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VALTIONEUVOSTON SELONTEKO EDUSKUNNALLE UUDEN KUNTALAIN
SOVELTAMISEN VAIKUTUKSISTA KUNTIEN HALLINTOON JA
TOIMINTAAN

1. Johdanto
1.1. Eduskunnan ponsi

Hyviksyessddn hallituksen esityksen kun-
talaiksi eduskunta edellytti, ettd hallitus an-
taa selonteon uuden kuntalain soveltamisen
vaikutuksista kuntien hallintoon ja toimin-
taan sekd muista lain soveltamiseen liittyvis-
td esiin tulleista kysymyksistd vuoden 1999
loppuun mennessa.

1.2. Kuntalain tavoitteet

Kuntalaki sisiltdd perussainnokset kunnal-
lishallinnon yleisesta jirjestysmuodosta. Kai-
kissa kunnissa tulee olla valtuusto, kunnan-
hallitus, kunnanjohtaja, tarkastuslautakunta
ja tilintarkastaja. Lailla pyrittiin selkeytti-
méin vaaleilla valittujen valtuutettujen ase-
maa ja vastuuta ja erotettiin poliittinen joh-
taminen ja hallinnon johtaminen toisistaan.

Uudella kuntalailla liséttiin kunnan toimin-
tavapautta ja valtuusto pdittdd sen nojalla
muutoin kuin edellisessd kappaleessa maini-
tuilta osin kunnan organisaatiosta. Laki sallii
kunnan hallinnossa ja tehtavien hoitamisessa
erilaiset kuntakohtaiset ratkaisut. Laissa on
korostettu kuntalaisten osallistumista, mutta
jarjestelmi perustuu edustukselliseen demo-
kratiaan, jota suoran demokratian keinot
taydentavét.

Kunnallishallinto toteuttaa kansalaista 14-
himpani olevana hallinnon tasona kansalais-
ten itsehallintoa ja kunnan asukkaiden sosi-
aalista ja taloudellista hyvinvointia. Perintei-
sesti vastuu kunnan alueen ja yhdyskunnan
fyysisestd rakenteesta ja ympériston kehityk-
sestd on kunnalla. Kuntien talouden kiristy-
minen on vaatinut kuntien tehtivien ja vel-
voitteiden uudelleenarviointia, mutta keskei-
nen tehtdva on jatkuvasti hyvinvoinnin tur-
vaaminen, joka edellyttdd kunnilta kykya
sopeuttaa hallintonsa, taloutensa ja toiminta-
tapansa muuttuvan toimintaympdristén ja
kansainvilistymisen vaatimuksiin.

Kuntalailla on sidénnelty kunnallisen itse-
hallinnon perusteet, joihin kuuluu kunnan
suhde valitioon, kunnan perustehtivid kunta-
laisten hyvinvoinnin ja kestdvin kehityksen
edistdmisessd, kuntalaisten vaikutusmahdol-
lisuudet, kunnan hallinto ja johtaminen seki
verotusoikeus ja kunnan talouden perusteet
sekd oikeusturva. Uudistuksen tavoitteisiin
kuului erityisesti huolehtia kunnallishallin-
non uskottavuudesta. Erityistdi huomiota
kiinnitettiin tiltd kannalta vaalikelpoisuuden
sddntelyyn ja estecllisyyssddnnosten noudat-
tamiseen. Uskottavuuden ylldpitimiseen ja
lisdémiseen liittyviat myos hallinnon ja talou-
den tarkastusta koskevat uudet sadnnokset.

1.3. Selonteon valmistelu

Selonteon valmistelua varten sisdasiainmi-
nisterié sopi syksylli 1996 Tampereen yli-
opiston kanssa seurantatutkimuksen suoritta-
misesta. Tutkimusraportti on luovutettu mi-
nisteridlle helmikuussa 1999. Raporttia on
kéytetty hyviksi selonteon valmistelussa.

Kuntaliitto on omalta osaltaan arvioinut
kuntalain soveltamisen vaikutuksia ja toimit-
tanut arvionsa siihen sisdltyvine johtopdi-
toksineen ministeriélle samoin helmikuussa
1999.

Kuntalaista on julkaistu nopeasti lain anta-
misen jilkeen kommentaariteoksia, jotka
ovat helpottaneet lain soveltamista ja yhden-
mukaistaneet tulkintaa kunnissa.

1.4. Selonteon sisiilto

Kuntalain soveltamisen vaikutuksia kun-
tien hallintoon ja talouteen kasitellddn tdssa
selonteossa kuntalain lukujen mukaisessa
jarjestyksessd. Pddhuomio arvioinnissa kiin-
nitetddn sddnnoksiin, jotka ovat muuttaneet
kiytiantdd kunnissa tai jotka ovat osoittautu-
neet hankaliksi soveltaa.

Kuntalakiin tehtyji muutoksia ei tissi vai-
heessa ole katsottu tarpeelliseksi arvioida.
Lakiin on tehty seuraavat muutokset:



10 ja 26 § (1647/1995) vaalilainsdddin-
non muutoksen yhteydessi,

45 § (486/1996) palvelussuhdeturvalain
johdosta,

79, 90, 94 ja 100 § (844/1996) pakkokun-
tayhtymin perussopimuksen muuttaminen ja
hallintolainkdytt6lain sdidtdminen,

52 § (544/1997) esteellisyyssddntelyn
muutos,

5 § (1198/1997) kuntajakolainsiidddnnén
muutos,

86 a § (10/1999) maakunnan liiton toi-
mielimet ja

57 ja 74 § (HE 30/1998) viranomaisten
toiminnan julkisuutta koskeva lainsdidéinto,
kokousten julkisuus ja tarkastuslautakunnan
tietojensaantioikeus.

2. Yleiset sidnnokset

2.1. Perustuslainvoimaisesti suojattu
kunnallinen itsehallinto

Kunnallisen itsehallinnollisen keskeisim-
mistd ominaispiirteistd on perustuslakiin
otettu aikaisempaa tismaillisemmdt sdannok-
set.

Kansanvaltaisuus ja oikeusvaltioperiaate
on miidritelty perustuslain 2 §:ssd, jonka
mukaan kansanvaltaan sisiltyy yksilén oi-
keus osallistua ja vaikuttaa yhteiskunnan ja
elinympiristonsd  kehittdmiseen. Julkisen
vallan kiyton tulee perustua lakiin. Kaikessa
julkisessa toiminnassa on noudatettava tar-
koin lakia. Perustuslain 121 §:n mukaan
Suomi jakautuu kuntiin, joiden hallinnon
tulee perustua kunnan asukkaiden itsehallin-
toon. Kuntien hallinnon yleisistid perusteista
ja kunnille annettavista tehtdvistd sdddetiin
lailla. Kunnilla on verotusoikeus. Lailla sai-
detiin verovelvollisuuden ja veron midrdy-
tymisen perusteista sekd verovelvollisen oi-
keusturvasta.

Perustuslainvoimaisesti suojattu kunnalli-
nen itsehallinto merkitsee kuntalaisille kuu-
luvaa oikeutta paittdd kuntansa hallinnosta
ja taloudesta. Itsehallinto kattaa muun muas-
sa kuntien verotusoikeuden ja kuntalaisten
oikeuden itse valitsemiinsa hallintoelimiin.
Kunnille ei voida vastaisuudessakaan antaa
tehtivid lakia alemmanasteisilla sdddoksilla.

2.2. Julkisen vallan vastuu perusoikeuksien
toteuttamisesta

Taloudellisten, sosiaalisten ja sivistyksel-
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listen perusoikeuksien toteuttamisesta vastuu
on julkisella vallalla. Valtio ja kunnat kanta-
vat vastuun siiti, etti peruspalvelut tuote-
taan. Kansallinen hyvinvointipolitiikka pia-
tetdin eduskunnassa ja maan hallituksessa.
Vastuu perusoikeuksiin kuuluvien palvelujen
jarjestimisestii on kullakin kunnalla. Sadidet-
tdessd kunnille tehtivid huolehditaan siiti,
ettd kunnilla on tosiasialliset mahdollisuudet
suoriutua tehtdvistddn. Peruspalveluiden
joustava ja tehokas toteuttaminen edellyttii,
ettd palvelut voidaan jirjestdd paikalliset olot
huomioonottaen. Kunnilla tulee olla oma-
aloitteellisuutta palvelujen turvaamisesta ja
palvelujirjestelmin sopeuttamisessa taloudel-
lisiin voimavaroihin.

2.3. Neuvottelumenettely

Valtion ja kuntien neuvottelumenettely on
lakisddteiselld pohjalla ja kattaa kuntia kos-
kevan lainsafidinnon, periaatteellisesti tirke-
it ja laajakantoiset kunnallishallinnon ja -
talouden asiat sekd valtion- ja kunnallista-
louden yhteensovittamisen. Valtionosuuksien
leikkaukset ja kuntien veroperustemuutokset
sekd erilaiset kisitykset tyonjaosta ovat joh-
taneet siihen, ettd neuvottelumenettelyn ke-
hittdminen on perusteltua.

Hallituksen tarkoituksena on ohjelmansa
mukaisesti sopia kuntien kanssa vaalikauden
kattavasta yhteistyodasiakirjasta ja kehittaa
kunnallistalouden ja -hallinnon seuranta- ja
neuvottelujirjestelmdd. Hallituksen ja Suo-
men Kuntaliiton edustajista koostuva neu-
votteluryhmé seuraa yhteistydasiakirjassa
sovittujen periaatteiden toteutumista.

2.4. Valvonta

Monien kuntien talouden olennainen tiuk-
keneminen on johtanut siihen, ettd niilld on
ollut vaikeuksia lakisiiteisten velvoitteiden-
sa tiyttdmisessd. Tistd huolimatta voidaan
edelleen pitdd perusteltuna hallintova-
liokunnan kannanottoa (mietinté 18/1994),
ettei lailla tule sallia laajaa kuntiin kohdistu-
vaa ldfininhallitusten toimesta tapahtuvaa
oma-aloitteista yleisvalvontaa laajoine tie-
donsaantioikeuksineen. Kuntalain mukainen
kanteluihin perustuva lddninhallituksen lailli-
suusvalvonta on riittava.

Palveluiden laadun arviointia suorittavat
sekd kunnat ettid valtion viranomaiset. Kun-
nan organisaatiossa arviointitehtiva kuuluu
erityisesti myds tarkastuslautakunnalle ja
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kuntalaisten aktivoimiseen on kehitetty uu-
denlaisia menettelyja kuten kiyttijiarvioin-
teja ja muita palautejirjestelmid.

Kuntien peruspalvelujen arviointijirjestel-
méd kehitetddn yhteistyossd kuntien kanssa
palvelujen yhdenvertaisen saatavouden ja
laadun turvaamiseksi ja otetaan huomioon
varsinkin erityispalveluja tarvitsevien ryhmi-
en palvelutarpeet.

3. Organisaatio ja toimintatavat

3.1. Valtuuston asema seké valtuuston ja
kunnan muun hallinnon vilisen
toimivaltajaon séintely

3.1.1. Tavoitteet

Kuntalaille asetettuna tavoitteena oli vah-
vistaa valtuuston asemaa kunnan ylimpéni
toimielimend ja selkeyttia sen roolia suh-
teessa kunnan muuhun hallintoon. Laissa
korostetaan  valtuuston kokonaisvastuuta
kunnan toiminnasta ja taloudesta, joustavoi-
tetaan tehtivikohtaisten toimivaltuuksien
delegointia sekd on omaksuttu parlamenta-
rismin periaatteen mukaisia elementtejd ja
toiminnan ja talouden arviointimenettely.

3.1.2. Sdiannokset

Valtuuston rooliin kunnan hallinnossa vai-
kuttavat keskeisimmin luvussa 1 olevat kun-
tien asemaa ja toimialaa koskevat sdinnok-
set, luvussa 2 olevat valtuuston ja muun
kunnallishallinnon vilistd toimivallanjakoa
koskevat sdinnokset, luvussa 3 olevat val-
tuuston valtaa muiden toimielinten asettami-
seen, kokoonpanoon ja erottamiseen koske-
vat sddnnokset, luvussa 7 olevat valtuustossa
kisiteltdvien asioiden valmistelua koskevat
sdinnokset, luvussa 8 olevat kunnan talous-
arvion rakennetta koskevat sdinnokset seki
Iuvussa 9 olevat hallintoa ja taloutta tarkas-
tavan lautakunnan asettamista ja valtuuston
asettamien toiminnallisten ja taloudellisten
tavoitteiden toteutumisen arviointia koskevat
sdannokset. Mainitut sddnnokset sisdltdvit
kunnan toimintojen ja taloudenpidon sekd
valtuuston vilistd suhdetta médrittivin pe-
russadnnoston. Saannostd on sallinut toimin-
tojen ja taloudenpidon sekd niitd hoitavan
organisaation rakenteiden kehittymisen val-
tuustojen rooliin moninaisesti vaikuttavalla
tavalla.

Kuntalain 1 §n 1 momentti miirittelee
kunnan asukkaidensa itsehallintoyhteisoksi.
Pykildn 2 momentin mukaan kunnan paitos-
valtaa kayttdd asukkaiden valitsema valtuus-
to. S4annds osoittaa kunnan nimissd kiytet-
tdvdn pédtosvalian ldhtokohtaisesti valtuus-
tolle. Kunnan toimialaa koskeva perussiin-
nos on kuntalain 2 §:ssid. Se on sillid tavoin
Joustava, etti toimiala voi sen puitteissa
muuttua vallitsevien yhteiskunnallisten olo-
suhteiden ja oikeuskisitysten mukaisesti.

Edelld mainitun kuntalain 1 §:n 2 momen-
tin tarkoitus konkretisoituu ja jisentyy lakiin
sisdllytetyissd valtuuston ja muiden toi-
mielinten keskindistd toimivallanjakoa kos-
kevissa sddnnoksissd. Valtuuston ja hallituk-
sen sekd muiden toimielinten vilisen toimi-
vallanjaon perusteet madritelldin kuntalain
13, 14 ja 23 §:ssd. Ensiksi mainitussa 13
§:ssd saddetddn asiat, joista valtuuston on
vastattava (1 mom.) ja piditettivi itse (2
mom.). Lain 14 §:ssd sdddetddn, ettd val-
tuusto voi johtosddnndssd siirtdd toimival-
taansa kunnan muille toimielimille seki luot-
tamushenkildille ja viranhaltijoille, ei kuiten-
kaan asioissa, joista valtuuston on kuntalain
tai muun lain nimenomaisen sdinndksen
mukaan pditettivd. Toimivallan siirto voi
tapahtua johtoséiinnéssd (1 mom.). Siirto voi
siséltdd myos valtuutuksen toimivallan edel-
leen siirtimiseen (2 mom.).

Kunnanhallitus vastaa 23 §:n perusteella
itsendisesti kunnan hallinnosta ja talouden-
hoidosta sekid valtuuston paiatosten valmiste-
lusta, tdytdntoOnpanosta ja laillisuuden val-
vonnasta sekd valvoo kunnan etua, edustaa
kuntaa ja kiyttdd kunnan puhevaltaa. Edelld
mainitut sdinnokset yhdessi merkitsevit,
ettd kunnan péaitdsvalta kuntalaisiin kohdis-
tuvissa tai muutoin kunnan organisaation
ulkopuolisia oikeusvaikutuksia aikaansaavis-
sa ratkaisuissa kuuluu aina valtuustolle, ellei
erikseen ole toisin sdddetty tai valtuusto ole
sitd itse siirtdnyt kunnan muulle viranomai-
selle.

