa eli joka viidennessd jirjestetyistd
kansanddnestyksisti.

Kunnissa jérjestetddn myos kunnan asuk-
kaille kohdistettuja mielipidetiedusteluja,
joiden jdrjestiminen on vapaamuotoista ja
perustuu kunnan omiin paatdksiin.

2.2.8 Luottamushenkilt

Luottamushenkilon oikeus saada vapaata
tyostddn

Kuntalain 32 b §:n mukaan luottamushen-
kils114 on oikeus saada vapaata tydstdan kun-
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nan toimielimen kokoukseen osallistumista
varten, jos vapaasta sovitaan tyOnantajan
kanssa. TyOnantaja ei voi ilman ty6hon liit-
tyvdd painavaa syytd kieltdytyd sopimasta
tyontekijan osallistumisesta kunnan toimie-
limen kokoukseen. Toimielimilld tarkoitetaan
kuntalain 17 §:ssi sidfdettyjd kunnan toimie-
limid. Kokouksen osallistumista varten
myoénnettdvd vapaa koskee myo6s luottamus-
toimen osallistumisen edellyttimadd matkus-
tusaikaa tyOpaikalta kokouspaikalle.

Tyo6nantaja ei voi kieltdytymisen perustee-
na vedota tavanomaisiin tyShon liittyviin
seikkoihin, vaan kieltdytymisen syyltd edel-
lytetddn erityistd painavuutta. Tyohon liitty-
vad painavaa syytd ei yleensi ole silloin, kun
tyontekijd on ilmoittanut kokouksesta niin
hyvissd ajoin, etti tyOnantajalla on ollut
mahdollisuus tyGaikajirjestelyilld tai muilla
toimenpiteilld varautua tyontekijan poissa-
oloon.

Kunnan midrddmian muun luottamustoi-
men hoitamista varten tarvittavasta vapaasta
luottamushenkilén on sovittava tySnantajan-
sa kanssa. Muulla luottamustoimen hoitami-
sella tarkoitetaan koulutustilaisuuksia, suun-
nittelu- ja talousarvioseminaareja, iltakouluja
ja edustustilaisuuksia. Ty6nantaja voi kiel-
tdytyd myontdmistd vapaata eikd hinelld tar-
vitse olla kieltdytymiseensd tydstd johtuvaa
painavaa syyti.

Jos tydnantaja kieltdytyy myontdméstd va-
paata luottamustoimen hoitamista varten,
tyGnantajan on pyydettdessd esitettdva kirjal-
lisesti kieltdytymisensd perusteet. Selvitys-
velvollisuus koskee sekid toimielinten koko-
uksiin osallistumista ettd muiden luottamus-
tehtdvien hoitamista.

Suurin osa luottamushenkilistd on ty6-
elamdssd. Vuonna 2009 valtuutetuista
46 prosenttia oli yksityissektorin palveluk-
sessa, 23 prosenttia kuntasektorin (13 pro-
senttia kyseisen kunnan palveluksessa),
8 prosenttia valtion ja 5 prosenttia yhdistyk-
sen, jarjeston tai kirkon palveluksessa. Tyo-
elamin ulkopuolella, eli elakeldisid, opiskeli-
joita ja tyottomid, oli 18 prosenttia. Samana
vuonna kunnanhallitusten jisenistd 48 pro-
senttia oli yksityissektorin palveluksessa,
25 prosenttia kuntasektorin (14 prosenttia
kyseisen kunnan palveluksessa), 7 prosenttia

valtion ja 5 prosenttia yhdistyksen, jérjeston
tai kirkon palveluksessa ja 16 prosenttia oli
tydeldmin ulkopuolella. Kunnanhallituksen
puheenjohtajista 57 prosenttia oli yksityisen
sektorin palveluksessa, 14 prosenttia kun-
tasektorin, 9 prosenttia valtion ja 5 prosenttia
yhdistysten, jirjestdjen tai kirkon palveluk-
sessa ja 15 prosenttia oli tydeldmén ulkopuo-
lella.

Kuluvalla valtuustokaudella 80 prosenttia
valtuutetuista on tyollisid, eldkeldisid on
13 prosenttia, opiskelijoita 2 prosenttia, tyot-
tomid 3 prosenttia ja muita 1 prosentti.

Luottamushenkilotychon kdytetty aika on
kasvanut merkittavésti 2000-luvulla. Vuonna
1999 kunnanhallituksen jasenet kayttivit vii-
kossa keskimédrin 9 tuntia luottamushenkils-
ty6hon. Vuonna 2010 vastaava luku oli mel-
kein 13 tuntia. My®6s valtuutettujen ja lauta-
kuntien jdsenten viikoittainen tydméidrd on
kasvanut keskiméirin noin kahdella tunnilla.
Kunnan koko ja tilannetekijat vaikuttavat
ajankayttoon. Yli 20 000 asukkaan kunnissa
hallituksen jidsenten viikoittainen tySpanos
vastaa jo osa-aikaty6td (14—16 tuntia).

Palkkiot ja korvaukset

Kuntalain 13 §:n mukaan valtuuston on
pditettdva luottamushenkildiden taloudellis-
ten etuuksien perusteista. Luottamushenkil&l-
14 on oikeus saada tehtivdnsd hoitamisesta
palkkiota sekd korvausta aiheutuneista kus-
tannuksista. Kuntalain 42 §:n 1 momentissa
sdddetdéin niistd palkkioista ja korvauksista,
joihin luottamushenkil6lld on oikeus ja
2 momentin mukaisia palkkioita voidaan
maksaa kunnan harkinnan mukaan. Valtuusto
paattdad palkkioiden perusteista. Yleensd
kunnassa on hyvéksytty erillinen luottamus-
henkildiden palkkiosddnts, johon palkkio- ja
korvausperusteet on koottu.

Luottamushenkillld on oikeus saada kun-
nan toimielimen kokouksesta kokouspalkkio.
Eri toimielinten kokouspalkkiot voivat olla
erisuuruisia. Puheenjohtajalle voidaan mak-
saa suurempi kokouspalkkio kuin muille
toimielimen jésenille. Kokouspalkkiot vaih-
televat suuresti kuntakoon mukaan. Kokous-
palkkioita ei voida maksaa valtuustoryhmien
kokouksista. Kun luottamushenkild hoitaa
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tehtdvidnsi sdfinndnmukaisesti osa-aikaisesti
tai padtoimisesti, hanelle voidaan maksaa
kuukausittaista palkkiota. Laissa ei sddnnelld
palkkion suuruutta, joten se on kuntakohtais-
ten pddtosten varassa.

Luottamustoimen hoidon aiheuttamasta an-
sionmenetyksesti ja kustannuksista on suori-
tettava korvausta palkkiosddnnéssd madratty-
jen perusteiden mukaan. Kustannuskorvaus-
ten ei tarvitse olla tdysimégrdisid. Korvausta
ansionmenetyksestd ei voida maksaa vuosi-
loman tai vapaapéivin ajalta, koska téllgin ei
ole aiheutunut ansioiden menetystd. Ansion-
menetyksend korvataan vain todellinen luot-
tamustoimen hoitamisen vuoksi menetetty tai
vahentynyt ansio. Vastaavasti matkakustan-
nusten on perustuttava aiheutuneisiin kustan-
nuksiin.

Valtuutetun ja hallituksen jasenen kokous-
palkkio valtuustokauden 2013—2016 alussa
on keskiméddrin 70 euroa, valtuuston puheen-
johtajan 100 euroa ja hallituksen puheenjoh-
tajan 101 euroa. Valtuutetun kokouspalkkio
vaihtelee alle 2 000 asukkaan kuntien keski-
méérin 43 eurosta yli 100 000 asukkaan kun-
tien 197 euroon. Valtuuston ja hallituksen
puheenjohtajille maksetaan ldhes kaikissa
kunnissa vuosipalkkiota. Hallituksen jisenil-
le maksetaan vuosipalkkiota 62 kunnassa.
Myés toimialalautakuntien puheenjohtajille
maksetaan yleisesti vuosipalkkiota. Valtuus-
ton puheenjohtajan vuosipalkkio on keski-
maérin 2 000 euroa, hallituksen puheenjohta-
jan 2 500 euroa, hallituksen jdsenen vajaat
1300 euroa ja toimialalautakunnan puheen-
johtajan noin 900 euroa.

Kuluvan valtuustokauden alussa péédtoimi-
nen kaupunginhallituksen puheenjohtaja on
Lahdessa, Oulussa ja Turussa sekd pormesta-
rit Pirkkalassa ja Tampereella. Lahden kau-
punginhallituksen puheenjohtajan vuosipalk-
kio on 60 000 euroa ja Turussa 66 000 euroa.
Vuosipalkkiosta maksetaan kuukausittain
1/12 osa (5 000 ja 5 500 euroa). Oulun kau-
punginhallituksen puheenjohtajan palkkio on
puolet Oulun kaupunginjohtajan tehtdvdkoh-
taisesta kuukausipalkasta (6 021 euroa).
Vuosipalkkio sisiltdd korvauksen ansionme-
netyksistd. Pirkkalan pormestarin kuukausi-
palkka vuonna 2013 oli 8 447 euroa, Tampe-

reen pormestarin 14 536 euroa ja Tampereen
neljin apulaispormestarin 6 461 euroa.

Osa-aikaisia puheenjohtajia ovat Hdmeen-
linnassa kaupunginhallituksen ja valtuuston
puheenjohtaja, Rovaniemelld kaupunginhalli-
tuksen puheenjohtaja ja Oulussa kolme lau-
takunnan puheenjohtajaa. Espoossa kaupun-
ginhallituksen puheenjohtajistolla on mah-
dollisuus hoitaa tehtdvai osa-aikaisesti.

Hémeenlinnassa hallituksen puheenjohta-
jalle voidaan maksaa kolmen, valtuuston pu-
heenjohtajalle kahden seké keskeisten lauta-
kuntien ja hallituksen jdsenelle yhden viikko-
tyOpdivin tyOpanosta vastaava ansionmene-
tyskorvaus. Valtuuston ja hallituksen pu-
heenjohtajan  lisdksi my6s  tarkastus-
lautakunnan puheenjohtajat sekd muutama
hallituksen jésen ovat kéyttineet tdtd mah-
dollisuutta.

Rovaniemelld kaupunginhallituksen pu-
heenjohtaja hoitaa luottamustehtdvdd noin
kolme péivdd viikossa. Tyonantaja ei pidatd
palkkaa, jos luottamushenkild on kaupungin
palveluksessa. Espoon kaupunginhallituksen
osa-aikaisesti luottamustehtdvdd hoitavan
puheenjohtajan kuukausipalkkio on 2 500 eu-
roa ja varapuheenjohtajan 2 000 euroa. Ou-
lussa yhdyskunta-, hyvinvointi- sekd sivistys-
ja kulttuurilautakuntien osa-aikaisten pu-
heenjohtajien palkkio on 25 prosenttia kau-
punginjohtajan tehtidvikohtaisesta kuukausi-
palkasta (3 011 euroa).

Luottamushenkilslle voidaan maksaa my6s
erillispalkkioita hinelle madrityistd erityis-
tehtivistd. Palkkio maksetaan valtuuston hy-
viaksymien perusteiden mukaan esimerkiksi
neuvottelusta, katselmuksesta ja muusta tilai-
suudesta, jossa luottamushenkild edustaa
kuntaa.

Kokouspalkkiot ja ansionmenetyskorvauk-
set ovat verotettavaa tuloa. Niin kutsuttu
puoluevero eli luottamushenkilémaksu pidi-
tetddn luottamushenkil6ltd hidnen antamansa
valtuutuksen nojalla. Luottamushenkilémak-
su on verotuksessa vidhennyskelpoinen tulon
hankkimisesta johtunut meno.

Tietojensaantioikeus

Kuntalain 43 §:n sddnndkselld on turvattu
luottamushenkilon oikeus saada toimensa



HE 268/2014 vp 31

hoitamisessa tarpeelliset tiedot. Kunnanjohta-
jan seké tarkastuslautakunnan ja tilintarkasta-
jan tietojensaantioikeudesta sdddetddn erik-
seen. Luottamushenkilén tiedonsaantioikeus
ulottuu julkisten tietojen liséksi niihin tietoi-
hin, jotka eivit ole vield tulleet julkisiksi,
esimerkiksi tyoryhmén muistiot ja poytikirjat
ennen toimielimen késittelyd ja toimielimen
esityslistat ennen poytékirjan allekirjoitta-
mista ja tarkastamista. Luottamushenkil6lla
on oikeus niihin salassa pidettéviin tietoihin,
jotka kuuluvat hinen varsinaisten tehtdviensi
hoitamiseen ja joita tarvitaan p#itoksenteon
perusteena.

Kuntalain sdinnoksen nojalla luottamus-
henkilslld on oikeus saada tietoja ja ndhtd-
vikseen asiakirjoja. Julkisuuslain 16 §:n no-
jalla luottamushenkil6lli on oikeus saada
julkisia tietoja kopioina ja tulosteina. Valmis-
teluasiakirjoja, jotka eivdt ole vield tulleet
julkisiksi, voidaan antaa muullakin tavalla,
esimerkiksi suullisesti ja ndhtdvaksi.

Luottamushenkilon saadessa luottamustoi-
meensa liittyen salassa pidettdvié tietoja hin-
td koskevat julkisuuslain 22 ja 23 §:mn salas-
sapitovelvoitteet. Rikoslain 40 luvussa sédde-
tddn rangaistus salassapito- ja vaitiolovelvol-
lisuuden rikkomisesta.

Luottamushenkiloiden vaalikelpoisuus

Yleisestd vaalikelpoisuudesta kunnan luot-
tamustoimiin sdddetddn kuntalain 33 §:ssi.
Yleiselld vaalikelpoisuudella tarkoitetaan
edellytyksié, jotka henkilon on tiytettiva,
jotta hénet voidaan valita kunnan luottamus-
toimeen. Valtuutetun yleisen vaalikelpoisuu-
den edellytyksend on, ettd 1) henkil6lld on
kotikunta siind kunnassa, jossa hdn on eh-
dokkaana, 2) henkil1ld on jossakin kunnassa
ddnioikeus kunnallisvaaleissa sind vuonna,
jona valtuutetut valitaan ja 3) henkild ei ole
vajaavaltainen.

Valtuutettuja koskevat vaalikelpoisuuden
rajoitukset ovat vadhdisempid kuin muiden
toimielinten jdsenten, koska kuntalaisten on
voitava valita edustajikseen valtuustoon mie-
leisensd henkil6. Kunnallishallinnon uskotta-
vuus ja toimivuus edellyttivit kuitenkin, ettd
toimielimen jdsenind ei ole henkilsitd, joilla

on liian voimakas oma tai taustayhteisénséd
intressi valvottavanaan.

Lain 34—36 §:ssi sdddetddn toimielinkoh-
taisista vaalikelpoisuuden rajoituksista. Ne
koskevat valtuutettujen osalta (34 §) l&hinnd
valtion virkamiesti, joka hoitaa kunnallishal-
linnon valvontaa, sekd kunnan viranhaltijaa,
joka toimii kunnanhallituksen tai lautakun-
nan tehtdvdalueen johtavissa tehtdvissi.
Mydskddn vastaavissa tehtdvissd kunnan yh-
teisdissd toimivat eivit ole vaalikelpoisia val-
tuustoon. Kunnanhallitukseen vaalikelpoisia
(35 §) eivit ole kunnan keskus- hallinnossa
kunnanhallituksen alaisena toimivat henkil&t,
eivitkd lautakunnan esittelijat eivitkd henki-
16t, jotka toimivat johtavassa asemassa (toi-
mitusjohtaja, hallituksen jdsen) liiketoimintaa
harjoittavissa yhteisoissi, joille kisiteltdvien
asioiden ratkaisu toistuvasti on omiaan tuot-
tamaan olennaista hyotyd tai vahinkoa. Li-
saksi enemmiston kunnanhallituksen jdsenis-
td on oltava muita kuin kunnan palveluksessa
olevia henkil6itd. Vaalikelpoisia (36 §) lau-
takuntaan eivdat ole kyseisen lautakunnan
alaiset kunnan viranhaltijat tai yhteison pal-
veluksessa olevat tai ne, jotka toimivat johta-
vassa asemassa liiketoimintaa harjoittavassa
yhteisosséd, joilla on toistuva intressi lauta-
kunnan paitoksista.

Vaalikelpoisuuden rajoitukset ovat poikke-
us kuntalaisten oikeudesta osallistua kunnan
hallintoon. Téméin tyyppisid sddnnoksid on
yleensd tulkittava suppeasti. Kéytdnnossd
tdméd merkitsee, ettd henkilé on rajatapauk-
sessa katsottava vaalikelpoiseksi.

Sidonnaisuuksien ilmoittaminen

Kunnallisen péitoksenteon ldpindkyvyyttd
ja vastuullisuutta sddnnellddn erityisesti vaa-
likelpoisuus- ja  esteellisyyssddnnoksilla.
Vaalikelpoisuudella tarkoitetaan edellytyk-
sid, jotka henkilon on tdytettivi, jotta hinet
voidaan valita kunnan luottamustoimeen. Es-
teellisyydelld taas tarkoitetaan henkilén puo-
lueettomuuden vaarantumista yksittdisessd
asiassa.

Pédsdtoksenteon ldpindkyvyyttd tavoitellaan
my0s vaalirahoituksen ilmoittamisella. Eh-
dokkaan wvaalirahoituksesta annetun lain
(273/2009) mukaan kunnallisvaaleissa ilmoi-
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tusvelvollisia ovat valtuutetut ja varavaltuu-
tetuksi valitut. Vaalirahailmoitus on tehtava
valtiontalouden tarkastusvirastolle kahden
kuukauden kuluessa vaalituksen vahvistami-
sesta. Kunnallisvaaleissa yhdelt4 tukijalta saa
vastaanottaa enintdfin 3 000 euron tuen. Yk-
sittdisen tuen arvo ja antajan nimi on julkis-
tettava, jos tuki on vdhintdin 800 euroa.

Kuntalain 32 §:n 2 momentissa sdiddetddn
kunnan toimielimen mahdollisuudesta pyytdd
luottamushenkildltd tai henkilsltd, joka on
ehdolla muuhun luottamustoimeen kuin val-
tuutetuksi, selvitystéd seikoista, joilla voi olla
merkitystd hinen vaalikelpoisuutensa tai es-
teellisyytensd arvioinnissa. Kuntalain 52 §:n
5 momentin ja hallintolain 29 §:n 2 momen-
tin mukaan ldhtSkohtana esteellisyydessi on,
ettd jokainen itse ilmoittaa ja ottaa huomioon
oman esteellisyytensd. Myds toimielin voi
paattdad pyytdd luottamushenkilsltd tai luot-
tamushenkiléehdokkaalta selvitystd sidonnai-
suuksistaan.

Kuntalain 32 §:n 2 momentin soveltamisen
edellytyksend on epdily henkilon puolueet-
tomuuden vaarantumisesta. Sadnnoksessd ei
aseteta yleistd velvollisuutta julkistaa sivu-
toimia, jdsenyyksid, taloudellista asemaa ja
muita sellaisia seikkoja. Tamén vuoksi sddn-
nds ei mahdollista tillaisten tietojen ker#i-
mistd yleisesti kaikilta luottamushenkil&ilt4.

Kunnallisen puoluerahoituksen ldpindkyvyys

Perinteisesti kunnan tuki poliittiseen toi-
mintaan on ollut yksi yleisen toimialan sovel-
tamisen keskeisistd alueista. Rajanveto on
koskenut ennen kaikkea valtuustoryhmien
toiminnan tukemista. Ennen kuntalakiin asi-
asta otettua sd@nndstd kysymys oli kunnan
yleisen toimialan tulkinnasta ja oikeuskay-
tdnndn linja tukemiseen oli tiukka.

Kuntalakiin liséttiin vuonna 2006 uusi
15 b §, jossa sdddetddn valtuustoryhmisti ja
sen toiminnan tukemisesta. Sadnnoksen mu-
kaan kunta voi tukea valtuustoryhmien toi-
mintaa sekd toimenpiteitd, joilla valtuusto-
ryhmit edistivit kunnan asukkaiden osallis-
tumis- ja vaikuttamismahdollisuuksia. Tukea
voidaan antaa sekd valtuustoryhmin sisdisen
toiminnan jérjestdmiseen ja kehittimiseen et-

td sellaiseen toimintaan, joka suuntautuu
kunnan asukkaisiin.

Keskeinen viline paikallisessa puoluera-
hoituksessa ovat kunnallisilta luottamushen-
kiloiltd kokouspalkkioista perityt luottamus-
henkilémaksut, joita myds kutsutaan puolue-
veroksi. Verohallinnolta saatujen tietojen
mukaan luottamushenkilémaksuja keréttiin
Manner-Suomen kunnissa vuonna 2012 noin
7,1 miljoonaa euroa ja vuonna 2013 noin
7,2 miljoonaa euroa.

Luottamushenkilomaksun periminen ei pe-
rustu lakiin vaan vakiintuneeseen kéytin-
t66n. Kaytdnndssd luottamushenkilé antaa
kunnalle valtakirjan ja sen perusteella osa
hianen kokouspalkkioistaan ohjataan suoraan
puolueelle.

Luottamushenkilomaksu on verotuksessa
viahennyskelpoinen tulon hankkimisesta joh-
tunut meno. Tuloverolain (1535/1992) 31 §:n
1 momentin 5 kohdan mukaan tulon hankki-
misesta johtuneita menoja ovat muun ohessa
valtiollisen luottamustehtdvin hoitamisesta
valittomisti aiheutuneet kohtuulliset kustan-
nukset ja kunnallisista luottamustoimista
maksetuista kokouspalkkioista peritty luot-
tamushenkilomaksu.

Muissa Pohjoismaissa maksetaan vaalitu-
lokseen perustuvaa kunnallista puoluetukea
joko dinimé&drin tai valtuustopaikkojen mu-
kaan.

Valtioneuvoston kanslia asetti helmikuussa
2010 tydryhman, jonka tehtdvand oli valmis-
tella ehdotus paikallistasolle suunnatun puo-
luetuen kdyttéon ottamiseksi sekd selvittda
puolueiden ja puolueyhdistysten saamien
muiden julkisten tukien my6ntimistd ja val-
vontaa sekd tehdd ehdotuksensa jérjestelyn
yhtendistimiseksi. Tyoryhmé ehdotti muis-
tiossaan (Valtioneuvoston kanslian julkaisu-
sarja 9/2010), ettd yleisestd puoluetuesta jaet-
taisiin paikallistason puoluetukea puoluelain
(10/1969) 9 §:n jakoperusteiden mukaisesti
ja paikallistason puoluetukeen kiytettdisiin
12 prosenttia poliittiseen toimintaan tarkoite-
tusta mddrdrahasta. TySryhmd ei muistios-
saan kisitellyt lainkaan luottamushenkils-
maksuja paikallisen puoluetoimen rahoituk-
sessa eikd sen ehdotuksia ole toteutettu.
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2.2.9 Henkilosto

Kuntien palveluksessa on noin 440 000
henkil6d, joista viranhaltijoita on runsaat
100 000 henkiléd. Viranhaltijoiden oikeus-
asema midrdytyy kunnallisesta viranhaltijas-
ta annetun lain (304/2003) mukaan. Kunta-
laissa s#dddetddn viran perustamisesta, lak-
kauttamisesta ja virkasuhteen muuttamisesta
tyOsuhteeksi. Tyosuhteisen henkildston ase-
maa sééntelee tyosopimuslaki (55/2001).

Lahtokohtana on, ettd virkasuhdetta kiyte-
tddn vain tehtdvissi, jotka sisiltidvit julkisen
vallan kayttod. Muissa tehtdvissd kdytetddn
tyOsuhdetta. Julkista valtaa kédytettddn tehtd-
vissd, joissa tehtdvidn suorittaja voi lakiin pe-
rustuvan toimivaltansa perusteella yksipuoli-
sesti pddttdd toisen edusta, oikeudesta tai
velvollisuudesta. My6s kunnallisessa péatok-
senteossa esittelijand toimiva kayttdd julkista
valtaa silloin, kun péétéksenteossa on kyse
julkisen vallan kiytosta.

Viran perustamisesta ja lakkauttamisesta
pdattad valtuusto tai johtosdinndssid madritty
muu kunnan toimielin.

Virkasuhde on luonteeltaan julkisoikeudel-
linen palvelussuhde, joka syntyy kunnan yk-
sipuolisella hallintotoimella, vaikkakin vir-
kaan ottaminen edellyttid virkaan otettavan
suostumuksen. Virkasuhteeseen liittyvit eri-
mielisyydet ratkaistaan valitus- tai hallintorii-
ta-asioina  hallintotuomioistuimissa. ~ Vir-
kasuhteessa on olemassa niin sanottu jatku-
vuusperiaate eli lainvastaisesti padttynyt vir-
kasuhde palautuu tuomioistuimen p#itsksen
perusteella.

2.2.10 Kunnan péitdksenteko- ja hallintome-
nettely

Kunnan péidtoksenteko- ja hallintomenette-
lya koskevat sddnndkset on koottu kuntalain
7 lukuun Kunnan hallintomenettely. Kunta-
lain liséksi hallinto- ja paitcksentekomenet-
telyd sdéntelevdat muun muassa hallintolaki ja
julkisuuslainsdddéantd.

Hallinto- ja johtosddnnot

Kuntalain 16 §:n mukaan valtuusto hyvik-
syy hallinnon jirjestamiseksi tarpeelliset joh-

tosddnnoét. Lain 50 §:n mukaan jokaisessa
kunnassa on oltava hallintosdints, jossa an-
netaan tarpeelliset méddrdykset kunnan hallin-
to- ja paidtoksentekomenettelystd. Hallinto-
sddntd on kunnan ainoa pakollinen johto-
sddntd. Kéytdnndssd hallintosdfintd on usein
lain vihimmdiisvaatimuksia laajempi ja jois-
sakin kunnissa se on kunnan ainoa johtoséén-
16, johon on otettu kaikki kunnassa joh-
tosddnnéilla ohjattavat asiat, kuten toimielin-
organisaatio ja yksittdistd toimielintd koske-
vat médrdykset.

Kuntalain hallintosddnt6d koskeva 50 § si-
siltdd luettelon madrdyksistd, jotka hallinto-
sdadnnon tulee ainakin sisdltdd. Laissa maini-
tut midrdykset koskevat toimielinten ko-
koontumista, varajdsenten kutsumista, toi-
mielimen puheenjohtajan tehtivid, ldsniolo-
ja puheoikeutta toimielinten kokouksissa,
esittelyd, poytikirjaa, asiakirjojen allekirjoit-
tamista ja niistd perittdvid maksuja, tiedotta-
mista, otto-oikeusmenettelyd sekd kunnan ta-
louden hoitoa ja tilintarkastusta. Hallinto-
sddnndén midrdysten sisdltd on valtuuston
harkinnassa, mutta kiytinnossi sisélté nou-
dattaa pitkdlti Suomen Kuntaliiton hallinto-
sddnndn mallia. Pddtdksenteon kdytinnsissi
ei kuntien vililld ole juurikaan eroja.

Sdhkdisten toimintatapojen hyddyntdminen
kunnan pddtoksenteossa

Kunnat ovat ryhtyneet jonkin verran kiyt-
tdmadn sdhkoisid toimintatapoja padttksen-
teossaan. Toimielimen kokouskutsut ja esi-
tyslistat voidaan ldhettd4 sdhkoisesti, jos kun-
ta on itse niin pdittdnyt ja johtosddnndissddn
médrannyt. Perinteisesti kuntalaki on lghte-
nyt siitd, ettd toimielimen kokouksella on yk-
si kokouspaikka. Kuntalain muutoksella
vuonna 2009 mahdollistettiin kokoukseen
osallistuminen videoneuvotteluyhteyden
avulla. Kokouksen puheenjohtajan ja sihtee-
rin tulee kuitenkin olla ldsnd kokouspaikalla.
Puhelinkokoukset tai muut tidysin sihkdisessi
muodossa pidetyt kokoukset eivit ole mah-
dollisia. Toimielimen kokousten poytékirja
laaditaan nykyisin yleensd sdhkdisesti, mutta
allekirjoitetaan ja tarkastetaan paperimuotoi-
sena. Joissakin kunnissa, kuten Helsingissa,
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my0s poytikirjan allekirjoitus ja tarkastus on
toteutettu sdhkoisesti.

Kuntien ilmoitukset julkaistaan julkisten
kuulutusten ilmoitustaululla, josta sdddetdén
julkisista kuulutuksista annetussa laissa
(34/1925). Mainittu laki edellyttdd fyysisen
ilmoitustaulun pitdmistd. Jotkut kunnat ovat
kuitenkin sen ohella yllédpitidneet ilmoitustau-
lua yleisessi tietoverkossa.

2.2.11 Kunnan talous

Kunnan talousarviosta ja taloussuunnitel-
masta sdddetddn kuntalain 65 §:ssd. Valtuus-
ton on vuoden loppuun mennessd hyviksyt-
tivd kunnalle seuraavaksi kalenterivuodeksi
talousarvio. Sen hyviksymisen yhteydessd
valtuuston on hyviksyttivi myos talous-
suunnitelma kolmeksi tai useammaksi vuo-
deksi (suunnittelukausi). Talousarviovuosi on
taloussuunnitelman ensimméinen vuosi. Ta-
lousarviossa ja -suunnitelmassa hyviksytdin
kunnan toiminnalliset ja taloudelliset tavoit-
teet ja se on laadittava siten, ettd edellytykset
kunnan tehtivien hoitamiseen turvataan.
Viimeksi mainittu merkitsee niin sanottua
alibudjetointikieltoa.

Talousarvioon otetaan toiminnallisten ta-
voitteiden edellyttimit méirirahat ja tuloar-
viot seké siind osoitetaan, miten rahoitustarve
katetaan. Méé4riraha ja tuloarvio voidaan ot-
taa brutto- tai nettoméadrdisend. Talousarvios-
sa on kiytttalous- ja tuloslaskelmaosa sekd
investointi- ja rahoitusosa. Kunnan toimin-
nassa ja taloudenhoidossa on noudatettava ta-
lousarviota ja siihen tehtivistd muutoksista
pdattad valtuusto.

Kunnan talouden tasapainottamista koske-
va keskeisin sddnnds sisdltyy kuntalain
65 §:n 3 momenttiin. Taloussuunnitelman on
oltava tasapainossa tai ylijaéméinen enintdin
neljin vuoden pituisena suunnittelukautena,
jos talousarvion laatimisvuoden taseeseen ei
arvioida kertyvdn ylijaamai. Jos taseen ali-
jadmaid ei saada katetuksi suunnittelukautena,
taloussuunnitelman yhteydessd on pditettava
vksiloidyistd toimenpiteistd (foimenpideoh-
jelma), joilla kattamaton alijiimi katetaan
valtuuston erikseen pédttiména kattamiskau-
tena (alijadmdn kattamisvelvollisuus). Voi-
massa olevassa kuntalaissa alijadmin katta-

misvelvoitetta sovelletaan vain kuntaan, mut-
ta ei kuntayhtyméin.

Kuntalain 66 §:n mukaan valtuuston on
viimeistddn talousarvion hyvidksymisen yh-
teydessd péditettivd kunnan tuloveroprosen-
tista, kiinteistdveroprosenteista sekd muiden
verojen perusteista. Kuntalakiin ei sisilly
kunnan tuloveroprosenttia rajaavia saannok-
sid.

Kunnan tuloista merkittdvadn osan muodos-
tavat palveluista ja suoritteista perittdvat
maksut ja myyntituotot. Valtuusto pdattad
kunnan palveluista ja tuotteista perittdvien
maksujen yleisistd perusteista. Kuntien laki-
sddteisistd tehtdvistd voidaan perid maksuja
vain laissa olevan valtuutuksen perusteella.
Lakiséditeisten, mutta kunnalle vapaaehtois-
ten tehtdvien hoidosta perittdvit maksut ovat
my0s usein sddnneltyjd ainakin maksuperus-
teiltaan. Kunnan yleisen toimialan perusteel-
la hoitamista tehtdvistd perittdvit maksu ovat
vapaammin madrattivissi ja niitd rajoittavat
hallinnon yleiset periaatteet, kuten yhdenver-
taisuus ja suhteellisuus. Nididen maksujen
osalta ei ole sdddetty yldrajaa ja vilittomien
kustannusten lisdksi ne voivat kattaa myos
padomakustannukset ja varautumisen tuleviin
investointeihin.

Kuntalakiin liséttiin vuoden 2013 syyskuun
alusta voimaan tullut 66 a § hinnoittelusta
silloin, kun kunta toimii kilpailutilanteessa
markkinoilla. Talléin kunnan on hinnoitelta-
va toimintansa markkinaperusteisesti.

Kuntalain 67 §:n mukaan kunnan kirjanpi-
tovelvollisuudesta, kirjanpidosta ja tilinp#s-
toksestd on kuntalaissa sdddetyn lisdksi so-
veltuvin osin voimassa mitd kirjanpitolaissa
sdddetddn. Kirjanpitolakia on noudatettu kun-
talain nojalla soveltuvin osin vuodesta 1997.
Kirjanpitolaissa sdfdetdsn muun muassa vel-
vollisuudesta noudattaa hyvad kirjanpitota-
paa (1 luvun 3 §). Hyvién kirjanpitotavan en-
sisijaisena lihteens on kirjanpitoa ja tilinpda-
tostd koskeva lainsdddiantd. Yleiset pakotta-
vat sddnnokset kdyvét ilmi kirjanpitolaista ja
-asetuksesta sekd ty6- ja elinkeinoministerion
pddtoksistd. Nditd tdydentidvit erityislainséé-
ddnnén, kuten kuntalain, nojalla annetut kir-
janpitoa ja tilinpd4tdstd koskevat sddnnokset,
jotka kirjanpitolain nojalla syrjayttiavat kir-
janpitolain.
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Kuntalain 67 §:n ja kirjanpitolain 8 luvun
2 §:n 6 momentin mukaan kirjanpitolauta-
kunnan kuntajaosto antaa ohjeita ja lausunto-
ja kirjanpitolain ja kuntalain 68—70 §:n so-
veltamisesta kunnan ja kuntayhtymén kirjan-
pidossa. Kirjanpitolautakunnan kuntajaoston
ohjeet ja lausunnot kirjanpitolain ja kuntalain
edelld mainittujen pykilien soveltamisesta
sekd kirjanpidon yleisperiaatteiden tulkinnas-
ta kuuluvat kirjanpitolain 1 luvun 3 §:n edel-
lyttdimidn hyvéin Kkigjanpitotavan ldhteisiin
kunnan kirjanpidosta ja tilinpd&toksesti.
Kunnan tulee noudattaa kuntajaoston ohjeita.
KHO:n poistoja koskevassa ratkaisussa
(KHO: 2012:2) on vahvistettu tulkintaa, ettd
yleisohjeet ovat kuntia sitovia oikeusohjeita.
Kirjanpitolautakunnan kuntajaoston tehtivis-
td, kokoonpanosta, asettamisesta sekd p#s-
tosvaltaisuudesta sdddetddn tarkemmin Kkir-
janpitolautakunnasta annetussa valtioneuvos-
ton asetuksessa (784/1973).

Kunnan tilinpadtoksestd sdddetddn kunta-
lain 68 §:ssd. Kunnan tilikausi on kalenteri-
vuosi. Tilinpditds on laadittava tilikautta seu-
raavan vuoden maaliskuun loppuun mennes-
sd ja annettava se tilintarkastajien tarkastet-
tavaksi sekd tilintarkastuksen jdlkeen saatet-
tava se valtuuston késiteltdviksi kesdkuun
loppuun mennessé. Tilinpddtokseen kuuluvat
tase, tuloslaskelma, rahoituslaskelma ja nii-
den liitteend olevat tiedot sekd talousarvion
toteutumisvertailu ja toimintakertomus. Ti-
linpddtoksen tulee antaa oikeat ja riittévét
tiedot kunnan toiminnan tuloksesta, taloudel-
lisesta asemasta ja rahoituksesta.

Kunnan, joka tytdryhteisdineen muodostaa
kuntakonsernin, tulee laatia ja sisdllyttdd ti-
linpadtokseensd konsernitilinpddtds kuntalain
68 a §:n mukaisesti. Konsernitilinpdétos laa-
ditaan konserniyhteisdjen taseiden ja tulos-
laskelmien sekd niiden liitetietojen yhdistel-
mind. Konsernitilinpdidtokseen sisdllytetdéin
lisdksi konsernin rahoituslaskelma, jossa an-
netaan selvitys kuntakonsernin varojen han-
kinnasta ja niiden kéytostd tilikauden aikana.

Toimintakertomuksessa ~ on  kuntalain
69 §:n mukaisesti esitettivi selvitys valtuus-
ton asettamien toiminnallisten ja taloudellis-
ten tavoitteiden toteutumisesta kunnassa ja
kuntakonsernissa. Siind on myd&s annettava
tietoja sellaisista kunnan ja kuntakonsernin

talouteen liittyvistd olennaisista asioista, jois-
ta ei ole tehtéva selkoa kunnan tai kuntakon-
sernin taseessa, tuloslaskelmassa tai rahoitus-
laskelmassa. Tallaisia asioita ovat ainakin ar-
vio todennikdisestd tulevasta kehityksestd
sekd tiedot sisdisen valvonnan ja riskienhal-
linnan jdrjestdmisestd ja keskeisistd johtopda-
toksistd. Toimintakertomuksessa on annetta-
va erikseen selonteko talouden tasapainotuk-
sen toteutumisesta tilikaudella sekd voimassa
olevan taloussuunnitelman ja toimenpideoh-
jelman riittdvyydestd talouden tasapainotta-
misesta silloin, jos kunnan taseessa on kat-
tamatonta alijadmaa.

2.2.12 Erityisen vaikeassa taloudellisessa
asemassa olevan kunnan arviointimenettely

Kunnan peruspalvelujen valtionosuudesta
annetussa lain (1704/2009) 63a §:ssd sddde-
tddn erityisen vaikeassa taloudellisessa ase-
massa olevien kuntien arviointimenettelysti.
Kunnan ja wvaltion tulee yhdessd selvittdd
kunnan mahdollisuudet turvata asukkailleen
lainsddddnnon edellyttimit palvelut seké
ryhtyd toimiin palveluiden edellytysten tur-
vaamiseksi, jos rahoituksen riittdvyyttad tai
vakavaraisuutta kuvaavat kunnan talouden
tunnusluvut ovat olennaisesti ja toistuvasti
koko maan vastaavia tunnuslukuja heikom-
mat ja ne ovat kahtena vuonna perdkkiin alit-
taneet valtioneuvoston asetuksella sdddetyt
raja-arvot.

Selvityksen tekee arviointiryhmd, jonka ji-
senistd yhden nimedd valtiovarainministerid
ja yhden asianomainen kunta. Lisiksi minis-
terié nimedd kuntaa kuultuaan arviointiryh-
mén puheenjohtajaksi mainituista tahoista
riippumattoman  henkilén.  Arviointiryhma
tekee ehdotuksen kunnan asukkaiden palve-
lujen turvaamiseksi tarvittavista toimenpi-
teistd. Kunnanvaltuuston on kisiteltivi arvi-
ointiryhmén toimenpide-ehdotukset ja saatet-
tava niitd koskeva pddtds ministerion tietoon
mahdollisia jatkotoimenpiteitd varten. Lain
mukaan ministerid tekee arviointiryhmén
toimenpide-ehdotusten ja kunnanvaltuuston
pddtosten perusteella ratkaisun kuntarakenne-
laissa tarkoitetun erityisen kuntajakoselvityk-
sen tarpeellisuudesta kuntajaon muuttami-
seksi.
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Kuntarakennelakiin  liséttiin  heindkuun
alusta 2013 voimaan tulleet sd&nnokset eri-
tyisen vaikeassa taloudellisessa asemassa
olevia kuntia koskevasta erityisestd kuntaja-
koselvityksestd (16 a §). Erityisen vaikeassa
taloudellisessa asemassa olevaa kuntaa kos-
kevassa erityisessd kuntajakoselvityksessd
kuntajakoselvittdjan on tehtdvd mukana ole-
vien kuntien valtuustoille ehdotus kuntien
yhdistymisestd sekd kuntien yhdistymisso-
pimuksesta. Valtioneuvosto voi paéttdd kun-
tajakoselvittdjén esityksestd erityisen vaike-
assa taloudellisessa asemassa olevaa kuntaa
koskevasta kuntajaon muuttamisesta muu-
toksen kohteena olevan kunnan tai kuntien
valtuustojen vastustuksesta huolimatta. Edel-
lytyksend padtdkselle on, etti kuntajaon
muutos on valttiméiton erityisen vaikeassa ta-
loudellisessa asemassa olevan kunnan asuk-
kaiden lakisdéteisten palvelujen turvaamisek-
si ja tilanteessa tdyttyvdt kuntarakennelain
mukaiset kuntajaon muuttamisen edellytyk-
set.

Kunnan peruspalvelujen valtionosuudesta
annetun lain 63 a §:n perusteella annetulla
valtioneuvoston asetuksella kunnan talouden
tunnuslukujen erdistd raja-arvoista
(205/2011) saddetddn erityisen vaikeassa ta-
loudellisessa asemassa olevien kuntien arvi-
ointimenettelyn kiynnistimisen edellytykse-
nd olevista tunnusluvuista ja niiden raja-
arvoista. Asetuksen mukaan arviointimenet-
telyn kdynnistdmisen edellytyksid arvioidaan
ensinndkin kunnan tilinpddtoksen mukaisen
taseen kertyneen alijiimén perusteella. Arvi-
ointimenettelyn kidynnistimisen edellyttimét
raja-arvot alittuvat, jos alijidmi on viimei-
sessd menettelyn kdynnistdmistd edeltdneessé
hyvaksytyssd  tilinpdatoksessd  vihintdédn
1 000 euroa asukasta kohti ja sitd edeltdnees-
sd tilinpé&toksessa véhintddn 500 euroa asu-
kasta kohti.

Edelld mainitun asetuksen mukaan arvioin-
timenettelyn kdynnistimisen edellyttamit ra-
ja-arvot alittuvat my®s, jos kahden viimeksi
hyvéksytyn tilinpddtoksen mukaan kunnan
taloudessa tiyttyviit seuraavat kuusi edelly-
tysté:

1) kunnan vuosikate on ilman kunnan pe-
ruspalvelujen valtionosuudesta annetun lain

30 §:n mukaan mydnnettyd harkinnanvarai-
sen valtionosuuden korotusta negatiivinen;

2) kunnan tuloveroveroprosentti on vihin-
tdaan 0,5 prosenttiyksikkéd korkeampi kuin
kaikkien kuntien painotettu keskimdirdinen
tuloveroveroprosentti;

3) asukasta kohti laskettu kunnan lainamé&a-
rd ylittdd kaikkien kuntien keskiméddrdisen
lainm&érédn vihintdian 50 prosentilla;

4y kunnan taseessa on kertynyttd alijiamas;

5) kunnan omavaraisuusaste on alle 50 pro-
senttia; sekid

6) kunnan suhteellinen velkaantuminen on
vdhintddn 50 prosenttia.

Vuosina 2007—2014 arviointimenettely on
tehty yhteensd 30 eri kunnassa ja kolmessa
kunnassa kaksi kertaa. Arviointimenettely on
kdynnissd kahdessa kunnassa syksylld 2014.
Raja-arvot on tiyttinyt yhteensd 48 kuntaa.
Arviointia ei ole kuitenkaan kdynnistetty tai
se on keskeytetty, jos kunta on tehnyt yhdis-
tymispditoksen. Tallaisia kuntia on yhteensd
16. Lidhivuosina voi arviointimenettelyyn tu-
levien kuntien midrd nopeasti kasvaa erityi-
sesti niistd kunnista, joissa taseen kertynyt
alijadma on korkea, yli -500 euroa asukasta
kohti. Niitd kuntia oli vuoden 2013 tilipas-
toksen mukaan 25 kappaletta.

Arviointimenettelyssd kunnille on laadittu
talouden tasapainotusohjelma, johon kunnat
ovat valtuuston pé4tokselld sitoutuneet.
Useissa tapauksissa on my6s my&nnetty pe-
ruspalvelujen valtionosuuden korotusta. Val-
tionosuuden korotuksen mydntdmisen ehtona
on, ettd kunta on hyviksynyt suunnitelman
taloutensa tasapainottamiseksi toteutettavista
toimenpiteista.

2.2.13 Hallinnon ja talouden tarkastus

Voimassa olevan kuntalain 9 luvussa sdi-
detddn tarkastuslautakunnasta ja tilintarkas-
tuksesta, tarkastuslautakunnan ja tilintarkas-
tajien tietojensaantioikeudesta sekd tilintar-
kastuskertomuksesta.

Kuntalain 71 §:n mukaan valtuusto asettaa
tarkastuslautakunnan toimikauttaan vastaavi-
en vuosien hallinnon ja talouden tarkastuksen
jirjestamistd  varten. Tarkastuslautakunta
toimii muista lautakunnista poiketen suoraan
valtuuston alaisena, mikd korostaa tarkastus-



HE 268/2014 vp 37

lautakunnan riippumattomuutta kunnanhalli-
tuksesta ja muusta toimivasta johdosta. Tar-
kastuslautakunnan tehtdvinid on valmistella
hallinnon ja talouden tarkastusta koskevat
asiat, kuten tilintarkastajan valinta ja tilintar-
kastuskertomus. Tarkastuslautakunnan val-
misteluoikeus on poikkeus kunnanhallituksen
valmisteluvastuusta.

