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VALTIONEUVOSTON SELONTEKO EDUSKUNNALLE UUDEN KUNTALAIN 
SOVELTAMISEN VAIKUTUKSISTA KUNTIEN HALLINTOON JA 

TOIMINTAAN 

1. Johdanto 

1.1. Eduskunnan ponsi 

Hyväksyessään hallituksen esityksen kun­
talaiksi eduskunta edellytti, että hallitus an­
taa selonteon uuden kuntalain soveltamisen 
vaikutuksista kuntien hallintoon ja toimin­
taan sekä muista lain soveltamiseen liittyvis­
tä esiin tulleista kysymyksistä vuoden 1999 
loppuun mennessä. 

1.2. Kuntalain tavoitteet 

Kuntalaki sisältää perussäännökset kunnal­
lishallinnonyleisestä järjestysmuodosta. Kai­
kissa kunnissa tulee olla valtuusto, kunnan­
hallitus, kunnanjohtaja, tarkastuslautakunta 
ja tilintarkastaja. Lailla pyrittiin selkeyttä­
mään vaaleilla valittujen valtuutettujen ase­
maa ja vastuuta ja erotettiin poliittinen joh­
taminen ja hallinnon johtaminen toisistaan. 

Uudella kuntalailla lisättiin kunnan toimin­
tavapautta ja valtuusto päättää sen nojalla 
muutoin kuin edellisessä kappaleessa maini­
tuilta osin kunnan organisaatiosta. Laki sallii 
kunnan hallinnossa ja tehtävien hoitamisessa 
erilaiset kuntakohtaiset ratkaisut. Laissa on 
korostettu kuntalaisten osallistumista, mutta 
järjestelmä perustuu edustukselliseen demo­
kratiaan, jota suoran demokratian keinot 
täydentävät. 

Kunnallishallinto toteuttaa kansalaista lä­
himpänä olevana hallinnon tasona kansalais­
ten itsehallintoa ja kunnan asukkaiden sosi­
aalista ja taloudellista hyvinvointia. Perintei­
sesti vastuu kunnan alueen ja yhdyskunnan 
fyysisestä rakenteesta ja ympäristön kehityk­
sestä on kunnalla. Kuntien talouden kiristy­
minen on vaatinut kuntien tehtävien ja vel­
voitteiden uudelleenarviointia, mutta keskei­
nen tehtävä on jatkuvasti hyvinvoinnin tur­
vaaminen, joka edellyttää kunnilta kykyä 
sopeuttaa hallintonsa, taloutensa ja toiminta­
tapansa muuttuvan toimintaympäristön ja 
kansainvälistymisen vaatimuksiin. 

Kuntalailla on säännelty kunnallisen itse­
hallinnon perusteet, joihin kuuluu kunnan 
suhde valtioon, kunnan perustehtävä kunta­
laisten hyvinvoinnin ja kestävän kehityksen 
edistämisessä, kuntalaisten vaikutusmahdol­
lisuudet, kunnan hallinto ja johtaminen sekä 
verotusoikeus ja kunnan talouden perusteet 
sekä oikeusturva. Uudistuksen tavoitteisiin 
kuului erityisesti huolehtia kunnallishallin­
non uskottavuudesta. Erityistä huomiota 
kiinnitettiin tältä kannalta vaalikelpoisuuden 
sääntelyyn ja esteellisyyssäännösten noudat­
tamiseen. Uskottavuuden ylläpitämiseen ja 
lisäämiseen liittyvät myös hallinnon ja talou­
den tarkastusta koskevat uudet säännökset. 

1.3. Selonteon valmistelu 

Selonteon valmistelua varten sisäasiainmi­
nisteriö sopi syksyllä 1996 Tampereen yli­
opiston kanssa seurantatutkimuksen suoritta­
misesta. Tutkimusraportti on luovutettu mi­
nisteriölle helmikuussa 1999. Raporttia on 
käytetty hyväksi selonteon valmistelussa. 

Kuntaliitto on omalta osaltaan arvioinut 
kuntalain soveltamisen vaikutuksia ja toimit­
tanut arvionsa siihen sisältyvine johtopää­
töksineen ministeriölle samoin helmikuussa 
1999. 

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

1.4. Selonteon sisältö 

Kuntalain soveltamisen vaikutuksia kun­
tien hallintoon ja talouteen käsitellään tässä 
selonteossa kuntalain lukujen mukaisessa 
järjestyksessä. Päähuomio arvioinnissa kiin­
nitetään säännöksiin, jotka ovat muuttaneet 
käytäntöä kunnissa tai jotka ovat osoittautu­
neet hankaliksi soveltaa. 

Kuntalakiin tehtyjä muutoksia ei tässä vai­
heessa ole katsottu tarpeelliseksi arvioida. 
Lakiin on tehty seuraavat muutokset: 



10 ja 26 § (164711995) vaalilainsäädän­
nön muutoksen yhteydessä, 

45 § ( 486/1996) palvelussuhdeturvalain 
johdosta, 

79, 90, 94 ja 100 § (84411996) pakkokun­
tayhtymän perussopimuksen muuttaminen ja 
hallintolainkäyttölain säätäminen, 

52 § (54411997) esteellisyyssääntelyn 
muutos, 

5 § (1198/1997) kuntajakolainsäädännön 
muutos, 

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

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

2. Yleiset säännökset 

2.1. Perustuslainvoimaisesti suojattu 
kunnallinen itsehallinto 

Kunnallisen itsehallinnollisen keskeisim­
mistä ominaispiirteistä on perustuslakiin 
otettu aikaisempaa täsmällisemmät säännök­
set. 

Kansanvaltaisuus ja oikeusvaltioperiaate 
on määritelty perustuslain 2 §:ssä, jonka 
mukaan kansanvaltaan sisältyy yksilön oi­
keus osallistua ja vaikuttaa yhteiskunnan ja 
elinympäristönsä kehittämiseen. Julkisen 
vallan käytön 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 yleisistä perusteista 
ja kunnille annettavista tehtävistä säädetään 
lailla. Kunnilla on verotusoikeus. Lailla sää­
detään verovelvollisuuden ja veron määräy­
tymisen perusteista sekä verovelvollisen oi­
keusturvasta. 

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

2.2. Julkisen vallan vastuu perusoikeuksien 
toteuttamisesta 

Taloudellisten, sosiaalisten ja sivistyksel-
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Iisten perusoikeuksien toteuttamisesta vastuu 
on julkisella vallalla. Valtio ja kunnat kanta­
vat vastuun siitä, että peruspalvelut tuote­
taan. Kansallinen hyvinvointipolitiikka pää­
tetään eduskunnassa ja maan hallituksessa. 
Vastuu perusoikeuksiin kuuluvien palvelujen 
järjestämisestä on kullakin kunnalla. Säädet­
täessä kunnille tehtäviä huolehditaan siitä, 
että kunnilla on tosiasialliset mahdollisuudet 
suoriutua tehtävistään. Peruspalveluiden 
joustava ja tehokas toteuttaminen edellyttää, 
että palvelut voidaan järjestää paikalliset olot 
huomioonottaen. Kunnilla tulee olla oma­
aloitteellisuutta palvelujen turvaamisesta ja 
palvelujärjestelmän sopeuttamisessa taloudel­
lisiin voimavaroihin. 

2.3. Neuvottelumenettely 

Valtion ja kuntien neuvottelumenettely on 
lakisääteisellä pohjalla ja kattaa kuntia kos­
kevan lainsäädännön, periaatteellisesti tärke­
ät ja laajakantoiset kunnallishallinnon ja -
talouden asiat sekä valtion- ja kunnallista­
louden y hteensovittamisen. Valtionosuuksien 
leikkaukset ja kuntien veroperustemuutokset 
sekä erilaiset käsitykset työnjaosta ovat joh­
taneet siihen, että neuvottelumenettelyn ke­
hittäminen on perusteltua. 

Hallituksen tarkoituksena on ohjelmansa 
mukaisesti sopia kuntien kanssa vaalikauden 
kattavasta yhteistyöasiakirjasta ja kehittää 
kunnallistalouden ja -hallinnon seuranta- ja 
neuvottelujärjestelmää. Hallituksen ja Suo­
men Kuntaliiton edustajista koostuva neu­
votteluryhmä seuraa yhteistyöasiakirjassa 
sovittujen periaatteiden toteutumista. 

2.4. V aivoota 

Monien kuntien talouden olennainen tiuk­
keneminen on johtanut siihen, että niillä on 
ollut vaikeuksia lakisääteisten velvoitteiden­
sa täyttämisessä. Tästä huolimatta voidaan 
edelleen pitää perusteltuna hallintova­
liokunnan kannanottoa (mietintö 18/1994), 
ettei lailla tule sallia laajaa kuntiin kohdistu­
vaa lääninhallitusten toimesta tapahtuvaa 
oma-aloitteista yleisvalvontaa laajoine tie­
donsaantioikeuksineen. Kuntalain mukainen 
kanteluihin perustuva lääninhallituksen lailli­
suusvalvonta on riittävä. 

Palveluiden laadun arviointia suorittavat 
sekä kunnat että valtion viranomaiset. Kun­
nan organisaatiossa arviointitehtävä kuuluu 
erityisesti myös tarkastuslautakunnalle ja 
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kuntalaisten aktivoimiseen on kehitetty uu­
denlaisia menettelyjä kuten käyttäjäarvioin­
teja ja muita palautejärjestelmiä. 

Kuntien peruspalvelujen arviointijärjestel­
mää kehitetään yhteistyössä kuntien kanssa 
palvelujen yhdenvertaisen saatavuuden ja 
laadun turvaamiseksi ja otetaan huomioon 
varsinkin erityispalveluja tarvitsevien ryhmi­
en palvelutarpeet 

3. Organisaatio ja toimintatavat 

3.1. Valtuuston asema sekä valtuuston ja 
kunnan muun hallinnon välisen 
toimivaltajaon sääntely 

3.1.1. Tavoitteet 

Kuntalaille asetettuna tavoitteena oli vah­
vistaa valtuuston asemaa kunnan ylimpänä 
toimielimenä ja selkeyttää sen roolia suh­
teessa kunnan muuhun hallintoon. Laissa 
korostetaan valtuuston kokonaisvastuuta 
kunnan toiminnasta ja taloudesta, joustavoi­
tetaan tehtäväkohtaisten toimivaltuuksien 
delegointia sekä on omaksuttu parlamenta­
rismin periaatteen mukaisia elementtejä ja 
toiminnan ja talouden arviointimenettely. 

3.1.2. Säännökset 

Valtuuston rooliin kunnan hallinnossa vai­
kuttavat keskeisimmin luvussa 1 olevat kun­
tien asemaa ja toimialaa koskevat säännök­
set, luvussa 2 olevat valtuuston ja muun 
kunnallishallinnon välistä toimivallanjakoa 
koskevat säännökset, luvussa 3 olevat val­
tuuston valtaa muiden toimielinten asettami­
seen, kokoonpanoon ja erottamiseen koske­
vat säännökset, luvussa 7 olevat valtuustossa 
käsiteltävien asioiden valmistelua koskevat 
säännökset, luvussa 8 olevat kunnan talous­
arvion rakennetta koskevat säännökset sekä 
luvussa 9 olevat hallintoa ja taloutta tarkas­
tavan lautakunnan asettamista ja valtuuston 
asettamien toiminnallisten ja taloudellisten 
tavoitteiden toteutumisen arviointia koskevat 
säännökset. Mainitut säännökset sisältävät 
kunnan toimintojen ja taloudenpidon sekä 
valtuuston välistä suhdetta määrittävän pe­
russäännöstön. Säännöstö on sallinut toimin­
tojen ja taloudenpidon sekä niitä hoitavan 
organisaation rakenteiden kehittymisen val­
tuustojen rooliin moninaisesti vaikuttavana 
tavalla. 

Kuntalain 1 §:n 1 momentti määrittelee 
kunnan asukkaidensa itsehallintoyhteisöksi. 
Pykälän 2 momentin mukaan kunnan päätös­
valtaa käyttää asukkaiden valitsema valtuus­
to. Säännös osoittaa kunnan nimissä käytet­
tävän päätösvallan lähtökohtaisesti valtuus­
tolle. Kunnan toimialaa koskeva perussään­
nös on kuntalain 2 §:ssä. Se on sillä tavoin 
joustava, että toimiala voi sen puitteissa 
muuttua vallitsevien yhteiskunnallisten olo­
suhteiden ja oikeuskäsitysten mukaisesti. 

Edellä mainitun kuntalain 1 §:n 2 momen­
tin tarkoitus konkretisoituu ja jäsentyy lakiin 
sisällytetyissä valtuuston ja muiden toi­
mielinten keskinäistä toimivallanjakoa kos­
kevissa säännöksissä. Valtuuston ja hallituk­
sen sekä muiden toimielinten välisen toimi­
vallanjaon perusteet määritellään kuntalain 
13, 14 ja 23 §:ssä. Ensiksi mainitussa 13 
§: ssä säädetään asiat, joista valtuuston on 
vastattava (1 mom.) ja päätettävä itse (2 
mom.). Lain 14 §:ssä säädetään, että val­
tuusto voi johtosäännössä siirtää toimival­
taansa kunnan muille toimielimille sekä luot­
tamushenkilöille ja viranhaltijoille, ei kuiten­
kaan asioissa, joista valtuuston on kuntalain 
tai muun lain nimenomaisen säännöksen 
mukaan päätettävä. Toimivallan siirto voi 
tapahtua JOhtosäännössä (1 mom.). Siirto voi 
sisältää myös valtuutuksen toimivallan edel­
leen siirtämiseen (2 mom.). 

Kunnanhallitus vastaa 23 §:n perusteella 
itsenäisesti kunnan hallinnosta ja talouden­
hoidosta sekä valtuuston päätösten valmiste­
lusta, täytäntöönpanosta ja laillisuuden val­
vonnasta sekä valvoo kunnan etua, edustaa 
kuntaa ja käyttää kunnan puhevaltaa. Edellä 
mainitut säännökset yhdessä merkitsevät, 
että kunnan päätösvalta kuntalaisiin kohdis­
tuvissa tai muutoin kunnan organisaation 
ulkopuolisia oikeusvaikutuksia aikaansaavis­
sa ratkaisuissa kuuluu aina valtuustolle, ellei 
erikseen ole toisin säädetty tai valtuusto ole 
sitä itse siirtänyt kunnan muulle viranomai­
selle. 

