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ESIPUHE

Suomalaisen yhteiskunnan muuttumista, erityisesti teollistumista ja
kaupungistumista kuvaa kirjailija Lauri Viita teoksessaan ’Moreeni”
muun muassa seuraavasti:

12}

— — — Maidritunnein tehtaat tayttyivat ja tyhjenivit; kaksi
moni#ddnistd pillinvihellystd jakoi vuorokauden kahtia, pdivdin ja
yohon: yoOstd tuli pdiva ja paivéstd yo, ei tullut ehtoo ja aamu.
Taivasta ei ollut, oli vain pajan laipio, johon ahjojen ylpedt hormit
kirjoittivat harmaata evankeliumiaan.

Maaseudulta, ei ainoastaan pohjoisesta, vaan myo6s ldnnestd,
idastd, eteldstd, kaikkialta virtasi jatkuvasti uutta ihmisainesta,
maan sitkedtd irtaimistoa, joka unia nihden oli viimeinkin pé&it-
tinyt tarttua onnensa ohjaksiin. Kiven ja terdksen, noen ja rasvan,
rahan ja lemmen kirjavassa, kirkuvassa kulttuurikarusellissa nuo
raivaajasukujen liiat siemenet alkoivat luoda oman ihmeellisen
elaménuransa, riippumattoman, viljin ja korkean kuin kotoisten
korpien taivas. Heistd tuntui kuin enkelit olisivat liihoitelleet alas
korkeudestaan ja ryhtyneet veisaamaan koneitten laakereissa.

Kaupunki laajeni. Tehtaat ja makuukennostot tayttyivit sikéali
kuin uusia kortteleita rakennettiin. Mitd enemmain ja mitd nopeam-
min niitd tehtiin, sitd enemmin ja nopeammin niitd oli jélleen

| tehtdvi. Uutta, uutta, eteenpain!”

Toisen maailmansodan jilkeinen yhteiskunnallinen muutos on ollut
raju. Erityisen voimakkaana murros on heijastunut maan haja-asutus-
alueilla, joiden viesté on muuttanut varsinkin Teollisuus-Suomen kasvu-
keskuksiin sekd my6s maan rajojen ulkopuolelle. Paikoilleen jd#neen
véeston elinolosuhteet ovat useassa tapauksessa huonontuneet tydtilai-
suuksien vdhentymisen myotd sekd heikentyneiden julkisten palvelujen
vuoksi. Lisdksi kyseisten alueiden viestd on saanut maksaa tarjolla olleis-
takin palveluista kunnallisveron muodossa korkeamman hinnan kuin
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VI Esipuhe

kehittyneilld alueilla asuvat. — Vaurastuminen ei ole kohdannut kaikkia
samalla tavoin: alueelliset eroavuudet ovat aikaisemmasta selvéstikin
lisddntyneet.

Muuttunut lainsdddéntd ja laajentunut hallintokoneisto eivét ole pys-
tyneet hallitsemaan epédedullista alueellista kehitystd. Suurimpia alueel-
lisia haittoja on yritetty torjua erityisesti 1960-luvun puolivilin tienoilta
kehitysalueita tukevalla aluepolitiikalla. Kehitykseen on pyritty vaikut-
tamaan my6s kunnille ja kuntainliitoille my&nnetyilld wvaltionavuilla.

Kisilli olevassa tutkimuksessa pyritdin selvittdméiin, onko wvaltion-
avuilla voitu vaikuttaa yhteiskunnan alueelliseen kehitykseen tasoitta-

malla eri kuntien taloudellisissa mahdollisuuksissa olevia erbja. Kysy-

mykseen ei pyritd — jos se on edes mahdollistakaan — antamaan tyhjen-
tdvad vastausta. Tutkimuksessa Xkiinnitetddn huomiota valtionapuihin
julkisten palvelujen mé&é&rillisen s@dntelyn keinona, erityisesti niiden
mahdollisuuksiin tasoittaa julkisissa palveluksissa olevia alueellisia eroja.
Tieteiden vilisen tyénjaon mukaisesti valtionapuja tarkastellaan tadssa
tutkimuksessa 1dhinnd oikeusnormeista késin.

* ok ok ok ok k

Lausun parhaat kiitokseni kaikille niille, jotka kannustamalla ja opas-
tamalla sek# tietoja antamalla ovat mmy6tivaikuttaneet tutkimuksen val-
mistumiseen.

Tutkimuksen aihepiirin wvalinnan sekd tutkimustydn suuntautumisen
ratkaisivat erityisesti professori Edward Anderssonin kanssa 1970-luvun
alkupuolella kdymini keskustelut. Tutkimukseen ovat wvaikuttaneet myos
hénen esitarkastajana esittimit arvokkaat huomautukset. Tutkimustydn
aikana sek#d viitoskirjan esitarkastusvaiheessa olen saanut professori
Toivo Holopaiselta hyodyllisid tietoja ja opastusta. Viimeksi kuluneena
vuonna professori Holopaisen antama tuki ja kannustus ovat merkitta-
vialld tavalla edistineet tutkimuksen valmistumista. My®6s professori
Eero Vilkkosen kanssa olen voinut toverillisesti keskustella tutkimuksen
aihepiiriin liittyvistd ongelmista erityisesti yhteisissi teemaseminaa-
reissamme.

Viitoskirjan valmistumiseen on ollut ratkaiseva merkitys tutkija-
professori Aulis Aarnion innostavalla kannustuksella sekd henkilokoh-
taisella ohjauksella. Metodologisten valmiuksien hankkimista on edisti-
nyt mahdollisuus osallistua hinen johtamaansa oikeusteoriapiiriin.
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Esipuhe VII

Tyé6ni eri vaiheissa olen voinut keskustella tutkimukseeni liittyneistd
teoreettisista ja kdytannollisistd kysymyksistd monien nuorten tutkijoi-
den kanssa. Erityisesti haluan mainita professori Kari S. Tikan, oikeus-
tieteen lisensiaatit Matti Mikkolan ja Sami Mahkosen sekd oikeustieteen
kandidaatit Jouni Lemolan, Urpo Kankaan ja Juha Péyhoésen. Varsinkin
kahden viimeksi mainitun kannustus ja kritiikki kuluneen kesdn aikana
on ollut innostavaa.

Kysymystd yhteiskuntatieteellisen aineksen kanavoimisesta oikeus-
tieteelliseen tutkimukseen olen voinut pohtia myds useiden yhteiskunta-
tieteilijiden kanssa. Erityisesti mainitsen vt. professori Ilkka Heiskasen
ja dosentti Tuomo Martikaisen, joiden vilitykselld olen saanut kayttdooni
mybs tutkimusta hyddyttéinytta DETA-projektin yhteydessd kertynyita
aineistoa. Dosentti Martikainen on niin ikdidn viitoskirjan esitarkasta-
jana esittinyt huomionarvoisia nékékohtia.

Piiasiallinen osa tutkimustydstd on suoritettu tutkijayhteison ulko-
puolella. Kiytinnossi omaksuttu yleisndkemys valtionapuinstituutiosta
onkin ollut ratkaiseva tutkimusasetelman muotoutumiselle. Valtionapu-
instituutiota koskevan yleiskuvan luomista ovat edistineet monet kes-
kustelut ja pohdinnat valtionhallinnon virkamiesten sekd kunnallishal-
lintoa edustavien toimihenkildiden ja luottamusmiesten kanssa. Ketddn
unohtamatta haluan erityisesti mainita monivuotisen esimieheni opetus-
ministeridstd, hallitusneuvos Voitto Kallion, joka on monin tavoin edis-
tinyt jatko-opintojani.

Viitéskirjaty6td varten olen saanut Suomen Kulttuurirahastolta ta-
loudellista tukea, misti lausun kunnioittavat kiitokseni. Samoin olen
kiitollinen Suomalaiselle Lakimiesyhdistykselle siitd, ettd teokseni on
otettu yhdistyksen julkaisusarjaan.

B.A. John Derome on kadntényt kirjaan sisiltyvan englanninkielisen
yhteenvedon, jonka on tarkistanut oikeustieteen kandidaatti Paul van
Aerschot. Lausun kummallekin parhaat kiitokset.

Lopuksi esitin parhaimmat kiitokseni perheelleni, joka on monin
tavoin auttanut ja tukenut viitéskirjatyon loppuunsaattamista.

Olarissa syyskuussa 1976.

Matti Niemivuo
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I LUKU

TUTKIMUKSEN LAHTUKOHDAT JA TARKASTELUTAPA

1. Tutkimustehtiiviin asettaminen

1.1. Valtionavut tutkimuksen kohteena

Valtion ja kuntien vilinen tehtdvien ja kustannusten jako seki niihin
liittyvdt valtionavut ovat olleet vilkkaan keskustelun kohteena jo vuosi-
kymmenid. Erityisesti on tiedostettu valtionapuihin liittyvit lukuisat
ongelmat. Valtionapuja ja niihin kytkeytyvii ongelmia ei ole kuitenkaan
asetettu systemaattisen oikeustieteellisen tutkimuksen kohteeksi.l? Myds-
kéin yhteiskuntatieteissd ei — aivan viime vuosia lukuun ottamatta® —
ole tunnettu erityistd kiinnostusta valtionapujen tutkimiseen.® Itse asiassa
koko julkisen hallinnon tutkimus yhteiskuntatieteissi on ollut vihaisti.s

1 Poikkeuksena on Merikosken tutkimus "Valtionapujarjestelmi hallinto-
valvonnan kannalta” (1938).

2 Valtionapuihin kohdistuvan tutkimuksen puutteen toteavat myos Koski —
Simule — Vintturi. He kirjoittavat (s. 6), ettd .. . valtionapulainsidddantod kisit-
televd yleisesitys on viimeksi julkaistu yli 30 vuotta sitten! Titi on pidettivi
varsin himmaistyttiving, kun ottaa huomioon valtionosuuksia ja -avustuksia kos-
kevan lainsddddnnon suuren taloudellisen merkityksen; .. .».

3 Viimeaikaisesta tutkimuksesta ks. esim. Ronkko, Kuntien valtionaputar-
peen mittaaminen (1972), Martikainen — Yrjénen, Kollektiivihyodykkeiden tuo-
tanto ja jakelu poliittis-hallinnollisesta nikékulmasta (1974) ja Martikainen —
Yrjonen, Central Government Policies and Control Strategies in the Production
and Distribution of Public Services: an Evaluative Study of the Succes in the
Change of Policy Strategy in Finland (1976).

4 Unohtaa ei toki sovi sitd ty6td, joka on tehty lukuisissa valtion komiteoissa,
esimerkiksi kuntien valtionavustuskomiteassa vuosina 1959—1971 ja sen jiilkeen
kunnallistalouden neuvottelukunnassa.

5 Ks. syisti esim. Lundquist s. 3 ja Krister Stdhlberg, Utvecklingsdrag s. 5—8.
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Lihes laiminlyddyn julkisen hallinnon kehityksen tutkimus ndyttdd ole-
van kuitenkin elpymissi.®

Valtionapuihin ja vastaaviin yksittdisiin hallinnollisiin rakennejérjes-
telmiin .kohdistuvan tutkimuksen puuttuminen on ndhtévé ajalle tyypilli-
seni ilmioéni yhteiskuntatieteissd. Vasta toisen maailmansodan jélkeen
suomalaisessa yhteiskunnassa tapahtuneet muutokset aiheuttivat yhteis-
kuntatieteissd tarvetta suunnata tutkimusta nimenomaan oman maan
yhteiskunnallisiin oloihin.” Paitsi tutkimuskohteiden valintaan alettiin
kiinnittdd erityistd huomiota myos itse tutkimusmenetelmien kehittdmi-

2 I Tutkimuksen ldhtékohdat ja tarkastelutapa

seen.

Yhteiskunnallinen muutos heijastui viahitellen lainsdddéntoon sekid
myds yhteiskuntapolitiikan tavoitteita toteuttavaan hallintokoneistoon ja
sen toimintaan. Yhteiskunnallinen kehitys ei kuitenkaan juuri niky-
nyt kunnallisoikeutta ja -taloutta koskevan oikeudellisen tutkimuksen
suuntautumisessa eikd myOskddn sen kiyttdmissd menetelmissi. Syitd
tihén yhteiskuntatodellisuuden ja tutkimustradition vililld vallinneeseen
kuiluun on etsittdva toista maailmansotaa edelténeestd kehityksesti.

Suomalaisen lainopillisen tutkimuksen kohteena kunnat ovat olleet
aina 1800-luvulta saakka. Merkittdvimpid ensimmdiisid tutkijoita olivat
Hermanson ja Stdhlberg. He harjoittivat tyypillistd positiivisoikeudellista,
nimenomaan kiytintod palvelevaa tutkimusta, jossa kuntia koskevia
ongelmia tarkasteltiin normistosta kisin.® Heidén harjoittamansa tutkimus
oli myos yhteiskunnallisesti ajankohtaista.

Sittemmin 1920-luvulta alkaneessa teoreettisessa tutkimuksessa, joka
tuli kdyténtéd palvelevan tutkimuksen rinnalle, tapahtui ”oudoksuttava
kdinne”, kuten Holopainen kirjoittaa.” Kunnan asemaan liittyvd tutkimus
otti 1ihtékohdakseen ulkomaiden, ldhinnid saksalaisessa lainopissa omak-
sutut kisitteet ja konstruktiot. Ajan henked vastasi saksalainen tieteen-

6 Ks. esim. Roslin, Kostnadsoékning och férvaltningsexpansion (1973), Heiska-
nen — Sinkkonen, From Legalism to Information of Public Administration: the
Development of Public Administration in Finland (1974), Martikainen, Julkisen
sektorin kasvu Suomessa (1975) ja Krister Stéhlberg, Utvecklingsdrag inom offent-
liga forvaltningen under aren 1960—75 (1976).

7 Ks. Allardt, Suomalaisen sosiologian juuret s. 6.

8 Ks. esim. Hermanson, Anteckningar (1898) ja Stdhlberg, Asetus maalais-
kuntien kunnallishallinnosta selityksillda varustettuna (1907) ja sama, Lait ja ase-
tukset maalaiskuntien hallinnosta (1926) seké liséksi Holopaisen kokoavaa esitysta
s. 250—262.

9 Holopainen s. 262.



https://c-info.fi/info/?token=_x_evN4L-AmJHCzc.3mOWSGoUX7auG0TUIZOSCw.ZdF-537cWbXFQtHqM9Q-KZvsabj4Z5CMDKaqhtRP09gNW1hho31heb8pHPkJeQc0pgTawlOmeGbU8P9joUXiIRzbvIbLQkLR2M6fv7jRLapgUXfv_BnzxQ8ZQmt28sc0Y3bQ7S5DNE0-qLkqObVs4mhQrPiKIYud7FcLBIlhUq2xfsx2MeCrvAg0GuYwJxQF5F64cZlRqZh6JgI

1.1. Valtionavut tutkimuksen kohteena 3

ihanne, minké vuoksi tutkimustieto hankittiin 1&hinni Saksasta.l® Timin
asenteen seurauksena Suomeen kotiutui enimmikseen kisitteellisid ongel-
mia pohtiva ja korostava teoreettinen tutkimus.!!

Saksalaistyyppinen perinne jatkui Suomessa pitkidin. Vasta 1960-luvun
lopulla alkoi nikyi kuntia koskeneessa hallinto-oikeudellisessa tutkimuk-
sessa samankaltainen muutos, joka siviilioikeuden puolella oli tapahtunut
Jo 1950-luvun alkupuolella. Tuolloin ilmestyivit Makkosen'? ja Holopai-
sen'® tutkimukset, jotka merkittivisti selvensivit kuntaa koskevia kisit-
teellisid kysymyksis.14

Yhteiskuntatieteissi kuntia koskeva tutkimus on ollut vilkasta
aina kuluvan vuosisadan vaihteesta lukien. Vasta yhteiskuntakehityksen
mukanaan tuomat ongelmat ovat kuitenkin vaatineet yhid voimistuvaa
kunnallisen pé#itéksenteon ja kuntia koskevan problematiikan tutki-
musta.'® Tétd varten on pyritty luomaan itsendinen tieteenalakin: kun-
nallistiede.'® Sen osa-alueina ovat kunnallisoikeus, kunnallishallinto ja
kunnallistalous.

Kunnallistieteen erottaminen omaksi tieteeksi on ongelmallinen
kysymys, johon téssd yhteydessi ei ole syytd puuttua enemmailti.
Voidaan vain kysy#, eiké kunnallisoikeutta, kunnallishallintoa ja
kunnallistaloutta koskevia ongelmia olisi mahdollista tutkia esi-
merkiksi oikeustieteen, hallinto-opin ja taloustieteen puitteissa.
Kun asiaa tarkastellaan nimenomaan oikeustieteen kannalta, on
ongelma ymmirtiikseni siini, kehittyyké hallinto-oikeudellinen tut-
kimus myds yhteiskuntatieteellisen tutkimuksen suuntaan. Kysymys
on toisin sanoen siits, ettd hallinto-oikeudessa suoritettaisiin muun,
esimerkiksi oikeusdogmaattisen tutkimuksen lisdksi sellaista tut-
kimusta, joka ottaisi huomioon normijirjestelmin yhteiskunnal-
liset yhteydet.'”

10 Ks. Bjorne passim.

11 Ks. Aernio, LM 1973 s. 344 ja sama, JFT 1976 s. 33—34.

12 Makkonen, Kunnallinen siidésvalta (1968).

13 Holopainen (1969).

14 Ks. Nieminen, JFT 1976, s. 274 ss. — Ks. myos Vilkkonen (s. 318), joka
vuonna 1970 kirjoittaa analyysin ajan olevan hallinto-oikeudessa vasta alullaan.

15 Ks. Pystynen s. 29.

16 Ks. Pystynen, Kunnallistieteellinen aikakauskirja 1/1973 s. 10—18.

17 Titd on korostanut jo 1930-luvulla Otto Brusiin. Esim. Brusiin, s. 114
ss. ja sama, Objektivitit s. 42 ss. — Samaa asiaa ovat 1960- ja 1970-luvulla.
kidydyssd keskustelussa painottaneet eri lihtékohdista esim. Aarnio (useas-
sa yhteydessd lihdeluettelossa mainituissa tutkimuksissa ja artikkeleissa), Back~
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Oikeustieteellisen ja yhteiskuntatieteellisen tutkimuksen vililld vallitsi
kuilu 1950- ja 1960-luvulla.’® Allardt arvelee timin johtuneen osittain
siitd, ettd “yhteiskuntatieteet kehittyiviit nopeasti ja olivat tunkeilijoita
alueilla, jotka ennen olivat olleet yksin juristien hallussa”.'® Julkisen val-
lan tultua yhteiskuntatieteissi 1960-luvulla suuren huomion kohteeksi
— "yaltion palattua valtio-oppiin’?® — lihentyivit nimenomaan julkista
valtaa koskevassa tutkimuksessa oikeustiede ja muut yhteiskuntatieteet.
Erityisesti wvaltiosddnté on ollut vilkkaan tutkimuksen kohteena sekid
oikeustieteesss ettd politologiassa.?! Rikollisuus on ollut toinen tutkimus-
kohde, jolla oikeustieteilij6illd on ollut varsin liheiset yhteydet yhteis-
kuntatieteilijéihin.?2

Hallintoon kohdistuva oikeustieteellinen tutkimus, jossa yhteiskunta-
tieteellinen aines on integroitu tutkimukseen, on ollut vdhé&istd. Téllainen
tutkimus on meilld lukuun ottamatta erditi siviilioikeuden alalta olevia
tutkimuksia puuttunut.2® Hallinto-oikeuden osalta on lisiksi huomattava,
ettd sitd koskevaa teoreettista tutkimusta ei ole suoritettu kovinkaan pal-
jon.24

Edelld kuvatut pyrkimykset ldhentdid oikeustiedettd yhteiskuntatietei-
siin eividt kuitenkaan ole olleet uusia eivitkd ainutlaatuisia. Kuten Thomas
Wilhelmsson kirjoittaa, ovat suomalaiselle lukijalle amerikkalaisten rea-

man (Oikeustiede-Jurisprudentia 1972: 1 s. 315 ss.), Eriksson, (JFT 1966 s. 445 ss.,
JPT 1968 s. 565 ss., JFT 1969 s. 414 ss. ja JFT 1976 s. 80 ss.), Jyrinki, (mm. LM
1969 s. 880 ss. ja Politiikka 1970 s. 117 ss.), Kivivuori (Suomen vahingonkorvaus-
lainsdddinnén kehitys, johdantoluku ja Politische Rechtswissenschaft), Riepula
(Oikeus 2/1973 s. 3 ss.) ja Tolonen (LM 1970 s. 138 ss. ja 1100 ss.).

18 Tyolloin vallinnutta ajattelutapaa kuvaa esim. Jansson s. 13—14.

19 Ks. Allardt, Suomalaisen sosiologian juuret s. 19.

20 Ks. esim. Allardt — Littunen s. 136.

21 Erityisesti voi viitata seuraaviin tutkimuksiin: Kastari, Valtiojirjestyk-
semme oikeudelliset perusteet (1969), Jyrdnki, Perustuslaki ja yhteiskunnan muu-
tos (1973), Riepula, Eduskunnan perustusvaliokunta perustuslakien tulkitsijana
(1973) ja Laakso, Hallituksen muodostaminen Suomessa (1975). Ks. tarkemmin
.esim. Laakso s. 37—51. Ks. myos artikkeleja Politiikka-lehden numeroissa 3/1970,
2/1974 ja 1/1975, joissa kisitelldfin valtiosdantouudistusta ja politologista tutki-
musta. Vrt. myos Ruotsissa kidytyd vastaavaa keskustelua ST 1/1976.

22 Ks, viimeaikaisesta tutkimuksesta esim. Anttila — Tornudd, Kriminologia
(1970).

23 Muualla kuin Suomessa sosiologisviritteinen tutkimus on ollut verraten
vilkasta, ks. Tumanovin kokoavaa esitystd s. 191 ss.

24 Ks. esim. Holopainen, LM 1971 s. 532.
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1.2. Tarkastelukulman laajentamisen tarve 5

listien jo 1920- ja 1930-luvulla esittimit viitteet ja pdidmiidrit oudon
tuttuja. Tuolloin amerikkalaiset realistit vaativat opintojen uudistamista,
yhteiskuntatieteellisen aineksen integroimista oikeustieteeseen, oikeuden
tutkimista yhteiskunnallisissa yhteyksissisin, oikeudellisten ongelmien
uudelleenluokittelua empiirisessi todellisuudessa esiintyvien ongelma-
kenttien mukaisesti seki korostivat, ettei oikeudellinen ratkaisu tapahdu
oikeusnormeja loogisesti soveltaen, vaan ettid tuomari itse valitsee ratkai-
sunsa oikeusnormien asettamien rajojen sis#lla.?s

Piidytdsnpé oikeustieteen ja yhteiskuntatieteiden keskindisen suhteen
arvioinnissa ja painottamisessa mihin tahansa, on osoitettavissa, ettd mui-
den yhteiskuntatieteiden alalla tapahtuvalla kehitykselld on vaikutuk-
sensa oikeustieteeseen. Makkonen onkin tistd keskiniissuhteesta todennut,

etteivéit “juristit ongelmineen eld asumuserossa muista yhteiskuntatie-
teistd”. 26

1.2. Tarkastelukulman laajentamisen tarve

Valtionapuihin liittyvistd ongelmista on kiyty keskustelua jo ennen
toista maailmansotaa. Erityisesti sotien jilkeen kritiikki on ollut voima-
kasta.?” On puhuttu kunnallistalouden kriisistd, johon kunnat ovat ajau-
tuneet lisddntyneiden pakollisten tehtivien paineessa. Pakollisten tehti-
vien lisddntyminen on johtanut siihen, etti varsinkin koyhien kuntien
varainkdytté on tullut yhi riippuvaisemmaksi valtionavuista.

Kuntien on katsottu joutuneen valtiovallan toimeenpanoelimiksi, jotka
vain toteuttavat annettuja normeja lakisditeisten palvelujen tuottami-
seksi.® On puhuttu ”lainsi#dinnén pakkopaidasta” kuntien toiminnan
esteend.? Niin ikd4n on kuntien mahdollisuuksia itse mairitid taloudel-

25 Ks. Wilhelmsson, Oikeus 1976 s. 56.

26 Ks. Makkonen, LM 1965 s. 842. Ks. my6s Holopainen, LM 1971 s. 529,
jossa hidn kirjoittaa: ”Yhtd valttdmitontd niin hallinto-oikeuden kuin varmasti
myos muiden oikeudenalojen tutkijoille on perehtyminen tieteellisen tutkimuksen
yleisiin kysymyksiin ... T&lld tavoin oikeustiede saadaan ankkuroiduksi yleiseen
tieteelliseen kehitykseen, mikd on tarpeellista, jotta se voisi tdyttdsd tehtdvinsi
muuttuvan yhteiskunnan ja sen oikeusjirjestyksen palvelijana.”

27 Ks. esim. Voipio, MK 1959 s. 510517, Kuuskoski, SKL 1964 s. 300—303,
346 ja 384—386 sekid Rekola, MK 1966 s. 65—69.

28 Ks. Eskola, MK 1947 s. 330 ja myShemmista kirjoittajista esim. Martikai-
nen — Yrjonen s. 86.

29 Ks. Kaasalainen, SK 1972 s. 830 ss.
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listen voimavarojensa kohdentamisesta paikallisten olosuhteiden mukaan
pidetty huomattavasti kaventuneina ja kuntien "pelivaraa” valita ja vas-
tata kansalaisten vaateisiin pienentyneing.3?

Arvostelua on aiheuttanut tasapuolisuuden puuttuminen valtion ja
kuntien vilisessi kustannusten jaossa. Kuntien edustajat ovat katsoneet
saaneensa lilan vihén omia mielipiteitddn huomioiduksi. Valtiovallan on
katsottu auktoritatiivisilla pdatoksillddn saattaneen voimaan yksipuolisia
ja epédoikeudenmukaisia jarjestelyjd.3!

Kritiikissd on tuotu esiin, ettei kuntien vililld vallitsevia eroja talou-
dellisissa mahdollisuuksissa ole saatu riittdvisti tasoitettua. Verodyrin
hintojen esitetdédn edelleenkin olevan kddntden verrannollisia haja-asutus-
alueiden kuntien palvelutasoon.3? Valtionapujiarjestelmin sekavuuteen on
erityisesti kiinnitetty huomiota.?® Valtionapujen heikkoutena on pidetty
liian yksityiskohtaista valtion valvontaa. Timin on katsottu olevan uhan
kunnallisen itsehallinnon periaatteelle.®* Mutta kohdentuuko ylldolevan
sisdltéinen kritiikki oikein?

Esitettyyn arvosteluun ja siin#d suoritettuihin kysymyksenasetteluihin
onkin syytd suhtautua varauksellisesti ja kriittisesti, silld jo itse keskus-
telun perusldhtokohta on verraten ongelmallinen. Keskustelusta ilmenee
ndet varsin selvisti valtion ja kuntien vilinen vastakkainasettelu. Tosin
aivan viime vuosina, erityisesti ns. jirjestelyasiakirjasta3S kdydyssd kes-
kustelussa on alkanut nikyid kisitysten muuttumista. Valtion ja kuntien
talous on pyritty nikemé&#n kokonaisuutena.3

Valtionavuista kiyty keskustelu on liitetty nimenomaan valtion ja
kuntien viliseen tehtdvien ja kustannusten jakoon.’” Ongelmallista tissi

30 Ks. Heiskanen — Martikainen s. 57—58.

31 Esim. Johanson, SKL 4/1973 s. 5—10 ja Koivukoski, Kunnallishallinnon
paikysymyksia s. 89.

32 Ks. esim. Hosiaisluoma s. 18 ja Koivukoski s. 254.

33 Ks. esim. Koivukoski s. 255 ja Kuuskoski — Hannus s. 331.

34 Ks. esim. Koivukoski s. 262 ja Hosiaisluoma s. 47.

35 Ks. esim. Saraviita, LM 1976 s. 153 ss.

36 Ks. esim pddkirjoitukset, SK 1975 s. 315, 699 sekd SKL 3/1975 s. 2 ja
6/1975 s. 2.

37 Valtion ja kuntien véliseen kustannusten jakoon kuuluvat myds esimer-
kiksi kuntien tulonsiirrot valtiolle. Vuonna 1974 niiden yhteismaird oli noin 140
—150 milj. mk ilman kansanelikkeiden tukiosia ja asumistukikustannuksia ja
noin 390—400 milj. mk ne mukaanluettuna. Tédssd tutkimuksessa ei enemmilti
kisitelld n&itd kysymyksid. Ks. niista esim. Km 1976: 24 s. 5—6, 53—>55.
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on se, ettd keskustelu halutaan usein rajata johonkin tiettyyn sektoriin,
esimerkiksi terveydenhuoltoon. Kysymys on télldin siitd, onko nykyinen
tehtivien ja kustannusten jako terveydenhuollon alalla tarkoituksenmu-
kainen. Sairaalahallinnon kustannusten jatkuvan kasvun vuoksi
tuodaan usein esiin kaksi vaihtoehtoa. Toisaalta esitetdsn, ettd valtio
ottaisi vastatakseen kysymyksessid olevista tehtdvisti ja samalla niistd
aiheutuvista kustannuksista.3® Toisena vaihtoehtona esitetddn taas, ettd
valtion tulisi suorittaa nykyisti enemmin valtionapua, jolloin tehtdvit
sdilyisividt edelleen kunnallishallinnon hoidettavana. Vain joihinkin teh-
taviin kohdistuvaa tarkastelua ei voida pitdi riittdvénd. Tarkastelun koh-
teeksi voitaisiin ottaa samanaikaisesti koko yhteiskuntapolitiikka tai aina-
kin sen keskeisimmit lohkot.

Valtion ja kuntien vilinen tehtévien jako sulkee tavallaan pois erdin
tarkastelukulman, joka on olennainen pddtdksenteon kannalta. Tdméa on
tehtdvien ja toimivallan jako eri hallinnon tasojen (valtakunta — lddni
— kunta) kesken. Verraten keskeinen kysymys on, tehdidinké péaités val-
tion keskushallinnossa, véliportaan hallinnossa vai paikallishallinnossa.
Valtion ja kuntien vilinen tehtdvien jako konkretisoituu, kun harkitaan
tehtdvien siirtoa valtionhallintoon kuuluvalta organisaatiolta, esimerkiksi
ladninhallitukselta kunnallisille viranomaisille.

Valtion ja kuntien viliseen tehtdvien ja kustannusten jakoon liittyy
monia muitakin, esimerkiksi finanssipoliittisia, kysymyksii. Erityisen téir-
keitd ovat kunnallisverotus, joka muodostaa valtionapujen ohella kuntien
tirkeimmin tuloldhteen, sekd kuntien lainanotto ja maksupolitiikka.
Taloudellisten tekijoiden liséksi valtionavuilla on yhteyksid useisiin mui-
hin kysymyksiin, esimerkiksi organisaatioon ja aluejakoon. Niin ikdén
niilld on l3heisia kytkent6ji kysymyksiin, jotka liittyvit yksityisten kan-
salaisten mahdollisuuksiin kdyttda julkisia palveluja.

Valtionapuja myodnnetdin paitsi kunnille myds kuntainliitoille ja yksi-
tyisille yhteistille. Nykyisin kdytyd keskustelua tdydentdvd ndkokulma
liittyykin viimeksi mainittuihin. Tarkastelua ei olekaan syytd rajoittaa
pelkéstddn valtion ja kuntien vilisiin suhteisiin. Téarkeistd julkisista pal-
veluista esimerkiksi koulutuksen alalla huolehtivat myos yksityiset yhtei-
sbt. Samoin terveydenhuoltopolitiikan hoitamista varten olisi otettava
huomioon kansanterveysty6tad suorittavien terveyskeskusten rinnalla yksi-

38 Ks. esim. Km 1974: 98 s. 235—248.


https://c-info.fi/info/?token=_x_evN4L-AmJHCzc.3mOWSGoUX7auG0TUIZOSCw.ZdF-537cWbXFQtHqM9Q-KZvsabj4Z5CMDKaqhtRP09gNW1hho31heb8pHPkJeQc0pgTawlOmeGbU8P9joUXiIRzbvIbLQkLR2M6fv7jRLapgUXfv_BnzxQ8ZQmt28sc0Y3bQ7S5DNE0-qLkqObVs4mhQrPiKIYud7FcLBIlhUq2xfsx2MeCrvAg0GuYwJxQF5F64cZlRqZh6JgI

8 I Tutkimuksen ldhtokohdat ja tarkastelutapa

tyiset laboratoriot, réntgentutkimuslaitokset ja fysikaaliset hoitolaitok-
set.?®

Useiden eri syiden, muun muassa jéljempiéni puheeksi tulevan kuntien
véestdpohjan pienuuden vuoksi maahamme on syntynyt laaja kuntainliit-
tojen verkosto. Kuntalaisten vaikutusmahdollisuuksien kannalta titd ei
ole pidetty hyvani kehityssuuntana, koska kuntainliitot ovat etdintyneet
jésenkunnistaan. Samoin kuntien mahdollisuudet kuntainliittojen ohjaa-
miseen ovat kdytédnndssd varsin vdhiiset.?® Tutkimuksella pitdisikin pyr-
kid selvittdmién kuntainliittojen osuutta julkisten palvelujen tuotannossa
sekd valtionapujen merkitystd niiden kustannusten kattamisessa.

Keskusteltaessa valtion ja kuntien vilisesti tehtivien ja kustannusten
jaosta on yleensd pidetty lihtokohtana nykyistd asukasluvultaan suhteel-
lisen pieniin kuntiin pohjautuvaa kuntajakoa. Kuitenkin on useassa yhtey-
dessi esitetty, ettd vain viestépohjaltaan riittivin suuret ja voimavaroil-
taan tarpeeksi vahvat kunnat voivat suoriutua tehtidvistiin asetettujen
tavoitteiden ja odotusten mukaisesti.*! Toisaalta tihin on heti todettava,
ettd meilld Suomessa — toisin kuin useissa muissa maissa — kuntauudistus
on muodostunut varsin pitkélle eri poliittisten puolueiden viliseksi valta-
poliittiseksi kysymykseksi. Erityisesti tiisti syysti kuntauudistuksen to-
teuttaminen on edennyt hitaasti.

Viestopohjavaatimuksen nousu on tullut esille esimerkiksi kansan-
terveystyossd, jossa suositeltavana viestomédrdnid on pidetty 10 000—
13 000 asukasta.*? Kunnan riittivd viestdpohja on tidrked myos koulutoi-
men ja sosiaalitoimen sek# erdiden muiden hallinnonalojen toiminnoissa.
Kehitys on lisiksi johtamassa videstopohjavaatimuksen nousuun sitd mu-
kaa kuin palvelujen tuotannossa sovellettava teknologia kehittyy. Toi-
saalta pienten kuntien etuja — eheyttd, yhteenkuuluvuutta, paikallistun-
temusta ja halpaa hallinto-organisaatiota — arvostetaan yhi enemmén.*?
Pienen kuntayksikén arvostus nikyy osittain myods pyrkimyksend saattaa
voimaan kunnanosahallinto.

39 Ks. esim. Aer, SKL 1/1975 s. 39 ss., jossa kisitelliin muun muassa yksi-
tyisistd hoitolaitoksista aiheutuvia aluepoliittisia ongelmia.

40 Ks. Hosiaisluoma s. 39—54 ja Vateja, SK 1974 s. 1468 s.

41 Ks. esim. Km 1965: A 1 s. 150 ss. Ks. myos Km 1970: A 13 s. 15—18.

42 Ks. Km 1969: A 3 s. 8, 11 ja Km 1973: 64 s. 15.

43 Ks. erityisesti Allardt, SK 1973 s. 640 ss.

44 Ks. Km 1973: 60 s. 98 ss. ja HE 120/1975 II vp.
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Paitsi videstdpohjalla on myds kunnan pinta-alalla ja muodollakin seki
taajamamuodostuksella merkitystd kunnan toiminnan kannalta. Erityisen
tirked tekijd on kuitenkin kunnan tulonmuodostus, joka riippuu p#i-
asiassa kunnan viest6- ja elinkeinorakenteesta. Onhan selvii, etti mitd
alhaisempi tulotaso kunnassa on, siti riippuvaisempi se on valtiolta saa-
tavasta tuesta.

Valtionapuja koskevassa keskustelussa on kisitelty varsin usein alueel-
lista eriarvoisuutta monelta kannalta, esimerkiksi koulutus-, terveyden-
huolto- ja sosiaalipalvelujen saannissa. Koska asuinpaikka on yksi eri-
arvoisuutta aiheuttava tekiji, on valtionapuja koskevassa tutkimuksessa
alueellista eriarvoisuutta koskevalta osin mielenkiintoista selvittdd se,
voidaanko kunnille myo6nnettivien valtionapujen avulla wvihentdd tiatd
eriarvoisuutta.

Valtionapu on térked kuntien ohjauskeino. Sen lisdksi valtiolla on kiy-
tettdvinddn muita ohjauskeinoja, joilla midrdtddn julkisten palvelujen
laadusta ja méidristd.*> My6s ndiden ohjauskeinojen suhde valtionapuihin
tulisi ottaa tarkastelun kohteeksi. Erityisen merkittivi timi kysymys on
tarkasteltaessa kuntien pakollisia ja vapaaehtoisia tehtidvid, Mitd tarkem-
min kuntien velvollisuudet ovat lainsiddénnolla méiritelty, sitd vihem-
mén merkitystd valtionavuilla on varsinaisena ohjauskeinona.

Edelli esitetty antaa tukea sille kisitykselle, ettd valtionapuihin liit-
tyvid ongelmia tulee ldhestyid aiemmin suoritettua tutkimusta laajemmasta
ndkékulmasta késin. Tutkimuksen kohteena olevien valtionapukysymys-
ten taustalla on ndhtdvd monia yhteiskuntaan ja sen rakenteeseen vaikut-
tavia kysymysryhmii. Niiden kartoittaminen ja yhteyksien havaitseminen
on vilttimitontd, jotta voitaisiin kokonaisuutena tarkastella kuntien ja
kuntainliittojen valtionapuja ja niihin liittyvid ongelmia.

Valtionapuja tutkittaessa olisi otettava huomioon yhteiskunnassa,
erityisesti elinkeino- ja viestdérakenteessa tapahtuneet muutokset
sekd niiden aiheuttamat heijastusvaikutukset alue- ja kuntatasolle.
Niihin liittyy valtakunnan tasapainoiseksi kehittimiseksi harjoite-
tun kehitysaluepolitiikan tai oikeammin aluepolitiikan merkitys ja
vaikutukset. Tutkimuksella olisikin pyrittdva selvittimidn, ovatko
valtionapujen vaikutukset samansuuntaiset kuin aluepolitiikan.