Tarkastuslautakunnan tehtdvdnd on myos
huolehtia kunnan ja sen tytdryhteisdjen tilin-
tarkastuksen yhteensovittamisesta. Tama tar-
koittaa muun muassa koko kuntakonsernin ti-
lintarkastuspalvelujen kilpailuttamisen jirjes-
tdmistd, tarjousvertailua ja tilintarkastajaeh-
dokkaiden nimedmistd konserniyhteisihin.

Tarkastuslautakunnan yksi keskeisimmista
tehtidvistd on valtuuston kunnalle ja kunta-
konsernille asettamien toiminnallisten ja ta-
loudellisten tavoitteiden toteutumisen arvi-
ointi. Tarkastuslautakunnan arviointityd kyt-
keytyy siten my6s tilivelvollisuuden toteu-
tumiseen. Tarkastuslautakunnan tehtdvani on
arvioida onko valtuuston asettamia tavoitteita
toteutettu niin, ettd poliittinen ohjaus toteu-
tuu. Arvioinnin tarkoituksena on tuottaa ar-
viointitietoa poliittisten péitoksentekijéiden
lisaksi myds kuntalaisille, joita valtuusto
edustaa. Tarkastuslautakunnan tehtdvéni on
my0s arvioida talouden tasapainotuksen to-
teuttamista tilikaudella sekd voimassa olevan
taloussuunnitelman ja toimenpideohjelman
riittdvyyttd, jos kunnan taseessa on kattama-
tonta alijgamad. Tarkastuslautakunta késitte-
lee tilintarkastuskertomuksen, hankkii siihen
mahdollisesti siséltyviistd muistutuksesta asi-
anomaisen selityksen ja kunnanhallituksen
lausunnon ja vie tilintarkastuskertomuksen
valtuustolle tiedoksi.

Kunnan tilintarkastuksen suorittavat nykyi-
sin ammattitilintarkastajat. Kuntalain 72 §:n
mukaan valtuusto valitsee hallinnon ja talou-
den tarkastamista varten yhden tai useamman
tilintarkastajan, joka toimii tehtdvassddn vir-
kavastuulla. Tilintarkastajan tulee olla jul-
kishallinnon ja -talouden tilintarkastajalauta-
kunnan hyvidksyméd JHTT-tilintarkastaja tai
JHTT-yhteiso, jolloin yhteisén on maéréttivi
vastuunalaiseksi  tilintarkastajaksi  JHTT-
tilintarkastaja. Valtuusto voi erottaa tilintar-
kastajan ja tilintarkastaja voi itse erota toi-
mestaan kesken toimikauden. Tilintarkastajat

voidaan valita enintdin kuuden tilikauden
hallinnon ja talouden tarkastamista varten.

Tilintarkastajan tehtdvét on mééritelty kun-
talain 73 §:ssd. Tilintarkastajien on viimeis-
tdén toukokuun loppuun mennessi tarkastet-
tava hyvin tilintarkastustavan mukaisesti
kunkin tilikauden hallinto, kirjanpito ja tilin-
padtos. Tilintarkastajien on tarkastettava hal-
linnon lain ja valtuuston pditdsten mukai-
suus, tilinpddtoksen ja konserninpdidttksen
antamien tietojen oikeellisuus ja riittavyys,
valtionosuuksien perusteista ja kidytostd an-
nettujen tietojen oikeellisuus ja kunnan ja
kuntakonsernin sisdisen valvonnan ja ris-
kienhallinnan sekd konsernivalvonnan jirjes-
tdmisen asianmukaisuus.

Kuntalain 75 §:n mukaan tilintarkastajien
on annettava valtuustolle kultakin tilikaudelta
kertomus, jossa annetaan lausunto siitd, onko
tilinpdatos hyvéaksyttavi ja voidaanko toimie-
limen jésenelle ja asianomaisen toimielimen
tehtdvdalueen johtavalle viranhaltijalle (tili-
velvollinen) myontds vastuuvapaus. Valtuus-
to pé#ttad toimenpiteists, joihin tarkastuslau-
takunnan valmistelu, tilintarkastuskertomus
ja siind tehdyt muistutukset antavat aihetta.
Valtuusto p#dttdd vastuuvapaudesta tilivel-
vollisille hyviksyessdén tilinpadtcksen.

Kuntalain 74 §:n mukaan tarkastuslauta-
kunnalla ja tilintarkastajalla on salassapitoa
koskevien sddnndsten estiméttid oikeus saada
kunnan viranomaisilta tietoja ja ndhtdvikseen
asiakirjoja, joita tarkastuslautakunta tai tilin-
tarkastaja pitdd tarpeellisina tarkastustehté-
van hoitamiseksi. Tietojensaantioikeus osal-
taan varmistaa tilintarkastajien ja tarkastus-
lautakunnan  riippumattomuutta  kunnan
muusta organisaatiosta.

2.2.14 Kuntien yhteistoiminta

Kuntien julkisoikeudellisen yhteistoimin-
nan muodoista sdédetddn kuntalain 10 luvus-
sa. Kuntalain 76 §:n mukaan kunnat voivat
sopimuksen nojalla hoitaa tehtdviddan yhdes-
sd. Lain sddnnokset kuntien yhteistoiminnas-
ta koskevat pddosin kuntayhtymés. Muita yh-
teistoiminnan muotoja sé#nnelldin huomat-
tavasti niukemmin. L#ihtokohtana on, ettd
kunnat voivat pdittdd yhteistoiminnan muo-
dosta. Sen sijaan kuntien lakisddteistd yhteis-
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toimintaa koskevassa erityislainsdddannossé
edellytetddn esimerkiksi erikoissairaanhoi-
don, kehitysvammahuollon ja maakunnan
liittojen hallinto jarjestettdviksi kuntayhty-
mimallilla. Vaikka kunta siirtdisikin vapaa-
chtoisesti tai lain velvoittavan sididnndksen
nojalla tehtdvin yhteistoiminnassa hoidetta-
vaksi, tehtdvdn rahoitusvastuu sdilyy edel-
leen kunnalla.

Julkisoikeudellisen yhteistoiminnan lisaksi
kunnat voivat harjoittaa yhteisty6td myos yk-
sityisoikeudellisessa muodossa. Kunnat voi-
vat perustaa yhdessd esimerkiksi osakeyhti-
On, sdation tai yhdistyksen, jolloin tulevat
sovellettaviksi kyseistd organisoitumismuo-
toa koskevan erityislait. Kunnalle laissa séé-
dettyjéd tehtdvid ja niihin liittyvda péitdsval-
lan k&yttd4d voidaan kuitenkin padsddntoisesti
hoitaa vain kuntalain ja mahdollisten erityis-
lakien sddnnésten mukaisesti. Sen jilkeen,
kun kuntalakiin otettiin sd&nndkset kuntien
toiminnasta kilpailutilanteessa markkinoilla,
yksityisoikeudellisten organisoitumismuoto-
jen kéyttoala kuntien yhteistoiminnassa on
laajentunut.

Kuntayhtymdi

Kuntayhtymi on erillinen oikeushenkild,
joka perustetaan jidsenkuntien hyviksymilla
sopimuksella eli perussopimuksella. Kunta-
lain 78 §:ssd sdddetddn perussopimuksen vi-
himmadissisillostd. Perussopimuksessa on so-
vittava muun muassa kuntayhtymin tehtévis-
td, tavasta, jolla kuntayhtymén péitsksenteko
jirjestetddn, kuntayhtymén toimielinten ji-
senten lukuméiarésti ja dédnivallasta sekd kun-
tayhtymén taloutta koskevista asioista. Pe-
russopimukseen voidaan siséllyttdd muitakin
asioita, kuten kuntien vilisen dinivallan ja-
kautuminen tai siind voidaan esimerkiksi so-
pia, ettd tietyissd, sopimuksessa midrityissd
asioissa pédtoksen tekemiseen vaaditaan
médrdenemmisto.

Perussopimusta voidaan muuttaa, jos vi-
hintddn kaksi kolmannesta jasenkunnista sitd
kannattaa ja niiden asukasluku on vihintéin
puolet kaikkien jasenkuntien yhteenlasketus-
ta asukasluvusta. Jos kunnan on lain mukaan
oltava kuntayhtymén jésen jollakin toimialal-
la ja madrdtylld alueella, jasenkuntaa ei kui-

tenkaan voida ilman suostumustaan velvoit-
taa osallistumaan uusien vapaaehtoisten teh-
tdvien hoitamiseen ja ndistd aiheutuviin kus-
tannuksiin.

Jasenkunnat kiyttivit kuntayhtymin pii-
tosvaltaa yhtymékokouksessa tai pditdsval-
taa kéyttdd perussopimuksessa médritty ji-
senkuntien valitsema toimielin, yleensd yh-
tymévaltuusto. Muiden kuin ylimmén toimie-
limen eli yhtymikokouksen tai valtuuston
kokoonpano on kuntayhtyméisséd sovitettava
sellaiseksi, ettd se vastaa jasenkuntien val-
tuustoissa edustettuina olevien eri ryhmien
kunnallisvaaleissa saamaa &#niosuutta kun-
tayhtymén alueella kunnallisvaalilaissa séé-
detyn suhteellisuusperiaatteen mukaisesti.

Kuntayhtyméén sovelletaan kuntalain 8 lu-
vun taloussddnndksid muutoin paitsi 65 §:ssd
sdddettyd  alijiamidn  kattamisvelvoitetta.
Kuntalain 83 §:n mukaan kuntayhtymin sel-
laisista menoista, joita ei saada katetuksi
kuntayhtymén varoista, vastaavat lain perus-
teella jdsenkunnat perussopimuksessa sovi-
tulla tavalla. Sddnndksen perusteella kunnat
ovat viimesijaisessa vastuussa kuntayhtymin
toiminnasta.

Kuntien liikelaitoskuntayhtymédmuodossa
harjoittamaa yhteistoimintaa on kuvattu jil-
jempind kunnallista liikelaitosta koskevassa
kohdassa.

Yhteinen toimielin, vastuukunta

Kuntalain 77 §:n mukaan kunnat voivat so-
pia yhteisen toimielimen asettamisesta tehti-
vian hoitamista varten. Téllgin ei perusteta
erillistd oikeushenkil6d, vaan tehtivin hoitaa
toinen kunta, josta kdytetddn yleensd nimitys-
td vastuu- tai isdntékunta. Yhteistd toimielin-
td koskevassa, kuntien vilisessd julkisoikeu-
dellisessa sopimuksessa sovitaan periaattees-
sa samankaltaisista asioista kuin kuntayhty-
mien perussopimuksissa, muun muassa kus-
tannusten jaosta sekd yhteisen toimielimen
jasenten valinnasta. Kuntien yhteiset toimie-
limet ovat yleensd lautakuntia, mutta laki ei
aseta estetti sille, ettd yhteinen toimielin on
esimerkiksi johtokunta, toimikunta tai lauta-
kunnan jaosto. Kunnat voivat sopia, ettd
muut kunnat valitsevat osan jdsenistd vastuu-
kunnan ko. tehtdvistd huolehtivaan toimieli-
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meen. Laki ei siis edellytd, ettd kaikilla so-
pimukseen osallistuvilla kunnilla olisi toi-
minnasta vastaavassa toimielimessd edustus.
Vaalikelpoisia yhteiseen toimieclimeen ovat
ne, jotka voivat olla asianomaisten kuntien
vastaavan toimielimen jésenié (77 §).

Yhteinen toimielin on osa vastuukunnan
organisaatiota.  Vastuukunnan valtuuston
toimivaltaan kuuluvat kaikki toimielintad kos-
kevat kuntalain 13 §:ssd tarkoitetut paatokset
eli muun muassa hallinnon jéirjestdmisen pe-
rusteet, talousarvion ja tilinpdatoksen hyvik-
syminen sekd maksut. Vastuukunnan kun-
nanhallituksella on ldhtSkohtaisesti otto-
oikeus toimielimen padttdmistd asioista, mut-
ta kunnat voivat my6s sopia otto-oikeuden
rajaamisesta. Tillainen sopimusehto on otet-
tu useisiin kuntien vélisiin sopimuksiin.

Vastuukuntamalli tuli laajempaan kiytto6n
kunta- ja palvelurakenneuudistuksen yhtey-
dessd. Kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta
annetussa laissa (169/2007) edellytettiin, ettéd
sosiaali- ja perusterveydenhuoltoa voi jérjes-
td4 péadsiddntoisesti vain noin 20 000 asuk-
kaan viestopohjalla. ViestSpohja voidaan
tayttdd joko kuntaliitoksella tai perustamalla
yhteistoiminta-alue. Yhteistoimintavaihtoeh-
dossa kunnat saivat sopia, perustetaanko teh-
tdvien hoitamista varten alueen kuntien yh-
teinen toimielin vai hoitaako tehtdvit kun-
tayhtymé. Sosiaali- ja terveydenhuollon li-
siksi vastuukuntamalli on laajasti kdytossd
palo- ja pelastustoimen sekd ympdéristter-
veydenhuollon yhteistoiminnan jérjestami-
sessd.

Muu tehtcivien hoitaminen toisen kunnan
puolesta

Kuntalain 76 §:n 2 momentin mukaan kun-
nat voivat sopia, etti tehtivd annetaan kun-
nan hoidettavaksi yhden tai useamman kun-
nan puolesta. Kuntalain 76 §:n 3 momentin
mukaan kunnat voivat my0s sopia, ettd kun-
nalle tai sen viranomaiselle laissa sdddetty
tehtdvd, jossa toimivaltaa voidaan siirtdd vi-
ranhaltijalle, annetaan virkavastuulla toisen
kunnan viranhaltijan hoidettavaksi. Kuntalain
niukan sdéntelyn vuoksi esimerkiksi kuntien
yhteisen viran perustaminen tehtdvin hoita-
miseksi sekd sopimukset palvelujen ostami-

sesta kuntien vililld perustuvat suurelta osin
muodostuneeseen kaytantdon.

Yhteinen virka tarkoittaa jirjestelyd, jossa
viranhaltijan velvollisuutena on hoitaa virka-
tehtdvid kahdessa tai useammassa kunnassa.
Jdrjestelyssd mukana olevat kunnat tekevét
pddtoksen viran perustamisesta ja viranhaltija
on virkasuhteessa kaikkiin kyseisiin kuntiin.
Tynantajan velvollisuuksista vastaa kuiten-
kin vain yksi kunnista ja muut kunnat osallis-
tuvat kustannuksiin sopimuksen mukaisesti.
Kun viranhaltija suorittaa virkatehtivié toi-
sessa kunnassa, esimerkiksi esitellessdédn asi-
oita toisen kunnan toimielimessd, viranhaltija
on velvollinen noudattamaan tdmén toimie-
limen antamia ohjeita. Jarjestely on tyypilli-
nen pienempien kuntien vilisessd yhteistoi-
minnassa ja sitd kiytetddn hyvin moninaisis-
sa tehtdvissd. Jopa kunnanjohtaja on voinut
olla kahden kunnan yhteinen.

Kunnat voivat myds tehdd sopimuksen
palvelujen ostamisesta toiselta kunnalta yh-
teistd virkaa tai toimielintd perustamatta. So-
pimuksessa ei kuitenkaan voi olla kyse toi-
minnasta, jossa voitaisiin katsoa toimittavan
kilpailutilanteessa markkinoilla. Viranomais-
tehtdvien hoitaminen toisen kunnan puolesta
edellyttdd, ettd jarjestelyn yksityiskohdista
tehdéén kuntien vilinen sopimus, josta selke-
dsti ilmenee toimivallan siirtyminen toisen
kunnan viranhaltijalle. Kuntalain séinnéksen
sanamuodon mukaan sopimuksen osapuolina
voivat olla vain peruskunnat, mutta kdytin-
nossd sopimuksia on tehty myds peruskunti-
en ja kuntayhtymien vilisind. Yksityisoikeu-
dellinen yhteis6 ei kuitenkaan voi olla viran-
omaistehtivien osalta sopimuskumppanina.

Kuntien vhteistoiminnan suhde julkisista
hankinnoista annettuun lakiin

Kuntalain ldhtékohtana on ollut, ettd kun-
nat voivat organisoida hallintonsa ja palvelu-
tuotantonsa haluamallaan tavalla. Julkisista
hankinnoista annettu laki (348/2007, hankin-
talaki) tulee kuitenkin sovellettavaksi, mikéli
toimintatapa ja sopimusjérjestely ovat tulkit-
tavissa laissa tarkoitetuksi hankinnaksi ja
hankintasopimukseksi. Téllainen hankintaso-
pimus on hankintalainsdddanndn mukaan
kilpailutettava, ellei kyseessd ole hankintayk-
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sikdn ja niin sanotun sidosyksikon (in-house)
vélinen jirjestely tai hankintaviranomaisten
vélinen yhteistyo.

Voimassa olevan hankintain 10 §:n mu-
kaan lakia ei sovelleta hankintoihin, jotka
hankintayksikké tekee siitdi muodollisesti
erilliseltd ja p#itoksenteon kannalta itsendi-
seltd yksikoltd (sidosyksikkd), jos hankin-
tayksikkd yksin tai yhdessd muiden hankin-
tayksikéiden kanssa valvoo yksikkod samalla
tavoin kuin se valvoo omia toimipaikkojaan
ja jos yksikké harjoittaa pddosaa toiminnas-
taan niiden hankintayksikdiden kanssa, joi-
den midrdysvallassa se on. Suomessa kunnat
harjoittavat yhteistoimintaa esimerkiksi kun-
tayhtymien tai yhteisomistuksessa olevien
yritysten kautta, jolloin sidosyksikkhankin-
toja koskevat sédinnokset tulevat sovelletta-
viksi niilt4 tahoilta tehtdviin hankintoihin.

JulkisyhteisGjen kuten kuntien yhteistoi-
minta on tullut arvioitavaksi EU:n julkisia
hankintoja koskevassa lainsdddannésséd eri-
tyisesti Euroopan unionin tuomioistuimen
ratkaisukdytinndssd. Hankintalainsdadantoa
on sovellettu myos silloin, kun jérjestelyn
osapuolina on kaksi tai titd useampi viran-
omaista, jos yksi tai useampi viranomainen
suorittaa palveluja ja yksi tai useampi viran-
omainen suorittaa tistd kustannusten korva-
uksia. Hankintalainsdadantéd on sovellettu,
vaikka kyseessd olisi ainoastaan toteutunei-
den kustannusten korvaaminen. Né&in ollen
kuntien tehtdvien ja jdrjestdmisvastuun siir-
tamistd koskevissa tilanteessa voi hankinta-
lainsddddnnén soveltaminen tulla arvioita-
vaksi, jos tehtidvien siirtdmisen liséksi kunnat
maksavat toisilleen myd&s rahavastiketta.

Unionin tuomioistuimen ratkaisukdytidn-
ndssd on kuitenkin vakiintuneesti katsottu,
ettei hankintalainsdddiant6d sovelleta jul-
kisyhteisdjen horisontaaliseen yhteistyShon.
Julkisyhteisdjen vilisen horisontaalisen yh-
teistyon on tulkittu olevan mahdollista seu-
raavien edellytysten tdyttyessa:

- Sopimus koskee sellaista julkisyhteisdjen
vélistd yhteistyotd, jolla varmistetaan niille
yhteisen julkisen palvelun tehtidvin suoritta-
minen

- Sopimuksella aloitetun yhteisty6n toteut-
tamista sédtelevdt ainoastaan yleisen edun

mukaisten padméadrien tavoittelulle ominaiset
seikat ja vaatimukset

- Yhteistyohon perustuvat korvaukset vas-
taavat todellisia kustannuksia/kuluosuuksia
ja

- Sopimuksella ei aseteta mitddn yksityistad
palveluntarjoajaa kilpailijoihinsa ndhden etu-
oikeutettuun asemaan.

Kuntien yhteistoiminnan erityispiirteend on
Suomessa, ettd yhteistoiminta koskee kunnan
jirjestimisvastuuseen kuuluvien tehtdvien
hoitamista. EU:n direktiiveihin perustuvassa
julkisten hankintojen lainsdidinndssa ei ole
otettu kantaa jarjestimisvastuun asemaan
hankintayksikdiden yhteistyGssd tai muissa
hankintatilanteissa.

2.2.15 Kunnallinen liikelaitos
Kunnallinen liikelaitos ja sen tehtdvdt

Kunnallista liikelaitosta koskevat kuntalain
10 a luvun sddnndkset tulivat voimaan vuon-
na 2007. Kunnallinen liikelaitos on yleiskasi-
te, jolla voidaan tarkoittaa kolmea eri liike-
laitostyyppid: kunnan liikelaitos, kuntayhty-
min liikelaitos ja liikelaitoskuntayhtyma.
Kunnan ja kuntayhtymin liikelaitokset eivét
ole itsendisid oikeushenkilGitd eiviitkd itse-
ndisid kirjanpitovelvollisia, vaan ne kuuluvat
kunnan tai kuntayhtymin organisaatioon.
Kunnan liikelaitos voi toimia my6s kahden
tai useamman kunnan yhteisen toimielimen
alaisena isantdkunnan liikelaitoksena.

Kunnallinen liikelaitos voidaan kuntalain
87 a §:n mukaan perustaa liiketoimintaa tai
liiketaloudellisten periaatteiden mukaan hoi-
dettavaa tehtdvdd varten. Liiketoiminnalla
tarkoitetaan tehtdvi, jota rahoitetaan ainakin
pitkélld aikavililld tulorahoituksella. Jal-
kimmaéiselld tarkoitetaan sitd, ettd tehtdvidi
hoidetaan kannattavuusvaatimusten edellyt-
tdmalld tavalla, vaikka kysymys ei ole varsi-
naisesta liiketoiminnasta. Tallin kunnallinen
likkelaitos huolehtii yleensd sellaisista laki-
sédteisistd peruspalveluista, joita kunnat ovat
lain nojalla velvollisia jarjestimédn. Tulot
voivat asiakasmaksujen lisiksi olla korvauk-
sia jdsen- tai sopimuskunnilta taikka sisdistéd
korvausta kunnan toiselta yksikoltd. Osa lii-
kelaitoksen tehtdvistd voi olla my6s viran-
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omaistehtivid, jolloin liikelaitos saa osan tu-
loistaan ldpindkyvdsti kunnan tukena tai
avustuksena.

Kunnallinen liikelaitos eroaa valtion liike-
laitoksista annetun lain (1062/2010) mukai-
sista valtion liikelaitoksista. Suurin eroavuus
syntyy siitd, ettd valtion liikelaitoksella ei voi
olla julkisia hallintotehtdvid, toisin kuin kun-
nallisella liikelaitoksella. Kunnallinen liike-
laitos voi siis toimia julkista valtaa kdyttdva-
nid viranomaisena.

Syyskuun alusta 2013 voimaan tuleen kun-
talain muutoksen myé&td kunta ja kuntayhty-
mi voivat perustaa kunnallisen liikelaitoksen
vain, jos toiminta kuuluu kunnan toimialaan
eikd kyseessd ole laissa tarkoitettu toiminta
kilpailutilanteessa markkinoilla. Jos kunta tai
kuntayhtymd on ennen kyseisen lain voi-
maantuloa hoitanut tehtéivid omana toiminta-
naan kilpailutilanteessa markkinoilla, kunnan
tai kuntayhtymin on viimeistddn vuoden
2014 loppuun mennesséd siirrettdvd tehtidva
hoidettavaksi yhtid-, yhteiso- tai sditiomuo-
dossa taikka jérjestettivd toiminta muutoin
siten, ettei toiminta viéristi kilpailua.

Kunnanvaltuusto tai kuntayhtymin ylin
toimielin pé&ttad kunnallisen liikelaitoksen
perustamisesta. P#dtds liikelaitoskuntayhty-
min perustamisesta tehddin perustajina ole-
vien kuntien valtuustoissa ja perustajina ole-
vien kuntayhtymien ylimmissi toimielimissa
viimeistddn perussopimuksen hyviksymisen
yhteydessd. Kunnan ja kuntayhtymin liike-
laitoksen hallinto jdrjestetddn valtuuston hy-
viaksymin johtosddntomédrayksin.

Liikelaitoskuntayhtymi on itsendinen oi-
keushenkilo ja kirjanpitovelvollinen. Se pe-
rustetaan perussopimuksella ja sen tehtdvistd
ja hallinnosta péddtetddn johtosddnnolld. Pe-
ruskuntien lisdksi myds kuntayhtymit voivat
harjoittaa yhteistoimintaa liikelaitoskuntayh-
tymidn muodossa. Liikelaitoskuntayhtymén
pddtosvaltaa kayttavit kuntayhtymin jdsenet
yhtymikokouksessa, johon kuntayhtymén ji-
senet valitsevat edustajansa kuhunkin koko-
ukseen erikseen. Liikelaitoskuntayhtymi
poikkeaa siis téltd osin muista kuntayhtymis-
td, joissa ylintd pédtosvaltaa voi yhtymiko-
kouksen sijasta kdyttdid myos yhtymédvaltuus-
to tai ns. yhden toimielimen kuntayhtyméssi
muu perussopimuksessa sovittu toimielin.

Liikelaitoskuntayhtymiin sovelletaan muu-
toin kuntalain kuntayhtymii koskevia sddn-
noksid. Kuntayhtymin osana toimivan liike-
laitoksen tai liikelaitoskuntayhtymin johto-
kunnan kokoonpanoon ei kuitenkaan sovelle-
ta kuntalain s#finnostd poliittisen suhteelli-
suuden huomioon ottamisesta toimielinten
kokoonpanossa (81 §:n 4 momentti).

Kunnallisella liikelaitoksella on johtokunta,
joka ohjaa ja valvoo liikelaitoksen toimintaa.
Johtokunta vastaa liikelaitoksen hallinnon ja
toiminnan sekd sisdisen valvonnan asianmu-
kaisesta jérjestimisestd. Johtokunnan tehté-
vét on maéritelty kuntalain 87 ¢ §:ssé.

Kunnallisen liikelaitoksen talous

Kunnallisen liikelaitoksen taloudesta sdi-
detddn kuntalain 10 a luvun 87 e—m §:ssé.
Kuntalain 87 e §:n mukaan kunnan tai kun-
tayhtymin liikelaitoksen talousarvio ja suun-
nitelma on kunnan tai kuntayhtymin talous-
arvion ja -suunnitelman erillinen osa. Liike-
laitosta sitovia meno- ja tuloerid kunnan tai
kuntayhtymain talousarviossa ovat laissa erik-
seen médritellyt erét: korvaus kunnan tai
kuntayhtymén sijoittamasta pddomasta, kun-
nan tai kuntayhtymin toiminta-avustus kun-
nalliselle liikelaitokselle sekd kunnan tai
kuntayhtymén pdidomasijoitus liikelaitokseen
ja liikelaitoksen p#ioman palautus kunnalle
tai kuntayhtymdlle. Lisdksi valtuusto tai yh-
tymikokous voi médritelld sitovaksi myds
muun erén.

Liikelaitoksen talousarvio ja -suunnitelma
on laadittava siten, ettd edellytykset tehtdvien
hoitamiseen turvataan. Liikelaitoksen luon-
teesta johtuen sen tulojen tulee suunnittelu-
kaudella kattaa toiminnan kustannukset. Pit-
kélla aikavililld tulorahoituksella tulee kattaa
my0s investoinnit siltd osin kuin niit4 ei ra-
hoiteta oman padomanehtoisella rahoituksel-
la.

Liikelaitoskuntayhtymin talousarviosta ja -
suunnitelmasta sdddetddn kuntalain
87 f §:ssd. Liikelaitoskuntayhtyméd on itse-
nidinen oikeushenkild, joten sen talousarviota
ja -suunnitelmaa koskevat sddnnokset poik-
keavat osittain kunnan ja kuntayhtymén lii-
kelaitosta koskevista sdannoksistd. Johtokun-
nan on hyviksyttivd seuraavaksi kalenteri-
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vuodeksi talousarvio ja taloussuunnitelma
kolmeksi tai useammaksi vuodeksi (suunnit-
telukausi) joulukuun loppuun mennessi. Sa-
malla hyviksytddn toiminnalliset ja taloudel-
liset tavoitteet.

Kuntalain 87 g §:n mukaan kunta tai kun-
tayhtyméd voi myontdd tukea tai toiminta-
avustusta liikelaitokselle madrdtyn tehtdvin
hoitamisesta aiheutuvien kustannusten kat-
tamiseksi. Tuki tai toiminta-avustus ei saa ol-
la enemmén kuin tehtévin hoitamisesta liike-
laitokselle aiheutuvat kustannukset. Kunnan
antama tuki ja toiminta-avustus on ilmoitet-
tava erikseen liikelaitoksen tilinpéztoksessa.

Kuntalain 87 h §:n mukaan kunnan tai kun-
tayhtymén liikelaitoksen kirjanpito on
eriytettivd kunnan tai kuntayhtymén kirjan-
pidossa. Liikelaitoksen kirjanpito yhdistel-
lddn kunnan tai kuntayhtymidn muuhun kir-
janpitoon tilinpddtoksessd ja mahdollisissa
vélitilinpadtoksissd siten, ettd sisdiset tulo ja
menot, sisdiset saatavat ja velat sekd sisdinen
omistus ja katteet eliminoidaan.

Liikelaitoskuntayhtymi on itsendinen kir-
janpitovelvollinen ja sen kirjanpidosta ja ti-
linpaatoksestd on sen liséksi, mitd kuntalaissa
sdddetddn soveltuvin osin voimassa, miti kir-
janpitolaissa sdddetddn.

Kuntalain 87 i §:n mukaan liikelaitoksen ti-
likausi on kalenterivuosi. Johtokunnan on
laadittava erillistilinpddtds ja annettava se ti-
lintarkastajien tarkastettavaksi seké saatetta-
va se kunnanhallitukselle tai yhtym&hallituk-
selle yhdisteltdvidksi kunnan tai kuntayhty-
min tilinpdatdksessa. Liikelaitoksen tilinpés-
toksen hyviksymisestd ja vastuuvapauden
myOntimisestd pddttdd valtuusto tai yhtyma-
kokous kunnan tai kuntayhtymén tilinpaatok-
sen hyviksymisen yhteydessd. Kunnan tar-
kastuslautakunnan tehtévinid on valmistella
my0s liikelaitoksen hallinnon ja talouden
tarkastusta koskevat asiat seké arvioida ovat-
ko wvaltuuston tai kuntayhtymikokouksen
asettamat tavoitteet toteutuneet.

Kuntalain 87 j §:n mukaan liikelaitoskun-
tayhtymén tilinpdédtéksen laatimiseen sovel-
letaan 68 ja 68 a §:n tilinpd4tosté ja konserni-
tilinpdatdstd koskevia sddannoksid.

Lisdksi kuntalaissa sdddetdin kunnallisen
likkelaitoksen toimintakertomuksesta ja tili-
kauden tuloksen Kkisittelystd, liikelaitoksen

omasta padomasta sekd lainanotosta ja taka-
uksista.

2.2.16 Kuntia koskeva EU-sdéntely ja kun-
nan toiminta markkinoilla

EU-sddnnokset rajoittavat osittain kuntien
mahdollisuuksia hoitaa tehtidvid omassa or-
ganisaatiossaan, tukea kunnan alueella har-
joitettua yritystoimintaa sekd hoitaa tehtdvia
yhteistoiminnassa. EU-sdédnndsten vaikutusta
ei tdlld hetkelld ole otettu huomioon kaikilta
osin kuntalaissa.

Yleistd valtiontuista

Valtiontuesta sédfdetdéin Euroopan unionin
toiminnasta tehdyssd sopimuksessa (SEUT,
ent. EY:n perustamissopimus). Sadntelyn
tarkoituksena on varmistaa, etteivit jasenval-
tioiden viranomaiset mydnni sellaisia tukia,
jotka eivét sovi yhteismarkkinoille ja véris-
tdisivit kilpailua. Viranomaiset voivat my&n-
td4 vain sellaisia yritystukia, jotka komissio
on hyviksynyt yhteismarkkinoille soveltu-
vaksi.

Valtiontuki mé#ritelldsn Euroopan unionin
toiminnasta tehdyn sopimuksen 107 artiklan
1 kohdassa. Tukitoimenpide on katsottava
valtiontueksi, jos se tdyttid seuraavat tun-
nusmerkit:

1) toimenpide tai tuki my&nnetdén valtion,
kunnan tai muun julkisyhteison varoista;

2) toimenpide vadristdd kilpailua suosimal-
la jotain tuensaajaa;

3) toimenpide on valikoiva eli se kohdistuu
tiettyyn yritykseen ja

4) toimenpide saattaa vaikuttaa jdsenvalti-
oiden viliseen kauppaan.

Valtiontukena pidetddn mitd tahansa toi-
menpidetts, jos se tayttdd kaikki edelld olevat
tunnusmerkit. Tuilla ei tarkoiteta ainoastaan
positiivisia suorituksia, vaan mys toimenpi-
teitd, jotka alentavat yritysten vastattavaksi
tavallisesti kuuluvia kustannuksia ja ovat si-
ten sekd luonteeltaan ettd vaikutuksiltaan
avustusten kaltaisia. Tukia voivat olla esi-
merkiksi markkinaehtoista edullisemmat lai-
nat, takaukset tai muu rahoitus sek pddomit-
taminen. L#htokohtaisesti valtiontuet ovat
kiellettyjd, mutta sopimuksessa on myds
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mééritelty poikkeukset, joiden nojalla tuki-
toimenpiteet voidaan hyviksyd. Jidsenvaltio
ei voi itse arvioida tukien hyvaksyttavyytta,
vaan se on arvioitettava komissiolla ennak-
koilmoitusmenettelynd. Ennakkoilmoitusme-
nettelyé ei tarvita, mikili kyseessd on vihé-
merkityksinen tuki tai ryhméipoikkeusasetuk-
sen taikka komission yleisiin taloudellisiin
tarkoituksiin liittyvid palveluja (SGEI) kos-
kevan paitoksen mukainen tuki.

Vihdmerkityksinen tuki (de minimis-tuki)

Valtiontukien ilmoittamismenettelysti
poikkeuksen muodostavat vdhdmerkityksiset
(de minimis) tuet. De minimis -asetuksen
(komission asetus N:o 1407/2013) puitteissa
yritykselle on mahdollista maksaa tukea
enintddn 200 000 euroa kolmen verovuoden
aikana. Summassa tulee huomioida kaikkien
eri viranomaisten yhteensd de minimis -
tukena kyseisend ajanjaksona myontimi ra-
hoitus. Tuen myontdmisessd on huomioitava,
ettd jos tukitoimenpiteeseen kuuluvien tukien
yhteismééra ylittdd 200 000 euroa, ei de mi-
nimis -asetusta sovelleta tukeen edes sen
osuuden osalta, joka ei ylitd tdtd enimmadis-
madrad. Viahdamerkityksistd tukea voidaan
my06ntid my6s komission SGEI de minimis -
asetuksen (360/2012) perusteella.

Takaustiedonanto

Komissio on antanut tiedonannon EY:n pe-
rustamissopimuksen 87 ja 88 artiklan sovel-
tamisesta valtiontukiin takauksina (EUVL
20.6.2008 C 155/10). Tiedonannossa kuva-
taan menettely, jolla julkiset viranomaiset
voivat myontdd takauksia niin, ettd kyse ei
ole valtiontuen myo6ntimisestd. Jos kunta
noudattaa tiedonannossa kuvattuja menette-
lytapoja, voidaan ldhtokohtaisesti varmistua
siitd, ettei jdrjestelyyn sisilly kielletty4 valti-
ontukea. Vaikka tiedonannossa kiytetddn
termid valtiontuki, koskee se my6s kuntien
viranomaisia.

Tiedonannon mukaan ldhtékohtana on se,
ettd jos valtion antama yksittdinen takaus tai
valtiontakausjérjestelmi ei tuo etuja yrityk-
selle, kyseessd ei ole valtiontuki. Euroopan
unionin tuomioistuin on vahvistanut oikeus-

kaytinnossédn, ettd komission on perustetta-
va arvio kielletyn valtiontuen syntymisestd
markkinataloudessa jarkevidsti toimivan si-
joittajan periaatteelle (markkinataloussijoit-
tajaperiaate). Arviossa olisi otettava huomi-
oon edunsaajayrityksen tosiasialliset mahdol-
lisuudet saada vastaavaa rahoitusta pddoma-
markkinoilta. Kyseessd ei ole valtiontuki, jos
uusi rahoitusldhde luodaan ehdoilla, jotka
yksityinen toimija voisi markkinatalouden
tavanomaisin ehdoin hyviksy4.

Komission ohjeissa todetaan edellytykset,
joiden kaikkien toteutuessa yksittiistd taka-
usta ei ole katsottava valtiontueksi: a) lainan-
ottaja ei ole taloudellisissa vaikeuksissa;
b) takauksen laajuus voidaan my&ntdmishet-
kelld mitata asianmukaisesti; ¢) takaus ei kata
enempéé kuin 80 prosenttia lainasaamisen tai
muun rahoitussitoumuksen miéréstd. Tati ra-
joitusta ei sovelleta, kun takaus on annettu
velkapapereille sekd d) takauksesta makse-
taan markkinaperusteinen hinta.

Kyseistd 80 prosentin rajoitusta ei sovelleta
sellaisen yrityksen rahoittamiseen my&Snnet-
tyyn valtion takaukseen, jonka toiminta
muodostuu ainoastaan niille asianmukaisesti
tehtdviksi annetusta yleisiin taloudellisiin
tarkoituksiin liittyvistd palvelusta (SGEI).
Edellytyksend on, ettd nimenomaan kunta on
antanut SGEI-toimeksiannon yritykselle. Sen
sijaan rajoitusta sovelletaan, jos kyseinen yri-
tys tarjoaa muita yleisiin taloudellisiin tarkoi-
tuksiin liittyvid palveluita tai harjoittaa muu-
ta taloudellista toimintaa.

Jos viranomainen haluaa tatjota takauksen,
joka ylittdd 80 prosentin rajan, sen on ilmoi-
tettava takauksesta komissiolle tai pystyttdva
ndyttdmain, ettd asiassa on menetelty valti-
ontukisdédnnoksien mukaisesti. Unionin tuo-
mioistuimen ratkaisukdytinnéssd (Enemalta
C 32/2010) on Kkatsottu, ettd tuki samaan
konserniin kuuluville yhteisélle voi ylittad
80 prosentin rajan, jos jarjestelyd kokonai-
suutena voidaan pitdd markkinataloussijoitta-
japeriaatteen mukaisena.

Valtion tai kunnan ottamasta riskistd olisi
yleensd perittdva takauksen tai vastatakauk-
sen kohteena olevaan méirdéan perustuva
asianmukainen takausmaksu. Jos takauksesta
maksettu hinta on véhintdén yhtd korkea kuin
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vastaava rahoitusmarkkinoilla esiintyvid ta-
kauksen viitemaksu, takaus ei ole tukea.

Maakauppoja koskeva tiedonanto

Komissio on antanut myds julkisessa omis-
tuksessa olevien maa-alueiden ja rakennusten
kauppaa koskevan tiedonannon, jota sovelle-
taan my0s vuokraukseen. Mikéli kunta nou-
dattaa tiedonannossa kuvattuja menettelyta-
poja, voidaan ldhtkohtaisesti varmistua, ettid
kauppaan tai vuokraukseen ei sisilly kiellet-
tyd valtiontukea. Tiedonannon mukaan vi-
ranomainen voi myydd tai antaa vuokralle
kiinteiston joko tarjouskilpailulla, joka ei si-
silld ehtoja, tai ilman tarjouskilpailua.

Tiedonannon mukaan Kkiinteiston kauppa
tarjouskilpailulla edellyttdd, ettd tarjouskil-
pailu on avoin ja siitd on tiedotettu riittévasti.
Tarjous on julkistettu riittdvisti, jos se koh-
tuullisen pitkdn ajan kuluessa (2 kuukautta
tai enemmin) julkistettu useita kertoja niin
monessa julkaisussa, ettd se on saatettu kaik-
kien mahdollisten ostajien tietoon. Tarjous-
kilpailulle ei ole asetettu ehtoja, jos kuka ta-
hansa ostaja voi ostaa rakennuksen tai maa-
alueen ja kdyttdd niitd omiin tarkoituksiinsa
riippumatta siitd, harjoittaako hin liiketoi-
mintaa tai riippumatta liiketoiminnan luon-
teesta. Rajoituksia voidaan kuitenkin asettaa
yleisen hiirion ehkéisemiseksi, ympariston
suojelemiseksi tai puhtaasti keinottelutarkoi-
tuksessa tehtyjen tarjousten torjumiseksi.
Mydskddn kansallisen lainsdddannon kau-
punki- ja aluesuunnitteluun liittyvit rajoituk-
set eivit ole kiellettyjé ehtoja.

Mikili kiinteiston kauppa tapahtuu ilman
tarjouskilpailua, on yhden tai useamman
riippumattoman arvioijan arvioitava kiinteis-
ton kdypd arvo. Nidin mdidritelty markkina-
hinta on vihimmiismyyntihinta, josta voi-
daan sopia myontdmittd valtion tukea.

Yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin liittyvien
palvelujen sdcntely (SGEI -scidntely)

Yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin liittyvi-
en palvelujen (Services of General Economic
Interest, SGEI) sédédntely on osa EU:n valtion-
tukisddntelyd. SGEI-palveluilla tarkoitetaan
julkisen vallan méiérittelemid yksityisten yri-

tysten toteuttamia yleisolle erityisen merkit-
tavid taloudellisia toimia, joita ei toteutettaisi
ilman julkisvallan asettamaa velvoitetta.

Yleisessd  SGEIl-tiedonannossa (2012/C
8/02, EUVL C8/2012) selvennetiin yleis-
hyé6dyllisten taloudellisten palvelujen kannal-
ta merkityksellisid valtiontuen peruskisittei-
td, kuten tuen, yleishyddyllisen taloudellisen
palvelun ja taloudellisen toiminnan késitteet,
sekd julkisia hankintoja ja valtiontukea kos-
kevien sddntdjen vilistd suhdetta. Komission
SGEI-paitsksestda (2012/21/ EU, EUVL
L7/2012) ilmenevit edellytykset, joilla pienet
ja keskisuuret SGEIl-jdrjestelyt on vapautettu
komission ennakkoilmoitusvelvollisuudesta.

Sen sijaan niin kutsuttuihin isoihin SGEI-
jirjestelyihin sovelletaan komission SGEI-
puitteita (2012/C8/02, EUVL C 8/2012).
Niihin ei voida soveltaa edelldi mainittua
SGEI -paitostd tai de minimis -tukisdéntelyé
ja ne on etukiteen ilmoitettava komissiolle.

SGEI -palveluiden tarkempi sisdltd on ji-
tetty médritteleméttd. Jdsenvaltioilla on laaja
harkintavalta mééritelld, mitd ne pitavit ylei-
siin taloudellisiin tarkoituksiin liittyvind pal-
veluina. Palvelun tai avustettavan toiminnan
on kuitenkin tdytettivd SGEI -médrittelyn
kriteerit eli oltava kansalaisille tai yhteiskun-
nan toimivuuden kannalta tirked palvelu.
Edellytyksend on myds, ettd olemassa olevat
markkinat eivit pysty tuottamaan palvelua
tyydyttavisti.

Yleisen SGEI -sddntelyn lisdksi valtiontu-
esta sdddetddn erikseen esimerkiksi sisd-
maanliikenteen, lentoliikenteen, yleisradio-
toiminnan, sdhkdmarkkinoiden ja postisekto-
rin osalta.

Suomessa seki valtio ettd kunnat ovat kiyt-
tdneet SGEI -jarjestelyitd. Valtion SGEI -
jarjestelyja ovat esimerkiksi YLE, sosiaali-
nen asuntotuotanto (ARA-tuet), luotsaus
Saimaan vesistdalueilla, merenkurkun mat-
kustajalauttaliikenteen ostot, Suomen valtion
vesivéyldpalvelujen méidrdaikainen turvaa-
minen, saariston yhteysalusliikennepalvelu-
jen ostot ja kehittdminen seki riista- ja kala-
talouden tutkimuslaitoksen erikseen mééritel-
lyt toiminnot. Kunnista Helsingin kaupunki
on toteuttanut pitkAaikaisasunnottomien
asumispalveluun liittyvdn SGEI -jérjestelyn
niin kutsuttuna avoimena hakuna. Myds Es-
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poon kaupunki on hy6dyntinyt SGEI -me-
nettelyd muutamissa palveluissaan.

Kunnan toiminta markkinoilla

Kuntalakia muutettiin syyskuussa 2013
valtiontukisddnnosten vuoksi. Lakimuutok-
sen taustalla on niin kutsuttu Palmia -tapaus,
johon liittyen komissio on ottanut kantaa
Suomen kunnallisille liikelaitoksille my6nne-
tyn tuen soveltuvuudesta sisdmarkkinoille.
Komissio katsoi, ettd kunnallisten liikelaitos-
ten oikeudellisesta asemasta johtuvaa kon-
kurssiriskin puuttumista voidaan pitdd kun-
nallisille liikelaitoksille mydnnettynéd rajoit-
tamattomana valtiontakauksena. Lisdksi ko-
missio katsoi, ettd kunnalle myonnetyt ve-
roedut (vapautus yhtid-, kiinteistd- ja p#é-
omaverosta) ovat valikoivia ja EU-
valtiontukisdannoksien vastaisia tukia.

Valtiontukiin liittyvien muutoksien keskei-
send sisdltond on yhtidittdmisvelvollisuus
kunnan hoitaessa tehtdvii kilpailutilanteessa
markkinoilla. Asiaa on kisitelty laajasti kun-
talain muuttamista koskevassa hallituksen
esityksessd 32/2013.