Parlamentarismin periaatteen elementit
siséltyvit kuntalain 17, 18 ja 21 §:iin. En-
siksi mainitun 17 §:n perusteella valtuustolla
on, niin kuin oli aiemminkin, valta valita
keskeisimmit kunnan muut toimielimet. Uu-
denlaista ajattelua edustavan 18 §:n 1 mo-
mentin nojalla valtuusto voi mdadriti, ettd
kunnanhallitukseen ja nimettyyn lautakun-
taan voidaan valita vain valtuutettuja ja va-
ravaltuutettuja sekd 2 momentin nojalla, etti
joidenkin toimielinten valinnassa on mahdol-



lista poiketa ko. sdannoksessd sdddetylld ta-
valla siitd, mitd muutoin olisi noudatettava.
Merkittivin parlamentarismin periaatteen
osatekijoistd sisiltyy niinikdin uudenlaiseen
21 §:4dn, jonka mukaan valtuusto voi erottaa
kunnan, kuntayhtymin tai kuntien yhteiseen
toimielimeen valitsemansa luottamushenki-
16t, jos he tai jotkutkin heistd eivit enidd
pauti sen luottamusta. Valtuuston erottamis-
paitds on kohdistettava kaikkiin sen ko. toi-
mielimeen valitsemiin luottamushenkiléihin.

Perussiinnos  valtuustossa  kisiteltidvien
asioiden valmistelusta on kuntalain 53 §:ssd,
jonka mukaan kunnanhallituksen on valmis-
teltava valtuustossa kisiteltivit asiat, jotka
eiviat koske valtuuston toiminnan sisdistd
jirjestelyéd tai kuulu 71 §:ssi tarkoitetun tar-
kastuslautakunnan valmisteltaviin hallinnon
ja talouden tarkastusasioihin.

Kunnan talousarviosta siidetdin talousar-
viota ja -suunnitelmaa koskevassa kuntalain
65 §:ssd. Sen 1 momentissa on todettu tis-
millisesti, ettdi valtuuston on hyviksyttivi
kunnan talousarvio, mutta talousarvion ra-
kennetta koskevat 1-3 momenttien sdinndk-
set ovat varsin joustavat ja niukat. Niihin ei
sisdlly valtion talousarviomenettelyd koske-
vassa lainsdddannossd yhi esiintyvid vaati-
muksia talousarvion vuotuisuudesta, yhtendi-
syydestd, yksityiskohtaisuudesta ja tasapai-
noisuudesta. Sen sijaan ne suuntaavat talous-
arviomenettelyn painopistettd vuotta pi-
temmin aikavilin suunnitteluun, kunnan toi-
minnallisten tavoitteiden mddrittelyyn sekid
toiminnallisten tavoitteiden mukaisia tehti-
vilkokonaisuuksia késittelevdin ja bruttoméii-
riisten miérdrahojen ohella myos nettomaa-
riisind merkittdvit médrirahat hyviksyvéin
kehysbudjetoinnin suuntaan.

Kuntalain 71 §:ssd on sddnndkset tarkas-
tuslautakunnasta, joka on uusi valtuuston
rooliin vaikuttava elementti hallinnon ja ta-
louden tarkastusjirjestelmdssid. Valtousto
asettaa lautakunnan toimikauttaan vastaavak-
si ajaksi, ja sen puheenjohtajan ja varapu-
heenjohtajan tulee olla valtuutettuja (1
mom.). Lautakunnan on valmisteltava val-
tuuston pditettdvit hallinnon ja talouden
tarkastusta koskevat asiat sekd arvioitava,
ovatko valtuuston asettamat toiminnalliset ja
taloudelliset tavoitteet toteutuneet (2 mom.).

3.1.3. Arviointi

Arvioitaessa valtuuston toimivaltaa ja ase-
maa kunnan hallinnossa koskevia kuntalain
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sddannoksid on eri tahoilla kiinnitetty huo-
miota muun muassa siihen, etti huomattava
osa kunnallisten toimielinten ja viranomais-
ten toimivaltuuksista tulee edelleenkin suo-
raan laista.

Kuntien asemaa ja tehtivid koskevien kun-
talain 1 ja 2 §:n sddnnokset ovat mahdollis-
tancet muun ohella kuntien toimintojen or-
ganisoimisen itsendisemmin ja asiakasorien-
toidummin toimivien ja suuremmista koko-
naisuuksista vastuussa olevien lautakuntien
hoidettaviksi sekd myos toimintojen siirtdmi-
sen kunnan oman organisaation ulkopuolisil-
le kuntien yhteistoimintaorgaaneille ja kun-
nan hallinnollisen organisaation ulkopuolisil-
le yhtidille. Kehitys on korostanut suoritta-
van hallinnon suhteellista asemaa.

Valtuuston ja muun kunnallishallinnon
vilistd toimivallanjakoa koskevien kuntalain
13, 14 ja 23 §:ien muodostama sddnnosko-
konaisuus ja erityisesti 13 §:n 2 momentti
ovat siind méfrin viljid, ettd ne ovat jitta-
neet mahdollisuuden myés valtuuston ja
alempien toimielinten vilisiin toimivaltaristi-
riitoithin. Rajanvetoa valtuuston ja lahinnd
kunnanhallituksen toimivallan vililld on jou-
duttu kiyméiin erityisesti energiayhtiéiden
myymisessd. Kun osakkeet ovat irtainta
omaisuutta, monissa kunnissa on ldhdetty
siiltéi, ettd toimivalta kuuluu kunnanhallituk-
selle.

Osakkeiden myyminen on kuitenkin jokai-
sen myyjikunnan talouden ja myds kunnan
energiapolitiikan kannalta erittdin merkittavi
asia. Voidaan hyvilld syylld kysyi, kuuluu-
ko asiasta pdittiminen valtuustolle, jonka
kuntalain 13 §:n mukaan on piitettiva toi-
minnan ja talouden keskeisistd tavoitteista
sekd talouden ja rahoituksen perusteista seki
talousarvion hyviksymisesti.

Vaikka talousarvioiden sitovuuteen on suh-
tauduttu pidéttyvisti eli tulojen lisddntymi-
nen ei vilttdiméitti edellyta talousarvion
muuttamista, on painavia perusteita katsoa
kymmenien miljoonien arvoisten osakkeiden
myynnistd paittdmisen kuuluvan valtuustol-
le. Ndin on ainakin silloin, jos talousarvios-
sa ei ole varauduttu energiayhtion tai muun
vastaavan myymiseen.

Kunnan talousarviota koskevat 65 §&n
sadnnokset ovat tehneet mahdolliseksi ta-
lousarvion rakenteen kehittymisen yhi suu-
rempia toiminnallisia kokonaisuuksia katta-
vista ja usein sekd asiaan liittyvit tulot etti
menot sisiltivistd miarirahoista muodostu-
vaksi kehysbudjetiksi. Kehitys on johtanut



8

siihen, ettd valtuustot paattivat erdissd kun-
nissa nykyisin enii alle kymmenesti kaytto-
talouden méirirahasta.

Parlamentarismin periaatteen soveltamises-
sa on esiintynyt ongelmia, jotka liittyvit 14-
hinnd 21 §:ssd sdddettyyn valtuuston oi-
keuteen erottaa kunnanhallitus tai muu toi-
mielin, jos se ei nauti valtuuston luottamus-
ta. Sddnnoksessd tarkoitettu epidluottamus
voi koskea koko toimielinti tai toimielimen
yksittdisid jisenid, mutta erottaminen on
kohdistettava aina koko toimielimeen. Kun
sddnnds ei estd valitsemasta erotettuja ji-
senid uudelleen toimielimeen, on kiytannos-
sd esiintynyt tilanteita, joissa toimielimeen
on tullut valituksi nimenomaan epiluotta-
muksen aiheuttaneita erotetun elimen ja-
senid. Hallintovaliokunta katsoi mietinnos-
sadn (18/1994 vp.), ettdi on ongelmallista,
ettd kaikkien valtuuston toimielimeen valit-
semien luottamushenkildiden olisi erottava,
vaikka epiluottamus kohdistuisi vain osaan
tai ainoastaan yhteen toimielimen jidseneen.
Valiokunta péatyi siihen, etti suhteellisuus-
periaatteen tarkka noudattaminen edellyttii
hallituksen esityksen mukaisesti kaikkien
valtuuston toimielimeen valitsemien luotta-
mushenkildiden erottamista luottamuspulan
perusteella kesken toimikauden.

Kuntalain 53 §:ssd valtuustoasioille sddde-
tystdi kunnanhallituksen valmistelupakosta
sekd valtuuston omien valmisteluelimien
puuttumisesta johtuu, ettid valtuusto on pdi-
toksid tehdessdéin toimeenpanovallan kiyt-
t6on tarkoitetun hallituksen alaisen hallinto-
koneiston valmistelemien ja hallituksen esit-
tdmien vaihtoehtojen varassa, eikd 13 §:n 2
momentin 1 kohdassa sekd 65 §n 2 ja 3
momenteissa olevilla tavoiteasetantaa sidnte-
levilld tai muillakaan sddnnoksilld ole saatu
aikaan sitd, ettd erityisasiantuntemusta omaa-
va hallintokoneisto tarjoaisi péaittdjille
useampien ratkaisumallien viliseen valintaan
perustuvan aidon péitosvallan kdytén mah-
dollisuuden. Kaytanngssi hallituksen esityk-
set ja valtuustojen paitokset perustuvat yh-
den vaihtoehdon arviointiin ja mahdolliseen
hienosaatéon,

Valtuuston toimivaltaa ja asemaa kunnan
hallinnossa séitelevilli kuntalain sddnnoksil-
14 on ollut niilld tavoiteltuja vaikutuksia.
Kuntalailla ja kuntia koskevien muiden laki-
en sddnnoksilld on kuitenkin esimerkiksi
sellaisia tehokkuus- ja joustavuustavoitteita,
joihin voi liittyd myos ristiriitaisia aineksia
valtuuston asemaa sadnteleviin sdénnoksiin

Ja

liittyvien paidtoksenteon kansanvaltaisuutta
koskevien tavoitteiden kanssa.

3.1.4. Johtopaitokset

Kun kuntalain sdédtimisen yhteydessi sille
asetettuja tavoitteita ei ole miltddn osin ky-
seenalaistettu, sdinnoksien muuttaminen on
aiheellista ja perusteltua vain silloin, kun
muutoksilla voidaan parantaa valtuustojen
asemaa koskevia tavoitteita muita legitiimeji
tavoitteita heikentdmittd. Se on mahdollista
vain siltd osin, kuin tavoitteiden vajavainen
toteutuminen johtuu niiden toteuttamiseksi
sdddetyistd saannoksistd itsestadn.

Edelld sanotun perusteella saattaisi olla
tarpeen harkita, voitaisiinko kuntalain 13
§:44 tdydentdd ja tarkentaa niin, etti se
nykyistd ehdottomammin varmistaisi kunnan
toimintojen ja talouden muodostaman koko-
naisuuden kannalta keskeisen piitosvallan
pysymisen konkreettisessakin mielessi val-
tuustolla sekd estiisi valtuuston ja kunnan
muiden toimielinten keskindiset toimivalta-
ristiriidat.

Taloutta koskevia sdidnnoksid on tarkastel-
tu myShemmin luvussa Kunnan talous.

3.2. Kunnan hallinto
3.2.1. Kuntalain safinndkset ja tavoitteet

Kuntalaissa korostetaan valtuuston asemaa
kunnan ylimpdind toimielimend ja kokonais-
vastuuta kunnan toiminnasta ja taloudesta.
Toisaalta delegointimahdollisuudet ovat en-
tistd joustavammat. Huomionarvoista on, etti
delegointiratkaisujen tekeminen kuuluu val-
tuustolle.

Kunnan hallinnon jirjestdmisestd ja toimi-
vallan jaosta kunnan eri viranomaisten vilil-
14 madritidn johtosddnnoissd, jotka valtuusto
hyviksyy. Kunnan pakollinen perusorgani-
saatio on suppea. Jokaisessa kunnassa on
oltava valtuusto, kunnanhallitus, kunnanjoh-
taja sekd hallinnon ja talouden tarkastuksesta
vastaavat tarkastuslautakunta ja tilintarkasta-

Erityislainsdddidnnossi, joka menee kunta-
lain edelle, ei endid juuri sdddetd kunnan
luottamushenkildhallinnon  jirjestimisesta.
Vuoden 1996 lopussa péittynyt vapaakunta-
kokeilu poisti tehokkaasti hallinnon jirjesti-
misen esteitd. Kokeilun loppumiseen men-
nessi erityislainsdddidnnostd kumottiin tar-
peettomasti hallinnon jirjestamisté rajoittavat



saannokset. Ainoat erityislainsdidannon vaa-
timat nimetyt lautakunnat ovat vaalilain
(714/1998) mukaiset vaalitoimielimet.

Kuntalaissa korostetaan vaaleilla valittujen
valtuutettujen ja varavaltuutettujen vastuuta
myo6s kunnan muusta hallinnosta. Valtuusto
VOl johtosddnnossd mddrdtd, ettd kunnanhal-
litukseen ja nimettyyn lautakuntaan valitaan
vain valtuutettuja ja varavaltuutettuja.

Toimielimid valittaessa on myos otettava
huomioon naisten ja miesten valisestd tasa-
arvosta annetun lain sdannokset. Kunnallis-
ten toimielinten valintaa koskee tasa-arvolain
4 §:n 2 momentti ja sen mukaan kunnallisis-
sa toimielimissd tulee vaaleilla valittua val-
tuustoa lukuun ottamatta olla vihintdin 40
% naisia ja vihintdan 40 % miehid. Sd4nnds
on vaikuttanut merkittivisti kunnallisten toi-
mielinten sukupuolijakaumaan.

Naisten osuus kunnanhallituksissa on kas-
vanut 44,9 %:iin. Vuoden 1992 kunnallis-
vaalien jilkeen valituissa hallituksissa naisia
oli keskimdirin 24,5 %. Yleishallinnon lau-
takunnissa naisia on 44 %, sosiaali- ja ter-
veystoimenlautakunnissa 51 %, opetus- ja
kulttuurilantakunnissa 49 %, yhdyskuntapal-
velun lautakunnissa 44 %, liiketoimen lauta-
kunnissa 44 % ja muiden palveluiden lauta-
kunnissa niin ikdin 44 %. Naisten keski-
madrdinen osuus lautakunnissa on 47 %.
Vuoden 1992 kunnallisvaalien jilkeen vali-
tuissa lautakunnissa naisten osuus oli 35 %.

Naisten osuus valtuustojen jésenistd on
keskimdirin 31,7 %. Eniten naisia valittiin
valtuustoihin viime kunnallisvaaleissa enti-
sessd Uudenmaan Yidnissé eli 37,7 %. Vihi-
ten naisia kunnanvaltuustoissa on Oulun 14i-
nissi, jossa naisten osuus on 28,4 %. Vuo-
den 1992 kunnallisvaaleissa naiset saivat
30,0 % valtuustopaikoista. Kahdeksassa Suo-
men kunnassa naisia on yli puolet valtuute-
tuista. Kirkipdatd pitdvat Salo (55,8 %),
Sund (53,8 %) ja Kerava (53,5 %). Vihiten
naisia on valittu valtuustoihin Evijirvelld
(4,8 %), Kyyjarvelld (5,9 %), Utsjoella (6,7
%) ja Iniossa (7,7 %).