Valtionapuja tutkittaessa on otettava myods huomioon yhteiskun-
nan eri lohkoilla, esimerkiksi koulutuksessa ja terveydenhuollossa
tapahtuneet muutokset. Niihin liittyy ldheisesti kysymys yhteis-

45 Ks. erityisesti Stevrin, Samhillsstyrning (1974).
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kunnan kéytdssd olevista voimavaroista sekd yhd kasvava puute
koulutetuista henkiléista.

Valtionapujen kannalta on keskeisessi asemassa yhteiskunta-
politiikan tavoitteita toteuttava hallintokoneisto sekid siind tapahtu-
neet rakenteelliset ja toiminnalliset muutokset.

Useat yhteiskuntaan ja sen rakenteeseen liittyvit kysymykset ja val-
tionavut yhdessi muodostavat kokonaisuuden, johon kietoutuu monia
vhteiskuntapoliittisesti merkittivid ongelmia. Niiden ratkaisusta riippuu
suuressa mairin, miten yhteiskunta pystyy tarjoamaan palveluja jdsenil-
leen. Keskeinen kysymys on muun muassa se, miki merkitys valtion-
avuilla on julkisten palvelujen tarjonnan ja jakelun kannalta. Mutta on
selvdd, ettd kaikkiin edelld mainittuihin kysymyksiin oikeustieteellinen
tutkimus ei voi antaa vastausta. Eri tieteiden vilisen tydnjaon mukaisesti
on tarkoituksenmukaista, ettd oikeustieteellinen tutkimus tarkastelee val-
tionapuja koskevia ongelmia ennen muuta oikeusnormien kannalta.

1.3. Tutkimusasetelma

Tutkimuksen peruslidhtékohtana on, ettd valtionavut kunnille ja kun-
tainliitoille ovat keino yleisesti hyviksyttyjen yhteiskuntapoliittisten ta-
voitteiden saavuttamiseksi. Valitun keinon avulla pyritiin osaltaan tur-
vaamaan kaikille kansalaisille tiettyjd hyotyji. Valtionapu on kuitenkin
vain yksi yhteiskuntapoliittisten tavoitteiden saavuttamisen keino; muita
ovat esimerkiksi tulonsiirrot kotitalouksille ja aluepoliittiset toimenpiteet.
' Omaksuttu peruslihtékohta edellyttii kysymyksessi olevan keinon
— valtionapujen — selvittdmistd yhteiskunnallisena instituutiona. Tilldin
on erityisesti pyrittivd tdsmentimiin niitd tavoitteita, joihin valtion-
avuilla pyritdédn.

Valtionapuinstituution*® selvittdmiseksi on ensimmdiiseksi tutkittava,
miten ja miksi tédllainen keino on kehittynyt. Pyrkimyksens on tehdi val-
tionapuinstituution synty ja kehitys ymmaérrettiviksi ja antaa siten sille
selitys.?

46 Valtionapujen yhteydessi puhutaan verraten yleisesti wvaltionapujdrjes-
telmdstd (nykyisin valtionosuusjéirjestelmistd). Tami kidsitetddin yleensid pelkis-
tddn normijirjestelmiksi. Kdyttiméni termi valtionapuinstituutio sisdltdid normi-
jérjestelmén (normiston) lisdksi myots muita tekijoitd, ennen muuta oikeuden reali-
soitumisen yhteiskunnalliseen kdytint6on.

47 Vrt. Jyrinki, Oikeudellisen tutkimuksen problematiikka s. 54.
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Tutkimukselle asetettujen tavoitteiden saavuttamiseksi on historialli-
sesta tarkastelusta siirryttdva voimassa olevan tilan selvittimiseen, jolloin
tutkimuskohteena on nykyinen valtionapuinstituutio. Siihen kohdistuvana
tutkimus edellyttdd ensinndkin valtionapunormiston systematisoimista.
Lisiksi on pyrittdva selvittiméidn oikeussdinnosten sisdltéd oikeudellisen
tulkinnan keinoin. Nididen kummankin tehtivdn kohdalla on kysymys
nimenomaan oikeusdogmaattisesta eli lainopillisesta tutkimuksesta. Pyrit-
tdessd selvittdmidn nykyistd valtionapuinstituutiota on tutkittava myds
sen toimintaa kdytinnodssd. Tami edellyttdd valtionapujen tosiasiallisen
kdyttdmisen, niiden realisoinnin selvittimisti.

Valtionapuinstituution taustan ja nykytilan selvittiminen on viltti-
mitén, muttei riittdvd edellytys tutkimusty®n suorittamiseksi. Kolmas
selvityksen kohde on se, mitks ovat kysymyksessi olevan keinon vaiku-
tukset. Tdmid edellyttdd valtionapunormiston ja yhteiskunnallisen todel-
lisuuden kytkemistd keskeniin; pyrkimykseni on tilloin selvittii valtion-
apuinstituution toivotut ja ei-toivotut vaikutukset. Tutkimus palautuu
téltd osin kiintedsti asetettuihin tavoitteisiin ja johtaa ennen muuta kysy-
méédn, onko valtionapuinstituutio tdyttidnyt sille asetetut tavoitteet. Toi-
seksi on kysyttidvd, onko se sopusoinnussa muiden yhteiskuntapoliittisten
tavoitteiden kanssa.

Valtionapuinstituution ymmdrtimisen ja selittimisen vilttimiton edel-
lytys on valtionapuja koskevan historian tunteminen. Valtionapuinstituu-
tion kehityksen tunteminen on vilttimitonts, jotta voitaisiin tietdd, mi-
ten ja ennen muuta miksi valtionapuinstituutio on muodostunut sellai-
seksi kuin se on. Valtionapuinstituution kehitystd ei voida ymmirtis,
ellei tunneta niitd tavoitteita, joihin valtionavuilla on pyritty. Tavoitteiden
ymmirtiminen saattaa olla vaikeata, ellei olla selvilld niisti vaikutuk-
sista, joita valtionavut ovat aiheuttaneet. Vastaavasti on piinvastoin: vai-
kutuksia ei voida ymmairtii, ellei tunneta tavoitteita; tavoitteita ei voida
ymmaértid, ellei olla perilld valtionapuinstituution kehityksestd ja kehi-
tyksen tunteminen on taas nykyisen valtionapuinstituution ymmartimi-
sen vilttiméton edellytys.®® Tits ilmi6td, jota on toisinaan nimitetty myos
ymmairtimisen kehiksi, voitaisiin kuvata seuraavasti.

48 Ks. von Wright, Explanation s. 132 ss. sekd Taylor s. 216 ss. Ks. myds
Aarnio, Laki, teko ja tavoite s. 82, 1091 ja erit. 325 s. ja sama, Oikeudellisen ajat-
telun perusteista s. 150 sekd Juntunen, Sosiologia 1971 s. 15—17.
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/ Tavoitteet '\
/' \‘

Historia Vaikutukset

¥ ___ Nykyinen 4
valtionapu-

instituutio

Kun kysytadn, mikd on lainopin rool valtionapuinstituution ymmar-
timisen ja selittimisen kannalta, joudutaan vastaamaan ongelmalliseen
kysymykseen. Ensinnd nidyttdsd siltd, ettd lainopilla on erityisen tdrkea
merkitys nykyisen valtionapunormiston erittelyssd. Valtionapusddadoksia
systematisoiva ja tulkitseva lainoppi on siten wvdlttimdton edellytys val-
tionapuja koskevalle kokonaisanalyysille. Valtionapuinstituutiota ei voida
ymmairtidd, ellei tunneta lainopin tutkimuskohteena olevia elementteji.
Esimerkiksi on vaikea ymmértds valtionapujen vaikutuksia, ellei tunneta
valtionapunormistoa, jopa sen yksittdisii sddnnoksia.

Néakodkulmasta riippuen jokaisen valtionapuinstituutiota tutkivan on
tunnettava nykyinen valtionapuja koskeva normisto. Muussa tapauksessa
esimerkiksi historiantutkijan kisittelemidt kysymykset saattavat tdmin
pdivan ihmisestd tuntua turhilta; tutkimustuloksista ei ole hy6tyd nykyi-
sen jarjestelmin ymmairtimisen kannalta.*® Tai: yhteiskuntatietelijin suo-
rittamat arviot valtionapuinstituution vaikutuksista saattavat muodostua
osittain virheellisiksi siitd syystd, ettei ole otettu huomioon joitakin
keskeisid sddnnoksii.

Valtionapuinstituutiota koskevan normiston ja tuon normiston kehi-
tyksen tunteminen auttaa tulkitsemaan episelvid sddnnéksid.5® Oikeus-
tieteen harjoittajalle tulkintatoiminta on mahdollista saamansa koulutuk-
sen perusteella. Tadssé suhteessa oikeustieteilijd on jossakin mairin parem-
massa asemassa kuin muun koulutuksen saanut tutkija.

49 Vrt. Kalela, s. 25. Ks. myés Jorgensen, Lovmal og dom s. 93 ss. ja Wanscher,
TR 1975 s. 184.

50 Siinnoésten kehityksen tunteminen tulkinnassa nikyy monessa kohden
erityisesti Holopaisen tutkimuksessa Kunnan asema valtiossa. — Ks. myods Mak-~
konen, LM 1969 s. 479, jossa hin Holopaisen tutkimuksen arvostelussa kirjoittaa,
ettd “Teoksen positiivisoikeudellinen osa osoittaa edelleen, miten térkedtd kun-
nallisoikeuden historiallisen kehityksen tunteminen voi olla jossakin nykyhetken
tulkintakysymyksessé. ...XKunnallisoikeuden ongelmien palautuminen historiaan
osoittaa my6s, miten perin erilaista on tdmén alan tutkimus verrattuna monien
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Jos pyritddn ottamaan laajempi nikékulma kuin positiivisoikeudelli-
nen, niin silloin lainoppi ei ole kuitenkaan riittivd edellytys valtionapu-
instituution ymmirtdmiselle. Lisdksi tarvitaan muiden edelld esitettyjen
tekijéiden — historian, tavoitteiden, tosiasiallisen nykytilan ja yhteis-
kunnallisten vaikutusten — kytkemistd valtionapuinstituution oikeudel-
liseen tutkimukseen. Viime aikoina on oikeusteoriassa korostettu teon
teorian merkitystd juridisen ratkaisutoiminnan tarkastelussa. Amtaisiko
kyseinen teoria®! tarvittavat teoreettiset vilineet waltionapuinstituution
tarkastelemiseksi positiivisoikeudellista lihestymistapaa laveammasta ni-
kékulmasta?

Valtionapuinstituution ymmirtimiseksi ei ole kuitenkaan tarkoituk-
senmukaista ldhestyd tarkastelemalla eri viranomaisten yksittdisid tekoja.
Vaikka teon teorian puitteissa voidaan useita tekoja kuvaamalla jossa-
kin méirin selvittdd koko instituutiotakin,’? ei timi tarjoa kuitenkaan
hedelmillistd l1ihtokohtaa valtionapuinstituution selvittimiselle. Valtion-
apuinstituution kohdalla on kysymys pikemminkin laajassa mielessi ta-
pahtumisesta, jonka selittimiseen esimerkiksi praktinen syllogismi5? ei
sovellu.5*

Tutkimuksen kannalta on keskeinen kysymys se, mika on kiytettivi
selitysperuste, toisin sanoen milti teoreettiselta pohjalta tutkimus suori-
tetaan. Téssd tutkimuksessa ldhdetdédn siitd, ettd valtionapuinstituutio on
keino pyrittdessd yleisesti hyvédksyttyihin yhteiskuntapoliittisiin tavoit-
teisiin. Mutta tdmaé on kuitenkin vain tutkijan itsensd asettama hypoteesi.
Sen testaaminen edellyttdi, ettd tutkimuksella selvitetdsn: 1) onko valtion-
apuinstituutio ollut tdllainen keino, 2) onko se tillainen keino ja 3) tulisiko
sen olla téllainen keino. Asetettu tutkimustehtivi on suoritettava omalla
analyysilla. Analyysin avulla on pyrittivi saamaan selville myds lain-

muiden oikeudenalojen rajoitettuun detaljitutkimukseen.” Vrt, myds Zitting,
Politiikka. 1961 s. 37.

51 Ks. esim. von Wright, Sosiologia 1965 s. 53 ss.

52 Ks. Aarnio, Laki, teko ja tavoite s. 200—202. — On kuitenkin huomattava,
ettd instituutioita koskevia lauseita ei voida palauttaa jidnnoksetts yksilditd kos-
keviksi lauseiksi. Ks. tdstd Danto s. 376 ja Aarnio, On Legal Thinking jakso 3.10.4.
Vrt. Zeleny, Sosiologia 1976 s. 24 ss.

53 Ks. esim. von Wright, Explanation s. 96 ss., sama, Sosiologia 1971 s. 99 ss.
ja Aarnio, Laki, teko ja tavoite s. 110.

54 Vrt. Helin s. 126 ss.
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sddtdjin katketyt tavoitteet, joita himaéartdvit esimerkiksi hallitusten esi-
tysten perusteluissa olevat muodolliset tavoitteet.

Tutkimuksessa pyritddn selittimddn kohdetta kdyttdmailld hyviksi
useita selitysmalleja, koska selittdmisintressi kohdistuu usealle taholle.5s
Tarkastelussa ollaan kiinnostuneita ensinnikin yhteiskunnallisista raken-
teista. Niiden selittimiseksi tarvitaan rakenteellisia selityksid.5¢ Niin ikdin
tutkimuksessa ovat kiinnostuksen kohteina instituutiot. Ndiden selittdmi-
seksi pyritddn kiyttimdin hyviksi institutionaalisia selityksid.5? Tutki-
mustehtdvin luonteesta johtuen on tarkedtd selvittid lainsddddnndllisid
pdamairid, miki merkitsee lainsddtdjin kéyttadytymisen tarkastelua. Se
puolestaan edellyttdd finaalista selitysmallia pyrittdessd saamaan selville
lainsddtdjan kayttiytymisessd ilmenneiti tendensseji.>®

Edelld on korostettu tavoitteiden merkitystd. Kun tavoitteista keskus-
tellaan, on useita mahdollisuuksia konkretisoida tiatd keskustelua. Ensin-
nikin tavoitteita voitaisiin konkretisoida aikadimensiossa erottamalla esi-
merkiksi kaukotavoitteet ja ldhitavoitteet. Toiseksi tavoitteita olisi mah-
dollista konkretisoida asiantiladimensiossa eli tavoitteiden yleisyysasteen
perusteella.® Kun on kysymys oikeudellisesta jirjestelmists, voitaisiin
ajatella, ettd hierarkkisesti ylimménasteiseksi tavoitteeksi otetaan oikeu-
denmukaisuus.®® Kumpaankin tavoitteiden konkretisoimistapaan sisiltyy
ongelmia. Erityisen suuria ne olisivat silloin, jos ldht6kohdaksi otettaisiin
oikeudenmukaisuus.®!

55 Vrt. Jergensen s. 16.

56 Ks. Allardt, Sosiologia 1969 s. 11 ss. ja sama, Sosiologia 1971 s. 115—118.
Ks. myds Eriksson, LM 1972 s. 151 ss.

57 Ks. Allardt, Sosiologia 1971 s. 118—120.

58 Ks. esim. Kivivuori passim.

59 Ks. Eero Pitkinen s. 36 ss.

60 Yhteiskunnallisen oikeudenmukaisuuden keskeisyyttd kunnille mydnnetté-
vien valtionapujen paidmaiiriani on korostanut Ilkka Heiskanen arvioidessaan té-
min tutkimuksen tekijdn valtionapuja koskevaa tutkimusluonnosta. Seuraavassa
on pyritty ottamaan huomioon mainittu ldhtékohta ja esittdm&an, milld tavoin
yhteiskunnallista oikeudenmukaisuutta voitaisiin ké#sitelld valtionapuja koske-
vassa tutkimuksessa. Ks. myts Heiskanen, On Democracy, Equality. Efficiency
and Justice as Criteria for Developing Local Government and Designing Linkages
between the Central and Local Levels of Government (1975) ja Miinalainen —
Heiskanen Politiikka 1/1976 s. 83—85.

61 Oijkeudenmukaisuudesta pitdd varmastikin paikkansa Edmund Cahn’in
toteamus: “Justice is unwilling to be captured in a formula.” Ks. Caehn s. 12.
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Kisiteltidessd valtionapujen oikeudenmukaisuutta voidaan tarkastella
ensinnékin valtionapuja koskevien séiddsten oikeudenmukaisuutta. Kysy-
mys on télldin 1ahinnd siitid, onko yksittiisten kuntien keskeinen kustan-
nusten jako oikeudenmukainen. Lisiksi voitaisiin kysy4, onko kustannus-
ten jako oikeudenmukainen yksityisen kansalaisen kannalta.

Paitsi valtionapusdidosten oikeudenmukaisuutta voitaisiin tarkastella
myd6s valtionapua myontdvin viranomaisen tai muutoksenhakuinstanssin
péétdsten oikeudenmukaisuutta. Pyrkimyksend voisi olla sen analysoimi-
nen, mitd reaalisesti merkitsee, kun kunnille myénnettivien valtionapujen
yhteydessd puhutaan oikeudenmukaisuudesta tai vastaavasti epéoikeuden-
mukaisuudesta.

Eri yhteyksissd on katsottu, ettid oikeudenmukaisia/epédoikeudenmukai-
sia voivat muun muassa olla (a) valtionapujirjestelmis koskevat periaat-
teet, (b) valtionapuja koskeva sdinnds tai miaridys, (c) yksityinen paitos
ja (d) valtionapunormiston uudistamiseksi kiytettdvd keino. Niisti kai-
kista tapausryhmisti voisi esittdd useita sellaisia esimerkkeji, joissa on
vedottu oikeudenmukaisuuteen. Kiytdnnén esimerkit eivit ole ainoita,
joissa termid oikeudenmukaisuus kiytetddn valtionapujen yhteydessi.
Esimerkit kuitenkin osoittavat kysymyksen olevan asioista, joilla ei valit-
tomisti ole mitddn yhteistd. Asioiden erilaisuus tulisi vieldkin ilmeisem-
méksi, mikili esimerkit valittaisiin muualta kuin valtionapujen piirist.

Erds mahdollisuus edelld olevaa taustaa vasten on tarkastella, miten
valtionavut toteuttavat oikeudenmukaisuutta. Oikeudenmukaisuuden kon-
kretisoiminen tuottaa kuitenkin useissa kohden vaikeuksia, koska nike-
mykset oikeudenmukaisuudesta vaihtelevat &Hdrimmaéisestdi metafyysis-
ideologisesta katsomuksesta ankarimpaan empirismiin eli nikemykseen,
jossa havainnoissa pysyen kysytédin, miten on, ei sitd, miten pitiisi olla.62
Oikeudenmukaisuuden méirittelyyn vaikuttaa ensisijaisesti tutkijan lih-
tokohta. Kisitteelle voidaan antaa joko formaalinen tai materiaalinen
sisdltd. Usein oikeudenmukaisuudesta sanotaan yksinkertaisesti, ettd se
on vaatimus tasa-arvoisuudesta: tasa-arvoisia tulee kohdella yhdenmukai-
sesti ja pidinvastoin.53

Ks. oikeudenmukaisuudesta Hannu Uusitalo ja siind s. 135—137 mainittua kirjal-
lisuutta. Ks. myos Eckhoff ja Peschka IV luku.

62 Ks. Makkonen s. 156 ss.

63 Ks. Perelman s. 12 ss., Hart s. 157 s, Ross s. 351 ss. ja Vlastos passim.
Ks. my6s esim. Sipild s. 14 ss. )
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Muodostetut formaaliset oikeudenmukaisuuden kisitteet ovat yleensd
kaavoja, joiden sisidltdmit muuttujat voivat tarkoittaa eri asioita. Tillai-
nen maiéritelmé ei pyri antamaan mitdén ohjeita siitd, miten tietyssi ta-
pauksessa pitdisi kdyttaytyd, jotta menettely olisi oikeudenmukaista. Se
saattaa ainoastaan sisédlt&3 sen, ettd kaikkia tasa-arvoisia tulee kohdella
tasa-arvoisesti. Tdmain ei voi katsoa sellaisenaan sisdltdvin mitdén. Oikeu-
denmukaisuuden kéytidnnollinen toteutuminen ja sisdlt6 jadvit riippuviksi
itse tasa-arvoisuusperiaatteen ulkopuolella olevista tekijoistd. Tami edel-
lyttad, ettd voidaan erikseen mdiritelld, mitk#d tekijdt vaikuttavat tasa-
arvoisuuteen.

Materiaalinen oikeudenmukaisuuden kisite on siten muodostettu, ettd
sitd voidaan muun muassa k#dyttdad positiivisena ratkaisuohjeena. Tassd
mielessd ratkaisuyritykselld on poliittinen tarkoitus. Se pyrkii antamaan
ohjeita siitd, miten pitdisi kdyttaytysd. Yritykset muodostaa materiaalinen
oikeudenmukaisuuden kisite kohtaavat kuitenkin vaikeuksia. Mikali ka-
site mdiidritellddn hyvin abstraktisti, se jda sisdllyksettoméksi. Mikali
taas tiettyd tutkijan muodostamaa jéirjestelmid, jota ei voida perustella
objektiivisin kriteerein, pidetddn oikeudenmukaisena, menettda késite
merkityksensi yleisyyden puuttumisen vuoksi.®* Nayttdakin siltd, etteivit
materiaaliset teoriat®® ole voineet tuoda mitdsdn todellista ratkaisua van-
hojen tai uusien ongelmien ratkaisemiseksi. Kehiteltyjen periaatteiden
avulla voidaan usein piisti selvyyteen siitd, mikd ei ole oikeudenmu-
kaista. Samoin niistd voi olla hyotyd argumentaatiotekniikassa. Materiaa-
linen oikeudenmukaisuuden kisite ei ilmeisestikddn voi selvittdd siti,
mitd oikeudenmukaisuus on. Sen sijaan siitd on varmastikin hyotyd kes-
kusteltaessa oikeudenmukaisuudesta.56

Tutkimuksessa ei ole otettu tarkastelun pohjaksi formaalista eikd ma-
teriaalista oikeudenmukaisuuden kisitettd, koska ensinmainittu on kat-
sottava tidssd tutkimuksessa siséllollisesti tyhjdksi ja jilkimmaéisen kautta
valtionapukysymyksissi ei voida paistd konkreettisiin tuloksiin. Tutki-
muksessa oikeudenmukaisuus ei toisin sanoen muodosta runkoa, josta ki-
sin kysymyksid tarkastellaan. Sen sijaan tutkimuksessa selvitetdén val-
tionapukysymyksid konkreettisesti. Pyrkimyksend on luoda tarkastelu-
edellytyksis, kiinnekohtia, joista késin oikeudenmukaisuutta voitaisiin

64 Ks. Stone s. 232.
65 Ks. materiaalisista teorioista esim. Hannu Uusitalo s. 31—62.
66 Ks, Karen Hansen, TfR 1970 s. 85.
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arvioida. Valtionapuja tarkastellaan tidmin wvuoksi konkreettisesti esi-
merkkien avulla.

Konkreettisten esimerkkien kautta voidaan tarkastella valtionapujen
aiheuttamia seuraamuksia. Ni#istd seuraamusesimerkeisti muodostuvat
mittauskriteerit oikeudenmukaisuuden arvioinnille. Esimerkeilld ei ole
yhteisend ominaisuutena yhti ainoaa kriteerii. Mutta ne ovat oikeuden-
mukaisuuskisityksen kriteereji perheyhtildisini. Jos niilld olisi yhteinen
ominaisuus — kriteeri tdssd mielessi —, niin voitaisiin lihted oikeuden-
mukaisuuden kisitteesti.

Seuraamusesimerkeisti muodostuvien kriteerien avulla jokainen voi
oman oikeudenmukaisuuskisityksensi valossa arvioida tarkastelun koh-
teena olevia valtionapuja. Kun valtionapuja pyritddn tarkastelemaan nor-
miston kokonaisuudesta késin, on tarkoituksena pyrkii luomaan edelly-
tykset oikeudenmukaisuuden arvioinnille. Tutkimuksessa kaytettya tar-
kastelutasoa voisi kuvata seuraavasti:

1. Oikeudenmukaisuuden taso

a) formaalinen oikeudenmukaisuus
b) materiaalinen oikeudenmukaisuus

2. Kiinnekohtien taso

Edelld oleva osoittanee oikeudenmukaisuutta koskevaan tavoitteeseen
liittyvit tutkimukselliset vaikeudet. Oikeudenmukaisuuden ottaminen tut-
kimuksen pohjaksi on ongelmallista sen vuoksi, etts siti koskevat teoriat
ovat tdtd tutkimusta silmilld pitden liian yleisid. Formaalinen oikeuden-
mukaisuuden kisite on katsottava téssd tutkimuksessa sisillsllisesti tyh-
jaksi. My6skiddn materiaalisen oikeudenmukaisuuden kisitteen kautta ei
valtionapukysymyksissid voida pi##std konkreettisiin tuloksiin. Timin
vuoksi oikeudenmukaisuutta ei oteta sellaisenaan tutkimuksen pohjaksi.
Se on kuitenkin — kuten edelld esitettiin — valtionapuinstituution mit-
tauskriteerinid tarkei.

Kun seuraavassa tutkimuksessa tarkastellaan valtionapuja instituu-
tiona eikéd pelkéstddn normijirjestelmini, muodostuu kysymys ulkomai-
den valtionapujdrjestelmisti tutkimuksen kannalta ongelmalliseksi. Ulko-
maan oikeutta voitaisiin tarkastella, niin kuin monesti tehdiin, irrallaan
niille luonteenomaisista yhteiskunnallisista yhteyksistd. T&ll6in olisi mah-
2
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dollista tarkastella séddoksia ja niissd kidytettyja késitteitd, ehkid sovel-
tamiskysymyksidkin. Jo pelkkidnd normijédrjestelminikin vieraan maan
- oikeusjirjestyksen tutkiminen olisi vaativa tehtdvid erityisesti, koska
tutkija ei ole saanut koulutusta kysymyksessd olevan oikeusjidrjestyksen
plirissd. Tutkijan pitdisi, jotta hinen esittdmailldén argumentaatiolla olisi
merkitystd, tuntea vieraan maan koko oikeusjdrjestys, sen henki ja oppi-
rakennelmien synty sekid taustatekijat. Irrallisten késitekonstruktioiden
ja jonkun toisen maan useimmiten aivan muissa olosuhteissa syntyneen
oikeusjirjestyksen omien ongelmien selvittdmiseksi laadittujen tutkimus-
ten lainaaminen on arvelutiavaa.’

Erityisen vaativa tehtivd on esimerkiksi vieraan maan oikeuskdytén-
nén tutkiminen. Timi on tuskin mahdollistakaan siitd syystd, ettei asian-
omainen tutkija yleensi tunne tutkimuksen kohteena olevan oikeusjérjes-
tyksen yksityiskohtia ja henked. Lakitekstit ja oikeuskdytdntd eivdt anna
riittivia kuvaa vieraan maan oikeuden tiydelliseksi ymmairtidmiseksi.5®
— Yleisesti voidaankin sanoa, ettd vieraan maan lakitekstejd on tarkas-
teltava toimivassa kieliyhteistssd. Niiti ei voida irroittaa luonnollisista
kayttoyhteyksistddn eikd reaalisesta yhteiskunnallisesta tilanteesta.

Kun tutkimuksessa pyritdin valtionapuja késitteleméén yhteiskunnalli-
lisena instituutiona, on tdssi yhteydessid tutkimusekonomisista syistd pe-
rusteltua jittdd ulkomaiden valtionapuinstituutioiden késittely tutkimuk-
sen ulkopuolelle. Sentyyppisessd tutkimuksessa ei olisi kysymys pelkés-
tian oikeusvertailevasta tutkimuksesta,’® vaan huomattavasti laajemmasta
tehtdvistd. Se edellyttiisi, ettd eri oikeusjarjestyksiin kuuluvien normien
liséiksi tarkastelu kohdistettaisiin sek& niiden taustalla oleviin tavoitteisiin
etti liilkkumavapauden rajoja muovaavaan sosiaaliseen ymparistéon.”

67 Ks. Makkonen, Kunnallinen sdddosvalta s. 11 ja Sipponen s. 232 s. Vrt.
myés Tikka s. 7—9. — Kuvan siitd, mit3d oikeusvertailu edellyttda, saa Mattilan
tutkimuksesta Kansandemokratia, laki ja lapsi (1972).

68 Ks. Makkonen s. 11 ja sama, LM 1969 s. 475. Ks. my0s Brusiin, ARPS
1963 s. 322 ja sama, LM 1954 s. 437.

69 Kysymys olisi vieldkin laaja-alaisemmasta tehtdvéstd kuin esim. Tolosen
(Der allegemeine Erklarungshintergrund der Wirtschaftlichen Ordnung und seine
Anwendung auf das Aktiengesellschaftsrecht, 1974) oikeusvertailevassa tutkimuk-
sessa. Esimerkkinid valtionapujirjestelmid koskevasta selvityksestd voisi mainita
Ylisen artikkelin (SK 1974 s. 924 ss.), jossa on verrattu Iso-Britannian ja Suomen
valtionapujirjestelmia.

70 Ks. Mattila s. 75 ss., erit. 78.
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Onkin syytd korostaa ettei ulkomaiden, tuskin edes pohjoismaiden oi-
keudesta olisi apua pyrittdessi hakemaan suuntaviivoja valtionapu-
lainsd#ddnndn uudistamiselle puhumattakaan siitd, ettd ulkomaan oikeu-
den tutkiminen auttaisi yksittdisten kysymysten ratkaisemista.”®

1.4. Tutkimusasetelman toteuttaminen

Edelld hahmotellun tutkimusasetelman toteuttaminen edellyttid kiy-
tettdviksi useita rinnakkaisia ldhestymistapoja. Kokonaiskuva valtion-
apuinstituutiosta perustuu siihen, ettd timén tutkimuksen tekiji on voinut
vuodesta 1968 alkaen osallistua valtionapusdiddsten valmisteluun seki
niiden soveltamiseen. Tutkimuksessa kiytettivit lihestymistavat voidaan
jakaa kolmeen ryhmiin seuraavasti:

1. kisiteanalyyttiset tarkastelut
2. historian tutkimukselle ominaiset l3hestymistavat
3. yhteiskuntatieteellisten tutkimustulosten hyviksikiytts.

Kuntien ja kuntainliittojen valtionapuja koskeva normisto edellyttid
kisiteanalyysia. Sen avulla on mahdollista tarkastella valtionapuja kos-
kevia sdddoksid sekd yksityisid sddnnoksid, jotka muodostavat perustan
koko valtionapuinstituution ymmairtidmiselle. Kysymys on normatiivisen
jérjestelmén erittelysti. Késiteanalyysin avulla pyritidn lisiksi selvitti-
méin valtionapuihin liittyvdd tavoitteistoa. Kysymys on tdlldin tavoit-
teiden tarkastelusta.

71 Tehtdvien ja kustannusten jaosta seki valtionavuista Ruotsissa ks. esim. SOU
1943: 43, 1952: 44, 1956: 8, 1964: 19, 1972: 44, 1974: 84 ja 1975: 39. Opetustoimen osalta
ks. erityisesti SOU 1974: 36 s. 194—216 ja SOU 1976: 10. Ks. lisiksi Asmussen, NAT
1968 s. 108 ss. ja 123 ss., Jonnergdrd s. 165—176, Johansson, MK 1957 s. 779 ss. ja
Pettersson, Plan 6/1974. Ks. suomalaisista kirjoittajista erityisesti Kull s. 59 ss.,
Kuuskoski, MK 1953 s. 612 ss. ja Ronkks s. 159—173. Ks. myos Km 1970: B 84
s. 103—105 ja Km 1976: 24 s. 23—26. — Norjan osalta ks. NOU 1974: 53, 1975: 6
ja st. meld. nr. 93 (1974—75). Ks. lisiksi Asmussen, NAT 1968 s. 105 ss. ja 123.
Ks. myés Km 1970: B 84 s. 105 s. ja Km 1976: 24 s. 23. — Tanskan osalta ks.
Betenkning nr. 471/1968, Asmussen, NAT 1968 s. 101 ss., Mikkelsen, Socialtids-
skrift 6—7/1968, sama, NAT 1969 s. 283 ss., Refslund Thomsen, Kebstadsforeningens
Tidskrift 7—8/1969, Koch s. 23—32, Ingvardsen s. 33—42, Hansen, NAT 1971 s. 38
ss., Harder s. 66 ss., Graversen, NAT 1976 s. 11—17 ja Fischer, NAT 1976 s. 18—24.
Ks. my6s Laitinen, SK 1976 s. 316—318, Km 1970: B 84 s. 89—92, 102 s. ja Km.
1976: 24 s. 19—22. — Ks. lisiiksi esim. Boulouis, G6tz ja sama, Wirtschaftssubven—
tionen.


https://c-info.fi/info/?token=_x_evN4L-AmJHCzc.3mOWSGoUX7auG0TUIZOSCw.ZdF-537cWbXFQtHqM9Q-KZvsabj4Z5CMDKaqhtRP09gNW1hho31heb8pHPkJeQc0pgTawlOmeGbU8P9joUXiIRzbvIbLQkLR2M6fv7jRLapgUXfv_BnzxQ8ZQmt28sc0Y3bQ7S5DNE0-qLkqObVs4mhQrPiKIYud7FcLBIlhUq2xfsx2MeCrvAg0GuYwJxQF5F64cZlRqZh6JgI

20 I Tutkimuksen ldhtdkohdat ja tarkastelutapa

Valtionapuinstituution taustan tutkimisessa pyritddn kdyttimiin hy-
viksi historian tutkimuksen ldhestymistapoja. Valtionapuinstituution ke-
hityksen selvittdminen edellyttii suomalaisessa yhteiskunnassa tapahtu-
neiden taloudellisten, sosiaalisten, poliittisten ja aatteellisten sekid lain-
sdddannodllisten ja hallinnollisten tekijoiden kytkemistd valtionapunor-
miston kehitykseen. Yhteiskunnallisen todellisuuden ja lainsé#ddnnén
vertaaminen keskeniiin on tirked tehtivid pyrittdessi saamaan selville
lainsdddidnnén vaikutuksia tietyssd historiallisessa -kehitysvaiheessa.
Kun historiallista kehitystd kuvataan tiettyind ajanjaksoina, voidaan
nihdi, mitd tapahtui samanaikaisesti ja mitd sen jilkeen. Jaksottaminen
puolestaan voi paljastaa asioiden synty-yhteyksid.”?

Tutkimuksessa on kiytetty hyviksi verraten suuressa méirin jo val-
miita tutkimustuloksia. Kysymys on t&lléin paljolti yhteiskuntatieteiden
tutkimustulosten kanavoimisesta oikeustieteelliseen tutkimukseen. Sitéd
vastoin varsinaisia tilastollisia (esim. regressianalyysi) tai ei-tilastollisia
(esim. osallistuva havainnointi) menetelmis tutkimuksessa ei ole varsinai-
sesti sovellettu.

1.5. Tutkimusnikokulman valinta

Tutkimuksessa valtionapuinstituutiota pyritdén tarkastelemaan koko-
naisuutena. Kun valtionapuja koskeva normisto on erittdin laaja,” ei
kaikkien eri hallinonaloille jakautuvien valtionapusdiddsten ottaminen
tarkastelun kohteeksi ole tutkimuksenomaisesti tarkoituksenmukaista.
Mutta tutkimuksen perusldhtokohtia ajatellen tutkimustehtdvéid ei toi-
saalta voida rajata vain joihinkin keskeisiin valtionapuséédéksiin, esi-
merkiksi kuntien valtionosuuslakiin taikka jonkin hallinnonalan valtion-
apusaadoksiin, esimerkiksi sosiaalihuollon valtionapuihin. Téllainen ra-
jaus ei antaisi oikeaa kuvaa valtionapunormiston asemasta ja toimin-
nasta koko oikeusjirjestyksen osana eikd varsinkaan niistd tavoitteista,
joihin valtionavuilla pyritdén.

Suoritettavassa tutkimuksessa otetaan erityisen tarkastelun kohteeksi |
opetustoimen, terveydenhuollon ja sosiaalihuollon valtionavut. Keskitty-
misté niiden toimintojen valtionapuihin voidaan perustella jo yksin sill,

72 Ks. Renvall s. 18—19,
73 Ks. esim. Reivild, josta saa varsin yksityiskohtaisen kuvan valtionapu-

lainsdddannosta.
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ettd vuoden 1976 valtion tulo- ja menoarvion mukaan kunnille ja kun-
tainliitoille tulevista 5,2 miljardin markan suuruisista valtionavuista yli-
voimaisesti suurin osa kanavoituu niihin toimintoihin, jo kaikkiaan 9/10
opetustoimeen ja terveydenhuoltoon.

Keskittyminen opetustoimeen, terveydenhuoltoon ja sosiaalihuoltoon
on monessa muussakin suhteessa perusteltua. Mainitulla kolmella toimin-
nolla on varsin keskeinen asema kansalaisten hyvinvoinnin, elimisen laa-
dun kannalta.” Koulutus- seki sosiaali- ja terveyspolitiikka sisdltdvit
monia sellaisia yhteiskuntapolitiikan osalohkoja, joiden avulla voidaan
lisétd kansalaisten hyvinvointia seki rakentaa tasa-arvoista ja turvallista
yhteiskuntaa.”® i

Opetustoimen, terveydenhuollon ja sosiaalihuollon toimintojen, joita
harjoittavat paitsi kunnat ja kuntainliitot my6s valtio ja yksityiset yh-
teis6t, merkitys koko kansantalouden kannalta on verraten tirkei. Vuon-
na 1973 nédiden kansantuote-erdn arvo oli noin 6 miljardia markkaa, joka
oli noin 10 prosenttia tuotantokustannushintaisesta bruttokansantuotteesta.
Julkisen hallinnon eli valtion ja sosiaalivakuutusrahastojen sekid kuntien ja
kuntainliittojen osuus mainittujen palvelujen arvosta oli vuonna 1973 noin
87 prosenttia. Kuntien ja kuntainliittojen opetus-, terveydenhoito- ja mui-
den sosiaalipalvelujen tuotannon arvo oli vuonna 1973 noin 4,1 miljardia
markkaa, joka oli noin 78 prosenttia julkisen hallinnon mainittujen pal-
velujen tuotannon arvosta.”®

Kuntien ja kuntainliittojen tuottamien opetus-, terveydenhoito-
ja muiden sosiaalisten palvelujen tuotannon bruttoarvo oli vuonna
1973 noin 5,9 miljardia mk. Tdmi jakautui seuraavasti: opetus-
palvelukset noin 2470 milj. mk, terveydenhoitopalvelukset noin
2 460 milj. mk ja sosiaalihuollon palvelukset 980 milj. mk.