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



lista poiketa ko. säännöksessä säädetyllä ta­
valla siitä, mitä muutoin olisi noudatettava. 
Merkittävin parlamentarismin periaatteen 
osatekijöistä sisältyy niinikään uudenlaiseen 
21 §:ään, jonka mukaan valtuusto voi erottaa 
kunnan, kuntayhtymän tai kuntien yhteiseen 
toimielimeen valitsemaosa luottamushenki­
löt, jos he tai jotkutkin heistä eivät enää 
nauti sen luottamusta. Valtuuston erottamis­
päätös on kohdistettava kaikkiin sen ko. toi­
mielimeen valitsemiin luottamushenkilöihin. 

Perussäännös valtuustossa käsiteltävien 
asioiden valmistelusta on kuntalain 53 §:ssä, 
jonka mukaan kunnanhallituksen on valmis­
teHava valtuustossa käsiteltävät asiat, jotka 
eivät koske valtuuston toiminnan sisäistä 
järjestelyä tai kuulu 71 §:ssä tarkoitetun tar­
kastuslautakunnan valmisteltaviin hallinnon 
ja talouden tarkastusasioihin. 

Kunnan talousarviosta säädetään talousar­
viota ja -suunnitelmaa koskevassa kuntalain 
65 §:ssä. Sen 1 momentissa on todettu täs­
mällisesti, että valtuuston on hyväksyttävä 
kunnan talousarvio, mutta talousarvion ra­
kennetta koskevat 1-3 momenttien säännök­
set ovat varsin joustavat ja niukat. Niihin ei 
sisälly valtion talousarviomenettelyä koske­
vassa lainsäädännössä yhä esiintyviä vaati­
muksia talousarvion vuotuisuudesta, yhtenäi­
syydestä, yksityiskohtaisuudesta ja tasapai­
noisuudesta. Sen sijaan ne suuntaavat talous­
arviomenettelyn painopistettä vuotta pi­
temmän aikavälin suunnitteluun, kunnan toi­
minnallisten tavoitteiden määrittelyyn sekä 
toiminnallisten tavoitteiden mukaisia tehtä­
väkokonaisuuksia käsittelevään ja bruttomää­
räisten määrärahojen ohella myös nettomää­
räisinä merkittävät määrärahat hyväksyvään 
kehysbudjetoinnin suuntaan. 

Kuntalain 71 §:ssä on säännökset tarkas­
tuslautakunnasta, joka on uusi valtuuston 
rooliin vaikuttava elementti hallinnon ja ta­
louden tarkastusjärjestelmässä. Valtuusto 
asettaa lautakunnan toimikauttaan vastaavak­
si ajaksi, ja sen puheenjohtajan ja varapu­
heenjohtajan tulee olla valtuutettuja (1 
mom.). Lautakunnan on valmisteltava val­
tuuston päätettävät hallinnon ja talouden 
tarkastusta koskevat asiat sekä 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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säännöksiä on eri tahoilla kiinnitetty huo­
miota muun muassa siihen, että huomattava 
osa kunnallisten toimielinten ja viranomais­
ten toimivaltuuksista tulee edelleenkin suo­
raan laista. 

Kuntien asemaa ja tehtäviä koskevien kun­
talain 1 ja 2 §:n säännökset ovat mahdollis­
taneet muun ohella kuntien toimintojen or­
ganisoimisen itsenäisemmin ja asiakasorien­
toidummin toimivien ja suuremmista koko­
naisuuksista vastuussa olevien lautakuntien 
hoidettaviksi sekä myös toimintojen siirtämi­
sen kunnan oman organisaation ulkopuolisil­
le kuntien yhteistoimintaorgaaneille ja kun­
nan hallinnollisen organisaation ulkopuolisil­
le yhtiöille. Kehitys on korostanut suoritta­
van hallinnon suhteellista asemaa. 

Valtuuston ja muun kunnallishallinnon 
välistä toimivallanjakoa koskevien kuntalain 
13, 14 ja 23 §:ien muodostama säännösko­
konaisuus ja erityisesti 13 §:n 2 momentti 
ovat siinä määrin väljiä, että ne ovat jättä­
neet mahdollisuuden myös valtuuston ja 
alempien toimielinten välisiin toimivaltaristi­
riitoihin. Rajanvetoa valtuuston ja lähinnä 
kunnanhallituksen toimivallan välillä on jou­
duttu käymään erityisesti energiayhtiöiden 
myymisessä. Kun osakkeet ovat irtainta 
omaisuutta, monissa kunnissa on lähdetty 
siitä, että toimivalta kuuluu kunnanhallituk­
selle. 

Osakkeiden myyminen on kuitenkin jokai­
sen myyjäkunnan talouden ja myös kunnan 
energiapolitiikan kannalta erittäin merkittävä 
asia. Voidaan hyvällä syyllä kysyä, kuuluu­
ko asiasta päättäminen valtuustolle, jonka 
kuntalain 13 §:n mukaan on päätettävä toi­
minnan ja talouden keskeisistä tavoitteista 
sekä talouden ja rahoituksen perusteista sekä 
talousarvion hyväksymisestä. 

Vaikka talousarvioiden sitovuuteen on suh­
tauduttu pidättyvästi eli tulojen lisääntymi­
nen ei välttämättä edellytä talousarvion 
muuttamista, on painavia perusteita katsoa 
kymmenien miljoonien arvoisten osakkeiden 
myynnistä päättämisen kuuluvan valtuustol­
le. Näin on ainakin silloin, jos talousarvios­
sa ei ole varauduttu energiayhtiön tai muun 
vastaavan myymiseen. 

Kunnan talousarviota koskevat 65 §:n 
säännökset ovat tehneet mahdolliseksi ta­
lousarvion rakenteen kehittymisen yhä suu­
rempia toiminnallisia kokonaisuuksia katta­
vista ja usein sekä asiaan liittyvät tulot että 
menot sisältävistä määrärahoista muodostu­
vaksi kehysbudjetiksi. Kehitys on johtanut 
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siihen, että valtuustot päättävät eräissä kun­
nissa nykyisin enää alle kymmenestä käyttö­
talouden määrärahasta. 

Parlamentarismin periaatteen soveltamises­
sa on esiintynyt ongelmia, jotka liittyvät lä­
hinnä 21 §:ssä säädettyyn valtuuston oi­
keuteen erottaa kunnanhallitus tai muu toi­
mielin, jos se ei nauti valtuuston luottamus­
ta. Säännöksessä tarkoitettu epäluottamus 
voi koskea koko toimielintä tai toimielimen 
yksittäisiä jäseniä, mutta erottaminen on 
kohdistettava aina koko toimielimeen. Kun 
säännös ei estä valitsemasta erotettuja jä­
seniä uudelleen toimielimeen, on käytännös­
sä esiintynyt tilanteita, joissa toimielimeen 
on tullut valituksi nimenomaan epäluotta­
muksen aiheuttaneita erotetun elimen jä­
seniä. Hallintovaliokunta katsoi mietinnös­
sään (1811994 vp.), että on ongelmallista, 
että kaikkien valtuuston toimielimeen valit­
semien luottamushenkilöiden olisi erottava, 
vaikka epäluottamus kohdistuisi vain osaan 
tai ainoastaan yhteen toimielimen jäseneen. 
Valiokunta päätyi siihen, että suhteellisuus­
periaatteen tarkka noudattaminen edellyttää 
hallituksen esityksen mukaisesti kaikkien 
valtuuston toimielimeen valitsemien luotta­
mushenkilöiden erottamista luottamuspulan 
perusteella kesken toimikauden. 

Kuntalain 53 §:ssä valtuustoasioille sääde­
tystä kunnanhallituksen valmistelupakosta 
sekä valtuuston omien valmisteluelimien 
puuttumisesta johtuu, että valtuusto on pää­
töksiä tehdessään toimeenpanovallan käyt­
töön tarkoitetun hallituksen alaisen hallinto­
koneiston valmistelemien ja hallituksen esit­
tämien vaihtoehtojen varassa, eikä 13 §:n 2 
momentin 1 kohdassa sekä 65 §:n 2 ja 3 
momenteissa olevilla tavoiteasetantaa säänte­
levillä tai muillakaan säännöksillä ole saatu 
aikaan sitä, että erityisasiantuntemusta omaa­
va hallintokoneisto tarjoaisi päättäjille 
useampien ratkaisumallien väliseen valintaan 
perustuvan aidon päätösvallan käytön mah­
dollisuuden. Käytännössä hallituksen esityk­
set ja valtuustojen päätökset perustuvat yh­
den vaihtoehdon arviointiin ja mahdolliseen 
hienosäätöön. 

Valtuuston toimivaltaa ja asemaa kunnan 
hallinnossa säätelevillä kuntalain säännöksil­
lä on ollut niillä tavoiteltuja vaikutuksia. 
Kuntalailla ja kuntia koskevien muiden laki­
en säännöksillä on kuitenkin esimerkiksi 
sellaisia tehokkuus- ja joustavuustavoitteita, 
joihin voi liittyä myös ristiriitaisia aineksia 
valtuuston asemaa säänteleviin säännöksiin 

liittyvien päätöksenteon kansanvaltaisuutta 
koskevien tavoitteiden kanssa. 

3.1.4. Johtopäätökset 

Kun kuntalain säätämisen yhteydessä sille 
asetettuja tavoitteita ei ole miltään osin ky­
seenalaistettu, säännöksien muuttaminen on 
aiheellista ja perusteltua vain silloin, kun 
muutoksilla voidaan parantaa valtuustojen 
asemaa koskevia tavoitteita muita legitiimejä 
tavoitteita heikentämättä. Se on mahdollista 
vain siltä osin, kuin tavoitteiden vajavainen 
toteutuminen johtuu niiden toteuttamiseksi 
säädetyistä säännöksistä itsestään. 

Edellä sanotun perusteella saattaisi olla 
tarpeen harkita, voitaisiinko kuntalain 13 
§:ää täydentää ja tarkentaa niin, että se 
nykyistä ehdottomammin varmistaisi kunnan 
toimintojen ja talouden muodostaman koko­
naisuuden kannalta keskeisen päätösvallan 
pysymisen konkreettisessakin mielessä val­
tuustolla sekä estäisi valtuuston ja kunnan 
muiden toimielinten keskinäiset toimivalta­
ristiriidat. 

Taloutta koskevia säännöksiä on tarkastel­
tu myöhemmin luvussa Kunnan talous. 

3.2. Kunnan hallinto 

3 .2.1. Kuntalain säännökset ja tavoitteet 

Kuntalaissa korostetaan valtuuston asemaa 
kunnan ylimpänä toimielimenä ja kokonais­
vastuuta kunnan toiminnasta ja taloudesta. 
Toisaalta delegointimahdollisuudet ovat en­
tistä jousta vammat. Huomionarvoista on, että 
delegointiratkaisujen tekeminen kuuluu val­
tuustolle. 

Kunnan hallinnon järjestämisestä ja toimi­
vallan jaosta kunnan eri viranomaisten välil­
lä määrätään johtosäännöissä, jotka valtuusto 
hyväksyy. Kunnan pakollinen perusorgani­
saatio on suppea. Jokaisessa kunnassa on 
oltava valtuusto, kunnanhallitus, kunnanjoh­
taja sekä hallinnon ja talouden tarkastuksesta 
vastaavat tarkastuslautakunta ja tilintarkasta­
ja. 

Erityislainsäädännössä, joka menee kunta­
lain edelle, ei enää juuri säädetä kunnan 
luottamushenkilöhallinnon järjestämisestä. 
Vuoden 1996 lopussa päättynyt vapaakunta­
kokeilu poisti tehokkaasti hallinnon järjestä­
misen esteitä. Kokeilun loppumiseen men­
nessä erityislainsäädännöstä kumottiin tar­
peettomasti hallinnon järjestämistä rajoittavat 



säännökset. Ainoat erityislainsäädännön vaa­
timat nimetyt lautakunnat ovat vaalilain 
(714/1998) mukaiset vaalitoimielimet 

Kuntalaissa korostetaan vaaleilla valittujen 
valtuutettujen ja varavaltuutettujen vastuuta 
myös kunnan muusta hallinnosta. Valtuusto 
voi johtosäännössä määrätä, että kunnanhal­
litukseen ja nimettyyn lautakuntaan valitaan 
vain valtuutettuja ja varavaltuutettuja. 

Toimielimiä valittaessa on myös otettava 
huomioon naisten ja miesten välisestä tasa­
arvosta annetun lain säännökset. Kunnallis­
ten toimielinten valintaa koskee tasa-arvolain 
4 §:n 2 momentti ja sen mukaan kunnallisis­
sa toimielimissä tulee vaaleilla valittua val­
tuustoa lukuun ottamatta olla vähintään 40 
% naisia ja vähintään 40 % miehiä. Säännös 
on vaikuttanut merkittävästi kunnallisten toi­
mielinten sukupuolijakaumaan. 

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

Naisten osuus valtuustojen jäsenistä on 
keskimäärin 31,7 %. Eniten naisia valittiin 
valtuustoihin viime kunnallisvaaleissa enti­
sessä Uudenmaan läänissä eli 37,7 %. Vähi­
ten naisia kunnanvaltuustoissa on Oulun lää­
nissä, 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. Kärkipäätä pitävät Salo (55,8 % ), 
Sund (53,8 %) ja Kerava (53,5 % ). Vähiten 
naisia on valittu valtuustoihin Evijärvellä 
(4,8 %), Kyyjärvellä (5,9 %), Utsjoella (6,7 
%) ja Iniössä (7,7 %). 

Valtuustojen ja kunnanhallitusten naispu­
heenjohtajien määrä 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 %. 
Edellisissä kunnanhallituksissa naispuheen­
johtajia oli 11,0 %. (Lähde: Suomen Kunta­
liitto 1997) 

2 292176R 
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3.2.2. Säännösten soveltaminen ja toimin­
nan kehitys kuntalain voimassaoloai­
kana 

Demokratian toimivuus on yksi kunnal­
lishallinnon kulmakivistä. Tämä koskee yhtä 
hyvin kansalaisten suoraa osallistumista kuin 
edustuksellista demokratiaa. 

Suomessakin on käyty keskustelua siitä, 
onko valtuuston toimivaltaa siirretty joh­
tosäännöillä, talousarviolla tai muilla kunnan 
päätettävissä olevilla ohjausvälineillä liian 
laajasti alaspäin. 