Toimimisesta kilpailutilanteessa markki-
noilla ei ole kyse, jos kunta jarjestdd omana
toimintanaan palveluja kunnan asukkaille ja
muille, joille kunnan on lain perusteella jér-
jestettdvi palveluja, tai jos palveluja jarjeste-
tddan kuntalain 76 §:ssd tarkoitettuna yhteis-
toimintana lakiin perustuvan yhteistoiminta-
velvoitteen perusteella. Myoskddn sellaista
yhteistoimintaa ei katsottaisi hoidettavan
markkinoilla, jota ei sidosyksikkdsddnnoksi-
en tai muiden hankintalakien sddnntksien pe-
rusteella tarvitse Kkilpailuttaa. Kilpailutilan-
teessa markkinoilla ei katsota hoidettavan
opetuksen tai koulutuksen jérjestimislupaa,
toimilupaa tai oppilaitoksen ylldpitimislupaa
edellyttivin opetuksen jirjestimistd sekd op-
pilas- ja opiskelijatdind tuotettujen palveluja.
Kilpailutilanteessa markkinoilla hoidettaviksi
ei katsota mydskédn sellaisia tehtivid, joissa
toiminta perustuu lakiin perustuvaan mono-
poliasemaan tai luonnolliseen monopoliase-
maan seki téllaiseen toimintaan vilittomaésti
liittyvéén toimintaan vaikka toiminta tayttdi-
sikin muutoin esimerkiksi elinkeinotoimin-
nan edellytykset. Lakiin perustuvia monopo-

leja ovat muun muassa vesihuoltotoiminta
laitoksen toiminta-alueella. Lisdksi yhtidit-
tamisvelvollisuuden ulkopuolella on kunnan
toiminta silloin, kun se ostaa, myy ja vuokraa
kiinteistoj4.

Kunta voi edelleen toimia véhidisessd maa-
rin markkinoilla seké silloin, kun se erityis-
lain perusteella olisi nimenomaan mahdollis-
ta. Poikkeussddnnoksen perusteella kunta voi
liséiksi tuottaa tukipalveluja kuntakonserniin
kuuluville tytiryhteisdille sekid palvelussuh-
teeseen liittyvid palveluja tytidryhteisdjen
palveluksessa oleville henkildille sekid laa-
jemminkin palveluja sidosyksikéille. Kunnan
tuottaessa poikkeussddnndksessé tarkoitettuja
palveluja tai tavaroita Kkilpailutilanteessa
markkinoilla sen hinnoittelun tulee olla
markkinaperusteista.

Lainan tai takauksen taikka muun vakuuden
antaminen

Takaussitoumuksen antamisen kunnan ul-
kopuolisen yrityksen puolesta on katsottu
kuuluvan kunnan toimialaan jos sen tarkoi-
tuksena on ollut ty6llisyyden turvaaminen
kunnassa, kunnan elinkeinorakenteen kehit-
tdminen tai taattava laina on ollut investointi-
laina. Lisdksi oikeuskiytinndssid on otettu
huomioon takauksen mé&idrd ja sen riskit.
Korkein  hallinto-oikeus on  linjannut
(KHO:2012:9), ettd takauspditSksen tdytin-
tédnpano ei ole mahdollista ilman paitcksen
lainvoimaa.

Suomen Kuntaliitto on Tilastokeskuksen
vuoden 2011 toiminta- ja taloustilaston pe-
rusteella tarkastellut kuntien takauksia kun-
takonserniin kuuluvien yhteiséjen sekd mui-
den yhteisdjen puolesta maakuntajaon ja
kuntakoon perusteella.

Maakuntatarkastelun perusteella suurimmat
takausvastuut konserniveloista olivat Ky-
menlaaksossa, jossa ne olivat 2 665 euroa/
asukas. Keski-Suomessa ne olivat 2 520 eu-
roa/asukas ja FEteld-Karjalassa 1876 eu-
roa/asukas. Pienimmét takausvastuut olivat
Manner-Suomessa Pohjanmaalla, jossa ne
olivat 628 euroa/asukas, ja Varsinais-Suo-
messa, jossa ne olivat 685 euroa/asukas.
Muille kuin kuntakonserniin kuuluville yh-
teistille oli annettu eniten takauksia Etela-
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Pohjanmaalla, Lapissa ja Pohjanmaalla. Ete-
ld-Pohjanmaalla takausvastuu oli 365 eu-
roa/asukas, Lapissa 297 euroa/asukas ja Poh-
janmaalla 291 euroa/asukas. Vihiten takauk-
sia muille kuin kuntakonserniin kuuluville oli
annettu  P&ijat-Himeessd ja  Pohjois-
Karjalassa. Piijat-Himeessd takauksia oli
annettu 53  euroa/asukas ja  Pohjois-
Karjalassa 94 euroa/asukas.

Asukasluvultaan suurimmat kunnat ovat
antaneet enemmin takauksia kuntakonserniin

kuuluvien yhteisdjen puolesta. Kuntakonser-
niin liittyvid takauksia on suhteessa eniten
40 001—100 000 asukkaan kunnissa. Pienilld
kunnilla ei ole juurikaan tytdryhteiséjd, joten
niilld ei ole mydskddn kuntakonserniin liitty-
vid takauksia. Pienten kuntien takausmé&irit
muiden yhteisdjen puolesta olivat suuria ja
muodostavat  kuntataloudelle merkittévén
riskitekijan. Taulukossa 1 on kuvattu kunta-
koon mukaiset takaukset.

Taulukko 1. Kuntien takaukset kuntakoon mukaan

Kunnat kuntakoon | Asukasluku Konserni Muut
mukaan

1 000 € | €/asukas 1 000 € | €/asukas
Alle 2 000 asukasta 58 766 23977 408 22074 376
2 001-6 000 asukasta 480 692 284 354 592 117 906 245
6 001-10 000 asukasta 478 729 306 638 641 87725 183
10 000-20 000 asukasta 675 155 535079 793 155 560 230
20 001-40 000 asukasta 883 677 889 139 1 006 169 082 191
40 001-100 000 asu- 1001 347 1 692 639 1 690 225437 225
kasta
Yli 100 000 asukasta 1 822901 2213575 1214 172 362 95
Yhteensi 5401 267 5945 401 1101 950 146 176

Joidenkin kuntien osalta takaukset liittyvit
suurempaan omaisuusjirjestelyyn, esimer-
kiksi  satamatoimintojen  yhtigittdimiseen.
Suurimmat  asukaskohtaiset takausméaarit
olivat pienilld kunnilla, joista useat ovat vielad
véestoddn menettdvid kuntia ja kuntia, joiden
véestérakenne on ik#intyméssid muuta maata
nopeammin. Néille kunnille takaukset muo-
dostavat merkittivén riskin.

Kunnat ovat mydntédneet lainoja pddosin
kuntakonserniin kuuluville yhtigille. Jonkin

verran lainoja on myoOnnetty yhdistyksille,
yrityksille ja muille tahoille, kuten ve-
siosuuskunnille, saitidlle, kyla- ja muille yh-
distyksille sekd tienhoitokunnille.

Kuntalain kokonaisuudistukseen liittyvissd
valtiovarainministerion kyselyssd enemmisto
vastanneista kunnista oli sitd mieltd, ettd
kunnan takaus- ja lainanantomahdollisuuksia
ei tulisi kuntalaissa rajata. Rajaamisen koet-
tiin rajoittavan kunnan harkintamahdolli-
suuksia, yleishyodyllisten yhdistysten toi-
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mintamahdollisuuksia seké kunnan mahdolli-
suuksia edistdd elinkeinotoimintaa ja synnyt-
ta4 tyopaikkoja. Lisdksi kategorisen rajauk-
sen katsottiin olevan liian jyrkk& toimenpide,
silld alueelliset erot ovat suuret ja kuntien on
mahdollista my6ntd4d rahoitusta myds mark-
kinaehtoisesti. Hieman yli kolmannes vas-
tanneista kunnista oli sitd mieltd, ettd rajaa-
minen olisi mahdollista. Rajaamista puolta-
vat korostivat, ettd rajaus helpottaisi kunnal-
lista padtoksentekoa, vihentdisi kuntien ris-
kinottoa, yhdenmukaistaisi takauksiin ja lai-
noihin liittyvid kéytint6jd ja vihentdisi kil-
pailua védristiavid vaikutuksia. Joissain kun-
nissa rajaus on jo kunnassa voimassaoleva
kéiytantd.

Ely-keskuksille tehdystd tiedustelusta il-
meni, ettd kunnilla on télld hetkelld varsin
pieni rooli yrityshankkeissa. Toisaalta kunti-
en takauksen nihtiin oleellisena elementtini
PK -yritysten kasvun ja kehittymisen kannal-
ta. Erityisesti aluetalouden ja kansantalouden
kannalta kuntien takauksien rajoittaminen
vahentiisi yrityselimin edellytyksid varsin-
kin haja-asutusalueilla. Kunnilla on jonkin
verran roolia laajakaistahankkeissa. Energia-
tukien osalta hakijoina on usein kunnallisia
liikkelaitoksia tai muuten osittain kunnan
omistamia yrityksid. Joukossa on my0s aikai-
semmin kunnan omaan konserniin kuulunei-
ta, mutta sittemmin yksityistettyji tahoja.
Kunnilla on né#issd usein osarahoittajan rooli
esimerkiksi lainarahoituksen osalta.

Kunnan omistaman kiinteiston luovutus tai
vuokralle antaminen

Kunnan omistaman kiinteistén luovutuk-
sesta tai vuokrauksesta ei ole sdfnnoksid
kuntalaissa. Kunnalla on lghtSkohtaisesti it-
sehallintoonsa perustuva harkintavalta omis-
tamansa kiinteiston luovutuksen ja vuokrauk-
sen suhteen. Kunnan harkintavaltaa rajoitta-
vat hallinnon yleiset oikeusperiaatteet: yh-
denvertaisuus-, objektiviteetti- ja suhteelli-
suusperiaate, tasapuolisen kohtelun vaatimus
sekd harkintavallan védrinkdyton kielto.

Kunnan yleiseen toimialaan kuuluvaa kiin-
teistén luovutusta ja vuokralle antamista ra-
joittavat myo6s edelld kuvatut valtiontukea
koskevat sdidnnokset. Valtiontukisddnnokset

tulevat sovellettavaksi kiinteiston luovutuk-
seen ja vuokralle antamiseen, jos toisena
osapuolena on taloudellista toimintaa harjoit-
tava, kilpailutilanteessa markkinoilla toimiva

yritys.
2.2.17 Oikaisuvaatimus ja kunnallisvalitus

Kunnallishallinnon muutoksenhakujirjes-
telmd on osa hallinnon oikeussuojajérjestel-
mii, jossa oikeussuojakeinot jaetaan ennalta
vaikuttaviin (preventiivisiin) ja jilkikiteen
vaikuttaviin (repressiivisiin). Ennalta vaikut-
tavaa oikeussuojaa on sddnnelty muun muas-
sa hallintolaissa sekd julkisuuslaissa. Kunta-
laissa ja kunnallishallinnossa eri laecissa sda-
detyt oikaisuvaatimusmenettelyt voidaan lu-
kea hallinnon sisdisiin, jélkikiteisiin oikeus-
suojakeinoihin. Ne ovat hallintomenettely4,
eivitkd hallintolainkaytto.

Hallinnon ulkoisilla oikeussuojakeinoilla
tarkoitetaan hallintolainkéyttdlain (586/1996)
antamaa oikeussuojaa. Keskeinen oikeustur-
vakeino hallintolainkdytossid on valitus, kun-
nallishallinnossa kunnallisvalitus. Hallinto-
valitus on usein muutoksenhakukeinona asi-
oissa, joissa kunnan viranomaisen toimivalta
perustuu  erityislainsdddantéon ja muutok-
senhausta s#ddetddn erityislainsdddannossa.
Hallintovalituksen voi tehdd vain asianosai-
nen. Niissd asioissa, joissa valitetaan hallin-
tovalituksella, hallintolainkdytt6lain seké eri-
tyislainsdadanndn muutoksenhakukeinot me-
nevit kuntalain edelle. Jos erityislaissa on
sddnnoksid erityisestd oikaisuvaatimusmenet-
telystd, niitd noudatetaan kuntalain sijasta.

Kunnallishallinnon jilkikéteisid oikeussuo-
jakeinoja ovat oikaisuvaatimus sekd kunnal-
lisvalitus.

Oikaisuvaatimus

Oikaisuvaatimusmenettely on kunnallisasi-
oiden ensivaiheen muutoksenhakukeino ja
kunnallisvalituksen pakollinen esivaihe. Jos
padtoksestd voi tehdd oikaisuvaatimuksen,
siitd ei voi vield tehdd kunnallisvalitusta.
Menettelyssd noudatetaan ensisijaisesti kun-
talakia ja toissijaisesti hallintolakia. Oi-
kaisuvaatimuksen voi tehdd sekid asianosai-
nen ettd kunnan jisen. Oikaisuvaatimus voi-
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daan tehdd sekd tarkoituksenmukaisuus- etti
laillisuusperusteella.

Kunnan muun toimielimen kuin valtuuston
sekd kunnan viranhaltijan tai luottamushenki-
16n pédtoksesti on aina ensin tehtdvd oi-
kaisuvaatimus. Sama koskee kuntayhtymin
muun kuin ylimmén toimielimen p##tosti.
Kunnanhallituksen ja lautakunnan paétoksis-
td tehdddn oikaisuvaatimus niille itselleen.
Niiden alaisten viranomaisten pddtoksistéd
tehdddn  oikaisuvaatimus  asianomaiselle
ylemmaélle viranomaiselle eli kunnanhallituk-
selle tai lautakunnalle.

Oikaisuvaatimusta késittelevd viranomai-
nen on sidottu niithin vaatimuksiin, joita oi-
kaisuvaatimuksessa esitetddn, eiki se voi ké-
sitelld asiaa laajemmin. Oikaisuvaatimus on
kasiteltdvd viivytyksettd. Toimielin voi oi-
kaisuvaatimusta késitellessddn muuttaa hal-
lintopdatostd, kumota p#dtdksen tai hylatd
oikaisuvaatimuksen.  Oikaisuvaatimukseen
annettavassa padtoksessd on annettava perus-
teltu ratkaisu oikaisuvaatimuksessa esitettyi-
hin vaatimuksiin. Oikaisuvaatimukseen anne-
tusta ratkaisusta voi tehda valituksen hallin-
to-oikeudelle. Valitusoikeus on ldhtdkohtai-
sesti vain silld, joka on tehnyt oikaisuvaati-
muksen. Jos p#dtés muuttuu oikaisuvaati-
muksen johdosta, voivat muutkin kunnallis-
valitukseen oikeutetut valittaa siitd.

Kunnallisvalitus

Kunnallisen viranomaisen paitoksestd vali-
tetaan kunnallisvalituksella hallinto-
oikeuteen ja edelleen korkeimpaan hallinto-
oikeuteen. Kunnallisvalituksen erityispiirteitd
ovat laaja muutoksenhakuoikeus, rajoitetut
valitusperusteet sekd hallintotuomioistuimen
rajoitettu tutkimis- ja ratkaisuvalta.

Kunnallisvalituksen tekemiseen on oikeus
sekd kunnan jdsenelld ettd asianosaisella, jo-
ka katsoo piitoksen loukkaavaan oikeuksi-
aan. Kunnan jdsenen valitusoikeus on riip-
pumaton siitd, milld tavoin p#itds koskee
hantd. Kunnallisvalituksen rajoitetut valitus-
perusteet tekevit valituksesta laillisuusvali-
tuksen. Valituksen saa tehdi silld perusteella,
ettd paitds on syntynyt virheellisessd jirjes-
tyksessd, pddtoksen tehnyt viranomainen on

ylittinyt toimivaltansa tai p##tés on muuten
lainvastainen.

Valitusviranomaisen tutkimisvalta ulottuu
vain niihin vaatimuksiin ja perusteisiin, joita
valittaja on ensiasteen valituksessaan esitté-
nyt. My0s valitusviranomainen ratkaisuvalta
kunnallisasioissa on rajoitettu. Valitusviran-
omainen voi virheellisyyden havaitessaan
vain kumota p#itoksen tai palauttaa asian
kunnan viranomaisen uudelleen kisiteltavak-
si, mutta se ei voi korvata virheellistikdian
pddtostd tai sen osaa uudella paitdkselld.
Kunnallinen itsehallinto edellyttii, ettd kun-
nan viranomainen saa harkita asian uudel-
leen. Hallintovalituksessa valitusviranomai-
nen voi korvata virheellisen pédtdksen uudel-
la p#dtokselld ja ndin nopeuttaa asian lop-
puunsaattamista.

Pdicitéksen oikaisuvaatimus- ja valituskelpoi-
suus sekd taytintéonpano

Oikaisuvaatimuksen ja kunnallisvalituksen
voi tehdd ainoastaan kunnan viranomaisen
lopullisista péditoksistd. Muutosta ei saa ha-
kea pédtokseen, joka koskee vain valmistelua
tai tdytdntdonpanoa. Oikaisuvaatimukseen
annettuun paitdkseen ja oikaisuvaatimukseen
johdosta annettuun p#itokseen saa pddsidin-
toisesti hakea muutosta vain oikaisuvaati-
muksen tekiji. Jos péétds oikaisuvaatimuk-
sen johdosta muuttuu, muutkin kunnallisvali-
tukseen oikeutetut saavat valittaa padtokses-
ta.

Valituksen vireillZolo ei estd pddtdksen tiy-
tintoonpanoa. Kunnallisvalituksen piiriin
kuuluvissa asioissa p#idtds voidaan panna
tdytdntdon ennen sen lainvoimaisuutta. Tay-
tdntéonpano ennen pddtdksen lainvoimasuut-
ta on kielletty, jos oikaisuvaatimus tai valitus
kay tdytintéonpanon johdosta hyddyttdméaksi
tai jos hallinto-oikeus tai korkein hallinto-
oikeus kieltdd tdytintoonpanon.

Suhde muuhun lainsdiciddinnon uudistamiseen

Oikeusministeridssd on parhaillaan vireilld
hanke oikaisuvaatimusjérjestelmén ja valitus-
lupajirjestelmén laajentamiseksi uusiin asia-
ryhmiin. Oikaisuvaatimus on tarkoitus ottaa
kéayttoon hallintoasioissa nykyistd laajemmin
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muutoksenhaun ensivaiheena, jolloin hallin-
totuomioistuimeen saisi valittaa vasta oi-
kaisuvaatimukseen annetusta padtoksesti.
Oikaisuvaatimuksesta kiytostd sdddettdisiin
edelleen asiaryhméikohtaisesti eri hallin-
nonalojen lainsdidddnnossd. Hallintolakiin li-
sdttdisiin yleissddnnokset siitd, kenelld on oi-
keus vaatia oikaisua p#itoksen tehneeltd vi-
ranomaiselta. Hallintolakiin lisdttdisiin myds
sdadnnos oikaisuvaatimuksen vaikutuksesta
pddtoksen tdytintoonpanokelpoisuuteen.
Valituslupa muutoksenhaussa hallinto-
oikeuden pditoksestd korkeimpaan hallinto-
oikeuteen otettaisiin kiyttéon nykyistd laa-
jemmin. Siitd sdddettdisiin edelleen asiaryh-
mikohtaisesti eri hallinnonalojen lainsdadan-
nossd. Valituslupasddnnosten soveltuvuuden
arvioinnissa kiinnitettdisiin huomiota erityi-
sesti asian laatuun ja merkitykseen seki sii-
hen, voidaanko korkeinta hallinto-oikeutta
edeltdvid oikeussuojakeinoja pitdd riittdvind.
Tavoitteena on vahvistaa korkeimman hallin-
to-oikeuden asemaa ylint4 tuomiovaltaa kéyt-
tdvind tuomioistuimena, joka voi linjaratkai-
suillaan huolehtia hallintolaink&ytdn yhtenéi-
syydestd, mutta tarkoituksena ei ole muuttaa
korkeinta hallinto-oikeutta pelkéstidin ennak-
kopédtostuomioistuimeksi.

2.2.18 Kielilain ja saamen kielilain sd&nnok-
set kunnan hallinnon ja palvelujen jarjesti-
misestd

Perustuslain 17 §:n 1 momentin mukaan
suomi ja ruotsi ovat kansalliskielid. Perustus-
lain 17 §:n 2 momentin mukaan “jokaisen
oikeus kiyttdd tuomioistuimessa ja muussa
viranomaisessa asiassaan omaa Kkielt#dn,
suomea tai ruotsia, seké saada toimituskirjan-
sa tdlld kielelld turvataan lailla”. Kielellisistd
oikeuksista sdddetiddn ennen kaikkea yleisla-
kina voimassa olevassa kielilaissa, mutta
myd3s runsaassa erityislainsdadddanngssa.

Kielilain mukaiset kielelliset oikeudet ja
velvollisuudet méadraytyvit paddosin kunnan
tai muun viranomaisen kielellisen jaotuksen
perusteella. Kunnan ja kuntayhtymin kielel-
lisen jaotuksen perusteista sdddetddn kieli-
laissa. Kunnat ovat joko yksi- tai kaksikieli-
sid. Kunnan yksi- tai kaksikielisyydestd sdi-
detddn kielilain perusteella valtioneuvoston

asetuksella joka kymmenes vuosi. Asetuksel-
la saadetddn myos, kumpi kielistd on kunnan
enemmistokieli. Kielilain mukaan kuntayh-
tymin kielellinen asema midrdytyy kuntien
kielellisen aseman mukaan.

Kuntien kielellisestd jaotuksesta wvuosiksi
2013—2022 sdddettiin tammikuussa 2013
voimaan tulleella valtioneuvoston asetuksella
(53/2013). Asetuksen mukaan Manner-
Suomessa on vuonna 2013 kolme yksikielistd
ruotsinkielistd kuntaa ja 30 kaksikielistd kun-
taa, joissa ruotsi on enemmistdkielend
12 kunnassa. Kielilain mukaan kunta on kak-
sikielinen, jos kunnassa on sekd suomen- etté
ruotsinkielisid asukkaita ja vdhemmistd on
vahintddn kahdeksan prosenttia tai vdhintdén
3 000 asukasta. Jos kaksikielinen kunta yh-
distyy yksikielisen kunnan kanssa ja kunnas-
ta tulisi edelld mainittujen perusteiden mu-
kaan yksikielinen, uusi kunta on kuitenkin
kaksikielinen. Liséksi kunnan valtuusto voi
esittéid valtioneuvostolle, ettd kunta sdddettéi-
siin kaksikieliseksi. Kaksikielinen kunta on
sdddettiava yksikieliseksi, jos vihemmistd on
alle 3 000 asukasta ja sen osuus on alle kuusi
prosenttia. Lisdksi kuntajaon muutoksen pe-
rusteella kunta voi olla pysyvisti kaksikieli-
nen vaikka edelld mainitut vdestomadrat ei-
vit tayttyisi. Asukkaiden kieli midrdytyy
kunnan asukkaiden viestttietojirjestelmééin
rekisterdimén didinkielen perusteella.

Kunta on kielellisen jaotuksen perusyksik-
ko. Kuntien kielellinen jaotus médrittdd myos
muiden viranomaisten kielellisen jaotuksen.
Kuntien kielellisen jaotuksen perusteella
midrdytyy my0s kuntayhtymien kielellinen
jaotus. Jos kuntayhtyméidn kuuluu seki suo-
men- ettd ruotsinkielisid kuntia tai edes yksi
kaksikielinen kunta, kuntayhtymd on kaksi-
kielinen.

Kielilain keskeiset kuntia ja kuntayhtymii
koskevat sddnnokset koskevat velvollisuutta
antaa palveluja ja palvella kansalliskielilld,
luottamushenkilén oikeutta kayttdd omaa
kieltddn, kokouskutsujen, poytikirjojen, pas-
toksien, toimituskirjojen, johtosdéntdjen kie-
lestd sekd tiedottamisvelvollisuutta.

Kielilain l1#htSkohtana on, ettd yksikielises-
si kunnassa on palveltava ja jérjestettivi
palvelut kunnan kielelld. Yksikielisessdkin
kunnassa on joissain tapauksissa kdytettdvd
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asianomaisen kieltd. Kaksikielisen kunnan
on puolestaan palveltava ja tarjottava palve-
luja ja toimittava muutoinkin padsddntdisesti
molemmilla kielilla.

Kielilain mukaan kaksikielisessd viran-
omaisessa hallintoasiassa asian kisittelykieli
miirdytyy asianomaisen kielen perusteella.
Hallintoasian késittelykieli on silloin my&s
kunnan kieli.

Kielilain 28 §:n mukaan kaksikielisen kun-
nan toimielimen jisenelld on oikeus kiyttdd
suomea tai ruotsia kokouksessa sekd jittda
omalla kielellddin eridvd mielipide. Jos toi-
mielimen muu jdsen ei ymmdrri suullista pu-
heenvuoroa, se on lisdksi pyynnostd hdnelle
lyhyesti selostettava.

Kielilain 29 §:n mukaan kaksikielisen kun-
nan valtuuston kokouskutsu ja poytékirja on
laadittava suomen ja ruotsin kielelld. Kunnan
muiden toimielinten kokouskutsujen ja poy-
takirjojen kielestd paattdd kunta ottaen huo-
mioon sen, ettd luottamushenkiléiden mah-
dollisuus hoitaa tehtivainsi turvataan ja ettd
kunnan asukkaiden tiedonsaantitarpeesta
huolehditaan. Kaksikielisen kunnan johto-
sdanndt ja vastaavat sdanndt on oltava mo-
lemmilla kansalliskielilld. Vaikka poytikirja
tai pddtds laadittaisiin vain toisella kielell,
kaksikielisessd kunnassa asianosaisella on
oikeus saada maksutta ote tai péétés omalla
kielelldin.

Kaksikielisessd kunnassa yleisélle suunna-
tussa tiedottamisessa on kdytettivd molempia
kansalliskielid. Kaksikielisen viranomaisen
ilmoitukset, kuulutukset ja julkipanot sekd
muut yleisdlle annettavat tiedotteet tulee an-
taa suomen ja ruotsin kielell4.

Viranomaisten laatimien selvitysten, pai-
tosten tai muiden vastaavien tekstien julkai-
seminen ei velvoita kddntdmadn niitd sellai-
sinaan. Viranomaisen tulee kuitenkin huoleh-
tia sekd suomen- ettd ruotsinkielisen vieston
tiedonsaantitarpeista.

Kunnan ja kuntayhtymien kielellisten vel-
vollisuuksien lisdksi kielilaissa sdddetddn
my0Gs kielellisid velvollisuuksia sellaisille
palveluja tuottavalle yhtitlle, yhdelli tai use-
ammalla kaksikieliselld kunnalla taikka eri-
kielisilld kunnilla on mé#rdédmisvalta. Téllai-
sen yhtion on annettava palvelua ja tiedotet-
tava suomeksi ja ruotsiksi toiminnan laadun

ja asiayhteyden edellyttiméssd laajuudessa ja
tavalla, jota kokonaisuutena arvioiden ei voi-
da pitdd yhtion kannalta kohtuuttomana.

Kielilain liséksi kielellisistd oikeuksista
sdddetdin myos erityislainsdddanndssi. Eri-
tyislaissa sédfdetién osittain kielellisistd oike-
uksista, jotka poikkeavat kunnan velvolli-
suudesta kielellisen aseman perusteella. Esi-
merkiksi perusopetusta on jirjestettivd mo-
lemmille kieliryhmille kunnan kielellisestd
jaotuksesta huolimatta ja muun opetuksen
jirjestamisessd opetuskieli midrdytyy jérjes-
tdmisluvan perusteella.

Saamen kielilaissa sdddetdsn saamen kielen
kéyttdmisestd viranomaisissa ja viranomais-
ten velvollisuudesta tiedottaa saamen kielel-
14. Liséksi lain 3 luvussa sdddetéin erikseen
saamelaisten kotiseutualueella sovellettavista
sddnnoksistd. Saamen kielilakia sovelletaan
Enontekion, Inarin, Sodankyldn ja Utsjoen
kuntien toimielimiin sekd kuntayhtymiin,
joissa joku ndistd kunnista on jaseneni. Saa-
melaisten kotiseutualueella lakia sovelletaan
my0s liikelaitoksiin, kunnan omistamiin yh-
tidihin ja julkista hallintotehtdvdd hoitavaan
yksityiseen toimijaan.

2.3 Muiden Pohjoismaiden kuntalait

Parhaillaan kuntalakien uudistaminen on
pohdinnassa tai valmisteilla sekd Ruotsissa
ettd Norjassa. Islannin uusi kuntalaki on
vuodelta 2012. Tanskassa kuntalakia uudis-
tettiin vuoden 2007 kuntauudistuksen yhtey-
dessd. Kunkin maan kuntalakia on vuosien
mittaan péivitetty erindisid kertoja.

Seuraavassa tarkastellaan pohjoismaiden
kuntalaeissa ilmenevid piirteitd, jotka ovat
merkityksellisid nyt kyseessd olevan esityk-
sen kannalta.

Ruotsi

Ruotsin paikallishallinto on kaksitasoinen.
Ruotsissa on 290 kuntaa ja 18 maakérdjdkun-
taa (landsting). Néiden lisdksi Vistra Gota-
landin ja Sk&nen seudut ovat hallinnollisesti
alueita (regioner), jotka hoitavat maakéraji-
tehtidvid ja Gotlannin kunnalla on my6s vas-
tuu  maakirdjitehtdvistd. Yhteensd niitd
maakunnallisia itsehallintoalueita on siis 21.
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Maakérdjien keskeisin tehtdvd on terveyden-
huolto ja kunnat vastaavat p#ddosin muista
julkisista palveluista.

Ruotsin kuntalaissa (kommunallag, SFS
1991:900) saddetddn valtuuston jdsenten vi-
himmaisméaarists, joka on sidottu kunnan &4-
nioikeutettujen asukkaiden mésrdin. Kunta-
lain muutoksella, joka tuli voimaan helmi-
kuussa 2014, muutettiin valtuuston kokoa
koskevaa séddntelyd. Uusien sddnndsten mu-
kaan valtuutettuja tulee olla vihintién 21 sel-
laisissa kunnissa, joissa &dinioikeutettuja
asukkaita on korkeintaan 8 000. Valtuutettuja
tulee olla vdhintddan 31 niissd kunnissa, joissa
on 8 001—16 000 ddnioikeutettua asukasta,
vihintdan 41 kunnissa, joissa on 16 001—
24 000 aidnioikeutettua asukasta, vihintddn
51 niissé kunnissa, joissa on 24 001—36 000
ddnioikeutettua asukasta sekd vihintddn
61 niissd kunnissa, joissa dénioikeutettuja
asukkaita on yli 36 000. Tukholman kunnas-
sa tulee olla védhintddn 101 valtuutettua.

Vuonna 2011 Ruotsin 290 kunnassa oli yh-
teensd 12 969 valtuutettua. Kuntien valtuus-
toissa oli keskiméirin 45 valtuutettua ja tyy-
pillisin valtuustokoko oli 41.

Ruotsissa valtuusto ja kunnanhallitus vali-
taan neljaksi vuodeksi. Kunnanhallituksessa
on oltava vihintédén viisi jdsentd. Jasenten ei
tarvitse olla valtuutettuja, eiké hallituksen ji-
senid valittaessa sovelleta sukupuolikiintiti-
td. Hallituksen puheenjohtaja valitaan myds
neljaksi vuodeksi. Hallituksen puheenjohtaja
on ldhes aina kokopiivitoiminen. Hallituk-
sen puheenjohtajasta kiytetdin nimitysté
kunnallisneuvos (kommunalrad). Kunnissa
voi olla yksi tai useampi kunnallisneuvos.
Kunnallisneuvokset ovat palkattuja osa- tai
kokopdivétoimisia kunnanhallituksen tai lau-
takuntien puheenjohtajia. Kunnat maaraavat
johtosddnngissddn kuntaa johtavan kunnal-
lisneuvoksen aseman ja tehtdvit. Tillaisen
kunnallisneuvoksen asema on sekoitus poliit-
tista pormestarimallia ja kunnanjohtajamal-
lia. Kunnallisneuvoksen palkka koostuu vuo-
sikorvauksesta, joka vastaa kaupunginjohta-
jan palkkaa.

Kunnallisneuvokseksi valitseminen edellyt-
td4, ettd henkild on vaalikelpoinen toimieli-
meen. Kunnanhallituksen tai lautakunnan
puheenjohtajana toimiva kunnallisneuvos va-

litaan toimielimen valinnan jilkeen sen jidse-
nistd. Kunnallisneuvos ei voi olla toisen kun-
nan asukas tai kunnan hallintojohtaja. Val-
tuusto voi erottaa kunnallisneuvoksen tehtd-
vistién, jos hin itse sitd pyytda tai jos hinel-
td on eviitty vastuuvapaus tai hinet on lain-
voimaisella p#itokselld tuomittu rikoksesta,
josta sdddetty vahimmadisrangaistus on vihin-
tddn kaksi vuotta vankeutta. Kunnanhallitus
valmistelee erottamisasian valtuustolle.

Kunnanhallituksen puheenjohtajana toimi-
va kunnallisneuvos johtaa kunnan hallintoa
ja toimintaa. Kunnallisneuvoksen alaisena
toimii hallintopééllikkd, jonka tehtdvdnd on
padtoksien tdytantdonpano. Hallintopéillikon
asemasta ei sidfidetd kuntalaissa, vaan kunnat
padattavit hallintopdillikon toimivallasta.

Ruotsin kuntalaissa on sddnnoksid alueelli-
sista toimielimistd. Kunnanosalautakunnat
ovat edustuksellisen demokratian osa, ja nii-
den kokoonpano heijastaa valtuuston voi-
masuhteita. Vuonna 2008 Ruotsissa kunnan-
osahallintoa tai alueellisia toimielimid oli
13 kunnassa. Kunnanosahallinto on kiytossd
erityisesti suurissa kaupungeissa. Kunnan-
osalautakunnat ja niiden alainen kunnanosa-
hallinto vastaavat alueen ldhipalveluista ja
voivat muodostaa jopa puolet budjetista.
Ruotsissa on kiytossd myos alueellisia toi-
mielimi4, joilla on neuvoa-antava rooli. Osa
alueellisista toimielimistd vastaa ldhiympa-
ristén viihtyvyydestd ja kehittimisestd, ja
niiden kdytdssd on madrdraha paikallisiin ke-
hittdmiskohteisiin.

Ruotsissa on erilaisten selvitysten mukaan
kayttdjineuvostoja tai vastaavia toimielimid
vajaassa kymmenesosassa kuntia. Lautakun-
tien tulee edistdd vuoropuhelua palvelujen
kéyttdjien kanssa. Lautakunnat padttavit itse
vuorovaikutuksen muodoista. Ruotsin kunta-
laissa ei ole sddnndstd kunnan tiedottamis-
velvollisuudesta.

Ruotsissa on sovellettu osallistuvaa budje-
tointia, mutta sen kéyttd on kuitenkin rajoit-
tunut vain alle kymmeneen kuntaan ja p#s-
asiassa  pienehkdjen investointikohteiden
suunnitteluun. Menetelmén kautta luotta-
mushenkil6t saavat tietoa asukkaiden tarpeis-
ta ja asukkaat paidsevit perehtymiin muun
muassa kunnan talouden suunnitteluun. Ta-
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voite on samanaikaisesti vahvistaa demokra-
tiaa ja tehostaa kuntien toimintaa.

Kuntien valtuustot voivat itse paittdd kun-
talaisaloitteen kéyttoonotosta. Vuoden 2007
tiedon mukaan kaksi kolmesta Ruotsin kun-
nasta sek# vajaa puolet maakérijistd on otta-
nut k#yttéon aloitejérjestelméin. Kunta-
laisaloitteen tekemiseen ei ole ikédrajaa, vaan
sellaisen voi tehdd myds alaikdinen.

Kunnalliset kansanddnestykset ovat aina
neuvoa-antavia. Mikali vdhintdidn 10 prosent-
tia afnioikeutetuista allekirjoittaa kansan#i-
nestysaloitteen kuuden kuukauden sisélld, on
valtuuston otettava asia késittelyyn. Kansan-
ddnestys voidaan jdrjestdd samanaikaisesti
muiden vaalien tai kansallisen kansandines-
tyksen yhteydessd. Vuosina 1980—2013 on
jérjestetty yhteensd 96 neuvoa-antavaa kan-
sanddnestysti, joiden aiheet ovat vaihdelleet
suuresti.

Adnioikeus europarlamenttivaaleissa sekd
kunnallis- ja maak&rgjdvaaleissa on Ruotsin
kansalaisten lisdksi niilli EU-kansalaisilla,
jotka ovat merkittyind viestorekisteriin. Ky-
seiset henkiltt ovat myGs vaalikelpoisia.

Ruotsin kuntalain mukaan luottamushenki-
16114 on oikeus saada vapaata tyGstddn toi-
mielinten ja muiden luottamistoimen hoita-
miseksi tarpeellisiin kokouksiin, niihin osal-
listumisen edellyttimiin matkoihin seké tar-
peelliseen vuorokausilepoon ennen kokousta
ja sen jilkeen. Oikeus saada vapaata luotta-
mustoimen hoitamiseksi koskee valtuutettuja,
hallituksen jdsenid ja varajdsenid sekd luot-
tamushenkil6tilintarkastajia.

Kunnat voivat palkata poliittisia sihteereité
avustamaan luottamushenkil6itd luottamus-
toimen hoitamisessa. Poliittinen sihteeri voi-
daan palkata vain vaalikaudeksi ja hdnen
palvelussuhdeturvansa ei ole samanlainen
kuin muilla kunnan viranhaltijoilla. Poliitti-
sella sihteerilld on oikeus saada vapaata tyos-
tdén sind aikana, kun hin toimii poliittisena
sihteerind.

Kuntalain perusteella kunnat voivat myon-
tdd puolueille tukea. Oikeus kunnalliseen
puoluetukeen on rajattu niihin puolueisiin,
joilla valtuustoedustuksen kautta on aktiivi-
nen rooli kunnassa ja maakirdjilld. Saadak-
seen puoluetukea puolueen on pitinyt saada
paikka valtuustossa. Kunnallisen puoluetuen

miiréd ja tukimuotoja ei ole sédnnelty, vaan
valtuustot itse padttavdat sen laajuuden ja
muodot.

Kuntien ja maakardjien pddasialliset tulon-
lihteet muodostuvat omasta tuloverosta ja
valtionosuuksista. Kunnilla ja maakarjilla ei
ole osuutta yhteiséveroon eikd niilld ole
myoskddn kidytossd kiinteistoveroa. Vuodesta
2008 lghtien kuntien tuloldhteisiin on kuiten-
kin kuulunut kiinteistémaksu, joka midrdy-
tyy samoilla perusteilla kaikissa kunnissa.
Valtionosuusjérjestelmid tasaa tehokkaasti
eroja kuntien vililli. Kunnat ja maakaréjét
saavat asettaa verokantansa vapaasti. My0Os-
kddn lainanottoa ei ole rajoitettu. Kunnilla on
vapaus péiattdd menoistaan lainsddddnnon
asettamien vaatimusten puitteissa. Vuonna
1990 paitettiin kunnille asetettavasta veroka-
tosta, jolla rajoitettiin kuntien oikeutta perid
veroja. Verokatosta kuitenkin luovuttiin vuo-
den 1994 alusta lukien, jolloin kunnille an-
nettiin taloudellisia kannustimia hillitd ve-
ronkorotuksia.

Kunnan ja maakéréjien on talousarviois-
saan médriteltivd hyvin taloudenpidon kan-
nalta tiarkedt tavoitteet ja suuntaviivat. Toi-
mintakertomuksessa tulee arvioida, miten
hyvén taloudenpidon tavoitteet ovat toteutu-
neet. Tilintarkastajien tulee arvioida, vastaa-
vatko ajanjakson osavuosikatsauksen ja vuo-
sitilinpéétoksen tulokset valtuuston padtok-
sen mukaisia talousarvioon ja taloussuunni-
telmaan kirjattuja tavoitteita.

Ruotsin kuntalaissa talousarvion tasapai-
nolla tarkoitetaan, ettd talousarvio on laadit-
tava siten, ettd tulot ylittiviat menot. Kuntia
sitoo budjetin tasapainottamisvelvoite mutta
alijagamén tapauksessa kunta voi tasapainot-
taa taloutensa kolmen vuoden aikana. Tdmén
velvoitteen noudattamatta jattimisesti ei kui-
tenkaan seuraa kunnalle sanktiota.

Valtuusto voi pé4ttad, ettei alijadmad kate-
ta, jos tillaiseen menettelyyn on erityisié syi-
td. Lain perustelujen mukaan erityisend syy-
nd voi olla, ettd kunta tai maakérdjit perus-
teellisen taloudellisen analyysin jilkeen kat-
soo, ettd silld on niin paljon realisoitavissa
olevaa omaisuutta, ja ettd se selkedsti ylittdd
taloudellisen valmiuden vaatimukset. Talloin
kunta tai maak&rgjédt voivat vihentdd suunni-
tellusti padomaa. Kunnalla, jolla on vahva
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rahoitusasema, on mahdollisuus vihentdd
omaisuuttaan eli laatia talousarvio, joka ei
ole tasapainossa. Pddoman vdhentdmisen tu-
lee kuitenkin perustua hyvdn taloudenpidon
vaatimuksen tdyttdviin rahoitusanalyysiin.

Tasapainovaatimuksesta ja alijdémien kat-
tamisesta voidaan poiketa myds, jos kunta tai
maakirdjdt ryhtyy laajamittaisiin ja kalliisiin
toimenpiteisiin  rakenteiden muuttamiseksi
tarkoituksenaan saavuttaa hyvi taloudenpito.
Tallaisiksi toimenpiteiksi ei kuitenkaan kat-
sota tavanomaisia toiminnan tehostamiseen
tdhtddvid ja jatkuvasti toteutettavia muutok-
sia. Kunnat ja maak&rdjét voivat vain harvoin
laatia alijidamdaisen talousarvion.

Kunnan tai maakéréjien talousarviopdatok-
sestd tai pédtoksestd, jonka mukaan alijaidméa
jitetddn kattamatta, ei voi hakea muutosta
valittamalla. Tuomioistuin ei voi ottaa kan-
taa, onko kunnalla erityinen syy olla katta-
matta alijadmaid, koska tdssi katsotaan olevan
kyse paikallisesta poliittisesta arvioinnista
eikd pditoksen laillisuudesta.

Viime vuosina on kiyty keskustelua valti-
on ja kuntien yhteistyén uudelleen organi-
soimisesta. Vuoden 2007 komiteanmietin-
nossd (SOU 2007:11) on nostettu esiin tata
koskevia kysymyksid, mutta kuntalakiin ei
siitd ole otettu sddnndksid. Ruotsissa sovelle-
taan kuitenkin rahoitusperiaatetta muutetta-
essa kuntasektorin tehtdvid ja velvoitteita.
Menettelysti ei ole sidddetty, mutta se on val-
tiopdivien vakiintuneesti hyviksymai. Jos val-
tio antaa kunnille tai maakirgjille uusia teh-
tdvid tai velvoitteita, valtio samalla sitoutuu
vastaamaan niistd aiheutuvista kustannuksis-
ta kokonaisuudessaan. Lihtékohtana on, ettid
uusista tehtdvistd ja velvoitteista ei niiden
voimaan tullessa saa seurata korotuksia pai-
kallisverotukseen, eikd uusia tehtdvid ja vel-
voitteita tarvitse mydskdin rahoittaa kohden-
tamalla uudelleen olemassa oleviin tehtiviin
tai velvoitteisiin varattuja méérérahoja. Peri-
aatetta sovelletaan myos kddnteisesti vihen-
nettdessd tehtdvid ja velvoitteita. Rahoituspe-
riaate toteuttaa periaatetta, jonka mukaan teh-
tdvin tai velvoitteen antaja on vastuussa nii-
den rahoituksesta. Koska rahoitusperiaatteen
toteutuminen arvioidaan tehtdvin tai velvoit-
teen muutoksen ensimmdisen vuoden kus-
tannusvaikutusten perusteella, se ei ota huo-

mioon kustannuksissa myShemmin tapahtu-
via muutoksia. T#td on pidetty epikohtana
paikallis- ja aluehallinnon nékskulmasta.

Kuntien véliselld yhteistoiminnalla on
Ruotsissa pitkd historiallinen tausta. Valtaosa
yhteistoimintaa koskevista sddnnoksistd on
annettu erityislainsdédiannossi. Kuntalaki si-
sdltdd sddnnokset vain kuntayhtymésti ja yh-
teisestd lautakunnasta. Yhteistoimintaa kos-
kevat sddnnokset koskevat lahtokohtaisesti
sekd kuntia ettd maakirdjid. Yhteistoiminnan
yleisend ldhtokohtana on, etti kunnan laki-
sddteiset tehtdviat on kunnan hoidettava itse,
jollei lainsdddannéstd 16ydy valtuutusta hoi-
taa tehtdvdd kuntien vilisessd yhteistoimin-
nassa.

Yksinkertaisin ja vanhin kuntien yhteistoi-
minnan muoto on kuntien vilinen, jotakin
tehtividd tai esimerkiksi laitoksen ylldpitoa
koskeva sopimus. Jos yhteistoiminta pohjau-
tuu kuntien viliseen sopimukseen, rajautuvat
niin sanotun ostajakunnan vaikutusmahdolli-
suudet tehtivin hoitamiseen sopimuksessa
mainittuihin keinoihin. Sopimuksen sisilto
on sopimusosapuolten harkinnassa. Ostaja-
kunnan asukkailla ei my6sk&dédn ole valitusoi-
keutta myyjakunnan p#atoksistd. Tdssd mal-
lissa osapuolet eivit muodosta minkéénlaista
varsinaista yhteistoimintaorganisaatiota. Yh-
teistd lautakuntaa koskevat sdfnnokset otet-
tiin Ruotsin kuntalakiin vuonna 1997. Mallin
kayttéonotto oli aluksi hidasta, mutta viime
vuosina yhteiset lautakunnat ovat lisddnty-
neet. Tdhdn ovat vaikuttaneet vuonna 2003
voimaan tulleet sdinndkset kuntien ja maaki-
rdjien yhteisestd lautakunnasta sosiaali- ja
terveydenhuollossa. Yhteinen lautakunta on
lahtdkohtaisesti kuntalaissa tarkoitettu lauta-
kunta, ja siithen sovelletaan yleisesti lauta-
kuntia koskevia sddnnoksid. Lautakunta kuu-
luu iséntdkunnan tai iséintdimaakérdjien orga-
nisaatioon eikd se muodosta itsendistd oike-
ushenkilod. Lautakunnassa tulee olla vihin-
tddn yksi jisen jokaisesta sopimuksessa mu-
kana olevasta kunnasta tai maakargjilta.