Kunnallissektorin opetus-, terveydenhoito- ja muihin sosiaalisiin
palveluksiin kdyttimien kulutusmenojen’ arvo oli vuonna 1973 noin
5520 milj. mk. Niiden tehtdvien hoitamiseen kunnat ja kuntain-
liitot saivat valtionapua 2 490 milj. mk eli noin 45 %/ kulutusmeno-

74 Ks. esim. Johansson s. 32 ss. Ks. myds Paavo Uusitalo s. 23 ss. ja siini
mainittua kirjallisuutta.

75 XKs. Allardt passim.

76 Tiedot pohjautuvat Suomen kansantalouden tilinpidon tilastoihin. Ks.
kisitteistd esim. Martikainen, Julkisen sektorin kasvu s. 113—117 alav. 1 ja siini
mainittua kirjallisuutta. — Laskelmat on suorittanut VTK Juhani Turkkila.

77 Kulutusmenojen lisidksi on otettava huomioon pi#omamenot, mutta niiden
merkitys on huomattavasti vihiisempi kuin kulutusmenojen.
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jen arvosta.”® Opetustoimen kulutusmenot olivat mainittuna vuonna
2 360 milj. mk, josta valtionavut olivat 1200 milj. mk (50.8 %)
terveydenhoidon kulutusmenot samoin 2 360 milj. mk, josta valtion-
avut 1160 milj. mk (49.2 %) ja sosiaalihuollon kulutusmenot 800
milj. mk, josta valtionavut 130 milj. mk (16.5 %/0).”°

Tutkimusnikékulmana on opetustoimen, terveydenhuollon ja sosiaali-
huollon palvelusten farjontajirjestelmi. Tutkimuksella pyritdin selvittda-
miin, miten opetustoimen, terveydenhuollon ja sosiaalihuollon tavoitteet
ovat toteutuneet. Tavoitteista on laadulliset tavoitteet jatetty tutkimuk-
sen ulkopuolelle. Tidmi on perusteltua siiti syystd, ettd kysymyksessd
olevia tavoitteita ei ole selkeisti miiritelty lainsddddnnossd eikd muis-
sakaan virallisissa asiakirjoissa. Jo pelkiistddin tidstd syystd niiden otta-
minen tarkastelun kohteeksi johtaisi moniin tutkimuksellisiin ongel-
miin.®® Tutkimuksessa keskitytddnkin mainittujen palvelujen mddrdllis-
ten tavoitteiden selvittimiseen. Tutkimusekonomisesti ei ole tarkoituk-
senmukaista pyrkiid tulostamaan tutkimusmateriaalia kaikilta kolmelta
hallinnonalalta. Tdmin vuoksi keskeisimmit tutkimustulokset nykyis-
ten sdidnnosten realisoitumisesta on rajattu koulutuksen méérilliseen
sédntelyyn.

Tutkimuksessa valittu ndkékulma ei ole toki ainoa, josta késin val-
tionapuja voi mielekkisisti tarkastella. Oikeustieteellisessi tutkimuk-
sessa nikokulma wvoisi olla lainopillinen, siis esimerkiksi valtionapusdi-
dosten tulkintaan keskittyvd. Hedelmillisidi nikokulmia saattaisivat olla
esimerkiksi kunnallinen demokratia8! tai valta-kisite.82 Muita voisivat
olla esimerkiksi redistribuutiopolitiikka seki erilaiset taloudelliset naké-
kulmat.

Tarkastelukulman valinta johtaa luonnollisesti tutkimustuloksiin,
jotka saattavat poiketa muista ldhtokohdista saaduista tutkimustulok-

78 Tiedot pohjautuvat kuntien ja kuntainliittojen kunnallistalouden neuvot-
telukunnalle vuonna 1975 antamiin ilmoituksiin.

79 Kunnallissektorin kaikkien kulutusmenojen arvo vuonna 1973 oli 6660
milj. mk, josta valtionavuin katettiin 2 560 milj. mk. Muiden kuin opetustoimen,
terveydenhuollon ja sosiaalihuollon valtionapujen osuus oli vain 70 milj. mk. —
Laskelmat on suorittanut Juhani Turkkila.

80 Esim. koulutuksen laadullisista tavoitteista ks. Talousneuvosto 1972, Liite
3 s. 11 ss.

81 Ks. esim. Krister Stdhlberg, KT 1975 s. 325 ss.

82 Tylti kannalta on Hernes’'in tutkimus "Magt og avmagt” (1975) mielen-
kiintoinen. Tdmin tutkimuksen arvioinneista ks. TS 1976 s. 74 ss.

o



https://c-info.fi/info/?token=_x_evN4L-AmJHCzc.3mOWSGoUX7auG0TUIZOSCw.ZdF-537cWbXFQtHqM9Q-KZvsabj4Z5CMDKaqhtRP09gNW1hho31heb8pHPkJeQc0pgTawlOmeGbU8P9joUXiIRzbvIbLQkLR2M6fv7jRLapgUXfv_BnzxQ8ZQmt28sc0Y3bQ7S5DNE0-qLkqObVs4mhQrPiKIYud7FcLBIlhUq2xfsx2MeCrvAg0GuYwJxQF5F64cZlRqZh6JgI

1.5. Tutkimusnikotkulman valinta 23

sista. Taltd kannalta voidaan esittds arvostelua tarkastelukulman valin-
taa, ldhinnd sen hedelmillisyyttd kohtaan, varsinkin jos tutkimustulok-
set eiviit vastaa arvioijan omia kisityksii.

Tassd tutkimuksessa valittu ndkokulma auttaa kuitenkin nikeméin
yhteyksid useisiin valtionapuihin liittyviin tekijéihin. Erdat tutkimuk-
sen kannalta tdrkeidt lisindkokohdat voisivat jaddd helposti tarkastelun
ulkopuolelle, mikili valtionapuja késiteltdisiin vain esimerkiksi kunnal-
lishallinnon nédkdkulmasta. T&lléin olisi mahdollista, ettd huomiota ei
kiinnitettdisi esimerkiksi yksityisten yhteiséjen ylldpitdmien laitosten
merkitykseen. Niin ikd&n mainittu tarkastelukulma saattaisi johtaa sii-
hen, ettd kysymyksid tarkasteltaisiin vain organisaatioiden kannalta.
Tarkastelun ulkopuolelle ei ole syytd jattdd mydskéddn sitd, miten valtion-
avut vaikuttavat yksityiseen kansalaiseen. Makkonen kirjoittaakin osu-
vasti, ettd kunta ei ole “mikidin yli-individuaalinen olento, joka eldisi
omaa varjoelimainsid erilldidn toimivista ihmisistd”.8® — Muun muassa
mainittuja seikkoja on korostettu edelld kisiteltdessd tarkastelukul-
man laajentamisen tarvetta valtionapuasioissa.

83 Ks. Makkonen, Kunnallinen siidosvalta s. 98.
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I LUKU

VALTIONAPUINSTITUUTION KEHITYS

Valtionapuinstituution kehitys niyttdd ajallisesti jakautuneen kol-
meen toisistaan erottuvaan jaksoon, joita voidaan kutsua (1) aktiivisia ja
varakkaita kuntia suosivan valtionapupolititkan kaudeksi, (2) osittain
kuntien varallisuuden huomioon ottavan valtionapupolitiikan kaudeksi
ja (3) kuntien taloudellisen kantokyvyn huomioon ottamaan pyrkivin
valtionapupolitiikan kaudeksi. Varhaisin kehitysvaihe alkoi versoa 1800-
luvun jalkipuoliskolla ja sen kehittymisti voidaan seurata maan itse-
ndistymisen tienoille saakka. Itsendistymisen jidlkeinen aika 1920-luvul-
la merkitsi yhteiskunnan sifintelymahdollisuuksien helpottumista, joka
johti moniin sosiaalipoliittisiin uudistuksiin. Samalla myés yhteiskun-
nallinen oikeudenmukaisuus alkoi vaikkyd lainsddtdjan mielessd. Osit-
tain kuntien varallisuuden huomioon ottavan valticnapupolitiikan kausi
pdittyy sotien jidlkeiseen aikaan sekd muuttuu vihin erin kaikkien kun-
tien kantokyvyn huomioon ottavaksi valtionapupolitiikaksi erityisesti
tultaessa 1950-luvulle. Yhteiskunnallinen tilanne erosi tuolloin monella
tapaa sotza edeltéineestd ajasta, eikd se voinut olla vaikuttamatta myéds
lainsdétajan tavoitteenasetteluihin. Tasa-arvopoliittinen asenne, joka
korosti erityisesti yhteiskunnallista oikeudenmukaisuutta, alkoi esiinty#
voimakkaasti myos kuntien taloudellisen aseman helpottamista koske-
vissa kysymyksissi.

Valtionapuinstituution kehitys kytkeytyi luonnollisestikin yhteiskun-
nan muuhun kehitykseen. Ensimmadiisessd kehitysvaiheessa kunnallishal-
linnon muutos loi normatiivisen perustan valtionapuinstituutiolle. Libe-
ralististen ndkemysten mukaisesti valtionavuin tuettiin aktiivisia kuntia.
Valtionapu kohdistui aktiivisia ja varakkaita kuntia suosivan valtionapu-
politiikan aikana kansanopetukseen, jonka kehittdmistdi muun muassa
osin ajan aatteellisten virtausten takia pidettiin myés tirkedni. Sen si-
jaan terveydenhuoltoa ja sosiaalihuoltoa tuettiin vain vihdisessid mai-

]
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rin. Opetustoimen, terveydenhuollon sekid sosiaalihuollon kannalta ajan-
jakso vuosisadan vaihteesta maan itsendisyyteen oli merkittivd vaihe
siksi, ettd tuolloin valmisteltiin monet tidrkeind pidetyt uudistukset.
Vahvistus niille uudistuksille saatiin maan itseniistyttyd. Mainittuna
ajanjaksona tiedostettiin my6s jo kuntien taloudellisten mahdollisuuk-
sien tasaamisen valttdmattomyys.

Itsendistymisen jdlkeinen sosiaalinen ja aatteellinen murros heijastui
1920-luvulta alkaen lainsdddintéon siten, ettd valtionapupolitiikassa alet-
tiin ottaa osittain huomioon kuntien erilaiset taloudelliset mahdollisuudet.
Kunnan asema valtiossa vakiintui HM:n sddtimisen myétd, joskin esiin-
tyi erilaisia ndkemyksii kunnan asemasta julkisia palveluja tuottavana
yksikkénd. Kunnallishallinnossa tapahtuneen myénteisen kehityksen kat-
kaisi yleismaailmallinen laskukausi, joka heijastui myé6s valtionapupoli-
tiikkkaan. Pyrkimykset lisdtd valtionapuja kilpistyivit taloudelliseen la-
maan. Taloudellisen tilanteen parannuttua 1930-luvun loppupuolella al-
koi esiintyd voimakkaita vaatimuksia yhteiskunnallisen oikeudenmu-
kaisuuden toteuttamisesta ja kunnallisen verorasituksen tasoittamises-
ta. Opetustoimessa tirkein kysymys oli oppivelvollisuuden toteuttaminen.
Sairaalalaitoksen, erityisesti tuberkuloosi- ja mielisairaanhoidon kehit-
tymisen juuret olivat tdssd kehitysvaiheessa. Myos sosiaalihuollossa
siirryttiin kohti laaja-alaisempaa sosiaaliturvaa.

Vaikka jo valtionapupolitiikan toista merkittdvdd murrosvaihetta lei-
masi pyrkimys kuntien vilisten taloudellisten mahdollisuuksien tasaa-
miseen, tdhdn ei kuitenkaan ollut taloudellisia eikd muitakaan mahdol-
lisuuksia. Poliittinen jirjestelmi saattoi vasta sotien jilkeen toimia si-
ten, ettd kaikki poliittiset ryhmét ottivat osaa padtoksentekoon. Yhteis-
kunnallinen tasa-arvovaatimus voimistui ja heijastui ilmeisestikin my®&s
valtionapupolitilkkaan. Oltiin siirtymissi kohti kuntien taloudellisen
kantokyvyn huomioon ottavaa valtionapupolitiikkaa. Tdmé konkretisoi-
tui vuonna 1967 kuntien kantokykyluokituksesta annetun lain siditimi-
sella.

Sotien jdlkeisend aikana alkoi enenevéssd miérin voimistua nikemys,
jonka mukaan yhteiskunnan kehitystd tuli tietoisesti ohjata. Siirtyminen
keynesldiseen talouspolitiikkaan edellytti myds yhteiskunnan ohjausta.
Mybs opetustoimen, terveydenhuollon ja sosiaalitoimen piirissd kehitys
oli voimakasta. Perusasteen koulutuksessa siirryttiin kansakoulusta pe-
ruskouluun. Sajraalalaitoksen nopea laajeneminen johti 1970-luvun al-
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kupuolella koko terveyspolitiikan painopisteen tarkistukseen. Sosiaali-
toimen alalla siirryttiin kohti entistd kattavampaa sosiaaliturvaa.

Seuraavassa on tarkoitus kunkin valtionapuinstituution kehitysjak-
son osalta tarkastella nditi tapahtuneita muutoksia. Erityinen huomio
kiinnitetdsn opetustoimessa, terveydenhuollossa ja sosiaalitoimessa ta-
pahtuneisiin muutoksiin.

2. Aktiivisia ja varakkaita kuntia suosiva valtionapupolitiikka
2.1. Kunta julkisten palvelujen tarjontaorganisaationa

Autonomian ajan alussa Suomi oli kéyhd maatalousmaa, jonka vies-
tostd suurin osa sai elantonsa maataloudesta ja sen sivuelinkeinoista.l
Maan hallintokoneisto rakentui Ruotsin vallan ajalta periytyneisiin muo-
toihin. Paikallinen itsehallinto oli pitkdaikaisen kehityksen tuloksena
muodostunut erilaiseksi kaupungeissa ja maaseudulla. Jilkikiteen arvioi-
den voidaan perustellusti todeta jirjestelmin, joka oli kehittynyt koko-
naan toisenlaisen yhteiskunnan tarpeita varten, olleen monimutkaisen
ja sekavan. Paikallishallintoyksikdt eiviit olleet oikeushenkilditd, minki
vuoksi ei ollut myoskddn yhteisti paikallishallinnon varallisuuspiirid
erilaisten tehtdvien hoitamisesta aiheutuvien kustannusten kattamiseksi.
Paikallishallinnossa oli jokaista tehtdviryhmii, usein vieldpd yksittdistad
tehtdvdd varten oma kassansa kustannusten maksamista varten.?

Tultaessa 1800-luvun puolivilin tienoille suomalainen yhteiskunta
eli yleistd taloudellisen liberalismin suunnassa tapahtuvaa muutospro-
sessia, jolloin ryhdyttiin poistamaan yhteiskunnan kehitystd jarruttaneita
merkantilistisia séénnostely- ja monopolijérjestelmid.> Maan viakiluvun
kasvu oli ndlkivuosia lukuun ottamatta nopeata vuosisadan puolivilistd
lukien. Myos véestén rakenteessa alkoi tapahtua monipuolistumista ta-
lonpoikaisen liikavdeston alkaessa hakeutua maatalous- ja teollisuus-
t6ihin. Kaupunkivédeston osuus pysyi kuitenkin alhaisena.*

Paitsi taloudellisilla oli myos aatteellisilla tekijoilld vaikutusta yh-
teiskunnan lainsdddidnnoélliseen ja hallinnolliseen kehitykseen. Keskei-

Ks. Haatanen s. 25 s.

. Holopainen s. 127 s.

Ks. Jutikkala s. 210 ss.

Ks. Katsaus Suomen viesténkehitykseen s. 8—13.
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seen asemaan oli noussut kysymys kunnallisesta itsehallinnosta.’ Kah-
dessa vaiheessa tapahtuneen komiteatydskentelyn pohjalta annettiin sit-
temmin vuonna 1865 MKunA.® Kaupunkien hallinnon uudistaminen, jo-
ka oli ollut esilli jo vuoden 1863—1864 valtiopiivilld, saatiin aikaan kah-
deksan vuotta mydhemmin eli 1873 KKunA:n sidtdmisen myé6ti. Uusien
kunnallisasetusten syntyyn vaikuttivat ilmeisestikin osaksi liberalismin
periaatteet, jotka korostivat yksityisen henkilén ja paikallisyhteiston va-
pauden merkitystd.” Liberalismin heijastusvaikutuksien korostaminen on
kuitenkin omiaan himdirtimidn kisitystimme kunnallisasetusten sditi-
jdn motivaatiotaustasta ja toiminnasta. Ndin sen vuoksi, ettd uudistuksen
Suomessa sanelivat ennen muuta kéytinnoén tarpeet.® Paikalliselle itse-
hallinnolle hallinnollisessa jérjestyksessd siirrettyjen tehtivien laajen-
tuessa tulivat entistd selvemmiksi hallinnossa olleet monet epikohdat.
Esimerkiksi maaseudulla seurakunnilta oli puuttunut yhteinen elin, joka
olisi huolehtinut hallintoteht&vien hoitamisesta. Niin ik##in on nihtivissi,
ettd lainsddtdja lainasi asetustekstin ldhes sellaisenaan Ruotsin vuonna
1862 vahvistetuista kunnallislaeista.® Kunnallisasetusten perusteluja kir-
joitettaessa on tuskin t#illd tarkemmin perehdytty naapurimaan lain-
sdddénndn taloudelliseen ja kulttuuriseen taustaan, joka on tosin paljolii
samankaltainen kuin oman maamme.

Uusilla asetuksilla maaseudun ja kaupunkien hallinto saatettiin pe-
riaatteessa samalle kannalle. Molemmista tuli organisatorisesti ja varalli-
suuspiiriltddn itsendisid yksikoitd eli oikeushenkilditd. Kuntien muodos-

5 Suomessa kunnallisen itsehallinnon merkitysta oli Hegelin filosofian liht6-
kohdista korostanut erityisesti J. V. Snellman vuonna 1842 ilmestyneessid teokses-
saan Liran om staten. Hegelin filosofiassa esiintyvdi korporaatiota edustaa Snell-
manin filosofiassa kunta. Ks. esim. Eriksson, JFT 1975 s. 65 ss. Ks. my6s Halila,
SKL 1967 s. 517 ja Liakka, MK 1940 s. 421 ss.

6 Ks. valmisteluvaiheista esim. Soikkanen s. 128 ss., Holopainen s. 133 ss. ja
Kaukovalta, MK 1940 s. 418 ss.

7 Ks. esim. Soikkanen s. 115 ss.

8 Ks. Holopainen s. 131, 154 ja 156. Holopainen (s. 131) kirjoittaa, ettd “voi-
makkaammin kuin ideologiset perusteet vaativat paikallishallinnon uudistamista
Suomessa kaytidnnon tarpeet”. Samoin n&yttda ajattelevan Makkonen, Kunnalli-
nen sdddosvalta s. 88, kun hin katsoo olleen ehkd mahdollista, ettd "kunnallis-
lakien sdddiantid on yksinkertaisesti tapahtunut kéytdnnolliseltd pohjalta tarkoi-
tuksena korjata sangen konkreettisia puutteita ja epékohtia, joita kunnallis-
eldamissa esiintyi”.

9 Ks. Kaukovalta s. T7 ss.
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taminen paikallishallintoyksik6iksi merkitsi valtionhallinnon ja paikallis-
hallinnon tehtdvien asettelun kiinteytymisté, samoin kuin my6s kuntien ai-
kaisempaa suurempaa riippumattomuutta valtion hallinto-organisaatios-
ta. Kunnallishallinnon perustaminen ei kuitenkaan tarkoittanut paikallis-
hallinnon erillisyyttd valtionhallinnosta: kunnat muodostivat vain osan
valtakunnan hallinnon kokonaisuudesta.’® Uusi jirjestelmid perustui oi-
keusjérjestykseen ja siind korostettiin erityisesti valtion ja kunnan yh-
teenkuuluvuutta sekd padméiidrien yhtildisyytta.l!

Kunnallishallinnon wuudistus oli hallinto-organisatorinen. Uusissa
kunnallisasetuksissa ei sdiddetty valtion ja kuntien vélisestd tehtivien
jaosta, vaan pelkistddn kunnallishallinnon tehtdviin kuuluvista asioista.
Kunnallissdddoksissd ei myoskdidn ldhdetty siitd, ettei kunnille voitaisi
sédtdd velvollisuuksia niille kuuluvien tehtdvien hoitamisesta. Myoskdin
ei edellytetty, ettei saman tehtdvin eri tasoilla tapahtuvia suorituksia voi-
taisi maidratd hoidettavaksi valtion- ja kunnallishallinnon organisaatioi-
den kesken.!2

Uusien kunnallisséidddsten jdlkeisenid aikana kehitys kunnissa oli ver-
raten hidasta. Kunnallishallintoon vaikutti monin tavoin wvuosisadan
vaihteen tienoilla Suomessa ollut taloudellinen muutos- ja kasvuprosessi.
Tuolloin taloudellinen kehitys alkoi yhd voimakkaammin siirtdd yhteis-
kuntaa luontoistaloudesta rahatalouteen. Maaseudun sosiaalisen raken-
teen muuttuminen ja maatalouselinkeinon osuuden lasku johtivat laajaan
siirtolaisuuteen ja maan sisdiseen muuttoliikkeeseen. Viest6 alkoi ha-
keutua teollisuustyopaikkoja tarjoaviin kaupunkeihin sekd muihin kes-
kuksiin.® — Valtiollisen elimin alalla merkitsi huomattavaa muutosta
vihdiseen edustavuuteen nojaavan sddtyeduskunnan korvaaminen vuon-
na 1906 yksikamarisella eduskunnalla. Ylin pditosvalta sdilyi kuitenkin
edelleen Venidjidn hallitsijalla.

Vield 1900-luvun alkuvuosina siilyi liberalistisesti vérittynyt suhtau-

10 Suomessa toteutettu itsehallinto poikkesi periaatteelliselta kannalta esi-
merkiksi monien Euroopan maiden paikallisista itsehallintojirjestelmistd, jotka
oli Iuotu valtioabsolutismin, keskityksen ja byrokratian vastapainoksi. Nidissd
maissa itsehallinto on ep#ilemittd merkinnyt myés vastakkaisuutta valtionhallin-
nolle. Ks. Halila, SKL 1967 s. 515.

11 Ks. Holopainen s. 138, erit. alav. 30. Ks. myds Makkonen, Kunnallinen
sdddosvalta s. 117 s.

12 Ks. Holopainen s. 138 s.

13 Ks. Haatanen s. 130 ss.

]
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tumistapa kunnallishallintoon. Tdmin asenteen perusteella kuntien vi-
lilli vallinneita eroja pidettiin luonnollisina ja mahdollisuutta saada itse
pdattidd omista asioistaan térkedind. Kunnallinen itsehallinto oli itseis-
arvo, pddmdiara sinidnsd. Vahitellen kuitenkin liberalistiset nikemykset
kunnasta alkoivat jddda taka-alalle. Jo 1800-luvun lopulla olivat Suo-
messa alkaneet vaikuttaa sosialistiset aatteet, jotka saivat kannatusta
maaseudullakin. Ne sisdlsivdt uusia ajatuksia kunnasta, ja aikaa myo-
ten ne vaikuttivat asennoitumisen muutokseen. Alettiin vaatia kunnan
toimialan laajentamista ja sitd, ettd kunnan tuli toimia kansanvaltaisena
paikallishallinnon yksikkond.!* Poliittisten puolueiden vaikutus oli sel-
vistikin havaittavissa pidettdessid silmilld palvelujen tarjontajidrjestel-
mén ja valtionapuinstituution kehitysta.

Vuosisadan vaihteessa sosialidemokraatit kannattivat mahdolli-
simman laajaa kunnallista itsehallintoa. Puolue vaati kunnan toimi-
alan voimakasta laajentamista, mutta tdmén tuli tapahtua omatoimi-
sesti. Valtion tuesta ja kustannuksista ei ohjelmissa puhuttu juuri
ollenkaan.!> Samaan aikaan porvarilliset puolueet lukuun ottamatta
maalaisliittoa korostivat valtionvalvonnan tarpeellisuutta.’® Sosiali-
demokraattien tavoin ne vaativat kuntien toiminnan, varsinkin so-
siaalisten palvelujen laajentamista. Puolueet vaativat useissa kohdin
valtion taloudellista tukea kuntien kasvavalle toiminnalle.” Maalais-
liiton kasitykset asettuivat taas vasemmiston ja muiden porvarillis-
ten puolueiden vilille. Puolue painotti kunnallista itsehallintoa, vaati
kunnallisten tehtévien laajentamista ja erdissd tapauksissa valtion
tukea kunnille.®

Kaiken kaikkiaan kunnasta oli tullut tirkei julkisia palveluja tarjoava
organisaatio. Kunnallishallinnon uudistus ei ollut sisdltdnyt mitdin ideo-
logista valtion ja kuntien vilistd vastakkaisuutta. Kunnista oli muodos-
tunut osa valtakunnan hallinnon kokonaisuutta.

14 Ks. Soikkanen, Sosialismin tulo s. 313 ss. Ks. myds Paasivirta s. 9—I11.
15 Ks. Borg s. 27 ss.
16 Ks. Soikkanen s. 487.

17 Ks. Borg s. 40 ss., erit. 42 (Suomalainen puolue), 54 ss., erit. 61—62 (Nuor-
suomalainen puolue) ja 67 ss., erit. 71 (Ruotsalainen kansanpuolue).

18 Ks. Borg s. 106 ss.
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2.2. Julkisten palvelujen kustannusvastuu: valtionavut ja niiden
vaikutukset

Kehitys kunnissa oli uusien kunnallissiéddsten antamisen jilkeiseni
aikana suhteellisen verkkaista. Kunnallistalous oli erityisesti maalaiskun-
nissa vihdistd. Vailittéméisti uusien kunnallissiidésten antamisen jil-
keen olivat hallitsevassa asemassa vain vilttimittdmit menot. Johtavana
periaatteena kunnallishallinnossa oli menojen pitiminen mahdollisimman
alhaisina. Aivan vastaavasti olivat valtion menot julkisiin palveluihin
vihiiset.’® Timi oli senaikaisten talouspoliittisten kidsitysten mukaan
luonnollista; mitd pienemmit valtion menot olivat, sitd parempi.2®

Kuntien menoista ja tuloista 1800-luvun jilkipuoliskolla on saa-
tavissa vain hajatietoja. Sosiaalihuollosta aiheutuneet menot hallitsivat
ndlkidvuosina ja kauan sen jdlkeenkin erityisesti syrjaseutujen kunnissa.
Jossain maéirin luotettavia tietoja maalaiskuntien taloudesta on kiytet-
tavissd vasta vuodelta 1891.2' Taloudellinen kasvu vuosisadan vaihteessa
vaikutti monin tavoin kunnallishallintoon. Varallisuuden kasvaessa ja
siirryttdessi rahatalouteen myds kuntien tulot nousivat. Verotulojen li-
sddntyminen teki mahdolliseksi kuntien toiminnan laajentamisen. Teolli-
suuden tarjottua tyotilaisuuksia maaseudun tilattomalle viestélle supis-
tuivat myos kuntien sosiaalihuollon menot.

Yleinen taloudellinen kehitys ei kuitenkaan jakautunut tasaisesti
maan kuntien kesken. Maantieteellisten olosuhteiden sek& erilaisten yh-
teiskunnallisten ja taloudellisten olojen vuoksi kunnat alkoivat kehittyi
eri tasoisiksi taloudelliselta kantokyvyltddn. Kehitys riippui vield tuol-
loin osittain kuntalaisten omista asenteista: uskaltauduttiinko uudistuk-
siin vai pyrittiinké tulemaan toimeen mahdollisimman pienin ponnistuk=
sin. Kuntakohtaiset olosuhteet ja kuntien oma toiminta vaikuttivat mel-
ko ratkaisevasti kuntien toiminnan muotoutumiseen.

Vuosina 1891, 1904 ja 1910 opetustoimen, terveydenhuollon ja sosiaali-
huollon menot kisittivdt yli puolet maalaiskuntien kustannuksista (51.5
%:sta 61.1 %:iin). Niistd menoista opetustoimi ja sosiaalihuolto nieli
kumpainenkin keskimiirin neljinneksen. Terveydenhuollon osuus maa-

19 Ks. Martikainen s. 46 oleva taulukko 1 ja s. 49 ss. (kehitys vuoteen 1900)
ja s. 66 ss. (1900—).

20 Ks. Martikainen s. 13—14, 55, 64.

21 Ks. Jirvinen ja sama, Suomen maalaiskuntain finanssitilasto.
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laiskuntien menoista oli vihiinen, vain 2.9 %:sta 5.4 %:iin.22 Alueellisesti
maalaiskuntien menot jakautuivat jossain mé&érin eri toimintoihin maan
eteldisissd ja pohjoisissa lddneissd.?®> Mutta kuinka némi kustannukset
peitettiin?

Kuntien menot katettiin vuosisadan vaihteen tienoilla p#iasiassa ve-
rotuksella ja valtionavuilla. Kaupungeilla oli erityisrasitusten vastapai-
nona erditd erioikeuksia, esimerkiksi oikeus kantaa tuulaakimaksua.
Vertailukelpoista selvitystd kuntien tuloista ei kuitenkaan ole kiytet-
tivissd. Maalaiskuntien tuloista vuosilta 1891 ja 1904 saatavien tietojen
mukaan verotuksen osuus oli mainittuina vuosina noussut 62.6 %o:sta 70.4
%:iin, Valtionavut kattoivat tuloista vuonna 1891 13.3 %, mutta vuonna
1904 jo 17.4 %. Muiden tulojen osuus oli puolestaan mainittuna aikana
vihentynyt 24.1 %:sta 12.3 %o:iin. Valtionavuista muodostui maalaiskun-
nissa jo melko huomattava tulolihde. Suurin osa — esimerkiksi vuonna
1904 kaikkiaan 75.5 % — valtionavuista kanavoitui kansakoulutoimeen.
Vasta mydhemmin valtionavut alkoivat jakautua tasaisemmin eri teh-
tdviin.2*

Valtionavut toivat kunnallistalouteen jatkuvuutta ja tasapainoisuutta.
Kunnat eivdt endid vastaavassa miidrin kuin ennen olleet riippuvaisia
satunnaisista tuloista. Valtion menoista valtionavut sen sijaan muodosti-
vat vuosisadan vaihteessa suhteellisen vidhidisen osan. Niiden osuus oli
kuitenkin selvisti nousussa.

Valtionapujen pddmiirida on haettava ennen muuta siitd kehityk-
sestd, joka alkoi kunnallishallinnon uudistamisen alkuvuosina. Kun
uudistusten toimeenpano kunnissa oli suhteellisen hidasta, pyrki valtio
nopeuttamaan kehitystd myontdmailld valtionapuja erdisiin kuntien teh-
tdviin, kuten kansakoulutoimeen sekid joihinkin terveyden- ja sairaan-
hoidon toimintoihin. Sen sijaan sosiaalihuolto, joka oli kunnan keskei-
simpiéd tehtdvid noihin aikoihin, oli huomattavalta osin valtionavun ulko-
puolella. Valtionavut olivat harkinnanvaraisia ja riippuvaisia siitd, oliko
tarkoitukseen osoitettu erityinen méédraraha.

Ensimmadisten valtionapujen pyrkimyksenid oli nimenomaan uudistus-
ten vauhdittaminen. Kun kuntien p#itettdvissd oli uudistuksiin ryhtymi-

22 Ks. Soikkanen s. 384.
23 Ks. esim. Soikkanen s. 384 olevaa taulukkoa 16.
24 Ks. Soikkanen s. 388.
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nen, oli valtionavun perimmaiisend tarkoituksena kannustae kuntia ky-
symyksessd olleeseen toimintaan. Tosin tidmén vuosisadan alussa alkoi
ndkyd piirteitd siitd, ettd koetettiin myds tasoittaa kuntien vilisid talou-
dellisia eroja.?’> Esimerkkini téstd politiikasta voidaan mainita, ettd val-
tio otti kokonaisuudessaan vastatakseen erdiden Oulun ld3nin kuntien
ladkirien palkkaamisesta aiheutuvat kustannukset.?8

Mitd waikutuksia harjoitetusta valtionapupolitiikasta oli? Yleisesti
on ensinnidkin nidhtdvissi, ettd 1890-luvulla taloudellisesti varakkaat Ete-
lé-Suomen kunnat saivat valtionavuista enemmin tuloja kuin muissa
-osissa sijaitsevat, yleensd koyhit kunnat. Erityisesti syrjdseutujen kunnat
eivdt pystyneet suoriutumaan asianomaisen tehtdvidn toimeenpanosta,
minkd vuoksi niille ei my6nnetty valtionapua. Esimerkiksi vuonna 1891
jéi kaikkiaan 17 maalaiskuntaa ilman valtionapua. Niistd seitsemin oli
Oulun, kaksi Vaasan, yksi Himeen ja seitsemin Turun ja Porin ld#nistd.?”

Tilanne pysyi samankaltaisena 1900-luvun alkupuolelle tultaessa.
Kuntien toiminta oli sangen vidhiistd ja niiden omasta aktiviteetista riip-
puvaa. Valtionapujen maiiriin vaikutti verraten selvisti kuntien oma
vauraus ja toiminta. Edelleen varakkaimmat Eteld-Suomen lddnien kun-
nat saivat vilkkaampaan toimintaansa enemmin valtionapuja kuin Poh-
jois- ja Itd-Suomen lddnien kunnat. Poikkeuksen muodosti Turun ja
Porin lddni, jossa uudistukset vuosisadan alkupuolella tapahtuivat ver-
raten hitaasti ja myodhéddn. Yleisend piirteend on havaittavissa myos se,
ettd kaupunkikunnat saivat kaikissa ldineissi enemmién valtionapuja
asukasta kohti kuin maalaiskunnat. Tdm& samoin kuin valtionapujen alu-
eelliset erot kdyvéat ilmi viereisen sivun taulukosta 1.

2.3. Opetustoimen, terveydenhuollon ja sosiaalihuollon kehityksen piirteitd

1. Kansanopetus, joka oli keskeisessd asemassa opetustoimen muihin
toimintoihin verrattuna, siirtyi vahitellen 1800-luvun puolivilid kohti

25 Ks. Soikkanen s. 565 luonnehtii tdtd pyrkimykseksi tasoittaa rasituksia.
26 Ks. Soikkanen s. 345 s.

27 Ks. Jirvinen s. 136 ja sama, Suomen maalaiskuntain finanssitilasto s.
208—209.
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Taulukko 1. Kaupunkien ja maalaiskuntien valtionapu markoissa ldi-

neittdin asukasta kohti sekéd prosenttipoikkeama maan kes-
kiarvosta (2.17) vuonna 1910.28

Ladni Kaupungit Maalais- Yhteensa Prosentti-
kunnat poikkeama
Uudenmaan 3.95 2.64 3.22 +48
Turun ja Porin 3.75 1.97 2.24 + 3
Himeen 3.56 2.26 2.47 +13
Viipurin 5.17 1.92 2.22 + 2
Mikkelin 2.03 1.62 1.65 —24
Kuopion 4.50 1.74 1.92 —12
Vaasan 4.21 1.56 1.717 —18
Oulun 3.36 1.41 1.59 —27

edettdessd pois kirkolta paikalliselle itsehallinnolle.?® Kansanopetuksen
kehitystd silmilldpitden voidaan todeta valtionapujen olleen merkittivis.
Itse asiassa kansakoulujen nopea toteuttaminen kytkeytyi ratkaisevasti
silhen, missd médrin valtio osallistui paikallishallinnon kustannuksiin.

28

Vuonna 1858 annettiin julistus, joka teki mahdolliseksi perustaa
valtionapua saavia kiinteitd kansakouluja.?® Varsinaisen sysdyksen
kansakoulujen perustamiseen antoivat kuitenkin 1865 MKunA ja
vuonna 1866 annettu asetus kansakoulutoimen jérjestimisestd.3! Vii-
memainitun mukaan maalaiskunnilla oli vapaa valta perustaa kansa-
kouluja, mihin tarkoitukseen ne saattoivat saada valtionapua.’? Kan-
sakoulujen perustaminen tapahtui 1860- ja 1890-lukujen vilisend
aikana alueellisesti eri tahtiin.®® Koulujen perustamista edistivit
paitsi 1870-luvulla alkanut taloudellinen nousukausi my0s valtion-
avut, jotka tosin suosivat maan eteliisii kuntia.

Vuonna 1898 annettiin ns. piirijakoasetus, jonka tavoitteena oli
mahdollisimman tiheén kouluverkon luominen. Kannustavaa valtion-
apua ei pidetty riittivini takeena timin tavoitteen saavuttamiseksi,
vaan maalaiskunnat velvoitettiin uudella asetuksella jakamaan

Taulukko on muodostettu Tapanisen s. 33—35 esittdmisti luvuista, jotka

on laskettu SVT:n kuntien finanssi- ja viestotilastojen pohjalta. Taulukossa on
kauppalat luettu kuuluviksi maalaiskuntiin.

29
30
31
32
33

Isosaari s. 12.

Ks. Halila I s. 262 s.

Ks. Nurmi s. 15 s.

Ks. asetuksen 117 ja 118 §.
Ks. Soikkanen s. 328—3317.
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alueensa koulupiireihin.3* Tdmikisn ei kayténnossd osoittautunut
riittdviksi turvaamaan kansanopetuksen laajenemista, mistd syysta
valmisteltiin lainsiidint6d oppivelvollisuuden toteuttamiseksi.®s
Vaikka oppivelvollisuuslaki ja siihen sisdltyvd kansakoulun kustan-
nuslaki hyviksyttiinkin vasta vuonna 1921, muotoutuivat ndmai lait
jo seminaarijohtaja Mikael Soinisen puheenjohdolla komiteassa vuo-
sina 1906—1907 ja sitd seuranneessa valmistelutydssi.