Kokemuksia on melko vähän malleista, 
jossa kunnanhallitukset ja kunnan muut toi­
mielimet koostuvat yksinomaan tai pääosin 
valtuutetuista. Tämän johtosääntömääräyk­
seen perustuvan mallin käyttöönottoa voi­
daan perustella lähinnä sillä, että valtuutetut 
ovat tällöin mukana myös päätösten valmis­
telussa ja täytäntöönpanossa ja näin ollen 
kantavat täyden vastuun kunnan päätöksen­
teosta ja toiminnasta. Toisaalta mallin katso­
taan supistavan liikaa kunnan luottamushen­
kilöiden piiriä. Tämä lienee pääsyy siihen, 
ettei malli ole levinnyt kovin laajalle (vrt. 
kuitenkin esim. Karttula, Kaustinen ja Kem­
pele). Vaikka johtosäännössä ei olekaan 
määrätty, että hallituksen jäsenten tulee olla 
valtuutettuja, käytännössä kunnanhallituksen 
jäseniksi on aiempaa enemmän valittu val­
tuutettuja. 

Kuten edellä on todettu, käytännössä pal­
jon huomiota on saanut kuntalain 21 §:n 
säännös luottamushenkilöiden erottamisesta 
kesken toimikauden, jos he tai jotkut heistä 
eivät nauti valtuuston luottamusta. 

Säännöstä on sovellettu toistakymmentä 
kertaa. Yli puolet erottamistilanteista on 
kohdistunut kunnanhallitukseen. Epäluotta­
muksen syyt ovat vaihdelleet valtuuston ja 
hallituksen välisestä linjaerimielisyydestä 
yksittäisen jäsenen toimintaan, kuten edellä 
kohdassa 3.1. on mainittu. 

Lain 22 §:n mukaan valtuuston on asetet­
tava keskuudestaan tilapäinen valiokunta 
valmistelemaan luottamushenkilöiden erotta­
mista epäluottamuksen perusteella. Valmis­
teluvaliokunnan asettaminen ei kuitenkaan 
vapauta asian valmistelusta kunnanhallitusta, 
jonka on 53 §:n mukaan valmisteltava val­
tuustossa käsiteltävät asiat. Tässä on synty­
nyt ongelmia, varsinkin jos erottamisen koh­
teena on kunnanhallitus. Huomionarvoista 
on myös korkeimman hallinto-oikeuden tul­
kinta (KHO 19.5.1998 T 949 ja 14.8.1998 T 
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1399), etteivät erotettavan toimielimen jä­
senet ole valtuustossa esteellisiä: toisin sa­
noen erottamisen ei katsota koskevan valtuu­
tettua sillä tavoin henkilökohtaisesti kuin 
kuntalain 52 §:ssä tarkoitetaan. 

3.2.3. Arvio lain toimivuudesta sekä mah­
dollisista muutostarpeista 

Kunnallisen parlamentarismin kohdalla on 
ensiksi arvioitava sen soveltuvuutta kunnal­
lishallintoon. Useimmissa tapauksissa kysy­
mys on ollut selkeästä linjaerimielisyydestä 
valtuuston ja kunnanhallituksen välillä. Täl­
löin epäluottamuslauseen antaminen ja halli­
tuksen erottaminen on toteuttanut sitä tarkoi­
tusta, johon kuntalain 21 §:n säännöksellä 
on pyritty. 

Kuntalain 21 §:n soveltamisessa ongelmal­
liseksi on koettu asian helppo vireille pane­
minen (yksikin luottamushenkilö voi tehdä 
asiaa koskevan aloitteen) ja toimielimen 
uudelleenvalinta, jolloin on voinut käydä 
jopa niin, että koko toimielin eli kaikki ero­
tetut henkilöt ovat tulleet valituksi uudel­
leen. Ongelma johtuu siitä, että toimielintä 
suhteellisella vaalilla uudelleen valittaessa ei 
voida olla varmoja, että epäluottamuksen 
kohteena ollut henkilö jää valitsematta uu­
delleen. Jos hän nauttii valtuuston enemmis­
tön mielipiteestä huolimatta oman ryhmänsä 
luottamusta ja ryhmällä on riittävä äänimää­
rä saada ehdokkaansa suhteellisessa vaalissa 
valituksi, enemmistön epäluottamuslause ei 
toteudu. 

Kuntalain 21 §:ää lienee syytä harkita 
muutettavaksi ainakin siten, että säädetään 
asian vireillepanokynnyksestä kunnan johta­
jan irtisanomispykälän (25 §) tapaan. Tällöin 
asian saisi vireille neljäsosa valtuutetuista ja 
kunnanhallitus, jos kysymys on muiden toi­
mielinten luottamuksesta. 

Asian valmisteluun liittyy tilapäisen va­
liokunnan valmisteluroolin vahvistaminen. 
Erityisesti tällä vältetään ongelmat, kun ky­
symys on kunnanhallituksen erottamisesta. 
Kuntalain 53 §:ää saattaa olla tarpeen muut­
taa siten, että niissä asioissa, joissa valmiste­
luvastuu on tilapäisellä valiokunnalla, kun­
nanhallitus ei valmistele asiaa. 

3.3. Kunnan johtaminen 

3.3.1 Kuntalain säännökset ja tavoitteet 

Vuoden 1976 kunnallislain mukaan kun-

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

- toistaiseksi tai 
- valtuuston päättämäksi määräajaksi taik-

ka 
- valtuuston toimikaudeksi, jolloin hänet 

voidaan valita myös kunnanhallituksen 
puheenjohtajaksi. 

Vanhaan kunnallislakiin otetulla säännök­
sellä tehtiin vuoden 1993 alusta mahdolli­
seksi kunnanjohtajan irtisanominen valtuus­
ton kahden kolmasosan määräenemmistön 
päätöksellä silloin, kun hän on menettänyt 
valtuuston luottamuksen. Kuntalain 25 §:ssä 
kunnanjohtajan irtisanomismenettelyä ja -
perustetta täsmennettiin ja edellytettiin, että 
kunnanjohtajalle ilmoitetaan asiaa valmistel­
taessa syyt, joihin irtisanominen perustuu. 
Kunnanjohtaja on ainoa viranhaltija, jonka 
asemasta ja tehtävistä kuntalaissa säädetään. 
Pakkokuntayhtymän johtavaan viranhaltijaan 
sovelletaan kunnanjohtajaa koskevaa 25 §:n 
säännöstä irtisanomisesta ja muihin tehtäviin 
siirtämisestä. 

Sekä määräaikaisuuden että muita viran­
haltijoita laajemman irtisanomismahdollisuu­
den tarkoituksena oli lähinnä korostaa kun­
nanjohtajan tulosvastuuta sekä vastuuta val­
tuustolle. Hallituksen esityksessä kuntalaiksi 
(HE 192/1994 vp) irtisanomissäännös koski 
vain toistaiseksi valittua kunnanjohtajaa. 
Eduskuntakäsittelyssä säännös ulotettiin kos­
kemaan myös määräajaksi valittua kunnan­
johtajaa. Hallintovaliokunta katsoi, että 
"myös määräajaksi valittu kunnanjohtaja on 
voitava irtisanoa tai siirtää toisiin tehtäviin, 
jos hän on menettänyt valtuuston luottamuk­
sen". 

3.3.2. Säännösten soveltaminen ja kunnan­
johtajan aseman kehitys kuntalain 
aikana 

Kuntalehdessä julkaistujen virkailmoitusten 
perusteella Kuntaliitossa tehty selvitys kun­
nanjohtajan virkasuhteen laadusta osoittaa, 
että määräaikaisuus on nopeasti yleistynyt. 
Lähes kaikki kunnanjohtajat on viime aikoi­
na otettu määräajaksi. Koska määräaikaista­
minen voi yleensä tulla kysymykseen vain 
viran tullessa avoimeksi, määräaikaisten 
osuus kunnanjohtajien kokonaismäärästä on 
edelleen melko pieni. Määräaikaisessa vir­
kasuhteessa lienee tällä hetkellä 60-70 kun­
nanjohtajaa. Määräaikojen pituudet vaihtele-



vat neljästä kahdeksaan vuoteen. 
Selvitystä ei ole vielä siitä, millä tavoin 

määräaikaisuus vaikuttaa kunnanjohtajan 
tehtävään hakeutumiseen tai tehtävien hoi­
toon. Määräajaksi otettujen kunnanjohtajien 
määräajat eivät vielä ole myöskään päätty­
neet, joten kokemukset viran täytöstä uudek­
si määräajaksi puuttuvat. Epäilyjä on esitetty 
myös siitä, että määräaikaisesta virasta ha­
keudutaan helposti pienistä kunnista isom­
piin kuntiin jo toimikauden kestäessä. 

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

Kunnanjohtajan asemaan on vaikuttanut 
irtisanomismahdollisuuden väljentyminen. 
Säännöksen ensimmäisen voimassaolovuo­
den eli vuoden 1993 aikana tehtiin kymmen­
kunta irtisanomisaloitetta, joista suurin osa 
johti irtisanomiseen. Tämän jälkeen ir­
tisanomisia on ollut vireillä vuosittain muu­
tamia - kaikkiaan prosessi on käynnistetty 
20-30 kunnassa. Irtisanomispäätös on tehty 
käytettävissä olevien tietojen mukaan 13 
kunnassa. 

Erityisesti kunnanjohtajien itsensä taholta 
on arvosteltu irtisanomissäännöksen muutos­
ta. Myös eduskunnan oikeusasiamies katsoi 
päätöksessään 31.8.1995, ettei kuntalain 
sääntelyä voida pitää kunnanjohtajan oikeus­
turvan kannalta riittävän yksilöitynä. Hallitus 
antoikin eduskunnalle esityksen kuntalain 25 
§:n muuttamisesta. Esityksen mukaan kun­
nanjohtaja olisi voitu irtisanoa "kun syytä 
siihen on". Eduskunta kuitenkin hylkäsi esi­
tyksen. Eduskunnan hallintovaliokunta ko­
rosti mietinnössään, että irtisanomisen voi­
massaolevassa laissa edellytetään johtuvan 
luottamuksen menettämisestä, johon pitää 
aina liittyä kunnanjohtajalle ilmoitettava 
asiallinen ja riittävä syy. Samoin valiokunta 
korosti irtisanomismenettelyssä noudatettavia 
oikeusturvaperiaatteita. 

3.3.3. Arvio lain toimivuudesta sekä mah­
dollisista muutostarpeista 

Kunnanjohtajaan ja hänen asemansa sään­
telyyn kohdistuu monenlaisia paineita. Toi­
saalta on haluttu korostaa kunnanjohtajan 
tulosvastuuta ja vastuuta poliittisille päättä­
jille. Toisaalta on pidetty tärkeänä, että kun­
nanjohtajalla on siinä määrin turvattu ja riip­
pumaton asema, että hän voi ammattijohtaja­
na toimia kunnan edun mukaisesti. 
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Ammattijohtamisen tarve on näkynyt eri­
tyisesti laman olosuhteissa. Ilman vahvaa 
kunnan johtajaa, joka toimii kiinteässä yhteis­
työssä luottamushenkilöjohdon kanssa, kun­
nat eivät olisi selviytyneet laman yli niin 
hyvin kuin ne selviytyivät. Jatkossakin kun­
nat tarvitsevat kunnanjohtajan, jonka asema 
on riittävän turvattu vaikeiden ratkaisujen 
läpiviemiseen. 

Eräissä puheenvuoroissa on katsottu, että 
lainsäädännössä tulisi edetä pidemmälle jär­
jestelmään, jossa kunnanjohtajalla on selkeä 
poliittinen vastuu. Pisimmälle viedyssä vaih­
toehdossa kunnanjohtaja olisi valtuuston ta­
paan kuntalaisten suoraan valitsema, jolloin 
hän toimisi suoraan kuntalaisten valtuutuk­
sen varassa. 

On ilmeistä, että vastaisuudessakin kunnan 
johtamista koskevassa keskustelussa säilyy 
jännite toisaalta ammattijohtamista korosta­
van ja toisaalta poliittista johtamista korosta­
van linjan välillä. Laki mahdollistaa sen, että 
kunnanhallituksen puheenjohtajan asemaa 
vahvistetaan kunnanjohtajan rinnalla. Halli­
tuksen puheenjohtajalle voidaan maksaa pal­
kan luonteista korvausta ja hänelle voidaan 
delegoida omaa päätösvaltaa. 

Kuntalain mukaan sama henkilö voi toimia 
sekä valtuuston että kunnanhallituksen pu­
heenjohtajana. Tämä antaa kunnalle mahdol­
lisuuden vahvaan poliittiseen luottamushen­
kilöjohtajaan. Missään kunnassa ei ole valit­
tu samaa henkilöä valtuuston ja kunnanhal­
lituksen puheenjohtajaksi. Ratkaisulla olisi 
vaikutusta myös kunnanjohtajan aseman ja 
tehtävien järjestämiseen. 

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. Tämän vuoksi voi olla 
tarpeen säätää määräajan pituudesta jousta­
varumin niin, että poliittisen kunnanjohtajan 
tehtävä voi alkaa valtuustokauden kestäessä­
kin. Poliittisen vastuun toteutuminen edellyt­
tää kuitenkin, että tällöinkin toimikausi päät­
tyy valtuustokauden päättyessä. 

Kuntalaki teki mahdolliseksi kunnanjohta­
jan valitsemisen määräajaksi. Tähän men­
nessä määräaikaisuuden vaikutuksista kun­
nan johtamiseen ei ole tutkittua tietoa. 

Kuntalain kaikkia mahdollisuuksia kunnan 
johtamisen järjestämiseksi ei ole kunnissa 
otettu käyttöön. Näyttää siltä, että tällä het-
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kellä ei kunnissa ole sellaisia suunnitelmia 
kunnanjohtajajärjestelmän kehittämisestä, 
jotka vaatisivat säännöksiin perusteellisem­
pia uudistuksia. 

3.4. Kunnan asukkaiden osallistumisoikeus 

3.4.1. Kuntalain säännökset ja tavoitteet 

Asukkaiden suoraa osallistumista ja vai­
kuttamista edustuksellisen demokratian rin­
nalla korostettiin muun muassa ottamalla 
tätä koskevat säännökset lakiin omaksi lu­
vukseen (4 luku). Ensinnäkin laissa on esi­
merkinomainen luettelo toimenpiteistä, joilla 
asukkaiden osallistumista ja vaikuttamista 
lähiympäristöönsä ja palveluiden järjestämi­
seen voidaan edistää. Valtuustolla on vastuu 
osallistumisen ja vaikuttamisen edellytyksis­
tä ja toteuttamisesta ja laissa on yksityiskoh­
taisia säännöksiä mm. kunnan asukkaan aloi­
teoikeudesta, tiedottamisesta ja kunnallisesta 
kansanäänestyksestä. 

Luvussa on myös äänioikeutta kunnallis­
vaaleissa sekä äänestysoikeutta neuvoa-anta­
vassa kunnallisessa kansanäänestyksessä 
koskevat säännökset, 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 niissä ehdokkaaksi. 