Valtuustojen ja kunnanhallitusten naispu-
heenjohtajien mdérd on kasvanut. Valtuusto-
jen puheenjohtajista naisia on 20,1 %. Vuon-
na 1993 toimintansa aloittaneissa valtuus-
toissa naispuheenjohtajia oli 15,6 %. Halli-
tuksen puheenjohtajista naisia on 15 %.
Edellisissd kunnanhallituksissa naispuheen-
johtajia oli 11,0 %. (Ldhde: Suomen Kunta-
liitto 1997)

2 292176R

3.2.2. Saénnodsten soveltaminen ja toimin-
nan kehitys kuntalain voimassaoloai-
kana

Demokratian toimivuus on yksi kunnal-
lishallinnon kulmakivistd. Tdma koskee yhti
hyvin kansalaisten suoraa osallistumista kuin
edustuksellista demokratiaa.

Suomessakin on kiyty keskustelua siitd,
onko valtuuston toimivaltaa siirretty joh-
tosddnnoilld, talousarviolla tai muilla kunnan
padtettdvissid olevilla ohjausvilineilld liian
laajasti alaspiin.

Kokemuksia on melko vdhidn malleista,
jossa kunnanhallitukset ja kunnan muut toi-
mielimet koostuvat yksinomaan tai pddosin
valtuutetuista. Taman johtosddntomaariayk-
seen perustuvan mallin kiyttoonottoa voi-
daan perustella ldhinnd silld, ettd valtuutetut
ovat tilloin mukana myos paitosten valmis-
telussa ja tdytintoonpanossa ja ndin ollen
kantavat tiyden vastuun kunnan piitoksen-
teosta ja toiminnasta. Toisaalta mallin katso-
taan supistavan liikaa kunnan luottamushen-
kildiden piirid. Tdmi lienee piddsyy siihen,
ettei malli ole levinnyt kovin laajalle (vrt.
kuitenkin esim. Karttula, Kaustinen ja Kem-
pele). Vaikka johtosddnnossi ei olekaan
midrdtty, ettd hallituksen jisenten tulee olla
valtuutettuja, kdytinndssd kunnanhallituksen
jaseniksi on aiempaa enemmin valittu val-
tuutettuja.

Kuten edelld on todettu, kdytinnossd pal-
jon huomiota on saanut kuntalain 21 §:n
sddnnds luottamushenkildiden erottamisesta
kesken toimikauden, jos he tai jotkut heisti
eivit nauti valtuuston luottamusta.

Sadnnostd on sovellettu toistakymmentd
kertaa. Yli puolet erottamistilanteista on
kohdistunut kunnanhallitukseen. Epiluotta-
muksen syyt ovat vaihdelleet valtuuston ja
hallituksen vilisestd linjaerimielisyydesti
yksittdisen jisenen toimintaan, kuten edelld
kohdassa 3.1. on mainittu.

Lain 22 §:n mukaan valtuuston on asetet-
tava keskuudestaan rilapdinen valiokunta
valmistelemaan luottamushenkil6iden erotta-
mista epéluottamuksen perusteella. Valmis-
teluvaliokunnan asettaminen ei kuitenkaan
vapauta asian valmistelusta kunnanhallitusta,
jonka on 53 §:n mukaan valmisteltava val-
tuustossa kasiteltavit asiat. Tdssd on synty-
nyt ongelmia, varsinkin jos erottamisen koh-
teena on kunnanhallitus. Huomionarvoista
on myds korkeimman hallinto-oikeuden tul-
kinta (KHO 19.5.1998 T 949 ja 14.8.1998 T
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1399), etteivit erotettavan toimielimen ji-
senet ole valtuustossa esteellisid: toisin sa-
noen erottamisen ei katsota koskevan valtuu-
tettua silld tavoin henkildokohtaisesti kuin
kuntalain 52 §:ssd tarkoitetaan.

3.2.3. Arvio lain toimivuudesta sekd mah-
dollisista muutostarpeista

Kunnallisen parlamentarismin kohdalla on
ensiksi arvioitava sen soveltuvuutta kunnal-
lishallintoon. Useimmissa tapauksissa kysy-
mys on ollut selkedstd linjaerimielisyydesta
valtuuston ja kunnanhallituksen vililld. Tal-
16in epiluottamuslauseen antaminen ja halli-
tuksen erottaminen on toteuttanut siti tarkoi-
tusta, johon kuntalain 21 §:n siddnnokselld
on pyritty.

Kuntalain 21 §:n soveltamisessa ongelmal-
liseksi on koettu asian helppo vireille pane-
minen (yksikin luottamushenkild voi tehdd
asiaa koskevan aloitteen) ja toimielimen
uudelleenvalinta, jolloin on voinut kiydi
jopa niin, ettd koko toimielin eli kaikki ero-
tetut henkilot ovat tulleet valituksi uudel-
leen. Ongelma johtuu siitd, ettd toimielintd
suhteellisella vaalilla uudelleen valittaessa ei
voida olla varmoja, etti epéluottamuksen
kohteena ollut henkil6 jdid valitsematta uu-
delleen. Jos hiin nauttii valtuuston enemmis-
ton mielipiteesti huolimatta oman ryhminsa
luottamusta ja ryhmilld on riittivd dinimaai-
rd saada ehdokkaansa suhteellisessa vaalissa
valituksi, enemmiston epiluottamuslause ei
toteudu.

Kuntalain 21 §:44 lienee syytd harkita
muutettavaksi ainakin siten, etti sdadetddn
asian vireillepanokynnyksesti kunnanjohta-
jan irtisanomispykélidn (25 §) tapaan. Tall6in
asian saisi vireille neljisosa valtuutetuista ja
kunnanhallitus, jos kysymys on muiden toi-
mielinten luottamuksesta.

Asian valmisteluun liittyy tilapdisen va-
liokunnan valmisteluroolin vahvistaminen.
Erityisesti tilld viltetddn ongelmat, kun ky-
symys on kunnanhallituksen erottamisesta.
Kuntalain 53 §:34 saattaa olla tarpeen muut-
taa siten, ettd niissid asioissa, joissa valmiste-
luvastuu on tilapiiselld valiokunnalla, kun-
nanhallitus ei valmistele asiaa.

3.3. Kunnan johtaminen
3.3.1 Kuntalain sdéinnokset ja tavoitteet

Vuoden 1976 kunnallislain mukaan kun-

nanjohtaja voitiin valita vain toistaiseksi,
kun taas kuntalain mukaan hdnet voidaan
valita

- toistaiseksi tai

- valtuuston pdittdmaéksi madrédajaksi taik-
ka

- valtuuston toimikaudeksi, jolloin hinet
voidaan valita my0s kunnanhallituksen
puheenjohtajaksi.

Vanhaan kunnallislakiin otetulla sddnnok-
selld tehtiin vuoden 1993 alusta mahdolli-
seksi kunnanjohtajan irtisanominen valtuus-
ton kahden kolmasosan méiirienemmistén
paitokselld silloin, kun hidn on menettinyt
valtuuston luottamuksen. Kuntalain 25 §:ssd
kunnanjohtajan irtisanomismenettelyd ja -
perustetta tismennettiin ja edellytettiin, ettd
kunnanjohtajalle ilmoitetaan asiaa valmistel-
tacssa syyt, joihin irtisanominen perustuu.
Kunnanjohtaja on ainoa viranhaltija, jonka
asemasta ja tehtdvistd kuntalaissa sdddetdin.
Pakkokuntayhtymin johtavaan viranhaltijaan
sovelletaan kunnanjohtajaa koskevaa 25 §:n
saannosti irtisanomisesta ja muihin tehtaviin
siirtimisesté.

Sekd médraaikaisuuden ettdi muita viran-
haltijoita laajemman irtisanomismahdollisuu-
den tarkoituksena oli ldhinnd korostaa kun-
nanjohtajan tulosvastuuta sekid vastuuta val-
tuustolle. Hallituksen esityksesséd kuntalaiksi
(HE 192/1994 vp) irtisanomissdinnos koski
vain toistaiseksi valittua kunnanjohtajaa.
Eduskuntakdsittelysséd sdannos ulotettiin kos-
kemaan myos miirdajaksi valittua kunnan-
johtajaa. Hallintovaliokunta Kkatsoi, ettd
“my0s madraajaksi valittu kunnanjohtaja on
voitava irtisanoa tai siirtdd toisiin tehtaviin,
jos hiin on menettinyt valtuuston luottamuk-
sen”.

3.3.2. Saidnnosten soveltaminen ja kunnan-
johtajan aseman kehitys kuntalain
aikana

Kuntalehdessi julkaistujen virkailmoitusten
perusteella Kuntaliitossa tehty selvitys kun-
nanjohtajan virkasuhteen laadusta osoittaa,
ettd madirdaikaisuus on nopeasti yleistynyt.
Lihes kaikki kunnanjohtajat on viime aikoi-
na otettu mdérdajaksi. Koska miardaikaista-
minen voi yleensd tulla kysymykseen vain
viran tullessa avoimeksi, madrdaikaisten
osuus kunnanjohtajien kokonaismairisti on
edelleen melko pieni. Mairaaikaisessa vir-
kasuhteessa lienee tilld hetkelld 60-70 kun-
nanjohtajaa. Madriaikojen pituudet vaihtele-



vat neljastd kahdeksaan vuoteen.

Selvitystd ei ole vield siitd, milld tavoin
mddrdaikaisuus  vaikuttaa kunnanjohtajan
tehtdvdian hakeutumiseen tai tehtivien hoi-
toon. Miirdajaksi otettujen kunnanjohtajien
méirdajat eivit vield ole myoskdin piitty-
neet, joten kokemukset viran tiytostd uudek-
si miirdajaksi puuttuvat. Epdilyja on esitetty
myos siitd, ettd mdadrdaikaisesta virasta ha-
keudutaan helposti pienistd kunnista isom-
piin kuntiin jo toimikauden Kkestdessi.

Kunnanjohtajasta, joka valitaan valtuuston
toimikaudeksi ja joka samalla toimii halli-
tuksen puheenjohtajana, ei toistaiseksi ole
esimerkkeji.

Kunnanjohtajan asemaan on vaikuttanut
irtisanomismahdollisuuden  viljentyminen.
S#dinnoksen ensimmdiisen voimassaolovuo-
den eli vuoden 1993 aikana tehtiin kymmen-
kunta irtisanomisaloitetta, joista suurin osa
johti irtisanomiseen. Tdmin jilkeen ir-
tisanomisia on ollut vireilld vuosittain muu-
tamia - kaikkiaan prosessi on kiynnistetty
20-30 kunnassa. Irtisanomispiitds on tehty
kiytettdvissd olevien tietojen mukaan 13
kunnassa.

Erityisesti kunnanjohtajien itsensd taholta
on arvosteltu irtisanomissddnnéksen muutos-
ta. My6s eduskunnan oikeusasiamies katsoi
paitoksessddn 31.8.1995, ettei kuntalain
sadntelyd voida pitdd kunnanjohtajan oikeus-
turvan kannalta riittivan yksiloityna. Hallitus
antoikin eduskunnalle esityksen kuntalain 25
§:n muuttamisesta. Esityksen mukaan kun-
nanjohtaja olisi voitu irtisanoa “kun syytd
siihen on”. Eduskunta kuitenkin hylkisi esi-
tyksen. Eduskunnan hallintovaliokunta ko-
rosti mietinngssddn, ettd irtisanomisen voi-
massaolevassa laissa edellytetdéin johtuvan
luottamuksen menettamisestd, johon pitdd
aina liittyd kunnanjohtajalle ilmoitettava
asiallinen ja riittdvd syy. Samoin valiokunta
korosti irtisanomismenettelyssd noudatettavia
oikeusturvaperiaatteita.

3.3.3. Arvio lain toimivuudesta sekd mah-
dollisista muutostarpeista

Kunnanjohtajaan ja hinen asemansa séin-
telyyn kohdistuu monenlaisia paineita. Toi-
saalta on haluttu korostaa kunnanjohtajan
tulosvastuuta ja vastuuta poliittisille padtti-
jille. Toisaalta on pidetty tirkedna, ettd kyn-
nanjohtajalla on siind méérin turvattu ja riip-
pumaton asema, ettd hin voi ammattijohtaja-
na toimia kunnan edun mukaisesti.
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Ammattijohtamisen tarve on nakynyt eri-
tyisesti laman olosuhteissa. Ilman vahvaa
kunnanjohtajaa, joka toimii kiintedssi yhteis-
tydssd luottamushenkildéjohdon kanssa, kun-
nat eivit olisi selviytyneet laman yli niin
hyvin kuin ne selviytyivét. Jatkossakin kun-
nat tarvitsevat kunnanjohtajan, jonka asema
on riittdvin turvattu vaikeiden ratkaisujen
ldpiviemiseen.

Eriissd puheenvuoroissa on katsottu, ettd
lainsdddiannossi tulisi edetd pidemmdlle jér-
jestelmédn, jossa kunnanjohtajalla on selkei
poliittinen vastuu. Pisimmalle viedyssa vaih-
toechdossa kunnanjohtaja olisi valtuuston ta-
paan kuntalaisten suoraan valitsema, jolloin
hin toimisi suoraan kuntalaisten valtuutuk-
sen varassa.

On ilmeistd, ettd vastaisuudessakin kunnan
johtamista koskevassa keskustelussa sdilyy
jdnnite toisaalta ammattijohtamista korosta-
van ja toisaalta poliittista johtamista korosta-
van linjan vililld. Laki mahdollistaa sen, ettd
kunnanhallituksen puheenjohtajan asemaa
vahvistetaan kunnanjohtajan rinnalla. Halli-
tuksen puheenjohtajalle voidaan maksaa pal-
kan luonteista korvausta ja hinelle voidaan
delegoida omaa péitosvaltaa.

Kuntalain mukaan sama henkild voi toimia
sekd valtuuston ettd kunnanhallituksen pu-
heenjohtajana. Tdmé antaa kunnalle mahdol-
lisuuden vahvaan poliittiseen luottamushen-
kilojohtajaan. Missddn kunnassa ei ole valit-
tu samaa henkiléd valtuuston ja kunnanhal-
lituksen puheenjohtajaksi. Ratkaisulla olisi
vaikutusta myos kunnanjohtajan aseman ja
tehtivien jirjestimiseen.

Vaihtoehto, jonka mukaan valtuustokau-
deksi valittu kunnanjohtaja voidaan valita
kunnanhallituksen puheenjohtajaksi, antaa
mahdollisuuden korostaa kunnanjohtajan
poliittista vastuuta. Teknisesti on usein vai-
keuksia sovittaa kunnanjohtajan vaalia val-
tuustokauden alkuun. Tdmin vuoksi voi olla
tarpeen sditdd méiirdajan pituudesta jousta-
vammin niin, ettd poliittisen kunnanjohtajan
tehtidvd voi alkaa valtuustokauden kestdessi-
kin. Poliittisen vastuun toteutuminen edellyt-
tad kuitenkin, ettd tdlldinkin toimikausi paat-
tyy valtuustokauden piittyessi.