II. Terveyden- ja sairaanhoito oli uskonpuhdistuksesta alkaen kuu-
lunut kruunulle. Sairaalalaitoksen samoin kuin valtion yllipitdmén piiri-
ldskidrilaitoksen merkitys oli kuitenkin verraten vihiinen.?¢ 1800-luvun
loppupuolella alkoi terveydenhuollossa tapahtua uudistuksia, joiden to-
teuttamista edesauttoivat myés kunnille mydnnetyt valtionavut.

Vuonna 1879 siidettiin terveydenhoitoasetus. Sen antamisen syi-
td ei ole nihtdvissi kuolleisuustilastoista kuin ei my6skddn muista
vastaavista vieston terveydentilaa osoittavista tekijoistd. Lainsd&dtaja
oli tissdkin tapauksessa laatinut asetustekstin ruotsalaisen lains&é-
dinnén antamien osviittojen mukaisesti.3’” Kun piirilddkérilaitos ei
endi 1800-luvun loppupuolella pystynyt téyttdmidn tehtdviinsi,
kohdistui huomio kunnallishallintoon ja sen mahdollisuuksiin perus-
taa kunnanlddkirin virkoja. Vuodesta 1885 asti mydnnetyn valtion-
avun turvin uusia virkoja perustettiin nopeassa tahdissa.3® Valtion-
apu suosi kuitenkin pelkistdsn taloudellisilta voimavaroiltaan vah-
voja kuntia. Osittain téstd syystd kunnanlddkérin virkojen perusta-
minen kehittyi alueellisesti epitasaisesti: 1800-luvun loppuun men-
nessi ei Pohjois-Suomeen oltu perustettu yhtddn kunnanlddkérin
virkaa. Tilannetta pyrittiin korjaamaan siten, ettd vuosina 1900—
1901 muodostettiin Oulun ld4niin suunnilleen kunnanlddkéripiireja
vastaavia alueita, joille saatiin valtion varoista palkata ladkérit.
Timi osoittaa ensimmaéistd kertaa pyrkimystéd tasoittaa kuntien vi-
lisissd taloudellisissa mahdollisuuksissa olevia eroja. Pohjois-Suo-
meen perustettiin myés valtionavun turvin kiertdvén sairaanhoitajan
virkoja.*®

34 Ks. Soikkanen s. 327.

35 Ks. Halila III s. 50 ss. ja Km 1907: 12a.

36 Sairaan- ja terveydenhoidon vahiistd osuutta osoittaa se, ettd lddkéreita
oli virallisen tilaston mukaan vield vuonna 1860 kaikkiaan 94. Sairaansijoja oli
puolestaan samana vuonna 1 007. Ks. Vauhkonen s. 50.

37 Ks. asetuksen antamisen taustasta Hjelt, Duodecim 1911 s. 387 ss.

38 Vuonna 1892 kunnanlaskiripiirejad oli kaikkiaan 38, ks. Km 1908: 7 s. 12.
Ks. myos Lavonius passim ja Pesonen s. 95 s.

39 Ks. Soikkanen s. 344—346.

40 Ks. Soikkanen s. 349—351.
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Kunnallinen sairaalalaitos alkoi kehitty4 1890-luvulta alkaen pe-
rustuen kuntien vapaaehtoiseen toimintaan, lakisdidteistd toimintaa
ei vield tuolloin tunnettu. Sitd edistivdt vuodesta 1885 alkaen kun-
nille mydnnetyt valtionavut, mutta tasti huolimatta kunnallisia sai-
raaloita perustettiin verkkaiseen tahtiin.*! Kunnallisten mielisairaa-
loiden perustamisen teki mahdolliseksi vuonna 1889 annettu mieli-
sairaanhoitoasetus. Kuntien oli myds varattava vaivaistaloista (kun-
nalliskodeista) paikkoja varattomille mielisairaille.*? Mielisairaan-
hoidon liityttyd néin sosiaalihuoltoon ei hoito tdyttinyt useinkaan
sairaanhoidollisia vaatimuksia. Vuonna 1899 valtuutettiin senaatti
myo6ntdmé&in valtionapua kunnallisia mielisairaaloita varten. Vaikka
tarve niiden laitosten perustamiseen oli ilmeinen,*® perustettiin
kuitenkin vain yksi sairaala. Merkittivimpénd syyni laitosten pe-
rustamisen hitauteen oli paitsi valtionavun vihiisyys myos se, ettd
kuntien voimavarat ohjautuivat tuolloin ennen muuta kansakoulu-
jen rakentamiseen.*4

Terveydenhoitotilanteen erilaisuuteen eri kunnissa ei endi oltu
tyytyviisid 1910-luvulla ja vihitellen sai enenevissi miirin kanna-
tusta mielipide, jonka mukaan kunnat olisi terveydenhoitopalvelus-
ten laajentamiseksi velvoitettava lainsiidinnolls hoitamaan sairaan-
ja terveydenhoitoon liittyvii tehtivii. Ongelmaa ei ratkaistu kuiten-
kaan ennen maan itsendistymistd. Vuosisadan vaihteen ja itsendisyy-
den vilinen ajanjakso oli kuitenkin merkittivé siind suhteessa, ettd
tdlloin kypsyivdt 1920-luvulla lainsdddinnéssd vahvistetut ajatuk-
sef.

III. Vanhastaan sosiaalihuolto oli kuulunut seurakunnalle, joka
oli vastannut myds siitd aiheutuvista kustannuksista. Sosiaalihuollosta
tuli my6s yksi kuntien tidrkeimmistd tehtivisti. Sen kehittiminen jii
kuitenkin paljolti kuntien omatoimisuuden varaan valtion osallistuessa
vain vidhiisessd miédrin siitd aiheutuvien kustannusten kattamiseen.

Vuonna 1852 annettiin vaivaishoitoasetus, joka oli ensimmaiinen
kéyhdinhoitoa koskeva sdidos maassamme.’> Vanhalle pohjalle ra-

41 Vield vuonna 1891 oli sairaansijoja kunnallisissa yleissairaaloissa vain 113,
ks. Km 1931: 15 s. 6. — Ks. myds Soikkanen s. 347.

42 Kiytdnnéssd niihin rakennettiin yleisesti enemmin kuin sdddetyt kolme
paikkaa, ks. Km 1908: 6 s. 19.

43 Asjaa tutkineen komitean mukaan vuonna 1906 maassamme oli kaikkiaan
11 710 mielisairasta, joista vain osa voitiin sijoittaa laitoksiin, ks. Km 1908: 6 s. 51.

44 Ks. Soikkanen s. 348—349.

45 Ks. sdddoksen aatteellisesta taustasta Piirainen s. 81 s. ja Tarasti, Huoltaja
1952 s. 111.
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kentuneen asetuksen tdrkein uudistus oli avustettavien piirin huo-
mattava laajennus, miké lisdsi merkittdvisti paikallishallinnon kus-
tannuksia.*® Asetus takasi itseddn eldttimiin kykenemittomille oi-
keuden tarkoituksenmukaisen elatuksen saantiin. S#ddos oli varsin
tehokas; vaikka asetuksen keinoilla ei kerjuuta kyettyk#dadn poista-
maan, se kuitenkin selvisti viheni.4?

Vuonna 1879 annettiin vaivaishoidosta uusi asetus. Asetus val-
misteltiin tosiasiallisesti Uudenmaan ld3nin kuvernésérin Theodor
Thilénin puheenjohdolla toimineessa komiteassa, jonka tavoitteet ja
keinot heijastuivat muutoksitta 1879 VHA:een.*®* Uuden asetuksen
sidtdmistid ei ohjannut yhieiskunnallinen kehitys, vaan sen siséltd
oli pdidasiassa seurausta lainsddtdjdn asenteissa tapahtuneista muu-
toksista.*® Uuden asetuksen syntyd ei niin ollen mydskdén voida
selittdd yksin liberalismin aatteen pohjalta.’® Uutta vaivaishoito-
asetusta sdiddettidessd ei pyritty talous- ja sosiaalipoliittisen koko-
naisratkaisun aikaansaamiseen, vaan muutokset kohdistuivat 1852
VHA :ssa havaittujen virheiden korjaamiseen.5! Suurimpana epdkoh-
tana oli pidetty vaivaishoitorasituksen nousua, jonka katsottiin joh-
tuvan filantropian ldpitunkemasta asetuksesta.5? 1879 VHA:lla, joka
pohjautui Ruotsissa vuonna 1871 annettuun asetukseen, rajoitettiin
huomattavasti timin vuoksi avustuksensaajien piiris.5?

Huollon antaminen 1879 VHA :n aikana merkitsi maatilakunnallis-
koteihin sijoittamista, jota pidettiin nimenomaan keinona vaivais-
hoitomenojen vidhentimiseksi. Kunnat perustivatkin innokkaasti
maatilakunnalliskoteja;5 itse asiassa maatilakunnalliskotien perus-
tamisesta muodostui tirkein kunnallispoliittinen kysymys kansakou-

46 Ks. Soikkanen s. 309 ss.

47 Ks. Pipping s. 113. Ks. myos 1852 VHA n vaikutuksista Rosenborg s. 15 ss.
ja Pipping s. 100—113.

48 Mahkonen on kiteyttinyt 1879 VHA:n piiperiaatteet seuraavasti:
"Kéyhyyden haittavaikutusten lieventéimiseksi ja vaivaishoitorasitusten kohoa-
misen estimiseksi oli lakisditeisen avun antaminen supistettava mahdollisim-
man vihiin. Yhteiskunnallinen huoltotoiminta tuli perustua ensisijaisesti kris-
tillisen rakkauden ja vapaaehtoisuuden varaan, jotta lisddntynyt turvattomuuden
tunne saattoi aktivoida vastedes omista perheistdéin ja sukulaisistaan huolehtivat
yksityiset henkilét tyotelidiksi, séastdviisiksi sekd siveellisesti moitteettomiksi
kansalaisiksi.,” Ks. Mahkonen s. 54.

49 Ks. Mahkonen s. 50 s. ]

50 Ks. Tuominen s. 192 ss.

51 Ks. Mahkonen s. 55.

52 Ks. Km 1872: 3 s. 21 ss.

53 Ks. Tarasti, Huoltaja 1952 s. 112 ja Piirainen, Vaivaishoidosta s. 7 ss.

54 Ks. Soikkanen s. 319 ja Piirainen, Huoltaja 1958 s. 363.

55 Ks. Piirainen s. 337.
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lujen perustamisen jilkeen.5¢ Maatilakunnalliskotien perustamista
oli edistinyt osaltaan se, ettd kunnilla oli vuodesta 1887 alkaen ollut
mahdollisuus saada perustamiskustannuksiin valtiolta lainaa. Tdhin
tarkoitukseen ei mydnnetty varsinaista avustusta, kuten ei yleensa-
kdidn sosiaalihuoltoon.

Vaikka 1879 VHA supistikin avunsaajien oikeutta piistd osalli-
seksi kdyhdinhoitotoimenpiteist, ei asetus toiminut kidytinnossi ase-
tettujen tavoitteiden mukaisesti. Tdt4d osoittavat tilastot avustuksen
saajien lukumiiristd 1879 VHA::n voimassaolon aikana.5” Uuden
asetuksen sédtdminen ei merkinnyt toisin sanoen tosiasiassa sosiaali-
huollon kid#nnekohtaa, siirtymistd filantropian aikakaudesta libera-
lismin kauteen, jonka seurauksena kéyhien olosuhteet olisivat muut-
tuneet huonompaan suuntaan viimeksi mainittuna aikana.5®

Vuonna 1904 senaatti asetti useiden vaatimusten johdosta komi-
tean tutkimaan 1879 VHA:n perusteita; mietintonsd komitea jatti
vuonna 1908.5° Tami vaivaishoidontarkastelija G. Ad. Helsingiuksen
puheenjohdolla tydskennellyt komitea oli ottanut ldht6kohdakseen
1852 VHA:n, mutta sen konkreettisena esikuvana oli Tanskan vas-
taava lainsdadianté. Helsingiuksen komitean ehdotus, joka sai osak-
seen varsin ankaraa arvostelua,’® ei johtanut valittémésti lainsda-
dintétoimenpiteisiin. Senaatti asetti uuden komitean selvittimiin
kysymystd vuonna 1917 ja tim# komitea antoi mietinténsd seuraa-
vana vuonna.’! Uusi kéyhédinhoitolaki annettiin vuonna 1922. Tosi-
asiassa 1922 KHL laadittiin kuitenkin 1904—1908 vilisend aikana,
jolloin Helsingiuksen komitea suoritti tyénsi.62

2.4. Yhteenveto

Valtionapu oli uusien kunnallisasetusten sddtdmisen ajoista aina maam-

me itsendistymisen alkuajoille saakka keino, jolla pyrittiin tdrkeind pi-
dettyjen uudistusten toteuttamiseen kunnissa. Sen ensisijainen merkitys oli
kannustava. Vain v#hiisessd méiédrin sen avulla pyrittiin tasoittamaan
kuntien vilisid taloudellisia eroja. Tosiasiallisesti valtionapu oli valtion

56 Ks. Soikkanen s. 320. '
57 Ks. Helsingius s. 100.
58 Ks. Mahkonen s. 77. Vrt. Piirainen, Huoltaja 1958 s. 360 ss. ja Tarasti,

Huoltaja 1952 s. 111 ss.

59 Ks. Km 1909: 19.

60 Ks. Piirainen, Vaivaishoidosta s. 36 ss.
61 Ks. Km 1918: 7.

62 Ks. Mahkonen s. 86.


https://c-info.fi/info/?token=_x_evN4L-AmJHCzc.3mOWSGoUX7auG0TUIZOSCw.ZdF-537cWbXFQtHqM9Q-KZvsabj4Z5CMDKaqhtRP09gNW1hho31heb8pHPkJeQc0pgTawlOmeGbU8P9joUXiIRzbvIbLQkLR2M6fv7jRLapgUXfv_BnzxQ8ZQmt28sc0Y3bQ7S5DNE0-qLkqObVs4mhQrPiKIYud7FcLBIlhUq2xfsx2MeCrvAg0GuYwJxQF5F64cZlRqZh6JgI

38 I1 Valtionapuinstituution kehitys

hallintokoneiston kannalta ainoa keino, jolla voitiin myétivaikuttaa uudis-
tusten toteuttamiseen. Nidyttdd kuitenkin siltd, ettd valtionapua ei endi
1900-luvun puolella pidetty riittdvini keinona uudistusten toteuttamiseksi.
Se oli omiaan auttamaan vain niiden kuntien toimintaa, jotka olivat aktii-
visia ja suhteellisen varakkaita. Ndmi olivat luonnollisesti maan eteldisia
kuntia ja lisdksi useassa tapauksessa kaupunkeja.

Kokonaisuutena katsoen valtionapua ei kéytetty yhteiskunnallisen oi-
keudenmukaisuuden saavuttamisen keinona. Se ei ollut myéskidin keino,
jonka avulla olisi voitu tuottaa yhdenmukaisia palveluksia kaikille maan
kansalaisille. Niinpd tarvittiin uusia toimenpiteitd julkisten palvelujen
tarjontajarjestelmén kehittdmiseksi. Uudistusten hitaus johtikin siihen,
ettd ensin vuonna 1898 annettiin piirijakoasetus kansakoulujen perustami-
sen nopeuttamiseksi maaseudulla. Niin ik#dn tosiasiallisesti tdnid aikana
péétettiin my6s oppivelvollisuudesta; siltd puuttui vain lainsdidéinnéllinen
vahvistus, joka ajoittui vuoteen 1921. Aivan samoin tuolloin kiytdnnossi
sééddettiin 1922 KHL, joka vahvistettiin maan itsensistymisen jilkeen. T&-
né aikana valmisteltiin sdddéksid, jotka sitten muuttivat myoés harjoitet-
tavaa valtionapupolitiikkaa. Oltiin siirtymissid osittain kuntien varalli-
suuden huomioon ottavaan valtionapupolitiikkaan.

3. Osittain kuntien varallisuuden huomioon ottava valtionapupolitiikka

3.1. Kunnan asema julkisten palvelujen tarjontaorganisaationa HM:mn
sddtdimisen jdlkeen

{
Suomen valtiollisella itsen&istymiselld oli ratkaiseva merkitys julkisten '}
palvelujen tuottamiseen ja jakeluun. Virrankoski kirjoittaakin, etti “kei- 3
sarin kynénjidlked ei liioin tarvittu sosiaalipoliittisten uudistusten vah- !
vistamiseen”.5®> My6s monet muut tekijit vaikuttivat julkisten palvelujen 1
tarjontajérjestelmén kehittymiseen. Palvelujen laajentuminen kytkeytyi |
kuitenkin ennen muuta harjoitettuun talouspolitiikkaan. Verraten tirkei "j
merkitys kunnan aseman vakiintumisessa julkisia palveluja tuottavana |
organisaationa oli myds vuoden 1919 HM:n kunnallista itsehallintoa kos- 4
kevilla sddnnoksilld.®* HM 50 ja 51 §:n mukaan kunnallinen itsehallinto ei

63 Virrankoski s..2186.
64 HM:a siadettiessd voimassa olleista kunnan asemaa koskevista pidperi-
aatteista ks. Holopainen s. 304.
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edellyttinyt tidydellistid riippumattomuutta valtiosta. Riippuvuus perustui
oikeusjirjestykseen ja ilmeni toisaalta siind, etti kuntien velvollisuutena
oli suorittaa valtion niille misrdimait tehtdvit, sekd toisaalta valtion vi-
ranomaisten suorittamassa ns. valtionvalvonnassa.®

Ajan aatteelliset virtaukset alkoivat osiltaan vihitellen muuttaa kési-
tyksid kunnasta julkisten palvelujen tarjontaorganisaationa. Kuluvan
vuosisadan alkupuolelta ldhtien oli varsinkin ty6vdenliikkeen piirissd ko-
rostettu sitd, ettd kuntien tuli toimia kansanvaltaisina paikallishallinnon
yksikkéinid. Niilli nidkemyksilld olikin ollut varsin voimakas vaikutus
vuoden 1917 kunnallislakeja sdddettdessd. Vuoden 1918 tapahtumien jal-
keen ja tyovienliikkeen hajottua sosialidemokraatit painottivat sosiaali-
poliittisten uudistusten tarpeellisuutta. Sosialidemokraattien késitys myds
kunnallishallinnosta muuttui: end3 ei korostettu mahdollisimman suurta
kansanvaltaisuutta. Huomio kiinnitettiin kunnallishallinnon tehokkaaseen
toimintaan palvelusten tuottamiseksi. Hallinnon tehokkuuteen, valtakun-
nan yleisen edun ja kuntien yhdenmukaistamisen vaatimukseen vedoten
oltiin valmiita hyviksym&in valtion mahdollisuus valvoa kunnallista
itsehallintoa.¢

Vastaavasti porvarilliset puolueet muuttivat téltd osin késityksiddn
siten, etti vastedes alettiin korostaa kunnallisen itsehallinnon merkitys-
ti. Katsottiin, eftd kuntien pakollisia tehtdvid tuli lisdtd hyvin varovasti
ja valtionvalvonta tuli rajoittaa mahdollisimman véhiiseksi.®? Muutos
aiempaan oli selva.

Paitsi poliittisten puolueiden ké#sityksilld ja kannanotoilla oli mer-
kitystdi my0s yleisellda yhteiskunnallisella ajattelulla. Aikaa myoten
ajauduttiin yhteiskunnallisessa ajattelussa siihen, ettd valtio ndhtiin kun-
nan vastapuolena. Oikeudellinen tutkimus 1930-luvulla oli verraten
keskeinen tekiji tillaisen ajattelutavan muuttamisessa.%® Soikkanen kir-
joittaakin, ettd varsinkin Kekkosen tutkimuksella oli vaikutusta ajan

65 Ks. Holopainen s. 307.

66 Ks. Soikkanen s. 609.

67 Ks. Borg s. 163 ss., erit. 174 (Maalaisliitto) ja 240 ss., erit. 247, 255, 263 (Kan-~
sallinen kokoomuspuolue). Myds ruotsalainen kansanpuolue ndyttdd alkaneen 1920-
luvulla vihitellen korostaa kunnallisen itsehallinnon tarkeyttd, ks. esim. Soikka-
nen s. 594.

68 Erityisesti on huomattava Kekkonen, Kunnallinen vaalioikeus Suomen
lain mikaon (1936) ja Merikoski, Valtionapujirjestelmid hallintovalvonnan kan-
nalta (1938).
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kunnallispoliittiseen ajatteluun.®® Niyttdd kuitenkin siltd, etti sen
enempid Kekkosen kuin Merikoskenkaan ajatukset eivit saaneet sanot-
tavaa vastakaikua varsinkaan kunnallisvien piirissi. Lihes kaikesta
senaikuisesta kirjallisuudesta huokui edelleen vastakkainasettelun henki.”

3.2. Uudentyyppisen valtionapupolititkan alku 1920-luvulla

Itsendistyessdin Suomi oli vidhin teollistunut, mutta kuitenkin riip-
puvainen ulkomaankaupasta. Tdmin vuoksi maailmankaupan suhdanteet
vaikuttivat maan talouteen voimakkaasti. Itseniistymisen jdlkeinen aika
merkitsi taloudellista nousua Suomen teollisuudessa ja maataloudessa.
Erityisesti vuosina 1925—1928 meilldkin oli suuri nousukausi, joka piit-
tyi vuosina 1929—1933 yleismaailmalliseen lamaan. Talouslaman vai-
keutta kuvastaa muun muassa se, etti teollisuuden tuotanto aleni vuo-
sina 1928—1933 noin 30 prosenttia, ja ty6ttémii oli vaikeimpana aikana,
eli vuoden 1932 ensimmaiisind kuukausina, arviolta noin 92 000 henkei.
Myo6s maatalous oli vaikeuksissa, kun hakkuut vidhenividt ja kaikkien
maataloustuotteiden hinnat laskivat.”! Talouslamasta maa toipui kui-
tenkin varsin nopeasti. Koneellistumisen ja rationalisoinnin vuoksi teol-
lisuuden tuotanto kasvoi ja alkoi monipuolistua.”?

Kansantalouden tila ndkyi my0s valtiontaloudessa, jonka voimakas
laajeneminen ldhti liikkeelle maan itsendistymisen my6td. Aina 1920-
luvun puolivilin tienoille valtion menotalous woli tasapainoista tulojen
ylittdessd menot. Voimakkaan ekspansiokehityksen katkaisi kuitenkin la-
ma, mikd nikyi vuosina 1931—1932 valtion menojen selvdni laskuna.”

Valtiontalouden varat olivat autonomian ajan lopulla olleet sangen
rajoitetut. Kun julkisten palvelujen laajentaminen vaati lisd4 varoja, suo-
ritettiin valtion tulotalouden kannalta merkittdvi uudistus. Vuonna 1920
saddettiin laki tulo- ja omaisuusverosta, jonka seurauksena verotus muut-

tui progressiiviseksi ja entistd ankarammaksi. Kun valittémin verotuk-

69 Ks. Soikkanen s. 646—647. ;
70 Ks. esim. Waronen s. 60.

71 Ks. Virrankoski s. 197.

72 Ks. Jutikkala s. 217—218.

73 Ks. Martikainen s. 86 ss. Ks. myds Km 1931: 10.

i
O
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sen osuus valtion tuloista oli ollut vuonna 1913 vain 9 prosenttia, oli se
vuonna 1938 jo 20 prosenttia.”

Kuntien meno- ja tulotalous noudatti vastaavanlaista kehitystd kuin
valtiontalouskin: 1920-luku aina 1930-luvun alkuun oli tyypillistd jatku-
van laajentumisen aikaa. Samalla kun kuntien tehtdvit lisdsintyivat, loi
yleinen vaurastuminen edellytykset myés tulojen kasvulle ja samalla
mahdollisuudet kuntien menojen lisdimiselle.” Yleinen taloudellinen
kasvu ja elintason nousu tapahtuivat kuitenkin alueellisesti epétasaisesti:
alueiden viliset erot lisdédntyivdt. Taloudellinen kasvu oli nopeaa Eteli-
Suomessa ja Karjalan kannaksella, mutta Pohjanmaa, Sisié-Suomi ja
Pohjois-Suomi jdivat kehityksestd jdlkeen.?6

Kun péidtosvalta julkisten palvelujen kiynnistimisessd oli kunnilla
itsellddn, ottivat ndméi tarkoin huomioon omat taloudelliset voimavaran-
sa. Uusiin hankkeisiin ryhdyttiin vain taloudellisten resurssien rajoissa.
Tilanne muuttui sen jidlkeen kun lainsi#ddnnélld kunnat velvoitettiin
midrittyjen tehtdvien suorittamiseen. Kunnilla ei ollut tillgin enii
mahdollisuutta omien voimavarojensa huomioon ottamiseen. Tehtdvi oli
joka tapauksessa suoritettava. T#std syystd nikyi aikaisempaa selvem-
min taloudellisten voimavarojen epitasainen jakautuminen maassa ja
sen seuraamukset. Samaan aikaan my#és teollistuminen vaikutti voimava-
rojen keskittymiseen ja uudelleen ryhmittymiseen. Niin ik#in muutto-
liilkkeen vuoksi muuttovoittokunnat joutuivat taloudellisiin vaikeuk-
siin uusien tehtdvien paineessa.

Pulavuodet katkaisivat edullisen taloudellisen kehityksen kunnissa,
ja useat kunnat joutuivat suuriin taloudellisiin vaikeuksiin.”” Tdh#n vai-
kutti ennen muuta taloudellinen lama, mutta osasyyni olivat myés kun-
tien laajentuneet velvollisuudet. Osittain vaikeudet olivat seurausta
myds siitd taloudellisten voimavarojen alueellisesta keskittymisestd, miki
tapahtui yhteiskunnassa samaan aikaan.

Kuntien menot jakautuivat suunnilleen samaan tapaan kuin 1900-
luvun kahtena ensimméisend vuosikymmeneni. Kansakoulumenojen
osuus oli pysynyt likipitden samana. Kun niiden menojen osuus esi-

74 Ks. Virrankoski s. 199. Ks. myds Martikainen s. 80 alav. 1 ja siinid mai-
nittua kirjallisuutta.

75 Ks. Wiherheimo, MK 1927 s. 180 ss.

76 Ks. Soikkanen s. 496.

77 Ks. Wedenoja, MK 1932 s. 145 ss. sekd MK 1932 s. 209—212 (padkirjoitus)
ja s. 339—347 (padkirjoitus).
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merkiksi maalaiskunnissa oli vuonna 1912 32.0 %, niin vuosina 1930 ja
1938 osuudet olivat 35.7 ja 32.9 %. Terveyden- ja sairaanhoitomenojen
osuudet olivat jossain midrin nousseet. Sosiaalihuollon menojen osuus
pysytteli likipitden samana. Pula-aikana sosiaalihuollon menot nousivat
tuntuvasti. Niinpd vuodesta 1930 vuoteen 1933 maalaiskuntien sosiaali-
huollon menot kohosivat 183 milj. mk:sta 227 milj. mk:aan. Samanaikai-
sesti esimerkiksi koulumenot laskivat 367 milj. mk:sta 303 milj. mk:aan.”®

Valtionapujen kehitystd tarkasteltaessa on néhtédvissd, ettd valtion ko-
konaismenot ovat kasvaneet nopeammin kun valtionavut. Valtiontalou-
dessa valtionavut ovat edustaneet yleensi melko vakaata osaa. Valtion-
apujen suhteellinen osuus kuntien taloudessa ei mydskiddn esimerkiksi
vuosien 1931—1948 vilisend aikana ole kasvanut.” Alimmillaan valtion-
avut olivat kuntien taloudessa vuonna 1941, jolloin niiden osuus oli 11.0
% kuntien tuloista, ja korkeimmillaan vuonna 1931 (17.3 %%). Valtion-
apujen suhteellinen merkitys oli verraten pieni kaupunkien taloudessa.
Alimmillaan se oli 3.2 % (1946) ja ylimmillddn 7.4 %o tuloista (1935).
Kaupunkien saamat valtionavut alentuivat tultaessa 1940-luvulle. Niiden
saamat valtionavut 1930-luvulla olivat kauttaaltaan korkeammat kuin
1940-luvulla. Kauppaloiden valtionavut olivat puolestaan alimmillaan
8.1 %o (1941) ja korkeimmillaan 14.9 %o tuloista (1933). Myd6s kauppaloi-
den valtionavut olivat pienemmiit 1940-luvulla kuin ennen sotia.3°

Maalaiskuntien saamien valtionapujen osuus oli huomattavasti suu-
rempi kuin kaupunkien ja kauppaloiden. Alimmillaan maalaiskuntien
valtionavut olivat 21.2 %o (1942) ja korkeimmillaan 29.3 %o tuloista (1939).5*
Maalaiskuntien talouteen tuntuivat pulavuodet eniten. Samoin sotavuo-
sien vaikutukset nikyividt maalaiskunnissa.8? Maalaiskuntien saamat
valtionavut olivat vuosina 1931—1933 yhteensd 75 %o kaikista kunnille
tulevista valtionavuista. Kolmivuotiskautena 1946—1948 vastaava suhde-
luku oli kohonnut 79 %o:iin.83

Opetustoimeen, terveydenhuoltoon ja sosiaalihuoltoon mydnnettyjen
valtionapujen osuus vaihteli selvisti vuosien 1931 ja 1948 vilisend aikana.
Opetustoimen valtionapujen médrédt nousivat, mutta niiden suhteellinen

78 . Soikkanen s. 577.

Ks.
79 Ks. Meinander s. 49 s.
80 Ks. Meinander s. 48 ja taulukko 1 s. 50.
81 Ks. Meinander s. 48 ja taulukko 1 s. 50.
Ks
Ks

82 . Eskola, MK 1945 s. 225 ja sama, MK 1946 s. 387.
83

. Meinander s. 50.
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osuus kuntien mainittuun tarkoitukseen kayttdmisti kokonaismenoista
laski kaikkien kuntamuotojen kohdalla. Terveydenhuollon valtionapu-
jen méadrdat nousivat prosentuaalisesti enemmin kuin opetustoimessa.
Samoin niiden suhteellinen osuus kaupunkeja lukuun ottamatta nousi.
Sosiaalisiin tehtdviin myo6nnettyjen valtionapujen kohdalla sen sijaan
kaupunkien osuus lisddntyneistd valtionavuista kasvoi, mutta kauppaloi-
den ja maalaiskuntien osuus vihentyi.’*

Opetustoimessa valtionapujen ja kaupunkien kysymyksessi ole-
vaan tarkoitukseen kidyttimien kokonaismenojen suhde laski kolmi-
vuotiskaudesta 1931—1933 kolmivuotiskauteen 1946—1948 kaik-
kiaan 20 %o:sta 16 %e:iin valtionapujen noustua noin 7-kertaisiksi.
Kauppaloiden opetustoimeen myénnetyt valtionavut nousivat sa-
mana aikana kokonaista 17.5-kertaisiksi, mutta niiden suhteellinen
osuus kokonaismenoista alentui 51.2 %:sta 45.3 %o:in. Maalais-
kunnissa opetustoimen valtionavut nousivat taas 9—10 -kertaisiksi.
Valtionapujen osuus maalaiskuntien kokonaismenoista alentui kui-
tenkin 68.5 %o:sta 63.2 %p:iin.

Mainittujen kolmivuotiskausien vilisend aikana valtionavut
terveydenhoitoon kohosivat kaupungeissa 8-kertaisiksi, mutta nii-
den osuus kiytetyistd kokonaismenoista laski 7.2 %o:sta 5.6 %o:iin.
Terveydenhuollon tukemiseksi kauppaloille mydnnetyt valtionavut
nousivat perdti 45-kertaisiksi. Niiden suhteellinen osuus nousi puo-
lestaan 7.7 %o:sta 12.0 %:iin. Maalaiskunnissa terveydenhuoltoon
myfénnetyt valtionavut nousivat 18-kertaisiksi ja niiden osuus ko-
konaismenoista kohosi 18.3 %:sta 20.9 %bo:iin.

Sosiaalisiin tehtidviin myonnetyt valtionavut kaupungeissa kas-
voivat 3.9 %:sta 6.7 %e:iin wuosista 1931—1933 vuosiin 1946—1948.
Téani aikana valtionavut nousivat 10-kertaisiksi. Kauppaloiden vas-
taavat avustukset kasvoivat vain 4.5-kertaisiksi, ja valtionapujen
osuus kysymyksessi olevaan tarkoitukseen kiytetyistdi menoista
alentui 7.8 %6:sta 4.3 %bo:iin. Maalaiskuntien saamat valtionavut
nousivat puolestaan 4—5 kertaisiksi, mutta valtionapujen osuus
maalaiskuntien sosiaalisista menoista laski 7.3 %o:sta 5.5 %:iin.8%

Kuvattu kehitys osoittaa valtionapupolititkassa tapahtuneita muutok-
sia, joskaan ne eivit ole kovin selvid. Ensinndk#ddn erot vauraan Eteli-
Suomen sekid Pohjois- ja Itd-Suomen vililld eividt olleet niin suuret kuin
aikaisempina vuosina. Niin ikddn useimmissa ldéneissd kaupunkien asu-

84 Ks. Meinander s. 50 ss.
85 Ks. Meinander s. 50—54.
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kaskohtaiset valtionavut laskivat suhieessa maalaiskuntien vastaaviin
lukuihin. Ndam§ seikat kdyvéat ilmi taulukosta 2.

Taulukko 2. Kuntien valtionapu markoissa lddneittdin asukasta kohti
vuosina 1930 ja 1938.86

Laéni Valtionapu Valtionapu kuntamuodoittain
yhteensd Kaupungit Maalaiskunnat
1930 1938 1930 1938 1930 1938
Uudenmaan 139 129 146 129 132 129
Turun ja Porin 102 117 127 125 96 115
Hémeen 102 120 82 140 107 113
Viipurin 109 121 160 161 101 112
Mikkelin 86 106 66 86 87 108
Kuopion 98 127 72 104 100 130
Vaasan 98 108 147 150 93 103
Oulun 120 134 82 86 124 141
Lapin — 152 — 99 — 163

Tapahtuneisiin muutoksiin vaikutti ensinndkin se, etti heti itsenii-
syyden ensi vuosikymmenini alettiin kiinnittdd huomiota kuntien varak-
kuudessa oleviin eroihin; valtionapupolitiikan erdiksi tavoitteeksi tuli
kuntien taloudellisten mahdollisuuksien tasoittaminen. Tdhin pyrittiin
siten, etti lainsd3ddinnéssd®” ja soveltamiskidytdnndssid valtionavut por-
rastettiin kuntien kantokyvyn mukaan. Porrastus oli varsin karkea: val-
tionavut olivat eri suuruisia eri kuntamuodoille. Lisdksi valtioneuvosto
saattoi my6ntdd lisdavustusta koyhimmille ja harvaanasutuille kunnille.
Taloudellisesti merkittdvin oli valtionapujen porrastus kansakoulutoi-
messa.

Vaikka kuntien taloudellisten mahdollisuuksien tasoittaminen oli
noussut verraten keskeiseksi tavoitteeksi valtionapupolitiikassa, oli 1dht6-

86 Taulukko on muodostettu Tapanisen s. 33—34 esittdmistd luvuista, jotka
on laskettu SVT:n kuntien finanssitilastojen ja videstotilastojen pohjalta. Taulu-
kossa kauppalat on luettu kuuluviksi maalaiskuntiin. Lapin 1ld&ni perustettiin
vuoden 1938 alusta, minkid vuoksi vuoden 1930 tiedot puuttuvat sen osalta.

87 Ks. lainsdidinnostsd esim. Waronen s. 20—26 (opetustoimi), 27—35 (tervey-
denhuolto), 35—42 (sosiaalihuolto) sekid Setkdnen s. 547—549 (opetustoimi), 549—
551 (terveydenhuolto) ja 542—547 (sosiaalihuolto).
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kohtana — lukuun ottamatta kansakoulutointa — kannustusperiaate: kun-
nat pyrittiin saamaan uhraamaan omia varojaan kysymyksessi olevaa
toimintaa varten. Mainitut kaksi tavoitetta eivit olleet ainoita, joihin
valtionapujen avulla pyrittiin. Useilla erityislaeilla oli muita kysymyk-
sessd olevaa toimintaa tukevia, konkreettisia tavoitteita.

Erityisesti 1920- ja 1930-luvuilla oli lainsdddéntoteitse kunnat velvoi-
tettu tiettyjen tehtdvien suorittamiseen, miki sai aikaan my0s sen, ettd
kuntien valtionavut alkoivat jonkin verran tasoittua. Kéyhienkin kun-
tien oli laajennettava toimintaansa uusiin tehtdviin, joista ne saivat val-
tionapua ja ndin kunnan oman varakkuuden ja toiminnan vaikutus pal-
velutuotannon muotoutumiseen heikkeni.

Taulukkoa 2 tarkasteltaessa voidaan havaita erityisesti 1930-luvun ja-
kautumisessa Mikkelin lddnin saamien valtionapujen vidhdisyys. Kysei-
sen ladnin kunnat olivat yleensd taloudelliselta asemaltaan verraten
heikkoja ja téstd syystd ne eivit pystyneet aikaansaamaan uudistuksia
jddden ndin ollen ilman valtionapuja. Erds syy oli myds se, ettd lain-
sdddénnoéssd ei Mikkelin lddnin kuntia yleensi luettu erityisavustettavien
kuntien piiriin (rajaseutu ja Pohjois-Suomen kunnat).5®

Talouslaman aikana valtiontaloutta pyrittiin tasapainottamaan vihen-
timaéalld kunnille tulevia valtionapuja. Tasapainottaminen tapahtui anta-
malla monia s#ddoksid, joiden perusteella kavennettiin kuntien ja mui-
den valtionavun saajien mahdollisuuksia valtionapuun. Valtion tulo- ja
menoarviossa vidhennettiin markkamdiéariisesti tdnd aikana huomatta-
vasti valtionapua. Toisaalta pulavuodet vaikuttivat valtionapupolitiikkaan
myos sikdli, ettd vuonna 1933 otettiin valtion tulo- ja menoarvioon en-
simméisen kerran valtiovarainministerion kéytettdviksi méédrdraha ta-
loudellisiin vaikeuksiin joutuneiden kuntien avustamiseksi. Samana
vuonna annettiin myo6s laki kunnan hallinnon lisétystd valvonnasta. Kum-
matkin toimenpiteet katsottiin tuolloin valttdmidttdmiksi, jotta kunnat
olisivat voineet ylipddtddn toimia. Vuonna 1935 méidrdrahaa korotettiin,
mutta kuntien taloudellisen aseman parannuttua sitd taas pienennettiin.
Vuonna 1939 maérdrahaa ei en#dd otettu budjettiin. Kysymyksessd ole-
van maéairdrahan ottaminen tulo- ja menoarvioon oli osoituksena siiti,
ettd valtio pyrki vahvistamaan kéyhien ja taloudellisissa vaikeuksissa
olevien kuntien asemaa. Niilld avustuksilla oli ldhinni verorasitusta ta-
saava vaikutus.