3.4.2. Säännösten soveltaminen ja toimin­
nan kehitys kuntalain voimassaoloai­
kana 

Kansalaisten suorien osallistumis- ja vai­
kuttamismahdollisuuksien lisäämistä koros­
tettiin kuntalakia säädettäessä. 

Sisäasiainministeriö asetti helmikuussa 
1997 osallisuushankkeen toteuttamaan ta­
voitetta kansalaisten osallistumis- ja vaikut­
tamismahdollisuuksien ja hallinnon avoi­
muuden ja julkisuuden lisäämisestä. Projek­
tiin kuuluvia osallisuushankkeita on käynnis­
tynyt kymmenissä hankekunnissa. 

Valtuusto on harvoin ottanut kokonaisvas­
tuun osallistumisen kehittämisestä. 

Kuntalain tiedottamissäännöksessä (29 §) 
korostetaan kunnallishallinnon ja toiminnan 
avoimuutta. Säännöksessä korostetaan tiedot­
tamista vireällä olevista ja valmisteluvai­
heessa olevista asioista sekä palautteen anta­
misen mahdollisuutta. Uutta säännöksessä 
oli myös se, että kunnan on sopivin tavoin 

tiedotettava asukkailleen sellaisesta toimin­
nasta, joka on annettu tehtävää hoitamaan 
perustetun yhteisön tai säätiön hoidettavaksi. 
Vuonna 1997 Kuntaliiton toteuttaman vies­
tintätutkimuksen mukaan 90 % kunnista on 
lisännyt tiedottamista kuntalain periaatteiden 
mukaisesti. Eniten kehittämistä kaipaa kun­
nan yhtiöiden ja säätiöiden asioista tiedotta­
minen. 

Kuntalakia valmisteltaessa esillä oli myös 
mahdollisuus, että kunnallinen kansanäänes­
tys voitaisiin järjestää valtuustoa sitovana. 
Kuntalain mukaan kansanäänestys on kuiten­
kin aina neuvoa-antava. Kansanäänestyksiä 
on järjestetty etenkin kuntajakoasioissa. 

3.4.3. Arvio lain toimivuudesta sekä mah-
dollisista muutostarpeista 

Kuntalain 4 luvun säännökset luovat väljät 
ja joustavat edellytykset asukkaiden suoralle 
osallistumiselle ja vaikuttamiselle. Säännök­
set eivät estä ryhtymästä toimenpiteisiin, 
joita suoran osallistumisen lisääminen edel­
lyttää. Yleissäännöksinä säännökset antavat 
myös riittävän tuen osallisuuden kehittämi­
selle. Välttämättömiä lainsäädännön muutos­
tarpeita ei näyttäisi olevan. Toisaalta erityis­
lainsäädännössä voi olla tarpeen jatkossakin 
säätää asianomaista hallinnonalaa koskevista 
osallistumis järjestelmistä. Tästä esimerkkinä 
on maankäyttö- ja rakennuslaki. Samoin 
valmisteltaessa hallintolakia, joka korvaisi 
muun muassa hallintomenettelylain, tietotek­
niikan ja sähköisen viestinnän kehitys vaati­
vat oman arvionsa osallistumisen näkökul­
masta. 

Tiedottamiseen liittyy läheisesti julkisuus­
periaatteen ja avoimuuden toteutuminen. 
Uusi julkisuuslainsäädäntö lisää viranomais­
ten toiminnan avoimuutta ja tehostaa jul­
kisuusperiaatteen toteutumista julkisten teh­
tävien hoidossa. 

Myöskään kunnallisen kansanäänestyksen 
sääntelyyn ei kohdistu muutospaineita. 

Kansanäänestyksen soveltamisalan väljä 
sääntely ei ole myöskään johtanut kansanää­
nestysten järjestämiseen asioissa, joihin se ei 
hyvin sovellu. Kansanäänestystuloksen eh­
dottomaan sitovuuteen liittyy tulkintaongel­
mia mm. olosuhteiden muuttumisen vuoksi. 
Kuten hallintovaliokunta kuntalakia käsitel­
lessään totesi, poliittinen ja moraalinen sito­
vuus voi syntyä myös neuvoa-antavan kan­
sanäänestyksen perusteella esimerkiksi siten, 
että valtuutetut tai valtuustoryhmät ilmoit-



tavat ennakolta noudattavansa äänestyksen 
lopputulosta. 

Kansanäänestyksestä tapana ratkaista tär­
keitä kunnan tulevaisuuden kysymyksiä on 
esitetty epäilyksiä. On kuitenkin ilmeistä, 
että laissa tämäkin mahdollisuus on säilytet­
tävä. Valtuuston on harkittava, milloin se 
tukeutuu kansanäänestykseen. Laki antaa 
mahdollisuuden myös vapaamuotoisemman 
mielipidetiedustelun käyttämiseen. Suomessa 
on hyvin vähän kokemuksia kansanäänestyk­
sen järjestämisestä kuntalaisten tekemän 
kansanäänestysaloitteen perusteella. Ruotsis­
sakin kansalaisaloite on hyvin harvoin johta­
nut kansanäänestykseen. 

3.5. Luottamushenkilöt 

3.5.1. Kuntalain säännökset ja tavoitteet 

Kuntalain tavoitteena oli lisätä kunnan 
päätöksentekojärjestelmän luotettavuutta ja 
uskottavuutta, mikä näkyy erityisesti monis­
sa luottamushenkilöitä koskevissa säännök­
sissä. 

Vaalikelpoisuuden rajoituksia laajennettiin 
kautta linjan. Rajoitusten periaatteena on, 
että vaalikelpoisuuteen ei vaikuta, millä ta­
voin kunta on organisoinut tehtäviensä hoi­
don. Näin ollen rajoitukset saattavat koskea 
myös esimerkiksi kunnan määrääruisvallassa 
olevan yhteisön työntekijöitä. Samoin kun­
nassa toimivien liikeyritysten johtohenkilöt 
saattavat olla rajoitusten piirissä, jos liikeyri­
tys toimii samalla toimialalla kuin kunnan 
toimielin ja toimielimessä tavanomaisesti 
käsiteltävänä olevissa asioissa liikeyrityksel­
lä on olennainen intressi. 

3.5.2. Säännösten soveltaminen ja toimin­
nan kehitys kuntalain voimassaoloai­
kana 

Uudet vaalikelpoisuussäännökset ovat ai­
heuttaneet runsaasti tulkintaongelmia, mikä 
on näkynyt esimerkiksi Kuntaliiton palvelu­
toiminnassa. 

Säännösten soveltamisesta on syntynyt 
runsaasti oikeuskäytäntöä. Korkein hallinto­
oikeus on ratkaissut kunnallisvaalien tulok­
sesta tehdyt valitukset eli ottanut kantaa val­
tuutetun vaalikelpoisuutta koskevan sään­
nöksen soveltamiseen. Samoin on ratkaistu 
kunnanhallituksen ja lautakunnan jäsenten 
vaalikelpoisuutta koskevat valitukset. 

Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisut 
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valtuutetun vaalikelpoisuudesta ovat koske­
neet lääninlääkäriä, alueellisen ympäristö­
keskuksen lakimiestä, nuorisosihteeriä, työ­
väenopiston rehtoria, lukion rehtoreita ja ala­
asteen johtajaopettajia, museon johtajaa, maa­
taloussihteereitä ja muita maaseutuvi­
ranomaisia, palopäällikköä, kaupungineläin­
lääkäriä, vanhainkodin johtajaa, vanhustyön­
johtaja, apulaisasemakaava-arkkitehtia, vesi­
laitoksen toimistoinsinööriä ja sähkölaitok­
sen asennustarkastajaa. Kunnan määrääruis­
vallassa olevan yhteisön ja säätiön palveluk­
sessa olevista korkein hallinto-oikeus on ot­
tanut kantaa vuokra-asuntoyhteisöjen ja sää­
tiöiden toimitusjohtajan, talouspäällikön ja 
toiminnanjohtajan vaalikelpoisuuteen, säh­
köosakeyhtiön hallintopäällikön, lämpöhuol­
toyhtiön toimitusjohtajan ja jätehuoltoyhtiön 
järjestelymestarin vaalikelpoisuuteen. Kun­
tayhtymän palveluksessa olevista kantaa on 
otettu kuntayhtymän talouspäällikön vaali­
kelpoisuuteen. 

Kunnanhallituksen kohdalla korkein hallin­
to-oikeus on ottanut kantaa muun muassa 
kunnassa toimivan rakennusliikkeen ja pan­
kin johtohenkilöiden vaalikelpoisuuteen. Li­
säksi on arvioitu kunnanhallitusasioiden val­
mistelusta vastanneen henkilön kelpoisuutta. 
Vaalikelpoisuus kunnanhallitukseen ja lauta­
kuntaan edellyttää sitä, että henkilö on vaali­
kelpoinen valtuustoon. Kahdessa päätöksessä 
on tulkittu myös valtuutetun vaalikelpoisuus­
säännöstä. 

3.5.3. Arvio lain toimivuudesta sekä mah­
dollisista muutostarpeista 

Vaalikelpoisuussäännöksistä on saatu tul­
kintaa ohjaavia tuomioistuinten ratkaisuja, 
joiden pohjalta säännösten soveltaminen hel­
pottuu. Tämän vuoksi säännösten sanonnalli­
set muutokset eivät tässä vaiheessa ole tar­
koituksenmukaisia. Eri asia on, halutaanko 
vaalikelpoisuuden rajaamisessa mennä vielä 
nykyistä pidemmälle. Esimerkiksi kunnan­
hallituksen kohdalla on esitetty, että hallituk­
sen ulkopuolelle pitäisi rajata kaikki kunnan 
ja kunnan määrääruisvallassa olevan yh­
teisön palveluksessa olevat henkilöt. Tämä 
oli esillä jo kuntalakia valmisteltaessa, mutta 
tuolloin tällainen rajoitus katsottiin liian pit­
källe meneväksi. Samoin on esitetty, että 
kunnanhallituksen jäsenistä vain enintään 
kolmannes saisi olla kuntakonsernin palve­
luksessa ja että puheenjohtajana ei saisi kos­
kaan olla kuntaan palvelussuhteessa oleva. 
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Kuntaliiton tekemän kyselyn mukaan kun­
nanhallituksen jäsenistä oli vuonna 1997 
oma'1 kunnan palveluksessa 13,8 % ja kun­
nan määrääruisvallassa olevan yhteisön pal­
veluksessa 3,2 % eli yhteensä 17 %. Muun 
kunnan tai kuntayhtymän palveluksessa oli 
4,2 %. 

Kansainvälisesti vertaillen Suomen vaali­
kelpoisuusrajoitukset ovat jo nyt poikkeuk­
sellisen tiukat. Tämän vuoksi ja edellä mai­
nitut tilastotiedot huomioon ottaen lakiin 
otettaviin lisärajoituksiin on syytä suhtautua 
kriittisesti. Poliittisen moraalin tulisi myös 
toimia siihen suuntaan, ettei ongelmatilantei­
ta pääse sxntymään. On myös pohdittava 
keinoja, jotlla luottamushenkilönä toimimi­
nen tehdään riittävän houkuttelevaksi muil­
lekin kuin julkishallinnon palveluksessa ole­
ville. 

Kuntalain 35 §:n 3 momentin mukaan 
enemmistön kunnanhallituksen jäsenistä on 
oltava muita kuin kunnan tai kunnan mää­
rääruisvallassa olevan yhteisön tai säätiön 
palveluksessa olevia henkilöitä. Jossain mää­
rin ongelmalliseksi on osoittautunut se, että 
kunnanhallituksen toimikauden aikana syn­
tyy tilanne, että enemmistö kunnanhallituk­
sen jäsenistä on kunnan tai kunnan yhtiön 
palveluksessa. Näin voi käydä esimerkiksi 
silloin, kun hallituksen jäsen otetaan vaalin 
jälkeen kunnan tai kunnan yhtiön palveluk­
seen. Laista ei löydy menettelytapaohjetta 
tilanteeseen. Käytännön lähtökohtana on pi­
detty, ettei uusista palvelussuhteista syntynyt 
tilanne saa vaikuttaa niihin kunnan palveluk­
sessa oleviin, jotka alunperin oli valittu hal­
litukseen. Tilanteen laukaisemiseksi selvintä 
olisi, että säännöksen vastaisen tilanteen ai­
heuttaneet hallituksen jäsenet pyytäisivät itse 
eroa hallituksesta. Edellä mainitut tilastotie­
dot huomioon ottaen ongelma on ollut yksit­
täistä kuntaa koskeva ja tuskin vaatii lain 
muuttamista. 

On myös esitetty, että 35 §:n 3 momenttia 
olisi muutettava siten, että säännökseen olisi 
kunnan ja kunnan määrääruisvallassa olevan 
yhteisön tai säätiön palveluksessa olevien 
ohella otettava myös sellaisten kuntayhtymi­
en palveluksessa olevat, joissa kunta on jä­
senenä. Tämä muutos voi olla perusteltu, 
vaikkakin vaalikelpoisuuden puuttuminen 
voi olla kohtuutonta sellaisissa tilanteissa, 
joissa kunta on hyvin pienellä osuudella mu­
kana kuntayhtymässä. 

Esille on myös noussut, pitäisikö laissa 
puuttua valtuuston puheenjohtajiston ase-

maan kunnanhallituksessa. Nyt kunnanhalli­
tusta koskevaa vaalikelpoisuussäännöstä on 
"kierretty" siten, että henkilöitä, jotka eivät 
ole vaalikelpoisia kunnanhallitukseen, on 
valittu valtuuston puheenjohtajistoon, jolloin 
heillä on läsnäolo- ja puheoikeus hallituksen 
kokouksissa. Vaalikelpoisuusrajoitukset kos­
kevat vain toimielimen jäseniä ja vara­
jäseniä. Käytännössä esim. henkilöstön 
edunvalvonnasta vastaavia henkilöitä, jotka 
eivät ole vaalikelpoisia hallituksen jäseneksi, 
on saatettu valita valtuuston puheenjohtajis­
toon. Tällaisessa tilanteessa poliittisen mo­
raalin pitäisi toimia niin, etteivät lakiin otet­
tavat lisärajoitukset olisi tarpeen. 

Vaalikelpoisuutta muihin toimielimiin kos­
kevaan kuntalain 36 §:n 1 momentin 3. koh­
taan on jäänyt virhe: sanojen 
"asianomaisessa toimielimessä" tilalla pitää 
olla "asianomaisessa lautakunnassa". 