Kuntayhtymén kayttd yhteistoimintamuo-
tona alkoi yleistyd 1980-luvulla. Kuntayhty-
mid sddnteli aluksi erityislainsdddintd ja
sddnnokset kuntalakiin tulivat vasta vuonna
1998. Kuntayhtymi on julkisoikeudellinen,
itsendinen oikeushenkild, jolle kunnat siirtd-
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vt tehtdviddn ja jolla on oma talousarvio.
Kuntayhtymalli ei ole verotusoikeutta, mutta
silld on oikeus veloittaa kustannuksensa ji-
seniltddn ja kuntayhtymén jdsenilld on vii-
mesijainen vastuu kuntayhtymén rahoituk-
sesta. Kuntayhtymilld voi olla valtuusto ja
hallitus tai ainoastaan johtokunta. Kuntayh-
tymi on lghtokohtaisesti vapaachtoinen yh-
teistybmuoto ja se voidaan perustaa miéri-
ajaksi tai toistaiseksi voimassaolevaksi. Jase-
nilld on my0s ehdoton oikeus erota kuntayh-
tyméstd. Lainsdddantd siséltdd joitakin mah-
dollisuuksia niin sanottujen pakkokuntayh-
tymien muodostamiseksi muun muassa jouk-
koliikenteeseen liittyen, mutta tdtd mahdolli-
suutta ei ole toistaiseksi kdytetty.

Yksityisoikeudellinen kuntien ja maakiri-
jien vhteistoiminta toteutetaan p#dasiassa
osakeyhtiomuotoisena. L#htSkohtana ovat
tdlloin kuntalain saannokset kunnallisesta yh-
tiostd. Yhtion toiminnan tulee kuulua kunnan
tehtdvidalueeseen eikd yhtislle voi luovuttaa
tehtivid, joihin siséltyy julkisen vallan kiyt-
tod, jollei laissa anneta tdhdn valtuutusta.
Kuntien yhteisesti omistamien yhtididen oh-
jaaminen perustuu yhtidjarjestysmédrayksiin
ja osakassopimuksiin,

Ruotsissa ei ole nimenomaisia sddannoksid
kunnan omistaman kiinteiston luovutuksesta
ja pitkdaikaisesta vuokraamisesta markki-
noilla toimivalle. Kunnan omistaman kiin-
teiston luovutukseen ja vuokraamiseen sovel-
letaan samoja sddnnoksid kuin muihinkin
toimijoihin markkinoilla. Kiinteiston myyn-
tiin sovelletaan kuntalain yleistd periaatetta
yhdenvertaisuudesta, jonka mukaan kunnan
ja maakirdjien on kohdeltava jésenidin yh-
denvertaisesti, ellei poikkeamiseen ole perus-
teltua syytd. EU:n valtiontukisddnnésten so-
veltamisesta on joitakin erillissadnnoksia.

Norja

Norjan paikallishallinto on kaksitasoinen.
Norjassa on 428 kuntaa ja 19 maakuntaa
(fylkeskommuner) siséltden Oslon, joka on
sekd kunta ettd maakunta. Kuntien keskei-
simpié tehtdvid ovat sosiaalipalvelut, perus-
opetus ja perusterveydenhuolto. Maakuntien
tirkein tehtdivd on toisen asteen koulutus.
Sairaalapalveluista Norjassa vastaa valtio.

Kuntalaissa (lov om kommuner og fylkes-
kommuner 107/1992) sdddetddn valtuustojen
vihimmadiskoot. Alle 5000 asukkaan kunnis-
sa valtuutettuja on oltava vahintddn 11,
5 000—10 000 asukkaan kunnissa vahintdin
19, 10 000—50 000 asukkaan kunnissa vi-
hintdén 27, 50 000—100 000 asukkaan kun-
nissa véhintddn 35 ja yli 100 000 asukkaan
kunnissa vdhintdén 43.

Valtuusto ja kunnanhallitus valitaan neljak-
si vuodeksi. Kunnanhallituksessa on oltava
jdsenid vdhintddn viisi. Kunnat voivat kunta-
lain perusteella valita kahdesta eri hallinto-
mallista: perinteisen tai kunnalliseen parla-
mentarismiin perustuvan mallin. Perinteises-
sd mallissa valtuusto valitsee hallituksen suh-
teellisilla vaaleilla ja parlamentaarisessa hal-
lintomallissa kunnanhallitus valitaan enem-
mistévaaleilla. Hallintomalleilla on vaikutus-
ta my&s poliittisten ja ammatillisten johtajien
asemaan.

Perinteisessd mallissa kunnanhallituksen
jisenien on oltava valtuutettuja. Valtuusto
valitsee kunnanhallituksen puheenjohtajan
hallituksen jdsenistd. Puheenjohtajan toimi-
kausi kestdd valtuuston toimikauden. Kun-
nanhallituksen puheenjohtaja toimii myds
kunnanvaltuuston puheenjohtajana. Hinestd
kdytetddn nimitystd puheenjohtaja (ordforer)
ja hin on lihes aina kokopéivitoiminen polii-
tikko.

Valtuusto voi siirtdd paidtksellddn puheen-
johtajalle toimivaltaa. Puheenjohtaja on kun-
nan lakisditeinen edustaja hinelle siirretyn
toimivallan rajoissa. Puheenjohtajalla on pu-
he- ja ldsnidolo-oikeus kunnan toimielinten
kokouksissa. Henkilo voi kieltiytyd puheen-
johtajuudesta, jos hdn on ollut neljd edellista
vuotta puheenjohtajana tai varapuheenjohta-
jana. Valtuusto ei voi erottaa kunnanhallitus-
ta tai sen puheenjohtajaa.

Kuntalaissa on my0s sddnnoksid hallinto-
johtajasta, jonka tehtdvéni on johtaa kunnan-
virastoa ja toimia hallinnollisena johtajana.
Hallintojohtajan tehtdvistd maardtaan lisdksi
kunnan johtosddnndssd. Hallintojohtaja val-
mistelee ja panee tiytdntdon valtuuston pés-
tokset. Hallintojohtajalla on puhe- ja l4sné-
olo-oikeus toimielinten kokouksissa. Hallin-
tojohtajan valitsee kunnanvaltuusto ja hénet
voidaan valita myds maérdajaksi, kuitenkin
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vahintddn kuudeksi vuodeksi. Hallintojohtaja
ei ole poliittinen johtaja vaan ammattijohtaja.

Norjassa muutama kunta (Oslo, Bergen ja
Tromssa) soveltaa parlamentaarista hallinto-
jarjestelmad.

Parlamentaarisessa mallissa valtuusto valit-
see kunnanhallituksen jdsenet ja heistd pu-
heenjohtajan enemmist6vaaleilla. Kunnan-
hallituksen jdsenten ei tarvitse olla valtuutet-
tuja. Valtuuston puheenjohtaja ei voi osallis-
tua kunnanhallituksen kokouksiin. Kunnan-
valtuuston ja -hallituksen puheenjohtajana ei
siten voi toimia sama henkils. Parlamentaari-
seen malliin siirtyneessd kunnassa ei ole hal-
lintojohtajaa.

Parlamentaarisessa mallissa kunnanhalli-
tuksen jdsenille voidaan siirtdd toimivaltaa.
Valtuusto voi erottaa kunnanhallituksen tai
sen yksittdisen jdsenen enemmistOpédtoksel-
14, Jdsen voi erota myds omasta tahdostaan.
Kunnanhallituksen puheenjohtajan erotessa
koko hallitus eroaa.

Kuntalakiin sisdltyy sdédnnoksid alueellisis-
ta toimielimistd. Kunnanosaelin voidaan vali-
ta my0s suoralla vaalilla. Vuonna 2008 Nor-
jassa kunnanosahallintoa tai alueellisia toi-
mielimid oli 49 kunnassa, joista 11 kunnassa
valtuusto oli delegoinut paitdsvaltaa toimie-
limille. Kunnanosalautakunnat ja niiden alai-
nen kunnanosahallinto vastaavat alueen 14hi-
palveluista ja voivat muodostaa jopa puolet
budjetista. My6s Norjassa on kdytéssd alu-
eellisia toimielimid, joilla on neuvoa-antava
rooli. Osa alueellisista toimielimistd vastaa
lahiympiriston viihtyvyydestid ja kehittdmi-
sestd. Toimielinten valintatavat vaihtelevat
puoluepoliittisesti nimetyistd, alueen asuk-
kaiden ehdotuksista nimettyihin sekd suorin
vaalein valittuihin toimielimiin.

Kayttdjaneuvostoja tai vastaavia toimieli-
mid on hieman alle kymmenesosassa kuntia.
Kunnat voivat itse pdittdd erilaisten toimie-
linten perustamisesta. Pakollisista vanhus-
neuvostoista on s#dddetty erityislainsdaddan-
nossd. Kuntalain mukaan kuntien tulee antaa
aktiivisesti tietoa toiminnastaan.

Kunnan asukkailla on oikeus tehdd kunnan
toimintaan liittyvid aloitteita. Kunnanvaltuus-
ton on otettava kantaa aloitteeseen, mikali
kaksi prosenttia asukkaista on aloitteen taka-
na tai mikili aloitteen on allekirjoittanut vi-

hintddn 300 asukasta. Kuntalaisaloitteen te-
kemiseen ei ole ikdrajaa.

Valtuusto voi pééttdd neuvoa-antavan kan-
sanddnestyksen jarjestamisestd, ja kansandi-
nestys voidaan jarjestdd vaalien yhteydessi.
Norjassa on jérjestetty noin 680 kunnallista
kansaniinestystd vuosina 1970—2009 ja nii-
den aihepiirit ovat vaihdelleet suuresti. Kan-
sanddnestysten mddrd on vdhentynyt viime
vuosina.

Kuntalain mukaan kunnan toimielimeen
valitulla on velvollisuus osallistua toimieli-
men kokouksiin. Luottamushenkil6lld on oi-
keus saada tyGstddn vapaata siind maérin
kuin toimielinten kokouksiin osallistuminen
edellyttdd. Jos luottamushenkilon luottamus-
toimi on osa- tai kokopiiviatoiminen, luotta-
mushenkil5lld on oikeus saada vapaata tys-
tddn neljiksi vuodeksi tai vaalikauden loppu-
ajaksi. Kokoaikaisella luottamushenkil51ld on
oikeus palata aikaisemman ty6nantajansa
palvelukseen luottamustehtdvin pédttyessa.

Poliittisten puolueiden julkisesta rahoituk-
sesta sdddetddn puoluelaissa (Lov 17.6.2005
nr 102: Lov om visse forhold vedrorende de
politiske partiene). Norjan parlamentti p#ét-
td4 poliittisten puolueiden organisaatioille
maksettavasta rahoituksesta niin kansallisel-
la, alueellisella kuin my&s kunnallisella tasol-
la. Kunnat rahoittavat valtuustoissa edustet-
tuina olevia poliittisia ryhmid. Kunnissa puo-
luerahoituksessa noudatetaan vaalitulokseen
perustuvaa suhteellisuusperiaatetta. Kunta ei
saa valvoa, miten puolueet hallinnoivat saa-
maansa julkista tukea.

Valtiollinen tuki poliittisten puolueiden or-
ganisaatiolle kuntatasolla perustuu puolueor-
ganisaation tekemidn hakemukseen. Puo-
luetuki koostuu perustuesta ja mandaattikoh-
taisesta tuesta. Norjan puoluelain mukaan po-
liittisille puolueille maksettava tuki on julkis-
tettava. Kaikkien poliittisten puolueiden tulee
vuosittain raportoida tuloistaan. Vuosittaisen
puoluetukiraportoinnin tulee siséltdd koko-
naiskuva niistd tuloista, joita puolue on saa-
nut vuoden aikana. Raportoitavia tuloja ovat
julkinen tuki kansallisella, maakunnallisella
ja kunnallisella tasolla, tulot omasta toimin-
nasta, kuten esimerkiksi arvonnat, padomatu-
lot, yritystoiminta sekd avustukset yksityis-
henkildiltd, elinkeinoeldmaltd, ammattijérjes-
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toiltd ja muilta organisaatioilta. Kaikki rapor-
tit kootaan puoluelain mukaan yhteiseen re-
kisteriin, josta vastaa Norjan tilastokeskus
(SSB).

Norjassa verotulot muodostavat noin
40 prosenttia kuntien ja maakuntien tuloista.
Valtionosuuksien osuus kuntien tuloista on
37 prosenttia ja maakuntien tuloista 49 pro-
senttia. Paikallinen tulovero on térkein kunti-
en verotulon ldhde. Kunnilla on niin halutes-
saan kiytossddin myoOs kiinteistdvero ja kun-
nat saavat osuuden yhteisdverosta ja varalli-
suusverosta. Paikallinen tuloveroaste on li-
hes kaikissa kunnissa sama, koska pdfosin
kunnat kéyttavat lain mahdollistamaa kor-
keinta tuloveroprosenttia. Kiinteistoveroaste
vaihtelee kunnittain.

Kunnille ei ole asetettu rajoituksia velkaan-
tumiseen liittyen.

Kunnan vuosittain hyviksymi taloussuun-
nitelma kattaa nelja budjettivuotta. Suunni-
telma pitdd lain mukaan laatia realistiseksi
tulojen ja menojen osalta. Suunnitelman tulee
antaa selked kuva suunnittelukauden tir-
keimmist4 tehtivistd ja sen pitdd olla selkeés-
ti todennettavissa. Vuosibudjetti ja talous-
suunnitelma lghetetddn tiedoksi ministerioon.

Vuosittaisen tilinpddtoksen ei tarvitse olla
tasapainossa, mutta alijadma pitdd kattaa
kahden vuoden sisilld. Erityistapauksissa ta-
louden tasapainottamista voidaan pidentda
neljddn vuoteen, esimerkiksi mikéli nope-
ammasta sopeutumisaikataulusta olisi vaka-
vaa haittaa kunnan palvelutuotannolle. Miké-
li kunta ei noudata tasapainottamista koske-
via aikarajoja, se joutuu erityisseurantaan
(niin sanottu ROBEK -rekisteri), minkd mer-
kittdvin seuraus on, ettd kunnan tdytyy hy-
viksyttdd talousarvionsa valtion viranomai-
silla etukiteen.

Kuntalakiin on vuonna 2012 lisétty sdin-
nokset kuntayhtymien alijdimien kattamises-
ta. Kattamisvastuu on jasenkunnilla. Ministe-
rid voi tarvittaessa sddtdd kattamista koske-
vaa ohjeistusta. Kuntayhtymi saa lain mu-
kaan nostaa lainoja vain, jos yhtymisopimus
sen sallii. Silloinkin on sopimuksessa miéri-
teltdvid yliraja. Jos yksittidisessd kunnassa ta-
pahtuu taloudellisessa tilanteessa muutoksia,
jotka voivat aiheuttaa taloudellisia seuraa-
muksia my6s kuntayhtymissd, tulee infor-

moida ministerittd. Sopimusmuutokset, joilla
on merkittdvdd vaikutusta taloudelliseen ti-
laan, tulee hyviksyttdd ministeriossid. Talo-
usvaikeuksiin joutuneen kuntayhtymin on
tiedotettava siitd vilittomésti yhtymédvaltuus-
tolle ja jdsenkunnille. Yhtymivaltuuston tu-
lee valmistella suunnitelma velkojen kattami-
seksi ja saada jasenkuntien hyviksyntd, muu-
ten kuntayhtymi hajotetaan.

Kuntalaissa ei ole valtion ja kunnan yhteis-
tyotd koskevia sdinndksid. Valtion ja Norjan
kuntaliiton vilinen vuoropuhelu on kuitenkin
organisoitunutta ja saéannollisti.

Norjan kuntalain mukaan kunta voi perus-
taa yksityisoikeudellisia yhteis6jd tehtidvien
hoitamiseksi. Kunta voi liséksi perustaa kun-
taorganisaatioon kuuluvan kunnallisen yhtion
(kommunale foretak), joka on osa kuntaa.
Valtuusto perustaa yhtién ja valitsee sen hal-
lituksen sekd hyvdksyy sen perustamiskirjan.
Kunnallinen yhtié on rekisterditivd yhtitre-
kisteriin. Perustamiskirjassa voidaan m#éri-
td, ettd wvaltuuston on hyviksyttivd tietyt
kunnallisen yhtion hallituksen paitdkset, jot-
ta ne sitoisivat kuntaa. Ehto sitoo kolmatta,
jos se on rekisterdidyssd perustamiskirjassa.

Kunnallisen yhtién hallitus on toimivaltai-
nen kaikissa yhtion toimintaa koskevissa asi-
oissa. Hallitus vastaa siitd, ettd yhtién toimin-
ta on yhtién toimialan, perustamiskirjan,
kunnan taloussuunnitelman ja talousarvion
sekd valtuuston pddtdsten ja linjausten mu-
kaista. Yhtion pdivittdisjohtamisesta vastaa
lain mukaan toimitusjohtaja. Kunnanjohtaja
ei voi antaa yhtion hallitukselle maérdyksia
tai kumota sen péétoksid. Kunnanjohtaja voi
kuitenkin ohjata tai neuvoa yhtién johtoa
lykkdaméddn tdytdntGOnpanoa asiassa, jota
valtuusto késittelee.

Norjassa on neljd varsinaista julkisoikeu-
dellista kuntien yhteistoiminnan muotoa:
kuntalaissa sdddetyt iséntikuntamalli, kun-
tayhtymé ja niin kutsuttu 27 §:n mukainen
yhteistoiminta sekd kunnallinen yhtis, josta
sdddetddn erityislaissa. Kuntien viliset sopi-
mukset ostopalveluista ovat my&s mahdolli-
sia, mutta niistd ei ole erikseen sdfinnelty
kuntalaissa.

Kuntalakiin otettiin sddnndkset isdntikun-
tamallista vuoden 2007 alusta. Malliin sisél-
tyy kaksi erilaista vaihtoehtoa: yhteistoiminta
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voidaan toteuttaa joko niin sanotusti hallin-
nollisena tai yhteisen lautakunnan Kkautta.
Kummassakaan tapauksessa ei muodostu
erillistd oikeushenkild, eli isdntdkuntamallil-
la hoidettava tehtdvét ja toiminnat ovat osa
isdntdkunnan organisaatiota. Sopimus voi-
daan tehdd mé&dridaikaisena tai toistaiseksi
voimassa olevana. Laissa on sddnnelty mydos
isantdkuntasopimuksen vahimmdaissisallosta.
Iséntdkuntamallilla voidaan hoitaa kdytén-
nossd kaikkia kunnan lakisditeisid tehtdvid.
Mikali sopimuksella siirretdéin asioita, joilla
on kuntalain tarkoittamaa periaatteellista
merkitystd, on isdntdkuntayhteistyd toteutet-
tava yhteiselld lautakunnalla, johon jokainen
yhteistoimintaan osallistuva kunta saa edus-
tajansa. Sen sijaan yksinkertaiset tehtivit,
joihin ei sisdlly periaatteellisia kysymyksii,
voidaan hoitaa niin sanotulla hallinnollisella
mallilla, jossa kunnat vain sopivat, etti toi-
nen kunta hoitaa tehtdvii toisen kunnan puo-
lesta.

Kuntayhtyméi koskevat sdinndkset tulivat
voimaan vuonna 2012. Kuntayhtym4 on siten
aivan uusi kuntien yhteistoiminnan muoto.
Kuntayhtymaélle voidaan siirtdd kaikkia kun-
tien lakisdidteisid tehtdvid. Edellytyksend on,
ettd kaikki kuntayhtymidn osallistuvat kun-
nat siirtdvit sinne samat tehtdvit. Kuntayh-
tymé muodostaa itsendisen oikeushenkiln ja
sitd valvotaan valtion viranomaisten toimesta
samalla tavoin kuin kuntia. Kuntayhtyméi
johtaa kuntayhtymaihallitus, jonka jdsenet yh-
tymidn jdsenkunnat valitsevat neljdksi vuo-
deksi kerrallaan. Jokaisella jisenkunnalla tu-
lee olla yhtyméhallituksessa véhintddn kolme
edustajaa. Kuntayhtymén perussopimuksen
vihimmaissisillostd on kuntalaissa sdannok-
set. Kuntayhtymidn jdsenkunnat vastaavat
viimesijassa kuntayhtymin velvoitteista.

Vanhin norjalainen kuntien yhteistoimin-
nan muoto on kuitenkin niin kutsuttu 27 §:n
mukainen yhteistoiminta, jota koskevat en-
simmiiset sddnnékset on annettu jo vuonna
1921, Sadnndksen mukaan kunnat, maakun-
nat sekd molemmat yhdessd voivat perustaa
johtokunnan tai laitoksen jonkin tietyn tehté-
vian hoitamiseksi. Sadidnndksen perusteella
voidaan siirtdd kaikkia sellaisia tehtivid yh-
teistoimintaorganisaation hoidettavaksi, jotka
eivit sisdlld julkisen vallan kayttod. Lisdksi

edellytyksend on, ettei erityislainsddddnndsta
aiheudu esteitd tehtdvien siirtdmiselle. Saén-
noksen mukaiselle yhteistoimintalaitokselle
on luotava johtosddntd, jonka vdhimmdissi-
silté on kuntalaissa sdidnnelty. Yhteison joh-
tokuntaan on nimettivi edustaja jokaisesta
yhteistoimintaan osallistuvasta kunnasta tai
maakunnasta. Yhteistoiminnassa perustettu
johtokunta tai laitos voi muodostaa itsendisen
oikeussubjektin, mutta se ei ole sddnndksen
mukaan vilttimé&tontd. Lakiin perustuvaa yh-
teistoimintaa on harjoitettu erityisesti suuriin
laitoksiin, kuten vesi- ja jdtevesilaitoksiin se-
kd voimalaitoksiin liittyen. Useat alun perin
tdhdn malliin perustuvista yhteistoimintalai-
toksista on sittemmin muutettu osakeyhtiGik-
si.

Laki kuntien yhteisistd yhtidistd tuli voi-
maan vuonna 1999. Lain tarkoituksena on ol-
lut korvata ainakin osa 27 §:n mukaisista yh-
teistoimintamuodoista ja mahdollistaa liike-
toiminnallisin perustein jérjestetty toiminta.
Kunnallisen yhtion voivat perustaa vain kun-
nat ja maakunnat tai toinen kunnallinen yh-
ti6. Kunnallinen yhtid eroaa tavanomaisesta
osakeyhtiGstd myos siind, ettd kunnallisen
yhti6n vastuista vastaavat viimesijassa yhtion
osakkaat. Kunnallisen yhtion ylin péittava
elin on edustajisto, jonka nimeivit osakas-
kuntien valtuustot, ja jossa jokaisella osakas-
kunnalla tulee olla ainakin yksi jdsen. Edus-
tajisto kisittelee yhtion talousarvion ja tilin-
paatoksen sekd valitsee yhtion hallituksen.

Yksityisoikeudellisessa muodossa kunnat
voivat harjoittaa yhteistoimintaa osakeyhtio-
lain mukaisessa tavanomaisessa osakeyhtios-
sd. Lahtokohtana on till6in, ettd toiminta on
lilkketoiminnan luonteista ja yhtio kattaa kus-
tannuksensa omilla tuloillaan. Padsdantsisesti
osakeyhtidmuodossa harjoitetaan toimintaa
aloilla, jotka ovat avoinna tavanomaiselle yk-
sityiselle liiketoiminnalle. Julkisen wvallan
kayttod ei voi siirtdid tavanomaiselle osakeyh-
ticlle.

Norjassa ei ole nimenomaista lainsdadantod
kunnan omistaman kiinteistén myynnisti ei-
kd vuokralle antamisesta. Norjassa sovelle-
taan kuitenkin EU:n valtiontukisdinnoksia
vastaavia sdidnnoksid EFTA:n valvontaviran-
omaisen ESA:n antamia suuntaviivoja me-
nettelyistd, joita noudattamalla varmistetaan,
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ettd kiinteiston kauppaan tai vuokralle anta-
miseen ei sisélly kiellettyd valtion tukea.

Tanska

Tanskassa on nykyisin 98 kuntaa seki viisi
vélihallinnontason aluetta (regioner). Alueta-
son keskeinen tehtdvi on terveydenhuolto, ja
kunnat vastaavat pddosin muista julkisista
palveluista. Kuntien maird vdheni merkitté-
vésti vuonna 2007 voimaan tulleen kuntauu-
distuksen seurauksena. My0s alueiden miara
ja rooli muuttuivat, kun aiemmat 16 ld4nid
lakkautettiin ja niiden tilalle perustettiin viisi
hallintoaluetta. Alueiden valtuustot valitaan
suorilla vaaleilla, mutta alueilla ei ole vero-
tusoikeutta.

Tanskan kuntalaissa (Bekendtgerelse af lov
om kommunernes styrelse, kommunestyrel-
sesloven, uusin piivitetty LBK nr 186 af
19/02/2014) sdddetddn valtuutettujen vi-
himmais- ja enimmaismaird kuntakokoluok-
kien mukaisesti. Alle 20 000 asukkaan kun-
nissa valtuutettuja tulee olla vdhintdin 9 ja
enintddn 31. Yli 20 000 asukkaan kunnissa
valtuutettuja tulee olla vihintddan 19 ja enin-
tddn 31. Koopenhaminassa on 55 valtuutet-
tua.

Tanskassa on kiytdssd valiokuntajérjestel-
mi. Talousvaliokunta (ekonomiudvalg) vas-
taa kunnanhallitusta, vaikka sen asema ei ole
yhtd vahva kuin Suomessa. Talousvaliokunta
valitaan neljdksi vuodeksi ja jasenien on ol-
tava valtuutettuja. Talousvaliokunta vastaa
taloutta koskevien asioiden valmistelusta.
Talousvaliokunnalla ei ole kuitenkaan yksin-
oikeutta valmistella valtuuston késiteltiviksi
tulevia asioita.

Valtuuston valitsema pormestari toimii val-
tuuston ja talousvaliokunnan puheenjohtaja-
na ja johtaa kuntaa. Pormestarin on oltava
valtuutettu ja hin toimii toimessaan osa- tai
kokopdivéisend. Toimikausi on valtuustokau-
si. Valtuuston apulaispuheenjohtajat valitaan
erikseen. Pormestariksi ei voi valita henkil54,
joka on kunnan palveluksessa. Pormestarin
oikeuksista sédddetdin kuntalaissa ja hénen
asemansa on vahva. Pormestari on poliittinen
johtaja, joka johtaa my6s kunnan hallintoa.
Pormestarin alaisena toimii kunnissa kunnan-

johtajaksi nimitetty ylin viranhaltija, jota ei
kuitenkaan mainita kuntalaissa.

Pormestari johtaa kunnan hallintoa ja vas-
taa valtuuston kokouksien valmistelusta.
Pormestarilla on ldsnéolo- ja puheoikeus
kunnan toimielinten kokouksissa. Hinelld on
my0s oikeus ottaa lautakunnan késittelyssd
oleva asia talousvaliokunnan kisiteltaviksi.
Otto-oikeus ei kuitenkaan koske lautakunnan
lakisddteisid tehtdvid. Pormestari edustaa
kuntaa ja hinelldi on oikeus allekirjoittaa
kunnan puolesta. Pormestarille maksettavasta
palkkiosta péittid kunnanvaltuusto ministe-
rion médrittimien palkkioiden ja korvausten
ala- ja yldrajojen sisill4.

Valtuusto voi pyynndstd myontdd pormes-
tarille eron tehtdvistiddn. Uusi pormestari va-
litaan vaaleilla jiljelld olevaksi toimikaudek-
si. Jos pormestari kieltiytyy suorittamasta
kuntalaissa tai kunnan johtosddnndssd hanel-
le madrdttyd tehtivdd ja kieltdytyminen on
torked ja toistuva, valtuusto voi nimittés jon-
kun valtuutetuista toimimaan toistaiseksi hé-
nen sijastaan pormestarina. Valtuuston p#i-
tos on alistettava vilittdmésti ministerion
vahvistettavaksi.

Kuntalaissa s#ddetddn alueellisista toimie-
limistd, mutta ne eivit ole kdytdnndssid saa-
neet vahvaa asemaa. Toimielimille delegoi-
tavat tehtdvit mdidritelldsn laissa tarkasti.
Kéytdssd on myds alueellisia toimielimia,
joilla on neuvoa-antava rooli. Tanskassa oli
vuonna 2008 virallisia kunnanosatoimikuntia
neljdssd ja alueneuvostoja noin 20 kunnassa.
Alueelliset toimielimet valitaan alueen asuk-
kaiden ehdotusten perusteella.

Tanska on Pohjoismaista pisimmélld kayt-
tdjidemokratian kehittdmisessd. Kéayttdjade-
mokratia on kirjattu pakolliseksi kuntapalve-
luja koskevassa lainsdaddanntssd. Niin kutsu-
tut kayttdjidneuvostot ovat pakollisia muun
muassa péivikotien, peruskoulujen, vanhus-
tenhuollon ja vammaisten hoitoyksikkdjen
yhteydessd. Niiden rooli liittyy ldhinna kun-
nallisten laitosten pdivittdiseen toimintaan ja
valtuuston osoittaman médrdrahan kdyttoon.
Kéyttidjdelimié on perustettu my6s toimialoil-
le, joissa ne eivit ole pakollisia. Téstd esi-
merkkind ovat kirjastot ja urheilupaikat.
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Kokousten, talousarvion, tilinpditoksen ja
laatusopimusten julkisuudesta on sédddetty
kyseessid olevissa asiayhteyksissa.

Kuntalaissa ei ole sddnnostd asukkaiden
aloiteoikeudesta. Kuntalaiset voivat tehdi
aloitteita valtuuston jdsenten kautta. Kunta-
lakiin ei my&skddn sisilly sddnndstd kunnal-
lisista kansandénestyksista.

Tanskassa rekisterdidyt diplomaatit ja kan-
sainvilisten yhteisdjen edustajat ja heiddn
tiysi-ikdiset perheenjidsenensid voivat dédnes-
td4 kunnallis- ja aluevaaleissa. He ovat myds
vaalikelpoisia, mutta asettuessaan ehdolle
vaaleissa he menettdvit diplomaattistatuk-
sensa.

Kuntalain mukaan luottamushenkilslld on
oikeus saada vapaata tyOstiddn valtuuston, ta-
lousvaliokunnan ja muiden valiokuntien seké
niiden jaostojen kokouksiin, osallistuakseen
muihin luottamustoimen hoitamiseksi vilt-
timéttémiin  kokouksiin, talousvaliokunnan
tai valtuuston nimedméin koulutukseen ja
seminaariin sek# tilintarkastuksen edellytti-
mien selvityksien tekemiseen. Kuntalain mu-
kaan ty6nantajalla ei ole oikeutta erottaa val-
tuustoehdokkaaksi asettunutta tai valituksi
tullutta henkilod. Mikéli tdllainen henkild
kuitenkin saa tyonantajaltaan irtisanomisil-
moituksen, on ty6nantajan todistettava, ettei
irtisanominen liity luottamustehtivien hoita-
miseen.

Kunnat voivat myéntdd tukea puolueille ja
sitoutumattomille ehdokkaille joulukuussa
2006 voimaan tulleen taloudellisesta tuesta
poliittisille puolueille annetun lain perusteel-
la. Puoluetukea voidaan myo6ntdd puolueor-
ganisaatioille ja my&s puolueiden ulkopuoli-
sille sitoutumattomille ehdokkaille. Puolueil-
le ja sitoutumattomille ehdokkaille my6nnet-
tdvd julkinen tuki perustuu viimeisissd vaa-
leissa saatuun dinim&drddn. Vaatimuksena
on vihintddn 100 #4ntd kunnallisvaaleissa.
Valtuuston tehtdvini on tarkistaa, ettd poliit-
tisen tuen ehdot tdyttyvat. Lisdksi valtuusto
my06ntdd ja maksaa tuen. Tukea hakevien on
hakemuksessaan esitettdvd tiedot tulevana
vuonna arvioiduista puoluetoiminnan me-
noista sekd menneen vuoden menoista. Puo-
lueet eivit voi saada enempéé tukea kuin mi-
td hakevat. Hakemuksessa puolueiden on
my0Gs vakuutettava, ettd edellisend vuotena

saatu tuki on kiytetty laissa méériteltyyn tar-
koitukseen.

Tanskassa verotulot muodostavat 52 pro-
senttia kuntasektorin tuloista. Tarkein verotu-
lojen ldhde on paikallinen tulovero. Kunnilla
on kéytdssdin myds kiinteistovero. Lisdksi
ne saavat osuuden yhteisdveron tuotosta.
Kuntien valtionosuusjarjestelmid muodostuu
yleisestd valtionavusta, valtakunnallisesta ta-
soituksesta, pddkaupunkiseudun sisdisestd ta-
soituksesta ja erityisestd valtionavusta pdi-
kaupunkiseudun ulkopuolisille epdedullisten
olosuhteiden kunnille. Viidelld terveyden-
huollosta huolehtivalla alueella ei ole vero-
tusoikeutta ja ne saavat rahoituksensa ldhes
kokonaan valtionosuuksina. Liséksi kunnat
osallistuvat alueiden rahoittamiseen pie-
nemmélld osuudella.

Kuntien velanottoa, veroasteita ja menoja
sdddellddn muihin Pohjoismaihin verrattuna
tiukasti. Kuntien pitkdaikainen lainanotto on
lahtokohtaisesti  kielletty  verorahoitteisiin
palveluihin, tosin valtio voi mydntid kunnal-
le anomuksesta luvan velanottoon tietyissé
erityistapauksissa. Lyhytkestoinen lainanotto
on sallittu tasoittamaan valtionosuuksien tai
verontilitysten maksatusaikataulujen aiheut-
tamaa vaihtelua. Lyhytkestoista velanottoa
rajoitetaan velvoitteella, jonka mukaan kun-
nan lyhytaikaisten talletusten ja velkojen sal-
don tdytyy vuoden aikajinteelld olla positii-
vinen, T#std sddnndstd poikkeamisesta seuraa
kunnalle sanktioita.

Kunnilla on periaatteessa vapaa verotusoi-
keus, mutta kaytinnossd keskushallinto ra-
joittaa verotusoikeutta makrotaloudellisen
ohjauksen kautta. Paikallisveroasteiden kas-
vua hillitd8an kuntien saamaa verotuottoa
leikkaamalla. Verotuoton leikkaus tehdddn
kuntatasolla ja koko kuntasektorin tasolla
viiden vuoden kuluessa. Yksittdisen kunnan
veronkorotuksella saama verotuotto leikataan
kokonaan: aluksi padosin kyseiseltd kunnalta,
mutta siirtymiajan jilkeen kuntasektorilta eli
kaikilta kunnilta. Kéytdnn6ssd kunnat ovat
olleet haluttomia muuttamaan veroprosentte-
ja, koska ne pyrkivit vilttimadn keskushal-
linnon uusia veroja koskevia rajoituksia. Tu-
loksena kuntien verotuksellinen liikkumavara
on kidytdnndssd pienentynyt ja kuntien viliset
veroprosenttien erot kutistuneet.
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Kuntien menoja sddnnellddn kuntasektorin
ja valtion vilisen sopimuksen pohjalta. So-
pimuksessa médritellddn vuosittain kuntasek-
torin tulojen ja menojen tasapainotavoite.
Sopimuksen noudattamisen varmistamiseksi
valtio pidattdd “panttina” kuntien valtion-
osuuksista osan, joka maksetaan kunnille
vasta kun kuntien tilinpdétoksistd ndhdain,
ettd sopimus on koko kuntasektorin tasolla
toteutunut.

Kuntauudistuksen yhteydessi uudistettiin
valtion ja kuntien vilinen taloussuhteiden
sddntely. Valtion vuotuiseen sopimukseen
Tanskan kuntaliiton kanssa sisdltyy kaksi
edelld kuvattua periaatetta. Ensinndkin, jos
kunta ylittdd sovitun verorajan, ylitys vdhen-
netddn sen valtionosuudesta. Toiseksi osa
valtionosuuksista on tehty ehdolliseksi siité,
etti kunta hyviksyy budjettinsa sopimuksen
mukaisesti. Vuotuisen sopimuksen tulkinta
on aiheuttanut ongelmia esimerkiksi silloin,
kun yksittdinen kunta haluaa poiketa kollek-
tiivisesta sopimuksesta, joka ei ole laillisesti
sitova, vaan aiesopimus. YKksittdistapauksissa
on myds ollut hankalaa sanoa, onko kunta
rikkonut sopimusta. Sopimusmenettelyn hy-
vid puolia on, ettd kuntakentdn kehitystd ja
ongelmia pystytddn katsomaan kokonaisuu-
tena. Neuvottelujen itsehallintoa kaventava
rooli saa kuitenkin aikaan jannitteitd, joita ei
ole tdysin pystytty ratkaisemaan.

Tanskassa kuntien yhteistoiminnan perus-
sddnnds sisdltyy kuntalain 60 §:ddn. Sddn-
ndksen mukaan yhteistoimintaa voidaan to-
teuttaa joko siten, ettid toimivaltaa siirretddn
toiselle kunnalle tai perustetaan erillinen, it-
sendinen organisaatio toimintaa varten. My0s
erityislainsdadantoon sisdltyy sddnnoksid yh-
teistoiminnasta. Lahtokohtaisesti kuntien va-
paaehtoinen yhteistoiminta on rajoitettu teh-
tiviin, joissa ei ole kyse viranomaistoimin-
nasta. Vapaaehtoinen yhteistoiminta on kui-
tenkin luvanvaraisesti mahdollista my&s vi-
ranomaistehtdvien osalta. Yhteistoiminnasta
tehddén osapuolten vilinen sopimus, johon
vaaditaan valtion viranomaisen hyviksynti.
Sadnndksen mukainen yhteistoiminta on
mahdollista vain kuntien vilill4, ei kuntien ja
aluehallinnon viliseni.

Vuonna 2007 kuntauudistuksen yhteydessa
tuli voimaan lainsdddant6 pakollisesta kunti-

en vilisestd yhteistoiminnasta. Lain perus-
teella on mahdollista velvoittaa alle
20 000 asukkaan kunnat yhteistoimintaan la-
kisddteisten tehtdvien hoitamisessa. Lakiséa-
teinen pakollinen yhteistoiminta jirjestetdin
tdlldin péddsddntoisesti isdntikuntamallin kal-
taisella tavalla.

Kuntien viliseen yhteistoimintaan vaikut-
taa my0s vuoden 2007 alussa voimaan tullut
lainsdddanté kuntien ja alueiden osallisuu-
desta yhti6ihin. Lain mukaan kunta voi hoi-
taa toisen kunnan puolesta sellaisia tehtivié,
joita kunnan on hoidettava myds omasta puo-
lestaan, ja kunta tai alue voi olla osallisena
yhtiossid, jonka tehtdvind on tuottaa kunnan
tai alueen toimialaan kuuluvia tehtdvid. Kun-
nan ja alueiden on tietyin rajoituksin tehtiva
valtionhallinnolle vuosittain selonteko osalli-
suudestaan erilaisiin yhtidihin. Lain taustalla
ovat EU:n kilpailuneutraliteettisidnnokset.

Islanti

Islannin paikallishallinto on Suomen ta-
paan yksitasoinen. Islannissa on kaikkiaan
74 kuntaa. Islannin kuntien méérd on véhen-
tynyt merkittavésti, silld vield 1990-luvun lo-
pussa kuntia oli yli 200. Nykyinen kuntalaki
tuli voimaan vuoden 2012 alusta.

Kuntalaissa valtuuston koosta sdddetddn
asukaslukuluokkien mukaiset vihimmadis- ja
enimmiismédrit. Kunnissa voi olla lain mu-
kaan 5—31 valtuutettua.

Kunnanhallitus valitaan vuodeksi kerral-
laan valtuutettujen keskuudesta. Jiseniéd hal-
lituksessa voi olla enimmillddn yhdeksin.
Kunnanhallituksen puheenjohtaja voi toimia
padtoimisena luottamushenkiljohtajana.
Hin voi toimia my6s valtuuston puheenjoh-
tajana.

Kuntalain mukaan kunnassa on oltava kun-
nanjohtajaa vastaava ylin viranhaltija. Kun-
nanjohtajan toimiaika on yleensd sama kuin
valtuustolla. Valtuusto ja kunnanjohtaja te-
kevit kirjallisen tyésopimuksen. Kunnilla voi
myds olla yhteinen kunnanjohtaja.

Valtuuston tulee varmistaa asukkaiden ja
palvelujen kiyttdjien mahdollisuudet osallis-
tua ja vaikuttaa kunnan paitdksentekoon.
Kunnan tulee lisdksi kuulla asukkaita ja pal-
velujen kiyttdjid erityisissd kuntalaistapaa-
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misissa, kunnallisissa kansanéinestyksissd
sekd tapaamalla asukas- ja kdyttdjaneuvosto-
ja sekd tiedottaa kunnan asioista, toiminnasta
ja taloudesta. Kuntalaissa ei ole sdannsstd
kuntalaisten aloiteoikeudesta.

Valtuusto voi piittdd, onko kunnallinen
kansaniiinestys neuvoa-antava vai sitooko
sen tulos valtuustoa vaalikauden loppuun as-
ti. Adnestyksen sitovuus voidaan kytked tiet-
tyyn ddnestysprosentin suuruuteen. Valtuus-
ton on jarjestettivd kansandinestys, mikali
20 prosenttia ddnioikeutetuista sitd vaatii.

Valtuuston jidsenelldi on oikeus saada va-
paata tyOstddn osallistuakseen kunnallisten
toimielinten kokouksiin. Kuntalain mukaan
tyonantajalla ei ole oikeutta erottaa valtuus-
toehdokkaaksi asettunutta tai valituksi tullut-
ta henkilod. Mikéli edelld mainittu henkil6
kuitenkin saa tyOnantajaltaan irtisanomisil-
moituksen, tulee tySnantajan todistaa, ettei
irtisanominen liity luottamustehtdvien hoita-
miseen.

Kunnat maksavat puolueille taloudellista
tukea. Puolueiden tukemisesta sidfidetéin eril-
lisessé laissa, joka koskee poliittisten organi-
saatioiden ja ehdokkaiden rahoittamista ja
sithen liittyvid raportoimisvaatimuksia. Sen
mukaan jokainen kunta p#ittdd itse maksa-
mansa puoluetuen suuruudesta. Tuen miird
jaetaan puolueiden kesken suhteellisuusperi-
aatteella vaaleissa saatujen déinten perusteel-
la.

[slannissa kunnan taseen tulee olla tasapai-
nossa tai ylijagdgméinen kolmen vuoden suun-
nittelukaudella.

Uuden kuntalain valmistelussa on huomioi-
tu talouskriisin kokemukset velkaantumisesta
ja korkeista investoinneista. Kuntalaissa on
korostettu kuntien talousseurannan saanndlli-
syyttd, sddntdjen selkeyttd ja raportointia.
Laissa midritellddn kunnalle velkaantumisen
enimmaéistaso. Velka ei saa ylittdd 150 pro-
senttia kolmen vuoden yhteenlasketusta kun-
nallisveron tulosta. Velkaan luetaan tdlldin
kunnan vastuut laajasti ottaen huomioon
muun ohella kunnan eldkevastuut ja leasing-
rahoituksesta aiheutuvat vastuut. Siirtymi-
sddnnosten mukaan kunnilla on vuodesta
2011 eteenpdin kymmenen vuotta aikaa so-
peuttaa velkansa tille tasolle. Jos investointi-
hanke ylittdd 20 prosenttia kunnan verotu-

loista, riippumattoman tahon on tehtivi arvio
hankkeen taloudellisista vaikutuksista.

Velan ylittdessd edelld mainitut rajat, kun-
nalle voidaan midridtd selvityselin, jossa on
kunnan edustaja, kuntaliiton nimeimi jidsen
ja ministerion asettama puheenjohtaja. Selvi-
tyselimen tehtévd on laatia suunnitelma ta-
louden tasapainottamiseksi. Selvityselin kiy-
tinndssd ottaa kunnan talouden paétosval-
taansa ja taloutta koskevat suunnitelmat hy-
viksytetddin ministeriossd. Ministerié voi
my0s kiynnistdd kuntaliitosvalmistelun tai
katsoa suunnitelman riittévaksi.

2.4 Nykytilan arviointi
2.4.1 Kuntalain yleiset sdinndkset

Perustuslakiuudistuksen jilkeen kuntalaissa
ei endd ole tarpeen sadtdd kunnallisen itsehal-
linnon periaatteista, vaan yleisid sdadnnoksia
voitaisiin uudistaa koskemaan lain tarkoitusta
ja kunnan toiminta-ajatusta sellaisena, kun se
nykyisin ndhddan. Tamén lisdksi tulisi sadtdd
lain keskeisistd méadritelmistd. Nykyisin lain
1 lukuun sisdltyvat sddnnokset kunnan tehta-
vistd, kunnan toiminnasta markkinoilla seki
valtion ja kunnan suhteesta voitaisiin jakaa
erillisiin lukuihin.