88 Ks. Soikkanen s. 592 ja Meinander s. 49.
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3.3. Opetustoimen, terveydenhuollon ja sosiaalihuollon kehityspiirteitd
itsendistymisen jdlkeisind vuosikymmenind

1. Opetustoimea hallitsi maan itsendistymisen jédlkeisind vuosina oppi-
velvollisuuden toteuttaminen. Oppivelvollisuuslain (101/21) mukaan oli
timan vuoksi joka kuntaan perustettava riittdvd madrd kansakouluja.
Vain harvaanasutuissa tai maantieteellisiltd olosuhteiltaan vaikeissa kun-
nissa koulujen perustaminen jdi kunnan harkinnan varaan. Lain velvoit-
teet oli toteutettava maalaiskunnissa 16 vuoden ja kaupungeissa jo viiden
vuoden kuluessa.

Varsin nopeasti oppivelvollisuuslain voimaantulemisen jdlkeen
selvisi, ettd kaikissa kunnissa oli kansakoulutoimen lakisdateisid
velvoitteita mahdoton toteuttaa.’? Tdmin vuoksi taloudellisesti hei-
koimpien kuntien aseman parantamiseksi annettiin uusi laki kan-
sakoulun kustannuksista (180/26).°° Tilanne ndytti timin jilkeen jo
vakiintuneen: uusia kouluja perustettiin eritfdin runsaasti 1920-
luvun loppuvuosina. Myo6nteinen kehitys pysdhtyi pulavuosina.
Kansakoulumenot olivat osaltaan aiheuttamassa sitd, ettd erityises-
ti harvaanasuttujen kuntien taloudellinen tila kdvi kestdmétto-
miksi.

Pulakauden vuoksi annettiin useita sdddéksid, jotka rajoittivat
kuntien mahdollisuuksia saada valtionapua. Vuonna 1931 sd#dettiin
laki jatko-opetuksen keskeyttdmisestd maalaiskansakouluissa, jon-
ka mukaan valtionapua ei annettu vuosien 1932—1933 aikana jir-
jestetyn jatko-opetuksen kustannuksiin ja maalaiskunnat vapautet-
tiin sanottuna aikana jdrjestimistd tdtd opetusta. Kansakoulujen
rakennuskustannusten vihentdmiseksi luotiin ns. normaalihinta-
jarjestelmd, jonka johdosta valtionavut vidhenivdt huomattavasti.
Vuonna 1932 siddettiin laki maalaiskunnille vuosina 1932—1934
myo6nnettivistd kansakoulurakennusten waltionavuista ja kuoletus-
lainoista. Lain mukaan maalaiskunnille mydnnettiin valtionapua
rakennuskustannuksiin vain, mikéli rakennustoimi harkittiin valt-
tdmittdmiksi ja oppivelvollisuuden toteuttamiseen tarpeelliseksi.
Kunnat vapautettiin rakentamasta koulutiloja.®!

Koulujen rakentaminen vdheni voimakkaasti 1930-luvun pula-
vuosina, pienimmilldin se oli lukuvuonna 1933—1934. Kouluraken-

89 Ks. esim. Wedenoja, MK 1924 s. 113 ss. ja tasoittamistoimenpiteistd erit.
s. 123—129 sekd Wiherheimo, MK 1924 s. 12 ss.

90 Ks. Km 1925: 4 ja MK 1925 s. 117—125, erit. s. 123—125. Ks. myés MKL:n
hallituksen kirjelmd, MK 1926 s. 34—37.

91 Niiden lakien merkityksesti opetustoimen kannalta ks. Salmiala s. 77 ss.
Ks. myos Wedenoja, MK 1931, s. 60 ss.

]
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taminen vilkastui sittemmin 1930-luvun lopulla. Téhin oli myo6téa-
vaikuttamassa kuntien talouden parantuminen. Vuosikymmenen
lopulla alkoi esiintyd jo uusia pddm#idrii kansakoulutoimen alalla;
oppivelvollisuuslain tavoitteet alkoivat olla saavutetut.

Muu opetustoimi kehittyi varsin verkkaisesti. Oppikouluun siir-
tyneiden osuus itsendisyyden jilkeisind vuosikymmenind vaihteli
10—15 %p:n vililld 11-vuotisten ikiluokasta.®> Ammatillinen koulu-
tus kehittyi niin ikd&n hitaasti; yhteiskunnan kehitysvaihe ja elin-
keinorakenne eividt vaatineet kovinkaan laajaa ammatillista koulu-
tusta.”® Vapaaseen sivistysty6hén kuuluvista toiminnoista kirjasto-
toimi kehittyi ripeimmin, vaikka kunnilla oli vapaa harkintavalta
kirjastojen perustamiseen.®® Itsendisyyden ensimmiisind vuosikym-
menind alkoivat tydvidenopistot yleistyd kaupungeissa sekid sisdop-
pilaitoksina toimivat kansanopistot maaseudulla.

II. Terveydenhuollossa kehitys johti itsendisyyden ensi vuosikymmeni-
néd siihen, ettd kunnat velvoitettiin lainsdddénnolld huolehtimaan yhé
useammista terveyden- ja sairaanhoitoon liittyvistd tehtdvistd. Pddasial-
lisimpana syynéd téhan oli se, ettei kuntien vapaan péaatdsvallan vuoksi
ollut syntynyt riittdvisti terveydenhuoltopalveluja varsinkaan kéyhim-
misséd kunnissa. Esimerkiksi vuonna 1937 oli vain puolet kaikista maalais-
ja kauppalakunnista palkannut kunnanldikirin. Kokonaan vailla laikéi-
ripalveluja oli noin 21 % n#istd kunnista.®> Myé6s sairaalapaikoista oli
puutetta. Esimerkiksi mainittuna vuonna yli 2/3:11a kuntia ei ollut omaa
sairaalaa tai paikkoja muissa sairaaloissa.%

Vuonna 1939 annetulla lailla yleisestid lddkidrinhoidosta (197/39)
maalaiskunnat ja kauppalat velvoitettiin palkkaamaan kunnanlii-
kari. T4ta tarkoitusta varten ne saivat lakisditeistd valtionapua. Sa-
moin kunnat velvoitettiin ottamaan palvelukseensa kitilsitd ja ter-
veyssisaria sekd perustamaan iditiys- ja lastenneuvolan.?’

Sairaalalaitoksen ylldpito oli perinteisesti kuulunut valtion teh-
tiviin ja huomattava osa yleissairaaloista olikin valtion omistamia.®®

92 Ks. Km 1970: A 11 s. 35.

93 Ammattikouluista ks. Niini, Ammattikoulutus s. 89. Teknillisistd ja kau-
pallisista oppilaitoksista ks. Niini s. 80 taulukko 7, vrt. Isosaari s. 130 oleva tau-
lukko 8.

94 Ks. vuoden 1928 kirjastolain syntyvaiheista Km 1950: 1 s. 8 ss. Kirjastojen
madrillisestd kehityksestd ks. Soikkanen s. 559 ja Kannila, MK 1964 s. 333—335.

95 Ks. Km 1939: 9 s. 46. Ks. myds Lavonius, MK 1938 s. 437.

9% Ks. Km 1939: 9 s. 26.

97 Ks. Savonen, MK 1944 s. 186 ss.

98 Ks. Tdhki s. 598.
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Varsinkaan yleissairaaloita kunnat eivdt olleet kovinkaan haluk-
kaita perustamaan.®® Osasyynid tdhdn oli varmastikin se, etti val-
tionapu yleissairaaloihin oli erittdin vidhdinen; esimerkiksi vuonna
1930 15 %o vuotuisista kokonaiskustannuksista ja perustamiskustan-
nuksista vain 4 /.19

Vihitellen kunnalliset viranomaiset alkoivat osoittaa kiinnos-
tusta sairaalalaitosta kohtaan kokonaisuudessaan. Aluksi timi il-
meni siten, ettd kunnat yhd useammassa tapauksessa osallistuivat
valtion omistamien ldinin- ja yleisten sairaaloiden laajentamiseen
sekd varasivat niistd sairaansijoja omaan kdyttoonsi.1®! Kehityksen
suuntaa osoittaa vuoden 1943 keskussairaalalaki (413/43), jonka no-
jalla kunnat velvoitettiin osallistumaan valtion omistamien keskus-
sairaaloiden rakentamiseen, yllipitoon ja kidyttéon.1°? Lailla saatet-
tiin valtion ja kuntien vélinen suhde lakisdidteiselle pohjalle. Vuo-
den 1943 laki koski tosin vain valtion sairaaloita, joissa kunnat
olivat osallisina. Sen ulkopuolelle jidivat siis kuntien omat ja kun-
tainliittojen sairaalat.!®3

Kunnat olivat rakentaneet vaivaiskoteihin ja kunnalliskoteihin
tiloja mielisairaille lakisd&teisind velvollisuuksina. Varsinaisten
kunnallisten mielisairaalapaikkojen rakentaminen tapahtui sen si-
jaan ilman lainsddddnno6llistd velvoitusta kuntien yhteistoiminnan
avulla, Lihes koko maan kattava piirimielisairaalaverkosto luotiin |
1920-luvulla, siis ennen kuin vuonna 1929 sdidettiin laki tdhén tar-
koitukseen myénnettdvisti valtionavusta.!%

Tuberkuloottisten hoitoa varten oli joitakin laitoksia perustettu
1920-luvulla. Erityisesti kuitenkin vasta vuoden 1929 valtionapuja
koskeva laki antoi sysiyksen toiminnan laajentamiseen. Severi Sa-
vonen kirjoittaakin, ettd mainittu laki oli kuin “taikakeino, jonka
avulla lyhyessd ajassa rakennettiin 11 suurta parantolaa, joissa oli
yhteensd noin 3 300 sairaansijaa”.'®®> Tuberkuloosiparantoloiden ra-
kentaminen pysahtyi sittemmin 1930-luvulla pitkdksi aikaa l&dhinni
pulavuosien vaikutuksesta.

ITI. Sosiaalihuollossa 1922 KHL merkitsi huomattavaa lainsd&dannél-
listd edistystd. Se ei kuitenkaan muuttanut sosiaalihuoltotilannetta kovin

99 Ks. Siirala, MK 1927 s. 48 ss. ja sama, MK 1930 s. 111 s.

100 Ks, Palmén s. 354.

101 Ks, tiaméan aiheuttamaa keskustelua Hautamdki, MK 1938 s. 225—226 ja
346—347 sekd Lavonius, MK 1938 s. 309—310.

102 Ks, Pesonen s. 112—113.

103 Ks, Tdhkd, MK 1946 s. 273 ss. Ks. myos Tehi, MK 1946 s. 360 s.

104 Ks. L mielisairaaloille ja tuberkuloosia sairastavain hoitolaitoksille ja
tuberkuloosin vastustamistyon edistimiseksi annettavasta valtionavusta (269/29).

105 Ks, Savonen, MK 1948 s. 442.
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merkittivisti, silld koko sosiaaliturva perustui edelleen tihiin yhteen la-
kiin.!% Toisaalta sosiaaliturva laajeni samoihin aikoihin uudella tyopo-
liittisella ja perheoikeudellisella lainsiidannélla.

Laitoshoitoon tuli 1922 KHL:ssa siiddetyistd hoitomuodoista tur-
vautua vasta viimeiseni.!®” Laissa kunnat velvoitettiin kuitenkin
perustamaan tarpeen mukaan ty6laitoksia,'®® kunnalliskotejal®® ja
lastenkoteja.’’® Vuonna 1936 annettiin pitkdaikaisen valmistelun
jdlkeen erillinen lastensuojelulaki (52/36), joka edelleen velvoitti
kunnat tarpeen mukaan perustamaan lastenkodin. Samaan aikaan
séédettiin irtolaislaki (57/36) ja alkoholistilaki (60/36), jotka lisdsivit
jossain méadrin kuntien tehtdvii. Mainitut kolme lakia kehittivit
aikaisemmin kéyhdinhoidon piiriin kuulunutta toimintaa ja loivat
erditi uusia sosiaaliturvan muotoja. Lait saivat kuitenkin vain ra-
joitetussa méérin aikaan varsinaisia sosiaalipalveluja; pikemmin-
kin laeille oli ominaista pyrkimys estdd yhteiskunnalle ja sen kehi-
tykselle haitallisia ilmisiti.

1930-luvun loppupuolella virinneen viestdpoliittisen keskuste-
lun my6td sadddettiin useita perhekustannusten tasausta koskevia
lakeja. Tdmén lainsdddinnén pyrkimyksend ei ollut korvata koy-
hdinhoitona annettua tukea, mutta kiytinnossd lait selviastikin vi-
hensivit tuen tarvetta.l1!

Sota-aika toi monet ongelmansa sosiaalihuoltoon, jonka tehti-
vit muuttuivat ja laajenivat.!'> Myés tdnd aikana pyrittiin jatka-
maan yleisen huoltolainsdddinnén valmistelua.!’® Heti sotien jil-
keen ryhdyttiin kuitenkin uudelta pohjalta suunnittelemaan uudis-
tuksia, mikd ilmensi pyrkimystd entisti tidydellisemmain sosiaali-
turvan luomiseen.!4

3.4. Yhteenveto

Itsendisyyden jidlkeen 1920-luvulla alkaneessa valtionapupolitiikassa
tapahtui huomattava muutos tavoitteenasettelussa. Tilléin selvistikin

106 Ks. Km 1971: A 25 s. 11.

107 Ks, Km 1918: 7 s. 63.

108 Ks. Piirainen, Vaivaishoidosta s. 121 ss. ja Soikkanen s. 521. Ks. myos
Sarlin, MK 1924 s. 32—36 ja 85—89 sek# Linsit, MK 1928 s. 141—149.

109 Ks. Piirainen, Vaivaishoidosta s. 125, 173 ja Soikkanen s. 521.

110 Xs. Piirainen, Vaivaishoidosta s. 174.

11 Ks. Km 1971: A 25 s. 11.

112 Ks. Piirainen, Vaivaishoidosta s. 209 ss.

113 Ks. Km 1946: 4.

114 Ks. Piirainen, Vaivaishoidosta s. 228.
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pyrittiin tasoittamaan kuntien vilisid taloudellisia mahdollisuuksia. Kéy-
tettdvissid olevat keinot olivat kuitenkin puutteelliset. Valtionapujen por-
rastus oli liian karkeaa. Ylim#drdisetkddn valtionavut eivit voineet riitti-
visti tasoittaa kuntien vilisid taloudellisia eroja.

Yleiskuva onkin pid#piirteittdin samanlainen kuin ennen itsendisyytti. ;
Taloudellisesti varakkaat ja aktiiviset kunnat saattoivat kidynnistdd eri-
laisia toimintoja ja saada toimintaa varten valtionapua. Sen sijaan koy-
hit kunnat, joilla ei ollut taloudellisia voimavaroja yritysten toteuttami-
seen, jdivdt vaille uudistuksia. Lakisdéteisten tehtdvien lisddntyminen
saattoi koyhidt kunnat taloudellisesti vaikeaan asemaan. Tdmd tuli nidky-
viin erityisesti oppivelvollisuuden toteuttamisen yhteydessd, vaikka val-
tionapujen porrastus kansakoulutoimessa oli verraten edullinen talou-
dellisesti heikommille kunnille. Ehki on oikeutettua sanoa, ettd — vaikka
valtionapupolititkka alkoi ottaa huomioon tasoittamisnikékohdan — se
osaltaan kuitenkin lisdsi eroja kéyhien ja varakkaiden kuntien palvelu- i
jen vililld. 1
Kéyhien kuntien taloudellisen aseman parantaminen nousi 1930-luvun
loppupuolella keskeisesti esiin. Asiasta laadittiin useita komiteamietinto-
j4, jotka eivit kuitenkaan johtaneet lainsd#dénnéllisiin toimenpiteisiin.!s
Ne muodostivat kuitenkin sotien jdlkeen pohjan, jolta ldhdettiin kehit-
timidn toimenpiteiti koyhien kuntien taloudellisen perustan vahvista-
miseksi.

4. Kuntien taloudellisen kantokyvyn huomioon ottamaan pyrkivi
valtionapupolitiikka

4.1. Kunnallissektorissa ja valtionapupolitiikassa tapahtuneiden
muutosten pddpiirteitd

Sotien jilkeiselle ajalle on ollut tyypillistd, samoin kuin Ruot-
sissa, toimintojen ja palvelujen jatkuva kunnallistaminen. Kunnallisen
sektorin menot ovat suhteellisesti ottaen kasvaneet nopeammin kuin val-
tion menot. Erityisesti kuntainliittojen merkitys on lisddntynyt. Tdméi on
ilmennyt paitsi uusien kuntainliittojen perustamisena myds niiden me-
nojen ja henkildstén kasvuna, joka on ollut nopeampaa kuin peruskun-

115 Ks. Km 1938: 2 ja Km 1939: 6.
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nissa. Kuntayksikéiden lukumiirs on sen sijaan vihentynyt. Kun kuntia
oli esimerkiksi vuonna 1960 kaikkiaan 548, oli niitd vuonna 1975 yhteen-
sd 478.

Epétasaisen alueellisen kehityksen vuoksi syrjiseutujen kunnat ovat
joutuneet entisti suurempiin vaikeuksiin. Valtionapuja pidettiin 1950-
luvun alkupuolella entisti tirkedmpini tekijini kuntien vilisten talou-
dellisten erojen tasoittamisessa. Valtionapunormisto oli kuitenkin kehit-
tynyt erittdin hajanaiseksi ja monessa suhteessa puutteelliseksi. Vaati-
mukset kohdistuivat tuolloin toisaalta valtionapunormiston perusteiden
uudistamiseen seké toisaalta valtionapuja koskevan menettelyn saattami-
seksi yhtendisemmiksi ja yksinkertaisemmaksi.

Pitkdaikaisen valmistelutyén jdlkeen sdidettiin vuonna 1967 laki kun-
tien kantokykyluokituksesta (665/67), jota sovellettiin ensimmadisen ker-
ran vuonna 1969 toimitettuun luokitukseen. Laki loi perustan valtion-
apupolitiikan uudistamiselle, jonka edellytettiin pohjautuvan kuntien
yleisen kantokykyluokituksen mukaan porrastetun osuuden suorittami-
seen kunnille ja kuntainliitoille. Valtionapuja koskeva menettely puo-
lestaan uudistettiin vuonna 1973 siidetylld lailla kuntien ja kuntain-
liittojen valtionosuuksista ja -avustuksista (35/73), joka tuli voimaan
osittain vuonna 1975 ja kokonaisuudessaan vuoden 1976 alusta.

Kuntien kantokykyluokituslaki ja kuntien valtionosuuslaki ovat ne
yleissdddokset, joiden pohjalta eri hallinnonalojen erityissiddsksid on
uudistettu 1970-luvulla. Perusteellisen valtionapunormiston muutoksen
ovat kokeneet useat sosiaali- ja terveysministerion hallinnonalan valtion-
avut, jotka on uudistettu toisaalta kantokykyluokitukseen pohjautuviksi
sekd toisaalta kuntien valtionosuuslakiin sopeutuviksi. Lisiksi sosiaali-
ja terveysministerién hallinnonalan valtionapuihin on tullut vaikutta-
maan verraten merkittdvéssd méirin 1970-luvulla voimaan saatetut suun-
nittelujarjestelmit. Myds opetusministerion hallinnonalalla valtionapu-
normistoa on uudistettu ottamalla huomioon erityisesti kyseisen hallin-
nonalan erityistarpeet.

Lisdksi on kehitetty ns. tiydentdviid valtionapusdidoksid. Esimerkiksi.
kuntien yleisistd rahoitusavustuksista on tullut varsin merkittiva tekija.
taloudellisesti heikkojen kuntien aseman helpottamiseksi. Timé samoin.
kuin kuntien kantokykyluokituksen toteuttaminen ovat osoituksena siit,
ettd ollaan entistd selvemmin siirtyméssd kohti taloudellisen kantokyvyn.
huomioon ottamaan pyrkivdi valtionapupolitiikkaa.
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4.2. Valtionavut 1970-luvun taitteeseen .

I. Sotien jilkeen valtionapulainsddddnté kehittyi vanhalta pohjalta.
Tyypillistd sille oli, ettd kutakin toimintaa varten annettiin omat valtion-
apusdidnnokset. Sen vuoksi ensinnikin valtionapumenettely muodostui
erittdin epdyhtendiseksi. Erityisesti valtionapujen hakemista, myo6nti-
mistd, maksattamista ja muutoksenhakua koskevat sdinndkset poikkesi-
vat eri hallinnonaloilla toisistaan huomattavasti. Niin ikd&n valtionapu-
jen perusteet muodostuivat epiyhtendisiksi eri hallinnonaloilla, vieldpi
saman hallinnonalan siséllédkin. Valtionavut olivat usein lisdksi eri suu-
ruiset perustamis- ja kdyttékustannusten osalta.!’6 Myés valtionapukoh-
teet vaihtelivat. Terveydenhuollon piirissd ldhes kaikki menot oikeuttivat
valtionapuun, kun taas esimerkiksi opetushallinnossa valtionapua suori-
tettiin vain mé&rdtiyihin menoihin. Valtionapujen suuruus méiraytyi
usealla tavalla. Kdyt6sséd oli muun muassa prosentuaalinen, méidriosainen
ja suoritepohjainen valtionapu.

Kuntien erilainen taloudellinen asema pyrittiin ottamaan huomioon
porrastamalla valtionavut jossain mdidrin. Porrastus oli kuitenkin
yleensi verraten karkea. Enimmé#kseen valtionapu suoritettiin eri
suuruisena kuntamuodosta riippuen siten, et{d kaupungit saivat vé&-
hemmain valtionapua kuin kauppalat ja maalaiskunnat. My6s ylim&&rai-
silld valtionavuilla pyrittiin tasoittamaan kuntien taloudellisissa mah-
dollisuuksissa olevia eroja. Yliméidridisten valtionapujen merkitys vaih-
teli hallinonaloittain. Esimerkiksi kansakoulutoimessa ne olivat tidrked
keino kansakoulurasitusten tasoittamiseksi, kun taas esimerkiksi sairaa-
lalaitoksen osalta ne olivat m#irdltdin vihidisid ja merkitsivdt vain val-
tionapubyrokratian lisdintymistd sekd valtion etti kuntien hallinnossa.

Vuodesta 1950 alkaen on valtion tulo- ja menoarviossa ollut mé#iri-
raha "avustukseksi vaikeuksiin joutuneille kunnille”,'*? jonka myonti-
mistd koskevista perusteista ei kuitenkaan ole annettu sdddéksid. Vuonna
1950 mé#draraha oli 20 milj. vmk, jonka suuruisena se pysyi koko 1950-
luvun nousten sitten 1960-luvulle siirryttiessd 4—5 milj. nykymarkkaan.
Vuosina 1966—1969 maidridraha oli 5—7 milj. mk, mutta vuonna 1970
méidriaraha nousi 18 milj. mk:aan liséimenoarvioon otetun 11 milj. mkmn

116 Ks. esim. sairaalalaitoksen valtionavuista Km 1969: B 17 s. 11 ja koulu-
tuksen osalta esim. Km 1973: 52 s. 43 ss.
117 Ks. VaVM n:o 71/1949 vp. ja rah. al. n:o 48 ja 49 1949 vp.
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lisiméaardrahan vuoksi.’® Vuonna 1968 tehtiin ehdotus yleisten rahoitus-
avustusten saattamiseksi lakisditeisiksi. Ehdotusta ei kuitenkaan toteu-
tettu kaupunkikuntien ja maalaiskuntien eturistiriitojen vuoksi.11®

II. Hallintomenettelyssd siirryttiinA1950-luvulla kohti yhi lisddntyvad
valtionapubyrokratiaa. Kun valtionapusidinnéksid oli eri hallinnonaloilla
erittdin monia, muodostui hallintomenettely ainakin kunnan nikékulmasta
hajanaiseksi. Valtion viranomaisten kannalta valtionapuasiat olivat taas
rutiiniasioita, mutta niiden kisittely oli perusteellista. Hakemuksia tut-
kittiin pikkutarkasti, pyydettiin kunnilta liséselvityksiid ja asetettiin yk-
sityiskohtaisia ehtoja. Paitoksenteko oli hidasta ja kankeaa, asioiden
ratkaiseminen kesti usein vuosia.

Varsinaisena kuntien ohjauskeinona valtionavut toimivat vain vi-
héisessd maéérin. Toisaalta esimerkiksi opetusministerion hallinnonalal-
la ns. rakennuslupa- ja normaalihintajirjestelmilld kyettiin ohjaa-
maan valtionhallinnon kannalta sangen tehokkaasti kansakoulujen ra-
kentamista. Kuntien taholta ni#iti keinoja kohtaan esitettiin voima-
kasta arvostelua.

Terveydenhuollon sektorilla muodostui sairaalalaitoksen virkoja kos-
kevasta ns. ennakkohyvidksymismenettelystid keino, jonka avulla valtion
viranomaisilla olisi ollut mahdollisuus ohjata kuntien toimintaa. Kehitys
1960-luvulla vei n#et siihen, ettd kunnat alkoivat ennakolta alistaa
sisiasiainministerién hyviaksyttdviksi kaikki yleissairaaloiden uusien
virkojen perustamiset. T&lld tavoin kunnat halusivat varmistaa wval-
tionavun kysymyksessi olevaa virkaa varten. Sittemmin 1960-
luvun puolivilisséd kiytédnto johti siihen, ettd myés mielisairaaloiden ja
tuberkuloosiparantoloiden uusien virkojen perustamiset alistettiin mi-
nisterién vahvistettavaksi. Ennakkoalistaminen tuli 1970-luvun vaih-
teessa vapaaehtoisesti kidyttoon myds hankintakustannusten osalta. Sai-
raalalaitoksen ennakkohyviksymismenettelystd ei muodostunut kuiten-
kaan kovin merkittividid ohjauskeinoa siiti syystd, ettd sen avulla ei ol-
lut mahdollista suunnittelu- ja tietojirjestelmdn puuttuessa ohjata yh-
teiskunnan resursseja tarkoituksenmukaisena pidettivdin suuntaan.
Téssd menettelyssd valtion viranomainen otti kantaa vain tiettyyn yksit-

118 Ks, valtion tilinpiditékset vuosina 1950—1970.

119 Ks. Km 1968: B 59. — Suomen Kaupunkiliitto vastusti ehdotusta, jota
puolestaan ovat useassa yhteydessi Suomen Kunnallisliitto ja Finlands svenska
kommunforbund kannattaneet. Puolueista Keskustapuolue ja SKDL ovat monessa
yhteydessid esittdneet yleisten rahoitusavustusten kehittimisti.
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tdiseen tapaukseen voimatta liittdd sitd mihink#dn laajempaan tervey-
denhuoltoa koskevaan suunnitelmaan.

Keskusvirastojen soveltamiskédytdnté oli kautta linjan tiukkaa. Ei
ole ehki liioiteltua sanoa, ettd valtion viranomaiset pitivdt varsin hyvin
huolta valtion edusta ratkaistessaan valtionapuasioita. Lain soveltamista
leimasi my6s tietoinen pyrkimys vilttdi virkavirheen tekemisti — pelko
siitd, ettd valtiontalouden tarkastusvirasto saattaisi puuttua asiaan, mi-
kdli lainkohtaa tulkittaisiin joustavasti, tiukensi soveltamiskdytint6a.
Kuntien kisitykset poikkesivatkin monesti valtion viranomaisten anta-
mista pé#toksistd. Tadmé johti korkeimmalle hallinto-oikudelle tehtyyn
valitukseen. )

Kuntien valitukset koskivat monenlaisia asioita. Enimmikseen ky-
symys oli kuitenkin siitd, oliko tietty meno toiminnan kannalta tarpeel-
linen eli oikeuttiko se valtionapuun. Toinen ongelmalliseksi koettu ky-
symys oli kdyttokustannusten ja perustamiskustannusten vilinen ero.
Erityisen paljon valitettiin korkeimmalle hallinto-oikeudelle kansakou-
lun kéyttokustannuksia koskevista asioista. Valitusten suuren lukuméi-
rén vuoksi lisdttiin kansakoululakiin uusi 86a §.'2° Kyseiselld sdanndkselli
kiyttoon otetun oikaisuvaatimusmenettelyn ensisijaisena tarkoituksena
oli vdhentdd korkeimpaan hallinto-oikeuteen tulevien valitusten mia-
rdd ja taata niiden parempi valmistelu.

III. Valtionapuasioissa tapahtuvaa valvontaa kohtaan esitettiin julkisuu-
dessa arvostelua varsinkin sen tiukkuuden vuoksi. Arvostelu kohdistui
ennen muuta valtionapua myo0ntdneen viranomaisen suorittamaan toi-
mintaan, kun se yksityiskohtaisesti jidlkikdteen valvoi valtionavun kiyt-
164 ja valtionapupédidtoksessi asetettujen ehtojen noudattamista. Osal-
taan valvonnan tiukkuus oli yhteydessd yleensd valtionhallinnossa nou-
datettuun hallintotapaan. Valvontaan vaikutti ilmeisesti myds valtion-
talouden tarkastusviraston toiminta.

Valvontaviranomaisia valtionapuasioissa olivat myds oikeuskansleri
ja eduskunnan oikeusasiamies. Nididen kisiteltdvidksi tuli sotien jilkei-
senid aikana kuitenkin vain joitakin harvoja valtionapuasioita. Niissékin
oli kysymys pikemminkin kuntien oikeusturvasta kuin valvonnasta.!?!

120 Ks, KKouluL 86a § (275/67), osittain muut. (549/69).

121 vVuonna 1970 oikeuskansleri oli ottanut tutkittavakseen Siikajédrven kun-
nan hakemuksen saada valtionapua opettajan palkkaukseen (KKouluA 179 § 2
mom.). Opetusministerié oli kirjeellddn 11.11.1970 pyytényt oikeuskanslerilta
asiasta lausuntoa sen jdlkeen, kun ministeri Nestori Kaasalainen oli valtioneu-
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Valtiontalouden tarkastusvirasto on perustamisestaan!?? alkaen vai-
kuttanut verraten merkittévisti valtionapuja koskevaan soveltamiskdy-
téintéon. Tarkastusvirasto, jonka toiminta kohdistui sekd wvaltionavun
myontdjiin ettd saajaan, suoritti valtionapuja késittivid tarkastuksia
sekd tilinpdatostarkastuksissa ettd erikoistarkastuksissa.

Vuonna 1948 aloitettiin tilinp#idtostarkastukset, joita koskevissa
kertomuksissa valtionapuja kisiteltiin varsin useasti. Alkuvuosina
valtionapuja koskevat huomautukset olivat melko lyhyitd, mutta
1950-luvun loppua kohti edettdessd valtionavut saivat enemmin
huomiota. Tarkastuskertomuksista saa kuvan, ettd tarkastusviras-
to noudatti erittdin tiukkaa lainsoveltamislinjaa, joka kohdistui
erityisesti rajanvetoon avustettavien ja ei-avustettavien menojen
valilla 123

Vaikka laki antoi tarkastusvirastolle mahdollisuuden tutkia
valtionavun saajien varojen kidyttod ja tilinpitoa, tdtd ei alkuvuo-
sina kéytetty lainkaan. Kuntien valtionapuihin kohdistuvat eri-
koistarkastukset aloitettiin vuonna 1954, jolloin tehtiin kaikkiaan
11 tallaista tarkastusta. Tarkastusten suuri lukumiiri selittyy sillé,
ettd tarkastusviraston tuli laatia samana vuonna asetetulle valtion-

voston raha-asiainvaliokunnassa pyytdnyt tidtd. Oikeuskansleri katsoi, ettei val-
tionavun myontidminen ollut lainmukaista. — Vuonna 1966 oli Helsingin yliopis-
tollisen keskussairaalan kuntainliitto tehnyt kantelun eduskunnan oikeusasia-
miehelle yliopistollisille keskussairaaloille myonnettaviastid valtionavusta. Ks. Eske-
linen s. 325.

122 vyaltiontalouden tarkastusvirastoa edeltdneelld waltion revisiolaitoksella
ei ollut lakiin perustuvaa oikeutta tutkia valtionavun saajien tileja (ks. Meri-
koski s. 168 s.). Tdstd syystd se ei ottanut kisiteltivikseen valtionapuasioita,
vaikka syytd tihdn katsottiin olevan (ks. esim. wvaltiontilintarkastajien ker-
tomus, 1936 vp. asiak. IV s. 59 ja VaVM 33/1937 vp. asiak. IV). Myoskéddn val-
tionapua mydntivin viranomaisen toimintaa ei tarkastettu, vaikka siihen olisi
ollut mahdollisuudet (Hannu Lindgrenin 20.11.1975 saama haastattelutieto val-
tiontalouden tarkastusviraston osastopiillikko J. O. Kahlakselta.)

123 Ks, tarkastusviraston kertomukset 17/404 KDVT 48 (kouluhallitus), 207/
454 KDVT 49 (sosiaaliministerit; tissd tarkastuskertomuksessa oli valtiontalouden
tarkastusvirasto kisitellyt laintulkintaongelmaa, kuuluuko pianon hankinta las-
tentarhalle valttimattdmiin huonekalu- ja korjauskustannuksiin. Vastoin sosiaali-
ministerién kantaa tarkastusvirasto paidtyi kielteiselle kannalle, mihin tulokseen
tuli myos korkein hallinto-oikeus ratkaisussaan KHQO 1954 II 778), 136/432 KDVT
49 (kouluhallitus), 144/535 KDVT 51 (kouluhallitus), 113/501 KDVT 52 (kouluhalli-
tus), 78/442 KDVT 53 (ladkintShallitus). Tutkimusta varten on ollut kiytettdvissd
valtiontalouden tarkastusvirastosta hankittua aineistoa kertomuksista, joissa on
kisitelty valtionapuasioita. Aineiston on kerdnnyt OTK Hannu Lindgren.
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avustuskomitealle selvitys maamme valtionavuista.’>* Tdmén jil-
keen suoritettiin vain muutama erikoistarkastus vuodessa.l?®

Valtionapujen merkitys tilinpditdstarkastuksissa ja erikoistar-
kastuksissa kasvoi huomattavasti 1960-luvulla. Valtionapujen ké-
sittely tilinpdatostarkastuksissa ei kuitenkaan muuttunut: huomau-
tukset olivat yksityiskohtaisia, vain harvoin késiteltiin asiaa laa-
jemmalta tai periaatteellisemmalta kannalta.?6 Joskus suoritettiin
kuitenkin keskitettyjd ja johdonmukaisia tarkastuksia.l??

Valtiontalouden tarkastusviraston erikoistarkastukset 1960-lu-
vulla kohdistuivat erityisesti kansakoulujen valtionapuihin. Eriini
vuosina oli toistakymmentékin tdllaista tarkastusta. Timi osaltaan
johtui siitd, ettd tarkastusviraston palvelukseen oli tullut 1950-
luvun lopulla henkild, joka ennestdin tunsi tdmén alan ja erikois-
tui sithen.’?® Kansakoulujen valtionapujen selvittdminen padttyi
1960-luvun lopulla. Myohemmin tulivat tySvdenopistot, kauppa-
oppilaitokset ja lukiot paikallistarkastuksen kohteiksi. Painopiste
1960-luvulla néyttda olleen opetus- ja sivistystoimen puolella. To-
sin joitakin laajempia selvityksid oli myds terveydenhuollosta ja
sosiaalitoimesta.!?®

1IV. Valtionapujen taloudellinen merkitys kuntasektorissa on sotien jil-
keen ollut verraten suuri. Luonnollisestikaan sen asema rahoitusldhteeni
ei ole ollut yhtd tdrked kuin kunnallisverotuksen, jolla on katettu yhia
kasvava osa kunnallissektorin menoista. Valtionapujen mé&irdn ja kun-
tien kokonaismenojen suhde on parina viime vuosikymmenend pysynyt
likipitden vakiona. Tdmi koskee niin kuntasektoria kokonaisuudessaan

124 Kertomuksista voi mainita esim. 89/460 KDVT 54 ("Kertomus valtion-
konttorin maksamien valtionapujen tarkastuksesta’, 438 sivua), 211/501 KDVT 54
(kansakoulun valtionavut, 77 sivua, kysymyksessid oli ensimmaiinen merkittiva
paikallistarkastus, joka kohdistui Oriveden kuntaan), 14/435 KDVT 54 (kauppa-
ja teollisuusministeric), 45/445 KDVT 54 (maatalousministerid) ja 9/433 KDVT 54
(kouluhallitus), ) 1

125 Esim. kansakoulujen valtionaputarkastukset 13/440 KDVT 56 (Polvijirvi),
72/463 KDVT 57 (Espoon Tuomarila) ja 61/470 KDVT 58 (Petdjivesi). Terveyden-
huoltoalan tarkastuksia olivat mm. 176/494 KDVT 55 (Heinolan reumasairaala) ja
28/459 KDVT 59 (Parantolaopisto).

126 Esim. 26/458 KDVT 66 (kouluhallitus).

127 Esim. 64/486 KDVT 64 (ladkintthallitus; kertomuksessa kiisitelldin yksi-
tyiskohtaisesti ongelmaa perustamiskustannusten siirtymisestd kayttokustannuk-
siin).

128 Hannu Lindgrenin saama haastattelutieto valtiontalouden tarkastusviras-
ton osastopaiallikké Juhani Heiskaselta (19.12. 1975).

129 Esim. 167/520 KDVT 63 (alue- ja paikallissairaaloiden valtionavut).
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kuin eri kuntamuotoja erikseen. Ainoa selvd poikkeus on kaupunkien
saamien valtionapujen merkityksen kasvaminen sekd maalaiskuntien
valtionapujen suhteellinen vdhentyminen. Kuviosta 1 kdy ilmi kunta-

muodoittain valtionavut prosentteina kuntien kokonaismenoista vuosi-
na 1950—1970.

Kuvio 1. Valtionavut prosentteina kuntien kokonaismenoista vuosina
1950—1970 kuntamuodoittain.3?