Kuntalaki teki mahdolliseksi kunnanjohta-
jan valitsemisen madrdajaksi. Tdhin men-
nessd mdirdaikaisuuden vaikutuksista kun-
nan johtamiseen ei ole tutkittua tietoa.

Kuntalain kaikkia mahdollisuuksia kunnan
johtamisen jirjestdmiseksi ei ole kunnissa
otettu kayttoon. Nayttdd siltd, ettd tdlld het-
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kelld ei kunnissa ole sellaisia suunnitelmia
kunnanjohtajajirjestelmin  kehittimisestd,
jotka vaatisivat sddnnoksiin perusteellisem-
pia uudistuksia.

3.4. Kunnan asukkaiden osallistumisoikeus
3.4.1. Kuntalain sdinnokset ja tavoitteet

Asukkaiden suoraa osallistumista ja vai-
kuttamista edustuksellisen demokratian rin-
nalla korostettiin muun muassa ottamalla
tatd koskevat sidfinnokset lakiin omaksi lu-
vukseen (4 luku). Ensinnikin laissa on esi-
merkinomainen luettelo toimenpiteisti, joilla
asukkaiden osallistumista ja vaikuttamista
lahiymparistoonsd ja palveluiden jirjestiami-
seen voidaan edistdd. Valtuustolla on vastuu
osallistumisen ja vaikuttamisen edellytyksis-
td ja toteuttamisesta ja laissa on yksityiskoh-
taisia sddnndksid mm. kunnan asukkaan aloi-
teoikeudesta, tiedottamisesta ja kunnallisesta
kansandinestyksesta.

Luvussa on myo6s ddnioikeutta kunnallis-
vaaleissa sekd dinestysoikeutta neuvoa-anta-
vassa kunnallisessa kansanididnestyksessd
koskevat sddnnokset, jotka lain muutoksella
22.12.1995/1647 sopeutettiin Euroopan unio-
nin neuvoston direktiiviin (94/80/EY) unio-
nin kansalaisten osallistumisesta asuinval-
tionsa kunnallisvaaleihin ja oikeudesta aset-
tua niissd ehdokkaaksi.

3.4.2. Saidnnosten soveltaminen ja toimin-
nan kehitys kuntalain voimassaoloai-
kana

Kansalaisten suorien osallistumis- ja vai-
kuttamismahdollisuuksien lisdimistd koros-
tettiin kuntalakia sdddettdessa.

Sisdasiainministerid asetti helmikuussa
1997 osallisuushankkeen toteuttamaan ta-
voitetta kansalaisten osallistumis- ja vaikut-
tamismahdollisuuksien ja hallinnon avoi-
muuden ja julkisuuden lisdfimisestd. Projek-
tiin kuuluvia osallisuushankkeita on kidynnis-
tynyt kymmenissd hankekunnissa.

Valtuusto on harvoin ottanut kokonaisvas-
tuun osallistumisen kehittimisesta.

Kuntalain tiedottamissainnoksessi (29 §)
korostetaan kunnallishallinnon ja toiminnan
avoimuutta. Sddnnoksessi korostetaan tiedot-
tamista viredlld olevista ja valmisteluvai-
heessa olevista asioista seki palautteen anta-
misen mahdollisuutta. Uutta sddnnéksessi
oli myds se, etti kunnan on sopivin tavoin

tiedotettava asukkailleen sellaisesta toimin-
nasta, joka on annettu tehtivdi hoitamaan
perustetun yhteison tai sddtidn hoidettavaksi.
Vuonna 1997 Kuntaliiton toteuttaman vies-
tintdtutkimuksen mukaan 90 % kunnista on
lisinnyt tiedottamista kuntalain periaatteiden
mukaisesti. Eniten kehittdmistid kaipaa kun-
nan yhtididen ja sdatididen asioista tiedotta-
minen.

Kuntalakia valmisteltaessa esilli oli myés
mahdollisuus, ettd kunnallinen kansaniines-
tys voitaisiin jirjestdd valtuustoa sitovana.
Kuntalain mukaan kansaniinestys on kuiten-
kin aina neuvoa-antava. Kansaniinestyksii
on jérjestetty etenkin kuntajakoasioissa.

3.4.3. Arvio lain toimivuudesta sekd mah-
dollisista muutostarpeista

Kuntalain 4 luvun sidénnokset luovat viljit
ja joustavat edellytykset asukkaiden suoralle
osallistumiselle ja vaikuttamiselle. Sdannok-
set eivit estid ryhtymistd toimenpiteisiin,
joita suoran osallistumisen lisddminen edel-
Iyttdd. Yleissddnnoksind sddnnokset antavat
myo6s riittdvian tuen osallisuuden kehittimi-
selle. Vilttimittomia lainsdddinnon muutos-
tarpeita ei ndyttiisi olevan. Toisaalta erityis-
lainsdidinnossid voi olla tarpeen jatkossakin
sditdd asianomaista hallinnonalaa koskevista
osallistumisjirjestelmisti. Tastd esimerkkini
on maankdyttdo- ja rakennuslaki. Samoin
valmisteltaessa hallintolakia, joka korvaisi
muun muassa hallintomenettelylain, tietotek-
niikan ja sihkéisen viestinndn kehitys vaati-
vat oman arvionsa osallistumisen nikokul-
masta.

Tiedottamiseen liittyy ldheisesti julkisuus-
periaatteen ja avoimuuden toteutuminen.
Uusi julkisuuslainsidddanto lisdd viranomais-
ten toiminnan avoimuutta ja tehostaa jul-
kisuusperiaatteen toteutumista julkisten teh-
tavien hoidossa.

Myo6skéin kunnallisen kansanddnestyksen
sddntelyyn ei kohdistu muutospaineita.

Kansanddnestyksen soveltamisalan vilji
sddntely ei ole myoskiddn johtanut kansandi-
nestysten jirjestdmiseen asioissa, joihin se ei
hyvin sovellu. Kansandinestystuloksen eh-
dottomaan sitovuuteen liittyy tulkintaongel-
mia mm. olosuhteiden muuttumisen vuoksi.
Kuten hallintovaliokunta kuntalakia késitel-
lessdin totesi, poliittinen ja moraalinen sito-
vuus voi syntyd myds neuvoa-antavan kan-
sandinestyksen perusteella esimerkiksi siten,
ettd valtuutetut tai valtuustoryhmit ilmoit-



tavat ennakolta noudattavansa #dinestyksen
lopputulosta.

Kansaniddnestyksesti tapana ratkaista tir-
keitd kunnan tulevaisuuden kysymyksid on
esitetty epdilyksid. On kuitenkin ilmeisté,
ettd laissa tdimékin mahdollisuus on sdilytet-
tavd. Valtuuston on harkittava, milloin se
tukeutuu kansanidnestykseen. Laki antaa
mahdollisuuden myo6s vapaamuotoisemman
mielipidetiedustelun kiyttimiseen. Suomessa
on hyvin vihin kokemuksia kansaniénestyk-
sen jdrjestimisestd kuntalaisten tekemin
kansaniinestysaloitteen perusteella. Ruotsis-
sakin kansalaisaloite on hyvin harvoin johta-
nut kansaniinestykseen.

3.5. Luottamushenkilot
3.5.1. Kuntalain sddnnokset ja tavoitteet

Kuntalain tavoitteena oli lisdtd kunnan
paitoksentekojirjestelmin luotettavuutta ja
uskottavuutta, mikéd nidkyy erityisesti monis-
sa luottamushenkil6itd koskevissa sddnnok-
sissi.

Vaalikelpoisuuden rajoituksia laajennettiin
kautta linjan. Rajoitusten periaatteena on,
ettd vaalikelpoisuuteen ei vaikuta, milld ta-
voin kunta on organisoinut tehtiviensid hoi-
don. Niin ollen rajoitukset saattavat koskea
myos esimerkiksi kunnan madrddmisvallassa
olevan yhteison tyontekijoitd. Samoin kun-
nassa toimivien liikeyritysten johtohenkilot
saattavat olla rajoitusten piirissd, jos liikeyri-
tys toimii samalla toimialalla kuin kunnan
toimielin ja toimielimessd tavanomaisesti
kisiteltivini olevissa asioissa liikeyrityksel-
14 on olennainen intressi.

3.5.2. Sainndsten soveltaminen ja toimin-
nan kehitys kuntalain voimassaoloai-
kana

Uudet vaalikelpoisuussdinnokset ovat ai-
heuttaneet runsaasti tulkintaongelmia, mikd
on nikynyt esimerkiksi Kuntaliiton palvelu-
toiminnassa.

Sadnnosten soveltamisesta on syntynyt
runsaasti oikeuskdytintod. Korkein hallinto-
oikeus on ratkaissut kunnallisvaalien tulok-
sesta tehdyt valitukset eli ottanut kantaa val-
tuutetun vaalikelpoisuutta koskevan siddn-
noksen soveltamiseen. Samoin on ratkaistu
kunnanhallituksen ja lautakunnan jisenten
vaalikelpoisuutta koskevat valitukset.

Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisut
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valtuutetun vaalikelpoisuudesta ovat koske-
neet lddninlddkarid, alueellisen ympéristo-
keskuksen lakimiestd, nuorisosihteerid, tyo-
véenopiston rehtoria, lukion rehtoreita ja ala-
asteen johtajaopettajia, museonjohtajaa, maa-
taloussihteereiti ja muita maaseutuvi-
ranomaisia, paloiﬁﬁllikkﬁéi, kaupungineliin-
ladkarid, vanhainkodin johtajaa, vanhustyon-
johtaja, apulaisasemakaava-arkkitehtia, vesi-
laitoksen toimistoinsinddrid ja sdhkolaitok-
sen asennustarkastajaa. Kunnan maédrdamis-
vallassa olevan yhteison ja sdition palveluk-
sessa olevista korkein hallinto-oikeus on ot-
tanut kantaa vuokra-asuntoyhteisdjen ja sdi-
tididen toimitusjohtajan, talouspaillikon ja
toiminnanjohtajan vaalikelpoisuuteen, sih-
koosakeyhtion hallintopaéllikon, 1impohuol-
toyhtion toimitusjohtajan ja jitehuoltoyhtion
jarjestelymestarin vaalikelpoisuuteen. Kun-
tayhtymin palveluksessa olevista kantaa on
otettu kuntayhtymén talouspdillikén vaali-
kelpoisuuteen.

Kunnanhallituksen kohdalla korkein hallin-
to-oikeus on ottanut kantaa muun muassa
kunnassa toimivan rakennusliikkeen ja pan-
kin johtohenkildiden vaalikelpoisuuteen. Li-
sdksi on arvioitu kunnanhallitusasioiden val-
mistelusta vastanneen henkilon kelpoisuutta.
Vaalikelpoisuus kunnanhallitukseen ja lauta-
kuntaan edellyttii sita, ettd henkil6é on vaali-
kelpoinen valtuustoon. Kahdessa paitoksessi
on tulkittu myos valtuutetun vaalikelpoisuus-
sddnnosta.

3.5.3. Arvio lain toimivuudesta seki mah-
dollisista muutostarpeista

Vaalikelpoisuussddnnoksistd on saatu tul-
kintaa ohjaavia tuomioistuinten ratkaisuja,
joiden pohjalta sdinndsten soveltaminen hel-
pottuu. Tdmin vuoksi sddnndsten sanonnalli-
set muutokset eivit tdssid vaiheessa ole tar-
koituksenmukaisia. Eri asia on, halutaanko
vaalikelpoisuuden rajaamisessa mennd vield
nykyistd pidemmalle. Esimerkiksi kunnan-
hallituksen kohdalla on esitetty, ettd hallituk-
sen ulkopuolelle pitdisi rajata kaikki kunnan
ja kunnan médradmisvallassa olevan yh-
teison palveluksessa olevat henkilot. Tami
oli esilld jo kuntalakia valmisteltaessa, mutta
tuolloin tdllainen rajoitus katsottiin liian pit-
kille meneviksi. Samoin on esitetty, ettid
kunnanhallituksen jdsenistd vain enintdin
kolmannes saisi olla kuntakonsernin palve-
luksessa ja ettd puheenjohtajana ei saisi kos-
kaan olla kuntaan palvelussuhteessa oleva.
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Kuntaliiton tekemin kyselyn mukaan kun-
nanhallituksen jisenistd oli vuonna 1997
oman kunnan palveluksessa 13,8 % ja kun-
nan médrdamisvallassa olevan yhteisén pal-
veluksessa 3,2 % eli yhteensd 17 %. Muun
kunnan tai kuntayhtymin palveluksessa oli
4,2 %.

Kansainvilisesti vertaillen Suomen vaali-
kelpoisuusrajoitukset ovat jo nyt poikkeuk-
sellisen tiukat. Tdmén vuoksi ja edelld mai-
nitut tilastotiedot huomioon ottaen lakiin
otettaviin lisdrajoituksiin on syytd suhtautua
kriittisesti. Poliittisen moraalin tulisi myos
toimia siihen suuntaan, ettei ongelmatilantei-
ta pdidse syntymidin. On myds pohdittava
keinoja, joilla luottamushenkil6nd toimimi-
nen tehdddn riittdvin houkuttelevaksi muil-
lekin kuin julkishallinnon palveluksessa ole-
ville.

Kuntalain 35 §:n 3 momentin mukaan
enemmistdn kunnanhallituksen jdsenistd on
oltava muita kuin kunnan tai kunnan mié-
rddmisvallassa olevan yhteisdn tai sdition
palveluksessa olevia henkilitid. Jossain mai-
rin ongelmalliseksi on osoittautunut se, ettd
kunnanhallituksen toimikauden aikana syn-
tyy tilanne, etti enemmistd kunnanhallituk-
sen jisenistd on kunnan tai kunnan yhtién
palveluksessa. Niin voi kdydd esimerkiksi
silloin, kun hallituksen jisen otetaan vaalin
Jilkeen kunnan tai kunnan yhtién palveluk-
seen. Laista ei 16ydy menettelytapaohjetta
tilanteeseen. Kdytinndn lihtokohtana on pi-
detty, ettei uusista palvelussuhteista syntynyt
tilanne saa vaikuttaa niihin kunnan palveluk-
sessa oleviin, jotka alunperin oli valittu hal-
litukseen. Tilanteen laukaisemiseksi selvintd
olisi, ettid sddnnoksen vastaisen tilanteen ai-
heuttaneet hallituksen jisenet pyytiisivit itse
eroa hallituksesta. Edelld mainitut tilastotie-
dot huomioon ottaen ongelma on ollut yksit-
tdistd kuntaa koskeva ja tuskin vaatii lain
muuttamista. :

On myos esitetty, ettd 35 §:n 3 momenttia
olisi muutettava siten, ettd sidinnokseen olisi
kunnan ja kunnan méiirddmisvallassa olevan
yhteisén tai sdition palveluksessa olevien
ohella otettava myds sellaisten kuntayhtymi-
en palveluksessa olevat, joissa kunta on jdi-
senend. Tamd muutos voi olla perusteltu,
vaikkakin vaalikelpoisuuden puuttuminen
voi olla kohtuutonta sellaisissa tilanteissa,
joissa kunta on hyvin pienelld osuudella mu-
kana kuntayhtyméssa.