2.4.2 Kunnan tehtévit ja toimiala
Yleinen toimiala

Koska sekd perustuslain kunnallisen itse-
hallinnon ettdi Euroopan paikallisen itsehal-
linnon peruskirjan mukaan kunnalla tulee ol-
la laaja mahdollisuus ottaa hoidettavakseen
omalla pédtoksellddn tehtdvid, lainsdddéan-
nossd ei voida sddatdd yleisestd toimialasta
tyhjentdvésti. Kunnan yleistd toimialaa ra-
joittavat periaatteet ovat osaksi voimassa hal-
linnon yleisind oikeusperiaatteina. Yleisté
toimialaa rajoittavien periaatteiden osalta yh-
teiskunnallinen kehitys on erityisesti muutta-
nut julkisen toiminnan ja markkinoiden vilis-
td suhdetta. Perinteinen toimialaoppi pyrki
erottamaan toisistaan yksityisen sektorin
elinkeinoharjoittamisen ja julkisen toimin-
nan. Yhteiskunnallisen kehityksen ja EU:n
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lainsddddnnon vuoksi julkisen ja yksityisen
vélinen raja on hamértynyt.

Kunnat ovat laajentaneet toimintaansa pai-
kallisuusperiaatteen sekéd kaupallisen ja teol-
lisen toiminnan vastaisesti ainakin kunnan
perustamien omien yhtididen osalta. Useat
kuntaomisteiset yhtitt toimivat kansallisesti
ja jopa kansainvilisesti, esimerkiksi energia-
yhtiét. Osittain toiminnan muutos on johtu-
nut markkinoiden muutoksista, mutta osin
kyse on ollut kunnan omista tavoitteista ha-
keutua markkinoille. Kuntalain yhtidittdmis-
velvollisuuden vuoksi kunnat omistavat en-
tistd enemmén yhtiditd, joiden tavoitteena on
nimenomaan kaupallinen toiminta eikd toi-
minta vilttimittd rajoitu paikalliseksi. Toi-
minta on laajamittaista ja rajaus yleisen toi-
mialan ulkopuolelle merkitsivit monella alal-
la merkittivdd muutosta yhtididen omistuk-
seen.

EU-kilpailuoikeus ei rajaa kunnan yleistd
toimialaa mutta asettaa toiminnalle Kkilpai-
luneutraliteettivaatimuksen, jonka seurauk-
sena kunnat voivat aiempaa rajoitetummin
tukea alueensa yrityksid. Perinteisen toimi-
alaopin mukaan kunta sai tukea yrityksid
suoraan, jos se oli tarpeen tydllisyyden edis-
tamiseksi. EU-oikeudellisesti kunnan myon-
tdma tuki ei ole hyviksyttavid, vaikka kunta
omasta mielestddn tavoittelisi ty6llisyyden
edistdmistd. Komissio arvioi asiaa sisimark-
kinatavoitteiden toteutumisen ndkdkulmasta.
Samoin hankintasdédnnokset kieltdvit kunnan
hankintojen suoraa osoittamista kunnan alu-
eella toimivalle yritykselle.

EU-valtiontukisddnnoksien  ldhtSkohtana
olevaa kilpailuneutraliteetin vaatimusta ei ole
oikeuskédytdnnossd luettu kunnan vapaaehtoi-
sia tehtdvid rajoittavaksi periaatteeksi, vaikka
EU-valtiontukisdé@nnoksien — menettelyséén-
noksien perusteella on kumottu kuntien p#s-
toksid. Kilpailuneutraliteetti on kuitenkin
otettu huomioon kuntien ja niiden mé&&rda-
misvallassa olevien yhtididen osalta kilpailu-
laissa (948/2011). Kilpailu- ja kuluttajaviras-
tolla on toimivalta puuttua kilpailua végrista-
vadn kunnan tai sen midirddmisvallassa ole-
van yhtién toimintaan.

Kunnan yleisen toimialan voimassa olevina
rajoitusperiaatteina voidaan edelld esitetysti
pitdd etupddssd hallintolain mukaisia hallin-

non yleisid oikeusperiaatteita, kuntalain
1 §:sséd sdddettyd kestdvin kehityksen periaa-
tetta ja EU:n valtiontukisddnnoksid. Lisdksi
puhtaasti kaupallisen ja teollisen toiminnan
ei edelleenkéin katsota kuuluvan kunnan teh-
tdviin. Koska rajoitusperiaatteet pédfosin il-
menevit jo muusta lainsddddanndstd, kuntala-
kiin ei ole tarkoituksenmukaista ottaa yksi-
tyiskohtaisia sdé@nnoksid kunnan yleisen toi-
mialan rajoitusperiaatteista. Kilpailuneutrali-
teetin turvaaminen voidaan ottaa huomioon
kuntalaissa muissa sddnnoksissd kuten taka-
uksien, lainojen ja kiinteiston myynnin sién-
telyn yhteydessa.

Lakisciciteiset tehtdvdit

Kuntalain sdétdmisen jilkeen kunnan teh-
tdvien ja palvelujen jarjestimis- ja tuottamis-
tavat ovat moninaistuneet. Tdhén liittyy tarve
sddnnelld erityisesti lakisééteisten tehtdvien
osalta kunnan jirjestimisvastuuta ja palvelu-
jen tuottamiseen liittyvid vastuita nykyista
selkeammin. Uusia sddntelyd edellyttdvid ti-
lanteita liittyy muun muassa vastuiden jakau-
tumiseen kuntien yhteistoiminnassa seka pal-
velujen hankkimiseen yksityisilti palvelun
tuottajilta. My&s EU-lainsdddannon ja kunti-
en yhteistoiminnan rajapinnan selkeyttdmi-
nen edellyttdd jarjestimisen ja tuottamisen
médrittely aiempaa tarkemmin. Jérjestamis-
vastuun séddntely kuntalaissa voisi my0s vi-
henté4 erityislainsdiddnnon tarvetta.

Kuntalaissa olisi tarpeen ottaa huomioon
my0s suoraan laissa kuntien yhteistoiminnas-
sa jarjestettdaviksi osoitetut tehtdvit eli niin
kutsuttu lakisdsteinen yhteistoiminta. Jérjes-
tdmisvastuun kidsite ja jdrjestimisvastuun
siirron merkitys kuntien yhteistoiminnassa on
voimassa olevan lainséddidnnon perusteella
epaselvd. Tdmi on todettu erityisesti kunta-
ja palvelurakenneuudistukseen liittyvissd
kuntien yhteistoimintajérjestelyissd, joissa
lainsdddannon tarkoituksena oli palvelujen
jirjestdmisvastuun siirtyminen kokonaisuu-
dessaan kunnalta yhteistoimintaorganisaatiol-
le.

Voimassa olevan kuntalain 2 §:ssd sddde-
tddn kunnalliseen itsehallintoon térkednd
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osana kuuluvasta periaatteesta, jonka mukaan
kunnille voidaan antaa uusia tehtdvid ja vel-
vollisuuksia tai ottaa pois tehtdvid tai oikeuk-
sia ainoastaan laintasoisella sddadokselld. Ky-
seisestd periaatteesta sdfidetdiin nykyisin
my0s perustuslaissa, jonka vuoksi sddannok-
sen ottaminen kuntalakiin ei ole en#d tar-
peen.

Perustuslain edellytykset viranomaistehté-
vien siirtdmiselle muulle kuin viranomai-
sasemassa olevalle taholle (124 §) rajaavat
kunnan piitoksentekoa erityisesti tilanteissa,
joissa paitetddn palvelutuotannon organi-
soinnista. Julkisen hallintotehtdvén siirtdmi-
selle perustuslaissa asetettuihin reunaehtoihin
on Kkiinnitetty huomiota erityisesti kunnan
terveydenhuoltopalvelujen jirjestdmisen
osalta oikeuskéytinndssi (KHO:2012:63)
sekd eduskunnan oikeusasiamiehen ratkai-
suissa  (4.3.2010, dnro 711/2/09 ja
15.12.2011, dnro 3200/4/10).

Voimassa olevan kuntalain mukaan tehté-
vad, jossa kdytetddn julkista valtaa, hoidetaan
virkasuhteessa (44 §:n 2 momentti). Touko-
kuussa 2011 voimaan tulleen terveydenhuol-
tolain mukaan (57 §:n 3 momentti) kunnassa
ja kuntayhtymissd on oltava tarpeenmukai-
nen henkildsto terveydenhuollon toimintayk-
sikolle kuuluvia julkista valtaa siséltivid teh-
tdvid varten. Henkil6n, jonka tehtdviin kuu-
luu julkisen vallan kéyttiminen, on oltava
virkasuhteessa kuntaan tai kuntayhtymédn,
Mielenterveyslain -~ (1116/1990, muutettu
438/2014) elokuun 2014 alusta voimaan tul-
leiden sdfinndsten mukaan myds muu kuin
virkasuhteessa oleva laillistettu l&dkéri voisi
laatia tahdosta riippumattomaan hoitoon
madrddmistd  koskevan tarkkailuldhetteen
laissa sdddetyilld edellytyksill.

Perustuslain viranomaistehtdvan siirtdmista
koskevien reunaehtojen suhdetta kunnan kéy-
tettdvissd oleviin palvelujen organisointita-
poihin olisi tarpeen selkiyttii myo6s kunta-
laissa. Kuntalaissa tulisi tuoda esille se ldh-
tokohta, ettd julkisen hallintotehtdvin siirté-
minen muulle kuin viranomaiselle edellyttis,
ettd tistd sdddetddn lailla.

2.4.3 Valtion ja kunnan suhde
Peruspalveluohjelmamenettely

Vuonna 2007 lakiséiteistetyn peruspalve-
luohjelmamenettelyn kdyttodnotto on merkit-
tdvisti parantanut valtion ja kuntien véilistd
yhteisty6td. Se on my6s lisdnnyt eri ministe-
rididen vilistd yhteistyotd valmisteltaessa
kuntien toimintaan, talouteen ja hallintoon
vaikuttavia padtoksid valtioneuvostossa.

Peruspalveluohjelmamenettelyn — vaikutta-
vuuden ja sitovuuden kannalta keskeinen te-
kija on ollut menettelyn sitominen valtionta-
louden kehysmenettelyyn ja valtion talousar-
vioesityksen valmisteluun. Uusien kuntien
jirjestdmis- ja rahoitusvastuulla olevien pal-
veluiden sddtdminen ja olemassa olevien laa-
jentaminen on edellyttinyt niiden kisittelyd
peruspalveluohjelmamenettelyssd ja siséllyt-
tdmistd valtiontalouden kehyspaatoksen yh-
teydessd valmisteltavaan peruspalveluohjel-
maan ja valtion talousarvioesityksen yhtey-
dessd valmisteltavaan peruspalvelubudjetti-
tarkasteluun. Tarkoitus on ollut, ettd suhtees-
sa ministeriiden valmistelemiin hallin-
nonalakohtaisiin kehittdmissuunnitelmiin
(Koulutuksen ja tutkimuksen kehittdmis-
suunnitelma sekd Sosiaali- ja terveydenhuol-
lon kansallinen kehittimisohjelma) peruspal-
veluohjelman ohjausvaikutus vastaisi valti-
ontalouden kehysmenettelyn ohjausvaikutus-
ta. Kéytdnnossd ongelmia on kuitenkin il-
mennyt siind, ettd peruspalveluohjelmame-
nettelyll4 ei ole ollut riittévin sitovaa tai oh-
jaavaa vaikutusta eri hallinnonaloilla tapah-
tuvaan kuntien tehtdvid koskevaan erityis-
lainsdddanndn valmisteluun ja kehittimisoh-
jelmien toimeenpanoon. Peruspalveluohjel-
mamenettely ei siten ole tdysin vastannut hal-
lintovaliokunnan kuntalain muutosesitysti
kasitellessd ottamaa kantaa, jonka mukaan
peruspalveluohjelmamenettely4 koskeva
kuntalain sd&nnds on ministeriditd sitova
(HaVM 12/2007). Hallintovaliokunnan mu-
kaan peruspalveluohjelman pohjalta oli arvi-
oitava kuntien tehtdvid, rahoitusasemaa ja
kuntatalouden rahoitusedellytyksid. Valio-
kunta korosti, ettd peruspalveluohjelma on
ensisijainen suhteessa hallinnonalakohtaisiin
kehittdimissuunnitelmiin. Valiokunnan mu-
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kaan peruspalveluohjelma ja lakisédteiset ke-
hittdimisohjelmat oli sovitettava yhteen tasta
lahtokohdasta valtiontalouden kehysmenette-
lyssa.

Peruspalveluohjelmamenettelyn ongelmana
on ollut, ettd lukuun ottamatta valtiontalou-
den kehyspaitokseen ja valtion talousarvio-
esityksen  peruspalvelubudjettitarkasteluun
siséllytettyjd toimenpiteitd peruspalveluoh-
jelma on informatiivinen. Peruspalveluoh-
jelmaan ei ole voitu siséllyttdd ohjelmaa tulo-
jen ja menojen tasapainottamisen edellytts-
mistd toimenpiteistd, vaikka laki sitd edellyt-
tdisi. Peruspalveluohjelmaan on sisillytetty
vain sellaisia toimenpiteitd, joihin valtio ke-
hyspddtoksessd tai talousarvioesityksessd si-
toutuu. Kaytéinndssd toimenpiteet ovat kos-
keneet laskennallisten valtionosuuksien m#i-
rdd ja veroperusteiden muutoksia. Hallitus ei
ole myo6skddn asettanut kuntataloudelle ra-
hoitusasemaa koskevia tavoitteita.

Peruspalveluohjelmamenettelyn avulla ei
ole kyetty arvioimaan kunnille perustuslaissa
turvatun rahoitusperiaatteen toteutumista.
Rahoitusperiaate edellyttdd, ettd annettaessa
kunnille uusia tehtdvid tai laajennettaessa
olemassa olevia tehtdvid samalla tulee turva-
ta, ettd kunnilla on tosiasialliset edellytykset
suoriutua tehtivistiéin ja velvoitteistaan. Ra-
hoitusperiaatteen toteutumista koskevan ar-
viointimekanismin puuttuminen on muun
ohella vaikeuttanut eduskunnan perustuslaki-
valiokunnan mahdollisuuksia arvioida kunti-
en tehtidvid ja velvoitteita sekd niiden rahoi-
tusta koskevien hallitusten esitysten perustus-
lainmukaisuutta rahoitusperiaatteen niko-
kulmasta.

Peruspalveluohjelmamenettelyssd on keski-
tytty kuntien lakisddteisiin palveluihin ja nii-
den rahoitukseen. Menettelyssd peruspalve-
luilla tarkoitetaan kaikkia erityislainsdddén-
toon perustuvia kuntasektorin jirjestdmis- ja
rahoitusvastuulla olevia palveluita. Pégpaino
on sosiaali- ja terveydenhuollon sekd opetus-
ja kulttuuritoimen lakisddteisissd valtion-
osuusjérjestelmédn piiriin kuuluvissa palve-
luissa. Menettelyn ongelmana on ollut etti se
ei ole tasapainoisesti koskenut kuntapalvelui-
ta ja niiden rahoitusta kokonaisuutena. Mui-
den kuin sosiaali- ja terveyspalveluiden ja
opetus- ja kulttuuripalveluiden osalta ohjel-

ma on sisdltdnyt vain merkittivimmiét hank-
keet ja osa niistdkin on saattanut jadda sen
ulkopuolelle. Kuntien itsehallintonsa nojalla
hoidettavakseen ottamat vapaachtoiset tehti-
vit ovat jddneet kokonaisuudessaan menette-
lyn ulkopuolelle.

Kunnallistalouden ja -hallinnon neuvotte-
lukunnan asemaa, tehtdvid ja kokoonpanoa ei
ole tarpeen muuttaa.

Peruspalveluohjelmamenettelystd julkisen ta-
louden suunnitelmaan ja kuntatalousohjel-
maan

Vuonna 2011 hyviksyttyyn EU:n ja euro-
alueen talouspolititkan koordinaation tehos-
tamista koskevaan lainsdddadntSpakettiin si-
siltyi jdsenvaltioiden julkisen talouden ke-
hyksié koskevista vaatimuksista annettu neu-
voston direktiivi (2011/85/EU), niin kutsuttu
budjettikehysdirektiivi. Kevéilld 2013 annet-
tiin asetus (EU N:o 473/2013), joka koskee
mm. jdsenvaltioiden budjettisuunnitelmien
ennakkovalvontaa, ns. ennakkovalvonta-
asetus. Budjettikehysdirektiivin ja ennakko-
valvonta-asetuksen kansallinen taytantdon-
pano edellyttdd muutoksia julkisen talouden
ohjausjirjestelmain,

Keskeistd EU -lainsdddidnnon edellyttimés-
si julkisen talouden uudessa ohjausjirjestel-
missd on, ettd sen tulee kattaa valtiontalou-
den lis#ksi kaikki julkisen talouden alasekto-
rit. Suomessa tdmi tarkoittaa, ettd ohjausjir-
jestelmin tulee koskea valtiontalouden, kun-
tatalouden ja lakisddteisten sosiaaliturvara-
hastojen muodostamaa kokonaisuutta. Lain-
sddddnnollinen perusta uudelle ohjausjirjes-
telmélle on vuonna 2012 annettu laki talous-
ja rahaliiton vakaudesta, yhteensovittamises-
ta sekd ohjauksesta ja hallinnasta tehdyn so-
pimuksen lainsdddidnnén alaan kuuluvien
miirdysten voimaansaattamisesta ja sopi-
muksen soveltamisesta sekd julkisen talou-
den monivuotisia kehyksid koskevista vaati-
muksista (869/2012). Lain nojalla on annettu
valtioneuvoston asetus julkisen talouden
suunnitelmasta (120/2014).

Julkisen talouden suunnitelman tulee kattaa
koko julkinen talous siséltden kuntataloutta,
valtiontaloutta, lakisdéteisid tyoeldkelaitoksia
ja muita sosiaaliturvarahastoja koskevat osat.
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Suunnitelmassa asetetaan rahoitusaseman
bruttokansantuoteosuutta koskeva tavoite
koko julkiselle taloudelle sekd kullekin edel-
14 mainitulle alasektorille. Kuntasektorille tu-
lee siten asettaa oma tasapainotavoitteensa.
Keskeistd on, ettd julkisen talouden suunni-
telmassa esitetéin tarvittavat sektorikohtaiset
yksiloidyt toimenpiteet asetettujen rahoitus-
asematavoitteiden saavuttamiseksi. Niin ol-
len julkisen talouden suunnitelmassa tulee
esittdd konkreettiset toimenpiteet, joilla kun-
tataloudessa saavutetaan tasapaino. Kuten
edelld on todettu, voimassa olevan lain mu-
kaiseen peruspalveluohjelmaan ei ole sisélly-
tetty kuntalain vaatimaa ohjelmaa tulojen ja
menojen tasapainottamisen edellyttdmista
toimenpiteista.

Hallitus paitti marraskuussa 2013 rakenne-
poliittisesta ohjelmasta. Sen mukaan kuntata-
louden tasapainon turvaamiseksi otetaan
kayttéon uusi kuntatalouden ohjausjérjestel-
mi, jonka tavoitteena on turvata kuntatalou-
den kestivyys. Ohjausjirjestelmé olisi pitka-
jinteisyytensi ja sitovuutensa osalta verratta-
vissa nykyiseen valtiontalouden kehysmenet-
telyyn. Edelld kuvattu julkisen talouden
suunnitelma ja sen my&td kdyttdon otettava
nykyistd peruspalveluohjelmaa kattavampi
kuntatalousohjelma on keskeinen osa uutta
kuntatalouden ohjausjérjestelmii. Ne korvai-
sivat nykyisen peruspalveluohjelmamenette-
lyn.

Kuntatalousohjelmaan siséllytettdisiin jul-
kisen talouden suunnitelman edellyttimét
toimenpiteet. Kuntatalousohjelmassa on tar-
koitus arvioida kuntien toimintaympériston,
palveluiden kysynnin ja kuntien tehtidvien
muutokset sekd tehdddn arvio kuntatalouden
kehityksestd. Kuntataloutta arvioidaan koko-
naisuutena, osana julkista taloutta ja kunta-
ryhmittdin. Arvioinnissa eriteltdisiin kuntien
lakisddteiset ja muut tehtidvit sekd mahdolli-
suus tuottavuuden lisdédmiseen.

Kuntatalousohjelman laadinta kytkeytyisi
julkisen talouden suunnitelman laadintaan,
mikd prosessina vastaisi nykyistd valtionta-
louden kehysmenettelyd. Niin ollen kuntata-
lousohjelma laadittaisiin hallituskauden alus-
sa ja sitd tarkistettaisiin vuosittain julkisen ta-
louden suunnitelman tarkistuksen yhteydes-
sd. Keskeistd on, ettd osana uutta ohjausjir-

jestelmdd on tarkoitus ottaa kiyttoon menet-
tely, jossa asetetaan euromirdinen rajoite
valtion toimesta aiheutuville kuntatalouden
menojen muutoksille.

Uuteen kuntalakiin sisédllytettivit valtion ja
kuntien suhdetta koskevat sddnnékset tulee
uudistaa siten, ettd niissd otetaan huomioon
edelld kuvattu kuntatalouden uusi ohjausjar-
jestelmid. Tami edellyttdd etenkin peruspal-
veluohjelmaa koskevien sdanndsten uudista-
mista siten, ettd valtion ja kuntien neuvotte-
lujarjestelmid nojautuu jatkossa peruspalve-
luohjelman korvaaviin julkisen talouden
suunnitelmaan ja kuntatalousohjelmaan.

Valtiovarainministerion ja aluehallintoviras-
tojen tehtdvdt

Valtiovarainministerion tehtdviin seurata
yleisesti kuntien toimintaa ja taloutta sekd
huolehtia kunnallisen itsehallinnon ottami-
sesta huomioon kuntia koskevan lainsdddan-
non valmistelusta ei ole kohdistunut muutos-
tarpeita. My6skédédn aluehallintoviraston toi-
mivaltaan tutkia kunnan toiminnan laillisuus
sille tehdyn kantelun perusteella ei sindllddn
ole tarvetta puuttua. Aluehallintoviranomais-
ten antamia kantelupddttksid on kuitenkin
pidetty ongelmallisina tilanteissa, joissa vi-
rastot ovat tulkinnallista lainsdddédnt6d sovel-
taessaan katsoneet kuntien menetelleen lain-
vastaisesti, kun ne ovat poikenneet eri palve-
lusektoreita koskevista oikeudellisesti ei-
sitovista ohjeista ja palveluiden laatusuosi-
tuksista. My0s tyonjakoa aluehallintovirasto-
jen ja muiden sektorikohtaisten valvontavi-
ranomaisten, kuten sosiaali- ja terveysalan
lupa- ja valvontaviraston (Valvira) vililld, on
pidetty epéselvind. Tami kysymys ei kuiten-
kaan kuulu kuntalain alaan.

2.4.4 Valtuusto
Valtuuston asema ja tehtdiviit

Valtuusto on kokonaisvastuussa kunnan
toiminnasta ja taloudesta. Valtuuston tehtivid
on tismennetty kuntalain muutoksilla, jotka
ovat liittyneet kunnan sijoitustoimintaan,
konserniohjaukseen sekd sisdiseen valvon-
taan ja riskienhallintaan.



66 HE 268/2014 vp

Edelld mainituista lakimuutoksista huoli-
matta tarve korostaa valtuuston roolia tavoit-
teiden asettajana sekd toiminnan ja talouden
yhteen sovittajana on edelleen lisdéntyvissd
miérin olemassa. Kunta- ja palvelurakenteet
ovat voimakkaasti eriytyneet toisistaan ja
kunnan asema palvelujen jirjestdjdnd ja tuot-
tajana on merkittdvdsti muuttunut. Kuntien
vélinen yhteistoiminta on lisddntynyt, toimin-
tojen yhtidittdminen jatkuu ja kunnallisia
palveluja tuotetaan yhid enemmin yksityisten
palvelujentarjoajien toimesta. Kehitys edel-
lyttdd yhd vahvempaa kunnan toiminnan
koordinointia ja yhteensovittamista palvelu-
jen jérjestdmisen ja rahoituksen turvaamisek-
si. Kuntakonsernissa vallitsevien erilaisten
intressien yhteensovittaminen ja yhteisten
synergioiden hyOdyntdminen onnistuu vain
yhteisten strategisten tavoitteiden ja linjaus-
ten kautta. Valtuuston tulisi kunnan strategi-
sena johtajana ja valintojen tekijand kyetd
ohjaamaan kaikkea kunnan toimintaa siten,
ettd kunnalla on edellytykset selviytyéd tule-
vaisuuden haasteista ja kyky uudistaa raken-
teitaan ja toimintatapojaan. T#dssd onnistumi-
nen edellyttdid my6s vahvaa ja aktiivista
omistajuutta sekd selkedd omistajapolitiik-
kaa. Valtuuston tulee ottaa kantaa siihen,
missé tehtdvissd ja hankkeissa kunta on mu-
kana omistajana ja sijoittajana sekd valvoa,
ettd kunnan pdioma on tehokkaassa, kunnan
tavoitteita tukevassa kiytossa.

Valtuuston toimikauden alkaminen

Kunnallisvaalien ajoittuminen lokakuulle
merkitsee kidytinnossd sitd, ettd vanha val-
tuusto pé4ttdd uuden valtuuston ensimmiisen
vuoden talousarviosta ja kunnallisverosta.
Valtiovarainministerion  kesdkuussa 2013
asettama kunnallisvaaleihin ja kunnalliseen
puoluerahoitukseen liittyvid uudistamistar-
peita selvittinyt toimikunta, niin kutsuttu
puoluesihteeritoimikunta, esitti kunnallisvaa-
lien siirtdmistd keviéille, jolloin valtuuston

toimikausi alkaisi heinfkuun alusta. Tdmi
parantaisi uuden valtuuston vaikutusmahdol-
lisuuksia ja vaalien tuloksen heijastumista
aikaisempaa vilittmdmmin kunnan toimin-
taan. Jos vaalit pidettiisiin huhtikuussa, voisi
valtuuston toimikausi alkaa jo kesikuussa.

Valtuutettujen lukumdidrd

Manner-Suomen 304 valtuustossa oli val-
tuustokauden 2013 alussa  yhteensd
9 674 valtuutettua. Méérd on 738 valtuutet-
tua vihemmain kuin edelliselld kaudella ja
2 897 valtuutettua vdhemmén kuin vuonna
1993. Vuosien 2005—2013 aikana kuntien
lukumdérd on vihentynyt 112:1la.

Valtuutettuja on keskimiirin kunnassa 31.
Pienimmissd valtuustossa jidsenid on 15 ja
suurimmassa 85.

Alle 2 000 asukkaan kunnilla on voimassa
olevassa kuntalaissa s#dddetty mahdollisuus
valita kolmesta eri valtuustokoosta (13, 15 tai
17 wvaltuutettua) itselleen sopiva. Valtuusto-
kauden 2013 alussa enintédin 2 000 asukkaan
kuntia oli yhteenséd 30. Niistd kuudessa kun-
nassa valtuustokooksi valittiin 15. Yksikdén
kunta ei ole valinnut 13 valtuutetun valtuus-
toa.

Kesken valtuustokauden tapahtuneissa
kuntaliitoksissa kunnat ovat voineet muodos-
taa yhdistetyn valtuuston. T#llaisia laajennet-
tuja valtuustoja oli vuonna 2009 yhteensd
15 kunnassa ja vuonna 2012 yhteensd
23 kunnassa.

Yhdistettyjen valtuustojen muodostamisen
mahdollisuus kuntaliitosten yhteydessd on
johtanut siihen, etti valtuutettuja on enem-
mén kuin kunnan asukasluku kuntalain mu-
kaan edellyttéisi. Lisdksi kuntaliitosten myo-
td kidytdnndssd on toteutunut muitakin val-
tuustojen kokoluokkia, kuin vain kuntalaissa
sdddetyt kokoluokat. Toteutuneiden valtuus-
tojen koot vuodesta 1993 ldhtien nikyvit tau-
lukossa 2.
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Taulukko 2. Valtuustojen koot vuodesta 1993 lahtien
Kuntia valtuustokauden 1. vuonna, lkm

Valtuutettu- | 1993- 1997- 2001- 2005- 2009- 2013-,
jen lkm 1996, lkm | 2000, Ikm | 2004, Ikm | 2008, Ikm | 2012, lkm | lkm
<17* 4 7 9 9 6 5
17 63 63 65 60 29 25
21 107 105 110 104 77 71
27 116 116 109 103 88 74
35 84 79 72 71 53 51
39%* - - - - 1 -
41%* - - - 1 - -
43 40 36 36 35 41 40
45%* - - - 1 - -
47** 1 1 - 1 - -
49%* - - - - 1 -
51 14 19 20 20 17 19
59 5 5 6 5 8 11
67 4 4 4 5 5 6
T1%% - - - - 1 -
75 - - - - 4 1
85 1 1 1 1 1 1
Yht. kuntia, 439 436 432 416 332 304
lkm
Yht. valtuu- 12 571 12 482 12 278 11 966 10 412 9674

tettuja, lkm

*Kunnassa, jonka asukasluku on enintédén 2 000 asukasta, valtuusto voi paittdd valittavaksi valtuutettuja
pienemmankin parittoman lukuméérén kuin 17, ei kuitenkaan véhempéd kuin 13.

**Valtuustokoot 39, 41, 45, 47, 49 ja 71 eivit ole kuntalain mukaisia valtuustokokoja, vaan ovat muo-

dostuneet kuntaliitosten myota.

Puheenjohtaja ja varapuheenjohtajat

Valtuuston puheenjohtajan tehtivistd ei ole
kuntalaissa sddnnelty tarkemmin ja usein nii-
td ei ole midritelty valtuuston tydjérjestyk-
sessdkddn. Tehtidviksi voidaan luetella muun

muassa valtuustotyoén kehittiminen ja johta-
minen, valtuustosopimuksen laatiminen ja

sen toimeenpano, valtuuston harjoittaman
hallintoon kohdistuvan valvonnan kehittdmi-
nen ja johtaminen sekid osallistavan kansa-
laisvaikuttamisen kehittiminen. Kaytdnnossd
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toimivallan siirtiminen valtuuston puheen-
johtajille ei ole ollut ongelma, silld voimassa
oleva kuntalaki sallii valtuuston toimivallan
siirtimisen myds luottamushenkilslle. Val-
tuusto pédttdd kunnan tdrkeimmistd asioista,
joten valtuuston puheenjohtajilla on merkit-
tdvd rooli. Tdmédn vuoksi on huolehdittava,
ettd lainsdadannolld tuetaan ja vahvistetaan
heidén asemaansa.

Kuntalaki on mahdollistanut sen, ettd kun-
nissa on kehitetty erilaisia luottamushenkils-
organisaation malleja. Néissd valtuuston ja
muiden toimielinten asema korostuvat eri ta-
valla. Esimerkiksi valtuuston ja valtuutettu-
jen asema perinteisessd lautakuntamallissa ja
pitkélle viedyssd valiokuntamallissa ovat eri-
laiset. Perinteisessé mallissa tarvitaan vahvaa
kunnanhallitusta, valiokuntamallissa koros-
tuu valtuuston tosiasiallinen piidtosvalta ja
poliittinen johtajuus. Myds valtuuston pu-
heenjohtajien asema ja tehtdvit eroavat eri-
laisissa luottamushenkilGorganisaation mal-
leissa. Tdmin vuoksi kunnilla tulisi olla har-
kintavaltaa sen suhteen, mitd tehtivid val-
tuuston puheenjohtajat hoitavat.

Valtuustoryhmd ja sen toiminnan tukeminen

Valtuustoryhmié ja niiden tukemista kos-
keva séaintely tuli kuntalakiin vuonna 2006.
Kuntalain mukaan valtuutetut voivat muo-
dostaa valtuustotydskentelyd varten muodos-
taa valtuustoryhmii ja ettd kunta voi tukea
ndiden toimintaa. Kunta voi tukea sekd val-
tuustoryhmien sisdisen toiminnan jérjesti-
mistd seké sellaista toimintaa, joka suuntau-
tuu kunnan asukkaisiin. Tuen my&ntdmispe-
rusteiden tulee lain mukaan olla yhdenvertai-
set ja se myOnnetddn yksildityjen kustannus-
ten kattamiseen. Laissa siis médritelldzin, mil-
lainen tukeminen on sallittua ja millainen ei.

Suomen Kuntaliiton vuonna 2013 tekemin
kyselyn mukaan valtuustoryhmien tukeminen
vaihtelee huomattavasti kuntakoon mukaises-
ti. Tuen mydntdminen on sitd yleisempdd mi-
td suuremmasta kunnasta asukasluvun mu-
kaan on kyse. Pienimmissi, alle 2 000 asuk-
kaan kunnissa, 80 prosenttia ei antanut tukea.
Sen sijaan suurimmassa, yli 100 000 asuk-
kaan kaupungeissa, yli 80 prosenttia on anta-
nut tukea. Yli 90 prosenttia tukea antaneista

kunnista oli antanut kunnan tiloja valtuusto-
ryhmien kayttoon. Vajaa kolmannes oli anta-
nut valtuustoryhmien kéyttoon tietoyhteyksid
ja laitteita.

Kyselyn mukaan yli puolet valtuustojen ja
hallitusten puheenjohtajista eivit pidd val-
tuustoryhmien tukemista riittdvéni. Valtuus-
toryhmien tukemista koskeva s##nnés on
edelleen tarpeellinen, jotta voidaan vahvistaa
valtuutettujen asemaa pédtoksentekijoing,
valtuutettujen toimintaedellytyksid ja poliit-
tista johtajuutta.

2.4.5 Kunnan toimielimet

Kuntalaki luo puitteet kunnan luottamus-
henkilorganisaatiolle.  Valtuusto  paattad
kunnan hallinnon rakenteesta seké siitd, mi-
ten toimivalta ja tehtdvit jaetaan eri toimijoi-
den kesken.

Perinteisessd mallissa kunnan ylintd pdi-
tosvaltaa kidyttdda valtuusto, joka paattdad kun-
nan toiminnan ja talouden strategisista tavoit-
teista. Valtuuston pédtosvaltaa yksittdisissa
asioissa on siirretty kunnanhallitukselle ja
lautakunnille ja edelleen viranhaltijoille.
Kéytannossd kunnanhallitus on kunnan kes-
keinen toimielin, joka johtaa kunnan hallin-
toa ja valmistelee seki panee tayténtdon val-
tuuston pdittiméit asiat. Kunnan hallinnon
rakenteita koskevan sdintelyn véljentiminen
on avannut mahdollisuuden vahvistaa kun-
nanhallituksen taloudellista ja hallinnollista
ohjausta erityisesti taloussuunnitelman ja ta-
lousarvion valmistelussa ja tdytint6onpanos-
sa.

Perinteisessd mallissa eri hallinnonalojen
lautakunnat vastaavat hallinnonalansa paa-
toksenteosta, asioiden valmistelusta kunnan-
hallitukselle ja valtuustolle sekd niiden pééa-
tosten tdytantdonpanosta.

Kuntalaki mahdollistaa my0s valtuusto—
kunnanhallitus -mallin, jossa kunnanhallitus
hoitaa my6s lautakuntien tehtavit niin pitkél-
le kuin laki antaa mahdollisuuden. T#td mal-
lia on kiytetty sellaisissa kunnissa, joissa
kunnan omana toimintana hoidettavat tehté-
vit ovat vihiisid, esimerkiksi silloin kun so-
siaali- ja terveydenhuolto sekd opetus- ja
kulttuuripalvelut ovat kuntien yhteistyond
hoidettuja.
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Valiokuntamallissa kunnanhallitukseen ja
lautakuntiin valitaan etupddssd valtuutettuja
tai varavaltuutettuja. Kédytdnnosséd erityisesti
kunnanhallitus pyritddn muodostamaan val-
tuutetuista. Mallin keskeisend ajatuksena on
se, ettd valtuutetut eivit ole vain strategisia
padtoksentekijoitd, vaan heilld on vastuu va-
liokunnan jdsenind myos péitésten valmiste-
lusta ja tdytdntoonpanosta. Valiokuntamalli
korostaa valtuuston asemaa erityisesti suh-
teessa kunnanhallitukseen. Samoin valtuus-
ton puheenjohtajan asema suhteessa kunnan-
hallituksen puheenjohtajaan korostuu.

Puheenjohtajamallissa kunnanhallitus muo-
dostuu ainakin osittain lautakuntien puheen-
johtajista. Kun lautakuntien puheenjohtajiksi
valittavat hallituksen jidsenet ovat yleensd
my0s valtuutettuja, puheenjohtajista tulee jo-
ko péitoimisia tai osa-aikaisia luottamushen-
kiloitd. Luottamushenkildjohtamisen merki-
tys kunnan kokonaisohjauksessa korostuu, ja
mallin kdyttoonotolla voidaan korostaa po-
liittisen vastuun toteutumista. Puheenjohtaji-
en ja johtavien viranhaltijoiden vilinen tyon-
jako edellyttii tilloin selkeitd pelisdintoja.

Myds tilaaja—tuottaja -malli voidaan nih-
dd vaihtoehtoisena tapana jérjestdd kunnan
luottamushenkilSorganisaatio. Tilaaja—tuot-
taja -mallissa palvelun tilaajan ja tuottajan
roolit erotetaan toisistaan. Tilaamistehtdva
kuuluu kunnassa demokraattisille padtoksen-
tekoelimille valtuustolle, hallitukselle ja lau-
takunnille, jotka médrittelevdt palvelun ta-
voitteet, valitsevat tavoitteisiin parhaiten vas-
taavat palvelutyypit ja osoittavat palveluihin
tarvittavat resurssit. Palveluiden tuottajat
voivat olla joko ulkoisia tuottajia tai kunnan
omassa organisaatiossa toimivia sisdisid tuot-
tajia. Ulkoisia tuottajia ovat esimerkiksi kun-
takonserniin kuuluvat osakeyhtiét, kuntayh-
tymét, toiset kunnat, kolmannen sektorin
toimijat ja yksityiset yritykset. Palvelun tuot-
taja padttdd, miten tilaajan kanssa sovitut
palvelut tuotetaan ja vastaa palvelunsa laa-
dusta tilaajalle ja asiakkaalle. Tilaajan ja
tuottajan vilistd toimintaa ohjataan sopimuk-
silla.

Kuntalaissa ei ole sddnndksii eri toimielin-
ten jdsenten lukumiiristd. Jisenid valitaan
yleensd pariton lukumiird, jotta viltytdédn ta-
saddniltd vaalitoimituksissa tai ddnestyksissa.

Laki naisten ja miesten vilisestd tasa-arvosta
(609/1986) takaa sukupuolten tasapuolisen
edustuksen kunnanhallituksissa, lautakunnis-
sa ja muissa kunnallisissa toimielimissé sekd
ylikunnallisissa toimielimissd. Jdsenten va-
linnassa on otettava huomioon myés kysei-
seen toimielimeen kohdistetut wvaalikelpoi-
suussdannokset.

Valtuusto voi my6s johtosddnndssd maara-
td, ettd toimielimen puheenjohtajan ja vara-
puheenjohtajien on oltava valtuutettuja. Tar-
kastuslautakuntaa lukuun ottamatta valtuus-
tolla on my®s vapaus itse péittid toimielinten
toimikaudesta. L&htokohtana on valtuuston
toimikausi, mutta [yhyempikin toimikausi on
mahdollista.

Valtuusto voi erottaa luottamushenkil6t,
jos he ovat menettineet valtuuston luotta-
muksen. FErottaminen perustuu poliittiseen
harkintaan, silli laissa ei ole sédddetty erotta-
misen perusteista. Valtuuston erottamispéa-
t6s koskee koko toimielintd, myds varajdse-
nid. Erottamisen syyn#d ollut epiluottamus
voi kuitenkin kohdistua vain joihinkin toi-
mielimen jiseniin.

Valtuuston oma valmistelu on katsottu tar-
peelliseksi luottamushenkilén  erottamista,
kunnanjohtajan irtisanomista ja muuta erityi-
sen tirkedd asian tarkastamista varten. Néi-
den asioiden valmistelua varten wvaltuusto
asettaa keskuudestaan tilapdisen valiokun-
nan, jolloin kunnanhallituksella ei ole val-
misteluvelvollisuutta. Luottamushenkildiden
erottaminen ja kunnanjohtajan irtisanominen
tulevat vireille kunnanhallituksen esityksesti
tai jos neljdsosa valtuutetuista on tehnyt
aloitteen.

Lainsdddanndssa tulisi korostaa kuntien va-
linnanvapautta toimielinmalleihin liittyen ja
ottaa huomioon erilaiset johtamisen mallit.
Epiéluottamustilanteisiin liittyen laissa tulisi
ottaa huomioon, ettid valtuuston epiluottamus
saattaa kohdistua vain toimielimen puheen-
johtajistoon eikd koko toimielimeen.

2.4.6 Kunnan johtaminen

Poliittinen ja ammatillinen johtaminen
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Kunnan johtaminen jakautuu poliittiseen ja
ammattijohtamiseen dualistisen periaatteen
mukaisesti: toisaalta erotetaan p#dtosvallan
kéytto ja toisaalta hallinto laajassa merkityk-
sessd eli valmistelu, tiytdnt66npano ja muu
hallinto. Kunnan johtaminen on poliittisen ja
ammatillisen johtamisen yhteistyGtéd. Poliitti-
seen johtamiseen kuuluu tavoitteenasettelu,
toiminnan suuntaviivoista péddttdminen sekd
linjaratkaisujen tekeminen. Poliittisessa joh-
tamisessa korostuu vastuu kuntalaisille.
Ammatillinen johtaminen on poliittisen p#i-
toksenteon apuna toimivan valmistelu- ja
tdytdntéonpano-organisaation johtamista.
Kunnan johtaminen on kaikkia niitd toimen-
piteitd, joilla varmistetaan kunnan perusteh-
tidvin toteutuminen.

Kunnassa ylin poliittinen johtaminen kuu-
luu valtuustolle. Valtuusto tekee tdrkeimmiit
poliittiset ratkaisut ja midrittelee ndin kun-
nan tahdon. Valtuuston rooli on vahva jo nyt,
mutta on tarpeen vahvistaa valtuuston strate-
gista roolia suhteessa kunnanhallitukseen ja
muuhun kunnan johtoon. Kaikilta osin val-
tuuston strategiatyd ja pitkén aikavilin ta-
voitteet eivit ole ulottuneet kaikkeen kunnan
toimintaan. Erityisesti laissa on tarpeen ko-
rostaa valtuuston roolia koko kunnan toimin-
nan ohjaamisessa ja tuoda valtuustolla kéy-
tossd olevat ohjausvilineet nikyviksi.

Kunnanhallituksen ja wvaltuuston puheen-
johtajan rooli kunnan poliittisena johtajana
on epéselvd. Erityisesti kunnanhallituksen
puheenjohtajan tehtdvit ovat lisddntyneet ja
siten paine tehtdvin péditoimiseen tai vidhin-
tdin osa-aikaiseen hoitamiseen on kasvanut.
Voimassa olevassa kuntalaissa ei kuitenkaan
sdddetd kunnanhallituksen puheenjohtajasta,
vaan kunta médrittelee puheenjohtajan tehts-
vt hallintosd@nndssd.  Kunnanhallituksen
puheenjohtajan rooli on epidselvd my6s suh-
teessa kunnanjohtajaan. Kunnanjohtaja toimii
kunnanhallituksen alaisena, mutta kunnan-
hallituksen puheenjohtaja ei ole kunnanjohta-
jan esimies.

Kunnanjohtajan asema kunnan johtajana on
lainsddddnnollisesti hyvin vahva. Kunnan
johtaminen on kansalaisen n#kokulmasta
henkilitynyt kunnanjohtajaan eikid valtuus-
ton tai kunnanhallituksen puheenjohtajaan.
Kunnanjohtaja ei ole pelkdstddn pannut tady-

tdntoon toimielinten p#&toksid, vaan hinelld
on merkittivd rooli my6s kunnan tavoit-
teenasettelussa ja toiminnan suuntaviivojen
linjaamisessa. Pormestarin valinta kunnan-
johtajan sijasta korostaa poliittista johtajuutta
kunnassa ja lisdd poliittisen vastuun merki-
tystd. Tilloin pormestari hoitaa sekd kunnan-
hallituksen puheenjohtajan ettd kunnanjohta-
jan tehtdvia.

Kuntastrategia

Vaikka kuntalakiin ei sisdlly kuntasuunni-
telmaa koskevaa velvoitetta, strategiaty6
kunnissa on kuntalain voimassa ollessa li-
sddntynyt ja vahvistunut. Kdytdnnossd kai-
kissa kunnissa laaditaan nykyisin kuntastra-
tegia. Kuntien toimintaympériston muuttu-
minen ja monimutkaistuminen edellyttad
kunnissa vahvaa strategista johtamista, jotta
kunnat selviytyvit tulevaisuuden haasteista ja
kykenevit uudistamaan rakenteita ja toimin-
tatapoja niiden edellyttimélld tavalla.

Kunnissa laaditaan usein toimenpideohjel-
mia ja muita strategioita toteuttamaan ja tar-
kentamaan kuntastrategiassa tehtyjd linjauk-
sia. Kuntien strategisia ohjelmia laaditaan
esimerkiksi seuraavista teemoista: palvelujen
jirjestiminen ja kehittiminen, hyvinvointi,
osallisuus, henkiltston kehittiminen, kestiva
kehitys, maapolitiikka ja elinympérists, kil-
pailukyky, omistajapolitiikka sekd talouden
tasapainottaminen ja tuottavuus. Kunnat laa-
tivat my6s toimiala- tai tehtdvikohtaisia sekd
lakisddteisid ettd muita tarpeelliseksi katso-
miaan erillisid strategioita tai tavoiteohjel-
mia.