£ N
koko-
nals-x
me-
nois-
a3
= ——— = vanhat
# kaupungit
o e = Uudet
kaupungit
T = kauppa-
lat
u
—— = maalals-
W kunnat
—— = kaikki
[} ’-/“‘--— kunnat
_____ /”—_-\\~______ e
4 e
P i e T
i g ~
!
1 1 ') 1 1
1950 1955 1960 1965 1970

Vuonna 1970 kuntien waltionavut olivat keskimidirin 15.5% koko-
naismenoista. Maalaiskunnissa vastaava osuus oli 27.0%, kauppaloissa
12.3% ja kaupungeissa 8.3 %. Valtionavut kanavoituivat erittdin sel-
vasti sotien jidlkeen opetustoimeen sekd terveydenhuoltoon. Nididen kah-
den sektforin osuus oli huomattavan ylivoimainen verrattuna muihin
tehtédviin. Tétd osoittaa seuraavalla sivulla oleva taulukko 3, jossa on esi-
tetty valtionavut 1950-luvun puolivilin jilkeen.

130 Kuvio pohjautuu Kristian Brotheruksen suorittamiin laskelmiin vuosien
1950—1970 kuntien finanssitilastojen pohjalta. Ks. Brotherus s. 115.
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Taulukko 3. Kiayttékustannuksiin myonnettyjen valtionapujen jakautu-
minen prosenteissa kuntien opetustoimeen, terveydenhuol-
toon sek# sosiaalitoimeen vuosina 1955, 1963 ja 1970.!3t
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Tehtiva 1955 1963 1970
Opetustoimi 62.0 66.8 70.4
Terveydenhuolto 7.6 13.9 16.5
Sosiaalitoimi 5.9 3.6 4.4
Muut 24.5 15.7 8.7
Yhteensd 100.0 100.0 100.0

Eri kuntamuotojen vililld on varsin merkittivid eroja valtionapu-
jen jakautumisessa eri tehtdviin. Tilannetta vuodelta 1970 osoittaa seu-
raava taulukko.

Taulukko 4. Opetustoimen, terveydenhuollon ja sosiaalitoimen kiytts-
kustannuksiin myénnettyjen valtionapujen jakautuminen
kuntamuodoittain prosenteissa vuonna 1970.132

Tehtava Vanhat kau-  Uudet kau- Kauppalat Maalais-
pungit pungit kunnat
Opetustoimi 51.5 79.7 75.8 76.6
Terveydenhuolto 30.7 8.1 13.0 120
Sosiaalitoimi 9.6 4.7 45 2.3
Muut 8.2 7.5 6.7 9.1
Yhteensa 100.0 100.0 100.0 100.0

Valtionapuja myoénnettiin paitsi kunnille myds kuntainliitoille. Kun-
tainliittojen osuus julkisten palvelujen tuotannossa lisd&ntyi jatkuvasti
1950-luvulta alkaen. Kun vuonna 1959 niiden menot olivat yhteensd
194,8 milj. nykymarkkaa, olivat ne vuonna 1971 nousseet jo 1464,4 milj.
mk:aan. Hallitsevassa asemassa olivat terveydenhoitomenot, jotka kiasit-
tivit noin 4/5 kuntainliittomenoista.!® Kuntainliittomenojen nousua

131 Taulukko pohjautuu Brotheruksen suorittamiin laskelmiin vuosien 1955,
1963 ja 1970 kuntien finanssitilastojen pohjalta. Ks. Brotherus s. 117.

132 Taulukko pohjautuu Brotheruksen suorittamiin laskelmiin vuoden 1970
kuntien finanssitilasto pohjalta. Ks. Brotherus s. 117.

133 Ks. Brotherus, KA 1975:1 s. 47.
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osoittaa se, ettd kun vuonna 1959 kuntainliittojen kokonaismenot olivat
9.8 % kuntien ja kuntainliittojen kokonaismiidristd, niin vuonna 1970
prosenttiluku oli noussut ldhes kaksinkertaiseksi (18.2 %/).134

Sotien jdlkeisend aikana kunnille mydnnetyt valtionavut selvisti ka-
navoituivat niille alueille, joilla verodyrin hinta oli korkein ja palvelut
heikoimmat. Néin tapahtui siitd huolimatta, ettid valtionapunormistossa
ei ollut sidnnoksid, joiden perustella kuntien valtionavun tarvetta olisi
voitu mitata “oikeudenmukaisesti”. Valtionavun kanavoitumista alueit-
tain osoittaa alla oleva taulukko.

Taulukko 5. Kuntien valtionapu markoissa lddneittdin asukasta kohti
vuosina 1950, 1960 ja 1969.135

Ladni Valtionapu yhteensd Valtionapu kuntamuodoittain
Kaupungit Maalaiskunnat
1950 1960 1969 1950 1960 1969 1950 1960 1969
Uudenmaan 18 59 149 16 50 139 24 76 179
Turun ja Porin 28 60 155 18 47 124 24 67 186
Hiameen 21 61 154 15 51 134 25 70 182
Kymen 22 59 146 16 54 129 26 64 168
Mikkelin 21 67 199 14 39 144 24 74 223
Pohj-Karjalan 85 233 36 124 93 276
Kuopion 32 71 218 20 47 144 34 79 289
Keski-Suomen 69 197 44 131 75 233
Vaasan 23 67 191 18 48 146 24 71 212
Oulun 40 100 277 15 30 104 44 115 365
Lapin 43 118 370 25 61 151 56 141 480

Kun tarkastellaan asukaskohtaisia prosenttipoikkeamia vuosina 1950,
1960 ja 1969, voidaan ndhdi valtionavun selvisti kanavoituneen maan

134 Tilastokatsauksia 1960:8 49 s., Tilastotiedotus F1 1971:4 s. 9 ja 12 seki
kuntien finanssitilastot vuosilta 1959 ja 1970.

135 Taulukko on muodostettu Tapanisen s. 33—34 esittimistd luvuista, jotka
on laskettu SVT:n kuntien finanssitilastojen ja viestotilastojen pohjalta. Taulu-
kossa kauppalat on luettu kuuluviksi kaupunkeihin. Liséksi taulukossa on valtion-
avut vuosilta 1950 ja 1960 muutettu pyoristden nykymarkoiksi. Pohjois-Karjalan
ja Keski-Suomen lddnit perustettiin vuoden 1960 alusta, minkd vuoksi vuoden
1950 tiedot niiden osalta puuttuvat.
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pohjoisimpiin ld&neihin sekd Itd-Suomeen. Kun Uudenmaan lainin pro-
senttiluvut mainittuina vuosina olivat —27, —16 ja —21, niin Oulun
laénissa vastaavat luvut olivat +57, +44 ja +47 sekd Lapin lddnissi
+75, +70 ja 4+96. Vuonna 1960 perustetussa Pohjois-Karjalan ldinissd
prosenttipoikkeamat olivat +22 (1960) ja +23 (1969).13¢

4.3. Opetustoimen, terveydenhuollon ja sosiaalihuollon kehityksen piirteitd
toisen maailmansodan jdlkeen

I. Opetustoimessa perus- ja keskiasteen koulutuksen muutokset on nih-
tdva osana suomalaisessa yhteiskunnassa tapahtunutta kehitystd. Yhteis-
kunnallinen kehitys heijastui alueelliselle ja kuntatasolle erilaisina ongel-
mina, kuten alueellisina autioitumis- ja keskittymisilmidin.

Perusasteen koulutukseen yhteiskunnalliset muutokset vaikutti-
vat voimakkaasti. Tultaessa 1950-luvun alkuun elettiin suurta kan-
sakoulujen rakentamisen aikaa. Suurimmillaan se oli jo vuonna
1949, jolloin valmistui 435 uutta koulua (1 470 000 m?®). Vuonna 1957
annetun kansakoululain (247/57) aikana tapahtui kansakoulujen ra-
kentamisessa selvdd laskua. Pienimmillddn se oli vuonna 1971
(180 000 m3), jonka jidlkeen rakennustoiminta alkoi vilkastua.l®”
Koulurakennustoiminta johtui 1950-luvulla ennen muuta suurten
ikédluokkien tulemisesta kouluikdin, mikd seikka pakotti laajenta-
maan koulurakennusten tuotantoa. Koulurakennustarvetta lisdsivit
myds asutustoiminta sekd Lapin koulujen ldhes tdydellinen tuhou-
tuminen. Mydhemmin rakennustarpeeseen alkoi vaikuttaa videstdn
sisdinen muuttoliike. Rakennustoiminnan vaihteluihin wvaikuttivat
myo6s muun muassa valtion kassakriisit, tiukentunut luottopolitiik-
ka sekd kuntien omien investointien painottuminen muuhun kuin
koulurakentamiseen.

Kansakoulujen suurta rakentamisvaihetta seurasi kansakoulujen
lakkauttamisaalto 1960- ja 1970-luvulla. Se oli seurausta yleensd
yhteiskunnassa tapahtuneista muutosprosesseista. Satamédrin ta-
pahtuneiden kansakoulujen lakkauttamisen syitd on etsittdvd puut-
teellisesta koulusuunnittelusta, sisdisestd muuttoliikkeests, synty-
vyyden alenemisesta sekd koulujdrjestelméssd tapahtuneesta ra-
kennemuutoksesta. Vaikka kunnille my6nnettiin varsin paljon poik-
keuslupia KKouluA 179 §:n nojalla,’®® ei tdmi ollut riittdvd keino

136 Ks. Tapaninen s. 35.
137 Ks. Kihkonen, Kasvatus 1/1974 s. 3.
138 Ks. vuosilta 1968—1969 VNp 1.2.1968 n:o 176/437 KD OpM 1967, 16.2.
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koulujen sdilymiseksi. Niyttid myos siltd, ettd koulusuunnittelun
my6td vallalle pddssyt keskittdmisajattelu aiheutti osaltaan, ettei
pienten koulujen vihenemisesti oltu kovinkaan kiinnostuneita.
Vasta tultaessa 1970-luvulle alettiin nshdi, ettid pienten kylikoulu-
jen lakkauttaminen oli vakava yhteiskunnallinen ongelma. Tillsin
muutettiin lainséidéntss, jonka seurauksena koulujen lakkauttami-
set vahenivit.

Merkittdvin uudistus opetustoimessa sotien jilkeen tapahtui
vuonna 1968 eduskunnan séiitdessd lain koulujidrjestelmén perus-
teista (467/68), joka tuli voimaan 1.8.1970. Laissa tarkoitettua pe-
ruskoulu-uudistusta ryhdyttiin toteuttamaan valtioneuvoston vuon-
na 1972 vahvistamien alueellisten toimeenpanosuunnitelmien mu-
kaisesti vaiheittain saman vuoden syksystd lukien.

Keskiasteen koulutusta koskevan lainsdddinnon olennaisin muu-
tos kuntien kannalta oli se, etti ammattikoulupaikkojen jirjestimi-
sestd tuli kuntien pakollinen tehtivi. Lukion kasvu vuosien 1950—
1974 vilisend aikana oli kuusinkertainen. Myés ammatillinen koulu-
tus vastaavana aikana laajentui voimakkaasti. Oppilasmidrian kas-
vu oli mainittuna ajanjaksona 3,5-kertainen. Kehitys ei kuitenkaan
niin lukion kuin ammatillisenkaan koulutuksen kohdalla tapah-
tunut alueellisesti tasaisesti.

Opetustoimeen liittyvd muu toiminta kehittyi aikaisemman poh-
jalta ilman suurempia muutoksia. Lainsdddintdd wuudistettiin
useaan otteeseen. Samoin joitakin uusia toimintoja (esimerkiksi
musiikkioppilaitokset, kieli-instituutit ja kunnalliset kuulovam-
maisten koulut) luotiin tai saatettiin vakinaisemmalle pohjalle.
Hallinnon kannalta merkittdvimmaéit muutokset olivat opetusminis-
terion merkityksen kasvu koulutuspolitiikan ohjaamisessa 1970-lu-
vun taitteessa sekd vuonna 1965 tapahtunut ammattikasvatushalli-
tuksen perustaminen ja kouluosastojen perustaminen lddninhallituk-
siin (1970).

II. Toisen maailmansodan jilkeisessd terveydenhuoltopolitiikassa oli ta-
voitteena mahdollisimman hyvin terveydentilan aikaansaaminen. Keino-
na t&hén oli aina 1970-luvun alkupuolelle asti sairauksien hoito, johon

1968 n:o 15/402 KD OpM 1968, 20. 6. 1968 n:o 86 ja 88/419 KD OpM 1968, 77/416
KD OpM 1968, 27.6. 1968 n:o 1355/256 AD OpM 1968, 24.7.1968 n:o 83/419 KD
OpM 1968, 1.8.1968 n:o 99—111/427 KD OpM 1968, 3.10.1968 n:o 115/425 KD
OpM 1968, 21. 11. 1968 n:o 152/433 KD OpM 1968, 19. 12. 1968 n:0 164/436 KD OpM
1968, 20.2.1969 mn:o 153—154/232/69, 10.4.1969 m:0 2599—2600/232/69, 17.4.
1969 n:o 3000/232/69, 23. 5. 1969 n:o0 4016—4018/232/69, 5. 6. 1969 n:o 4080—4082/69,
6.8.1969 n:o 5476/232/69, 26.6. 1969 n:o 5548/232/69 ja 13. 11. 1969 nio 6816/232/69.
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pyrittiin kehittdmélld erikoissairaanhoitoa sekd nimenomaan laitoshoi-
toa. Tédnd aikana rakennettiin maahamme kansainvilisenkin mittapuun
mukaan korkeatasoinen sairaalalaitos.

Terveydenhuoltolainsdddédntdd uudistettiin toisen maailmanso-
dan jdlkeisend kautena useaan otteeseen. Uudet lait ja asetukset,
vaikka ne kieltimaitti olivat edistysaskeleita aikaisempiin sddddksiin
verrattuina, eiviat kuitenkaan aikaansaaneet riittivin yhdenmukais-
ta ja kansanterveystyo6td toteuttavaa jirjestelmii.

Sairaalalaitos rakennettiin hallinnollisesti lakis#didteisten kun-
tainliittojen pohjalle. Nami toteutettiin ensiksi tuberkuloosinhoi-
dossa (1948) ja mielisairaanhoidossa (1952), joita kumpaakin varten
oli omat kuntainliittonsa.!® Yleissairaalalaitoksen kohdalla tilanne
oli varsin sekava pitkin aikaa, vaikka mniitd koskeva lainsdddidnté
uudistettiin vuonna 1948 annetulla lailla (312/48). Vuonna 1950 an-
netussa laissa keskussairaaloiden rakentamisesta (337/50) sdadettiin,
missd jirjestyksessd keskussairaalat oli rakennettava.!¥®® Vasta
vuonna 1956 annetun sairaalalain (49/56) mukaan maa jaettiin kes-
kussairaalapiireihin, joissa kussakin oli keskussairaalapiiriin kuu-
luvien kuntien kuntainliittomuodossa yllipitim& keskussairaala.
Sairaalalaki koski my6s kuntainliittojen yllapitimi#i aluesairaaloita
sekd kuntien paikallissairaaloita, jotka tulivat nyt ensimmaéistd ker-
taa lakisisiteisen valtionavun piiriin.!¥! Vuonna 1956 saivat myds
yliopistolliset keskussairaalat oman lakinsa (392/56).

Valtion ja kuntien vilisen tehtdvien jaon kannalta tapahtui
merkittivd muutos sairaalalakia muutettaessa vuonna 1962 siten,
etti valtioneuvosto sai valtuudet luovuttaa kuudessa keskussairaa-
lapiirissd sijaitsevat valtion yleiset ja ld#ininsairaalat perustettavil-
le keskussairaalapiirien kuntainliitoille. Tdmén lain nojalla valtio-
neuvosto siirsi kuusi valtionsairaalaa kuntainliitoille. N&in koko
yleissairaalalaitos siirtyi kiytannollisesti katsoen kuntien hoidetta-
vaksi. Vuonna 1965 siidettiin sairaalalaitoksen toimintaa kehittdvd
laki kunnallisista yleissairaaloista, jonka voimaantuloa lykéttiin
vuoden 1967 alkuun.142

Terveydenhuoltoa kehitettiin rakentamalla sairaaloita. Myos
yhteiskunnan terveydenhuoltoon osoittamat wvarat kanavoituivat
sairaalalaitoksen kehittimiseen. Kuitenkin vain varakkaat kunnat
ryhtyivit rakentamaan sairaaloita. Kunnat keskittyivit nimen-

139 Ks. Km 1943: 7 ja Eskola, MK 1943 s. 321—330, 343—349. Ks. myos
Km 1947: 16 (Mon.).

140 Ks, Km 1949: 25 (Mon.).

141 Ks Km 1949: 29 (Mon.), Km 1951: 67 (Mon.) ja Km 1952: 17 (Mon.).

142 Ks. Km 1960: 4 ja HE 73/1965 vp. asiak. I.



https://c-info.fi/info/?token=_x_evN4L-AmJHCzc.3mOWSGoUX7auG0TUIZOSCw.ZdF-537cWbXFQtHqM9Q-KZvsabj4Z5CMDKaqhtRP09gNW1hho31heb8pHPkJeQc0pgTawlOmeGbU8P9joUXiIRzbvIbLQkLR2M6fv7jRLapgUXfv_BnzxQ8ZQmt28sc0Y3bQ7S5DNE0-qLkqObVs4mhQrPiKIYud7FcLBIlhUq2xfsx2MeCrvAg0GuYwJxQF5F64cZlRqZh6JgI

4.3. Opetustoimen, terveydenhuollon ja sosiaalihuollon... 63

omaan erikoissairaanhoitoa antavien keskussairaaloiden eikd esi-
merkiksi alue- ja tai paikallissairaaloiden rakentamiseen. Syyni
tdhdn oli se, ettd keskussairaaloille myonnettividt valtionavut oli-
vat huomattavasti suuremmat kuin muiden sairaaloiden. Kun eri-
koissairaanhoitoa antavien laitosten perustamis- ja kidyttékustan-
nukset olivat kuitenkin korkeammat kuin alue- ja paikallissairaa-
loiden vastaavat menot, merkitsi tdméa sitd, ettd suuremmasta val-
tionapuprosentista huolimatta kunnat saivat kannettavakseen yhi
kasvavan kustannustaakan.

Nopea kustannusten kasvu terveydenhuollossa ja heikkenevi
hydtysuhde voimavarojen lisdyksesti huolimatta sekd terveyden-
hoitojidrjestelmén rakenteellinen ja alueellinen epitasapaino saivat
aikaan sen, ettd 1970-luvun alussa suoritettiin perusteellinen uudel-
leen arviointi terveydenhuollon painopistealueissa. Painopisteen
siirtyminen tapahtui kansanterveyslain antamisen myétid. Perus-
tavoitteena oli siirtdd terveyspolitiikan painopistetti terveydenhoi-
toon ja avoterveydenhoitoon luomalla hallinnolliset ja taloudelliset
edellytykset kunnallisen perushoitojdrjestelmén ripedlle ja suun-
nitelmalliselle kehittdmiselle.’¥® Tissd tarkoituksessa kansanter-
veyslaissa sdddettiin lakisditeinen suunnitteluvelvoite valtiovallalle
ja kunnille. Vastaavanlainen suunnittelujirjestelmé saatettiin voi-
maan samana vuonna myos sairaalalaitoksen kehittdmiseksi. Niin
laajentuneet terveydenhuollon tehtdvit pakottivat myds niistd vas-
taavan hallintokoneiston muuttumaan. Sosiaali- ja terveysministe-
rigstd tuli vuonna 1968 suoritetun organisaatiouudistuksen jilkeen
terveydenhoitopolitiikkaa johtava viranomainen.!#¢ Merkittavi
uudistus oli myés lddninhallituksen sosiaali- ja terveysosaston pe-
rustaminen (1971).

III. Sosiaalipalvelujen, jotka sisdll6ltddn ja tavoitteiltaan ovat moni-
puolisempia kuin esimerkiksi opetus- ja terveyspalvelut, kehittdmispolitii-
kassa ei ole selvisti ndhtdvissd toisen maailmansodan jidlkeen mitédsin yh-
tendisid tdsmillisid tavoitteita. Ndyttdd kuitenkin silts, ettd pyrkimyksend
olisi ollut kaikkien kansalaisten hyvinvoinnin lisddminen sek# erityisesti
sosiaalisten syrjdryhmien saattaminen yhi kasvavan hyvinvoinnin piiriin.

Sosiaalivakuutuksen ja sosiaaliavustusten kehittyminen merkitsi-
vét huomattavia edistysaskeleita sosiaaliturvan kehityksessd. Sen
sijaan sosiaalihuollon lainsdddédnt6 huolimatta laajasta valmistelusta
on jddnyt ilman perusteellista uudistamista. Tarkeimmaéit lains#i-
dénnolliset uudistukset olivat huoltoapulain antaminen kéyhiinhoi-

143 Ks, HE 98/1971 vp. asiak. I.
144 Terveydenhuoltoasioita hoiti aikaisemmin sisdasiainministerié. Ks. HE
47/1967 vp. asiak. I. Ks. myds Hannus, SIA 1964: 4 s. 5 ss.
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tolain sijaan (16/56), pidihdyttivien aineiden vairinkiyttdjien huol-
losta annetun lain (96/61) ja kunnallisista kodinhoitajista annetun
lain (272/50) ja sen tilalle sdiddetyn lain kunnallisesta kodinhoidosta
(270/66) seki lasten piiviahoitolain (36/73) sdataminen.

Sosiaalihuollon alalla tapahtuneet lainsdidannélliset uudistukset
lihtivit aikaisemmalta pohjalta. Lukuun ottamatta kodinhoitolakia
ja lasten péivdhoitolakia lainmuutokset merkitsivit vain entisten
jérjestelmien osittaista paikkailua sekéd lainsddddnnén saattamista
teknisessid mielessd nykyaikaisempaan muotoon. Useat edelld olevis-
ta ja monet muut sosiaalihuollon lait on katsottu yleisesti vanhen-
tuneiksi.

Sosiaalihuollon hallinto uudistui my6s 1960-luvun loppupuolelta
alkaen. Merkittdvimmait muutokset olivat sosiaalihallituksen (1968)
ja edelld mainitun ld4dninhallituksen sosiaali- ja terveysosaston (1971)
perustaminen.

4.4, Valtionapunormiston uudistaminen

Kun nykypdivin ndkékulmasta tarkastellaan 1950-luvulla aloitettua
valtionapunormiston uudistamista, on siind nahtévissid kaksi toisistaan
erottuvaa toimintalinjaa. Toisaalta pyrkimyksend on ollut uudistaa val-
tionapujen perusteet sekid toisaalta niiti koskeva menettely. Virallisissa
valmisteluasiakirjoissa puhutaan valtionapunormiston aineellisen ja
muodollisen puolen uudistamisesta. Nima pyrkimykset johtivat verraten
pitkdaikaisen valmistelutyon jilkeen kahden valtionapuinstituution kan-
nalta merkittivin yleislain, nimittdin kuntien kantokykyluokituslain ja
kuntien valtionosuuslain sddtdmiseen.

Valtionapujen perusteiden uudistamiseen katsottiin voitavan piasté
kuntien varallisuusluokituksella. Tdm#n ns. kantokykyluokituksen voi-
maansaattaminen oli ollut vireilli jo pitkddn. Ajatukset kuntien kanto-
kykyluokituksesta pohjautuivat oikeastaan jo 1930-luvun lopulla ilmesty-
neiden maalaiskuntien luottokomitean ja verorasituksen tasoittamisko-
mitean mietintdihin. Kunnallisverorasituksen osittaiseen tasoittamiseen
pyrittiin myds niilld ehdotuksilla, jotka koskivat kuntien keskusrahaston
perustamista.l45 Tatid jirjestelmdid oli puolueista erityisesti maalaisliitto
eri yhteyksissi esittinyt ja kannattanut.!#® Sitd vastusti varsinkin Suo-
men Kaupunkiliitto.!4?

145 Ks. HE 38/1952 vp. asiak. I—II ja Km 1955: 21 (Mon.).
146 Ks, Holopainen, Politiikka 1961 s. 121.
147 Ks. Hentild s. 89 ss.
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Vuonna 1953 valmistuneen kunnallisneuvos Juho Koiviston puheen-
johdolla toimineen komitean!#® ja vuonna 1962 ilmestyneen hallitusneu-
vos Jouni Hekkaraisen johtaman komitean'#® mietinnét sekid niiden poh-
jalta tehdyt p#idtékset kuntien varallisuusluokituksesta ty6llisyysluoki-
tusta varten muodostivat konkreettisen pohjan kantokykyluokituksen
edelleen kehittelylle.?5® Edettdessd 1950-luvun loppupuolelle alkoi julki-
sen vallan valmisteluelimisss, kuntien keskusjirjestdjen sekid tutkijain
ettd kdytinnon kunnallismiesten kisitykset olla yhdensuuntaisia siihen
ndhden, ettd maahan tulisi saada aikaan kuntien taloudellisia mahdolli-
suuksia tasoittava jarjestelm#.’ Keinojen valinnassa oltiin kuitenkin
vield kaukana toisistaan. Esimerkiksi Koiviston ja Hakkaraisen komiteoi-
den ehdotuksia samoin kuin kuntien keskusrahaston perustamista vas-
taan esitettiin voimakasta arvostelua erityisesti kaupunkien edustajien,
lédhinnd Suomen Kaupunkiliiton taholta. Niyttid myos siltd, ettd poliit-
tiset puolueet olivat valmiita kantokykyluokituksen aikaansaamiseen.!5?

Harkittaessa 1950-luvun alkupuolella kuntien valtionapuja koskevan
jérjestelmén uudistamista oli tdhtidimessi ilmeisesti nykyisestd poikkeava
jarjestelmd. Pyrittiin ehkd samansuuntaiseen uudistukseen kuin Ruot-
sissa oli toteutettu samoihin aikoihin. T4hin viittaa valtionapunormiston
uudistamisty&ssd mukana olleiden henkildiden kiinnostus naapurimaan
uudistusta kohtaan.!53

Vuonna 1954 asetettiin valtionavustuskomitea, mutta sen ehdotusten
pohjalta uudistusta ei toteutettu.!s* Valtionapunormiston uudistus annet-
tiinkin vuonna 1959 kuntien valtionavustuskomitean tehtiviksi. Komi-
tean puheenjohtajaksi kutsuttiin korkeimman hallinto-oikeuden presi-

148 Km 1955: 2. Ks. myds Kull s. 72—76.

149 Km 1962: 3. Ks. lisiksi Kull s. 76—178.

150 Kunnat asetettiin kantokykyluokkiin myds kansanelikkeen tukiosan kun-
nille tulevan osuuden maksamista varten. Ks. Km 1957: 39 (Mon.) ja Km 1962: 62
(Mon.). Ks. myos Kull s. 78—80.

151 Ajkanaan heritti suurta huomiota erityisesti Kilpién vuonna 1956 tekemi
ehdotus, jonka mukaan kuntien olisi kustannettava vain paikalliset, KunL:n anta-
man yleisen toimivallan alaan kuuluvat tehtivit. Valtion puolestaan olisi kustan-
nettava koko maalle yhteiset kuntien hoidettaviksi erityislainsdddannossi sdide-
tyt tehtdviat, Ks. Kilpid, Kuntien tehtdvistd aiheutuvien kustannusten jako valtion
ja kuntien kesken (1956).

152 Ks. Holopainen, Politiikka 1961 s. 121.

153 Ks. esim. Kuuskoski, MK 1953 s. 612 ss.

154 Ks. Km 1955: 19 (Mon.), Km 1957: 6 (Mon.) ja Km 1958: 54, (Mon.).
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dentti Reino Kuuskoski. Hinen kuoltuaan komitean puheenjohtajaksi
kutsuttiin valtioneuvoston kanslian silloinen kansliapddllikké Esko Re-
kola. Vuodesta 1966 lukien komitean puheenjohtajana toimi sisdasiain-
ministerién kansliapiillikké Arno Hannus.

Komitea ei julkistanut mietinnén muodossa niitd p&&méiédrid ja ta-
voitteita, joihin se pyrki. Erditd suuntaviivoja komitean tavoitteenaset-
telusta saa sen 1962 julkistamasta selvityksestd tyonsd siihenastisista
vaiheista ja niisti periaatteista, jotka komitea oli ottanut l&htSkohdak-
seen. Myos komitean tyéskentelyyn osallistuneiden henkildiden kirjoituk-
set antavat valaistusta tavoitteenasetteluista.!’s

Valtionapu-uudistuksen keskeisenid tavoitteena kuntien valtion-
avutuskomiteassa oli se, ettd jokaisella kansalaisella asuinpaikas-
taan riippumatta olisi samanlaiset mahdollisuudet kayttdd tiettyja

laissa médriteltyja peruspalveluksia. Lihtékohtana oli ilmeisestikin

verorasituksen tasoittaminen, jota kirjallisuudessa oli pidetty er&di-
ni valtionapujen keskeisimpénid tavoitteena. Keinona t&hén ta-
voitieeseen piddsemiseksi oli valtionapujen porrastaminen kuntien
taloudellisen kantokyvyn mukaan.

Komitea pyrki valmistelemaan yhden valtionapulain, jonka pe-
rusteella valtionapu olisi myénnetty keskeisimpiin toimintoihin,
kuten opetustoimeen sekd terveydenhuoltoon. Tehtdvd osoittautui
kuitenkin liian laajaksi ja vaikeaksi muun muassa sen vuoksi, ettd
samanaikaisesti olivat vireillda peruskoulua ja kansanterveystyotd
koskevat uudistukset. Uudeksi 1dhtdkohdaksi otettiin erillisten val-
tionapujen jérjestelmi, jota tuli monessa suhteessa yksinkertaistaa.
Uudistamisen tuli edetd vaiheittain siten, ettd ensimmaéiseksi pyrit-
tiin aikaansaamaan yleinen kantokykyluokitus.

Kuntien valtionavustuskomitean tydskennellessd oli eduskunnassa
1960-luvun alkupuolella kahden lakialoitteen johdosta vireilld kuntien
kantokykyluokituslain siitdminen.!s® Sittemmin annettiin vuoden 1964
lopulla eduskunnalle hallituksen esitys laiksi kuntien yleisestd kanto-
kykyluokituksesta.'s” Lakiehdotus pohjautui pééasiassa vuonna 1953
valmistuneeseen Koiviston komitean mietint66n. Eduskunnan laki- ja

155 Ks. esim. Kuuskoski, SKL 1964 s. 300—303, 343, sama, SKL 1964 s. 384—
386, Rekola, MK 1966 s. 65 ss., Paasio, MK 1962 s. 917 s. ja Hannus, KT 1976 s.
242—244,

156 Tak. al. n:o 127 1962 vp., Liitteet I—VIII A (Uusitalo ym., maalaisl) ja lak.
al. n:o 63 1963 vp., Liitteet I—XII A (Suosalo ym., SKDL).

157 Ks. HE 191/1964 vp. asiak. IIL
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talousvaliokunnassa lakiehdotuksen kéisittely jdi kuitenkin kesken, kos-
ka tuolloin ei ollut kiytettdvissa riittdvii tietoja luokituksen perusteista.

Vuonna 1966 valmistuneen kuntien valtionavustustoimikunnan I osa-
mietinnén pohjalta annettiin eduskunnalle uusi hallituksen esitys kun-
tien kantokykyluokituksesta,'® joka hyviksyttiin lihes sellaisenaan. Vas-
tauksessaan hallituksen esitykseen eduskunta lausui: "Kun esitykseen
sisdltyvén lakiehdotuksen kaikkia vaikutuksia ei ennakolta voida ar-
vioida, Eduskunta lausuu edellyttivinsi, ettei valtiolle kuuluvia menoja
kantokykyluokituksen perusteella siirreti kuntien vastattavaksi seki ettd
hallitus tarkoin seuraa siinnésten soveltamista kiytidnnossid ja mikili
luokitus johtaa kohtuuttomuuksiin, ne oikaistaan ja Eduskunnalle anne-
taan sellaiset esitykset, joihin ilmenee aihetta.” Kuntien kantokykyluo-
kituksesta annetussa laissa (665/67) sdadettiin kantokykyluokituksen
madrdytymistd koskevat perusteet aluksi misriaikaisiksi vuosiksi 1969—
1971 vahvistettavien luokitusten suorittamista varten.

Kuntien valtionavustuskomitean tysén kuluessa valtionapu-uudistuk-

sen tavoitteenasettelu tdsmentyi. Uudistuksen yleisend pi#dmadrini oli

sellaisten kustannusten jaon perusteiden aikaansaaminen, ettd nimdi oli-
sivat yhdenmukaiset kaikkien kuntamuotojen osalta ja kuntien kanto-
kyvystd tarpeellisilta osin riippuvaiset. Vuonna 1968 ilmestyneessi kun-
tien valtionavustuskomitean II osamietinnéssi esitettiin seuraavat ta-
voitteet:

— tietyn suuruisen tarpeen mukaan porrastetun osuuden suorittaminen
kunnalle tai kuntainliitolle kysymyksessd olevan tehtivin suoritta-
misesta aiheutuvista kaikista tarpeellisista perustamis- ja kayttokus-
tannuksista,

— valtionosuuksien tulisi olla samansuuruiset perustamis- ja kiyttokus-
tannusten osalta ja

— valtionosuuksien ja -avustuksien yhdistiminen ja siten niiden luku-
méirin supistaminen.!5®

Valtionapumenettelyd koskevat tavoitteet muotoiltiin ensimmiisen
kerran myds kuntien valtionavustuskomitean II osamietinnéssi. Tavoit-
teet kiteytyivit sittemmin kuntien valtionosuuslain esitéissi. Keskeisim-
pind tavoitteina olivat valtion ja kuntien vilisen muodollisen kustannus-

158 Ks. Km 1966: A 6 ja HE 86/1967 vp. asiak. I.
159 Ks. Km 1968: A 8 s. 5 5. Ks. mySs Km 1969: A 24 s. 31 ja Km 1971: B 38
s. 38 ss.
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tenjakojirjestelmin yhdenmukaistaminen, yhteniistdminen sekd valtiol-
ta kunnille ja kuntainliitoille tapahtuvien suoritusten nopeuttaminen.16®
Niihin tavoitteisiin tuli pyrkiid aiheuttamatta valtion ja kuntien véli-
sessi kustannusten jaossa epdolennaisia suurempia muutoksia.

Kuntien valtionavustukomitean ehdotukseen ja siitd hankittuihin lau-
suntoihin perustuva hallituksen esitys valtionapumenettelyn uudistami-
sesta annettiin eduskunnalle vuoden 1971 valtiopéiville.!6! Lakiehdotusta
ei kuitenkaan ehditty kisitelld ennen valtiopdivien padttymistd, minké
vuoksi se raukesi. Uusi hallituksen esitys annettiin kuitenkin jo seuraa-
ville eli vuoden 1972 valtiopiiville.162 Tami lakiehdotus, joka erdissd
suhteissa poikkesi rauenneesta hallituksen esityksestd, hyvéksyttiin edus-
kunnassa lidhes sellaisenaan. Laki kuntien ja kuntainliittojen valtion-
osuuksista ja -avustuksista vahvistettiin 19. 1. 1973 ja se tuli osittain voi-
maan 1.1.1975 sekd kokonaisuudessaan vuoden 1976 alusta lukien.!6?

Kuntien kantokykyluokituslain ja kuntien valtionosuuslain sd&tdmi-
nen aiheuttivat muutoksia 1970-luvulla eri hallinnonalojen erityissdddék-
sitn. Opetusministerion hallinnonalalla tirkein uudistus oli KJ&rjestelma-
L:n muuttaminen vuonna 1972 niin, etti peruskoulun valtionapus&d&dok-
sissd otettiin kantokykyluokitus kiyttoon.'4 Vuoden 1975 lopussa tehtiin
opetusministerién hallinnonalan valtionapusdddoksiin kuntien wvaltion-
osuuslain edellyttimit muutokset ja tarkistukset. Erddt keskeisimmistd
opetus- ja sivistystoimeen kuuluvista toiminnoista, kuten kansa- ja pe-
ruskoulu, oppikoulu seki kirjastotoimi jdivét tuolloin kuntien valtion-
osuuslain ulkopuolelle.’65 Lisiksi ammattikoulutuksen valtionavuista an-
nettiin erillinen laki erdiden ammatillisten oppilaitosten valtionosuuksis-
ta ja -avustuksista sekd korkotukilainoista (1075/75), johon kuntien val-
tionosuuslakia ei sovelleta.

Sosiaali- ja terveysministerion hallinnonalalla terveydenhuollon val-
tionapujen uudistamisesta teki kuntien valtionavustuskomitea ehdotuk-
sen IV mietinndssddn.16® Mietinnén pohjalta uudistettiin vuonna

™ ! Lo

160 Ks. Simula, SKL 6/1975 s. 5 ja Koski — Simula — Vintturi s. 16—18, jossa
mainitaan myds suunnitelmallisuus-tavoite.

161 Ks. HE 41/1971 vp. asiak. I.

162 Ks. HE 92/1972 vp. asiak. I, 2.

163 Ks. kuntien valtionosuuslain muutos (1104/74).

164 Ks. Km 1971: B 67.

165 Ks. Km 1974: 83.
166 Ks. Km 1969: B 17.
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1971 sairaalalaitoksen valtionavut kuntien kantokykyluokitukseen poh-
jautuviksi. Samoin kansanterveyslaissa omaksuttiin vastaavansisiltSiset
valtionapusdidokset kuin sairaalalaitoksenkin kohdalla. Valtionapupro-
sentiksi sdddettiin kaikkien toimintojen osalta sama eli 39—70, kun se ai-
kaisemmin oli ollut tasavilinen ja vaihdellut eri toimintojen mukaan.
Kuntien valtionosuuslakia siidettiessi oli pidetty silmilld erityisesti
terveydenhuollon valtionapujirjestelm#d. Kuntien valtionosuuslain voi-
maantulo edellytti kuitenkin monia muutoksia sairaalalaitoksen ja kan-
santerveystydn valtionapusdadéksiin. Lakien muutokset hyviksyttiin
vuonna 1975.167

Kuntien valtionavustukomitea suoritti viimeiseni tehtéiviiniin sosiaa-
litoimen valtionapujen uudistamisen valmistelua.l®® Komitean lakkaut-
tamisen takia se ei ehtinyt valmistaa asiasta lopullista ehdotusta. Asian
valmistelua jatkettiin kuitenkin vield kunnallistalouden neuvottelukun-
nassa, mutta tdm#kiin tyo ei johtanut lainsiadénnéllisiin toimenpitei-
siin.'®® Sosiaalihuoltoa koskeneissa monissa mietinnéissd on ehdotettu so-
siaalitoimen valtionapusdddosten perusteellista uudistamista.!” Lihinni
valtiontaloudellisista syistd ei uudistuksia kuitenkaan voitu toteuttaa.
Tdrked uudistus myds valtionapujen kannalta oli lasten piivihoidosta
annettu laki (36/73), jossa valtionavut miirdytyvit kuntien kantokyky-
luokituksen mukaan. Myés sosiaalitoimen valtionapusiidokset tarkistet-
tiin kuntien valtionosuuslain johdosta samassa yhteydessid kuin tervey-
denhuollonkin valtionapusiidékset.