Esille on myos noussut, pitdisikd laissa
puuttua valtuuston puheenjohtajiston ase-

maan kunnanhallituksessa. Nyt kunnanhalli-
tusta koskevaa vaalikelpoisuussdiannostd on
“kierretty” siten, ettd henkilditd, jotka eivit
ole vaalikelpoisia kunnanhallitukseen, on
valittu valtuuston puheenjohtajistoon, jolloin
heilld on ldsndolo- ja puheoikeus hallituksen
kokouksissa. Vaalikelpoisuusrajoitukset kos-
kevat vain toimielimen jisenid ja vara-
jdsenid. Kiytdnnossd esim. henkiloston
edunvalvonnasta vastaavia henkil6itd, jotka
eivit ole vaalikelpoisia hallituksen jiseneksi,
on saatettu valita valtuuston puheenjohtajis-
toon. Tillaisessa tilanteessa poliittisen mo-
raalin pitdisi toimia niin, etteivit lakiin otet-
tavat lisdrajoitukset olisi tarpeen.
Vaalikelpoisuutta muihin toimielimiin kos-
kevaan kuntalain 36 §:n 1 momentin 3. koh-
taan on  jianyt virhe: sanojen
“asianomaisessa toimielimessa” tilalla pitdd
olla “asianomaisessa lautakunnassa”.
Kuntalain 40 ja 41 §:ssd sdddetidn virheel-
lisestd menettelystd luottamustoimessa ja

rikollisesta menettelystd luottamustoimen

ulkopuolella. Pykilissd sdddetddn siitd, ettd
luottamushenkild voidaan tutkimuksen ja
oikeudenkdynnin ajaksi pidittda toimestaan.
Pidattamispadtds on pantava valittomisti
tdytdntdon, koska pidittimistoimen Iuonne
sitd vaatii. Selvyyden vuoksi voisi olla tar-
peen todeta laissa, ettd pidattdmispditds voi-
daan panna tdytintoon heti.

3.6. Henkilosto
3.6.1. Kuntalain sdinnokset ja tavoitteet

Kuntien ja kuntayhtymien palveluksessa
oli vuoden 1996 marraskuussa noin 405.000
ja vuoden 1997 lokakuussa noin 418.000
henkilod. Henkildstostd noin 56 % on julkis-
oikeudellisessa palvelussuhteessa eli vir-
kasuhteessa ja noin 44 % yksityisoikeudelli-
sessa tyosuhteessa. Kuntalakia valmisteita-
essa ehdotettiin, ettd kunnissa olisi siirrytty
yhteen palvelussuhdelajiin, kunnalliseen tyo-
sopimussuhteeseen. Tahdn ei kuitenkaan eri
syistd pédsty. Virkamieshallintoperiaatteen
katsottiin edellyttdvin, ettd julkisen vallan
kédyttimiseen liittyvid tehtdvid hoitavat vain
virkasuhteessa olevat henkil6t, joilla on eri-
tyinen virkavastuu. Kuntalakia saddettidessi
hallintovaliokunta ilmoitti pitdvinsd pitkin
aikavilin tavoitteena yhteen palvelussuhtee-
seen siirtymistd (HaVM 18/1994 vp s. 12).

Kuntalain mukaan virka perustetaan
“viranomaistehtdvid varten” kun aiemman



kunnallislain mukaan virat perustettiin kun-
nan “hallintotehtdvid varten”. Muutoksella
pyrittiin korostamaan viran julkisoikeudellis-
ta luonnetta ja rajoittamaan henkilostdn otta-
mista virkasuhteeseen.Uuden perustuslain
mukaan merkittivad julkisen vallan kayttoa
sisdltdvid tehtdvid voidaan antaa vain viran-
omaiselle, vaikka lailla voidaan julkinen hal-
lintotehtivi antaa muulle kuin viranomaisel-
le, jos se on tarpeen tehtivin tarkoituksen-
mukaiseksi hoitamiseksi eikd vaaranna pe-
rusoikeuksia, oikeusturvaa tai muita hyvin
hallinnon vaatimuksia.

Viran perustaminen ja lakkauttaminen voi-
daan kuntalain mukaan antaa myo6s valtuus-
toa alemman toimielimen tehtdviksi.

Kurinpitomenettely ei kuntalain mukaan
ole endd mahdollinen. Sen sijaan viranhalti-
jalle voidaan antaa kirjallinen varoitus.

3.6.2. Sadnnosten soveltaminen ja toimin-
nan kehitys kuntalain voimassaoloai-
kana

Viime vuosina kehitys ndyttdd kulkeneen
sithen suuntaan, etti virka- ja tydsuhdetta
koskevia sdinnoksid lahennetidn toisiinsa,
mutta virka- ja tydsuhde sdilytetdédn erillisi-
nid. Selkedsti tAmad tavoite nikyy laissa kun-
nallisen viranhaltijan palvelussuhdeturvasta
(484/1996), joka tuli voimaan 1.7.1996.
Kuntalakia sditiessdin eduskunta edellytti,
ettd viranhaltijoiden palvelussuhdeturvasta
sdddetddn lain tasolla, kuten Suomen halli-
tusmuodon 15 §:n 3 momentti vaatii.

Palvelussuhdeturvalaissa sdddetian muun
muassa viranhaltijan irtisanomisperusteista.
Ennen palvelussuhdeturvalain  sédftamista
perusteista médrattiin kunnan virkasdinnos-
si. Kuntalain voimaantulon (1.7.1995) ja
palvelussuhdeturvalain voimaantulon
(1.7.1996) vilinen aika on ollut jossain mai-
rin ongelmallista sen jilkeen, kun 1.8.1995
voimaantulleessa HM 15 §&n 3 momentissa
siddettiin, ettd ketddn ei saa ilman lakiin
perustuvaa syytd erottaa tydstdin. KHO:n
ratkaistavana on ollut valituksia, jossa on
katsottu, ettd irtisanomista ei ole voitu suo-
rittaa virkasiddnnon perusteella endd sen jil-
keen, kun perusoikeussiinnokset ovat tulleet
voimaan. KHO:n mukaan kuitenkin ennen
perusoikeussddnnodsten voimaantuloa hyvik-
sytyn virkasddnnon mdirdyksii on voitu so-
veltaa ndiden sddnndsten voimaantulon jil-
keenkin, mutta sen sijaan perusoikeussddn-
nosten voimaantulon jilkeen hyviksytyn
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virkasddnnon irtisanomista koskeva méiiriys
on tullut jittda soveltamatta. (KHO 1977:11,
1997:108, 1997:109, 1997:128).

Kun kuntalaissa sdadettiin, ettd virat pe-
rustetaan viranomaistehtdvid varten, laissa ei
ole kuitenkaan edellytetty, etti muuta kuin
viranomaistoimintaa varten perustetut virat
lakkautettaisiin ja muutettaisiin lain voi-
maantultua tyosuhteisiksi. Harkinta on lihin-
ni tullut kysymykseen viran vapautuessa.
Kiytinndssd sddntelyn muutos on jddnyt
melko vihille huomiolle, eiké arviointia vir-
kasuhteen tarpeellisuudesta usein tehdi edes
silloin, kun siihen olisi organisatorisesti
mahdollisuus.

Sitd, kuinka laajasti toimivaltaa virkojen
perustamisessa tai lakkauttamisessa on siir-
retty alemmille toimielimille, ei ole laa-
jemmin selvitetty. Ilmeisesti asiassa on edet-
ty melko varovaisesti.

Kuntalaissa luovuttiin kurinpitomenettelys-
td. Sen sijaan viranhaltijalle, joka toimii vas-
toin virkavelvollisuuksiaan tai laiminly6 nii-
td, voidaan antaa kirjallinen varoitus (Kun-
tal. 45 §:n 2 momentin 2 kohta). Virkavas-
tuu voi toteutua myo6s rikosoikeudellisena
vastuuna ja vahingonkorvausvastuuna. Myos
viran kansalaisuusrajoitukset poistuivat (46
§). Séintelyn muutokset eivit ole aiheutta-
neet ongelmia.

Uusi  koululainsdddintd merkitsee, etti
opettajien oikeudellista asemaa koskevat eri-
tyissdannokset poistuvat lainsddddnnosta.
Niin ollen kuntalain tosiasiallinen sovelta-
misala laajenee huomattavasti.

3.6.3. Arvio lain toimivuudesta seki mah-
dollisista muutostarpeista

Jos hyviksytién se, etti yhteen palvelus-
suhdelajiin siirtyminen on edelleen pitkin
aikavilin tavoite, muutoksia kunnan henki-
16stbn aseman séddntelyyn ei tarvittane.
Myoskidn yksittdisid sdddosmuutostarpeita
ei ole toistaiseksi ilmennyt.

3.7. Kunnan hallintomenettely
3.7.1. Kuntalain sidinndkset ja tavoitteet

Kuntalaissa hallinto- ja piditoksenteko-
menettelystd sdddetddn aiempaa suppeam-
min. Menettelyd koskevat sdidnndkset on
myo0s koottu samaan lukuun. Kunnan sisdisti
hallinto- ja pdatoksentekomenettelyd ohjaa-
vat valtuuston méiriykset on koottu kunnan
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hallintosdént66n. Suomen Kuntaliitossa on
valmisteltu kunnan hallintosddntémalli, joka
on lain vdhimmdisvaatimukset tdyttivd pe-
rusmalli. Hallintosddntémallin ohella liitossa
on valmisteltu kuntalain 15 §:ssd tarkoitettu
valtuuston tydjirjestysmalli.

Sainnosten tavoitteena on ollut jittdd me-
nettelyasioista padttiminen entisti laajemmin
kunnalle itselleen, jolloin paikalliset olosuh-
teet ja tarpeet voidaan ottaa paremmin huo-
mioon. Lakiin on otettu vain sdinnékset,
joita demokratian, kunnan asukkaiden vaiku-
tusmahdollisuuksien ja oikeusturvan toteutu-
minen edellyttdvit. Kuntalain mukaan kun-
nan sisdistd hallintoa ja piidtoksentekoa oh-
jaavat mairdykset annetaan valtuuston hy-
viksymilld johtosddnngilld (16 §). Miardyk-
set voidaan koota yhteen hallintosdantoon
(50 §), mutta kunnassa voi olla useampiakin
johtosddntoja (esim. valtuuston tyojirjestys,
taloussddntd ja tilintarkastusidiint). Vaikka
kuntalaki teki mahdolliseksi ldhinnd hallin-
tosddntokeskeisen sddntelyn, vain harvat
kunnat nayttivit siirtyneen yksinomaan hal-
lintosddnnolld tapahtuvaan siintelyyn. Joh-
tosddntdjen moninaisuus on siten edelleenkin
tunnusmerkillistd kunnallishallinnossa.

3.7.2. Saannosten soveltaminen ja toimin-
nan kehitys kuntalain voimassaoloai-
kana

Kuntalain 50 §:ssd luetellaan monia kun-
nan hallinto- ja péaitoksentckomenettelyyn
kuuluvia keskeisid asioita, joista hallin-
tosddnnolld tulisi midritd. Madrdysten yksi-
tyiskohtaisempi sisiltd on valtuuston harkin-
tavaltaan kuuluva asia. Viljilld saintelylla
valtuusto voi jittdd toimielimille itselleenkin
mahdollisuuden péittiéd joistakin paditoksen-
tekomenettelyyn liittyvistd kysymyksisti,
Niméi mahdollisuudet ovat epdilemittd so-
pusoinnussa itsehallintoperiaatteen kanssa,
mutta samalla ne asettavat entistd korkeam-
pia tieto- ja taitovaatimuksia luottamushen-
kiloille ja kunnan henkilostolle.

Tampereen yliopiston kunnallistieteiden
laitoksella tehtiin kevéilld 1998 suppeahko
tutkimus hallintomenettelyd koskevan séin-
telyn toimivuudesta (Yrjé Kuotola, Hallinto-
menettelystd kunnissa — kuntalain sd4nnos-
ten toimivuuden arviointia. Tutkimusraportti
20.5.1998) Selvitystd varten haastateltiin
Pirkanmaan kuntien hallinnosta vastaavia
ylempid viranhaltijoita. Vastauksista ilmeni,
ettd kuntalaki ei ole mitenkddn olennaisesti

muuttanut tilannetta kunnissa. Monet kunnat
olivat jo vapaakuntakokeilun puitteissa pyr-
kineet uudistamaan organisaatioitaan ja toi-
mintakdytidntojaan. Siind yhteydessi oli eri-
tyisesti henkilostokoulutuksella pyritty lisad-
miin henkil6ston toiminnallisia valmiuksia

Haastatteluissa kdvi ilmi myos se seikka,
ettd kunnat tekevit yleensd omat hallin-
tosddntdnsd suoraan Suomen Kuntaliiton
mallisdintojen mukaan. Haastateltavien kisi-
tyksen mukaan niin kuntalaki kuin siihen
perustuva hallintosdéintokin on yleensi koet-
tu Iioustavaksi ja toimivaksi. Niiden perus-
teella ei kuitenkaan ole syytd esittdd vaati-
muksia kuntalain muuttamiseksi.

Keskeisimpii sifintelyn kohteita paitoksenteko-
ja hallintomenettelyssd  on esteellisyys.
Kuntalain 52 §:n esteellisyyssidéntely perus-
tuu padosin hallintomenettelylain sdédntelyyn,
jota on muutettu vuoden 1998 alusta lukien
muun muassa siten, ettd yhteison hallinto-
neuvostoon kuuluminen aiheuttaa esteelli-
syyden suoraan hallintomenettelylain 10 §n
1 momentin 5. kohdan yhteis6jadvisaannok-
sen nojalla. Korkein hallinto-oikeus on anta-
nut lukuisia luottamushenkildiden ja henki-
16ston  esteellisyyttd koskevia ratkaisuja.
Kuntalain voimassaoloaikana annetuista rat-
kaisuista merkittivimmit ovat koskeneet
valtuutetun esteellisyytti koulun lakkautta-
misessa (KHO 19.3.1998 T 484) ja kunnan-
hallituksen erottamista kuntalain 21 §:n no-
jalla (KHO 19.5.1998 T 949 ja 14.8.1998 T
1399).

Kuntalain 51 §:ssd sididetddn asian ottami-
sesta ylemmdn toimielimen kdsiteltdvdksi.
Sd4nnoksen tulkintakysymyksenid on ollut,
voiko kunnanhallitus kiyttdd otto-oikeutta
lautakunnan oikaisuvaatimuksen johdosta
antamaan péitdkseen. KHO:n paitdksen
23.3.1998 T 501 mukaan monenkertainen
oikaisuvaatimuksen kisittely kunnan hallin-
nossa e¢i ole mahdollista. Otto-oikeutta on
kiytettdvd sen ajan kuluessa, jossa 89 §:ssi
tarkoitettu oikaisuvaatimus piadtoksesti on
tehtivd. Kunnanhallituksen on kiytettivi
otto-oikeuttaan ennen kuin lautakunta on
kisitellyt mahdolliset oikaisuvaatimukset.
Sen jilkeen kun lautakunta on kisitellyt oi-
kaisuvaatimuksen, lautakunnan padtoksestd
voi tehdd kunnallisvalituksen l4d4ninoikeudel-
le, 1.11.1999 lukien hallinto-oikeus, eiki
kunnanhallitus voi enid kiyttdd otto-oikeutta
lautakunnan oikaisupéitokseen. Ennen lauta-
kunnan oikaisuvaatimuskasittelyid kunnanhal-
litus voi kdyttdd otto-oikeutta kuntalain 89



§:n 3 momentin mukaisesti. Otto-oikeuden
ja oikaisuvaatimusmenettelyn soveltamisesta
olisi selvyyden vuoksi syytd mainita 16 §n 2
momentissa tarkoitettujen toimielinten jaos-
tojen osalta.