Kuntalain 40 ja 41 §:ssä säädetään virheel­
lisestä menettelystä luottamustoimessa ja 
rikollisesta menettelystä luottamustoimen 
ulkopuolella. Pykälissä säädetään siitä, että 
luottamushenkilö voidaan tutkimuksen ja 
oikeudenkäynnin ajaksi pidättää toimestaan. 
Pidättämispäätös on pantava välittömästi 
täytäntöön, koska pidättämistoimen luonne 
sitä vaatii. Selvyyden vuoksi voisi olla tar­
peen todeta laissa, että pidättämispäätös voi­
daan panna täytäntöön heti. 

3.6. Henkilöstö 

3.6.1. Kuntalain säännökset ja tavoitteet 

Kuntien ja kuntayhtymien palveluksessa 
oli vuoden 1996 marraskuussa noin 405.000 
ja vuoden 1997 lokakuussa noin 418.000 
henkilöä. Henkilöstöstä noin 56 % on julkis­
oikeudellisessa palvelussuhteessa eli vir­
kasuhteessa ja noin 44 % yksityisoikeudelli­
sessa työsuhteessa. Kuntalakia valmistelta­
essa ehdotettiin, että kunnissa olisi siirrytty 
yhteen palvelussuhdelajiin, kunnalliseen työ­
sopimussuhteeseen. Tähän ei kuitenkaan eri 
syistä päästy. Virkamieshallintoperiaatteen 
katsottiin edellyttävän, että julkisen vallan 
käyttämiseen liittyviä tehtäviä hoitavat vain 
virkasuhteessa olevat henkilöt, joilla on eri­
tyinen virkavastuu. Kuntalakia säädettäessä 
hallintovaliokunta ilmoitti pitävänsä pitkän 
aikavälin tavoitteena yhteen palvelussuhtee­
seen siirtymistä (HaVM 18/1994 vp s. 12). 

Kuntalain mukaan virka perustetaan 
"viranomaistehtäviä varten" kun aiemman 



kunnallislain mukaan virat perustettiin kun­
nan "hallintotehtäviä varten". Muutoksella 
pyrittiin korostamaan viran julkisoikeudellis­
ta luonnetta ja rajoittamaan henkilöstön otta­
mista virkasuhteeseen.Uuden perustuslain 
mukaan merkittävää julkisen vallan käyttöä 
sisältäviä tehtäviä voidaan antaa vain viran­
omaiselle, vaikka lailla voidaan julkinen hal­
lintotehtävä antaa muulle kuin viranomaisel­
le, jos se on tarpeen tehtävän tarkoituksen­
mukaiseksi hoitamiseksi eikä vaaranna pe­
rusoikeuksia, oikeusturvaa tai muita hyvän 
hallinnon vaatimuksia. 

Viran perustaminen ja lakkauttaminen voi­
daan kuntalain mukaan antaa myös valtuus­
toa alemman toimielimen tehtäväksi. 

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

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

Viime vuosina kehitys näyttää kulkeneen 
siihen suuntaan, että virka- ja työsuhdetta 
koskevia säännöksiä lähennetään toisiinsa, 
mutta virka- ja työsuhde säilytetään erillisi­
nä. Selkeästi tämä tavoite näkyy laissa kun­
nallisen viranhaltijan palvelussuhdeturvasta 
( 484/1996), joka tuli voimaan 1. 7.1996. 
Kuntalakia säätäessään eduskunta edellytti, 
että viranhaltijoiden palvelussuhdeturvasta 
säädetään lain tasolla, kuten Suomen halli­
tusmuodon 15 §:n 3 momentti vaatii. 

Palvelussuhdeturvalaissa säädetään muun 
muassa viranhaltijan irtisanomisperusteista. 
Ennen palvelussuhdeturvalain säätämistä 
perusteista määrättiin kunnan virkasäännös­
sä. Kuntalain voimaantulon ( 1. 7 .1995) ja 
palvelussuhdeturvalain voimaantulon 
(1.7.1996) välinen aika on ollut jossain mää­
rin ongelmallista sen jälkeen, kun 1.8.1995 
voimaantulleessa HM 15 §:n 3 momentissa 
säädettiin, että ketään ei saa ilman lakiin 
perustuvaa syytä erottaa työstään. KHO:n 
ratkaistavana on ollut valituksia, jossa on 
katsottu, että irtisanomista ei ole voitu suo­
rittaa virkasäännön perusteella enää sen jäl­
keen, kun perusoikeussäännökset ovat tulleet 
voimaan. KHO:n mukaan kuitenkin ennen 
perusoikeussäännösten voimaantuloa hyväk­
sytyn virkasäännön määräyksiä on voitu so­
veltaa näiden säännösten voimaantulon jäl­
keenkin, mutta sen sijaan perusoikeussään­
nösten voimaantulon jälkeen hyväksytyn 
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virkasäännön irtisanomista koskeva määräys 
on tullut jättää soveltamatta. (KHO 1977:11, 
1997:108, 1997:109, 1997:128). 

Kun kuntalaissa säädettiin, että virat pe­
rustetaan viranomaistehtäviä varten, laissa ei 
ole kuitenkaan edellytetty, että muuta kuin 
viranomaistoimintaa varten perustetut virat 
lakkautettaisiin ja muutettaisiin lain voi­
maantultua työsuhteisiksi. Harkinta on lähin­
nä tullut kysymykseen viran vapautuessa. 
Käytännössä sääntelyn muutos on jäänyt 
melko vähälle huomiolle, eikä arviointia vir­
kasuhteen tarpeellisuudesta usein tehdä edes 
silloin, kun siihen olisi organisatorisesti 
mahdollisuus. 

Sitä, 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
tä. Sen sijaan viranhaltijalle, joka toimii vas­
toin virkavelvollisuuksiaan tai laiminlyö nii­
tä, voidaan antaa kirjallinen varoitus (Kun­
taL 45 §:n 2 momentin 2 kohta). Virkavas­
tuu voi toteutua myös rikosoikeudellisena 
vastuuna ja vahingonkorvausvastuuna. Myös 
viran kansalaisuusrajoitukset poistuivat ( 46 
§). Sääntelyn muutokset eivät ole aiheutta­
neet ongelmia. 

Uusi koululainsäädäntö merkitsee, että 
opettajien oikeudellista asemaa koskevat eri­
tyissäännökset poistuvat lainsäädännöstä. 
Näin ollen kuntalain tosiasiallinen sovelta­
misala laajenee huomattavasti. 

3.6.3. Arvio lain toimivuudesta sekä mah­
dollisista muutostarpeista 

Jos hyväksytään se, että yhteen palvelus­
suhdelajiin siirtyminen on edelleen pitkän 
aikavälin tavoite, muutoksia kunnan henki­
löstön aseman sääntelyyn ei tarvittane. 
Myöskään yksittäisiä säädösmuutostarpeita 
ei ole toistaiseksi ilmennyt. 

3. 7. Kunnan hallintomenettely 

3.7.1. Kuntalain säännökset ja tavoitteet 

Kuntalaissa hallinto- ja päätöksenteko­
menettelystä säädetään aiempaa suppeam­
min. Menettelyä koskevat säännökset on 
myös koottu samaan lukuun. Kunnan sisäistä 
hallinto- ja päätöksentekomenettelyä ohjaa­
vat valtuuston määräykset on koottu kunnan 
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hallintosääntöön. Suomen Kuntaliitossa on 
valmisteltu kunnan hallintosääntömalli, joka 
on lain vähimmäisvaatimukset täyttävä pe­
rusmalli. Hallintosääntömallin ohella liitossa 
on valmisteltu kuntalain 15 §:ssä tarkoitettu 
valtuuston työjärjestysmalli. 

Säännösten tavoitteena on ollut jättää me­
nettelyasioista päättäminen entistä laajemmin 
kunnalle itselleen, jolloin paikalliset olosuh­
teet ja tarpeet voidaan ottaa paremmin huo­
mioon. Lakiin on otettu vain säännökset, 
joita demokratian, kunnan asukkaiden vaiku­
tusmahdollisuuksien ja oikeusturvan toteutu­
minen edellyttävät. Kuntalain mukaan kun­
nan sisäistä hallintoa ja päätöksentekoa oh­
jaavat määräykset annetaan valtuuston hy­
väksymillä johtosäännöillä (16 §). Määräyk­
set voidaan koota yhteen hallintosääntöön 
(50 §), mutta kunnassa voi olla useampiakin 
johtosääntöjä (esim. valtuuston työjärjestys, 
taloussääntö ja tilintarkastusääntö ). Vaikka 
kuntalaki teki mahdolliseksi lähinnä hallin­
tosääntökeskeisen sääntelyn, vain harvat 
kunnat näyttävät siirtyneen yksinomaan hal­
lintosäännöllä tapahtuvaan sääntelyyn. Joh­
tosääntöjen moninaisuus on siten edelleenkin 
tunnusmerkillistä kunnallishallinnossa. 

3.7.2. Säännösten soveltaminen ja toimin­
nan kehitys kuntalain voimassaoloai­
kana 

Kuntalain 50 §:ssä luetellaan monia kun­
nan hallinto- ja päätöksentekomenettelyyn 
kuuluvia keskeisiä asioita, joista hallin­
tosäännöllä tulisi määrätä. Määräysten yksi­
tyiskohtaisempi sisältö on valtuuston harkin­
tavaltaan kuuluva asia. Väljällä sääntelyllä 
valtuusto voi jättää toimielimille itselleenkin 
mahdollisuuden päättää joistakin päätöksen­
tekomenettelyyn liittyvistä kysymyksistä. 
Nämä mahdollisuudet ovat epäilemättä so­
pusoinnussa itsehallintoperiaatteen kanssa, 
mutta samalla ne asettavat entistä korkeam­
pia tieto- ja taitovaatimuksia luottamushen­
kilöille ja kunnan henkilöstölle. 

Tampereen yliopiston kunnallistieteiden 
laitoksella tehtiin keväällä 1998 suppeahko 
tutkimus hallintomenettelyä koskevan sään­
telyn toimivuudesta (Yrjö Kuotola, Hallinto­
menettelystä kunnissa - kuntalain säännös­
ten toimivuuden arviointia. Tutkimusraportti 
20.5.1998) Selvitystä varten haastateltiin 
Pirkanmaan kuntien hallinnosta vastaavia 
y lempiä viranhaltijoita. Vastauksista ilmeni, 
että kuntalaki ei ole mitenkään olennaisesti 

muuttanut tilannetta kunnissa. Monet kunnat 
olivat jo vapaakuntakokeilun puitteissa pyr­
kineet uudistamaan organisaatioitaan ja toi­
mintakäytäntöjään. Siinä yhteydessä oli eri­
tyisesti henkilöstökoulutuksella pyritty lisää­
mään henkilöstön toiminnallisia valmiuksia 

Haastatteluissa kävi ilmi myös se seikka, 
että kunnat tekevät yleensä omat hallin­
tosääntönsä suoraan Suomen Kuntaliiton 
mallisääntöjen mukaan. Haastateltavien käsi­
tyksen mukaan niin kuntalaki kuin siihen 
perustuva hallintosääntökin on yleensä koet­
tu joustavaksi ja toimivaksi. Niiden perus­
teella ei kuitenkaan ole syytä esittää vaati­
muksia kuntalain muuttamiseksi. 

Keskeisimpiä sääntelyn kohteita päätöksenteko­
ja hallintomenettelyssä on esteellisyys. 

Kuntalain 52 §:n esteellisyyssääntely perus­
tuu pääosin hallintomenettelylain sääntelyyn, 
jota on muutettu vuoden 1998 alusta lukien 
muun muassa siten, että yhteisön hallinto­
neuvostoon kuuluminen aiheuttaa esteelii­
syyden suoraan hallintomenettelylain 10 §:n 
1 momentin 5. kohdan yhteisöjäävisäännök­
sen nojalla. Korkein hallinto-oikeus on anta­
nut lukuisia luottamushenkilöiden ja henki­
löstön esteellisyyttä koskevia ratkaisuja. 
Kuntalain voimassaoloaikana annetuista rat­
kaisuista merkittävimmät ovat koskeneet 
valtuutetun esteellisyyttä 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 §:ssä säädetään asian ottami­
sesta ylemmän toimielimen käsiteltäväksi. 
Säännöksen tulkintakysymyksenä on ollut, 
voiko kunnanhallitus käyttää otto-oikeutta 
lautakunnan oikaisuvaatimuksen johdosta 
antamaan päätökseen. KHO:n päätöksen 
23.3.1998 T 501 mukaan monenkertainen 
oikaisuvaatimuksen käsittely kunnan hallin­
nossa ei ole mahdollista. Otto-oikeutta on 
käytettävä sen ajan kuluessa, jossa 89 §:ssä 
tarkoitettu oikaisuvaatimus päätöksestä on 
tehtävä. Kunnanhallituksen on käytettävä 
otto-oikeuttaan ennen kuin lautakunta on 
käsitellyt mahdolliset oikaisuvaatimukset 
Sen jälkeen kun lautakunta on käsitellyt oi­
kaisuvaatimuksen, lautakunnan päätöksestä 
voi tehdä kunnallisvalituksen lääninoikeudel­
le, 1.11.1999 lukien hallinto-oikeus, eikä 
kunnanhallitus voi enää käyttää otto-oikeutta 
lautakunnan oikaisupäätökseen. Ennen lauta­
kunnan oikaisuvaatimuskäsittelyä kunnanhal­
litus voi käyttää otto-oikeutta kuntalain 89 



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

Kuntalain 53 §:ssä säädetään valtuusto­
asioiden valmistelusta. Päävastuu valmiste­
lusta on kunnanhallituksella. Tarkastuslauta­
kunnan on valmisteltava hallinnon ja talou­
den tarkastusta koskevat asiat. Tässä rajan­
vedossa on ollut jossain määrin ongelmia, 
jotka tulkinnalla on kuitenkin saatu ratkais­
tua. 

Lähinnä käytännön ongelmia on ollut 
myös kunnanhallituksen valmistelun suhtees­
sa tilapäisen valiokunnan suorittamaan val­
misteluun. Tilapäisen valiokunnan on val­
misteltava kuntalain 21 §:ssä tarkoitettu luot­
tamushenkilöiden erottamista koskeva asia 
sekä kuntalain 25 §:ssä tarkoitettu kunnan­
johtajan irtisanomista tai muihin tehtäviin 
siirtämistä koskeva asia. Tältä osin ei ole 
suljettu pois kunnanhallituksen valmistelua 
samaan tapaan kuin tarkastuslautakunnan 
valmisteluvastuulle kuuluvissa asioissa. 