My6s valtionapuja koskevia tdydentivid sdddoksid kehitettiin, Mad-
rédrahoja ryhdyttiin lisddmaién 1970-luvulla melko huomattavasti yleisiin
rahoitusavustuksiin. Vuoden 1976 valtion tulo- ja menoarviossa maari-
rahat olivat jo yli kolminkertaiset verrattuna vuoden 1970 misrirahoi-
hin. Kysymyksessd olevien miirirahojen myontdmisesti ei kuitenkaan
annettu lakia, kuten kuntien valtionavustuskomitea oli jo vuonna 1969
ehdottanut. Vuonna 1974 yleisten rahoitusavustusten myéntimismenet-
telyd muutettiin kuitenkin niin, ettd osa miirirahoista jaetaan koyhille
kunnille ilman hakemusta laskennallisin perustein ja osa harkinnan
mukaan.

167 Ks. HE 223/1974 vp ja 583—603/75.

168 Ks. kuntien valtionavustuskomitean muistio.

169 Ks. kunnallistalouden neuvottelukunnan muistio 11. 2. 1973.
170 Ks. erityisesti Km 1973: 64 s. 7—8, 27—31 ja erit. liite 1.
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Kuntauudistuksen edistimiseksi annettiin vuonna 1972 laki kuntien
yhdistymiskorvauksista ja -avustuksista (572/72). Laissa sd#ddetyilld kor-
vauksilla ja avustuksilla pyrittiin vdhentimé&in kuntien yhdistymisestd
aiheutuvia kunnallistaloudellisia haittavaikutuksia, jotka olivat olleet
erddnid syynd kuntauudistuksen verraten hitaaseen toteuttamiseen.

4.5. Erditdi valtionapupolititkan kehitykseen vaikuttavia tekijoitd

Koko 1970-luvun ajan on ollut nihtidvissi piirteitd, joilla on jo nyt
varsin tdrked merkitys valtionapupolitilkan kannalta ja vastaisuudessa
ilmeisesti tulee olemaan vieldkin tdrkedmpi. Keskeinen tdllainen teki-
ja on lakisditeisten suunnittelujirjestelmien voimaansaattaminen vuon-
na 1972 ensin kansanterveystyfssd ja sitten samana vuonna sairaalalai-
toksen piirissd. Lakisddteiset suunnitelmat ovat sittemmin lisddntyneet;
vuonna 1973 sidddettiin lasten p&divdhoitosuunnitelmasta ja vuonna 1975
kehitysalueiden ammatillisen koulutuksen tavoiteohjelmasta. Ilmeistd on,
ettd vastaavia suunnitelmia tullaan saattamaan voimaan muihinkin toi-
mintoihin. Kysymyksessd olevien suunnitelmien merkitys valtionapujen
kannalfa on ennen muuta siini, ettd valtionapuja voidaan my®dntd3d vain
suunnitelmissa vahvistettujen toimintojen menoihin. Niilld pyritddn toi-
sin sanoen chjaamaan kunnallisen palvelutuotannon tarjontaa méaaralli-
sesti aluepoliittiset ndkokohdat huomioon ottaen.

Valtionapupolitiikassa on néhtidvissi myos erdiden talouspoliittisten
piirteiden korostuminen. Tdmid nidkyy toisaalta suhdannepoliittisina toi-
menpiteind, jolloin pyritddn julkisten investointien sddntelyyn ja julkis-
ten palvelujen méiirilliseen sdintelyyn, sekéd toisaalta maksutasepolitiik-
kana. Téma muutosilmié on selvistikin yhteydessd viime vuosien talou-
delliseen tilanteeseen ja hallituksen suorittamiin talouspoliittisiin toi-
menpiteisiin 17!

Valtionapupolitiikan muutosta enteilevit erityisesti kaksi hallituksen
toimenpidettd. Ensinndkin kesidkuussa 1975 allekirjoitettiin valtiovallan
ja kuntien keskusjarjestéjen vililld ns. jdrjestelyasiakirja, jonka tarkoi-
tuksena oli vuosien 1975 ja 1976 aikana pyrkiéd hillitsemé#dn julkisen ta-
louden menojen kasvua ja ehkidisem&in bruttoveroasteen nousua. Jirjes-

171 Ks. vuosien 1975 ja 1976 tulo- ja menoarvioiden perusteluja. Ks. myos
silloisten valtiovarainministerien kisityksii harjoitettavasta talouspolitiikasta,
Virolainen, KA 1975:1 s. 21 ss. ja Tuominen, KA 1976:1 s. 12 ss.
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telyasiakirjassa ldhdettiin siitd, ettd kuntien henkiléstén lisiys pyritdin
rajoittamaan enintddn 2 prosenttiin vuodessa. Tdmin tavoitteen varmis-
tamiseksi ‘hallitus antoi saman vuoden syksylld eduskunnalle esityksen
valtion varoista suoritettavia henkilostomenoja koskevista erdistd véili-
aikaisista toimenpiteistd.!’> Kyseinen lakiehdotus sisilsi saidnnokset, joi-
den nojalla valtionapuhenkiléstén kasvua olisi voitu valtion viranomais-
ten toimenpitein rajoittaa. Eduskunnan valtiovarainvaliokunta saatuaan
asiasta laki- ja talousvaliokunnan lausunnon esitti lakiehdotuksen hylk&é-
mistd. Péddperusteluna, joka jitettiin kirjaamatta, oli ilmeisestikin se,
ettd lakiehdotuksen katsottiin rajoittavan kunnallista itsehallintoa.!”®
Sittemmin hallitus peruutti lakiehdotuksen.'”

Nayttdd myods siltd, ettd tyovoimapoliittiset nidkokohdat tulevat vas-
taisuudessa olemaan entistd keskeisemmissd asemassa valtionapupolitii-
kassa. Tatd késitystd tukevat vuonna 1976 annetut lisdbudjetit, jotka
kuntien palvelutuotannon kannalta sisdltdvit verraten merkittivid méas-
rdrahojen lisdyksid tydvoimapoliittisin perustein muun muassa perus-
koulurakentamiseen sekd ammattikoulutuksen laajentamiseen.

172 HE 54/1975 II vp.
173 VaVM 24/1975 II vp.
174 Hallituksen kirjelmid eduskunnalle 12. 12, 1975.


https://c-info.fi/info/?token=_x_evN4L-AmJHCzc.3mOWSGoUX7auG0TUIZOSCw.ZdF-537cWbXFQtHqM9Q-KZvsabj4Z5CMDKaqhtRP09gNW1hho31heb8pHPkJeQc0pgTawlOmeGbU8P9joUXiIRzbvIbLQkLR2M6fv7jRLapgUXfv_BnzxQ8ZQmt28sc0Y3bQ7S5DNE0-qLkqObVs4mhQrPiKIYud7FcLBIlhUq2xfsx2MeCrvAg0GuYwJxQF5F64cZlRqZh6JgI

III LUKU

VALTIONAVUT JULKISEN VALLAN VALINEENA.
MAXRALLISEN SAANTELYN ONGELMA

5. Valtionapupolitiikan tavoitteet ja arviointikriteerit
5.1. Valtionapupolititkan tavoitteiden arviointia

Valtionapupolitiikan kehitysti koskevan padjakson tutkimustulosten
valossa on Suomessa 1800-luvun jilkipuoliskolla alkaneessa valtionapu-
politiikassa nihtivissi kolme toisistaan erottuvaa toimintalinjaa. N&mi
ovat:

1. aktiivisia ja varakkaita kuntia suosiva valtionapupolitiikka,

2. osittain kuntien varallisuuden huomioon ottava valtionapupolitiikka ja

3. kuntien taloudellisen kantokyvyn huomioon ottamaan pyrkivd val-
tionapupolitiikka.

Valtionapupolitiikan kehitysvaiheet jaksottuvat ajallisesti (a) 1800-
luvun jilkipuoliskolta maan itsendistymisen tienoille, (b) 1920-luvulta
sotien jilkeisiin vuosiin sekid (c) sotien jilkeisistd vuosista, erityisesti
1950-luvulta nykypaiviin. Valtionapupolitiikassa tapahtuneet muutokset
eivit ole kuitenkaan olleet jyrkki#i, hyppadyksenomaisia. Pikemminkin
voidaan sanoa, ettd mainitut ajanjaksot ovat lomittaisia; edellisen jak-
son loppuvaihe sisélsi siemenen uudentyyppiseen valtionapupolitiikkaan.!
Valtionapupolitiikassa tapahtuneet muutokset sattuvat myds osittain eri
aikaan opetustoimessa, terveydenhuollossa ja sosiaalihuollossa.

Ensimmiiisessd vaiheessa valtionapujen avulla pyrittiin kdynnistd-
miin useat silloisessakin yhteiskunnassa térkeini pidetyt toiminnot, esi-
merkiksi kansanopetus. Valtioavut paitsi stimuloivat toiminnan k&ynnis-
timiseen my6s auttoivat taloudellisesti kuntia niiden ryhtyessi toteut-
tamaan suuria voimavaroja vaatineita uudistuksia.

1 Vrt. Mahkonen, LM 1976 s. 22.
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Toinen wvaihe merkitsi valtionapupolitiikan osittaista muuttumista.
Tarkeddn asemaan tuli kuntien taloudellisissa mahdollisuuksissa olevien
erojen tasoittamista koskeva pyrkimys. Tdméi ilmeni kéytinnossd siten,
ettd valtionapusiddoksilld tehtiin mahdolliseksi myodntdd koyhille ja har-
vaan asutuille kunnille ylimadrdisia ja lisdttyjd valtionapuja. Valtion-
avut pyrittiin myos porrastamaan kuntien taloudellisen kantokyvyn huo-
mioon ottamiseksi. Porrastus tapahtui ldhinnd kuntamuodoittain.

Kolmannessa vaiheessa valtionapupolitiikan pyrkimyksend on ollut
nimenomaan tasoittaa kuntien taloudellisia eroja valtionapujen avulla.
Tédhdn ei kuitenkaan ollut kéytettdvissi riittdvid lainsdadénnollisid ei-
kd muitakaan keinoja. Vihdoin vuonna 1967 sididdettiin pitkdaikaisen val-
mistelun jilkeen kuntien kantokykyluokituslaki, jolla vuoden 1969 alus-
ta toteutettiin kuntien kantokykyluokitus. Tdmén lain siddtiminen ja
valtionapusdddosten muuttaminen eri hallinnonaloilla kantokykyluoki-
tukseen perustuviksi aikaansai todellisen muutoksen valtionapupolitii-
kassa. Myos valtion tulo- ja menoarvioon otettu méiiriraha taloudellisiin
vaikeuksiin joutuneita kuntia varten (yleiset avustusrahoitukset) seki
timdn maidrdrahan lisidminen osoittavat pyrkimystd kuntien taloudelli-
sissa mahdollisuuksissa olevien erojen tasoittamiseen.

Tarkasteltaessa valtionapupolitiikan kehitystd vasten viimeaikaista
valtionapuja koskevaa politologista tutkimusta, voidaan muutamia tut-
kimustuloksia tdydentdd. Viimeaikaisissa politologisissa tutkimuksissa
valtionavut on yleiselld tasolla jaettu “distributiivisiin” ja redistributii-
visiin”.2 Viimeksi mainitun kaltaiseksi katsotaan valtionapu, joka perus-
tuu kuntien kantokykyluokitukseen. Muut valtionavut ovat luonteeltaan
distributiivisia. Tdmé& kahtiajako kuvastaa onnistuneesti siirtymisti libe-
raalisesta egalitéidriseen valtionapupolitiikkaan.3

Valtionapujen jakaminen distributiivisiin ja redistributiivisiin lienee
kuitenkin liian karkea eiki tdysin vastanne valtionapupolitiikassa tapah-
tunutta muutosta. Valtionapupolitiikan kehitystd koskevan II luvun va-
lossa voitaisiin ainakin osittain redistributiiviseksi katsoa jidrjestelmi,
jossa esimerkiksi ylimé&#rdisilld valtionavuilla tdydennetdin distributii-
vista jirjestelmdd. Nami erityyppiset valtionavut muodostavat kokonai-

2 Ks. Martikainen — Yrjonen s. 75 ss. ja Martikainen — Yrjonen, Central
Government Policies s. 7 ss.

3 Ks. erityisesti Martikainen — Yrjonen, Central Government Policies s.
10 ss.
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suuden ja niiti on sellaisena arvioitava.* Téllaisenakin jarjestelmid voi
tasoittaa kuntien taloudellisissa mahdollisuuksissa olevia eroja. Nidin on
osittain kdynytkin. Kuntien taloudellisten mahdollisuuksien tasaantumi-
seen viittaavat edelld esitetyt tulokset valtionavun alueellisesta kanavoi-
tumisesta.’

Eriteltdessd valtionapujen taustalla olevia perimmiisid tavoitteita
joudutaan vaikeuksiin, koska valtionapulainsdddidnnon esitdissd julkituo-
dut tavoitteet eivat ole tdltd kannalta kovin selkeitd. Tavoitteet ovat
enimmaikseen konkreettisia, voisi sanoa teknisid. Lainopillisessa ja muus-
sa kirjallisuudessa on sen sijaan sangen yleisesti ndhty kolme piitavoi-
tetta: verorasituksen tasausperuste,® verotekninen peruste’ ja kannustus-
periaate (stimulanssiperuste).® Kiytetty jaottelu on siilyttinyt yleispa-
tevyytensd my6s aivan viimeaikaisessa valtionapuja koskevassa, ldhinni
yhteiskuntatieteellisessi tutkimuksessa.” Nidin on tapahtunut siitd huoli-
matta, ettid valtionapujen perusteet ja niitd koskeva menettely ovat
muuttuneet.

Valtionapuja koskevat tavoitteet sekd erityisesti kysymys veron-
tasauksesta ovat tulleet pohjoismaiseen® ja samalla myos suoma-
laiseen!! oikeus- ja muuhun kirjallisuuteen melko varhaisessa vai-
heessa: jo 1930-luvulla ne nikyivit selvidsti. Asiaa oppihistorialli-
sesti tarkasteltaessa on ndhtidvissd, ettd mainitut valtionapuja kos-
kevat tavoitteet ovat kulkeutuneet pohjoismaiseen tieteelliseen kie-
lenkiiyttéon Keski-Euroopasta, lihinnd Saksasta ja Itdvallasta.'?

4 Vrt. Martikainen — Yrjonen s. 75 alav. 1.

5 Ks. edelld s. 59 s.

6 Ks. esim. Merikoski s. 1—2, 82 ss., Kull s. 60—62, Nevanlinna s. 53 ja
Kilpio s. 9 ss. ja siind mainittua kirjallisuutta. Vrt. my6s SOU 1952: 44 s. 65 ja
Philip s. 92 s.

7 Ks. Kull s. 62 s. Vrt. myos Philip s. 92.

8 Ks. Merikoski s. 82 ss. ja Kull s. 63. Vrt. myos SOU 1952: 44 s. 66 ja Philip
s. 92,

9 Ks. esim. Rénkkd s. 17—18 ja Martikainen — Yrjonen s. 61—62.

10 Ks.. Ruotsin osalta esim. Larsson, SST 1922 s. 299 ss. ja sama, STT 1924
s. 330 ss., Hagstrémer, NAT 1935 s. 298 ss., Kuylenstierna, NAT 1935 s. 339 ss,,
Sundberg, NAT 1935 s. 349 ss. ja SOU 1933: 3 ja 1933: 4. — Norjan osalta ks. esim.
Lund, NAT 1935 s. 272 ss.,, Platou, NAT 1935 s. 331 ss. ja Utheim, NAT 1935
s. 380 ss. — Tanskan osalta ks. Finsen, NAT 1935 s. 289 ss. ja Ulrich, NAT 1935
s. 325 ss.

11 Ks. esim. Bodk, NAT 1935 s. 272 ss., Ignatius, NAT 1935 s. 305 ss., Minni,
NAT 1935 s. 375 ss., Waronen s. 56 ss. ja Km 1938: 2.

12 Ks. Merikoski s. 1 alav. 2 ja siind mainittua kirjallisuutta sekd esim.
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Ovatko verorasituksen tasausperuste, verotekninen peruste ja kan-
nustusperiaate nimenomaan wvaltionapuja koskevia tavoitteita? Eikd ole
pikemminkin niin, ettd valtionapu on vain yksi keino veroteknisen pe-
rusteen ja verorasituksen tasausperusteen kannalta; kannustuperiaate on
sen sijaan nimenomaan valtionapuja koskeva tavoite. Toisaalta useim-
mat kirjoittajista puhuvat valtion ja kuntien vélisestd kustannusten jaon
eivitki valtionapujen tavoitteista.!3

Valtionapujen lisdksi on yhteiskunnan kiytettivissi monia muita kei-
noja, joilla voidaan parantaa kuntien taloutta. Toiset niistd kohdistuvat
kuntien tuloperustan wahvistamiseen seki toiset valtion ja kuntien vili-
seen tehtdvien jakoon.

Erityisesti kehitysalueella sijaitsevien kuntien taloudellista ase-
maa voidaan parantaa aluepolitiikan keinoin. Aluepoliittista tukea
voidaan eri muodoin — muun muassa suoranaisin avustuksin ja
halpakorkoisin lainoin — kohdistaa vilittomasti kuntaan. Vililli-
sesti kunnan taloudellista asemaa voi parantaa yksityiselle teolli-
suudelle myonnetty aluepoliittinen tuki (avustukset, lainat, vero-
helpotukset jne.), joka voi edesauttaa tyopaikkojen syntymistd ja
sdilymistd kunnassa. Tyopaikkojen merkitys kuntien verotulojen
kannalta on aivan olennainen.!4

Kuntien mahdollisuudet luotonsaantiin voitaisiin turvata eri-
laisin jarjestelyin. Niin ik#&n kunnille saatettaisiin antaa uusia tu-
loldhteitd. Kysymykseen tulisi ensinndkin se, etti kunnille annet-
taisiin osuuksia verotuloista niille nykyisin tulevien lisdksi. Sa-

Ronkko s. 174. Ks. myos edelld s. 2 ja vrt. myOs Pekonen s. 4, jossa hidn kirjoittaa
kuntatasoon kohdistuneesta organisaatioteoreettisesta ja hallinnon tutkimuksesta,
ettd "sitd on sdvyttanyt — kuten yleisesti eurooppalaista paikallishallinnon tutki-
musta — voimakas saksalainen traditio”.

13 Ks. myds Martikainen — Yrjénen s. 84 ss., jossa kirjoittajat ovat tismen-
tédneet julkisten palvelujen tuotannon ja jakelun tavoitteita. Heiddn mukaansa
valtion ohjailu kunnallisen julkisen palvelutoiminnan tuotannossa ja jakelussa
pyrkii prim#irisesti siind esiintyvien alueellisten erojen tasaamiseen annettujen
lainsdddannollisten palvelutoiminnan laatuun ja méiridin liittyvien normien puit-
teissa. Julkisten palvelusten tuotannon ja jakelun mahdollisuuksien parantaminen
ja yhdenmukaistaminen on valtion ohjailun primiirinen pidadmaiiri, jossa heidin
mukaan eksplisiittisend tavoitteena on kuntien wvdlisen kustannusrasittavuuden
tasoittaminen. Muut tavoitteet ovat heiddn mukaansa sekundééirisid.

14 Ks. aluepoliittisista toimenpiteisti esim. Pelttari ja hinen s. 173—182 mai-
nitsemaansa kirjallisuutta.
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moin kunnille voitaisiin myéntdd oikeus kantaa maksuja laajem-
malta kuin nykyisin.!5

Kunnallisverosta luopumista on myos es1tetty keinona kuntien
taloudellisen aseman ‘helpottamiseksi. Tém# merkitsisi sitd, ettd
verot koottaisiin kokonaisuudessaan valtion verotuksella. Tdmin
ehdotuksen teki presidentti Urho Kekkonen vuonna 1965 pitdmés-
sddn puheessa. Hién sanoi valtiovallan tarkoitusperiin kuuluvan
sen, ettd “kuntien tehtdvdksi jitetyt asiat hoidettaisiin kaikkialla
maassa samojen periaatteiden mukaan niin, ettd kansalaiset sekd
kuntien omien ettd niille madrattyjen tehtdvien osalta ovat saman-
arvoisia ja saavat samat edut asuinpaikkaan katsomatta”. Hidn sa-
noi myds, ettd “tasa-arvoisuuden aikaansaaminen kunnallisen itse-
hallinnon piirissd on siind méaidrin vakava kysymys, ettei sitd rat-
kaistaessa pidd kaihtaa radikaalejakaan keinoja.”’!6

Kunnallistaloutta helpottaisivat luonnollisesti kuntia taloudelli-
sesti rasittavien tehtdvien siirtiminen valtionhallinnolle. Kysymys
olisi siis valtion ja kuntien vilisen tehtivien jaon muuttamisesta.l’

5.2. Omien perusldhtokohtien tismentiminen

Tamin tutkimuksen perusldhtékohtana on se, ettd valtionavut kun-
nille ja kuntainliitoille on keino yleisesti hyviksyttyjen yhteiskunta-
poliittisten tavoitteiden saavuttamiseksi. Muina samantyyppisind kei-
noina ovat muun muassa aluepoliittiset tulonsiirrot sekd tulonsiirrot
kotitalouksille. Hierarkkisesti ylimméntasoisesta yhteiskuntapoliittises-
ta tavoitteesta, oikeudenmukaisuudesta kisin ldhteviéstéd tarkastelusta on
tissi tutkimuksessa luovuttu, kuten tutkimuksen I luvussa on
lidhemmin esitetty. Uusien tdsmillisimpien mittauskriteerien aset-
taminen on puolestaan riippuvainen ennen muuta tutkimusndkdkulmasta.
Onkin lihdettdva siitd, etti valtionapujen kisitteleminen liittdmatta

15 Ks. esim. Suomen Kaupunkiliiton hallituksen XXI kaupunkipéiville esit-
tim#i pontta "Kunnille luodaan lainsdddinnélliset edellytykset uusien tulolidhtei-
den kiyttoonottoon laajentamalla kuntien mahdollisuuksia tuloa tuottavan liike-
ja palvelutoiminnan harjoittamiseen sekid antamalla kuntien perid jédtehuoltomak-
sua ja katumaksua. Lisdksi kuntien tulisi saada osuus valtiolle moottoriajoneuvo-
liikenteestid kertyvistd tuloista samoin kuin osuus liikevaihtoveron tuotosta. Erik-
seen tulee selvittdd mahdollisuudet perid tyonantajilta palkkojen tai tuotannon
perusteella midraytyvd maksu.” (1.1. e.). Ks. SKL 9/1976 s. 33. Ks. myos Anders-
son, Hbl 31. 8. 1976.

16 Ks. Kekkonen, Puheita s. 374 ss.

17 Ks. esim. Voipio, MK 1958 s. 792 ss.
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5.2. Omien peruslidhtokohtien tédsmentiminen i

niitd mihinkddn julkisen palvelutuotannon kannalta konkreettiseen on-
gelmaan ei ole ainakaan tdmin tutkimuksen kannalta tarkoituksenmu-
kaista. Erds julkisten palvelujen tuotannossa ja jakelussa oleva ajan-
kohtainen ongelma on palvelujen méédrillinen siintely.

Julkisten palvelujen maéirillisessd sddntelyssid on kysymys palvelujen
jakamisesta valtakunnallisesti ja alueellisesti tarkoituksenmukaisella ta-
valla. Timén tutkimuksen luonteen huomioon ottaen nousee luonnolli-
sena esiin kysymys ndiden palvelujen alueellisesta jakautumisesta. Ky-
symys on erityisesti siitd, onko valtionapujen avulla voitu vihentdi eri
alueiden vilisid eroja julkisten palvelujen tuotannossa.

Julkisten palvelujen tarjontaa rajoittavat erityisesti kaksi tekijdi.
Ensimmaéinen nidistd on yhteiskunnan kiaytossi olevat taloudelliset voi-
mavarat. Voimavarojen niukkuus koskee niin valtion kuin kuntienkin
taloutta sekd koko kansantaloutta. Toinen keskeinen tekijid, joka aset-
taa rajat julkisten palvelujen kehittidmiselle, on kéytettdvissa olevat
henkiléresurssit. Ikdluokkien pienentyessi yhteiskunnan eri toimintoihin
ei ole osoitettavissa riittdvasti koulutuksen saaneita henkilsitd. — Kou-
lutus on avainasemassa ammattitaitoisten henkiléiden liséidmisen
kannalta. Oppilasikidluokkien pienentyessi muodostuu entistd keskeisem-
miksi kysymykseksi oppilasvirtojen ohjailu kulloinkin tarpeellisena pi-
dettdvdén koulutukseen.

Edelld olevien tosiasioiden mukaisesti tutkimuksen perusldhtékohtia
tdsmennetdén siten, ettd valtionavut katsotaan keinoksi pyrittdessd vai-
kuttamaan:

1. (niukkojen) taloudellisten voimavarojen alueellisesti tasaiseen jakau-
tumiseen, '
henkiloresurssien alueellisesti tasaiseen jakautumiseen seki

koulutuspaikkojen alueellisesti tasaiseen jakautumiseen.

Tassd tutkimuksessa ldhdetddn siitd, ettd valtionavut ovat keskeisessd
asemassa pyrittdessi edelld oleviin tavoitteisiin. Sen selvittiminen, onko
kidytinndssd ndin, edellyttdi ensinndkin valtionapupolitiikan tarkempaa
erittelyd. Sen lisdksi on pyrittdvd selvittdmé&dn lainsdddidnnon ja erdiden
lakisddteisten suunnitelmien vaikutuksia julkisten palvelujen tarjon-
taan. Valtionavut ja viimeksi mainitut yhdessd muodostavat ne vilineet,
joilla pyritédén esitettyihin tavoitteisiin.


https://c-info.fi/info/?token=_x_evN4L-AmJHCzc.3mOWSGoUX7auG0TUIZOSCw.ZdF-537cWbXFQtHqM9Q-KZvsabj4Z5CMDKaqhtRP09gNW1hho31heb8pHPkJeQc0pgTawlOmeGbU8P9joUXiIRzbvIbLQkLR2M6fv7jRLapgUXfv_BnzxQ8ZQmt28sc0Y3bQ7S5DNE0-qLkqObVs4mhQrPiKIYud7FcLBIlhUq2xfsx2MeCrvAg0GuYwJxQF5F64cZlRqZh6JgI

78 III Valtionavut julkisen vallan vilineend. ..

5.3. Seuraamusten selvittdminen

Tamin tyyppisessi tutkimuksessa tulee olla tietoinen pyrkimys sel-
vittdd tutkimuksen kohteena olevan valtionapuinstituution seuraamuksia,
vaikutuksia. Pyrkimyksen toteuttamiseksi on useita mahdollisuuksia.
Tarkoituksenmukaisinta on ldhted liikkeelle valtionapuinstituution omis-
ta edellytyksistd. Tarkastelutapa edellyttdd, ettd kartoitetaan valtion-
apuinstituution ja samalla valtionapupolitiikan osatekijdt. Nédiden selvit-
timinen avaa mahdollisuudet empiirisen tutkimuksen suorittamiseen.
Silli se kuva, joka on saatavissa valtionapuinstituutiosta lainsd&diannén
ja sen valmisteluasiakirjojen, komiteanmietint6jen ja kirjallisuuden perus-
teella, ei riitd. Normien todellisuus ei ole vield normien muovaamaa to-
dellisuutta.

Valtionapupolitiikkaan vaikuttavia osatekijoitd ovat ensinndkin lain-
saddinto, valtion budjettipolitiikka sekd piddtdksenteko valtionapuasiois-
sa. Valtionapupolitiikan harjoittaminen on my6s yhteydesséd useisiin yh-
teiskuntapolitiikan lohkoihin. Ensinndkin silld on luonnollisesti yhtey-
det tavoitteenasetteluun siind politilkan lohkossa, johon valtionapua
myoénnetddn (koulutuspolitiikka, terveydenhuoltopolitiikka jne.). Samoin
se on yhteydessd muihin yhteiskuntapolitiikan lohkoihin, esimerkiksi ta-
louspolitiikkaan, aluepolitilkkaan, sosiaalipolitiikkaan ja ty6voimapoli-
tiikkaan. Lisdksi on otettava huomioon yhteiskuntapolitiikan tavoitteita
toteuttava hallintokoneisto ja sen puitteissa toimiva suunnittelu- ja pédi-
téksentekojarjestelmi. Valtionapuratkaisut kohdistuvat vilittomasti val-
tionavun saajiin, ja kun on kysymys kunnista, my6s kuntalaisiin. Vain
kaikista edelld esitetyisti elementeistd hankitun aineiston perusteella
voimme sanoa jotakin valtionapupolitiikan kokonaisuudesta.

Valtionapulainsdddintd luo perustan valtionavuille. Sen avulla sdén-
nelldin muun muassa, mihin toimintoihin (opetus, terveys jne.), kenelle
(kunnat/yksityiset yhteis6t) sekd minkd perusteiden (prosenttiperuste,
oppilasmiiri jne.) mukaan valtionapuja myonnetddn. Valtionapulainséé-
dintd siintelee my6s valtionapuja koskevaa menettelyd. Menettelystd
riippuu loppujen lopuksi verraten paljon, miten valtionapupolitiikka
kidytannossd viime kidessd toteutuu.

Budjettipolitiikalla vaikutetaan siihen, kuinka paljon méérirahoja
osoitetaan eri tarkoituksiin. Silli voidaan osittain tehdd mitdttomaksi
lainsddddnnossd olevat sddnnokset: ellei valtion tulo- ja menoarvioon
oteta mé#idrirahaa, ei valtionapua voida myontds. Valtionapuihin kieltei-
sesti asennoituva budjettipolititkka ei luonnollisestikaan koske lakisdd-
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teisii valtionapuja, jotka on joka tapauksessa sisdllytettdvd budjettiin.

Valtionapuja koskeva piaitoksenteko tapahtuu monentasoisena. Niistd
tasoista otetaan erityisen tarkastelun kohteeksi hallintotoiminta, hallin-
tolainkdyttd sekd valvonta valtionapuasioissa. Erityisesti hallintotoimin-
taan liittyy tdmén tutkimuksen kannalta monia ongelmallisia kysymyk-
sid. Ensinndkin on kysyttdvé, onko valtionapupiitdés massaratkaisu. On-
ko kyseessd sellainen rutiiniluonteinen ratkaisu, jolla vain sidottua har-
kintaa noudattaen myo6nnetddn valtionavun hakijalle laissa miiritellyn
suuruinen valtionapu. Toiseksi joudutaan selvittim&in, onko valtionapu-
ratkaisulla merkitystd yhteiskunnan kehittymisen/kehittimisen kanssa.
Viimemainittu kysymys ei ole suinkaan ristiriidassa massaratkaisua kos-
kevan kysymyksen kanssa. Nidyttdd nimittdin siltd, ettd er#didt valtion-
apuratkaisut ovat massaratkaisuja, kun taas eridiat ovat yhteiskuntapo-
liittisesti tdrkeitd ja sellaisia, joiden avulla voidaan ohjata kuntien ja
samalla my6s yhteiskunnan kehitysti.

Valtionapuja koskevaan pididtoksentekoon, kuten yleensdkin piaétok-
sentekoon liittyy erottamattomasti valvonta. Valtionapupolitiikan kehi-
tystd koskeva jakso on osoittanut valtion viranomaisten valvonnan ol-
leen luonteeltaan jdlkikiteistd, yleensi pieniin yksityiskohtiin puuttu-
vaa. Tutkimuksen kannalta on tirke#d selvittdd valvonnan merkitys eri-
tyisesti kuntien toiminnan tarkoituksenmukaisen ohjauksen kannalta.
Tédm3i tarkoittaa kunnissa tapahtuvan piitoksenteon sopeuttamista val-
takunnallisiin ja alueellisiin tavoitteisiin.

Valtionapuja koskevan paidtoksenteon taustalla on méiritty tavoit-
teenasettelu, vaikka itse pddtoksenteko saattaakin olla institutionalisoitu-
nutta normin noudattamista.’® Tamin tutkimuksen nimenomaisena lih-
tékohtana on, ettd valtionapu on keino yleisesti hyviksyttyjen yhteiskun-
tapoliittisten tavoitteiden saavuttamiseksi. Lihtékohta poikkeaa useas-
sa yhteydessd esitetyistd ndkemyksistd valtionavun merkityksestid insti-
tuutiona. Valtionavut pidetdidn usein erillddn yhteiskuntapolitiikan ta-
voitteenasettelusta, siis erilldén siitd toiminnasta, jota varten valtionapua
myonnetddn. Esimerkiksi kuntien valtionavustuskomitea toteaa, ettd pai-
kalliset olosuhteet ovat “siind méiidrin poikkeavat, ettei eri suuruisin la-
kiin perustuvin valtionavuin voida tarkoituksenmukaisesti ohjata vaihto-
ehtojen valintaa”.'® Valtionapuinstituutiota pidetddnkin paljolti muista
toiminnoista irrallaan olevana maksujirjestelméni.

18 Ks. Aarnio, Laki, teko ja tavoite s. 142 ss.
19 Ks. Km 1969: A 24 s. 31.
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Valtionapupolititkka on osa talouspolitiikkaa. Valtionapuinstituution
kehitystid koskevasta padjaksosta on kdynyt ilmi, ettd talouden perustassa
tapahtuneet muutokset ovat vaikuttaneet my6s valtionapuihin. Lama-
kausina valtionapuja on vdhennetty ja vastaavasti nousukausina niitd on
lisiitty. Arvioitaessa valtionapupolitiikkaa talouspolitiikan tavoitteiden
kannalta on kiinnitettivd huomiota ennen muuta siihen, miten valtion-
apupolitiikka suhtautuu kokonaistaloudelliseen kehitykseen. Niin ikddn
on tarkasteltava, miten valtionapupolitijkassa voidaan ottaa huomioon
suhdannepolitiikan ja kotimaisen teollisuuden edistimisen vaatimukset.

Talouspolitiikkaan sisdltyvd valtionapupolitiikka on tdmén tutki-
muksen kannalta keskeisiin yhteiskuntapolitiikan lohkoihin, koulutuspo-
litiikkaan, terveydenhuoltopolitiikkaan ja sosiaalihuoltopolitiikkaan néh-
den alistetussa asemassa: “talouspolitiikka on kaiken politiikan tausta
ja palvelija”, kuten Jorma Sipild kirjoittaa.2’ Talouspolitiikka ei voi olla
hyva palvelija, ellei sitd hoideta hyvin. Yhteiskuntapolitiikan tavoitteen-
muodostuksessa tuleekin ottaa huomioon yhteiskunnan kulloinkin kéy-
tettdvissd olevat voimavarat. Tilldin voidaan joutua tekemé#dn kompro-
misseja talouspolitiikan kanssa. Usein on vilttdmé&tontd tinkid niista
tavoitteista, joita kullekin yhteiskuntapolitiikan lohkolle on asetettu.

Eris keskeinen tutkimustavoite on selvittdd se, miten valtionapu-
politiikan avulla on voitu edistdd koulutuspolitiikan, terveydenhuolto-
polititkan ja sosiaalihuoltopolitiikan maarillisten tavoitteiden toteutu-
mista. N#illi yhteiskuntapolitilkan lohkoilla maé&rdllisid tavoitteita on
vain harvojen toimintojen osalta mairitelty poliittisten paatoksentekijoi-
den toimesta. Sama koskee yleensidkin eri yhteiskuntapolitiikan lohkojen
tavoitteenasettelua. Tavoitteita on tosin esitetty useissa virallisissa asia-
kirjoissa, kuten valtion tulo- ja menoarviossa, eri hallinnonalojen yleis-
suunnitelmissa sekd monissa komiteanmietinndissd, mutta niitd ei ole
poliittisten paitoksentekijoiden toimesta hyviksytty sen enemp#id kuin
vahvistettukaan. Tissd tutkimuksessa valtionapupolitiikan arviointikri-
teereini ovat erityisesti koulutukselle asetetut mairilliset tavoitteet. Néai-
td tarkastellaan yksityiskohtaisesti seuraavassa eli 6 jaksossa. Terveyden-
huolto- ja sosiaalihuoltopolitiikan maiédrilliset tavoitteet ovat valtion-
apupolitiikan arviointikriteereind vain siltd osin kuin niiden voidaan
katsoa tdydentdvin kuvaa.

Valtionapupolititkka on yhteydessi myos erdisiin muihin kuin edel-

20 Ks. Sipild s. 66.
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1d késiteltyihin yhteiskuntapolitiikan lohkoihin. Niitd ovat aluepolitiik-
ka, sosiaalipolitiikka ja tyovoimapolitiikka. Valtionapupolitiikkaa olisi
my06s tarkasteltava siltd kannalta, miten se edesauttaa mainittujen poli-
tiikan lohkojen tavoitteiden toteutumista.

Aluepoliittiset tavoitteet ovat konkreettisimmin ilmaistut ns.
aluepoliittisessa lainsdddidnnéssid.?! Esimerkiksi alueellisen kehi-
tyksen edistimistd koskevan lain (451/75) 2 §:ssi sdddetddn alue-
poliittisista tavoitteista: "Tuotantotoimintaa tukemalla sekd yritys-
ten sijoittumista ja julkisia palveluja ohjaamalla on valtion tuki-
toimenpitein pyrittdvd tarkoituksenmukaisen aluejaon puitteissa
turvaamaan koko maassa tasapuolisesti kunkin alueen viestélle
pysyvén tydpaikan saannin mahdollisuus, tulotason nousu ja tir-
keiden palvelusten saatavuus sekd muutoinkin edistimisn eri aluei-
den elinkeino- ja yhdyskuntarakenteen tasapainoista kehitystd.”
Aluepoliittisen lainsdsdidnnén lisdksi on eri hallinnonalojen tavoit-
teenasettelussa otettu huomioon alueellisten erojen tasoittamista
koskeva pyrkimys. Esimerkiksi opetusministeritn hallinnonalan
yleissuunnitelmassa on jo useiden vuosien ajan timi tavoite ilmais-
tu siten, ettd "kansalaisten mahdollisuudet kiyttii koulutuspalve-
luksia hyviksi tulee olla riippumattomia heidin asuinpaikastaan”.2?
Itse asiassa aluepolitiikka wsisdltdd aineksia kaikista muista politii-
kan lohkoista.