Kuntalain 53 §:ssd sdddetddn valruusto-
asioiden valmistelusta. Padvastuu valmiste-
lusta on kunnanhallituksella. Tarkastuslauta-
kunnan on valmisteltava hallinnon ja talou-
den tarkastusta koskevat asiat. Tdssa rajan-
vedossa on ollut jossain miérin ongelmia,
jotka tulkinnalla on kuitenkin saatu ratkais-
tua.

Lihinnd kdytinnon ongelmia on ollut
myos kunnanhallituksen valmistelun suhtees-
sa tilapdisen valiokunnan suorittamaan val-
misteluun. Tilapdisen valiokunnan on val-
misteltava kuntalain 21 §:ssi tarkoitettu luot-
tamushenkiloiden erottamista koskeva asia
seki kuntalain 25 §:ssd tarkoitettu kunnan-
johtajan irtisanomista tai muihin tehtiviin
siirtimistd koskeva asia. Tiltd osin ei ole
suljettu pois kunnanhallituksen valmistelua
samaan tapaan kuin tarkastuslautakunnan
valmisteluvastuulle kuuluvissa asioissa.

Kuntalain 57 §:ssd sdiddetddn kokouksen
julkisuudesta. Tdhin sdinndkseen on tulossa
tarkennuksia julkisuuslainsiddddnnon uudista-
misen yhteydessi (HE 30/1998 vp).

3.7.3. Arvio lain toimivuudesta sekd mah-
dollisista muutostarpeista

Tulkintaongelmia on saatu ratkaistua oi-
keuskidytinnossd.  Lainsdddantdmuutoksia
tarvittaneen kunnanhallituksen ja tilapdisen
valiokunnan valmistelun yhteensovittamises-
sa. Kuntalain 53 §:44 on syytd muuttaa siten,
ettd kunnanhallitus ei valmistele lainkaan
niitd asioita, jotka lain mukaan kuuluvat tila-
pdisen valiokunnan valmisteltaviin. Sen si-
jaan kunnanhallitukselta olisi pyydettivd
asiasta lausunto silloinkin kun se ei ole asi-
anosainen.

3.8. Kunnan talous
3.8.1. Saidnnodkset ja asetetut tavoitteet

Kuntalain taloutta koskevassa luvussa on
sdddetty talousarviosta ja -suunnitelmasta,
veroja koskevista pidtoksistd, kirjanpidosta,
tilinpdatoksestd, toimintakertomuksesta ja
tilikauden tuloksen Kkisittelysti. Taloutta
koskevia kuntien yhteistoimintasdinnoksii
sisdltyy lisiksi kuntalain 10 lukuun. Taloutta
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koskevat sdéinnokset tulivat muusta kunta-
laista poiketen voimaan vasta vuoden 1997
alusta.

Kuntalaki valmisteltiin aikana, jolloin seki
valtion ettd kuntien talous oli ajautunut no-
peasti epdtasapainoon. Tdmé toimintaympé-
ristén muutos vaikutti kuntalain taloussdén-
noksille asetettuihin tavoitteisiin.

Tavoitteena oli luoda taloussddnnoksistd
yleiset puitteet, jotka jdttdisivdt kuntien
omaan harkintavaltaan mahdollisimman pal-
Jjon talouden ohjauksesta ja tasapainottami-
sen keinoista. Samassa tarkoituksessa, kun-
tien oman vastuun ja paitintivallan lisidmi-
seksi oli jo aikaisemmin, vuoden 1993 alus-
ta, kuntien valtionosuusjirjestelmi uundistettu
ja muutettu laskennalliseksi.

Kuntalain taloussdinnosten uudistamisen
keskeisend tavoitteena oli muuttaa kunnan
taloutta koskeva péitoksenteko ja budjetointi
resurssien jaon suunnittelusta tuloperusteita
ja rahoituksen riittdvyytti koskevaa ajattelua
painottavaan suuntaan. Téssd tarkoituksessa
kunnat ja kuntayhtymit siirtyivit kdyttimiin
soveltuvin osin yleistd kirjanpitolakia. Kun-
talain taloussédnnosten voimaantulon jilkeen
mygc")s kirjanpitolaki on uudistettu vuonna
1997.

Tavoitteena oli se, ettd uudistus loisi kun-
tiin toimintamallin, jossa toiminta ja menot
sovitetaan kunnan taloudelliseen litkkkumava-
raan eli ensisijaisesti kdytettdvissid oleviin
tuloléhteisiin. Kunnan talousarvion ja tilin-
padtoksen tuli sisaltda laskelmat, jotka antai-
sivat mahdollisimman selkedt lihtékohdat
kunnan tuloslaskennan, rahoituksen riittd-
vyyden, vakavaraisuuden ja maksuvalmiuden
arvioimiseksi. Olennaista oli erottaa vuotuis-
ten menojen ja fulojen tasapainotarkastelu
pitkivaikutteisten pidomamenojen ja palve-
lutuotannon vilineiden rahoituksesta. Téssd
tarkoituksessa kunnat ja kuntayhtymit siir-
tyivit kdyttiméin kirjanpidossaan tilikauden
tulokseen vaikuttavaa poistolaskentaa sa-
moille periaatteilla kuin muutkin kirjanpito-
lain mukaiset kirjanpitovelvolliset. Tilinpaa-
toksen merkitys talouden seurannassa koros-
tul.

Kuntalain taloussdfinnésten uudistamisella
pyrittiin sithen ettd sdannokset loisivat vain
kokonaispuitteet kunnan talouden suunnitte-
lulle, talousarvion laadinnalle ja tilinpaatok-
sen kisittelylle, sddnnoksiin siséllytettiin
mahdollisimman vihén pakottavia normeja.
Tarkoituksena oli, ettd kirjanpitolautakunnan
kuntajaoston yleisohjein, lausunnoin ja suo-
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situksin kirjanpidon tekninen suoritus ja tuo-
tettavan informaation sisaltd voitaisiin ohjata
riittdvdn yhdenmukaiseksi ja kattavaksi seka
vertailukelpoiseksi kuntien vililla.

Uudistuksessa kaikki kunnan tulot asetet-
tiin talouden tasapainotuksessa samanarvoi-
siksi. Tassd tarkoituksessa luovuttiin aikai-
semman kunnallislain sddnnoksen periaat-
teesta, jonka mukaan veroprosenttien méé-
rédaminen oli viimesijainen talousarvion tasa-
painotuserd. Talouden tasapainottamisessa
kunta voi siten arvioida ja ottaa kayttoon
parhaaksi katsomansa keinot. Ne voivat kos-
kea sekd menoja, tuloja ettd veroperusteita
samoin kuin esimerkiksi omaisuuden myyn-
t1d.

Talouden suunnittelua koskevilla sdinnok-
silld pyrittiin lisddmadn suunnittelun konk-
reettisuutta ja laajentamaan sen alaa katta-
maan paitsi resurssien jaon, myOs uusien
toimintavaihtoehtojen etsimisen, palvelujen
priorisoinnin ja toiminnan sopeutuksen kun-
nan kiytettdvissi oleviin tulothin.

Talouden suunnittelun minimiaikajianne
rajattiin kolmeen vuoteen. Suunnittelun ja
talousarvion kautta tapahtuvan toteutuksen
vilistd sidosta kiinteytettiin sdfdtimalla ta-
loussuunnitelman ensimmadisen vuoden ja ta-
lousarvion vastaavuudesta toisiinsa.

Lain uudistamisella pyrittiin siihen, ettd
kunnan talousarviosta ja erityisesti tilinpda-
toksestd muodostuisi entistd parempi toimin-
nan ja talouden ohjausviline. Tarkoituksena
oli stirtdd painopistettd midrirahaseurannasta
toiminnallisten tavoitteiden médarittelyyn, ta-
voitteiden sitovuuteen ja niiden toteutumisen
seurantaan. Toteutuksen vilineitd olivat ke-
hys- ja nettobudjetointi, toimivallan dele-
gointi, palvelujen hinnoittelu, liikelaitostami-
nen ja tulosohjaus.

Vaikka lain valmistelun yhteydessi oli
esilld erityisen kuntien kirjanpitolain sdéta-
minen, paidyttiin kuntien ja kuntayhtymien
kirjanpitojirjestelmd uudistamiseen yleisen
kirjanpitolain periaatteita vastaavaksi. Ta-
voitteena oli samalla myos uudistaa ja ajan-
mukaistaa kuntien tilinpddtdsinformaation
siséltod. Uudistuksen sevrauksena kunnat ja
kuntayhtymit saivat liikekirjanpidon periaat-
teita vastaavan tuloslaskelman, taseen ja ra-
hoituslaskelman. Niiden perusteella voitiin
kirjanpidon tuloksena laskea poistojen vai-
kutuksen sisdltivi tilikauden tulos, sen vai-
kutus taseen omaan pddomaan ja kuvata ta-
seesta lasketuin tunnusluvuin kunnan oma-
varaisuutta ja velkaantumista. Uudistettu

kirjanpitolautakunnan kuntajaoston yleisoh-
jeeseen perustuva rahoituslaskelma osoitti
kunnan tilikauden rahoitusjidmain tai rahoi-
tustarpeen.

Uudistuksen tavoitteena oli myos antaa
kokonaiskuva sekid kunnan ettd kuntakonser-
nin taloudesta. Tdssd tarkoituksessa lakiin
sisdllytettiin velvoite laatia kirjanpitolain
edellyttdmisséd tapauksissa kuntakonsernin
konsernitase, jonka perusteella saadaan esi-
merkiksi kisitys koko konsernin omavarai-
suudesta.

3.8.2. Kokemukset ja uudistamistarpeen
arviointi

Kuntalain taloussddnnosten uudistamistar-
peen arviointia haittaa se, ettd kokemukset
sddnnosten soveltuvuudesta rajoittuvat tois-
taiseksi kolmen talousarvion ja kahden tilin-
pditdksen laadinnan tuottamaan tietoon.

Arviointia rajoittaa lisdksi se, ettd saman-
aikaisesti uudistuksen voimaantullessa kun-
nat ovat joutuneet sopeutumaan myos val-
tionosuusjirjestelmdn perusteiden uudistuk-
seen, valtionosuuksien vihennyksiin, verope-
rustemuutoksiin ja vuoden 1999 alusta myos
yhteisoveron jako-osuuksien uudistukseen.

Kokonaisuutena voidaan arvioida, ettéd
kuntalain taloutta koskevat sddnnokset ovat
toimineet tyydyttdvisti, kun otetaan huomi-
oon olosuhteet, joissa niitd on jouduttu so-
veltamaan. Saatujen kokemusten perusteella
voidaan myds arvioida, etti kuntalain yleis-
luonnetta ei myoskdin taloussidnnosten
osalta ole syytd muuttaa esimerkiksi siirti-
milla siihen kirjanpitolainsdddanto6n tai
muuhun erityislainsddddntoon kuuluvia sdi-
doksid. Lakiin sisdltyvien sddnndsten ohella
kuntien ja kuntayhtymien toimintaa voidaan
tarvittaessa ohjata sekd kirjanpitolautakunnan
kuntajaoston ettd kuntien keskusjirjeston
antamin yleisohjein, lausunnoin ja suosituk-
sin. Lain uudistamistarpeen arvioinnin ohella
onkin kiinnitettivd huomiota mahdollisuuk-
siin, joita on kdytettivissd ilman lain tasoista
sddntelyd esimerkiksi kirjanpitolautakunnan
kuntajaoston yleisohjein.

Uuden kirjanpitojirjestelmin kayttdonotto
edellytti kunnilta ja kuntayhtymilta siirtyma-
vaiheessa lisdty6ta. Sitd aiheuttivat erityisesti
atk-jarjestelmien uudistaminen sekd pois-
tosuunnitelmien ja konsernitaseiden laadinta.
Lisatyon johdosta tilinpdatosten valmistumi-
nen vuodelta 1997 viivistyi ldhes puolessa
kunnista. Vuotta 1998 koskevat tilinpadtok-



set valmistunevat edellisvuotta nopeammassa
aikataulussa.

Kuntalain 65 § sisiltdd yleisen velvoitteen
sisdllyttdad talousarvioon ja -suunnitelmaan
kunnan toiminnalliset ja taloudelliset tavoit-
teet. Vaikka sdinnoksen soveltaminen saat-
taa edellyttii sen konkretisoimistarvetta,
tissd vaiheessa voidaan katsoa riittaviksi
esimerkiksi kuntien keskusjirjestdn suosituk-
sin tapahtuva kehittiminen.

Lain 65 § sisaltdd sddnnokset talousarvion
ja- suunnitelman laatimisesta siten, etté edel-
lytykset kunnan tehtivien hoitamiseksi tur-
vataan. Lisdksi talousarviossa tulee osoittaa,
miten rahoitustarve on katettu. Kunnissa ei
ole muodostunut tiysin yhtendistd kdytintod
siitd, milld tavalla ja minkd erdn perusteella
rahoitustarpeen arviointi talousarvion ja -
suunnitelman hyvidksymisen yhteydessi teh-
daan. Kaytannossd vuosikatteesta ja sen riit-
tivyydestd poistojen rahoittamiseen on tullut
yleinen arviointikriteeri. .

Vuoden 1997 tilinpéitdsten mukaan vuosi-
kate riitti poistojen kattamiseen 222  kun-
nassa. Tilikauden tulos satunnaiserien jil-
keen oli negatiivinen 259 kunnassa. Vuoden
1998 tilinpditosten mukaan vastaavat luvut
ovat 181 ja 242.

Lain voimaantulon jilkeen on ollut esilld
kunnan taloutta koskevien sdinnosten uudis-
taminen sddtdmélld kunnan oman pdioman
rakenteesta ja vihimmaismidristid sekd lain
65 §:n tiydentiminen talouden tasapainotta-
mista koskevalla sdinndkselld. Tehdyistd
ehdotuksista vain sitd, ettd lakia tdydennet-
tiisiin talouden tasapainottamista koskevalla
saannokselld, on pidetty yleisesti tarpeellise-
na.
Saadut kokemukset osoittavat, ettid talou-
den tasapainottamista koskevia sddnnoksid
tulisi tismentdd. Tilloin sddnnokset voisivat
koskea lihinnd kertyneiden ja suunnittelu-
kaudelle kertyviksi arvioitujen alijidmien
kisittelyi ja kattamista sekd sadnnoksia tissd
yhteydessi tarvittavista toimenpiteistd. Sa-
massa yhteydessd on mahdollista tismentié
sadnnoksiin sisdltyvien termien sisdltod. Ta-
seen rakennetta koskevien sddnnosten lisad-
mistd kuntalakiin ei sen sijaan useista syistd
voida pitdi tarkoituksenmukaisena. Sd4nnos-
ten uudistamistarpeen arviointi edellyttia
lisdksi, ettd kdytettdvissd ovat vihintdan kah-
den vuoden tilinpditdstiedot.

Laki ei sisdlli sddnnoksid talousarvion
muutoksien kisittelyaikataulusta. Niitd siis
voidaan tehdd vield talousarviovuoden jil-
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keen, ennen tilinpdidtoksen hyviksymisti.
Saattaisi olla perusteltua tdsmentdd lakia
niin, ettd talousarvioon tehtivistd muutoksis-
ta on piitettivd talousarviovuoden aikana,
Jolloin my®s tilinpéitdsten valmistelu nopeu-
tuisi.