Kuntalain 57 §:ssä säädetään kokouksen 
julkisuudesta. Tähän säännökseen on tulossa 
tarkennuksia julkisuuslainsäädännön uudista­
misen yhteydessä (HE 30/1998 vp ). 

3.7.3. Arvio lain toimivuudesta sekä mah­
dollisista muutostarpeista 

Tulkintaongelmia on saatu ratkaistua oi­
keuskäytännössä. Lainsäädäntömuutoksia 
tarvittaneen kunnanhallituksen ja tilapäisen 
valiokunnan valmistelun yhteensovittamises­
sa. Kuntalain 53 §:ää on syytä muuttaa siten, 
että kunnanhallitus ei valmistele lainkaan 
niitä asioita, jotka lain mukaan kuuluvat tila­
päisen valiokunnan valmisteltaviin. Sen si­
jaan kunnanhallitukselta olisi pyydettävä 
asiasta lausunto silloinkin kun se ei ole asi­
anosainen. 

3.8. Kunnan talous 

3.8.1. Säännökset ja asetetut tavoitteet 

Kuntalain taloutta koskevassa luvussa on 
säädetty talousarviosta ja -suunnitelmasta, 
veroja koskevista päätöksistä, kirjanpidosta, 
tilinpäätöksestä, toimintakertomuksesta ja 
tilikauden tuloksen käsittelystä. Taloutta 
koskevia kuntien yhteistoimintasäännöksiä 
sisältyy lisäksi kuntalain 10 lukuun. Taloutta 
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koskevat säännökset tulivat muusta kunta­
laista poiketen voimaan vasta vuoden 1997 
alusta. 

Kuntalaki valmisteltiin aikana, jolloin sekä 
valtion että kuntien talous oli ajautunut no­
peasti epätasapainoon. Tämä toimintaympä­
ristön muutos vaikutti kuntalain taloussään­
nöksille asetettuihin tavoitteisiin. 

Tavoitteena oli luoda taloussäännöksistä 
yleiset puitteet, jotka jättäisivät kuntien 
omaan harkintavaltaan mahdollisimman pal­
jon talouden ohjauksesta ja tasapainottami­
sen keinoista. Samassa tarkoituksessa, kun­
tien oman vastuun ja päätäntävallan lisäämi­
seksi oli jo aikaisemmin, vuoden 1993 alus­
ta, kuntien valtionosuusjärjestelmä uudistettu 
ja muutettu laskennalliseksi. 

Kuntalain taloussäännösten uudistamisen 
keskeisenä tavoitteena oli muuttaa kunnan 
taloutta koskeva päätöksenteko ja budjetointi 
resurssien jaon suunnittelusta tuloperusteita 
ja rahoituksen riittävyyttä koskevaa ajattelua 
painottavaan suuntaan. Tässä tarkoituksessa 
kunnat ja kuntayhtymät siirtyivät käyttämään 
soveltuvin osin yleistä kirjanpitolakia. Kun­
talain taloussäännösten voimaantulon jälkeen 
myös kirjanpitolaki on uudistettu vuonna 
1997. 

Tavoitteena oli se, että uudistus loisi kun­
tiin toimintamallin, jossa toiminta ja menot 
sovitetaan kunnan taloudelliseen liikkumava­
raan eli ensisijaisesti käytettävissä oleviin 
tulolähteisiin. Kunnan talousarvion ja tilin­
päätöksen tuli sisältää laskelmat, jotka antai­
sivat mahdollisimman selkeät lähtökohdat 
kunnan tuloslaskennan, rahoituksen riittä­
vyyden, vakavaraisuuden ja maksuvalmiuden 
arvioimiseksi. Olennaista oli erottaa vuotuis­
ten menojen ja tulojen tasapainotarkastelu 
pitkävaikutteisten pääomamenojen ja palve­
lutuotannon välineiden rahoituksesta. Tässä 
tarkoituksessa kunnat ja kuntayhtymät siir­
tyivät käyttämään kirjanpidossaan tilikauden 
tulokseen vaikuttavaa poistolaskentaa sa­
moille periaatteilla kuin muutkin kirjanpito­
lain mukaiset kirjanpitovelvolliset Tilinpää­
töksen merkitys talouden seurannassa koros­
tui. 

Kuntalain taloussäännösten uudistamisella 
pyrittiin siihen että säännökset loisivat vain 
kokonaispuitteet kunnan talouden suunnitte­
lulle, talousarvion laadinnalle ja tilinpäätök­
sen käsittelylle, säännöksiin sisällytettiin 
mahdollisimman vähän pakottavia normeja. 
Tarkoituksena oli, että kirjanpitolautakunnan 
kuntajaoston yleisohjein, lausunnoin ja suo-
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situksin kirjanpidon tekninen suoritus ja tuo­
tettavan informaation sisältö voitaisiin ohjata 
riittävän yhdenmukaiseksi ja kattavaksi sekä 
vertailukelpoiseksi kuntien välillä. 

Uudistuksessa kaikki kunnan tulot asetet­
tiin talouden tasapainotuksessa samanarvoi­
siksi. Tässä tarkoituksessa luovuttiin aikai­
semman kunnallislain säännöksen periaat­
teesta, jonka mukaan veroprosenttien mää­
rääminen oli viimesijainen talousarvion tasa­
painotuserä. Talouden tasapainottamisessa 
kunta voi siten arvioida ja ottaa käyttöön 
parhaaksi katsomansa keinot. Ne voivat kos­
kea sekä menoja, tuloja että veroperusteita 
samoin kuin esimerkiksi omaisuuden myyn­
tiä. 

Talouden suunnittelua koskevilla säännök­
sillä pyrittiin lisäämään suunnittelun konk­
reettisuutta ja laajentamaan sen alaa katta­
maan paitsi resurssien jaon, myös uusien 
toimintavaihtoehtojen etsimisen, palvelujen 
priorisoinnin ja toiminnan sopeutuksen kun­
nan käytettävissä oleviin tuloihin. 

Talouden suunnittelun minimiaikajänne 
rajattiin kolmeen vuoteen. Suunnittelun ja 
talousarvion kautta tapahtuvan toteutuksen 
välistä sidosta kiinteytettiin säätämällä ta­
loussuunnitelman ensimmäisen vuoden ja ta­
lousarvion vastaavuudesta toisiinsa. 

Lain uudistamisella pyrittiin siihen, että 
kunnan talousarviosta ja erityisesti tilinpää­
töksestä muodostuisi entistä parempi toimin­
nan ja talouden ohjausväline. Tarkoituksena 
oli siirtää painopistettä määrärahaseurannasta 
toiminnallisten tavoitteiden määrittelyyn, ta­
voitteiden sitovuuteen ja niiden toteutumisen 
seurantaan. Toteutuksen välineitä olivat ke­
hys- ja nettobudjetointi, toimivallan dele­
gointi, palvelujen hinnoittelu, liikelaitostami­
nen ja tulosohjaus. 

Vaikka lain valmistelun yhteydessä oli 
esillä erityisen kuntien kirjanpitolain säätä­
minen, päädyttiin kuntien ja kuntayhtymien 
kirjanpitojärjestelmä uudistamiseen yleisen 
kirjanpitolain periaatteita vastaavaksi. Ta­
voitteena oli samalla myös uudistaa ja ajan­
mukaistaa kuntien tilinpäätösinformaation 
sisältöä. Uudistuksen seurauksena kunnat ja 
kuntayhtymät saivat liikekirjanpidon periaat­
teita vastaavan tuloslaskelman, taseen ja ra­
hoituslaskelman. Niiden perusteella voitiin 
kirjanpidon tuloksena laskea poistojen vai­
kutuksen sisältävä tilikauden tulos, sen vai­
kutus taseen omaan pääomaan ja kuvata ta­
seesta lasketuin tunnusluvuin kunnan oma­
varaisuutta ja velkaantumista. Uudistettu 

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

Uudistuksen tavoitteena oli myös antaa 
kokonaiskuva sekä kunnan että kuntakonser­
nin taloudesta. Tässä tarkoituksessa lakiin 
sisällytettiin velvoite laatia kirjanpitolain 
edellyttämissä tapauksissa kuntakonsernin 
konsernitase, jonka perusteella saadaan esi­
merkiksi käsitys koko konsernin omavarai­
suudesta. 

3.8.2. Kokemukset ja uudistamistarpeen 
arviointi 

Kuntalain taloussäännösten uudistamistar­
peen arviointia haittaa se, että kokemukset 
säännösten soveltuvuudesta rajoittuvat tois­
taiseksi kolmen talousarvion ja kahden tilin­
päätöksen laadinnan tuottamaan tietoon. 

Arviointia rajoittaa lisäksi se, että saman­
aikaisesti uudistuksen voimaantullessa kun­
nat ovat joutuneet sopeutumaan myös val­
tionosuusjärjestelmän perusteiden uudistuk­
seen, valtionosuuksien vähennyksiin, verope­
rustemuutoksiin ja vuoden 1999 alusta myös 
yhteisöveron jako-osuuksien uudistukseen. 

Kokonaisuutena voidaan arvioida, että 
kuntalain taloutta koskevat säännökset ovat 
toimineet tyydyttävästi, kun otetaan huomi­
oon olosuhteet, joissa niitä on jouduttu so­
veltamaan. Saatujen kokemusten perusteella 
voidaan myös arvioida, että kuntalain yleis­
luonnetta ei myöskään taloussäännösten 
osalta ole syytä muuttaa esimerkiksi siirtä­
mällä siihen kirjanpitolainsäädäntöön tai 
muuhun erityislainsäädäntöön kuuluvia sää­
döksiä. Lakiin sisältyvien säännösten ohella 
kuntien ja kuntayhtymien toimintaa voidaan 
tarvittaessa ohjata sekä kirjanpitolautakunnan 
kuntajaoston että kuntien keskusjärjestön 
antamin yleisohjein, lausunnoin ja suosituk­
sin. Lain uudistamistarpeen arvioinnin ohella 
onkin kiinnitettävä huomiota mahdollisuuk­
siin, joita on käytettävissä ilman lain tasoista 
sääntelyä esimerkiksi kirjanpitolautakunnan 
kuntajaoston yleisohjein. 

Uuden kirjanpitojärjestelmän käyttöönotto 
edellytti kunnilta ja kuntayhtymiltä siirtymä­
vaiheessa lisätyötä. Sitä aiheuttivat erityisesti 
atk-järjestelmien uudistaminen sekä pois­
tosuunnitelmien ja konsernitaseiden laadinta. 
Lisätyön johdosta tilinpäätösten valmistumi­
nen vuodelta 1997 viivästyi lähes puolessa 
kunnista. Vuotta 1998 koskevat tilinpäätök-



set valmistunevat edellisvuotta nopeammassa 
aikataulussa. 

Kuntalain 65 § sisältää yleisen velvoitteen 
sisällyttää talousarvioon ja -suunnitelmaan 
kunnan toiminnalliset ja taloudelliset tavoit­
teet. Vaikka säännöksen soveltaminen saat­
taa edellyttää sen konkretisoimistarvetta, 
tässä vaiheessa voidaan katsoa riittäväksi 
esimerkiksi kuntien keskusjärjestön suosituk­
sin tapahtuva kehittäminen. 

Lain 65 § sisältää säännökset talousarvion 
ja- suunnitelman laatimisesta siten, että edel­
lytykset kunnan tehtävien hoitamiseksi tur­
vataan. Lisäksi talousarviossa tulee osoittaa, 
miten rahoitustarve on katettu. Kunnissa ei 
ole muodostunut täysin yhtenäistä käytäntöä 
siitä, millä tavalla ja minkä erän perusteella 
rahoitustarpeen arviointi talousarvion ja -
suunnitelman hyväksymisen yhteydessä teh­
dään. Käytännössä vuosikatteesta ja sen riit­
tävyydestä poistojen rahoittamiseen on tullut 
yleinen arviointikriteeri. 

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

Lain voimaantulon jälkeen on ollut esillä 
kunnan taloutta koskevien säännösten uudis­
taminen säätämällä kunnan oman pääoman 
rakenteesta ja vähimmäismäärästä sekä lain 
65 §:n täydentäminen talouden tasapainotta­
mista koskevalla säännöksellä. Tehdyistä 
ehdotuksista vain sitä, että lakia täydennet­
täisiin talouden tasapainottamista koskevalla 
säännöksellä, on pidetty yleisesti tarpeellise­
na. 

Saadut kokemukset osoittavat, että talou­
den tasapainottamista koskevia säännöksiä 
tulisi täsmentää. Tällöin säännökset voisivat 
koskea lähinnä kertyneiden ja suunnittelu­
kaudelle kertyviksi arvioitujen alijäämien 
käsittelyä ja kattamista sekä säännöksiä tässä 
yhteydessä tarvittavista toimenpiteistä. Sa­
massa yhteydessä on mahdollista täsmentää 
säännöksiin sisältyvien termien sisältöä. Ta­
seen rakennetta koskevien säännösten lisää­
mistä kuntalakiin ei sen sijaan useista syistä 
voida pitää tarkoituksenmukaisena. Säännös­
ten uudistamistarpeen arviointi edellyttää 
lisäksi, että käytettävissä ovat vähintään kah­
den vuoden tilinpäätöstiedot 

Laki ei sisällä säännöksiä talousarvion 
muutoksien käsittelyaikataulusta. Niitä siis 
voidaan tehdä vielä talousarviovuoden jäi-
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keen, ennen tilinpäätöksen hyväksymistä. 
Saattaisi olla perusteltua täsmentää lakia 
niin, että talousarvioon tehtävistä muutoksis­
ta on päätettävä talousarviovuoden aikana, 
jolloin myös tilinpäätösten valmistelu nopeu­
tuisi. 

Kuntalain 66 §:n täsmentämiseksi olisi 
harkittava säännöstä siitä että kunta ei voi 
päättää kunnan eri osissa toisistaan poik­
keavista veroprosenteista. 

Kuntalaissa kirjanpitolautakunnan kunta ja­
oston asema on rajattu lain 67 §:ssä anta­
maan ohjeita ja lausuntoja vain kirjanpitolain 
ja kuntalain 68-70 §:n soveltamisesta. Mah­
dollista on harkita kuntajaoston valtuutuksen 
laajentamista koskemaan myös toimintaker­
tomuksen teknistä sisältöä ja esittämistapaa 
koskeviin yleisohjeisiin. Tämä parantaisi 
mahdollisuuksia saada kunnista ja kuntayh­
tymistä yhdenmukaisin perustein koottua 
vertailukelpoista tilinpäätöstietoa nykyistä 
enemmän. 

Säännökset edellyttävät rahoituslaskelman 
liittämistä tilinpäätökseen. 