Erityislainsddddnnén velvoittamina kuntien
on lisdksi laadittava kunnan eri toimintoja
koskevia suunnitelmia. Vuonna 2012 toteute-
tun kuntien tehtdvien kartoituksen mukaan
kunnan eri toimintoa koskevan suunnitelman
tekemistd koskevia velvoitteita oli yhteensa
85 (Valtiovarainministerion  julkaisuja
2/2013).  Erityislainsdddédnnén  asettamat
suunnitteluvelvoitteet koskevat tietyn tehté-
van konkreettista jirjestimistid ja korostavat
siten hallinnon eri sektoreiden erillisyytta.
Toimintoja koskevia suunnitteluvelvoitteita
ovat muun muassa vesihuollon kehittdmi-
seen, elintarvikevalvontaan, hukkakauran
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torjuntaan ja eldinlddkaripalveluihin liittyvit
suunnitelmat, perusopetuksen, lisdopetuksen,
esiopetuksen ja lukiokoulutuksen sekd muut
koulutuksen opetussuunnitelmat ja vuosi-
suunnitelmat opetuksen jérjestimiseksi, ter-
veydensuojelun valvontasuunnitelma, ter-
veydenhuollon alueellisen varautumisen, ter-
veyden ja hyvinvoinnin edistdmisen, perus-
terveydenhuollon ja erikoissairaanhoidon yh-
teisty6n, erityishuollon jéarjestamisen, perhe-
hoidon ja ehkiisevén lastensuojelun suunni-
telmat sekd asunto-olojen kehittdmisen, ka-
dunpidon ja muun yleisen alueen toteuttami-
sen suunnitelmat ja kaavasuunnitelmat.

Kuntalaissa on tarpeen koota kunnan stra-
tegisen tason suunnitteluvelvoitteet yhdeksi
kokonaisuudeksi ja selkeyttdd kuntastrategi-
an suhdetta taloussuunnitteluun ja talousarvi-
oon seki sektorikohtaisiin suunnitteluvelvoit-
teisiin.

Johtajasopimus

Johtajasopimusten kéyttoonotto on 2000-
luvulla lisdédntynyt merkittdvésti. Nykyisin
johtajasopimuksia on kdytossd ldhes 60 pro-
sentissa kuntia. Vuonna 2000 johtajasopi-
muksia oli vain 20 kunnassa.

Johtajasopimuksien lisdéntyminen on osal-
taan kuvastanut tarvetta selkeyttid kunnan
poliittisen johtamisen ja ammattijohtamisen
vélistd tyonjakoa ja rooleja. Johtajasopimus
on tarpeellinen erityisesti nyt, kun kunnat
ovat aiempaa voimakkaammassa ja monita-
hoisemmassa muutostilanteessa ja kunnan-
johtaja kohtaa tydssdén yhid haastavampia
asiakokonaisuuksia. Muutoksen toteuttami-
nen edellyttdd hyvad yhteistyotd poliittisen ja
ammatillisen johdon kesken sekd vahvaa joh-
tajuutta kuntastrategian toimeenpanossa.

Johtajasopimuksen oikeudellinen luonne
samoin kuin kunnan ja kunnanjohtajan asema
sopijaosapuolina ovat kuitenkin episelvia.
Johtajasopimuksen mallina on ollut osakeyh-
tion tai muun yksityisoikeudellisen yhteistn
toimitusjohtajan johtajasopimus, mutta sopi-
musten erot ovat huomattavat. Osakeyhtion
toimitusjohtaja on yhtién toimielin, jonka
tehtdvit ja aseman johtajasopimus pitkilti
madrittelee. Kunnanjohtaja on virkasuhteessa
oleva kunnan viranhaltija, jonka asema, teh-

tdvit ja palvelussuhteen ehdot middrdytyvat
lainsdddannon ja virkaehtosopimusten perus-
teella. Ndin sopimisen ala jad huomattavasti
kapeammaksi.

Kunnanjohtajan tehtévi on vaativa ja siini
onnistumista on vaikea arvioida. Toisin kuin
kunnan muut viranhaltijat, kunnanjohtaja
voidaan irtisanoa myds epédluottamuksen pe-
rusteella. On tirkedd, ettd jo siind vaiheessa,
kun kunnanjohtaja ottaa viran vastaan, osa-
puolilla on puolin ja toisin mahdollisimman
selked késitys siitd, mité tavoitteita kunnan-
johtajalle asetetaan, miten johtajan onnistu-
mista tehtdvdssddn arvioidaan, palkkauksen
ja palkitsemisen perusteista, sekd menettelys-
té ristiriitatilanteissa.

Tidlla hetkelld vallitsee my6s episelvyys
sopimuksen oikeudellisesta sitovuudesta eri-
tyisesti erokorvaukseen liittyen. Tdm4 saattaa
johtaa valituksiin erokorvauksista sellaisissa-
kin tapauksissa, joissa perusteet korvauksen
maksamiselle kunnan ja yleisen edun ndko-
kulmasta ovat selkeésti olemassa.

2.4.7 Kuntakonserni ja kunnan toiminta
Kunnat ja omistajaohjaus

Kuntalaissa on tarpeen ottaa huomioon
kunnan toiminta kokonaisuutena. Kuntien
toiminta on laajentunut niin julkis- kuin yksi-
tyisoikeudellisesti sdddeltyjen ja organisoitu-
jen toimintamuotojen verkostoiksi. Kehityk-
sen seurauksena kokonaisuuden hahmotta-
minen ja koordinointi eri toimintojen vélilld
on vaikeutunut. Erilaisten toimijoiden tavoit-
teita ei vilttdmitta ole sidottu kunnan strate-
gisiin tavoitteisiin tai niille tavoitteille ei ole
asetettu mittareita, joilla toimintaa voitaisiin
arvioida. Toimialan asiantuntemus on saatta-
nut suurelta osin siirtyd kuntaorganisaation
ulkopuolelle ja kunnalle on jdZinyt ainoastaan
tehtdvin rahoitusvastuu.

Kuntaomisteisissa yhteis6issd omistajaoh-
jauksen tavoitteet poikkeavat puhtaasti liike-
taloudellisin perustein muotoutuneista yhtei-
soistd. Liiketaloudellisesta nikdkulmasta
omistajaohjaus miéritetddn yhtion omistajan
yhtion johtoon kohdistamaksi ohjaukseksi,
josta ilmenevit omistajien yritykseen kohdis-
tamat tavoitteet. Omistajachjauksen ensisijai-
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sena tavoitteena on saada yritysjohto toimi-
maan omistajien etujen mukaisesti. Peruslah-
tokohta on kunnissakin sama kuin yksityis-
sektorin konserneissa. Omistajaohjaus on
my0s kunnissa viestintid omistajan tavoit-
teista ja vaatimuksista kuntakonserniin kuu-
luvien yhteisdjen sekd osakkuusyhteisdjen ja
kuntien yhteistoimintaorganisaatioiden joh-
dolle. Talld hetkelld on havaittavissa, ettd
kuntaomistajien asettamat tavoitteet ja nike-
mykset eivit tyydyttivilld tavalla ndy yhtei-
sOjen toiminnassa ja ettd kuilu omistajakunti-
en ja omistettujen yhteistjen vililld uhkaa
kasvaa entisestddn kuntatalouden resurssien
niukentuessa.

Kuntakonserniin kuuluvien tytdryhteissjen
ohjaus- ja valvontakeinot poikkeavat kunnan
oman organisaation ohjauksessa kiytettivis-
si olevista, hallinnollisista ohjauskeinoista.
Koska valtuusto ja kunnanhallitus eivét voi
antaa kuntakonserniin kuuluvan yhteison
toimielimille oikeudellisesti sitovia méardyk-
sid, on vallinnut epdselvyyttd siitd, mitd kei-
noja kuntaomistajalla on kiytossddn. Osake-
yhtitlain(624/2006) johdon huolellisuusvel-
voitteiden ja vdhemmiston suojasddnnosten
on myds katsottu jopa estivdn kunnallisen
emoyhteisén omistajachjaukselliset toimet
osakeyhtiomuotoista tytiryhteiséd kohtaan.

Osakeyhtion yhtidjarjestyksessd on sallit-
tua laajasti m##rdtd yhtion asioista. Osak-
keenomistajat voivat ottaa yhtijérjestykseen
osakeyhtitlain olettamasdannoksistd poik-
keavia sddnndksid tai muita madrdyksii.
Kunnissa ei ole kuitenkaan tdysiméérdisesti
hy6dynnetty osakeyhtilain tarjoamia mah-
dollisuuksia yhtididen toiminnan ohjaamises-
sa yhtiGjarjestysméddrdysten kautta. Usein on
tyydytty niukkoihin yhtigjarjestyksiin eikd
niitd ole ndhty kuntakonsernin emon tavoit-
teiden toteuttamisen vélineend. Taltd osin ti-
lanne poikkeaa esimerkiksi Ruotsissa nouda-
tetusta kiytinnostd, jossa ldahtSkohtana on,
ettd kuntaomisteisen yhtion kunnallinen ta-
voite vahvistetaan nimenomaan yhtigjérjes-
tyksessi.

Osakassopimuksia kunnat ovat jonkin ver-
ran ryhtyneet kdyttimidn erityisesti vihem-
mistéomistetuissa osakeyhtidissd. Vaikka ti-
lastotietoa asiasta ei ole, on oletettavissa, etti

osakassopimusten k#yttGala omistajaohjauk-
sen vilineend olisi edelleen laajennettavissa.

Suomen Kuntaliitto on vuonna 2005 anta-
nut kunnille ja kuntayhtymille konsernioh-
jeen laadintaa koskevan suosituksen. Suosi-
tuksessa on kisitelty konserniohjauksessa
kaytettivissd olevia keinoja ja konsernioh-
jeen laatimista, kunnan omistajapolitiikkaa,
konserniohjeen sitovuutta ja kunnan toimie-
linten toimivallanjakoa konserniohjauksessa.
Lisdksi suositus siséltid nidkokohtia keskite-
tyistd konsernitoiminnoista, konsernipalve-
luista ja kuntakonsernin tarkastuksesta.

Kunnat ja kaupungit ovat pédsddntoisesti
laatineet kuntakonsernejaan koskevat kon-
serniohjeet. Useissa on hyviksytty myos
konsernistrategia, omistajapolitiikan periaat-
teet, omistaja- ja sijoitusstrategia tai vastaava
asiakirja Suomen Kuntaliiton suositusten
mukaisesti. Erityisesti suurimmilla kaupun-
geilla konserniohjauksen tehostamisen kei-
noina ilmenevit riskienhallinnan tehostami-
nen, kuntakonsernin sisdisten palvelujen
kaytté sekd huomion kiinnittiminen yhteiso-
jen hallitusten kokoonpanoon. Ohjauksen ta-
voitteena on hdivyttdd kunnallisen omistuk-
sen kasvottomuutta ja saada omistajan tahto
ndkymdidn yhteison toiminnassa. Joissakin
kaupungeissa on myds valtion omistajaohja-
uksellista kdytintdd muistuttava tapa luoki-
tella omistuksessa olevia yhteisojd sekd kon-
serniohjaukseen liittyvid intresseji.

Kuntien ja kaupunkien hyviksymisséd peri-
aatteissa on joissakin tapauksissa otettu my6s
kantaa erilaisten organisoitumismuotojen,
kuten osakeyhtiiden, kuntayhtymien tai sdé-
toiden kiyttoon seké siihen, missi tilanteissa
kunta tai kaupunki ottaa kantaakseen talou-
dellista vastuuta kyseisistd yhteisoistd. Laa-
jemmalti kuntakentdssd edelld mainitun kal-
taiset strategiset kannanotot kuitenkin p#s-
sdfntoisesti vield puuttuvat tai ovat jéidneet
vajavaisiksi.

Hallitusjcsenten nimitysprosessi ja hallitus-
ten toiminta

Vaikka muodollisesti nimitysvalta on kun-
tayhtymissd yhtymékokouksilla tai yhtymai-
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valtuustoilla ja osakeyhtidissd kuntaosakkail-
la yhtiokokouksen kautta, ylikunnallisten
osakeyhtitiden ja suurten kuntayhtymien hal-
litusjdsenyydet jaetaan kidytdnndssd poliittis-
ten piirijarjestdjen toimesta. Nimityskdytin-
non on koettu johtavan siihen, ettei omistaja-
kuntien #idni kanna yhteistjen péitoksente-
koon asti.

Vuonna 2009 vahvistetussa Suomen Kun-
taliiton hyvén hallinnon suosituksessa on
otettu kantaa kuntaomisteisten yhteisGjen
hallituksen jdsenten osaamiseen. Suosituksen
mukaan hallituksen jdsenell4 tulisi olla tehté-
vian edellyttdimi pétevyys, osaaminen sekd
kokemusta ja johtamiskykyd. My®6s joiden-
kin suurempien kaupunkien ohjeistuksissa on
samansisiltdisid sdidnnoksid. Pddsddntoisesti
nimitysprosesseissa nykyiselldin ei kuiten-
kaan ole mahdollista varmistaa pitevyys- ja
osaamisvaatimusten toteutumista.

Kuntaomisteisten yhtididen hallituksissa
toimivilla saattaa olla my&s ongelmia roolin-
sa mieltdmisessd. Tatd kisitystd tukevat
my0s Kuntaliiton kyselyyn saadut vastauk-
set. Hallituksiin nimetyt henkilGt eivit vélt-
tAmittd aina tiedosta, ettd heiddn tehtivinsi
on varmistaa omistajan tahdon ja tavoitteiden
toteutuminen yhteisén toiminnassa. Kunta-
konsernin tytdryhteison hallituksen jdsenyys
saatetaan virheellisesti rinnastaa kunnallisen
toimielimen jdsenyyteen.

Kysely konsernisddntelyn kehittimistarpeista

Suomen Kuntaliitto toteutti kesilld 2013
kuntien viranhaltijajohdolle suunnatun kyse-
lyn konsernijohtamisen kehittimisen tarpeis-
ta. Kyselyn vastausten mukaan erityisti tar-
vetta on kunnan omistajapolitiikan ja konser-
nin tavoitteiden tdsmentédmiseen. Koko kun-
takonsernin edun huomioon ottaminen, sitou-
tuminen valtuuston asettamiin tavoitteisiin ja
tytdryhteiséjen rooli osana kuntakonsernia
kaipaa selkeyttdmist.

Omistajan tiedonsaanti koettiin puutteelli-
seksi ja edelleen ndyttdd vallitsevan my0s
epaselvyyttd kuntalain ja osakeyhtidlain kes-
kindisestd suhteesta. Omistajaohjaukseen
kaivattiin osaamista, pitkdjénteisyyttd ja sys-
temaattisuutta, mutta myds tytdr- ja osak-
kuusyhteistjen hallitustydskentely ja johta-

minen tarvitsisivat ammattimaista otetta seké
liikketoiminnan ja talouden osaamista. My&s
esteellisyysasioihin kaivattiin edelleen tés-
mentdmistd. Kyselyn mukaan my6s kuntayh-
tymissé jasenkuntien vaikutusmahdollisuudet
koettiin heikoiksi eikd kunnilla koeta olevan
mahdollisuuksia vaikuttaa kuntayhtymien
toimielinvalintoihin. Selked johtopditos ky-
selystd oli, ettd konsernin johtaminen on ny-
kyisin kunnissa usein asiakirja- ja p#étosta-
solla kunnossa, mutta kidytinnon toimintata-
voissa on puutteita.

2.4.8 Kunnan asukkaiden osallistumisoikeus
Adinioikeus ja dcnestysoikeus

Adnestysaktiivisuus korreloi vahvasti iin,
koulutuksen, ammatti- ja palkkatason mu-
kaan. A#nestiméttomyyden ja #inestysaktii-
visuuden laskun taustalla on my6s useita te-
kijoitd, jotka liittyvit yhteiskunnallisiin muu-
toksiin ja kansalaisten tarpeeseen vaikuttaa
suoran demokratian keinoin. Adnestysaktiivi-
suuden lasku ei silti ndyti selittyvin sill4, et-
td kuntalaisten kokemus kunnallisvaaleissa
ddnestdmisestd tirkeimpidnd vaikutuskeinona
oman kunnan asioihin olisi heikentynyt.

Keinoja dinestysaktiivisuuden nostamiseen
on kuluvalla hallituskaudella arvioitu laa-
jemmin sekd kuntalain valmistelun ettdi muun
muassa valtioneuvoston demokratiapoliitti-
sen selonteon (VNS 3/2014) yhteydessd. Oi-
keusministerié on kdynnistdnyt valmistelun
internet-dénestyksen toteuttamiseksi ja kun-
nallisen kansandidnestyksen jérjestimiseksi
sdhkoisesti. On arvioitu, ettd internet-
ddnestdminen voisi kasvattaa nuorten kiin-
nostusta dénestdd sekd mahdollisesti hidastaa
ddnestysaktiivisuuden hiipumista. Eduskun-
tapuolueiden puoluesihteereistd koostunut
toimikunta selvitti kunnallisvaaleihin liittyvid
uudistamistarpeita syksylld 2013. Toimikunta
selvitti mm. kuntavaalien &énestysikdrajan
alentamista 16 vuoteen, mutta esitti dinioi-
keusikdrajan alentamisen sijaan kansandines-
tys- ja kansalaisaloitteiden ikédrajan alenta-
mista 15 vuoteen.

Vuoden 2014 alusta tuli voimaan vaalilain
(714/1998) muutos, jonka my6td Euroopan
unionin sekd muiden kansainvilisten jérjesto-
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jen palveluksessa olevat ja nididen perheenj-
senet saivat oikeuden dénestdd Suomessa jér-
jestettdvissd Euroopan unionin parlamentti-
vaaleissa. Kotikunnan puuttumisen vuoksi
kemikaaliviraston palveluksessa olevat eivit
kuitenkaan saa dinioikeutta kunnallisvaaleis-
sa.

Osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuudet

Kuntalain 27 §:n esimerkkiluetteloa erilai-
sista osallistumisen keinoista on tarpeen tay-
dentdd ja ajantasaistaa. My6s kéyttdjilahtoi-
nen toimintatapa tulisi saada paremmin laissa
ndkyviin. Kuntalaiselle ovat tarkeitd sekd
pitkdaikaiset vaikuttamisen keinot ettd lyhyt-
aikaiset ja satunnaisemmat keinot. Kunnan
nikokulmasta kayttdjalihtoisyys ja vaikutta-
mismahdollisuuksien parantaminen on keino
parantaa kansalaisten luottamusta poliittiseen
ja hallinnolliseen toimintaan seki saada laa-
jempaa tietopohjaa palvelujen kehittimiseen.
Kéyttdjalahtoisyys liittyykin ldheisesti palve-
lujen uudistamiseen. Kéyttdjildhtoinen toi-
mintatapa voi parhaimmillaan saada kunta-
laisia ottamaan vastuuta omasta ja ldhiyhtei-
s6n hyvinvoinnista.

Lailla ei edelleenkddn tulisi velvoittaa kun-
tia ottamaan k#ytt6on tiettyjd osallistumisen
ja vaikuttamisen keinoja ja tapoja, vaan kun-
talain esimerkkiluettelolla olisi informatiivi-
nen ja ohjaava vaikutus. Kunta pddsdantsi-
sesti itse méidrittelisi osallistumisen tavat,
keinot ja rakenteet.

Kunnanosahallinto

Kunnanosahallinto eli alueelliset toimieli-
met on keino sdilyttdd yhteys laajasti kunnan
alueen asukkaisiin ja luoda alueen asukkaille
edellytyksié vaikuttaa kunnan palveluihin se-
kd wvahvistaa edustuksellista demokratiaa.
Kunnanosahallinnolla voidaan kuntakoon
suuretessa pyrkid turvaamaan alueellista
edustavuutta. Kunnanosahallinto voi toisaalta
myds monimutkaistaa kunnan péétksente-
kojérjestelméd ja hdmirtdd valtuuston koko-
naisvastuuta kunnan taloudesta. Tall6in on
vaarana, ettd kunnanosahallinto ratkaisee
demokratian ja osallistumisen tosiasiallisia
ongelmia vain ndenndisesti.

Kuntalain tulisi mahdollistaa alueellisten
toimielinten asettaminen siten, ettd kunta
voisi paikallisten olosuhteiden ja tarpeiden
perusteella pdattdd minkilainen rooli, mitkd
tehtivit ja toimivalta alueellisille toimieli-
mille annetaan. Tdméi korostui my6s kuntien
vastauksissa syksyn 2013 kuntain uudista-
mista koskevassa kyselyssd. Samanaikaisesti
olisi tirke#d, ettd lailla turvattaisiin alueelli-
sen toimielimen vaikuttamismahdollisuudet
tirkeimpien péitdsten valmistelussa. Suoraan
lailla ei kuitenkaan tulisi antaa alueellisille
toimielimille itsendistd toimivaltaa p##ttaa
tietyistd paikallisista asioista. Erityisesti pal-
velujen jérjestimiseen liittyvdn toimivallan
antamisen tulisi jadadad valtuuston harkintaan.

Vaikuttamistoimielimet

Lainsdddantd velvoittaa kehittdmédn kun-
nissa lasten ja nuorten osallistumisen toimin-
tamalleja ja rakenteita. Nuorisolaissa sédde-
tdén nuorten osallistumisesta ja kuulemisesta,
mutta laissa ei ole sdintelyd nuorisoa edusta-
vista toimielimistid. Kunnilla on vuoden 2014
alusta alkaen vanhuspalvelulain nojalla vel-
voite asettaa vanhusneuvosto. Vammaisneu-
vostosta sdddetddn vammaispalvelulaissa,
mutta kunnille on jitetty harkintavalta vam-
maisneuvoston asettamisessa.

Alle 18-vuotiailla ei ole d4nioikeutta kun-
nallisvaaleissa eikd heilld ole vaalikelpoi-
suutta kunnan luottamustoimiin, joten ala-
ikdiset eivit voi saada oman ryhminsd edus-
tajia  luottamushenkilopéattdjiksi. Tamédn
vuoksi he ovat eri asemassa muihin erityis-
ryhmiin ndhden. Alaikdisten vaikuttamis-
mahdollisuuksia on siksi tarpeen parantaa
sadatdmalld kunnille velvoite nuorisovaltuus-
ton tai vastaavan nuorten vaikuttajaryhmén
asettamiseen. Kuntalakiin tulisi siirtdd van-
hus- ja vammaisneuvostoa koskeva siintely,
koska kunnan hallinnosta tulisi sditdd vain
kuntalaissa. Siksi my&s vaikuttamistoimieli-
mid, joiden rooli on toimia edustamansa
ryhmin osallistumis- ja vaikuttamiskanava-
na, koskevien sdidnnosten tulisi olla kunta-
laissa, vaikka ei ole kysymys kunnan viran-
omaisista, joille valtuuston pédtokselld voi-
daan siirtdd toimivaltaa.
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Aloiteoikeus

Aloiteoikeus on periaatteellisesti tdrked
kunnan jdsenen vaikuttamiskeino, mutta sita
kdytetiin useimmissa kunnissa vdhin ja
aloitteiden kisittely saattaa myGs kestdd pit-
kadn. Aloitteiden kisittelylle sdddetty kuuden
kuukauden mairdaika koskee vain valtuuston
toimivaltaan kuuluvissa asioissa tehtyji aloit-
teita ja edellytyksend on, ettd aloitteen on al-
lekirjoittanut vahintdén kaksi prosenttia déni-
oikeutetuista kunnan asukkaista. Késittelyn
miirdaikaan liittyvids sddntelyd tulisi laajen-
taa siten, ettd aloitteen tekijéltd ei vaadittaisi
adnioikeutta ja sdannds koskisi myds muiden
kunnan viranomaisten toimivaltaan kuuluvia
aloitteita. Muutos parantaisi alaikdisten vai-
kuttamismahdollisuuksia ja nopeuttaisi aloit-
teiden kisittelyd. Lain tulisi myds velvoittaa
kunta ottamaan hallintosddnt66n madrdykset
aloitteiden kasittelystd. Aloitteen tekijélle on
tirkedtd saada tietoa siitd, miten ja missi ai-
kataulussa aloitteen kisittely etence.

Varsinaisen laissa sdddetyn aloitteen lisdksi
on joissakin kunnissa ollut vireilld palvelu-
aloite Ruotsissa esilld olleen mallin perus-
teella. Palvelualoitteen kdyttdonotto on kui-
tenkin kunnille vapaaehtoista eivétkd kunnat
toistaiseksi ole ottaneet sitd kidyttdéon. Palve-
lualoitteella voidaan edesauttaa kuntalaisten
ja kunnan alueella toimivien tahojen osallis-
tumista kunnan toimintojen kehittdmiseen.
Palvelualoitejédrjestelmin kidyttéon ottaminen
ei edellytd kuntalakiin sdénnostd palvelu-
aloitteesta.

Tiedottaminen

Hallintokoneisto on  monimutkaistunut,
kuntien palvelutuotantoa on hajautettu kunti-
en yhteistoimintaorganisaatioihin sekd kun-
takonsernin sisdlld. Kehityksen seurauksena
hallinnon avoimuus ja ldpindkyvyys on vi-
hentynyt. Yksityisoikeudellisissa yhteisdissd
ja sadtivissd julkisuusperiaate ei toteudu, jo-
ten kunnan asukkaiden ja palvelujen kayttdji-
en voi olla vaikea saada tietoja yhteisgjen ja
sddtididen toiminnasta.

Kuntalaissa tulisi tiedottamisen ohella pu-
hua viestinnistd, jotta tiedonkulun kak-
sisuuntaisuus ja vuorovaikutus korostuisi

selvemmin. Kuntalain viestintid koskevan
yleissddnnoksen tulisi edelleen olla velvoit-
tava ja kattava, mutta jattdd kunnalle harkin-
tavaltaa tiedottamisen ja viestinnidn toteutta-
mistapoihin liittyen. Kunta tulisi velvoittaa
huolehtimaan tiedonsaannista my&s tilanteis-
sa, joissa kunnan jirjestimié palveluita tuote-
taan kuntakonsernissa tai ostopalveluina.
Sadannoksessd tulisi myds nostaa esille yh-
denvertaisuusndkokulma kuten selked ja
ymmdrrettiva kieli ja eri asukasryhmien tar-
peet.

Kunnan asukkaiden tiedonsaantia ja vaikut-
tamismahdollisuuksia voidaan merkittavisti
parantaa hyddyntamilld tietoverkkoa ja sen
palveluita. Kéytdnnossd kaikilla kunnilla on
verkkosivut, mutta kunnat paittavit sivujen
tietosisdllostd harkintansa mukaan. Valmiste-
lun julkisuuteen kuuluu, ettd piditosesityksid
ja niiden taustalla olevia selvityksid voidaan
kasitelld julkisuudessa jo ennen kokousta.
Toimielinten esityslistojen ja liiteaineistojen
helppo saatavuus heti esityslistan valmistut-
tua on yksinkertainen ja merkittidva tapa lisé-
td valmistelun avoimuutta. Lain tulisi ohjata
kuntia avaamaan yleisen tiedonsaannin kan-
nalta merkittdvien pddtdsten valmistelua
yleistd tietoverkkoa hyviksi kdyttden, ottaen
kuitenkin huomioon salassapitovelvoitteet ja
tietosuojasdéntelyn.

Kunnille tulisi my&s sditdd velvoite pitda
sdhkoisesti saatavilla tiedot kunnan jérjesté-
mistd palveluista sekd muut keskeiset tiedot
kunnan toiminnasta ja taloudesta. Lisdksi
konserniohjeiden méirdyksilld tulisi turvata
kunnan asukkaiden mahdollisimman laaja
tiedonsaanti tytdryhtididen toiminnasta.

Kunnallinen kansandidnestys ja kansandiiines-
tysaloite

Kansaniénestyksen kéyttod tulisi pyrkid li-
sddmiddn mahdollistamalla sen jirjestiminen
vaalien yhteydessd sekd mahdollistamalla
kansanddnestyksen jdrjestiminen sdhkoisesti.
Kansanddnestyksen jirjestdiminen vaalien yh-
teydessd edellyttiisi kansandénestystid koske-
van menettelylain muutosta, jonka valmiste-
lua varten oikeusministerié on asettanut eril-
lisen ty6ryhmén. Oikeusministerié on lisdksi
asettanut tyéryhmin, joka valmistelee ehdo-
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tukset internet-ddnestyksen mahdollistami-
sesta vaaleissa sekd ehdotukset kunnallisen
kansanidnestyksen jarjestdmisestd sahkdises-
ti. Edelld mainittu ei aiheuta kunnallista kan-
sanddnestystd koskevaan kuntalain s#fnte-
lyyn muutostarpeita.

Alle 18-vuotiaiden vaikuttamismahdolli-
suuksien lisddmiseksi 15 vuotta tdyttineille
tulisi antaa oikeus tehdd kansan#inestysaloi-
te. Myds Euroopan unionin sekd muiden
kansainvilisten jéirjestdjen  palveluksessa
olevien ja heidin perheenjisentensi, joilla ei
ole kotikuntaa Suomessa, mahdollisuuksia
osallistua ja vaikuttaa itsedédn ja lahiympéaris-
toddn koskevaan piddtdksentekoon voidaan
parantaa antamalle heille oikeus tehdd asuin-
kunnassaan kansané#nestysaloite.

2.4.9 Luottamushenkil&t
Luottamushenkiloiden toimintaedellytykset

Luottamushenkildiden ty6 on monipuolis-
tunut ja luottamushenkilotyohon kaytetty ai-
ka on kasvanut merkittivisti 2000-luvulla.
Luottamushenkildiden toimintaedellytysten
kannalta tirkein resurssi onkin luottamustoi-
men hoitamiseen kéytettdvissd oleva aika.
Kunnallisen pidtoksenteon monimutkaistu-
minen sekd keskeisten luottamustehtidvien
ajankdyttovaatimukset haastavat perinteisen
luottamushenkildjarjestelman  kestokykyé.
LainsdddantStoimin tulisi vahvistaa luotta-
mushenkiliden toimintaedellytyksid ja pa-
rantaa niin luottamushenkiltydn houkutte-
levuutta, jotta luottamushenkil6iksi hakeutui-
si jatkossakin eri eldméntilanteen ja tyOnan-
tajataustan omaavia seki eri-ikdisid henkil&i-
ta.

Kunnanhallituksen puheenjohtajan rooli on
keskeinen koko kuntakonsernin johtamisen
kannalta. Tehtidvit ovat lisddntyneet ja siten
paine hoitaa puheenjohtajan tehtivii ainakin
suurimmissa  kunnissa  vdhintdin  osa-
aikaisesti on kasvanut. Padtoimisuus tai osa-
aikaisuus mahdollistaisi asioihin perehtymi-
sen syvillisemmin ja aktiivisemman osallis-
tumisen kunnan kannan muodostamiseen
pidtoksenteon eri vaiheissa.

Kunnat voivat jatkossakin organisoida luot-
tamushenkildhallinnon siten, ettd lautakuntia

on mahdollisimman vihin, jolloin yksittdi-
nen lautakunta vastaa useista tehtdvikoko-
naisuuksista. T#ll6in voi syntyd tarve lauta-
kunnan puheenjohtajan tehtivdn hoitamiseen
vahintddn osa-aikaisesti. Jos kunnassa ote-
taan hallintomallina k&ytt66n puheenjohta-
jamalli, lautakunnan puheenjohtaja on myds
kunnanhallituksen jédsen, joten tehtdvikoko-
naisuuden  hoitaminen  vdhintddn  osa-
aikaisesti voinee usein olla perusteltua.

Nykyinen kuntalaki mahdollistaa pdtoimi-
set ja osa-aikaiset luottamushenkil6t, mutta
lakiin olisi tarpeen ottaa sdénnékset tehtdvan
vastaanottamisesta sekd padtoimisen ja osa-
aikaisen luottamushenkilon oikeudesta saada
muun muassa vapaata tyostddn, oikeudesta
vuosilomaan, sairauslomaan ja perhevapai-
siin. Tehtdvistd suoritettavan kuukausipalk-
kion mééran tulisi edelleen jaidd kunnan
padtettaviaksi.

Keskeinen edellytys luottamustoimen hoi-
tamiselle on, ettd varsinainen jidsen pystyy
osallistumaan toimielimen kokouksiin. Toi-
mintaedellytysten parantamiseksi on tarpeen
laajentaa luottamushenkilén oikeutta saada
vapaata tydstddn toimielimen kokoukseen
osallistumista varten. Valtuuston roolin vah-
vistamiseksi on valtuustoryhmille pyrittdva
turvaamaan riittdvit toimintaedellytykset. Jos
valtuustoryhmi ei toimi hyvin, heikentdid se
yksittdisen valtuutetun vaikutusmahdolli-
suuksia sekd heikentdd koko valtuuston paa-
toksentekokykyd. Valtuustoryhmien kokouk-
set tulisi sddnnoksessd rinnastaa muuhun
luottamustoimen hoitamiseen.

Palkkioita ja korvauksia koskevaan séfnte-
lyyn ei ole muutostarpeita. Kuntalaki mah-
dollistaa monenlaiset mallit luottamushenki-
16tyon rahallisessa korvaamisessa.

Tietojensaantioikeutta koskevaan sdénte-
lyyn ei ole varsinaisia sisdllollisid muutostar-
peita. Kunnan toiminnan siirtyessi koko ajan
enemméin kuntakonserniin, lakiin tulisi ottaa
tismentdvd sddnnds luottamushenkilén oi-
keudesta saada tytdryhteisGjen toimintaa
koskevia tietoja.

Luottamushenkiloiden vaalikelpoisuus

Vaalikelpoisuuden sdédntelyssd ovat punnit-
tavina toisaalta oikeus osallistua kunnan asi-
oiden hoitoon luottamushenkiléni ja toisaalta
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kunnallishallinnon uskottavuus ja toimivuus.
Vaalikelpoisuussddntelylla pyritddn karsi-
maan epiasiallisia kytkent6jd kunnallisesta
padtoksenteosta. Nykyistd kuntalakia valmis-
teltaessa vaalikelpoisuussidinnoksid Kkiristet-
tiin tuntuvasti. Valtuustojen kohdalla rajattiin
kunnan oman - erityisesti johtavassa asemas-
sa olevan - henkiloston vaalikelpoisuutta.

Vaalikelpoisuussddnnéksien osalta eniten
keskustelua on herittdnyt kunnan henkil6ston
vahva osallistuminen oman kunnan p##tok-
sentekoon luottamushenkilonéd. Erityisesti
kunnanhallituksen jidsenten wvaalikelpoisuus
on ollut julkisuudessa esilld. Kéytdnnon on-
gelmana on pidetty sitd, ettd kunnan tyonte-
kija saa hallituksen jdsenend erdéinlaisen esi-
miesaseman kunnan koko henkilstborgani-
saatioon. My6s hallitukseen valitun tydnteki-
jin esimiehestd tulee tavallaan hallitukseen
valitun tyontekijédn alainen.

Kunnanhallitusta koskevat vaalikelpoisuus-
sddannodkset ovat kompromissi, jossa on otettu
huomioon, ettei kunnan henkiltsto6d voida
sulkea kokonaan kunnanhallituksen ulkopuo-
lelle. Kunnan henkilstén vaikutusvaltaa on
lisaksi rajattu sd@annokselld, jonka mukaan
enemmiston kunnanhallituksen jdsenistd on
aina oltava muita kuin kunnan tai kuntakon-
sernin palveluksessa olevia henkil6ita.

Sidonnaisuuksien ilmoittaminen

Sidonnaisuuksien ilmoittamisella voidaan
kiistatta lisdtd kunnallisen p#dtoksenteon l4-
pindkyvyyttd. Sidonnaisuuksilla on ennen
muuta merkitystd esteellisyyden ja vaalikel-
poisuuden arvioinnissa. Sidonnaisuuksien
ilmoittamisessa perusteet ovat samansuuntai-
sia kuin vaalirahoituksen ilmoittamisessa.

Kunnan luottamushenkil6t toimivat virka-
vastuulla. Kuntalain ja hallintolain s#intely
velvoittaa jokaisen luottamushenkilon itse
ilmoittamaan ja ottamaan huomioon oman
esteellisyytensd. Asian kisittelyssd esteelli-
syyden aiheuttavien sidonnaisuuksien ilmoit-
taminen on siis jokaisen omalla vastuulla,
mikd osaltaan vihentdd tarvetta sidonnai-
suusrekisterin pitdmiseen.

Nykysédntely ei aseta luottamushenkildille
yleistd velvollisuutta julkistaa sidonnaisuuk-
siaan. Jos esteellisyyden arviointiin halutaan

enemmén julkista kontrollia, lakiin on mah-
dollista ottaa sdinnokset sidonnaisuuksien
ilmoittamisesta.

Julkisuuslain 24 §:n 1 momentin 32 kohdan
mukaan salassa pidettdvid ovat muun muassa
asiakirjat, jotka sisdltivit tietoja henkilon
elintavoista, osallistumisesta yhdistystoimin-
taan tai vapaa-ajan harrastuksista, perhe-
elamistd tai muista niihin verrattavista henki-
16kohtaisista oloista. Saman sd@nndksen mu-
kaan asiakirjat, jotka siséltivit tietoja henki-
16n toimimisesta poliittisessa tai muussa luot-
tamustehtévissd tai henkilon pyrkimisesti
sellaiseen tehtdvddn samoin kuin henkil6n
osallistumisesta poliittisen puolueen perus-
tamiseen ja rekisterGintiin tai valitsijayhdis-
tyksen perustamiseen vaaleja varten, ovat
kuitenkin julkisia. Toisaalta yhdistyslain
(503/1989) 47 § 2 momentin mukaan yhdis-
tysrekisteri siithen kuuluvine asiakirjoineen
on julkinen. Myds sdition hallituksen jésenet
on ilmoitettava sditiclain (109/1930) 1 luvun
6 §:n mukaan sditidrekisteriin, joka on julki-
nen.

Salassapitosddnnds rajaa sidonnaisuuksien
ilmoittamisen ulkopuolelle esimerkiksi va-
paa-ajan harrastukset, mutta kuuluminen re-
kister6idyn yhdistyksen tai sddtion hallituk-
seen on yhdistysrekisteriin merkittivini tie-
tona julkinen. Sen sijaan yhdistyksen jise-
nyys jdi julkisuuden ulkopuolelle. Yhdistys-
ja sddtictoiminnalla voi yritystoiminnan ohel-
la voi olla merkitystd kunnallisen pa&toksen-
teon puolueettomuuden arvioinnissa.

Valtiolla sidonnaisuusséédntely on rajoitettu
koskemaan vain aivan ylimpid virkamiehii.
Perustuslain 63 §:n mukaan ministerin on il-
moitettava sidonnaisuuksistaan eduskunnalle.
Valtioneuvoston jdsen ei saa ministeriaika-
naan hoitaa julkista virkaa eiki sellaista muu-
ta tehtdvdid, joka voi haitata ministerin tehté-
vien hoitamista tai vaarantaa luottamusta hé-
nen toimintaansa valtioneuvoston jédseneni.
Ministerin on annettava eduskuntaa varten
selvitys elinkeinotoiminnastaan, omistuksis-
taan yrityksissd ja muusta merkittdvistd va-
rallisuudestaan sekd sellaisista ministerin
virkatoimiin kuulumattomista tehtivistdin ja
muista sidonnaisuuksistaan, joilla voi olla
merkitystd arvioitaessa hdnen toimintaansa
valtioneuvoston jasenend.
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Kansanedustajien taloudellisista ja muista
sidonnaisuuksista on koottu tietoja eduskun-
nan verkkosivuille. Tiedot perustuvat kan-
sanedustajien omiin ilmoituksiin ja niiden
antaminen on edustajille vapaachtoista.

Valtion virkamieslain (750/1994) 8 a §:n
mukaan 26 §:ssé tarkoitettujen ylimpien vir-
kamiesten on ennen virkaan nimittdmistd an-
nettava  selvitys  elinkeinotoiminnastaan,
omistuksistaan yrityksissd ja muusta varalli-
suudestaan seki kyseiseen virkaan kuulumat-
tomista tehtdvistdéin, sivutoimistaan ja muista
sidonnaisuuksistaan, joilla voi olla merkitys-
td arvioitagssa hdnen edellytyksiddn hoitaa
taytettdvdnd olevan viran tehtidvia.

Sdantelyn ulottaminen kaikkiin kunnallisiin
luottamushenkil6ihin ei liene tarkoituksen-
mukaista. Esimerkiksi valtuutettu on esteelli-
nen vain, jos asia koskee henkilSkohtaisesti
hénta tai hianen hallintolaissa tarkoitettua I4-
heistddn. Talloin yritys-, yhdistys- tai sdétio-
toiminnan sidonnaisuudet eivit yleensd ai-
heuta esteellisyyttd. Jos valtuutettujen esteel-
lisyyssddntelyd ei muuteta nykyisesti, sidon-
naisuussdéntely valtuutettujen ja varavaltuu-
tettujen kohdalla ei ole tarpeellista eiki tar-
koituksenmukaista.

Keskeinen toimija kunnassa on kunnanhal-
litus, jonka esittelijdnd toimii kunnanjohtaja.
Velvollisuus sidonnaisuuksien ilmoittami-
seen voitaisiin kohdistaa ainakin kunnanhal-
lituksen jdseniin ja varajidseniin sekd kunnan-
johtajaan. Sdintelyn ulottaminen valtuuston
puheenjohtajistoon on myds perusteltua,
koska he osallistuvat kunnanhallituksen
tyoskentelyyn. Jos sidonnaisuussdéntely ha-
lutaan ulottaa vield pidemmille, my6s lauta-
kuntien jdsenet ja varajdsenet sekd esittelijat
voisivat olla sdédntelyn piirissi.

Kunnallisen puoluerahoituksen Idpindkyvyys

Luottamushenkilomaksu on kaytinnossa
kehittynyt paikallisen puoluetoiminnan ra-
hoitusmuoto, joka on syntynyt muun muassa
sen vuoksi, ettd kuntien suoraan tukeen puo-
luetoiminnalle on suhtauduttu oikeuskiytéin-
nossi torjuvasti. Kuntalain 15 b §:n sdétdmi-
nen sekd luottamushenkilomaksujen verovi-
hennyskelpoisuus ovat selventineet tilannetta
aiemmasta.

Yhteiskunnan tuen puoluetoiminnalle tulee
olla lapindkyvai ja perustua laissa sdddetyille
periaatteille. Nykyisin luottamushenkilémak-
sun suuruudesta pddttdd puolue tai sen pai-
kallisyhdistys ja se edellyttidd ehdokkaan si-
toumusta siitd, ettd hidn tultuaan valituksi
maksaa osan luottamushenkilSpalkkiosta
puolueen paikallisyhdistykselle.  Kuntien
luottamushenkiltille maksamat palkkiot on
tarkoitettu korvaukseksi luottamushenkilsille
siitd tyOstd, jota he kunnan hyviksi tekeviit.
Kuntien paikalliseen puoluetoimintaan mak-
saman tuen tulisi olla selkeésti tdhén tarkoi-
tukseen suunnattua tukea.

Kunnallisen puoluetoiminnan tuen tulisi
turvata puolueille ja muille ryhmille suhteel-
lisen vakaa rahoitus. Nykyséételyn vaihtoeh-
tona voisi olla ldhinnd puolueiden ja muiden
ryhmien suora tuki, joka olisi puolueissa séé-
detty euromdird valtuutettua tai kunnallis-
vaaleissa saatua #intd kohden. Téllainen
sddntely edellyttéisi, ettd verotuki luottamus-
henkilémaksulta poistuu eikd kunta osallis-
tuisi maksujen perintdin.

2.4.10 Henkilosto

Kahden erillisen palvelussuhdelajin ole-
massaolo aiheuttaa kunnissa lisidty6tid. Vaik-
ka tyosuhteen ja virkasuhteen sédéntely on l4-
hentynyt toisiaan, tyGnantajan on noudatetta-
va osittain erilaisia menettelyja viranhaltioil-
le ja tydsuhteisille. Varsinkin palvelussuh-
teen alkamiseen ja padttymiseen liittyvét pro-
sessit joudutaan jérjestdimidn kahdella eri ta-
valla.

Kunnalliset virka- ja tydehtosopimukset
koskevat pddsddntoisesti henkilostod palve-
lussuhteen lajista riippumatta. Joitakin sopi-
musmidridyksid sovelletaan vain viranhalti-
joihin ja joitakin vain ty6ntekijéihin.

Nykyséédntelyn mukaan myos kuntien tyo-
sopimussuhteinen henkil6sté on rikosoikeu-
dellisessa samoin kuin vahingonkorvausvas-
tuussa menettelystddn tai laiminlydnnistédén.
Virkarikoksista lahjusrikoksiin ja virkasalai-
suuden rikkomiseen voivat syyllistyd myos
kunnan tyontekijat. Tdmén lisdksi kunnan
tyontekijd, joka poikkeuksellisesti kayttda
julkista valtaa, voi syyllistyd myds muihin
virkarikoksiin.
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Myoskadn mahdollinen vahingonkorvaus-
vastuu ei riipu palvelussuhteen muodosta,
vaan julkisyhteisé on velvollinen korvaa-
maan julkista valtaa kdytettdessd virheen tai
laiminly6nnin johdosta aiheutuneen vahin-
gon. Sama korvausvelvollisuus on muulla
yhteisolld, joka lain, asetuksen tai lakiin si-
siltyvdan valtuutuksen nojalla hoitaa julkista
tehtavas,

Yksi kunnallinen palvelussuhde oli esilld jo
1990-luvulla, kun valtioneuvoston asettama
kunnalliskomitea laati ehdotusta uudeksi
kuntalaiksi. Yhtd palvelussuhdemuotoa, kun-
nallista tydsopimussuhdetta valmisteltiin eril-
lisessd tyoryhmissd, joka ei kuitenkaan on-
nistunut ratkaisemaan kaikkia asiaan liittyvid
ongelmia. Julkisen vallan kiyttimiseen liit-
tyvid ongelmia ei ole kyetty ratkaisemaan
vieldkéddn. Tamén vuoksi kuntalaissa on edel-
leen sdddettivd kunnan henkildstdstd, viran
perustamisesta ja lakkauttamisesta sekd vir-
kasuhteen muuttamisesta tysuhteeksi. Muu-
toin kunnan viranhaltijan oikeusasemasta
sdddetddn kunnallisessa viranhaltijalaissa ja
tyOntekijdn asemasta tydsopimuslaissa.