Kuntalain 66 §:n tdsmentimiseksi olisi
harkittava sddnnostd siitd ettd kunta ei voi
paattdd kunnan eri osissa toisistaan poik-
keavista veroprosenteista.

Kuntalaissa kirjanpitolautakunnan kuntaja-
oston asema on rajattu lain 67 §:ssi anta-
maan ohjeita ja lausuntoja vain kirjanpitolain
ja kuntalain 68-70 §:n soveltamisesta. Mah-
dollista on harkita kuntajaoston valtuutuksen
laajentamista koskemaan myos toimintaker-
tomuksen teknistd sisdltod ja esittdmistapaa
koskeviin yleisohjeisiin. Tdmd parantaisi
mahdollisuuksia saada kunnista ja kuntayh-
tymisti yhdenmukaisin perustein koottua
vertailukelpoista tilinpaatostietoa nykyistid
enemman.

Sdinnokset edellyttivit rahoituslaskelman
liittdmista tilinpéitékseen.

Voimassaolevan lain 68 §:n mukaan tilin-
péitds on saatettava valtuuston kisiteltdviksi
tilikautta seuraavan vuoden kesidkuun lop-
puun mennessi. Lain uudistamisen yh-
teydessd voidaan harkita ajankohdan aikais-
tamista toukokuun loppuun. Tilinpaitoksen
valmistumisen aikaistaminen edellyttid, ettd
kunnissa, kuntayhtymissi ja kuntien konser-
nin osissa ovat aikaistamiseen tarvittavat
valmiudet.

Kunnan taloutta ja kirjanpitoa koskevat
sddnnokset koskevat soveltuvin osin myds
kuntayhtymii. Kuntalain 83 §:n mukaan
kuntayhtymien rahoituksesta vastaavat vii-
mesijaisesti jisenkunnat siten kuin niiden
viélilld on vastuunjaosta perussopimuksessa
sovittu.

Toisaalta myés kuntayhtymit ovat itsendi-
sid talousyksikkojd, joilla on perussopimuk-
sen rajoissa valta padttid esimerkiksi inves-
tointiensa ajoituksesta ja rahoituksesta myos
siltd osin kuin ne edellyttivit lainanottoa.
Kuntayhtymit tekevidt samoin periaattein
kuin kunnat tilinpddtoksen, jossa poistot on
rahoitettava tilikauden tuloksesta. Nami ni-
kokohdat puoltavat sitd, ettd kuntien ja kun-
tayhtymien keskindiset taloudelliset suhteet
jaisivit pelkastadn perussopimuksen sisillon
varaan. T4amé korostaisi my0s sité, ettd kun-
tayhtymdt ovat omalta osaltaan itse vastuus-
sa talouden tasapainotuksesta erityisesti ti-
lanteessa, jossa myOs jisenkunnilla tulojen
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ja menojen vililld vallitsee epitasapaino.

Mikili kuntayhtymien ja kuntien kes-
kindisten rahoitussuhteiden jarjestely jdisi
pelkdstidn perussopimusta koskevan sdin-
noksen varaan, kuntalakia olisi tilloin tdy-
dennettidvd ylijidmén palautusta tai alijda-
min rahoittamista koskevalla sdannéksella.
Samoin olisi sdddettivd yleisperiaatteesta
tilanteessa, jossa perussopimus ei sditele
ylijidmén palautusta ja tilanteessa, jossa yli-
Jddmin palautuksessa olisi otettava huomi-
oon tarve kattaa kuntayhtymén taseen osoit-
tama alijidma.

Kuntien ja kuntayhtymien viliset suhteet
ovat myods laajenemassa sopimusohjauksen
suuntaan. Tdmid merkitsee esimerkiksi siti,
ettd kuntayhtymien palvelujen ostajina toi-
mivat entisti laajemmin myds muut kuin
yhtymén jésenkunnat. Myos jasenkunnilla on
tillaisessa tilanteessa intressi ohjata kuntayh-
tymien palvelutuotantoa ja palvelujen hin-
noittelua niin, ettd kustannustenjako jasen-
kuntien ja muiden palvelujen ostajien kesken
on ldpindkyvid. Uudistamisen yhteydessd on
tarpeen arvioida sddnnésten tiydentdmistar-
vetta myos tiltd osin.

3.9. Hallinnon ja talouden tarkastus
3.9.1. Saannokset ja asetetut tavoitteet

Kuntalain 9 luvussa on sédédetty tarkastus-
lautakunnasta, tilintarkastajista ja heidin teh-
tdvistddn, tarkastusta koskevasta tietojen-
saantioikeudesta sek4 tilintarkastuskertomuk-
sen kisittelystd. Sddnnokset tulivat voimaan
samanaikaisesti taloutta koskevien sddnnos-
ten kanssa.

Uudistuksella pyrittiin lisd4dmaién tilintar-
kastuksen tehokkuutta, laatua ja asiantunte-
vuutta. Samalla pyrittiin varmistamaan se,
ettdi hallinnon ja talouden tarkastus olisi
kiintedssi yhteydessd kunnan vaaleilla valit-
tuun luottamushenkildorganisaatioon.

Tavoitteiden saavuttamiseksi siirryttiin os-
topalveluun ja kelpoisuusvaatimukset edel-
lyttdvaan ammattitilintarkastukseen ja muo-
dostettiin tarkastuslautakunnat. Erottamalla
hallinnon ja talouden tarkastus, varsinaiset
tilintarkastustehtivit ja sisdinen tarkastus
toisistaan pyrittiin varmistamaan uuden jir-
jestelmén uskottavuus ja riippumattomuus.

Tarkastuksen kokonaisvastuu tuli tarkas-
tuslautakunnille, joiden puheenjohtajan ja
varapuheenjohtajan tulee olla valtuutettuja.
Tarkastuslautakunnan tehtivdnd on lisdksi

arvioida, ovatko valtuuston asettamat toi-
minnalliset ja taloudelliset tavoitteet toteutu-
neet. Tilintarkastajana tulee olla JHTT- tilin-
tarkastaja tai -yhteiso. Tilintarkastajalla on
oltava edellytykset riippumattoman tilintar-
kastuksen toimittamiseen. Kunnan oma si-
sdinen valvonta ja tarkastustoimi rajattiin
sisdiseen tarkastukseen.

Uudistuksessa tilintarkastajien tietojen-
saantioikeus sdilyi sisdlloltddn entisend, vas-
taava oikeus sdiddettiin my0s tarkastuslauta-
kunnan jisenille. Tilivelvollisten piiri supis-
tettiin koskemaan vain toimielimii ja niiden
alaisia viranhaltijoita. Vastuuvapauslausunto
rajattiin tilivelvollisiin. Vastuuvapaussain-
nostd on pidetty osittain epdjohdonmukaise-
na sen vuoksi, ettd vastuuvapauden myonta-
minen koskee vain tilivelvollisiksi madritel-
tyjd toimielimen jdsenid ja asianomaisen toi-
mielimen tehtidvialueen johtavaa viranhal-
tijaa, mutta ei muita. Lailla yksinkertaistet-
tiin muistutusten kisittelyd koskevaa menet-
telyd. Laissa ei ole sddnndstd, jonka mukaan
tilintarkastajien tulisi lausua tilikauden tulok-
sen kisittelysta.

3.9.2. Kokemukset ja uudistamistarpeen
arviointi

Tarkastuslautakuntien tehtédviksi sdddettiin
jalkikiteen tapahtuva arviointi siitd, ovatko
valtuuston asettamat, kuntaa ja sen omista-
mia yhteis§ja koskevat toiminnalliset ja ta-
loudelliset tavoitteet toteutuneet.

Arvioinnista saadut kokemukset vaihtele-
vat kunnittain. Ongelmia on aiheutunut seki
tarkastuslautakunnan aseman etti tehtivien
mairittelystd. My6s kunnanhallitusten ja tar-
kastuslautakuntien tydnjaossa on ollut ongel-
mia. Ne ovat koskeneet erityisesti valtuusto-
asioiden valmisteluvastuuta, joka yleisen
péadsidnnon mukaan kuuluu aina kunnanhal-
litukselle. Useimmat kunnat ovat valinneet
tarkastuslautakuntiin lain edellyttaimilli ta-
valla valtuutetuista vain puheenjohtajan ja
varapuheenjohtajan, erdissd kunnissa taas
kaikki jasenet ovat valtuutettuja.

Tarkastuslautakuntien arviointity6td on
haitannut se, etti valtuustot eiviit useinkaan
ole riittdvidn selkedsti asettaneet tai kirjan-
neet valtuuston piitosasiakirjoihin tavoittei-
ta, joita koskevaa arviointia tarkastuslauta-
kuntien tulisi tehdi.

Lakiin ei erikseen sisillytetty sdannoksii
tarkastuslautakunnan resurssien jirjestimi-
sestd. Tdmé on saattanut aiheuttaa esteelli-



syysongelmia tilanteissa, joissa lautakunnan
valmisteluty6hon ovat joutuneet osallistu-
maan sisdistd tarkastusta tai tilintarkastusta
tekevit henkil6t tai kunnanhallituksen alai-
sunudessa toimiva henkilostd. Joissakin ta-
pauksissa on aiheutunut ongelmia salassa
pidettivien asiakirjojen ja toisaalta tarkastus-
Jautakunnan tietojensaantioikeuden vililla.
Lakia on sittemmin muutettu tarkastuslauta-
kunnan osalta (622/1999).

Kokemukset hallinnon ja talouden tarkas-
tusta koskevista sddnnoksistd ovat lyhytai-
kaiset. Tahdn mennessi saatujen kokemusten
perusteella voidaan kuitenkin arvioida, ettd
muuta vilitontd tarvetta lain sddnnosten
muuttamiseen el tiltd osin ole, kuin etti ti-
lintarkastajien velvollisuudeksi sdddetdin
myos lausua tilikauden tuloksen késittelysté.

3.10.
3.10.1.

Kuntien yhteistoiminta
Tavoitteet

Kuntien yhteistoimintaa koskevien sdéin-
noksien uudistaminen tapahtui vuoden 1993
alussa voimaan tulleella kunnallislain osit-
taisuudistuksella. Silloin uudistetut sddnnok-
set siirtyivit pédiasialliselta sisdlloltddn sel-
laisinaan uuteen kuntalakiin. Yhteistoimin-
tasddnnoksien uudistamisen tavoitteena oli
erityisesti jasenkuntien pditosvallan lisddmi-
nen sekd mahdollisimman suuri joustavuus
yhteistyon organisoinnissa.

3.10.2. Saannokset

Perussiainnokset kuntien yhteistoiminnasta
ovat kuntalain 2 §:n 3 momentissa ja 3 §:n
2 momentissa. Ensiksi mainittu sdéinnos lisda
joustavuutta antamalla kunnalle mahdollisuu-
den hoitaa sille lailla saddettyjd tehtavid
paitsi omalla organisaatiollaan myos yhteis-
toiminnassa muiden kuntien organisaatioiden
kanssa. Vapaaehtoisesti hoitamissaan tehti-
vissd silld on tdmi oikeus suoraan itsehallin-
to-oikeutensa perusteella. Jilkimmaiselld
saannokselld laajennettiin kuntalaissa sdadet-
tyjen organisointijoustojen alaa asettamalla
kuntien yhteistoiminnan muotoa koskevat
kuntalain sddnnokset erityissddnnOsten ase-
maan niin, ettd ne syrjayttdvit muussa lain-
saddinnossd mahdollisesti olevat vastaavat
saannokset.

Muilta osin yhteistoimintaa koskevat sdin-
nokset ovat luvussa 10. Kuntien paitosvallan
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vahvistamiseen pyrittiin muun muassa koros-
tamalla kuntien yhteistoiminnan sopimus-
pohjaisuutta. Yhteistoiminnan muodoista on
sdddetty 76 §:ssd, jonka 1 momentin mukai-
sesti yhteistoiminta on perustettava aina so-
pimukseen. Pykildn 2 momentin perusteella
kunnat voivat sopia, etti tehtivd annetaan
toisen kunnan hoidettavaksi toisen puolesta
taikka, ettd tehtivin hoitaa kuntayhtyma.
Kolmannessa momentissa on saidetty, ettd
kunnalle tai sen viranomaiselle laissa sdddet-
ty tehtiivéd, jossa toimivaltaa voidaan siirtdd
viranhaltijalle, voidaan antaa sopimuksella
toisen kunnan viranhaltijan hoidettavaksi.
Viimeisessi 4 momentissa on todettu, ettd
kunnan velvollisuudesta kuulua johonkin
kuntayhtymiin sdddetdin erikseen. Seuraa-
vassa eli 77 §:ssd on siiddetty, etti jos joku
kunta hoitaa tehtivid yhden tai useamman
muun kunnan puolesta, kunnat voivat sopia,
ettd tehtdvid hoitavan kunnan asianomainen
toimielin toimii niiden yhteisena toimielime-
nd ja asianomaiset muut kunnat valitsevat
osan sen jdsenistd. Luvun viimeinen eli 87 §
koskee yhteistoiminnasta aiheutuvia riitoja.
Yhteistoimintaa koskevassa sopimuksessa
voidaan maaritd, etti riidat ratkaistaan vali-
miesmenettelystd sdddetyssd jarjestyksessi.
Muutoin luvun 10 sdinnokset sidintelevit
kuntayhtymid so. kuntayhtymin perussopi-
musta, perussopimuksen muuttamista, kun-
tayhtymén oikeustoimikelpoisuutta, kuntayh-
tymén toimielimid, vaalikelpoisuutta kun-
tayhtymén toimielimiin, kuntayhtymin ra-
hoitusta kuntayhtymésta eroamista, poytakir-
jan pitdmistd nidhtdvand kuntayhtymissi ja
kuntaa koskevien sddnndsten soveltamista
kuntayhtymissd. My0s nidihin sddnnoksiin
liittyy yhteistyon organisoinnin joustavuutta
lisdavid elementteji.

Kuntien toimivaltaan kuuluvia muita kuin

niille lailla madréttyji tehtdvid, kunnat voi-
vat hoitaa yhdessd myo6s muulla kuin kunta-
laissa sdddetylld tavalla. Tillaisten tehtivien
hoitamista varten kunnat voivat olla mukana
myoOs yksityisoikeudellisissa yhteisoissd ku-
ten yhdistyksissd, osakeyhtidissd ja sdatiois-
sd.
Kuntien vilisen yhteistoiminnan tirkein ja
laajimmin sovellettu muoto on kuntayhtyma.
My6s kuntalaissa olevat kuntien yhteistoi-
mintaa sdidntelevit sidnnokset liittyvit kes-
keisimmiltd ja useimmilta osiltaan siihen.
Sen vuoksi se korostuu myods sddnnoksien
toimivuutta tarkasteltaessa.
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3.10.3.  Arviointi

Kuntayhtymaii koskevia siddnnoksid sovel-
letaan monentyyppisiin toimintoihin. Kun-
tien pakolliseen jidsenyyteen perustuvien
maakuntien liittojen (19) erikoissairaanhoito-
piirien (22) ja erityishuoltopiirien (14) lisdk-
si kuntayhtymidmuodossa harjoitetaan mm.
ammatillista keskiasteen koulutusta (67) ja
ammattikorkeakoulutusta (11). Lisdksi kun-
tayhtymd on yleinen toiminnan organisointi-
muoto mm. kansanterveystyossé (79).