Voimassaolevan lain 68 §:n mukaan tilin­
päätös on saatettava valtuuston käsiteltäväksi 
tilikautta seuraavan vuoden kesäkuun lop­
puun mennessä. Lain uudistamisen yh­
teydessä voidaan harkita ajankohdan aikais­
tamista toukokuun loppuun. Tilinpäätöksen 
valmistumisen aikaistaminen edellyttää, että 
kunnissa, kuntayhtymissä ja kuntien konser­
nin osissa ovat aikaistamiseen tarvittavat 
valmiudet. 

Kunnan taloutta ja kirjanpitoa koskevat 
säännökset koskevat soveltuvin osin myös 
kuntayhtymiä. Kuntalain 83 §:n mukaan 
kuntayhtymien rahoituksesta vastaavat vii­
mesijaisesti jäsenkunnat siten kuin niiden 
välillä on vastuunjaosta perussopimuksessa 
sovittu. 

Toisaalta myös kuntayhtymät ovat itsenäi­
siä talousyksikköjä, joilla on perussopimuk­
sen rajoissa valta päättää esimerkiksi inves­
tointiensa ajoituksesta ja rahoituksesta myös 
siltä osin kuin ne edellyttävät lainanottoa. 
Kuntayhtymät tekevät samoin periaattein 
kuin kunnat tilinpäätöksen, jossa poistot on 
rahoitettava tilikauden tuloksesta. Nämä nä­
kökohdat puoltavat sitä, että kuntien ja kun­
tayhtymien keskinäiset taloudelliset suhteet 
jäisivät pelkästään perussopimuksen sisällön 
varaan. Tämä korostaisi myös sitä, että kun­
tayhtymät ovat omalta osaltaan itse vastuus­
sa talouden tasapainotuksesta erityisesti ti­
lanteessa, jossa myös jäsenkunnilla tulojen 
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ja menojen välillä vallitsee epätasapaino. 
Mikäli kuntayhtymien ja kuntien kes­

kinäisten rahoitussuhteiden järjestely jäisi 
pelkästään perussopimusta koskevan sään­
nöksen varaan, kuntalakia olisi tällöin täy­
dennettävä ylijäämän palautusta tai alijää­
män rahoittamista koskevalla säännöksellä. 
Samoin olisi säädettävä yleisperiaatteesta 
tilanteessa, jossa perussopimus ei säätele 
ylijäämän palautusta ja tilanteessa, jossa yli­
jäämän palautuksessa olisi otettava huomi­
oon tarve kattaa kuntayhtymän taseen osoit­
tama alijäämä. 

Kuntien ja kuntayhtymien väliset suhteet 
ovat myös laajenemassa sopimusohjauksen 
suuntaan. Tämä merkitsee esimerkiksi sitä, 
että kuntayhtymien palvelujen ostajina toi­
mivat entistä laajemmin myös muut kuin 
yhtymän jäsenkunnat Myös jäsenkunnilla on 
tällaisessa tilanteessa intressi ohjata kuntayh­
tymien palvelutuotantoa ja palvelujen hin­
noittelua niin, että kustannustenjako jäsen­
kuntien ja muiden palvelujen ostajien kesken 
on läpinäkyvä. Uudistamisen yhteydessä on 
tarpeen arvioida säännösten täydentämistar­
vetta myös tältä osin. 

3.9. Hallinnon ja talouden tarkastus 

3.9.1. Säännökset ja asetetut tavoitteet 

Kuntalain 9 luvussa on säädetty tarkastus­
lautakunnasta, tilintarkastajista ja heidän teh­
tävistään, tarkastusta koskevasta tietojen­
saantioikeudesta sekä tilintarkastuskertomuk­
sen käsittelystä. Säännökset tulivat voimaan 
samanaikaisesti taloutta koskevien säännös­
ten kanssa. 

Uudistuksella pyrittiin lisäämään tilintar­
kastuksen tehokkuutta, laatua ja asiantunte­
vuutta. Samalla pyrittiin varmistamaan se, 
että hallinnon ja talouden tarkastus olisi 
kiinteässä yhteydessä kunnan vaaleilla valit­
tuun luottamushenkilöorganisaatioon. 

Tavoitteiden saavuttamiseksi siirryttiin os­
topalveluun ja kelpoisuusvaatimukset edel­
lyttävään ammattitilintarkastukseen ja muo­
dostettiin tarkastuslautakunnat Erottamalla 
hallinnon ja talouden tarkastus, varsinaiset 
tilintarkastustehtävät ja sisäinen tarkastus 
toisistaan pyrittiin varmistamaan uuden jär­
jestelmän uskottavuus ja riippumattomuus. 

Tarkastuksen kokonaisvastuu tuli tarkas­
tuslautakunnille, joiden puheenjohtajan ja 
varapuheenjohtajan tulee olla valtuutettuja. 
Tarkastuslautakunnan tehtävänä on lisäksi 

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

Uudistuksessa tilintarkastajien tietojen­
saantioikeus säilyi sisällöltään entisenä, vas­
taava oikeus säädettiin myös tarkastuslauta­
kunnan jäsenille. Tilivelvollisten piiri supis­
tettiin koskemaan vain toimielimiä ja niiden 
alaisia viranhaltijoita. Vastuuvapauslausunto 
rajattiin tilivelvollisiin. Vastuuvapaussään­
nöstä on pidetty osittain epäjohdonmukaise­
na sen vuoksi, että vastuuvapauden myöntä­
minen koskee vain tilivelvollisiksi määritel­
tyjä toimielimen jäseniä ja asianomaisen toi­
mielimen tehtäväalueen johtavaa viranhal­
tijaa, mutta ei muita. Lailla yksinkertaistet­
tiin muistutusten käsittelyä koskevaa menet­
telyä. Laissa ei ole säännöstä, jonka mukaan 
tilintarkastajien tulisi lausua tihkauden tulok­
sen käsittelystä. 

3.9.2. Kokemukset ja uudistamistarpeen 
arviointi 

Tarkastuslautakuntien tehtäväksi säädettiin 
jälkikäteen tapahtuva arviointi siitä, ovatko 
valtuuston asettamat, kuntaa ja sen omista­
mia yhteisöjä koskevat toiminnalliset ja ta­
loudelliset tavoitteet toteutuneet. 

Arvioinnista saadut kokemukset vaihtele­
vat kunnittain. Ongelmia on aiheutunut sekä 
tarkastuslautakunnan aseman että tehtävien 
määrittelystä. Myös kunnanhallitusten ja tar­
kastuslautakuntien työnjaossa on ollut ongel­
mia. Ne ovat koskeneet erityisesti valtuusto­
asioiden valmisteluvastuuta, joka yleisen 
pääsäännön mukaan kuuluu aina kunnanhal­
litukselle. Useimmat kunnat ovat valinneet 
tarkastuslautakuntiin lain edellyttämällä ta­
valla valtuutetuista vain puheenjohtajan ja 
varapuheenjohtajan, eräissä kunnissa taas 
kaikki jäsenet ovat valtuutettuja. 

Tarkastuslautakuntien arviointityötä on 
haitannut se, että valtuustot eivät useinkaan 
ole riittävän selkeästi asettaneet tai kirjan­
neet valtuuston päätösasiakirjoihin tavoittei­
ta, joita koskevaa arviointia tarkastuslauta­
kuntien tulisi tehdä. 

Lakiin ei erikseen sisällytetty säännöksiä 
tarkastuslautakunnan resurssien järjestämi­
sestä. Tämä on saattanut aiheuttaa esteelli-



syysongelmia tilanteissa, joissa lautakunnan 
valmistelutyöhön ovat joutuneet osallistu­
maan sisäistä tarkastusta tai tilintarkastusta 
tekevät henkilöt tai kunnanhallituksen alai­
suudessa toimiva henkilöstö. Joissakin ta­
pauksissa on aiheutunut ongelmia salassa 
pidettävien asiakirjojen ja toisaalta tarkastus­
lautakunnan tietojensaantioikeuden välillä. 
Lakia on sittemmin muutettu tarkastuslauta­
kunnan osalta (622/1999). 

Kokemukset hallinnon ja talouden tarkas­
tusta koskevista säännöksistä ovat lyhytai­
kaiset. Tähän mennessä saatujen kokemusten 
perusteella voidaan kuitenkin arvioida, että 
muuta välitöntä tarvetta lain säännösten 
muuttamiseen ei tältä osin ole, kuin että ti­
lintarkastajien velvollisuudeksi säädetään 
myös lausua tilikauden tuloksen käsittelystä. 

3.10. Kuntien yhteistoiminta 

3.10.1. Tavoitteet 

Kuntien yhteistoimintaa koskevien saan­
nöksien uudistaminen tapahtui vuoden 1993 
alussa voimaan tulleella kunnallislain osit­
taisuudistuksella. Silloin uudistetut säännök­
set siirtyivät pääasialliselta sisällöltään sel­
laisinaan uuteen kuntalakiin. Yhteistoimin­
tasäännöksien uudistamisen tavoitteena oli 
erityisesti jäsenkuntien päätösvallan lisäämi­
nen sekä mahdollisimman suuri joustavuus 
yhteistyön organisoinnissa. 

3.10.2. Säännökset 

Perussäännökset kuntien yhteistoiminnasta 
ovat kuntalain 2 §:n 3 momentissa ja 3 §:n 
2 momentissa. Ensiksi mainittu säännös lisää 
joustavuutta antamalla kunnalle mahdollisuu­
den hoitaa sille lailla säädettyjä tehtäviä 
paitsi omalla organisaatiollaan myös yhteis­
toiminnassa muiden kuntien organisaatioiden 
kanssa. Vapaaehtoisesti hoitamissaan tehtä­
vissä sillä on tämä oikeus suoraan itsehallin­
to-oikeutensa perusteella. Jälkimmäisellä 
säännöksellä laajennettiin kuntalaissa säädet­
tyjen organisointijoustojen alaa asettamalla 
kuntien yhteistoiminnan muotoa koskevat 
kuntalain säännökset erityissäännösten ase­
maan niin, että ne syrjäyttävät muussa lain­
säädännössä mahdollisesti olevat vastaavat 
säännökset. 

Muilta osin yhteistoimintaa koskevat sään­
nökset ovat luvussa 10. Kuntien päätösvallan 
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vahvistamiseen pyrittiin muun muassa koros­
tamalla kuntien yhteistoiminnan sopimus­
pohjaisuutta. Yhteistoiminnan muodoista on 
säädetty 76 §:ssä, jonka 1 momentin mukai­
sesti yhteistoiminta on perustettava aina so­
pimukseen. Pykälän 2 momentin perusteella 
kunnat voivat sopia, että tehtävä annetaan 
toisen kunnan hoidettavaksi toisen puolesta 
taikka, että tehtävän hoitaa kuntayhtymä. 
Kolmannessa momentissa on säädetty, että 
kunnalle tai sen viranomaiselle laissa säädet­
ty tehtävä, jossa toimivaltaa voidaan siirtää 
viranhaltijalle, voidaan antaa sopimuksella 
toisen kunnan viranhaltijan hoidettavaksi. 
Viimeisessä 4 momentissa on todettu, että 
kunnan velvollisuudesta kuulua johonkin 
kuntayhtymään säädetään erikseen. Seuraa­
vassa eli 77 §: ssä on säädetty, että jos joku 
kunta hoitaa tehtäviä yhden tai useamman 
muun kunnan puolesta, kunnat voivat sopia, 
että tehtäviä hoitavan kunnan asianomainen 
toimielin toimii niiden yhteisenä toimielime­
nä ja asianomaiset muut kunnat valitsevat 
osan sen jäsenistä. Luvun viimeinen eli 87 § 
koskee yhteistoiminnasta aiheutuvia riitoja. 
Yhteistoimintaa koskevassa sopimuksessa 
voidaan määrätä, että riidat ratkaistaan väli­
miesmenettelystä säädetyssä järjestyksessä. 
Muutoin luvun 10 säännökset sääntelevät 
kuntayhtymiä so. kuntayhtymän perussopi­
musta, perussopimuksen muuttamista, kun­
tayhtymän oikeustoimikelpoisuutta, kuntayh­
tymän toimielimiä, vaalikelpoisuutta kun­
tayhtymän toimielimiin, kuntayhtymän ra­
hoitusta kuntayhtymästä eroamista, pöytäkir­
jan pitämistä nähtävänä kuntayhtymässä ja 
kuntaa koskevien säännösten soveltamista 
kuntayhtymässä. Myös näihin säännöksiin 
liittyy yhteistyön organisoinnin joustavuutta 
lisääviä elementtejä. 

Kuntien toimivaltaan kuuluvia muita kuin 
niille lailla määrättyjä tehtäviä, kunnat voi­
vat hoitaa yhdessä myös muulla kuin kunta­
laissa säädetyllä tavalla. Tällaisten tehtävien 
hoitamista varten kunnat voivat olla mukana 
myös yksityisoikeudellisissa yhteisöissä ku­
ten yhdistyksissä, osakeyhtiöissä ja säätiöis­
sä. 

Kuntien välisen yhteistoiminnan tärkein ja 
laajimmin sovellettu muoto on kuntayhtymä. 
Myös kuntalaissa olevat kuntien yhteistoi­
mintaa sääntelevät säännökset liittyvät kes­
keisimmiltä ja useimmilta osiltaan siihen. 
Sen vuoksi se korostuu myös säännöksien 
toimivuutta tarkasteltaessa. 
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3.10.3. Arviointi 

Kuntayhtymää koskevia säännöksiä sovel­
letaan monentyyppisiin toimintoihin. Kun­
tien pakolliseen jäsenyyteen perustuvien 
maakuntien liittojen ( 19) erikoissairaanhoito­
piirien (22) ja erityishuoltopiirien (14) lisäk­
si kuntayhtymämuodossa harjoitetaan mm. 
ammatillista keskiasteen koulutusta ( 67) ja 
ammattikorkeakoulutusta (11). Lisäksi kun­
tayhtymä on yleinen toiminnan organisointi­
muoto mm. kansanterveystyössä (79). 

Tarkasteltaessa kuntayhtymiä koskevien 
säännösten kehittämistä on syytä toisaalta 
erottaa lähes yksinomaan alueellista tai maa­
kunnallista yhteiskuntapoliittista päätösvaltaa 
käyttävät maakuntien liitot sekä pääasiassa 
palvelujen tuottamiseen painottuneet muut 
kuntayhtymät ( erikoissairaanhoitopiirit, eri­
tyishuoltopiirit, ammatillisen koulutuksen 
kuntayhtymät, kansanterveystyön kuntayhty­
mät jne.). 