2.4.11 Kunnan péitdksenteko- ja hallintome-
nettely

Kunnan péidtoksenteko- ja hallintomenette-
lyn sédntelyyn ei kohdistu isoja muutospai-
neita. Periaatteellisesti tdrkedd kuitenkin on
sdhkoisten mahdollisuuksien hyddyntdminen
kunnan p#itoksenteossa ja hallinnossa.

Kunnan hallinnossa sdhkdisid toimintata-
poja voitaisiin hyddyntdd nykyistd enemmin
muun muassa kunnan péitoksentekoproses-
sien ja asiakirjahallinnon s@hkoistdmisella.
Kunnissa sidhkdiselle kokoukselle olisi tar-
vetta esimerkiksi seuduilla, joilla vélimatkat
ovat pitkid. Myds toimielinten kokouksia
voitaisiin pitdd ajasta ja paikasta riippumat-
tomasti sidhkdisid menetelmid hyddyntien.
Lisdksi tulisi kehittdd uudenlaisia tietotekno-
logiaa hyodyntédvid tiedottamisen, osallistu-
misen ja vaikuttamisen keinoja.

Koska kuntalaki on kunnallishallinnon
yleislaki, kuntalakiin ei kuitenkaan tulisi ot-
taa sddnnoksid tai toimintaperiaatteita, jotka
ovat sovellettavissa toisesta hallinnon yleis-
laista. Lisdksi kuntien kiytdntdjd voitaisiin

pyrkid yhtendistimédin informaatio-ohjauk-
sen keinoin muun muassa JHS-suositusten
avulla.

Koska tietotekninen ympéristé muuttuu
nopeasti, tulisi kuntalaissa ldhted siitd, ettd
kunnalla olisi suuri harkintavalta teknisten
toteutustapojen suhteen. Laissa luotaisiin siis
vain reunaehdot toimielimen paétdksenteolle
ja tekninen toteutustapa jdisi kunnan valitta-
vaksi. Kuntalain tulisi siten olla vélineneut-
raali.

2.4.12 Kunnan talous
Talousarvio ja suunnitelma

Kunnan tehtdvien ja talouden tulee olla
kestdvilld pohjalla ja tasapainossa. T&méi
edellyttdd pidemmin aikavélin strategista ni-
kemystd toimintaympériston kehityksestd ja
tulevaisuudesta sekd toiminnan ja talouden
tavoitteellisuutta ja suunnitelmallisuutta. Val-
tuusto hyviksyy talousarviossa ja -suun-
nitelmassa toimintaa ja taloutta koskevat ta-
voitteet. Toiminnalliset tavoitteet liittyvit ra-
kenteisiin, tuotantotapoihin ja palveluiden si-
siltéihin ja vaikuttavuuteen. Taloudellisilla
tavoitteilla ohjataan kunnan talouden tasa-
painoa, tulo- ja pafomarahoitusta sekid re-
surssien jakoa. Tavoitteet on pyrittivd aset-
tamaan siten, ettd ne kattavat tehtdvialueen
lakisdéteiset ja muut tehtdvit ja ovat toteutet-
tavissa niihin osoitetuilla voimavaroilla.

Kuntakonsernindkdkulman ottamista huo-
mioon talousarviota ja -suunnitelmaa koske-
vissa kuntalain pykéilissd ei ole sddnnelty.
Kunnat jérjestdvit entistd enemmaén palveluja
tytdryhtididensd ja kuntien yhteistoiminnan
kautta, joten konsernindkdkulmaa kunnan ta-
loussuunnitteluprosessissa tulisi olennaisesti
vahvistaa.

Kunnan talouden tasapaino ja alijdadmdn kat-
taminen

Talouden suunnittelu on kunnille yha haas-
tavampaa. Kuntien lisddntyneet tehtivit, kus-
tannusten nousu sekd kuntien tulopohjaan
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vaikuttaneet ratkaisut ovat aiheuttaneet sen,
ettd monilla kunnilla on vaikeuksia talouden
tasapainottamisessa ja yhd useampien kunti-
en tilinpéatskset ovat alijaamaisia.

Nykyinen taloussuunnitelman tasapaino-
velvoite ja siihen liittyvi alijiimén kattamis-
velvollisuus eiviit ole estidneet alijdiimien
kumuloitumista kuntien taseisiin., Kadytannos-
sd on osoittautunut, ettd talouden tasapainot-
tamisessa toimenpideohjelmien toteutus on-
nistuu vain harvoin. Téstd seuraa, ettd ali-
jdamii ei saada katetuksi ja kumuloituvat ali-
jddmit ja niiden kattaminen siirtyy tai kiy
yhi vaikeammaksi kunnan omin voimin. On
kuntia, joissa taloussuunnitelma vuosittain
suunnitellaan tasapainoon, mutta tasapainoa
ei todellisuudessa saavuteta.

Koska kuntien talous on kokonaisuus, jo-
hon vaikuttavat yksittdisten kuntien toimen-
piteiden lisdksi sekd valtion yhteiskunta- ja
finanssipoliittiset paidtokset ettd yleinen suh-
dannetilanne, eivdt kuntien veroprosentin,
menojen tai lainaoton sdintely ole keinoja,
jolla kuntien talouden tasapaino voitaisiin
saavuttaa. Valtion menokehysmenettely ei
my0skéddn sellaisenaan sovellu kuntiin. Kun-
nat voivat vain osittain vaikuttaa lakisééteis-
ten tehtdvien menoihin ja esimerkiksi eri-
koissairaanhoidon menot tai toimeentulotu-
kimenot voivat suurestikin vaihdella vuosit-
tain. Kunnilla on valtiota rajoitetummat kei-
not vaikuttaa menojen suuruuteen, koska se
ei voi muuttaa niiden perusteena olevaa lain-
sdadantod.

Nykyisessd kuntalaissa kunnan tulovero-
prosentille ei ole séddetty yldrajaa. Veropro-
sentin sddntely hillitsisi vélillisesti menojen
kasvua, mutta sddntely merkitsisi sitd, ettd
keskeistd osaa kuntien taloudellista p#&tos-
valtaa rajoitettaisiin. Kunnan verotusoikeus
on osana itsehallintoa perustuslaissa turvattu
ja sédntely olisi perustuslain kannalta ongel-
mallinen.

Kuntien lainakanta on kasvanut nopeasti,
silld kuntien tulorahoitus ei ole riittdnyt vies-
ton kasvun edellyttdmiin investointeihin eikd
korjausinvestointeihin. Poistot ovat olleet
uusinvestointi- ja peruskorjaustarpeeseen
nihden riittiméttomid. Kuntien lainakannan
voimakas kasvu on johtanut kysymykseen,
tulisiko kuntien lainanottoa rajoittaa.

Kuntien talous on kuitenkin kokonaisuus ja
sopeuttamiskeinot ovat kiintedssd yhteydessé
toisiinsa. Lainakattoa olisi suhteellisen help-
po kiertdd esimerkiksi tytdryhteiséiden kautta
tai toteuttamalla hankkeita elinkaarimallilla,
vuokrasopimuksin tai muilla rahoitustavoilla.
Lisdksi kuntien investointitarpeet ja vakava-
raisuus vaihtelevat. Velanoton rajoittaminen
ja veroprosentin sdédntely olisivat myds kiy-
tinndssd sidoksissa toisiinsa. Jos veropro-
senttia ei voitaisi korottaa, rahoitustasapai-
non hakemiseksi olisi haettava uutta lainaa ja
piinvastoin.

Nykyisessd kuntalaissa alijd@mén katta-
misvelvoitetta sovelletaan vain kuntaan. Ali-
jadmin kattamisvelvollisuus ei koske kun-
tayhtymii. Joillakin kuntayhtymilld on kui-
tenkin olla merkittdvia alijiimiid, joista kun-
nat kuntalain mukaisesti vastaavat. Syitd ali-
jadmin kertymiseen on useita. Syyni saattaa
olla, ettd koska alijaamén kattamisvelvolli-
suutta ei ole, jasenkuntien maksut eivit ole
vastanneet palvelujen ostoja ja periaatteessa
jisenkunnille kuuluva alijidmid on kertynyt
kuntayhtymain. Joissakin tilanteissa taustalla
on myds, ettd kuntayhtymi ei ole sopeuttanut
toimintaansa jasenkuntien edellyttimallad ta-
valla.

Kuntalain valmistelun yhteydessi tehdyssé
kyselyssd alijgdmin kattamisvelvollisuuden
ulottamista kuntayhtymiin kannatti selvd
enemmistd, noin 80 prosenttia vastaajista.
Kommenteissa titd perusteltiin muun muassa
silld, ettd se hillitsisi kuntien alijidmien siir-
tdmisti tai piilottamista kuntayhtymien tasei-
siin. Alijddamén kattamisvelvollisuus vaatisi
kuntayhtymid my0s suunnittelemaan ja te-
hostamaan toimintaansa ja vastaamaan toi-
minnastaan paremmin. Muutoinkin kuntayh-
tymien alijgdmin kertyminen tulisi rajoittaa
vahdiseksi.

Kirjanpito

Valmistelu julkisen sektorin yhtendisten ja
vertailukelpoisten tilinpd4tosstandardien
luomiseksi on kdynnistynyt EU:ssa. Komis-
sion ndkemyksen mukaan tulisi ottaa kéyt-
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t66n uudet EPSAS-standardit (European
Public Sector Accounting Standards), jotka
pohjautuvat  kansainvilisiin  julkissektorin
IPSAS-standardeihin. IPSAS-standardit ovat
suoriteperusteisia standardeja, jotka ovat la-
helld yritysten kéyttdmid IFRS-standardeja.

EU-maat eivit ole tehneet vield uudistuk-
sesta poliittisia pddtoksid, joten EPSAS-
standardien sis#lto ja aikataulu ovat auki. Eu-
roopan komissio esittdd, ettd asiaa koskeva
lainsdddéntd muodostuisi kahden seuraavan
vuoden kuluessa. Sen jilkeen seuraisi useita
vuosia kestévd toimeenpanovaihe, jonka jil-
keen kaikki jasenmaat voisivat ottaa EPSAS-
standardit kdyttéon noin vuonna 2020. Stan-
dardien kdyttéonotto vaatisi muutoksia kan-
sallisiin sddnndksiin. Standardien soveltu-
vuus Suomessa on myds kyseenalaistettu.

My®és kirjanpitolakia, jota noudatetaan so-
veltuvin osin kunnissa, ollaan uudistamassa.
EU:n parlamentti ja neuvosto hyviksyivit
kesdkuun 26 pédivand 2013 uuden tilinpaatos-
direktiivin (2013/34/EU). Direktiivi on saa-
tettava voimaan viimeistddn heindkuun 20
pdivind 2015, miké tarkoittaa, ettd kirjanpi-
tolaki ja -asetus on tarkistettava vastaamaan
direktiivid. Tulevista muutoksista aiheutuvat
kuntien Kkirjanpitoa koskevat ohjeet antaa
kuntajaosto nykyisen kuntalain siinnosten
mukaisesti toimivaltansa puitteissa.

Kuntalain kirjanpitoa ja kirjanpidon ohjeis-
tusta koskevaa sdadnnostd ei tdssd vaiheessa
ole perusteltua lahted uudistamaan.

Tilinpdcditos

Kirtjanpitolain mukaan tilinpaitdksen kes-
keisend tehtdvind on kuvata tilinkauden tulos
ja tilinpddtospdivin taloudellinen asema. Ti-
linpdatospdivan taloudellista asemaa kuvaa
tase, tuloksen muodostumista tuloslaskelma
sekd varojen hankintaa ja kiytt6d rahoitus-
laskelma. Kuntalain valmistelun yhteydessi
on esitetty, ettd kuntien taseet eivét anna oi-
keaa kuvaa kuntien omaisuuden eli pysyvien
vastaavien arvosta ja eltd pysyvien vastaavi-
en kéyvit arvot tulisi esittdd tilinpddtoksen
liitetiedoissa.

Taseen pysyviin vastaaviin kuuluvan maa-
tai vesialueen taikka arvopaperin arvoon voi-
daan tehdd arvonkorotus, jos arvonkorotus-

kohteen todennékdinen luovutushinta on ti-
linpddtdspdivand pysyvisti alkuperdistd han-
kintamenoa olennaisesti suurempi. Arvonko-
rotuksen tekeminen on vapaaehtoista. Vuo-
den 2012 tilinpditostietojen mukaan 68 kun-
nan taseessa on arvonkorotusrahastojen p#é-
omia noin 2,4 miljardia euroa ja 27 kuntayh-
tymin taseessa noin 129 miljoonaa euroa.

Kuntajaoston yleisohjeen mukaan kunnan
ja kuntayhtymin kirjanpidossa ei sovelleta
kirjanpitolain 7 a lukua kansainvilisten tilin-
pddtosstandardien mukaan laadittavasta tilin-
pddtoksestd ja konsernitilinpédsdtoksesta. Téstd
syystd IFRS-standardien mukainen hankin-
tamenon uudelleen arvostaminen kidypéén
arvoon ei koske kuntia.

Suunnitelmapoistot tehdddn hyddykkeen
taloudellisena  vaikutusaikana  hankinta-
menosta, josta on vihennetty mahdolliset
valtionosuudet ja muut rahoitusosuudet.
Poistojen tarkoituksena on kitjanpidon meno
tulon kohdalle -periaatteen toteuttaminen.
Poistot eiviit kaikissa kunnissa ja kuntayhty-
missd kata poistonalaisten investointien
omahankintamenoja tai korvausinvestointeja.
Konsernin sisdisen yhdenmukaisuuden ja
kuntien vertailtavuuden vuoksi ei kuitenkaan
ole perusteltua muuttaa hankintamenoon pe-
rustuvaa poistojirjestelméi ja sen suunnitel-
mapoistokiytintod nykyisesta.

Kirtjanpitolautakunnan kuntajaosto on suo-
sitellut yleisohjeessa kunnan ja kuntayhty-
min suunnitelman mukaisista poistoista
(2011) yleisohjeen liitteen poistoaikojen ala-
rajojen kayttdmistd, ellei pidemmin poisto-
ajan kéyttimiseen ole erityistd hyédykekoh-
taista perustetta. Kunkin hyddykkeen poisto-
ajan tulisi perustua sen tulonodotuksiin tai
palvelutuotantokykyyn hyédykkeen taloudel-
lisena pitoaikana. Tarkistettua ohjetta on tul-
lut noudattaa viimeistdén tilivaodesta 2013
alkaen, mutta sitd on voitu soveltaa jo aikai-
semmalta tilikaudelta laadittavaan tilinpd4-
tokseen.

Osa kunnista ja kuntayhtymistd on tarkis-
tanut poistosuunnitelmaansa ja ottanut sen
kaytt6dn jo vuoden 2012 kirjanpidossa. Osa
kunnista on ottanut kdyttéon uudet poisto-
suunnitelmat vasta tilivaodesta 2013. Niin
ollen poistosuunnitelmien tarkistusten vaiku-
tusta suunnitelmapoistojen tasoon ei ole vield
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tarkasti kiytettivissd. Vertailtaessa talousti-
lastojen 2011 ja 2012 poistojen tasoa Man-
ner-Suomen kunnissa poistojen midrd oli
noussut keskim&idrin vajaat 8 prosenttia.
Kuntakoon mukaan 2 001—6 000 asukkaan
ja yli 100 000 asukkaan kuntakoon kunnissa
nousu oli noin 10 prosenttia. Kunnittain ver-
tailtaessa nousu vaihteli hyvin suuresti. Tilas-
totietojen perusteella ei voida tulkita, mikd
osuus noususta on poistoaikojen lyhennyk-
selld ja mikd muusta syysté, esimerkiksi sa-
tunnaisesta suurehkon kohteen poistamisesta
kokonaan tai pienissid kunnissa jonkin suuren
kohteen valmistumisesta ja sen poistojen ai-
heuttamasta kasvusta.

Kuntien pysyvien vastaavien arvostus- ja
kirjaamisperiaatteita tai liitetietovaatimuksia
ei ole tarpeen toistaiseksi uudistaa, silld ny-
kyiset kirjanpitosddnnokset ovat vakiintunei-
ta ja riittdvid tilinpdatoksen oikeiden ja riitté-
vien tietojen ndkokulmasta. Arvionvaraisten
erien esittdminen voi heikentdd tilinpaatok-
sen lukujen ja antaman kuvan luotettavuutta,
koska niiden oikeellisuuden todentamiseen
liittyy epdvarmuustekijoitd. Tadmén vuoksi on
tarkedd, ettd kunnan taloudellista asemaa ku-
vaavia tietoja tdydennetdin tilinpdstoksen lii-
tetiedoissa.

Konsernitilinpcdicitos

Konsernisuhde perustuu kirjanpitolain tar-
koittamaan mairdysvaltaan toisessa yhteisos-
sd. Konsernisuhde voi syntyd &idnivallan
enemmiston tai muun tosiasiallisen méérays-
vallan perusteella. Konsernitilinpd&téksen
laadintavelvollisuus koskee mainitulla perus-
teella jokaista kuntaa ja kuntayhtymaii, jolla
on yksi tai useampia tytdryhteisoja.

Kuntalaissa ei ole sdddetty kuntayhtymén
tilinpddtoksen yhdistelystd kunnan konserni-
tilinpdtokseen. Kirjanpitolautakunnan kun-
tajaoston yleisohjeella on ohjeistettu, ettd
kuntayhtymén tilinpdétés yhdistelldén aina
jisenkunnan konsernitilinpdétckseen kun-
tayhtyméosuuden suhteessa riippumatta siité,
onko kuntayhtymé tytiryhteiso vai ei.

Konsernituloslaskelmaa ja rahoituslaskel-
maa ei tarvitse laatia, jos seki pééttyneelts ti-
likaudelta ettd sitd vilittomésti edelténeeltd
tilikaudelta tytdryhteisdjen yhteenlaskettu

liikevaihto tai sitd vastaava tuotto on alle
200 000 euroa. Konsernituloslaskelma ja ra-
hoituslaskelma ovat kuitenkin aina laaditta-
va, jos sekd péittyneeltd tilikaudelta ettd sitd
valittomisti edeltdneeltd tilikaudelta tytédryh-
teisdjen taseiden yhteenlaskettu arvo on ylit-
tinyt yhden kolmasosan kuntakonsernin
paattynyttd tilikautta edeltdneen tilikauden
tasearvosta.

L#hes kaikki kunnat laativat konsernitaseen
ja suurin osa tdydellisen konsernitilinp&&tok-
sen. Vuoden 2013 kuntien talous- ja toimin-
tatilaston tietojen perusteella vain kaksi kun-
taa jdtti laatimatta konsernitaseen. Tietoa sii-
td, kuinka moni kunta laatii tidydellisen kon-
sernitilinpé&toksen ja kuinka moni vain kon-
sernitaseen liitetietoineen poikkeussddnnok-
sen perusteella, ei ole saatavissa talous- ja
toimintatilastosta.

Kuntalain uudistuksessa painotetaan ylei-
sesti kuntakonsernin kokonaisuutta. Konser-
nitilinpddtds antaa kuvan kuntakonsernin lai-
nakannan kehityksestd. Alijidmén kattamis-
velvollisuutta ja kriisikuntakriteerejd tulisi
tarkastella jatkossa konsernin ndkdkulmasta.
Kuntien ja kuntayhtymien taloustilastointia
uudistetaan vuodesta 2015 alkaen siten, etti
konsernitaseen lisdksi tilastoinnissa kerdtdén
tiedot my&s kunnan ja kuntayhtymin konser-
nituloslaskelmasta ja konsernin rahoituslas-
kelmasta.

Toimintakertomus

Toimintakertomus on tilinpaétdksen pakol-
linen osa. Toimintakertomuksessa seurataan
valtuuston asettamien toiminnallisten ja ta-
loudellisten tavoitteiden toteutumista kun-
nassa ja kuntakonsernissa. Lis#ksi toiminta-
kertomuksessa on annettava tietoja sellaisista
olennaisista kunnan ja kuntakonsernin talou-
teen liittyvistd asioista, jotka eivit tule ilmi
kunnan tai kuntakonsernin taseessa, tuloslas-
kelmassa tai rahoituslaskelmassa. Téllaisina
on mainittu arvio todenn#kdisestd tulevasta
kehityksestd sekd tiedot sisdisen valvonnan ja
riskienhallinnan jirjestimisesti ja keskeisistd
johtopaitoksist.

Talouden tasapainotuksen ja alijaidmén kat-
tamisvelvollisuuden toteutumista seurataan
myds toimintakertomuksessa. Jos kunnan ta-
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seessa on kattamatonta alijidmii, toiminta-
kertomuksessa on tehtdvi selkoa talouden ta-
sapainotuksen toteutumisesta tilikaudella se-
kd voimassa olevan taloussuunnitelman ja
toimenpideohjelman riittdvyydestd talouden
tasapainottamisessa.

Toimintakertomukseen ei kohdistu uusia
sddntelytarpeita.

Tytiryhteison ja kuntayhtymdn tiedonanto-
velvollisuus

Muun muassa konsernitilinpditoksen laa-
dinnassa yksi suurimpia kaytinnon ongelmia
on ollut, ettei kunnan konsernitilinpdatokseen
vhdisteltdviltd yhteisoiltd saada riittdvén
ajoissa ja riittdvan yksildityja tietoja tilinp4aa-
toksen laadintaa varten. Ongelma on toden-
nikdisesti seurausta puutteellisesta konsernin
omistajaohjauksesta ja riittimattomistd kon-
serniohjeista.

Sdannoksessd ei nykyisin ole mainittu kun-
tayhtymis, vaikka kuntayhtymien tilinp#s-
tokset yhdistelldén kuntayhtyméosuuden suh-
teessa jidsenkunnan konsernitilinpédétokseen
tai -taseeseen. Myo6s kuntayhtymien jdsen-
kunnille konsernitilinpdédtéstd varten anta-
missa tiedoissa on ollut viivdstymisid. Kun-
tayhtymén perussopimuksessa on voitu sopia
tiedonantovelvollisuudesta, mutta konserniti-
linpéitoksen laatimista varten annettavista
tiedoista voitaisiin sdétdsd vastaavasti kuin ty-
taryhteisdjen osalta.

Konsernin omistajaohjauksen ja konser-
niohjeiden keinoin on my6s konsernitilinp#-
tostd varten annettavien tietojen saamista
mahdollista tehostaa.

2.4.13 Erityisen vaikeassa asemassa olevan
kunnan arviointimenettely

Erityisen vaikeassa asemassa olevan kun-
nan arviointimenettelyn tunnusluvut pohjau-
tuvat nykyisin peruskuntien tilinpaitostietoi-
hin. Kunnan taloudelliseen tilanteeseen voi-
vat kuitenkin vaikuttaa olennaisesti myds
muun kuntakonsernin sekd kuntien yhteis-
tyon kustannukset. Joissakin tilanteissa voi
olla mahdollista, ettd peruskunnat pyrkivit
jopa piilottamaan alijagdmiddn konsernin lu-

kuihin. Kuntalain kokonaisuudistuksen yhte-
nd tavoitteena on omaksua kokonaisvaltai-
sempi ndkokulma kunnan toimintaan, jolloin
myds taloudellisen tilanteen arvioimisessa tu-
lisi ndkyd peruskunnan talouden lisidksi ny-
kyistd paremmin kunnan toiminta kuntakon-
sernina ja kuntayhtymissa. Siksi myds arvi-
ointimenettelyn edellytyksend olevissa tun-
nusluvuissa pitdisi soveltuvin osin ottaa
huomioon koko kuntakonserni. Tdma antaisi
nykyistd luotettavamman kuvan kunnan ta-
louden kokonaisuudesta.

Kuntalain mukainen alijiimén kattamis-
velvollisuus ja erityisen vaikeassa taloudelli-
sessa asemassa olevia kuntia koskeva arvi-
ointimenettely ei nykyisin koske kuntayhty-
mid. Tadmd on mahdollistanut kuntien alijés-
mien siirtimisen ja alijddmien kerdéntymisen
kuntayhtymiin. Muun muassa talouden ko-
konaisuuden hallinnan, kurinalaisuuden ja
lapindkyvyyden sekd yhteisvastuullisuuden
nidkokulmasta on perusteltua, ettd kuntien ja
kuntayhtymien alijdimié ja niiden kattamista
sdddeltdisiin yhtendisin perustein.

Arviointimenettelyn edellytyksend olevien
kunnan talouden tunnuslukujen osittaisesta
padllekkidisyydestd erityisesti vieraan p#i-
oman osalta on esitetty kritiikkid. Kunnan
velkaantumista arvioidaan nykyisin kolmella
tunnusluvulla eli lainakannan, suhteellisen
velkaantuneisuuden ja omavaraisuusasteen
perusteella. Néistd lainakanta kuvaa kunnan
koko vieraan paddoman mairdd yleiselld tasol-
la. Suhteellinen velkaantuneisuus kuvaa
kuinka suuri osa kunnan vuosittaisista kéyt-
totuloista tarvittaisiin vieraan p#doman ta-
kaisinmaksuun. Omavaraisuusaste on kunnan
oman piddoman ja vieraan pddoman suhde.
Lisdksi tulorahoituksen tasapainoa kuvaavaa
vuosikatetta on tunnuslukuna kritisoitu sen
vuosittain vaihtelevan luonteensa vuoksi.
Yleisesti tunnettuna ja selkednid mittarina se
on kuitenkin vakiintunut tunnusluku. Muista
kriteereistd tuloveroprosentti ja kertynyt ali-
jadmi on ndhty yleisesti toimivina ja perus-
teltuina kriteereind. Tuloveroprosentin osalta
tunnusluvun nykyinen raja-arvo on kuitenkin
osoittautunut liian alhaiseksi, koska Kkriteeri
tidyttyy jo suuressa joukossa kuntia.

Arviointimenettely on saatujen kokemusten
perusteella osoittautunut menettelytavoiltaan
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toimivaksi. Kunnat ovat hyviksyneet arvi-
ointiryhmien esitykset padsddntdisesti esite-
tyssd muodossa. Arviointiprosessia on saatu-
jen kokemusten perusteella syytd edelleen
kehittéd siten, ettd sen yhteydessi selvitetdéin
ja arvioidaan nykyistd kattavammin myds
kuntien yhteistoimintajérjestelyjen vaikutus
kunnan talouden tasapainottamiseen. Arvi-
ointimenettelyjen yhteydessd on nykyisin
tarvittaessa kuultu kuntayhtymin hallituksen
edustajia. Mikili edellytyksid kuntien yhdis-
tymisen valmistelun kdynnistimiselle on, on
arvioinnissa syytd kuulla my6s naapurikun-
tia.

2.4.14 Hallinnon ja talouden tarkastus
Tarkastuslautakuntien asema ja nimi

Tarkastuslautakuntaa koskevan sédéntelyn
vahdisyys on johtanut epidselvyyksiin lauta-
kunnan asemasta ja tehtidvisti sekid kuntakoh-
taisiin tulkintoihin. Useimmissa kunnissa
tarkastuslautakunnan asema on vakiintunut.
Valmistelun yhteydessd on esitetty, ettd tar-
kastuslautakunnissa siirryttidisiin  joissakin
tarkastuslautakunnissa kéytdssd olevaan niin
kutsuttuun valiokuntamalliin, jossa kaikki j&-
senet ovat valtuutettuja. Kunta voi péittaa
hallinnostaan suhteellisen vapaasti ja kunnat
ovat erilaisia, joten on tarkoituksenmukaista,
ettd tarkastuslautakuntien kokoonpanoa kos-
keva sdédntely ei poikkea muun hallinnon jér-
jestdmisesta.

Valmistelun yhteydessd lautakunnan ni-
meksi on ehdotettu arviointilautakuntaa, mi-
k& korostaisi tarkastuslautakunnan arviointi-
tehtdvid, sekd yhdistelmdnimed arviointi- ja
tarkastuslautakunta.  Tarkastuslautakunnan
nimi on kuitenkin vakiintunut neljin tdyden
valtuustokauden aikana.

Arviointitehtiivi

Vaikka tarkastuslautakunnan tehtdvd on
pddsdintdisesti ndhty laajempana toimintojen
tarkoituksenmukaisuuden ja tuloksellisuuden
arviointina, niin aika ajoin on esitetty tulkin-
toja, joiden mukaan tarkastuslautakunnan

tehtdvid rajoittuisi pelkdstdin talousarviossa
asetettujen ja toimintakertomuksessa rapor-
toitujen tavoitteiden toteutumisen arvioimi-
seen. Kuntia ohjataan yhd enemmin strategi-
sen tavoiteasetannan kautta. Strategian to-
teuttamisen arvioinnin tulisi olla entisti kiin-
tedmpi osa myds tarkastuslautakunnan arvi-
ointitoimintaa. Tuloksellisuuden arvioinnin
merkitys on myds tdnd pdivand korostunut
erityisesti, kun esimerkiksi palvelujen jirjes-
tdmistapa on monimuotoistunut, méirirahoja
myOnnetdin entistd laajempina kokonaisuuk-
sina ja valtionosuuksien kdytén valvonta on
vahentynyt. Tarkastuslautakunta voi kiinnit-
t44 huomiota myds toiminnan ja toimintata-
pojen tarkoituksenmukaisuuteen.

Arvioinnin toimintatavat vaihtelevat kun-
nan koosta, resursseista ja kulttuurista riippu-
en. Voimassa oleva kuntalaki ei edellyté ar-
viointisuunnitelman laatimista. Useimmissa
tarkastuslautakunnissa on vakiintunut kay-
tannoksi laatia koko valtuustokauden kattava
yleisemmilld tasolla oleva arviointisuunni-
telma, jota on tarkennettu vuosittain laaditta-
vissa tybohjelmissa. Suunnitelmallinen arvi-
ointitoiminta luo edellytykset tehokkaalle re-
surssienkdytolle keskeisten toimintojen tu-
loksellisuuden arvioinnissa. Valtuuston ja
tarkastuslautakunnan  vuorovaikutteisuutta
voidaan vahvistaa viemilld tarkastuslauta-
kunnan arviointisuunnitelma valtuustolle tie-
doksi.

Voimassa olevassa kuntalaissa ei ole
myGskddn madritelty arviointitulosten rapor-
tointia koskevia menettelytapoja, kuten siti,
tuleeko tavoitteiden toteutumisen arviointia
koskevan raportoinnin olla kirjallista. Tar-
kastuslautakuntien raportointitavaksi on va-
kiintunut valtuustolle kev&dlld annettava ar-
viointikertomus, johon on koottu edellisti ti-
likautta koskevat arviointihavainnot. Arvi-
ointikertomusta voidaan pitd4 tarkastuslauta-
kunnan kisityksend siitd, kuinka hyvin halli-
tus ja muut tilivelvolliset ovat onnistuneet
valtuuston tahdon toteuttamisessa. Usein val-
tuustot merkitsevit tarkastuslautakunnan ar-
viointikertomuksen vain tiedoksi. Monissa
kunnissa on yleistynyt kdytintd, ettd valtuus-
tot pyytivit hallitukselta vastineen tarkastus-
lautakunnan arviointikertomuksessa esitta-
mistd havainnoista. Yhdenmukaiset menette-
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ly- ja raportointitavat todennikdoisesti liséisi-
vt arviointitoiminnan vaikuttavuutta kunnan
toiminnan ja talouden ohjauksessa.

Voimassa oleva kuntalaki on mahdollista-
nut sen, etti tarkastuslautakunta on voinut
antaa arviointikertomuksen lisdksi muita eril-
lisselvityksid koskevia raportteja jo tilikau-
den aikana. Toisaalta lain tulkinnanvaraisuus
on johtanut siihen, ettd kunnanhallitus on
voinut estdd tarkastuslautakunnan erillisra-
portoinnin, mikd on voinut heikentéi arvioin-
titoiminnan riippumattomuutta. Tilikauden-
aikainen raportointi antaa tarkastuslautakun-
nalle mahdollisuuden puuttua esimerkiksi ta-
voitteiden toteutumattomuuteen ajantasai-
semmin ja vastaavasti valtuusto voisi hyo-
dyntéé tietoa seuraavan vuoden talousarvion
valmistelussa aikaisempaa paremmin.

Hallinnon ja talouden tarkastuksen jérjestd-
minen

Voimassa olevassa kuntalaissa tai sen pe-
rusteluteksteissd ei ole selkefisti midritelty,
mitkd ovat nimenomaisesti tarkastuslauta-
kunnan valmisteluvastuulle kuuluvia ja val-
tuuston pédtettdvid hallinnon ja talouden tar-
kastuksen jérjestimiseen liittyvid asioita, jot-
ka poikkeavat normaalista hallituksen val-
misteluvastuusta. Selkeésti tarkastuslauta-
kunnan valmisteluvastuulle on katsottu kuu-
luvan tilintarkastajien valinnan ja erottamisen
valmistelu sekd tilintarkastuskertomukseen
kuuluvien asioiden valmistelu. Rajanvetovai-
keuksia on ollut ldhinni niissd kunnan ylei-
seen hallintoon kuuluvissa asioissa, jotka
koskevat my®6s hallinnon ja talouden tarkas-
tusta tai sen jérjestdmistd. Tillaisia asioita
ovat esimerkiksi tarkastuslautakunnan toi-
mintaa ohjaavat johtosddnndn maidrdykset ja
talousarvio seki tilintarkastussopimuksen te-
ko ja sen valvonta. Lain tulkinnanvaraisuu-
desta johtuen kiytdnnot ovat vaihdelleet eri
kunnissa.

Tarkastuslautakunnalla tulee olla edelly-
tykset riippumattoman ja luotettavan arvioin-
nin suorittamiseen, mikd edellyttdd riittdvid
resursseja. Riittdvien resurssien varmistami-
nen tulisi huomioida tarkastuslautakunnalle
myonnettdvissd médrirahoissa. Tarkastuslau-
takunnan arviointityd ja tilintarkastajan tar-

kastusty6 kohdistuu kunnanhallitukseen ja
sen alaiseen toimintaan, joten riippumatto-
muuden ndkokulmasta kunnanhallituksen ei
tulisi voida vaikuttaa talousarvio- ja johto-
sddntovalmistelun kautta rajoittavasti lakisda-
teisen tilintarkastuksen ja valtuustoa palvele-
van arviointitoiminnan jirjestimiseen. Tar-
kastuslautakunnan johtoséannon ja talousar-
vion valmistelu voisi kuulua jatkossa tarkas-
tuslautakunnan muihin valmistelutehtaviin.

Tarkastuslautakunnan tehtdvidnd on myos
huolehtia kunnan ja sen tytiryhteisgjen tilin-
tarkastuksen yhteensovittamisesta. Tama tar-
koittaa muun muassa koko kuntakonsernin ti-
lintarkastuspalvelujen kilpailuttamisen jarjes-
tdmistd, tarjousvertailua ja tilintarkastajaeh-
dokkaiden nimedmistd konserniyhteisdihin.
Tilintarkastajan valinnasta paittdd kuitenkin
tytdryhteison toimielin.

Talouden tasapainon arviointi

Tarkastuslautakunnan tehtdvidnd on myos
arvioida talouden tasapainotuksen toteutta-
mista tilikaudella sekd voimassa olevan talo-
ussuunnitelman ja toimenpideohjelman riit-
tavyyttd, jos kunnan taseessa on kattamatonta
alijgaméd. Tarkastuslautakunnan tehtdva
edellyttdd myos tulevaisuuden arviointia, mi-
ki on poikkeus jilkikiteisarvioinnin ja -
tarkastuksen periaatteeseen. Vastaavasti tilin-
tarkastajan tehtdvini on ollut varmistaa lail-
lisuusnidkSkulmasta (ns. vastaavuustarkastus-
ta), ettd tasapainotus- tai toimenpideohjelma
on laadittu lain sitd edellyttiessi ja ettd halli-
tus on raportoinut talouden tasapainotuksen
toteutumisesta toimintakertomuksessa. Lain
valmistelun yhteydessd on ehdotettu, etti teh-
tivd siirrettdisiin tilintarkastajalle. Tasapai-
non arviointiin liittyy arvionvaraisia erid, joi-
den arviointi kuuluisi luontevammin tarkas-
tuslautakunnalle.

Tilintarkastus

Voimassa olevan kuntalain mukaan tilin-
tarkastajan tulee olla julkishallinnon ja -
talouden tilintarkastajalautakunnan hyvik-
symd henkilé (JHTT-tilintarkastaja) tai yhtei-
s6 (JHTT-yhteis6). Yhteisébn on méadrattava
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vastuunalaiseksi tilintarkastajaksi JHTT-
tilintarkastaja. JHTT-tilintarkastajan ja -yh-
teison yksinoikeus tarkastaa kuntia on edel-
leen perusteltua kunnallisen toiminnan eri-
tyispiirteiden vuoksi.

Tilintarkastajien on viimeistidin toukokuun
loppuun mennessi tarkastettava hyvin tilin-
tarkastustavan mukaisesti kunkin tilikauden
hallinto, kirjanpito ja tilinpdétds. Voimassa
olevaa lakia kohtaan on esitetty kritiikkid,
koska siind ei ole riittivan yksiselitteisesti
kuvattu tilintarkastajan tehtdvien sisélto4, jot-
ta tilintarkastaja voisi suunnitella riittivin
médrdn tarpeellisia tarkastustoimenpiteit.
Lain perusteluissa on kuitenkin todettu, ettd
tilintarkastuksen ohjenormina olisi hyva tilin-
tarkastustapa. Julkishallinnon ja -talouden ti-
lintarkastajat ry on julkaisut Julkishallinnon
hyva tilintarkastustapa -suosituksen, joka oh-
jaa tarkastuksen sisélt6d tai toteuttamistapaa.
Suositus toimisi myds jatkossa tilintarkastuk-
sen ohjenormina. Tilintarkastajan tulee kiyt-
td4 ammatillista harkintaa suunnitellessaan ti-
lintarkastusta ja suorittaessaan tarkastustoi-
menpiteiti.

Tilintarkastajan tehtivénd on tarkastaa hal-
linnon lain ja valtuuston pdétdsten mukai-
suus. Julkishallinnon hyvén tilintarkastusta-
van mukaan kunnissa hallinnon tarkastus ki-
sittdd kunnan toimielinten ja viranhaltijoiden
tekemien pé#dtosten laillisuustarkastuksen se-
kd keskeisten pédtésten toimeenpanon seu-
rannan. Vaikka resurssien rajallisuuden ja
tarkastuksen tehokkuuden ndkdkulmasta tar-
kastuksen perusteena olevien hallinnon tar-
kastuksen piiriin kuuluvien lakien mé#&rad
olisi perusteltua rajoittaa, titd ei katsota tar-
peelliseksi, koska se voisi tarpeettomasti su-
pistaa tarkastusta.

Tilintarkastajien on tarkastettava kunnan ti-
linpédtoksen lisdksi siihen kuuluvan konser-
nitilinpddtoksen oikeellisuus sekd tietojen
riittdvyys. Tilintarkastajan tehtdvini on tar-
kastaa, etti tarvittavat tiedot kuntakonserniin
kuuluvasta yhteisostd on viety oikein konser-
nitilinpddtokseen. Tarkastusoikeus ei kuiten-
kaan ulotu tytdryhteison tilintarkastustietojen
luotettavuuden tarkastamiseen, jollei tilintar-
kastaja ole samalla yhteison tilintarkastaja.
Tastd syystd on perusteltua, ettd kunnan tilin-
tarkastaja toimii myds kuntakonserniin kuu-

luvan yhteison tilintarkastajana. Tilintarkas-
tuslain mukaan tytdryrityksen tilintarkasta-
jaksi on valittava viahintdan yksi emoyrityk-
sen tilintarkastaja. Edelld sanotusta voidaan
poiketa vain erityisestd perustellusta syysti.
Emoyrityksen tilintarkastajan on tarkastetta-
va my0s konsernitilinpditds sekid varmistut-
tava siitd, ettd konserniin kuuluvien yritysten
tilintarkastajat ovat suorittaneet tilintarkas-
tuksen asianmukaisesti.

Tilintarkastuslain mukaan sellaisessa yhtei-
sOssd tai sdAtiossd, jossa kunnalla tai kun-
tayhtymaélld on méadrdysvalta, tilintarkasta-
jaksi voidaan valita viimeistddn 31 pdivdnd
joulukuuta 2016 paittyville tilikaudelle
HTM-tilintarkastajan ~ sijasta  JHTT-tilin-
tarkastaja tietyin yhteisdmuotoon ja yhteison
kokoon liittyvin rajoituksin. Ehdotettu malli
saman tilintarkastajan valitsemisesta tytiryh-
teisdjen tarkastajaksi edellyttdd, ettd edelld
mainittua menettelytapaa jatketaan vuoden
2016 jilkeenkin, mikili tilintarkastusjérjes-
telmddn ei tule laajempaa muutosta koko-
naisuudistuksessa.

Voimassa olevan kuntalain mukaan tilin-
tarkastajan tulee tarkastaa kunnan ja kunta-
konsernin sisdisen valvonnan ja riskienhal-
linnan sekd konsernivalvonnan jirjestdmisen
asianmukaisuus. Vuoden 2012 kuntalain osit-
taisuudistuksessa tilintarkastajan tehtiviin li-
sdttiin kunnan ja kuntakonsernin riskienhal-
linnan sekd kuntakonsernin sisdisen valvon-
nan jérjestamisen tarkastus.

Ennen vuoden 2012 osittaisuudistusta kun-
talaissa ei ollut sdfinndksid siséisestd valvon-
nasta muualla kuin tilintarkastajan tehtdvissi.
Osittaisuudistus ja sen perustelut selvensiviit
sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan késit-
teitd ja niistd vastaavia toimijoita. Sen sijaan
sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan asian-
mukaista jérjestdmistd tilintarkastajan tehti-
vini ei ole edelleenkéddn méadritelty voimassa
olevassa kuntalaissa tai sen perusteluissa. Ti-
lintarkastajan tulee lausua ensimmdiisen ker-
ran vuoden 2014 tilintarkastuskertomuksessa
koko kuntakonsernin sisdisen valvonnan ja
riskienhallinnan jérjestimisestd. Tamd on
kuitenkin ongelmallista, koska konserniyh-
teistt vastaavat kuitenkin itse sisdisen val-
vonnan ja riskienhallinnan jéarjestimisestd ei-
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ki tilintarkastajalla ole tiedonsaantioikeutta
tytdryhteisolld olevista tiedoista.

Tilintarkastuskertomus ja tilivelvollisuus

Tilintarkastajan on tilintarkastuskertomuk-
sessa otettava kantaa siihen, voidaanko tili-
velvolliselle myéntdd vastuuvapaus. Voimas-
sa olevan kuntalain 75 §:n mukaan tilivelvol-
lisia ovat kunnan toimielimen jisenet sekd
asianomaisen toimielimen tehtévialueen joh-
tavat viranhaltijat. Edelld mainittujen liséksi
tilivelvollisina voidaan piti4 itsendisesté teh-
taviakokonaisuudesta vastaavia viranhaltijoi-
ta. Voimassa oleva kuntalaki ei tilld hetkelld
edellytd tilivelvollisten viranhaltijoiden maa-
rittelemistd ennakolta kuntalain 75 §:n tili-
velvollismédrittelyd tarkemmalla tasolla.
Viime kiddessd harkintavallan siitd, ketkd
ovat tilivelvollisia, on katsottu olevan tilin-
tarkastuskertomuksen antavalla tilintarkasta-
jalla. Tilivelvollisten ja muiden vastuullisten
kannalta olisi kuitenkin selkeimpdd, jos he
tietdisivit, koskeeko vastuuvapauslausuma
heitd. Liséksi tilivelvollisten méérittelylld
voidaan edistdd viranhaltijoiden johtamis-,
ohjaus- ja seurantavastuun toteutumista mm,
sisdisen valvonnan ja riskien hallinnan jarjes-
tdmisestd sekd tulosvastuun eli tavoitteiden
mukaisen, vaikuttavan ja taloudellisen toi-
minnan jirjestimistd. Tilivelvollisten luette-
lointi helpottaisi my®ds tilintarkastajien tyota.

Tilivelvollisten luettelon hyviksyminen on
tulkittu  kuuluvan valtuustolle. Véhdisen
sddntelyn wvuoksi tilivelvollisten luettelon
valmistelua koskevat kiytdnnot ovat vaihdel-
leet kunnissa. Valmistelusta on voinut vastata
tarkastuslautakunta tai hallitus. Valtuustolle
ei ehdoteta lisattaviksi lakisddteistd velvoi-
tetta paattad tilivelvollisista. Tilivelvollisten
méérittely kuuluu keskeisesti kunnan johta-
mis- ja hallintojérjestelméén, jonka valmiste-
lusta vastaa kunnanhallitus. Tarkastuslauta-
kuntaa ja tilintarkastajaa voidaan kuulla asian
valmistelun yhteydessa.