Tarkasteltaessa kuntayhtymid koskevien
sddnnosten kehittdmisti on syytd toisaalta
erottaa lihes yksinomaan alueellista tai maa-
kunnallista yhteiskuntapoliittista padtdsvaltaa
kdyttavit maakuntien liitot sekd péddasiassa
palvelujen tuottamiseen painottuneet muut
kuntayhtymit (erikoissairaanhoitopiirit, eri-
tyishuoltopiirit, ammatillisen koulutuksen
kuntayhtymit, kansanterveystyon kuntayhty-
mét jne.).

Maakuntien liitot ovat vakiinnuttaneet ase-
mansa aluesuunnittelusta, alueellisesta kehit-
taimisestd ja alueellisesta edunvalvonnasta
vastaavina orgaaneina. Kuntalain yhteistoi-
mintasddnnosten  soveltaminen niihin on
ollut varsin ongelmatonta. Lihinnd on poh-
dittu sitd, voidaanko liiton valtuuston poliit-
tiset voimasuhteet saada paremmin vastaa-
maan ao. maakunnan poliittisia voimasuh-
teita. Asia on ratkaistu lisddmilla kuntalakiin
86 a § (10/1999), jonka mukaan maakunnan
liiton ylimmissd paittivissd elimessd edus-
tettuna olevien poliittisten ryhmien &a-
niosuuksien tulee valittaessa vastata maakun-
nan poliittisia voimasuhteita vaalilaissa sié-
detyn suhteellisuusperiaatteen mukaisesti.
Samassa yhteydessd sédddettiin, ettd ylimmaén
toimielimen jasenten tulee olla jisenkunnan
valtuutettuja. Sdinnoksen toimivuutta on
mahdollista arvioida kokemusten perusteella
vasta muutamien vuosien kuluttua.

Maakuntahallinnon  kehittdmisessd  pi-
demmin aikavilin kehittdmiskysymykset
eivit liity niinkain kuntalain toimivuuteen,
mutta ne saattavat heijastua myos kuntala-
kiin.

Sairaanhoitopiireissid kehitys on kulkenut
kuntien maksuosuuksiin perustuvasta palve-
Iujen rahoittamisesta kohti palvelumaksuja.
Kunnat maksavat kayttamistdan palveluista
palveluhinnastossa maéritellyn hinnan. Kun-
nilla on ollut vuodesta 1993 alkaen mahdol-
lisuus ostaa palveluita myos muulta kuin
omalta sairaanhoitopiiriltd. Mm. timéntyyp-

pisistd toimintatapojen muutoksista johtuen
sairaanhoitopiirien nykyinen hallinnon ra-
kenne ei kaikilta osin vastaa joustavan pal-
velutuotannon tarpeita.

Ammatillisen koulutuksen kuntayhtymissi
ja ammattikorkeakouluissa kuntayhtymén
toimintatapoja on_ kehitetty osakeyhtion
suuntaan. Erityisesti ammattikorkeakouluissa
on tarvetta saada mukaan myos yksityisid
tahoja, jolloin kuntayhtymimalli e1 tule ky-
symykseen. Kun tehtavit ovat ammattikor-
keakouluissa erityistd asiantuntemusta vaati-
via, toimielimiin voitaisiin saada tarvittava
asiantuntemus muuttamalla vaalikelpoisuus-
sdannoksid vastaavalla tavalla, kuin lain 36
§:n 3 momentissa on sdiddetty johtokunnan
Ja toimikunnan jisenten vaalikelpoisuudesta.
Ammattikorkeakoulujen ylldpitdjind on kun-
tayhtymien lisiksi osakeyhtioiti ja sdatioita.

Miti tulee kuntalain antamien uusien mah-
dollisuuksien kiyttdmiseen uusien kuntayh-
tymien organisoimisessa yleensi, siitd ei ole
tarkkoja tietoja. Voidaan kuitenkin todeta,
ettd mahdollisuuksia on kiytetty hyviksi,
mutta ei siind midrin kuin lakia valmistelta-
essa arvioitiin.

Mm. kansanterveystydssd toimii jonkin
verran yhden toimielimen kuntayhtymii.
Yhden toimielimen kuntayhtymiat ovat
yleensd melko pienid. Pditosvaltaa on saa-
tettu jattdd tavanomaista enemmin jasenkun-
nille. Toiminta sujuu kitkatta niin kauan
kuin kunnat pysyvit yksituumaisina.

Erdissd kuntayhtymissd on valtuuston si-
jasta yhtymikokous. Yleensdi yhtymiko-
kouksen toimintatapa noudattaa kuitenkin
pitkille perinteistid valtuuston toimintatapaa,
Jjoten suureen toimintakulttuurin muutokseen
yhtymékokousmallin kidyttéonotto ei ole joh-
tanut.

Se, ettd yhtymin perussopimus on jésen-
kuntien hyviksyttivd on automaattisesti an-
tanut kunnille mahdollisuuden vaikuttaa kes-~
keisiin yhteistoiminnan jirjestimistd koske-
viin astoihin. Toisaalta jisenkuntien yksi-
mielisyyden vaatimus osoittautui erityisesti
pakolliseen jisenyyteen perustuvissa kun-
tayhtymissd lilan joustamattomaksi ratkai-
suksi. Esimerkiksi sairaanhoitopiirissd yksi-
kin kenties vihiisessd mdadrin sairaanhoito-
palveluja kdyttdvd kunta saafttoi estdd mui-
den kuntien hyviksymén perussopimuksen
muutoksen. Tdmin vuoksi kuntalakia on jo
muutettu siten, ettd pakollisissa kuntayhty-
missd perussopimuksen muutokseen riittaa,
kun kaksi kolmasosaa jisenkunnista sitd



kannattaa, mikili niiden jisenkuntien yhtei-
nen asukasluku on véhintain puolet kaikkien
jisenkuntien yhteenlasketusta asukasluvusta.

Myés vapaaehtoisuuteen perustuvissa kun-
tayhtymissd yksimielisyyden vaatimus perus-
sopimusta hyviksyttiessd tai muutettaessa
on osoittautunut ongelmalliseksi. Vaikka
vapaachtoinen kuntayhtymd onkin periaat-
teessa joustavampi vaihtoehto kuin pakolli-
nen kuntayhtymi, sellaisessakin saattaa
muodostua vaikea ristiriitatilanne, jos esi-
merkiksi yksittdinen kunta estdd toimintoja
joustavoittavan hallinnon rakenteiden muut-
tamisen, koska ei katso timin olevan omien
etujensa mukaista.

Kuntayhtymien perussopimusten ja talous-
arvioiden yleispiirteisyys ovat johtaneet ke-
hittimiin uudentyyppisid sopimusohjauksen
muotoja. Kuntayhtymien kokonaisohjausjér-
jestelmien kannalta sopimusohjaus merkitsee
mm. kuntayhtymien ammattijohdon ja kun-
tien johdon neuvottelusuhteiden tiivistymisté
ja kuntayhtymin poliittisten toimielinten
merkityksen vdhenemistd.Tdmién kehityksen
seurauksena saattaa joissakin tapauksissa
olla erityisesti valtuuston jddminen vaille
reaalista roolia.

3.11 Oikaisuvaatimus ja kunnallisvalitus
3.11.1. Tavoitteet

Kuntalakia valmisteltaessa katsottiin, ettd
oikeussuojajéirjestelmén tulee olla selked,
joustava ja tehokas. Syntyneet virheetkin
tulisi voida korjata niin pitkille kuin mah-
dollista kunnan sisdisessé hallintomenettelys-
sd ja vahentdd ndin hallintotuomioistuinten
tyotaakkaa. Naihin tavoitteisiin pyrittiin sel-
keyttimailld kunnallisvalituksen valitusperus-
teita ja tiedoksiantomenettelyd sekd korvaa-
malla laillisuusperusteilla tehtivd kunnan
sisdinen valitus laillisuus ja/tai tarkoituksen-
mukaisuusperusteilla tehtivilld oikaisuvaati-
muksella. Oikaisuvaatimusmenettelyn kautta
katsottiin voitavan tehostaa myds kuntien
itsehallinnollista asemaa ja kuntalaisten suo-
ria osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuk-
sia.
3.11.2. Sadnndkset

Oikaisuvaatimusmenettelyd koskevat pe-
russdinnokset ovat 89 §:ssa ja kunnallisvali-
tusmenettelyd koskevat 90 §:ssd; paidtdksien
oikaisuvaatimus- ja valituskelpoisuutta kos-
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kevat sddnnokset 91 §:ssd sekid oikaisuvaati-
musten ja valitusten esittimiseen oikeutettuja
koskevat sdinnokset 92 §:ssi. Muut asiaan
liittyvat sadnnokset koskevat kuntalain muu-
toksenhakusdénnésten ja muiden lakien
muutoksenhakusddnndsten suhdetta (88 ja
100 § ), oikaisuvaatimus- ja valitusaikoja
(93 §), oikaisuvaatimusohjeita ja valitusosoi-
tusta (94 §), oikaisuvaatimus- ja valituskel-
poisen péditoksen tiedoksiantoa asianosaiselle
Ja kuntalaiselle ja paitoksestd tiedottamista
sitd pyytdneelle (95 ja 96 §), jatkovalitusta
(97 §), oikaisuvaatimuksen tai valituksen
alaisen pditoksen tiytintdonpanokelpoisuutta
(98 §), sekd kunnallisen kansandinestyksen
toteuttamista merkitsevdin valtuuston pai-
tokseen sdddettyd valituskieltoa (99 §).
3.11.3.  Arviointi

Muutoksenhakujirjestelmad  kokonaisuu-
tenakin koskevien uudistusten, mutta erityi-
sesti oikaisuvaatimusjérjestelmén vaikutuksi-
en arvioinnin kannalta kokemukset ovat vie-
14 varsin lyhytaikaiset.

Kuntien ja eri hallinnonaloilla toimivien
kunnallisten toimielinten arviot muutoksen-
hakujérjestelmin toimivuudesta ovat olleet
voittopuolisesti myonteisid, mutta osa kun-
nista ja niiden toimielimista katsoo, etti oi-
kaisuvaatimusjirjestelmd ei ole tuottanut
aikaisempaan nihden oleellista muutosta.
Tamén on katsottu johtuvan siitd, ettd asian
toinen kisittely samassa toimielimessd koe-
taan usein turhaksi sekd yliméirdisté aikaa ja
tyOpanosta vaativaksi. Vain pieni osa kun-
nista tai kunnallisista toimielimistd on sitd
mieltd, ettd muutoksenhakujirjestelméin teh-
dyt muutokset ovat huonontaneet tilannetta.

Muutoksenhakujirjestelmin muuttumisen
vaikutuksia lddninoikeuksien tasolla ei ole
mahdollista piitelld laajemmin vield tidssd
vaiheessa. Lidninoikeuksiin tehtdvien var-
sinaisten valitusten lukumadrissi ei voi vield
nihdi olennaisia muutoksia, mutta ne niyt-
tdvit jonkin verran vihentyneen, eli muutoin
mahdollisia valituksia on ehkd jadnyt kaksi-
vatheisen menettelyn johdosta joissakin ta-
pauksissa tekemittd. Kunnallisella muutok-
senhaulla on joka tapauksessa myds ldédnin-
oikeuksien kannalta oma itsehallinnosta joh-
tuva erityisluonteensa. Tistd johtuu muun
muassa, ettd kunnallisten toimielinten tulisi
ymmirtdd oikaisuvaatimusten kisittely ti-
hénastista selvemmin niin, ettd siind ei ole
kysymys kertaalleen kisitellyn asian toisesta
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samanlaisesta kisittelystd vaan oleelliselta
osaltaan oikeussuojan antamisen intressissd
tapahtuvasta asian syventivisti kasittelysta.
Téllaisessa kasittelyssd on oleellista eritelld
myds pidtdksen tarkoituksenmukaisuus- ja
laillisuusperusteet, koska siitd lddninoikeu-
teen mahdollisesti tehtdva valitus voi koskea
vain laillisuusperusteita. Jos muutoksenhaki-
Jja ei osaa erotella tarkoituksenmukaisuus- ja
laillisuusperusteita, seurauksena voi olla hal-
lintotuomioistumille kuulumattomien asioi-
den viemistd niiden ratkaistaviksi.

Muutoksenhaku on toimenpiteend kunta-
laisten kannalta helpottunut sekd muutoksien
kisittely nopeutunut ja tiedonsaanti paitok-
sistd parantunut. Muutoksenhakukynnyksen
madaltuminen ei kuitenkaan ole johtanut
muutamia erityistapauksia lukununottamatta
tyytymittomyyden ilmausten suureen kas-
vuun. Kuntien “valituskulttuuri® ei siten ole
timin uudistuksen myotid olennaisesti muut-
tunut.

Kuntien ja niiden eri toimielinten padtok-
set etviit ole oikaisumenettelyssd kovin usein
muuttuneet, mutta kuntalaiset ovat silti
yleensd tyytyneet saamaansa uuteen paatok-
seen. Yleisesti ottaen pditokset on siten saa-
tu muutoksenhakumenettelyn kaksivaihei-
suudesta huolimatta lainvoimaisiksi ilman
kohtuutonta viipymista.

Kuntalaisten suorat osallistumis- ja vaikut-
tamismahdollisuudet ovat parantuneet oi-
kaisuvaatimusmenettelyn johdosta. Muutok-
senhakija pddsee suoraan asianomaisessa
viranomaisessa vaikuttamaan asiaan esitté-

milld halutessaan sitd koskevia uusia niko-
kohtia. Tilannetta parantaa myds se, ettd oi-
kaisuvaatimuksen tekeminen on kansalaiselle
suhteellisen helppoa, halpaa ja nopeaa. Kun
lisdksi kunnan tiedottaminen toimielintensd
pddtoksistd on aktiivisempaa, kansalaisten
tietdmys asioista ja vaikutusmahdollisuuksis-
ta lisdantyy.

Muutoksenhakujirjestelmid ei ole koko-
naisuutena selkiintynyt. Kuntalaissa saidetty
kaksivaiheinen jarjestelmd koetaan sel-
laisenaankin jossain miirin mutkikkaaksi.
Sen lisiksi useissa eri laeissa on sididdetty
jokseenkin samanlaisista muutoksenhakukei-
noista. Tdma koskee esim. sosiaali- ja ter-
veydenhuoltoon, rakentamiseen sekd yhdys-
kuntateknisiin palveluihin liittyvid asioita.
Niistd on aiheutunut kunnissa jonkin verran
sekaannusta.

Kuntien toimielimissd oikaisuvaatimus-
menettely on — varsinkin muutamissa ta-
pauksissa, joissa oikaisuvaatimuksia on ollut
jopa satoja — lisdnnyt tyOmadrdd, mm. oi-
kaisuvaatimusotteiden kirjoittamista ja pos-
tittamista. Joissakin tapauksissa paiatosten
lainvoimaisuus on saattanut siirtyd useam-
man kisittelyn vuoksi pitkillekin eteenpdin.

3.11.4. Johtopaitokset

Muutoksenhakujirjestelméén ei toistaiseksi
olemassa olevien kokemusten perusteeila
liity sellaisia ongelmia, jotka edellyttdisivit
oleellisia sdaddosmuutoksia.
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