Maakuntien liitot ovat vakiinnuttaneet ase­
mansa aluesuunnittelusta, alueellisesta kehit­
tämisestä ja alueellisesta edunvalvonnasta 
vastaavina orgaaneina. Kuntalain yhteistoi­
mintasäännösten soveltaminen niihin on 
ollut varsin ongelmatonta. Lähinnä on poh­
dittu sitä, voidaanko liiton valtuuston poliit­
tiset voimasuhteet saada paremmin vastaa­
maan ao. maakunnan poliittisia voimasuh­
teita. Asia on ratkaistu lisäämällä kuntalakiin 
86 a § (10/1999), jonka mukaan maakunnan 
liiton ylimmässä päättävässä elimessä edus­
tettuna olevien poliittisten ryhmien ää­
niosuuksien tulee valittaessa vastata maakun­
nan poliittisia voimasuhteita vaalilaissa sää­
detyn suhteellisuusperiaatteen mukaisesti. 
Samassa yhteydessä säädettiin, että ylimmän 
toimielimen jäsenten tulee olla jäsenkunnan 
valtuutettuja. Säännöksen toimivuutta on 
mahdollista arvioida kokemusten perusteella 
vasta muutamien vuosien kuluttua. 

Maakuntahallinnon kehittämisessä pi­
demmän aikavälin kehittämiskysymykset 
eivät liity niinkään kuntalain toimivuuteen, 
mutta ne saattavat heijastua myös kuntala­
kiin. 

Sairaanhoitopiireissä kehitys on kulkenut 
kuntien maksuosuuksiin perustuvasta palve­
lujen rahoittamisesta kohti palvelumaksuja. 
Kunnat maksavat käyttämistään palveluista 
palveluhinnastossa määritellyn hinnan. Kun­
nilla on ollut vuodesta 1993 alkaen mahdol­
lisuus ostaa palveluita myös muulta kuin 
omalta sairaanhoitopiiriltä. Mm. tämäntyyp-

pisistä toimintatapojen muutoksista johtuen 
sairaanhoitoP.iirien nykyinen hallinnon ra­
kenne ei katkilta osin vastaa joustavan pal­
velutuotannon tarpeita. 

Ammatillisen koulutuksen kuntayhtymissä 
ja ammattikorkeakouluissa kuntayhtymän 
toimintatapoja on kehitetty osakeyhtiön 
suuntaan. Entyisesti ammattikorkeakouluissa 
on tarvetta saada mukaan myös yksityisiä 
tahoja, jolloin kuntayhtymämalli ei tule ky­
symykseen. Kun tehtävät ovat ammattikor­
keakouluissa erityistä asiantuntemusta vaati­
via, toimielimiin voitaisiin saada tarvittava 
asiantuntemus muuttamalla vaalikelpoisuus­
säännöksiä vastaavalla tavalla, kuin lain 36 
§:n 3 momentissa on säädetty johtokunnan 
ja toimikunnan jäsenten vaalikelpoisuudesta. 
Ammattikorkeakoulujen ylläpitäjinä on kun­
tayhtymien lisäksi osakeyhtiöitä ja säätiöitä. 

Mitä tulee kuntalain antamien uusien mah­
dollisuuksien käyttämiseen uusien kuntayh­
tymien organisoimisessa yleensä, siitä ei ole 
tarkkoja tietoja. Voidaan kuitenkin todeta, 
että mahdollisuuksia on käytetty hyväksi, 
mutta ei siinä määrin kuin lakia valmistelta­
essa arvioitiin. 

Mm. kansanterveystyössä toimii jonkin 
verran yhden toimielimen kuntayhtymiä. 
Yhden toimielimen kuntayhtymät ovat 
yleensä melko pieniä. Päätösvaltaa on saa­
tettu jättää tavanomaista enemmän jäsenkun­
nille. Toiminta sujuu kitkatta niin kauan 
kuin kunnat pysyvät yksituumaisina. 

Eräissä kuntayhtymissä on valtuuston si­
jasta yhtymäkokous. Yleensä yhtymäko­
kouksen toimintatapa noudattaa kuitenkin 
pitkälle perinteistä valtuuston toimintatapaa, 
joten suureen toimintakulttuurin muutokseen 
yhtymäkokousmallin käyttöönotto ei ole joh­
tanut. 

Se, että yhtymän perussopimus on jäsen­
kuntien hyväksyttävä on automaattisesti an­
tanut kunnille mahdollisuuden vaikuttaa kes­
keisiin yhteistoiminnan järjestämistä koske­
viin as10ihin. Toisaalta jäsenkuntien yksi­
mielisyyden vaatimus osoittautui erityisesti 
pakolliseen jäsenyyteen perustuvissa kun­
tayhtymissä liian joustamattomaksi ratkai­
suksi. Esimerkiksi sairaanhoitopiirissä yksi­
kin kenties vähäisessä määrin sairaanhoito­
palveluja käyttävä kunta saattoi estää mui­
den kuntien hyväksymän perussopimuksen 
muutoksen. Tämän vuoksi kuntalakia on jo 
muutettu siten, että pakollisissa kuntayhty­
missä perussopimuksen muutokseen riittää, 
kun kaksi kolmasosaa jäsenkunnista sitä 



kannattaa, mikäli näiden jäsenkuntien yhtei­
nen asukasluku on vähintään puolet kaikkien 
jäsenkuntien yhteenlasketosta asukasluvusta. 

Myös vapaaehtoisuuteen perustuvissa kun­
tayhtymissä yksimielisyyden vaatimus perus­
sopimusta hyväksyttäessä tai muutettaessa 
on osoittautunut ongelmalliseksi. Vaikka 
vapaaehtoinen kuntayhtymä onkin periaat­
teessa joustavampi vaihtoehto kuin pakolli­
nen kuntayhtymä, sellaisessakin saattaa 
muodostua vaikea ristiriitatilanne, jos esi­
merkiksi yksittäinen kunta estää toimintoja 
joustavoittavan hallinnon rakenteiden muut­
tamisen, koska ei katso tämän olevan omien 
etujensa mukaista. 

Kuntayhtymien perussopimusten ja talous­
arvioiden yleispiirteisyys ovat johtaneet ke­
hittämään uudentyyppisiä sopimusohjauksen 
muotoja. Kuntayhtymien kokonaisohjausjär­
jestelmien kannalta sopimusohjaus merkitsee 
mm. kuntayhtymien ammattijohdon ja kun­
tien johdon neuvottelusuhteiden tiivistymistä 
ja kuntayhtymän poliittisten toimielinten 
merkityksen vähenemistä.Tämän kehityksen 
seurauksena saattaa joissakin tapauksissa 
olla erityisesti valtuuston jääminen vaille 
reaalista roolia. 

3.11 Oikaisuvaatimus ja kunnallisvalitus 

3.11.1. Tavoitteet 

Kuntalakia valmisteltaessa katsottiin, että 
oikeussuojajärjestelmän tulee olla selkeä, 
joustava ja tehokas. Syntyneet virheetkin 
tulisi voida korjata niin pitkälle kuin mah­
dollista kunnan sisäisessä hallintomenettelys­
sä ja vähentää näin hallintotuomioistuinten 
työtaakkaa. Näihin tavoitteisiin pyrittiin sel­
keyttämällä kunnallisvalituksen valitusperus­
teita ja tiedoksiantomenettelyä sekä korvaa­
malla laillisuusperusteilla tehtävä kunnan 
sisäinen valitus laillisuus ja/tai tarkoituksen­
mukaisuusperusteilla tehtävällä oikaisuvaati­
muksella. Oikaisuvaatimusmenettelyn kautta 
katsottiin voitavan tehostaa myös kuntien 
itsehallinnollista asemaa ja kuntalaisten suo­
ria osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuk­
sia. 

3.11.2. Säännökset 

Oikaisuvaatimusmenettelyä koskevat pe­
russäännökset ovat 89 §:ssä ja kunnallisvali­
tusmenettelyä koskevat 90 §:ssä; päätöksien 
oikaisuvaatimus- ja valituskelpoisuutta kos-
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kevat säännökset 91 §:ssä sekä oikaisuvaati­
musten ja valitusten esittämiseen oikeutettuja 
koskevat säännökset 92 §: ssä. Muut asiaan 
liittyvät säännökset koskevat kuntalain muu­
toksenhakusäännösten ja muiden lakien 
muutoksenhakusäännösten suhdetta (88 ja 
100 § ), oikaisuvaatimus- ja valitusaikoja 
(93 §), oikaisuvaatimusohjeita ja valitusosoi­
tusta (94 §), oikaisuvaatimus- ja valituskel­
poisen päätöksen tiedoksiantaa asianosaiselle 
ja kuntalaiselle ja päätöksestä tiedottamista 
sitä pyytäneelle (95 ja 96 §), jatkovalitusta 
(97 §), oikaisuvaatimuksen tai valituksen 
alaisen päätöksen täytäntöönpanokelpoisuutta 
(98 §), sekä kunnallisen kansanäänestyksen 
toteuttamista merkitsevään valtuuston pää­
tökseen säädettyä valituskieltoa (99 §). 

3.11.3. Arviointi 

Muutoksenhaku järjestelmää kokonaisuu­
tenakin koskevien uudistusten, mutta erityi­
sesti oikaisuvaatimusjärjestelmän vaikutuksi­
en arvioinnin kannalta kokemukset ovat vie­
lä varsin lyhytaikaiset. 

Kuntien ja eri hallinnonaloilla toimivien 
kunnallisten toimielinten arviot muutoksen­
hakujärjestelmän toimivuudesta ovat olleet 
voittopuolisesti myönteisiä, mutta osa kun­
nista ja niiden toimielimistä katsoo, että oi­
kaisuvaatimusjärjestelmä ei ole tuottanut 
aikaisempaan nähden oleellista muutosta. 
Tämän on katsottu johtuvan siitä, että asian 
toinen käsittely samassa toimielimessä koe­
taan usein turhaksi sekä ylimääräistä aikaa ja 
työpanosta vaativaksi. Vain pieni osa kun­
nista tai kunnallisista toimielimistä on sitä 
mieltä, että muutoksenhakujärjestelmään teh­
dyt muutokset ovat huonontaneet tilannetta. 

Muutoksenhaku järjestelmän muuttumisen 
vaikutuksia lääninoikeuksien tasolla ei ole 
mahdollista päätellä laajemmin vielä tässä 
vaiheessa. Lääninoikeuksiin tehtävien var­
sinaisten valitusten lukumäärissä ei voi vielä 
nähdä olennaisia muutoksia, mutta ne näyt­
tävät jonkin verran vähentyneen, eli muutoin 
mahdollisia valituksia on ehkä jäänyt kaksi­
vaiheisen menettelyn johdosta joissakin ta­
pauksissa tekemättä. Kunnallisella muutok­
senhaulla on joka tapauksessa myös läänin­
oikeuksien kannalta oma itsehallinnosta joh­
tuva erityisluonteensa. Tästä johtuu muun 
muassa, että kunnallisten toimielinten tulisi 
ymmärtää oikaisuvaatimusten käsittely tä­
hänastista selvemmin niin, että siinä ei ole 
kysymys kertaalleen käsitellyn asian toisesta 
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samanlaisesta käsittelystä vaan oleelliselta 
osaltaan oikeussuojan antamisen intressissä 
tapahtuvasta asian syventävästä käsittelystä. 
Tällaisessa käsittelyssä on oleellista eritellä 
myös päätöksen tarkoituksenmukaisuus- ja 
laillisuusperusteet, koska siitä lääninoikeu­
teen mahdollisesti tehtävä valitus voi koskea 
vain laillisuusperusteita. Jos muutoksenhaki­
ja ei osaa erotella tarkoituksenmukaisuus- ja 
laillisuusperusteita, seurauksena voi olla hal­
lintotuomioistumme kuulumattomien asioi­
den viemistä niiden ratkaistaviksi. 

Muutoksenhaku on toimenpiteenä kunta­
laisten kannalta helpottunut sekä muutoksien 
käsittely nopeutunut ja tiedonsaanti päätök­
sistä parantunut. Muutoksenhakukynnyksen 
madaltuminen ei kuitenkaan ole johtanut 
muutamia erityistapauksia lukuunottamatta 
tyytymättömyyden ilmausten suureen kas­
vuun. Kuntien "valituskulttuuri" ei siten ole 
tämän uudistuksen myötä olennaisesti muut­
tunut. 

Kuntien ja niiden eri toimielinten päätök­
set eivät ole oikaisumenettelyssä kovin usein 
muuttuneet, mutta kuntalaiset ovat silti 
yleensä tyytyneet saamaansa uuteen päätök­
seen. Yleisesti ottaen päätökset on siten saa­
tu muutoksenhakumenettelyn kaksivaihei­
suudesta huolimatta lainvoimaisiksi ilman 
kohtuutonta viipymistä. 

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

mällä halutessaan sitä koskevia uusia näkö­
kohtia. Tilannetta parantaa myös se, että oi­
kaisuvaatimuksen tekeminen on kansalaiselle 
suhteellisen helppoa, halpaa ja nopeaa. Kun 
lisäksi kunnan tiedottaminen toimielintensä 
päätöksistä on aktiivisempaa, kansalaisten 
tietämys asioista ja vaikutusmahdollisuuksis­
ta lisääntyy. 

Muutoksenhakujärjestelmä ei ole koko­
naisuutena selkiintynyt. Kuntalaissa säädetty 
kaksivaiheinen järjestelmä koetaan sel­
laisenaankin jossain määrin mutkikkaaksi. 
Sen lisäksi useissa eri laeissa on säädetty 
jokseenkin samanlaisista muutoksenhakukei­
noista. Tämä koskee esim. sosiaali- ja ter­
veydenhuoltoon, rakentamiseen sekä yhdys­
kuntateknisiin palveluihin liittyviä asioita. 
Niistä on aiheutunut kunnissa jonkin verran 
sekaannusta. 

Kuntien toimielimissä oikaisuvaatimus­
menettely on - varsinkin muutamissa ta­
pauksissa, joissa oikaisuvaatimuksia on ollut 
JOpa satoja - lisännyt työmäärää, mm. oi­
kaisuvaatimusotteiden kirjoittamista ja pos­
tittamista. Joissakin tapauksissa päätösten 
lainvoimaisuus on saattanut siirtyä useam­
man käsittelyn vuoksi pitkällekin eteenpäin. 

3.11.4. Johtopäätökset 

Muutoksenhaku järjestelmään ei toistaiseksi 
olemassa olevien kokemusten perusteella 
liity sellaisia ongelmia, jotka edellyttäisivät 
oleellisia säädösmuutoksia. 
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