Kuntalain mukaisissa tilintarkastuskerto-
muksissa annetaan lausunto siitd, onko tilin-
pddtos hyviksyttivissd ja voidaanko vastuu-
vapaus myontdd. Tilintarkastuslain mukaisis-
sa tilintarkastuskertomuksissa ei ole enii
lausuntoja tilinpdédtoksen vahvistamisesta,

vastuuvapaudesta ja voitonjaosta. Kuntien
toiminnan verorahoitteisuuden nékokulmasta
on perusteltua, ettd kuntien tilintarkastusker-
tomuksissa annetaan edelleen lausunto tilin-
pddtoksen hyviksyttivyydestd ja vastuuva-
pauden mySntdmisesti tai epddmisesti.

Tarkastuslautakunnan ja tilintarkastajan tie-
tojensaantioikeus

Tarkastuslautakunnan ja tilintarkastajan tie-
tojensaantioikeus salassa pidettivistd asiakir-
joista koskee wvain kunnan viranomaisilla
olevaa tietoa. Tarkastuslautakunnat ovat ko-
keneet, ettd konsernia koskevien tavoitteiden
arviointi ei ole aina ollut mahdollista toimin-
takertomuksen tietojen perusteella. Kunnan
on huolehdittava siitd, ettd toimintakerto-
muksessa ja tilinpddtoksessd esitettivien tie-
tojen perusteet ovat riittdvan dokumentoituja
my0s arviointia varten. Tarkastuslautakunti-
en tietojensaantioikeutta ei ole siten tarpeel-
lista laajentaa.

Tilintarkastajan tarkastusoikeus ei ulotu ty-
tiaryhteistjen tilintarkastustietojen luotetta-
vuuden tarkastamiseen, jollei tilintarkastaja
ole samalla yhteison tilintarkastaja. Kuntala-
kia tulisi muuttaa siten, ettd kunnan tytédryh-
teisdjen tilintarkastajaksi tulee kunnan tilin-
tarkastaja. Tilintarkastajan laajempi tietojen-
saantioikeus on kuitenkin tarpeen kirjata
kuntalakiin.

Kaynnissd olevia uudistuksia

Ty6- ja elinkeinoministeritssd on valmis-
teilla tilintarkastajajirjestelmdn uudistami-
nen. Tydryhmén raportti (48/2012) sisdltad
muun muassa esityksen tilintarkastusta kos-
kevan yleisen tason sddntelyn yhdistimisesti
tilintarkastuslakiin my®s julkisen sektorin
osalta. Uudistuksesta huolimatta kuntien ti-
lintarkastusta koskevan sdéntelyn tulee edel-
leen tapahtua kuntalailla.

2.4.15 Kuntien yhteistoiminta

Vuoden 1993 kuntalain osittaisuudistuk-
sessa yhteistoimintasdinndksid koskevien
muutosten tavoitteena oli mahdollistaa kunti-
en yhteistoiminta aiempaa laajemmin my6s
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lakisddteisten tehtdvien hoitamisessa. Séén-
nokset jdivit kuitenkin tuolloin osin vaikea-
selkoisiksi ja vajavaisiksikin. Kuntayhtymid
lukuun ottamatta kuntien yhteistoiminta on-
kin suurelta osin perustunut muotoutunee-
seen kéytint6on, korkeimman hallinto-
oikeuden ratkaisuihin ja oikeuskirjallisuudes-
sa esitettyihin ndkokohtiin.

Vakiintuneen tulkinnan mukaan kunnat
voivat hoitaa niin yleiseen kuin erityiseen
toimialaan kuuluvat tehtévit yhteistoimin-
nassa, jollei lainsddddnndssd ole nimen-
omaista kieltoa. Yhteistoiminnassa hoidetta-
vien tehtdvien médrd ei voi kuitenkaan laa-
jentua loputtomasti, vaan kunnan asema kan-
salaisten itsehallinnon perusyhteisond edel-
lyttdd edelleen, ettd kunta siilyttdd p#Zosan
yleisen toimialan piiriin kuuluvista tehtédvista
itsellddn ja toimintakykynsid sellaisena, ettd
se voi niistd selviytyd (HE 192/1994 vp
s. 119). Kuntien yhteistoiminnan erilaisia
nykymuotoja erityisesti sosiaali- ja tervey-
denhuollon osalta on esitelty laajasti sosiaali-
ja terveydenhuollon jirjestdmislain valmiste-
luryhmin loppuraportissa (STM, raportteja ja
muistioita 2013:45).

Yhteinen toimielin, vastuukunta

Kuntien yhteinen toimielin eli vastuukun-
tamalli mahdollistui jo vuoden 1976 kunnal-
lislaissa. Jarjestelmén kdyttdala oli aiemmin
kapea ja rajoittui toiminnalliselta ja taloudel-
liselta merkitykseltdin pienehkoihin tehté-
viin, kuten holhoustoimeen, kuluttajaneuvon-
taan tai oikeusapuun. Isdntikuntamallina ai-
emmin tunnettu malli tuli laajempaan kiyt-
t66n kunta- ja palvelurakenneuudistuksen yh-
teydessd. Kunnat saattoivat valita sosiaali- ja
terveydenhuollon yhteistoiminnan muodoksi
kuntayhtymain tai vastuukunnan, jotta vihin-
tddn noin 20 000 asukkaan videstSpohja saa-
vutettaisiin. Malli on herittinyt keskustelua
ldhinnd vastuukunnan vaikutusmahdollisuuk-
siin liittyen. Kéytdnnossd kunnat ovat kunta-
ja palvelurakenneuudistuksesta annetun lain
mukaisessa yhteistoiminnassa ottaneet mallin
kaytt6on  suhteessa  40/63  (kuntayhty-
méi/vastuukunta). Sosiaali- ja terveydenhuol-
lon lisdksi vastuukuntamalli on laajasti kdy-
tossd palo- ja pelastustoimen sekd ympéristo-

terveydenhuollon yhteistoiminnan jirjestdmi-
Sessi.

Vastuukuntamallin sdéntely on niukkaa ot-
taen huomioon miten laajassa kdyttssd malli
nykyisellddn on. Mallin perusongelmana ovat
sopijakuntien suhteellisen rajalliset mahdolli-
suudet vaikuttaa sopimuksen kohteena ole-
vaan toimintaan ja pditoksentekoon. Kéytin-
nossd ongelmia ovat aiheuttaneet myds kus-
tannusten jako ja investoinnit. Yhteisen toi-
mielimen kustannuksia ei aina ole riittivén
ldpindkyvilld tavalla erotettu vastuukunnan
muista kustannuksista. Kustannusten erotta-
minen ja tarvittaessa erillisen tilinpadtcksen
ja talousarvion laadinta ovat kylld mahdolli-
sia jo nykyiselldkin sdgntelylld, mutta kunti-
en tulisi sopimuksillaan varmistaa, ettid niin
my0s kidytdnndssi tarvittaessa tapahtuu.

Voimassa olevan lain perusteella kunnat
voivat sopia, ettei vastuukunnan kunnanhalli-
tuksella ole otto-oikeutta yhteisen toimieli-
men pddtdksiin, Sadnnds tuli kuntalakiin
vuonna 2006. Yhteisen toimielimen vastuu-
kunnan ehdoton otto-oikeusmahdollisuus oli
koettu jossain méérin jopa yhteistoiminnan
esteeksi. Tilanne ei ole tiltd osin muuttunut,
joten s#innds on vapaachtoisen yhteistoi-
minnan osalta edelleen perusteltu.

Vastuukunnan kielellisistd velvoitteista yh-
teisen toimielimen osalta ei ole till4 hetkelld
laissa sddnnoksid. Kielilain mukaan kuntayh-
tymd on kaksikielinen jasenkuntien ollessa
erikielisid, mutta laissa ei sddnnelld vastuu-
kunnan velvollisuuksia silloin, kun muut yh-
teistoimintakunnat ovat erikielisid. Vastaa-
vasti on my0s sédidntelemattd luottamushenki-
16n oikeus kiyttid luottamustoimessa omaa
kieltaan.

Sopimus viranomaistehtivien hoitamisesta
sekd yhteinen virka

Yhteisen viran perustaminen on aiemmassa
tulkintakdytdannossd katsottu tarpeelliseksi
silloin, kun viranhaltijan tehtdviin kuuluu
esimerkiksi esittely toisen kunnan toimieli-
messé tai muuta julkisen vallan kiyttod eli it-
sendistd piidtosvaltaa. Kuntalain 76 §:n
3 momentin nojalla kunnat voivat kuitenkin
sopia, ettd kunnalle tai sen viranomaiselle
laissa sdddetty tehtdvi, jossa toimivaltaa voi-
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daan siirtdd viranhaltijalle, annetaan virka-
vastuulla toisen kunnan viranhaltijan hoidet-
tavaksi. Jos tehtdvd annetaan virkavastuulla
hoidettavaksi, myds mahdollinen esittelyteh-
tdvd toimielimelle sisiltyy virkavastuun pii-
riin.

Yhteisen viran kdytté onkin jo laajalti kor-
vautunut sopimuksella viranomaistehtidvien
hoitamisesta ja vain yksittdistapauksittain
endd perustetaan yhteisid virkoja. Kuntien
valinnanvapauden sdilyttimiseksi mahdolli-
suus yhteisen viran perustamiseen on kuiten-
kin perusteltua sdilyttdd laissa edelleen. Tul-
kinnanvaraiseksi on sen sijaan jddnyt, voi-
daanko kuntalain nykyisen sddnndksen vi-
ranomaistehtdvien siirtdmisestd katsoa salli-
van siirron kunnalta kuntayhtymén viranhal-
tijalle, koska voimassa olevan laissa ei ole
asiaan liittyvdd viittaussdinndstd. Téllaisia
sopimuksia on kuitenkin alkanut kiytdnnossé
esiintyd. Onkin siten perusteltua, ettd lakiin
otettaisiin nimenomainen sd&nnds asiasta.

Kuntayhtymd

Vastuukuntamallin kayttéalan laajentumi-
sesta huolimatta kuntayhtymi on edelleen
kuntien yhteistoiminnan muodoista taloudel-
liselta ja toiminnalliselta merkitykseltddn
suurin. Suurimmat kuntayhtymét ovat sai-
raanhoitopiirit, maakuntien liitot, kehitys-
vammahuoltoa palvelevat erityishuoltopiirien
kuntayhtymait, perusterveydenhuollosta ja so-
siaalihuollosta  vastaavat  yhteistoiminta-
alueiden kuntayhtymét sekd koulutuskun-
tayhtymét. Lakisdfiteiseen yhteistoimintaan
kuuluvat edelld mainituista erikoissairaanhoi-
to, kehitysvammahuolto sekd maakuntien lii-
tot. Ndiden kaikkien hallinto on lainsdidan-
nossd edellytetty jérjestettaviksi kuntayhty-
mémallilla.

Kuntayhtymissi jdsenkuntien piidtosvaltaa
kayttdd joko kuntayhtymén yhtymikokous tai
muu perussopimuksessa sovittu toimielin,
joka on yleensd yhtymivaltuusto. Laissa ei
nykyisellddn ole sdéntelyd yhtymikokouksen
tehtivisti tai tydjérjestyksests, silld kuntalain
7 luvun valtuustoa koskevia sdinnoksid ei
sovelleta yhtyméikokoukseen. Yhtyméikoko-
uksen tehtdvit ja tyGjdrjestys ovat siis jddneet
kuntayhtymidn perussopimuksen varaan lu-

kuun ottamatta liikelaitoskuntayhtymén yh-
tyméikokousta, josta on lain 87 b §:ssd sddn-
nokset.

Yhtymikokous on pidettdva vdhintdin kak-
si kertaa vuodessa ja kunnan kokousedustaja
kayttdd kokouksessa omistajan puolesta pu-
hevaltaa. Yhtymikokousedustajan valitsee
jasenkunnan kunnanhallitus tai valtuuston
padttdimid kunnan muu toimielin. Mallin al-
kuperdisend tavoitteena ja tarkoituksena oli,
ettd kunnan edustaja valittaisiin erikseen ku-
hunkin yhtymikokoukseen eli samaan tapaan
kuin osakeyhtion yhtiokokoukseen nimetéin
yhtikokousedustaja. Ndin hinelle voitaisiin
antaa toimintaohjeet kutakin kokousta varten
erikseen. Kéytidnnodssd tavoite ei ole toteutu-
nut, vaan kunnat ovat usein rinnastaneet yh-
tymékokouksen yhtymévaltuustoon ja ni-
menneet yhtymikokousedustajat jopa koko
kunnallisvaalikaudeksi. Tltd osin kuntayh-
tymidn jdsenkuntien mahdollisuus omistaja-
ohjauksellisiin toimiin on siis jadnyt kaytta-
mittd. Myoskddn se ei ole toteutunut, etti
kuntaa edustaisi yhtymikokouksessa osake-
yhtidn yhtiokokouksen tapaan yksi edustaja,
vaan perussopimuksissa on haluttu nimetd
yhtym#kokousedustajia useita. Taltdkin osin
yhtymékokous on siis sekoittunut yhtymaval-
tuustoon.

Yhtymévaltuustoa ei ole kuntalaissa ni-
menomaisesti mainittu kuntayhtymin toimie-
limend, mutta kdytdnndssd valtuusto on edel-
leen yleisimmin kéytetty kuntayhtymén ylin
toimielin.  Yhtymévaltuustoon sovelletaan
kuntalain 12—15 b §:4 seki hallintomenette-
lyd koskevan 7 luvun valtuustoa koskevia
sddnnoksid soveltuvin osin. Yhtyméikokouk-
sesta poiketen yhtymavaltuustoon nimetdin
kunnan edustajat aina perussopimuksessa so-
vituksi toimikaudeksi. Laissa ei oteta kantaa
sithen, sidotaanko kunkin jdsenkunnan yh-
tymévaltuutettujen lukuméird kunnan asu-
kaslukuun, peruspdiomaosuuteen tai johon
muuhun perusteeseen, kuten palvelujen kiyt-
t66n, vaan asia jai jasenkuntien vililld perus-
sopimuksessa sovittavaksi. Vapaaehtoisen
yhteistoiminnan osalta asia on edelleen pe-
rusteltua jittddkin kuntien sopimusten va-
raan. Laissa tulisi kuitenkin edellyttad, ettd
asiasta sovitaan perussopimuksessa.
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Kuntayhtymilld on myds mahdollista olla
vain yksi toimielin, Tallgin tdm# toimielin
hoitaa sekd valtuuston ettd hallituksen tehtd-
vét. Kdytdnndssd yhden toimielimen mallissa
kuntayhtymén viimesijainen pé#étosvalta ei
ole kuntayhtymin toimielimell, vaan jidsen-
kuntien valtuustoilla. Jdsenkunnat valitsevat
tarkastuslautakunnan ja tilintarkastajat sekd
paattavat vastuuvapaudesta siten kuin perus-
sopimuksessa sovitaan. Kaytinndssd tdmai
tarkoittaa, ettd esimerkiksi vastuuvapauden
myOntiminen on késiteltiva yhtipitivin pés-
toksin kaikissa jdsenkunnissa. Tdmin p#d-
tosvallan hajautumisen vuoksi malli ei sovel-
lu lakisddteiseen yhteistoimintaan, jossa edel-
Iytetddn palvelujen jarjestimisvastuun ja si-
ten my0s viimesijaisen paitdsvallan siirtyvin
kuntayhtymalle.

Liikelaitoskuntayhtymidd koskevat sdin-
nokset on otettu lakiin vuoden 2007 kunta-
lain muutoksen yhteydessd. Tavoitteena oli
jérjestelmd, joka hallinnon jérjestdmisessd ja
talouden ohjauksessa vastaisi pitkélti osake-
yhtiGti. Kilpailuneutraliteettiongelmien
vuoksi liikelaitoskuntayhtymén kéytto orga-
nisoitumismuotona on kuitenkin jadnyt kdy-
tinnossd vadhdiseksi. Mahdollisuus liikelai-
toskuntayhtymidn muodostamiseen on kui-
tenkin perusteltua sdilyttdd kuntalaissa.

Kuntien omistajaohjaus ja yhteistoiminta

Vuoden 1993 kuntayhtymésddnnoksilla
kumottiin vuoden 1976 kunnallislain kun-
tainliittosddnndkset. Muutosta perusteltiin j&-
senkuntien piitos- ja vaikutusvallan lisddmi-
selldi. Jo tuolloin todettiin kuntainliittojen
olevan ongelmallisia peruskuntien itsehallin-
non ja kansalaisten vaikutusmahdollisuuksi-
en kannalta. Yksittdisten peruskuntien vaiku-
tusmahdollisuuksia erityisesti suurissa kun-
tainliitoissa pidettiin vihiisingd eikd kuntain-
liittojen my6skédén koettu ottavan huomioon
peruskuntien taloudellisia voimavaroja. Ta-
voitteena oli myds, ettd kuntien yhteistydor-
ganisaatioiden mééra véhenisi ja jdsenkunti-
en hallinto kevenisi jésenkuntien tehtdvien
viahentyessd. (Komiteamietinté  1990:53,
Kuntayhtymén periaatteet).

Edelld kuvatut ongelmat kuntayhtymien
omistajaohjaukseen liittyen ovat edelleen
olemassa. Vaikka lainsdddantd antaa kun-
tayhtymén jasenkunnille laht6kohtaisesti hy-
viat mahdollisuudet tietojen saamiseen kun-
tayhtymén toiminnasta ja taloudesta, kuntien
vaikutusmahdollisuudet kuntayhtymien yh-
tyméhallitusten toimintaan sekd kuntayhty-
mien kustannuskehitykseen ovat kdytdnnossi
védhiiset. Erityisesti suurissa kuntayhtymissi
peruskuntien kannalta ongelmalliseksi on
muodostunut my6s yhtyméhallitusten nimi-
tysprosessi. Nimitykset tehdédéin kdytdnnossa
poliittisten piirijarjestéjen myo6tavaikutukses-
ta. Tdmd on johtanut siihen, ettd kyseisten
luottamushenkildiden on koettu profiloitu-
neen enemminkin oman puolueryhméinsi tai
yhteistoimintaorganisaation edustajiksi kuin
omistajakuntien #dnen kéyttdjiksi. Huomat-
tava on myds, ettd kuntayhtymien koon ja ta-
loudellisen merkityksen yha kasvaessa niiden
johtaminen vaati yhd parempaa taloudellista
osaamista ja johtamiskyky4. Nykyisilld nimi-
tyskdytdnnéilld ei kuitenkaan ole mahdollista
varmistaa, ettd niihin tarpeisiin vastataan.

Kuntayhtymien perusluonteesta eli jdsen-
kuntien viimesijaisesta, rajoittamattomasta
rahoitusvastuusta johtuen kaikkia ongelmia
ei pystyttine edes tdysin tyydyttivilla tavalla
ratkaisemaan. Kuntayhtymén alijidmin kat-
tamisvelvoite sekd kuntayhtymiin ulotettava
arviointimenettely vaikuttaisivat kuitenkin
kuntayhtymien kustannuskehitystd hillitse-
vésti ja toisivat jatkossa kuntayhtymien ta-
loudellisen tilanteen huomattavasti aiempaa
nopeammin jésenkuntien kisiteltdviksi. Kun-
tayhtymien omistuksen pirstaleisuus ja siitd
johtuva kadoksissa oleva omistajuus ovat
kuitenkin seikkoja, joihin parhaiten ja tehok-
kaimmin vaikuttaa kuntayhtymien omistaja-
kuntien vahvistuminen kuntakoon kasvaessa.
Taltd osin kuntarakenteiden muutoksen voi-
daan olettaa vaikuttavan tulevaisuudessa
kuntayhtymien omistajaohjausta vahvistavas-
ti.

Yhteistoiminnan suhde julkisista hankinnois-
ta annettuun lakiin

Voimassaoleva hankintalainsdddiantd seki
oikeuskédytdnnossd omaksutut linjaukset ovat
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aiheuttaneet usein tulkinta- ja soveltamison-
gelmia kuntien ja kuntayhtymien yhteistyo-
jarjestelyissd. Kuntien ja kuntalain toimin-
taympdristossd perinteiset jarjestimisvastuun
ja tehtdvin kisitteet ovat tuntemattomia jul-
kisia hankintoja koskevassa lainsddd4nnossa.
Unionin tuomioistuimen ratkaisukdytdnndssa
syntyneet hankintayksikdiden yhteistydjar-
jestelyjen edellytykset ovat puolestaan kunti-
en yhteisty6ssd hankalasti ymmaérrettivid ja
sovellettavia niiden EU-oikeudellisten sana-
muotojen takia.

Voimassa olevan hankintalain 10 §:ssé
sdddetddn kuntien ja muiden hankintayksi-
koiden hankinnoista niiden sidosyksikolta.
Kotimaisessa yhteistoimintaa koskevassa oi-
keuskaytinngssd on suoraa kuntien vélistd
(horisontaalista) yhteistoimintaa arvioitu ai-
noastaan hankintasdintelyn sidosyksikkoka-
sitteen nékokulmasta. Tdmd on aiheuttanut
tulkinta- ja soveltamisongelmia ja toisaalta
johtanut siihen, ettd yhteistoimintaa koskevat
rakenteet ovat pyritty rakentamaan sidosyk-
sikkbmuotoon (ndin  esimerkiksi KHO
30.1.2004 T 3048, KHO 30.8.2006 T 2207
sekd KHO:2011:24).

Uuteen hankintadirektiiviin (2014/24/EU,
28.3.2014 L 94) on nykytilan kuvauksessa
mainitun oikeuskdytinnon perusteella kirjat-
tu horisontaalisen yhteistyén edellytykset
hieman mukautettuna. Direktiivissi todetaan,
ettd yksinomaan kahden tai useamman han-
kintaviranomaisen vililld tehty sopimus jdi
sen soveltamisalan ulkopuolelle, jos tietyt
edellytykset tdyttyvit. Direktiivin edellytyk-
sid ovat se, ettd sopimuksella kiynnistetdin
tai toteutetaan siihen osallistuvien hankinta-
viranomaisten vélinen yhteistyé tavoittee-
naan varmistaa, ettd julkiset palvelut, jotka
niiden on suoritettava, tarjotaan niiden yh-
teisten tavoitteiden saavuttamiseksi; kyseisen
yhteistyon toteuttamista ohjaavat ainoastaan
yleiseen etuun liittyvit n#kokohdat; sekd
osallistuvat hankintaviranomaiset harjoittavat
avoimilla markkinoilla alle 20 prosenttia yh-
teistydon piiriin  kuuluvista toiminnoistaan.
Horisontaalisen yhteistyon tarkemmista edel-
lytyksisté ja kirjauksesta kansalliseen hankin-
talakiin péétetddn tarkemmin hankintalain
uudistamisen yhteydessi.

Unionin tuomioistuimen oikeuskaytinnén
sekd kotimaisesti havaittujen kiytdnnon so-
veltamisongelmien perusteella olisi perustel-
tua, ettd kuntalakiin otettaisiin sdénnds, joka
selkiyttdisi yhteistoiminnan ja hankintalain-
sddddnnon vilistd rajapintaa. S&innds olisi
luonteeltaan informatiivinen. Saidnndksen
tarkoituksena ei olisi muuttaa asiaa koskevan
EU-oikeuskdytdnnon ja hankintalainsdddan-
non sisdltod, vaan selkeyttdd kuntayhteistyon
ja hankintalainsddddnnon soveltamissdéanngs-
ten suhdetta. S##nnokselld ei muutettaisi
hankintalain soveltamisalaa, vaan selkiytet-
tdisiin sitd kunnallisten toimijoiden osalta.
Hankintadirektiivien uudistuksen takia tule-
van kotimaisen hankintalainsdadannon lopul-
lista sanamuotoa ei ole kuntalakiesityksen
antamisen aikaan viel4 tiedossa.

2.4.16 Kunnallinen liikelaitos

Kunnallisten liikelaitosten maard on liike-
laitosta koskevan sdidntelyn voimaan tulon eli
vuoden 2007 jélkeen pysynyt suhteellisen
vakaana. Vuonna 2011 liikelaitoksia oli Ti-
lastokeskuksen tietojen mukaan yhteensd 176
ja niitd oli 71 kunnalla. Liikelaitokset toimi-
vat tilaston mukaan 27 erilaisella toimialalla.
Vield ei ole kéytettdvissi tilastotietoa siiti,
miten vuonna 2013 voimaan astunut yhtigit-
tdmisvelvollisuus on vaikuttanut kuntien lii-
kelaitosten maariin.

Vesihuolto on selvisti yleisin liikelaitos-
muodossa hoidettava tehtivd. Vuonna 2011
vesihuollon liikelaitoksia oli 48. Seuraavaksi
yleisimmit toimialat ovat sisdiset palvelut
sekd toimitila- ja vuokrauspalvelut. Peruster-
veydenhuollon liikelaitoksia oli vuonna 2011
yhteensd 17 ja palo- ja pelastustoimen liike-
laitoksia kahdeksan.

Yhtigittimisvelvollisuutta koskeneessa hal-
lituksen esityksessid kuntalain muuttamiseksi
on arvioitu, ettd merkittdvin muutos tulee
kohdistumaan energia- ja satamatoimintoi-
hin, jotka kunnat joutuvat syksyllda 2013
voimaan tulleen sdinnoksen perusteella yhti-
oittdimddn. My0s kaukoldmpdlaitostoiminta
tulee kiytinnossd yhtigittdd. Kunnat ja kun-
tayhtymét joutuvat tarkastelemaan toimin-
taansa my0s esimerkiksi ateria- ja ruokapal-
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veluissa, tilahallinnossa ja kunnallistekniikan
yllapidossa.

Kaikki liikelaitokset eivét toimi kilpailuti-
lanteessa markkinoilla. Osassa on kyse kun-
nan sisdisen toiminnan jirjestimisessi ja osa
toimii sellaisilla toimialoilla, joissa yhtiit-
tdmisvelvollisuutta ei ole. Koska yhtiditté-
misvelvollisuuden ulkopuolelle on edelleen
jadmaissd kuntien kannalta merkittdvid toimi-
aloja, on liikelaitossddntelyn sdilyttdminen
kuntalaissa edelleen perusteltua.

Kunnallisen liikelaitoksen taloutta koske-
vat sddnndkset kuntalain 10 a luvussa ovat
osittain paillekkiisia koko kunnan taloutta
koskevien pykilien kanssa. Sen vuoksi olisi
perusteltua, ettd liikelaitoksen taloutta kos-
kevia sdfinnoksid viahennetidn ja péillekkii-
syydet kunnan muuta taloutta koskevien
sddnnosten kanssa poistettaisiin. Liikelaitok-
sen taloutta koskevat sdédnnokset sisaltdisivét
tdlloin vain ne sd@nnokset, joilta osin liikelai-
toksen taloussdéntely poikkeaa kunnan muun
taloudenhoidon séintelysti.

2.4.17 Kunnan toiminta markkinoilla
Kunnan toiminta markkinoilla

Kuntalain yhtidittdmisvelvoitteeseen liitty-
viat muutokset tulivat voimaan 1 p#ivini
syyskuuta 2013. LéhtSkohtaisesti varsin uu-
sia sdadnnoksid ei ole tarpeen muuttaa kunta-
lain kokonaisuudistuksen yhteydessd. Koska
lakia on sovellettu vasta lyhyen aikaa, arvi-
ointia kaytinnosti ei vield ole. Kiytinndssd
on kuitenkin jonkin verran syntynyt tarvetta
selkeyttdd sitd, voiko kunta osallistua tar-
jouskilpailuihin ja erityisesti voiko kunta
osallistua tydvoimakoulutusta koskevaan tar-
jouskilpailuihin siltd osin kuin kyse on jarjes-
tdmisluvanvaraisesta koulutuksesta.

Lainan, takauksen tai muun vakuuden anta-
minen

Kuntien takauskdyténtdjen  perusteella
ndyttdd siltd, ettd varsinkin pienet kunnat
ovat taanneet taloudelliseen kantokykyynsi
nidhden huomattavia méérid. Takausvastuiden
realisoituminen voisi vaarantaa kunnan toi-
minnan sekd mahdollisuudet vastata perus-

palvelujen jérjestimisestd. Joidenkin kuntien
osalta takausvastuu on jopa yhtd suuri kuin
kunnan koko vuoden sosiaali- ja terveyden-
huollon toimintamenot.

Kuntien muille kuin kuntakonserniin kuu-
luville yhteisdille antamien takauksien miara
muodostaa joillekin, erityisesti pienille kun-
nille merkittdvan riskin. Usein ndiden kunti-
en elinkeinorakenne on lisdksi erittdin riip-
puvainen n#istid yrityksistd ja niiden tarjoa-
mista tyOpaikoista ja siten kuntien talous on
erittdin riippuvainen ndiden yrityksien toi-
minnasta. Kunnan takauksien riskialttiutta li-
sad lisgksi se, ettd kuntaa haetaan yksityisten
yritysten takaajaksi varsinkin silloin, kun
muita takaajia ei ole saatavissa tai niiden ta-
kaukset eivit riitd koko lainasummalle.

Vaatimus takauspéitéksen lainvoimaisuu-
desta rajoittaa takauksien kiyttod, koska pai-
toksistd valitettaessa yrityksilld ei ole yleensd
aikaa odottaa pditéksen lainvoimaisuutta.
EU-valtiontukisddannodkset rajoittavat kuntien
perinteisti takaustoimintaa, jossa kunnat ovat
tyOpaikkojen sdilyttimiseksi mydntineet ta-
kauksia. Tyollisyyden turvaamiseen liittyvi
oikeuskdytdnt6 on annettu ennen EU-
valtiontukisdannoksien voimaantuloa. Usein
myonnetyt takaukset eivét ole de minimis-
asetuksen taikka EU-takaustiedonannon mu-
kaisia takauksien kohdistuessa taloudellisissa
vaikeuksissa oleville yhteiséille, joiden luot-
toluokitus on heikko.

EU-valtiontukisddnnokset rajoittavat kun-
nan yleisen toimialan perusteella olevia
mahdollisuuksia myo6ntdd takauksia, lainoja
ja muita tukia. Valtiontuista ei ole olemassa
kotimaista menettelyllistd tai sisdllollistd
lainsdddant6d, mutta EU-sédéntelyd on sovel-
lettu suoraan kotimaisessa korkeimman hal-
linto-oikeuden oikeuskiytdnnéssd. Suomessa
valtiontukisddnnokset ovat tulleet kansallis-
ten tuomioistuinten arvioitaviksi kunnallisva-
litusten kautta. Kunnallisvalituksen perus-
teella on tutkittu, onko pdatostd tehtdessd
noudatettu valtiontukisddntelyn menettely-
sddnnoksid ja rasittaako siten padtdstd muo-
tovirhe.

EU-valtiontukisddnnoksid sovelletaan vain
taloudelliseen toimintaan, joka miiritelldén
yhtidittdmistd koskevassa kuntalain muutok-
sessa kayttamalld “kilpailutilanteessa mark-
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kinoilla”-termid. Kunnan kilpailutilanteessa
markkinoilla harjoittamaa toimintaa koske-
van yhtisittdimisvelvollisuuden jidlkeen EU-
valtiontukisdédnnoksien ndkdkulmasta merkit-
tivimmit mahdollisesti kilpailua viéristavat
toimenpiteet kohdistuvat ennen kaikkea kun-
nan myd&ntdmiin takauksiin, lainoihin sekd
muihin tukiin.

Kunnan omistaman kiinteiston luovutus tai
vuokralle antaminen

EU-valtiontukisddnndsten  soveltamisesta
kunnan kiinteistéjen luovutukseen tai vuok-
ralle antamiseen ei sdédetd kansallisessa lain-
sddddnnossd. EU-sddntelyd on kuitenkin so-
vellettu suoraan korkeimman hallinto-
oikeuden ratkaisukdytdnnossa.

Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisu-
kdytannon mukaan kunnalla on velvollisuus
selvittdd ennen omistamansa kiinteistén
kauppaa mahdollisen valtiontuen olemassa-
olo seké tukiméirdysten ja sdidnndsten edel-
lytykset. Témé kunnan velvollisuus on joh-
dettavissa EU:n valtiontukia koskevasta
sddnndksestd, sen vakiintuneesta tulkinnasta
ja  EU-tuomioistuimen oikeuskdytinnosti.
Kunnan on tiedotettava tarjouskilpailusta riit-
tdvin julkisesti ja avoimesti. Riittdvén julki-
suuden ja avoimuuden edellytyksen tarkoi-
tuksena on varmistaa, etti alan kaikki rele-
vantit toimijat ovat tietoisia kilpailutusmenet-
telystd.

Selkeyden vuoksi asiasta tarvitaan lakiin
menettelytapasdénnds, johon tulee siséllyttdd
EU-komission tiedonannossa esitetyt vaihto-
ehdot kiinteistén luovutuksesta ja vuokralle
antamisesta. Vaikka tiedonannon menettelyt
koskevat vain julkisessa omistuksessa olevi-
en maa-alueiden ja rakennusten kauppaa, on
sddnnokseen tirkedd ottaa my6s kuntien
omistamien maa-alueiden ja rakennusten pit-
kdaikainen vuokralle antaminen, silldi myds
vuokraukseen voi sisédltyd valtion tukea.

Yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin liittyvien
palvelujen sccntely (SGEI -scidntely)

Yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin liitty-
vistd palveluista (SGEI) ei ole télld hetkelld

kansallista menettelytapasiiintelyd. Padmi-
nisteri Jyrki Kataisen hallitusohjelman mu-
kaan hallitus valmistelee erillisen SGEI -
puitelain. Asiaa selvittinyt tyd- ja elinkeino-
ministerié on kuitenkin todennut, ettei kan-
salliselle lisdsddntelylle puitelain muodossa
ole tarvetta ainakaan tilld hetkelld komission
annettua SGEl-sddntelystd tarkempia sovel-
tamisohjeita.

Kunnat ja mahdolliset palveluvelvoitteen
saajat voisivat hyotyd selkedstd kansallisesta
menettelytapalainsdadannosta.

Kunnilla on lakisdfteinen jirjestimisvastuu
monista kuntalaisten jokapéivdisiin tarpeisiin
liittyvistd palveluista (esimerkiksi sosiaali- ja
terveyspalvelut, vesi- ja jitehuolto). Kunta
voi my0s yleisen toimialansa perusteella ot-
taa hoidettavakseen asukkaiden hyvinvoinnin
edistdmiseen liittyvid tehtdvid. Vaikka palve-
luvelvoitetta on tdhdn mennessd kéytetty hy-
vin marginaalisesti kuntatasolla, SGEIl-pal-
veluiksi voitaisiin médritelld monia kunnan
toimialaan kuuluvia tehtdvid varsinkin, kun
markkinoiden toiminta ja palvelutarjonnan
riittdvyys vaihtelee alueellisesti. Kunnissa
palveluvelvoitteen kdyttotarvetta voisi olla
esimerkiksi erikoispalvelua tarvitsevien asia-
kasryhmien sosiaali- ja terveyspalveluissa,
soslaalisessa asuntotuotannossa, kunnallisen
infrastruktuurin ylldpitimisessid sekd liikun-
tapaikkojen hoidossa. Lis#éksi SGEI-séén-
telyn soveltamisen tarve korostuu har-
vaanasutuilla syrjdisilld alueilla, joilla palve-
luiden tuottaminen on kannattamatonta, ei-
viatkd markkinat tuota tyydyttivisti tarvitta-
via palveluita. Tyypillisid palveluvelvoitteen
kayttotilanteita voisivat tilldin olla esimer-
kiksi peruspalvelujen turvaamiseen liittyvit
palvelut, joita markkinat eivét riittdvdn koh-
tuuhintaisesti, korkeatasoisesti, turvallisesti
tai ldpi vuoden kykenisi itse tuottamaan
etenkéiin harvaanasutuilla alueilla. Mahdolli-
sena kéyttokohteena voisi olla esimerkiksi
pankkiautomaatin ylldpitdminen maaseudulla
taajama-alueiden ulkopuolella tai harvinais-
ten sairauksien hoidon ylldpito, joissa yleinen
etu sitd vaatii.

SGEI-sdsntelyn hyddyntdmiseen liittyvét
tilanteet ovat nostaneet esiin kysymyksid
palveluvelvoitteen antamisen suhteesta jul-
kisten hankintojen lainsdddidntoon. Palvelu-
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velvoitteen antamisen, toiminnan rahoittami-
sen sekd palvelujen suuntautumisen moni-
mutkaiset suhteet ovat aiheuttaneet episel-
vyyksid siitd, onko kyse vastikkeellisesta
hankintasopimuksesta, yksipuolisesta hallin-
nollisesta toimenpiteesti tai valtiontukijérjes-
telystéd vai nédiden yhdistelméstd. Toisaalta on
myds esiintynyt oletuksia siitd, etté jarjestelyt
voisivat toimia vaihtoehtona hankintalain-
sadadannon mukaiselle kilpailuttamiselle.

Hankintalainsdddidnndn soveltamisen ldh-
tokohtana on vastikkeellinen hankintasopi-
mus. Jos palveluvelvoitteen antamisessa on
kyse palvelun tuottamisesta kunnalle vasti-
ketta vastaan tai jos vastikkeena on palvelun-
tuottajalle siirtyvd oikeus hyoddyntdd palve-
lua, on ldhtokohtaisesti kyseessd hankinta- tai
kayttooikeussopimus, joka tulisi kilpailuttaa
hankintalainsdddédnnén mukaisesti. Palvelu-
velvoitemenettelyn kédyttdminen ei siis auto-
maattisesti oikeuta suorahankintaan. Kor-
keimman  hallinto-oikeuden  ratkaisussa
KHO:2013:53 tarkasteltiin jérjestelyd, jossa
kaupunki oli padttinyt hankkia kolmansilta
osapuolilta pitkdaikaisasunnottomien asu-
mispalvelun antamalla palveluvelvoitteen il-
man kilpailutusta. Korkein hallinto-oikeus
katsoi, ettd jarjestely tdytti hankintalain so-
veltamisen edellytykset ja ettd kaupunki oli
menetellyt asiassa hankintalain vastaisesti.

Palveluvelvoitteen antaminen voi toisaalta
tayttdd myos julkisen kidyttGoikeussopimuk-
sen tunnusmerkistén. Palveluja koskeva
kayttéoikeussopimus muistuttaa muutoin
palveluhankintasopimusta, mutta palvelun
vastikkeena hankintayksikolta siirtyy yksin-
omaan tai yhdessi rahavastikkeen kanssa oi-
keus hy6dyntdd palvelua. Hyodyntdmisoi-
keuteen liittyy my6s hankintayksikoltd palve-
luntarjoajalle siirtyvd liiketoiminnallinen ris-
ki muun muassa asiakkaiden ja raaka-
aineiden riittdvyydesté. Direktiivissa julkisis-
ta kiyttooikeussopimuksista (2014/23/EU,
28.3.2014 L 94) on annettu nykysddntelyd
tarkemmat sddnnot kayttGoikeussopimusten
tunnusmerkeille ja kilpailuttamismenettelyl-
le.

Uuden julkisia hankintoja koskevan direk-
tiivin (2014/24/EU, 28.3.2014 L 94) johdan-
non mukaan direktiivi ei vaikuta kansallisten,
alue- tai paikallisviranomaisten vapauteen

mééritelld unionin oikeuden mukaisesti yleis-
td taloudellista etua koskevat palvelut, niiden
soveltamisala ja tarjottavan palvelun luonne,
mukaan lukien palvelun laatua koskevat eh-
dot. Johdannon mukaan hankintadirektiivi ei
my0Oskédidn saisi vaikuttaa kansallisten, alue-
ja paikallisviranomaisten valtuuksiin tarjota,
tilata ja rahoittaa yleistd taloudellista etua
koskevia palveluja SEUT 14 artiklan sekd
SEUT:iin ja Euroopan unionista tehtyyn so-
pimukseen liitetyn yleistd etua koskevista
palveluista tehdyn poytékirjan N:o 26 mukai-
sesti. Johdannon mukaan direktiivi ei edel-
leen koske yleistd taloudellista etua koskevi-
en palvelujen rahoitusta eikd jérjestelmii,
joilla jasenvaltiot myoéntévit tukea erityisesti
sosiaalialalla unionin kilpailusddntdjen mu-
kaisesti. Uuden direktiivin kirjauksista huo-
limatta kuntasektorilla on tarvetta saada ny-
kyistd selvempdd sddntelyd palveluvelvoit-
teen antamisen suhteesta hankintalainsaddan-
166N,

2.4.18 Oikaisuvaatimus ja kunnallisvalitus

Molemmat kunnallisvalituksen perusperi-
aatteet, oikeussuojan antaminen sekid kunnan
jdsenen suorittama lainalaisuuden valvonta
ovat edelleen tarpeen. Suurin osa kunnallis-
valituksista tehdédin omassa asiassa tai oman
intressin vuoksi, mutta merkitystd on myos
kunnan jdsenten harjoittamalla lainalaisuu-
den valvonnalla erityisesti ottaen huomioon
kuntien luottamushenkilGvaltainen paatok-
sentekojérjestelmd. Laajan muutoksenhaku-
oikeuden haittapuolena voidaan n#hdd, ettd
se¢ mahdollistaa viivyttdvien ja tuloksettomi-
en valitusten tekemisen. Téllaisten valitusten
midrd on kuitenkin havaittu véhdiseksi.
Usein my&s viivyttdvissd valituksissa on
taustalla asianosasen oma intressi. Keinoa
viivyttdvien valitusten estimiseksi on vaikea
16ytéd, rajoittamatta valitusoikeutta yleensi.

Erityisesti asianosaisen oikeuksien toteu-
tumisen ndkokulmasta ongelmallista kunnal-
lisvalituksessa on hallintotuomioistuimen ra-
joitettu tutkimis- ja ratkaisuvalta. Valittajan
tulee esittdd valitusperusteensa valitusajan
kuluessa, eikd hin saa timin jilkeen esittdd
endd uusia valitusperusteita. Néin asianosai-
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nen ei voi vedota virheeseen, joka on tullut
esille vasta valitusajan jilkeen.

Vastaavasti voidaan pitdd ongelmallisena
myos kassatorisuuden periaatetta. Hallinto-
tuomioistuin voi vain kumota kunnallisen vi-
ranomaisen paitdksen tai palauttaa sen uu-
delleen ratkaistavaksi. Se ei voi muuttaa si-
sillollisesti selvésti virheellistakdan paatosta.
Kuntavoi harkintavaltansa rajoissa muuttaa
padtostd tai jattad padtcksen tekeméattd. Asi-
anosaisen oikeusturvan kannalta tilanne ei
ole on vilttimittd tyydyttdvd. Toisaalta
kunnallisen itsehallinnon kannalta olisi on-
gelmallista, mikéli hallintotuomioistuimella
olisi oikeus muuttaa kunnanvaltuuston pdi-
tOsté.

Kunnallisessa oikeussuojajirjestelméssa on
keskindisid jannitteitd kunnallisen itsehallin-
non ja asianosaisen oikeusturvan vélilld. Kun
jannitteiden vilisid ongelmia pyritddn ratkai-
semaan, vaatii tyd perusteellista, tutkimustie-
toon perustuvaa pohdintaa, johon tdssid vai-
heessa ei ole mahdollisuuksia.

Kunnallishallinnon muutoksenhakujérjes-
telmédn kokonaisuus on varsin moninainen
useine muutoksenhakukeinoineen Kuntalain
oikaisuvaatimusjarjestelmén ja kunnallisvali-
tuksen liséksi tulevat sovellettavaksi lukuisat
erityislainsdddidnndssd sdddetyt muutoksen-
halukeinot. Hallintovalitus hallinto-oikeuk-
siin on muutoksenhakukeinona asioissa, jois-
ta sdddetddn erityislainsdddannossd. Hallin-
tovalitusta voi edeltdd erityislainsdddanndssi
sdddetty oikaisuvaatimusmenettely. Yksi-
tyisoikeudelliset riita- ja rikosasiat ratkais-
taan kirdjdoikeuksissa. Julkisoikeudelliseen
oikeussuhteeseen perustuvaa oikeutta tai vel-
vollisuutta koskeva riita ratkaistaan hallinto-
riitamenettelyssd hallinto-oikeudessa. Tyo-
tai virkaehtosopimuksen tulkintaa koskevat
erimielisyydet ratkaistaan osapuolten vilises-
si neuvottelumenettelyssd ja tyStuomiois-
tuimessa.

2.4.19 Kielellisten oikeuksien toteutuminen

Kunnan kielellisten oikeuksien toteuttami-
seen liittyvistd velvoitteista sdddetdan nykyi-
sin kielilaissa ja erikseen palveluita koske-

vassa lainsdddannossa. Kielellisten oikeuksi-
en toteutumista kunnissa on arvioitu valtio-
neuvoston kertomuksessa kielilainsddddnnon
soveltamisesta (Kieliasiain neuvottelukunta,
oikeusministerié 2013).

Kuntalain 50 §:n 2 momentissa sdddetddn,
ettd kaksikielisen kunnan hallintosddnnossd
annetaan tarpeelliset maédrdykset siitd, miten
kunnassa annetaan palvelut samanlaisin pe-
rustein eri kieliryhmiin kuuluville asukkaille.
Kyseinen sdénnos on séédetty ennen kielilain
sddtdmistd ja sen soveltaminen suhteessa kie-
lilakiin on osoittautunut kiytinnossid ongel-
malliseksi.

Puutteet kaksikielisyyden huomioon otta-
misessa kunnassa johtuvat usein kielilain si-
sillon puutteellisesta tuntemuksesta seké sii-
td, ettd kielilain vaatimuksia ei ole otettu
huomioon riittivén aikaisessa vaiheessa.
Kunnan hallintoa sddntelevissd kuntalaissa
kielellisten oikeuksien toteutumista voitaisiin
edistdd viittaamalla voimassa olevaan sdi-
dént6on, erityisesti kielilakiin. Liséksi kunta-
lakiesityksen perusteluissa tulisi avata kielel-
listen oikeuksien toteutumista turvaavien
sddnndsten huomioon ottamista kunnan hal-
linnossa.

Kielilaissa ei ole otettu h