Toisaalta aluepolitiikkaa ja toisaalta valtionapuja koskevan lain-
séédidnnén valmistelu ja soveltaminen ovat tapahtuneet toisistaan
paljolti erillidn. Tdmin vuoksi on tarkasteltaessa valtionapupoli-
tiilkkaa aluepolitiikan kannalta kysyttdvi, ovatko sen wvaikutukset
samansuuntaiset harjoitettavan aluepolitiikan kanssa. Erityisen tar-
kastelun kohteeksi on t&lléin otettava kuntien kantokykyluokitus,
jonka mukaan valtionapujen perusteet midrdytyvit, ns. ylimii-
réiset valtionavut ja yleiset rahoitusavustukset seki kehitysalueille
ylipddtddn myodnnettivit valtionavut.

21 Keskeisimmit aluepoliittiset lait ovat L alueellisen kehityksen edistami-
sestd (451/75), L kehitysalueiden tuotantotoiminnan tukemisesta (452/75), L kehi-
tysalueiden tuotannollisen toiminnan edistimisesti myénnettivisti verohuojen-
nuksista (894/69), L. kehitysalueiden teollisuuden veronhuojennuksista (44/66),
L kehitysalueiden matkailutoiminnan edistimiseksi mydnnettivisti veronhuojen-
nuksista (859/70), L. kehitysalueiden kuljetustuesta (26/73), L Kehitysaluerahasto
Oy:std (65/71), L kehitysalueiden kunnille yritystoiminnan edistimiseksi myon-
nettdvistd korkotukiluotoista (67/71), erdit leimaverolain (95/69) sdinndkset ja
L kehitysalueiden ammatillisen koulutuksen edistimisesti (641/75). Kehitysaluei-
den rajat mddri4d VNp maan jakamisesta kehitysaluevydhykkeisiin sek# lisdtuki-
alueiden mairadmisestd (499/75).

22 Kyseiset suunnitelmat ovat vain virkakiyttsn tarkoitettuja.
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Sosiaalipoliittisten tavoitteiden kohdalla pidetédn silmilld en-
nen muuta sellaisia seikkoja, joilla helpotetaan kansalaisten mah-
dollisuuksia kiyttdd julkisia palveluksia. Talléin kiinnitetdén huo-
mio palvelusten maksuttomuuteen. Myds sosiaaliset edut tulee ot-
taa huomioon.

Tybvoimapolititkan keskeisend tavoitteena on tdystydllisyyden
aikaansaaminen. Valtionapupolitiikkaa olisi tarkasteltava siltd kan-
nalta, miten se toteuttaa tydvoimapolitiikan tavoitteita. Tarkednd
selvityskohteena tulevat olemaan kuntien ja kuntainliittojen inves-
toinnit, joihin valtionapuja myénnetdén.

Valtionapupolitiikan vaikutusten selvittiminen edelld esitettyjen yh-
teiskuntapoliittistefn. tavoitteiden valossa kohtaa monia teoreettisia ja
tutkimusteknisid vaikeuksia. Tutkimuksessa pyritddn vilttdmédn niitéd
vaikeuksia etenemilld selvitystydssd varsin kiyténnollisesti. Eteneminen
tapahtuu jiljempani siten, ettd ensinnikin tarkastellaan edelld esitetty-
jen tavoitteiden huomioon ottamista valtionapulainsdédénndssd. Taltd
kannalta voidaan sittemmin arvioida valtionapulainsiddintdd ja sen ra-
kennetta. Niin ik#in valtion tulo- ja menoarvioon otetuista méiradrahois-
ta pyritiddn pdattelemiin, onko budjettipolitiikassa otettu huomioon ky-
symyksessid olevien yhteiskuntapolitiikan lohkojen vaatimukset. Kiytin-
nén piitoksentekoa tarkastellaan selvittdmdilld, mikéd paino kysymykses-
si olevista politiikan lohkoista vastuussa olevien viranomaisten kannan-
otoille on annettu valtionapup#itdksissi. Télli tavoin tarkastellaan esi-
merkiksi sitd, miké vaikutus on tydvoimaministerién lausunnolla joihinkin
valtionapupiitoksiin.

Edelld esitettyjen lisdksi voidaan asettaa muita arviointikriteereitd,
joita vasten valtionapupolitiikkaa ja valtionapuinstituutiota voidaan ar-
vioida. Niitd ovat esimerkiksi seuraavat:

— hallinto sek#d suunnittelu- ja piddtoksentekojirjestelma

— valtionapumenettely

— valtionavut ja kunnallishallinto, jolloin voidaan tarkastella erityises-
ti kunnallista itsehallintoa, kuntasuunnittelua ja kuntauudistusta

— valtionavut ja yksityiset kansalaiset.

Hallinto- seki suunnittelu- ja pdidtéksentekojirjestelmd on keskeises-
si asemassa pyrittiessi arvioimaan valtionapuinstituutiota. Paitéksen-
tekojirjestelmin kannalta on ensinnikin arvioitava, tapahtuuko valtion-
apuja koskeva paidtoksenteko hierarkkisesti tarkoituksenmukaisella ta-
solla. Ongelmaksi muodostuu tilléin rajankdynti valtioneuvosto/ministe-
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rig -tason sekd keskusvirastotason vililldi. Kysymys on lihinnd siits,
onko yhteiskuntapoliittisesti merkittdvissi valtionapuasioissa toimivalta
poliittista péitosvaltaa kiyttidvalld viranomaisella. Toisaalta kysymys
liittyy tehtévien ja foimivallan siirtimiseen valtionapuasioissa valtion
keskushallinnolta ld4ninhallituksille.

Suunnittelujirjestelmssi koskevissa kysymyksissi on tarkasteltava
varsinkin erditid toimintoja varten vahvistettuja viisivuotissuunnitelmia
valtionapujen kannalta. Tutkimuksessa otetaan erityisen huomion koh-
teeksi kehitysalueiden ammatillista koulutusta koskeva tavoiteohjelma.

Valtionapumenettely on tiarked arviointikohde. Tasmaillisten arviointi-
kriteerien méaritteleminen tuottaa kuitenkin vaikeuksia. Jaljempéna
pyritddn valtionapumenettelyd arvioimaan erityisesti kuntien valtion-
osuuslain taustalla olevia tavoitteita vasten. N#itd ovat muun muassa
valtion ja kuntien vilisen muodollisen kustannustenjakojirjestelmén
yhdenmukaistaminen, yhtenidistiminen sekd valtiolta kunnille ja kun-
tainliitoille tapahtuvien suoritusten nopeuttaminen. Valtionapuja kos-
kevaan péitoksentekoon sisaltyvid kutakin vathetta, esimerkiksi oikai-
suvaatimusmenettelyd, pyritidin tarkastelemaan sille asetettujen tavoit-
teiden valossa.

Valtionapuinstituution vaikutukset kohdistuvat luonnollisesti julkisia
palveluja tuottavaan kunnallishallintoon. Kun otetaan huomioon timin
tutkimuksen nikékulma, ovat primiirisid tavoitteita eri yhteiskuntapoli-
tiikan lohkoilla asetetut mairalliset tavoitteet julkisten palvelujen (koulu-
tuksen, terveydenhuollon ja sosiaalitoimen) kehittdmiseksi. Tistd nikd-
kulmasta on tarkasteltava siti, ovatko julkiset palvelut tidssd mielessi
kehittyneet valtakunnallisesti ja alueellisesti tarkoituksenmukaisesti,
toisin sanoen ovatko vaikutukset olleet yhteiskunnan kokonaisuuden
kannalta toivottuja vai ei-toivottuja.

Kunnallishallinnon kehittimistd koskevat tavoitteet on viimeksi mai-
ritelty kunnallislain kokonaistarkistuksen?® yhteydessi. Keskeiseni pyr-
kimyksend on yleenssd kunnallishallinnon ja erityisesti kunnallisten luot-
tamusmiesten aseman vahvistaminen. Tavoitteena on myds valtionval-
vonnan véhentdminen.? Nidmi tavoitteet ovat hyviksyttivia ja niita
vasten on perusteltua tarkastella, mitd vaikutuksia valtionapupolitiikalla

23 Ehkid ei ole asianmukaista puhua kunnallislain kokonaisuudistuksesta.
Uusi kunnallislaki rakentuu entisten periaatteiden varaan, minkd vuoksi sopi-
vampi ilmaisu lienee kunnallislain kokonaistarkistus.

24 Ks. HE 120/1975 II vp. s. 1—2.
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on ollut kunnalliseen itsehallintoon. Kun tutkimuksen nidkékulma on jul-
kisten palvelujen tuotanto, asettaa timéi tarkastelun hieman toiseen ase-
maan kuin siind tapauksessa, ettd tarkastelunidkoékulmana olisi esimer-
kiksi kunnallinen demokratia. Tdssd tutkimuksessa ei pyritd keskustele-
maan mainitusta kysymyksestd yleisesti ldhtien kunnallisen itsehallin-
non kisitteestd, kuten vieldkin varsin yleisesti ndkee tehtdvén. Jiljem-
pdnd kysymystid pyritddn lihestymdin liittdmaélld se tiettyihin konkreet-
tisiin yhteyksiinsd. Vasta kun meilli on tietyt kriteerit, joiden avulla
kiy mahdolliseksi tarkastella mainittua kysymystd, voimme antaa sii-
hen myb6s vastauksen. Toisin sanoen: tutkimuksessa ei pidetd annettuna
tosiasiana sitd, ettd valtionavut ovat kaventaneet kunnallista itsehallin-
toa. Tutkimuksella on pyrittivd selvittdmaidn tietyissi konkreettisissa
tapauksissa, miti tdllainen viite merkitsee tai saattaisi merkitd.?

Kuntasuunnittelu on tullut kunnallishallinnossa entistd keskeisem-
pidn asemaan.?® Kuntasuunnitteluun kuuluu keskeisend osana talouden
suunnittelu. Taltd osin valtionavut muodostavat verraten ongelmallisen
kysymyksen. Tutkimuksella tulisikin selvittds, mikd valtionapujen mer-
kitys ja vaikutukset ovat kuntasuunnittelun kannalta.

Kun asioita tarkastellaan kunnan ja yleensd kunnallishallinnon, siis
lihinni organisaation kannalta, on otettava huomioon niiden kehitts-
mistd koskevat tavoitteet. Kuntauudistus ja sille asetetut tavoitteet on
yksi tarkastelun kohde. Julkisten palvelujen tuottamisen kannalta on
kuntauudistuksen eriis tirkeimmisti merkityksistd siind, ettd se tekee
mahdolliseksi melko suurta viestépohjaa vaativien toimintojen jirjestd-
misen (esimerkiksi kansanterveystyd ja lukio). Niin ikéd#in se on omiaan
vahvistamaan kunnan taloudellista perustaa julkisten palvelujen tuot-
tamiseen. Tdm3i johtaa tarkastelemaan, onko valtionapuinstituutio voinut
edistdd kuntauudistuksen toteutumista. Tai pdinvastoin: onko nykyinen
valtionapuinstituutio ollut omiaan edistimiidn nykyiseen tihedlin kun-
tajakoon pohjautuvan jirjestelmén sdilymisté.

Valtionapujen vaikutukset kohdistuvat vilillisesti myds yksityisiin
kansalaisiin. Yksityisten kansalaisten kannalta on tdrked kysymys en-
sinndkin se, onko valtionapujen avulla voitu lisdtd julkisia palveluja.

25 Vrt. Holopainen, Urho Kaleva Kekkosen juhlajulkaisu s. 47 ss.

26 Ks. erityisesti Krister Stdhlberg, Teori och praxis i kommunal planering
(1975) ja siind mainittua kirjallisuutta sekd Pekonen, Yhteiskuntapoliittinen suun-
nittelu ja tavoitteenmuodostus hallinnollisena ongelmana kuntatasolla (1975).
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Merkittdvdd on nimenomaan niiden .palvelujen laajentaminen, joista on
tarvetta kunnassa. Yksityiset kansalaiset ovat paitsi julkisten palvelujen
kiyttdjis my6s niiden maksajia. Tasti syysti keskeinen kysymys on,
mikd merkitys valtionavuilla on julkisten palvelujen muodostumiseen.
Kun kunnalliset palvelut katetaan huomattavalta osin kunnallisveron
tuotolla, on yksityisten kansalaisten kannalta tirkeidtid myés, miten val-
tionavut ovat vaikuttaneet kunnallisverodyrin hintaan.

6. Koulutuspalvelujen maéérillinen siifintely

6.1. Koulutuksen mddrdlliselle kehittimiselle asetetut tavoitteet

Maamme koulutusjirjestelméd jaetaan yleensi perusasteen, keskias-
teen ja korkeanasteen koulutukseen kuntien palvelutuotannon keskit-
tyessd ldhinnd vain kahteen ensinmainittuun.?’” Kunnan piitehtivind on-
kin huolehtia perusasteen koulutuksen jirjestimisestd.?® Samoin silld on
kustannusvastuu kysymyksessi olevan toiminnan osalta. Se saa kui-
tenkin valtiolta tdhén tarkoitukseen valtionapua. Vuonna 1975 valtion-
avut kansakoulu- ja peruskoulutointa varten olivat lihes 1,4 miljardia mk.

Kansakoulujérjestelméstd peruskoulujérjestelmidn on siirrytty
valtioneuvoston vuonna 1972 vahvistaman toimeenpanosuunnitel-
man mukaisesti siten, ettd uusi koulujirjestelmi oli syyslukukau-
den alussa 1975 voimassa kaikkiaan 362 kunnassa. Lukuvuonna
1977—1978 on koko maassa siirrytty peruskoulujirjestelmiin. Til-
16in vastuu perusasteen koulutuspalvelujen tarjonnasta on koko-
naisuudessaan kunnalla.?’ Lukuvuonna 1974—1975 kansa- ja perus-
koululaitoksessa oli kaikkiaan 4 920 koulua, joissa oli 27720 opet-
tajaa ja 565 721 oppilasta. Koulujen jakautuminen liineittiin kiy
ilmi liitteend olevasta taulukosta I.

27 Poikkeuksena ovat korkeanasteen koulutukseen luettavat kieli-instituutit,
joita on myos kunnan omistamia.

28 Niissé kunnissa, jotka eivit ole siirtyneet peruskoulujiirjestelmiin, oppi-

kouluun sisdltyvin keskikoulun yllipidosta vastaa useassa tapauksessa yksityinen’

yhteis6. Syyslukukauden 1975 alussa oli oppikouluja kaikkiaan 502, joissa 215
koulussa oli 4 562 keskikoululuokkaa. Ks. KO 1975: 11 s. IL.

29 Lisdksi maassa voi olla peruskoulua korvaavia kouluja tai niitd vastaavia
kouluja. Syyslukukauden alussa 1975 oli toiminnassa neljissd kunnassa kaikkiaan
neljd peruskoulua korvaavaa oppikoulua ja yksi peruskoulua vastaava yksityinen
koulu Ks. KO 1975: 12 s. 1.
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Keskiasteen koulutuksen jirjestiminen on HM 79 ja 81 §:ssd sdddetty
valtion tehtdviksi siten, ettd sen tulee yllipitdd tai tarpeen mukaan avus-
taa ylempid yleissivistystd antavia oppilaitoksia sekd ammatillisia oppi-
laitoksia. Erityislainsidadinnossd ei ole kuitenkaan tarkemmin siidetty,
missd méadrin valtion tulisi perustaa keskiasteen oppilaitoksia. Kuntien
velvollisuudeksi on sen sijaan ammattioppilaitoksista annetussa laissa
(184/58) saiddetty osittainen velvollisuus jarjestdd ammattikoulutusta.
Muilta osin koululainsdddannossé ei ole sdinnoksid keskiasteen koulutuk-
sen jirjestimisestd. Lains#dddnt6 antaa sen sijaan valtiolle, kunnille ja
kuntainliitoille sekid yksityisille yhteisdille, sdatidille ja yksityisille hen-
kilsille mahdollisuuden perustaa oppilaitoksia. Tdmén seurauksena maa-
han on syntynyt useiden eri omistajayhteiséjen ylldpitdmid peruskoulun
jalkeistd koulutusta antavia oppilaitoksia.

Oppikouluja oli syyslukukauden alussa 1975 kaikkiaan 46 wval-
tion omistamaa ja 425 kunnallista ja yksityistd oppikoulua. Lukio-
luokkia oli yhteensd 3416, joissa oli yhteensd 92 736 oppilasta.
Valtioneuvoston 7.4.1971 tekemin periaatepiditoksen mukaan val-
tion oppikoulut liitetd&n kunnan koululaitokseen peruskoulujérjestel-
méén siirtymisen yhteydessd. Vuodesta 1971 ovat valtion oppikou-
lut timin seurauksena vihentyneet 154:sta 46:een.’® Ammatillisia
oppilaitoksia oli lukuvuonna 1973—1974 kaikkiaan 508, joista 174
oli kuntien ja kuntainliittojen omistamia.3!

Keskiasteen oppilaitosten kustannuksista vastaa yllapitdja. Kéaytdn-
néssd valtiolla on kuitenkin huomattava kustannusvastuu. Omistamiensa
oppilaitosten menoista valtio vastaa ldhes kokonaisuudessaan sekd muiden
ylldpitdmien oppilaitosten kustannuksiin se osallistuu valtionapujen muo-
dossa. Valtionapujen méirit vaihtelevat 49—100 %o:n valilld oppilaitos-
muodoittain ja samankin oppilaitosmuodon sisédlld oppilaitoksittain. Kou-
lutuksesta opiskelijalle itselleen tuleva kustannusosuus riippuu valtion
ja oppilaitoksen ylldpitdjin vastaamista midristd.32

Lukion ja keskiasteen ammatillisen koulutuksen aloituspaikkojen
kokonaismiiri ylittid huomattavasti koulutettavien keskimiirdisen ika-
luokan méairin. Siitd huolimatta jai 29—30 % ikdluokasta ilman amma-
tillista tai korkeakoulutasoista koulutusta. Tdméi johtuu osittain koulu-

30 Ks. KO 1975:11 s. III—IV.

31 Ks. tarkemmin liitteend oleva taulukko II.

32 Liitteend olevasta taulukosta III kidy ilmi valtion osallistuminen kustan-
nuksiin.



https://c-info.fi/info/?token=_x_evN4L-AmJHCzc.3mOWSGoUX7auG0TUIZOSCw.ZdF-537cWbXFQtHqM9Q-KZvsabj4Z5CMDKaqhtRP09gNW1hho31heb8pHPkJeQc0pgTawlOmeGbU8P9joUXiIRzbvIbLQkLR2M6fv7jRLapgUXfv_BnzxQ8ZQmt28sc0Y3bQ7S5DNE0-qLkqObVs4mhQrPiKIYud7FcLBIlhUq2xfsx2MeCrvAg0GuYwJxQF5F64cZlRqZh6JgI

6.1. Koulutuksen méiirilliselle kehittdmiselle. .. 87

tuskapasiteetin jakautumisesta alueellisesti epétasaisesti. Péadasiallisin
syy on kuitenkin koulutusjidrjestelmin rakenteellinen tasapainottomuus,
joka on ilmennyt toisaalta lukion ja ammatillisen koulutuksen sekid toi-
saalta ammatillisen koulutuksen eri sektoreiden vilisend.

Lukion kidynnin yleistyminen on merkinnyt sitd, ettd ylioppilaspoh-
jaisiksi tarkoitettuja koulutuspaikkoja on vain vajaalle 3/4:lle vuosittain
valmistuvista ylioppilaista. Kéytdnnossd osuus on kuitenkin huomatta-
vasti pienempi, koska samoista koulutuspaikoista kilpailevat myés aikai-
sempina vuosina ilman jatkokoulutuspaikkaa jdidneet. Kiristyneen kil-
pailun vuoksi yhi kasvava osa lukion kdyneistd on hankkinut ammatilli-
sen pohjakoulutuksen kansa- ja keskikoulupohjaisilla opintolinjoilla.
Keskiasteen ammatillisen koulutuksen liikatarjontaa on taas esiintynyt
ajoittain esimerkiksi kaupallisessa koulutuksessa. Eriilld aloilla, kuten
terveydenhuollossa on taas ollut puutetta ammatillisen koulutuksen saa-
neista henkildistd.

Perusasteen koulutuksen mddrdlliset tavoitteet on maidritelty lainsda-
dinnossi selkedsti. Kansa- ja peruskoulun miidrilliset tavoitteet perus-
tuvat lakisditeiseen oppivelvollisuuteen. Kunnan on jarjestettivd kansa-
ja peruskoulutoimensa niin, ettd jokainen oppivelvollinen lapsi voi suo-
rittaa oppivelvollisuutensa. Koulutuksen mitoitus on riippuvainen kul-
loisenkin ikdluokan suuruudesta. Kun perusasteen koulujen oppilasméiri
oli vuonna 1975 noin 672 000, on se opetusministerion hallinnonalan yleis-
suunnitelmassa vuosiksi 1976—1980 arvioitu vuonna 1980 olevan noin
579 000, jolloin peruskouluikiisen oppilasmidrdin vihennys olisi noin
13 %,

Keskiasteen koulutukseen kuuluvan lukiokoulutuksen méé#r#llisid ta-
voitteita ei ole asetettu lainsidddidnnossid. Lukiokoulutuksen laajentamisen,
siis uusien koulujen ja rinnakkaisluokkien perustamisen edellytykseni
on paikkakunnan sivistystarve, mikd on p#itoksentekijoiden kannalta
varsin vilja kriteeri. Lainsdddinnossi oleva kriteeri koskee vain yksit-
taisii tapauksia. Sen sijaan lukiokoulutuksen koko maan késittdva tavoit-
teenasettelu on ollut timén pidivin ndkokulmasta selkiytyméatonti. Ta-
voitteet, joita poliittiset paatoksentekijit eivit ole vahvistaneet, ovat vaih-
delleet ja muuttuneet lyhyen ajan sis#lla.

Vuonna 1970 mietinténsi jittdneen lukiokomitean mukaan lukio-
koulutuksen tarve tulee tyydytetyksi, jos noin 30 %o tai kolmannes
peruskoulun péaidttivien ik#luokasta siirtyy jatkamaan opintojaan
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lukiossa.3®> Opetusministerién hallinnonalan yleissuunnitelmassa
vuosille 1973—1977 lukiokoulutuksen kehitysarvioissa ldhdettiin
taas siitd, ettd lukion oppilasméidrien vuotuinen kasvu olisi 6 %e.
Téamin arvion mukaan lukion oppilasméidrd vuonna 1977 olisi ollut
noin 82 700. Opetusministerion hallinnonalan yleissuunnitelmissa
vuosille 1974—1979 ja 1975—1980 lukiokoulutuksen tarjonnan yla-
rajaksi ldidneittdin asetettiin 50 %o:n osuus keskimiiriisesti 16—18
~-vuotiaiden ik#luokasta.

Valtioneuvoston 30.4.1974 tekemi periaatepidités keskiasteen
koulutuksen uudistamisen suuntaviivoista saattoi lukion kehittdmi-
sen uuteen tilanteeseen. Piditoksen mukaan ammatillista koulutusta
kehitettiisiin muun muassa siten, etti sen kautta voitaisiin edetd
myos korkeakouluopintoihin. Opetusministerién hallinnonalan yleis-
suunnitelmissa vuosille 1976—1980 ja 1977—1981 onkin lukiokoulu-
tuksen suorittaneiden méiird rajattu 17 000:een, koska ammatillisen
koulutuksen tietd eteneville varataan kiintiét korkeakouluopintoi-
hin eri#illd koulutusaloilla. Lukiokoulutusta pyriti&in nididen suun-
nitelmien mukaan mitoittamaan siten, etti se vastaa lukiopohjai-
siksi tarkoitettujen koulutuspaikkojen méiraa.

Keskiasteen ammatilliselta koulutukselta puuttuvat selkedt méaral-
liset tavoitteet. Lainsaidinnslla on AmmattioppilaitosL 6 ja 7 §:ssd ase-
tettu kunnille yksiselitteisesti mairalliset tavoitteet.3 Koska kunnat ovat
jo tdyttdneet niille asetetut velvoitteet ammattikoulujen perustamisesta
ja oppilaspaikkojen hankkimisesta, ei mainituilla sd&nnoéksilld ole kiy-
tinn6ssd endd mdidrdllisen laajentamisen kannalta merkitystd. Muiden
ammatillisten oppilaitosten, esimerkiksi teknillisten, kaupallisten ja
maataloudellisten oppilaitosten mairidllisia tavoitteita ei ole sdiddetty.
Sen sijaan kehitysalueiden ammatillisen koulutuksen méirilliset tavoit-
teet on maéiritelty valtioneuvoston vuonna 1976 vahvistamassa tavoite-

33 Ks. Km 1970: A 11 s. 194.

34 AmmattioppilaitosL: 6 ja 7 §:ssd sidddetddn, ettd kaupunki- ja kauppala-
kunnassa, jonka henkikirjoitettujen asukkaiden miira on yli 20 000 henked, tulee
olla ainakin metallity6-, konekorjaus-, séhkd-, puutyo-, rakennus-, ompelu- ja
ravintolaosastot kisittdvd yleinen ammattikoulu tai erilliset pojille ja tytéille tar-
koitetut koulut, joihin voidaan ottaa vahintddn yhdeksin uutta oppilasta kutakin
tayttd 2 000 henkikirjoitettua asukasta kohden. Jokaisen kaupunkikunnan, joka
ei ole sanotun perusteella velvollinen ylldpitdmédin omaa ammattikoulua, tulee
varata valtion keskusammattikoulussa vidhintdin kolme ja jokaisessa maalais-
kunnassa vihintddn yksi vuosittainen oppilaspaikka kutakin tayttd 1000 asu-
kasta kohden.
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ohjelmassa. Sen mukaan lisdtiin ammattioppilaspaikkoja vuoden 1980
loppuun mennessi kehitysalueilla 6 500:11a.35

Opetusministerién hallinnonalan yleissuunnitelmassa vuosille 1976—
1980 on keskiasteen ammatillisen koulutuksen tarkoituksenmukaiseksi
kehittdmiseksi médritelty seuraavat valtakunnalliset ja alueelliset ta-
voitteet:

— Ammatillisissa oppilaitoksissa tai yliopistoissa ja korkeakouluissa olisi
varattava aloituspaikka 93 %:lle ikdluokasta. Tilléin olisi pyrittdvi
sithen, ettd 18—19 %o:lle olisi aloituspaikka yliopistossa ja korkeakou-
lussa sekd 75 %o:]le aloituspaikka ammatillisissa oppilaitoksissa.

— Kehitysalueldéneissi aloituspaikkoja tulisi olla ammatillisissa oppilai-
toksissa yli 75 %o:lle ikdluokasta.

— Eteld-Suomessa aloituspaikkoja olisi oltava alle 75 %o:lle.

6.2. Suunnittelu- ja pddtcksentekojdrjestelmd mddrillisen
sddntelyn kannalta

Opetushallinnon suunnittelu- ja p#édtoksentekojirjestelmi on avain-
asemassa pyrittidessd toteuttamaan asetettuja koulutuksen méaarallisid
tavoitteita. Erityisesti 1960- ja 1970-luvulla tapahtuneesta kehityksestd
péidtellen ei opetushallinnon hallintokoneisto ole kyennyt riittivasti oh-
jaamaan perus- ja keskiasteen koulutuksen kehittymistd niin valtakun-
nallisesti kuin alueellisestikaan. Tapahtunutta ei-toivottua kehitystd olisi
tuskin voitu kuitenkaan estd#d pelkidstdin opetushallinnon toimenpitein.
Esimerkiksi kansakoulujen lakkauttamisaalto oli seurausta suurelta osin
yhteiskunnassa samaan aikaan tapahtuneesta muutosprosessista.

Opetushallinto néyttad selvistikin tiedostaneen kehityksen ohjaami-
sen vilttdméattdmyyden ja pyrkineen muuttumaan rakenteellisesti ja toi-
minnallisesti. Erityisesti on havaittavissa kolmenlaisia pyrkimyksii hal-
linnon kehittdmiseksi. Ensinnikin on nihtidvissi ministeriétason vah-
vistuminen, mikd johtui koulutuksen merkityksen kasvusta seki siitd
aiheutuvan poliittisen kiinnostuksen lisddntymisesti. Opetusministerion
vahvistuminen ilmeni kdytinnossd siten, ettd 1960-luvun lopun ja
1970-luvun alkupuolen vilisens aikana lihes kaikki ammatillinen koulu-
tus keskitettiin opetusministerién, lihinnd sen kouluosaston alaiseksi.

35 Ks. jédljempéni s. 157 ss.
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Samalla kyseisen osaston henkilékuntaa lisdttiin méiaréillisesti. Koulu-
osaston padasiassa juristivaltainen henkil6sté monipuolistui, kun osaston
virkamiehiksi tuli muunkin kuin juridisen koulutuksen saaneita eri kou-
lutussektoreiden asiantuntijoita. Muutoksen seurauksena opetusministe-
rién ote asioiden hoidossa tuli entisti kiinteimmdiksi ja sen suhde alai-
siinsa keskusvirastoihin muuttui. Ministeriolld oli nyt ensimmaéistd kertaa
mahdollisuus ohjata tosiasiassa myds ndiden toimintaa. Opetusministerién
vahvistuminen ei ollut mikédén erillinen ilmi6 hallintokoneistossa. Vas-
taavasti samoihin aikoihin, ehkd muutama vuosi my6hemmin tapahtui
sosiaali- ja terveysministeritssd vastaava muutos, jolloin ministeridstd
tuli terveyspolitiikan johtava viranomainen. Ensisijaisina syind ministe-
ritason vahvistumiseen ovat selvidstikin olleet tuolloin k&#ynnistyneet
suuret uudistukset, ennen muuta peruskoulun ja kansanterveystyon to-
teuttamiset.
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Suunnitelmallisuuden lisddntyminen on toinen n#htdvissid oleva pyr-
kimys opetusministerién hallinnonalalla. Se on ollut seurausta yleensi
hallintokoneistossa tapahtuneista muutoksista, kuien keskipitkdn t&h-
tiyksen suunnittelun (KT-suunnittelu) kdyttéonotosta sekd siirtymisestd
automaattiseen tietojenkisittelyyn.® Suunnitelmallisuuden lisidntymistd
ilmentdvit myds monet organisatoriset uudistukset, kuten suunnittelu-
sihteeristén perustaminen opetusministerioén sekd suunnittelutoimisto-
jen perustaminen kouluhallitukseen ja ammattikasvatushallitukseen.
Niiden organisatoristen uudistusten seurauksena on my6s suunnittelu-
henkildsté lisddntynyt. Suunnittelun osuuden lisd#mistd kuvaavat niin
ikdsn monet opetusministerién hallinnonalan komiteat ja muut valmis-
teluelimet.?” Samoin siti osoittavat lisifintyneet suunnittelumiidrirahat.®

Tehtidvien ja toimivallan siirtdminen hallintokoneistossa hierarkki-
sesti alaspdin on ollut kolmas hallitseva piirre opetushallinnossa. Témé
on koskenut toimivallan siirtoa seki opetusministeriostd keskusvirastoille

36 Ks. KT-suunnittelusta esim. Korpela, Hallinto 3/1973 s. 15—18, Olli Mden-
pdd s. 87 ss., Pekka Ojala, Hallinto 3/1973 s. 19—21, Pekonen s. 56—358 ja Paavo
Uusitalo s. 239 ss.

37 T4ysin oikeata kuvaa valmisteluelimien lukuméiristd ei saa viimeaikoina
valmistuneista tutkimuksista. Ks. esim. Suomen komitealaitos s. 28—30 erit. 29,
66 ss. ja Krister Stdhlberg, Utvecklingsdrag s. 48—51. Tutkimustuloksista ei kiy
ilmi tilapdisten tyéryhmien lukumiiré, joka on opetusministerién hallinnonalalla
1960-luvun lopusta alkaen ollut erittdin suuri.

38 Ks. Krister Stihlberg, Utvecklingsdrag s. 59 ss.
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ettd keskusvirastoilta lddninhallituksille. Niin ikdin joitakin tehtivii on
siirretty ld#ninhallituksilta kuntien hoidettaviksi. Merkittdvd uudistus
on ollut opetustoimen piirihallinnon laajentaminen perustamalla liinin-
hallitusten koulutusosastot, joka on tehnyt tehtivien siirtimisen lid&ni-
tasolle mahdolliseksi. Pyrkimyksenid on ollut my6s ammattikasvatushal-
lituksen alaisen piirihallinnon luominen, mutta timi ei ole kuitenkaan
toteutunut.

Ministeri6tason vahvistumisella, suunnitelmallisuuden lisidntymiselld
sekd tehtdvien ja toimivallan siirtdmiselld hallintokoneistossa hierarkki-
sesti alaspdin on ollut myénteinen vaikutus pdatéksentekoon. Perus- ja
keskiasteen koulutuksessa taﬁahtunut muutos on ollut kuitenkin niin voi-
makas, ettd hallintokoneisto ei kyennyt sitd tdysin hallitsemaan. Suurin
syy tapahtuneeseen kehitykseen lienee se, ettid hallintokoneistolla ei ole
ollut kiytettdvinadn riittdviad keinoja tilanteen hallitsemiseksi. Paéatoksen-
teko on rakentunut — ja rakentuu edelleenkin — yksittdistapauksittain
tehtdviin pddtoksiin. Kdytossi ei ole ollut suunnittelu- ja pditoksentekojir-
jestelmid, jonka puitteissa paddtékset olisi voitu tehdid suunnitelmallisesti
ottaen huomioon valtakunnalliset ja alueelliset ndkokohdat sekd lyhyelld
ettd keskipitkdlld aikavililld, Tdtd voidaan pitdd hyvin pditéksenteon
edellytykseni.

Opetusministerion hallinnonalalla, kuten muillakin hallinnonaloilla
on oman hallinnonalansa viisivuotissuunnitelma. Tdmi suunnitelma, huo-
limatta sen monista myonteisistd vaikutuksista paitéksentekoon, ei kui-
tenkaan ole antanut riittdvii takeita valtakunnalliset ja alueelliset niko-
kohdat huomioonottavalle piddtoksenteolle. Ensinnikin KT-suunnitelman
valmistelu on tapahtunut lihes tdysin valtiovarainministerién sanelemin
ehdoin. Itse asiassa koko KT-suunnittelu onkin luotu nimenomaan val-
tiovarainministerion eikd asianomaisen erityisministerién tarpeita wvar-
ten. KT-suunnitelmalla ei ole ollut mydskddn juuri lainkaan sitovuutta.
Siitd on voitu poiketa niin budjettiesityksid laadittaessa kuin myds
vksityistapauksia koskevassa piitoéksenteossa.

Opetusministerién hallinnonalan p#aitoksenteko on tapahtunut yksit-
tiaistapauksittain lainsddddnnon ja vuosittaisen tulo- ja menoarvion ra-
joissa. Opetusministerién hallinnonalan toimintoja varten ei ole luotu
sellaista suunnittelujérjestelmdd kuin esimerkiksi kansanterveystyotd ja
sairaalalaitosta sek#d lasten pdividhoitoa varten. Peruskouluun siirtymistd
varten vahvistetut valtakunnallinen suunnitelma ja kunnittaiset koulu-
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suunnitelmat olivat vain siirtyméakautta varten laadittuja eikd jatkuvia.
Ensimmadéinen merkki pyrkimyksistd suunnittelujérjestelmidn kayttoon-
ottoon myos opetusministerion hallinnonalalla on kehitysalueiden amma-
tillista koulutusta varten hyvidksytty tavoiteohjelma.

6.3. Mddrdllisen sddntelyn keinot ja niiden suhde waltionapuihin

Opetushallinnon kiytetidvissd olevat méirillisen sddntelyn keinot on
jaettavissa (1) lainsdddannéllisiin, (2) taloudellisiin ja (3) ns. informa-
tiivisiin. Viimeksi mainitut kohdistuvat yksiloon ja niilld pyritddn vai-
kuttamaan oppilaan koulutukseen hakeutumiseen. Seuraavassa keskity-
tddn kisittelemddn tutkimuksen kohde huomioon ottaen pelkistiin lain-
sdddannollisia keinoja sekd taloudellisista keinoista valtionapuja.

Lainsdddédnnolliset keinot kohdistuvat kolmenlaisiin toimenpiteisiin:
(1) toiminnan kiynnistimiseen, (2) toiminnan laajentamiseen ja (3) toi-
minnan supistamiseen tai lopettamiseen. Kaikilla n#illd toimenpiteilld
on vaikutuksia myds valtionapuihin. Toiminnan kidynnistyminen ja laa-
jentaminen merkitsevit valtionapujen lisddntymisti (+), kun taas toi-
minnan supistaminen tai lopettaminen merkitseviat valtionapujen vihen-
tymistd tai loppumista (—). Lainsdddidnnéllisten keinojen, jotka kisittd-
vdt asianomaisessa toimintaa koskevassa lainsdddinnéssd tiettyjd toi-
menpiteitd, sekd valtionapujen vilistd yhteyttd voidaan kuvata seuraa-
vasti:

Lainsdddannolliset keinot Valtionavut

1. Toiminnan kdynnistiminen

a) Oppilaitoksen perustaminen Valtionapu kiayttékustannuksiin )
b) Omien rakennusten tai
huoneistojen hankkiminen Valtionapu perustamiskustannuksiin (+)

2. Toiminnan laajentaminen
a) Oppilaitoksen olennainen

laajentaminen Valtionapu perustamiskustannuksiin (+) i
b) Oppilaitoksen. muu laajentaminen Valtionapu kayttékustannuksiin +)
c¢) Uuden henkiléstén ottaminen Valtionapu kiyttékustannuksiin +)
3. Toiminnan supistaminen tai
lopettaminen
a) Oppilaitoksen toiminnan
supistaminen Valtionapu kiyttokustannuksiin —)

b) Oppilaitoksen lakkauttaminen Valtionapu kiyttokustannuksiin (—)
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Pyrittiessi maidrittelemdédn arviointikriteerejda on kiinnitettdvd huo-
miota siihen, milld viranomaisella on toimivalta miarillistd sddntelyi
koskevissa asioissa. Ldhtokohdaksi lienee otettava se, etti eduskunta
paittds tirkeimmistd perus- ja keskiasteen koulutuksen mairallistd sddn-
telyd koskevista kysymyksistd. Eduskunnan s#dtdmissd puitteissa lienee
valtioneuvostolle/opetusministeriélle annettava péidtésvalta keskeisim-
missi, toimintalinjoja maiédrittelevissd asioissa. Pditoksid tehdessddn val-
tioneuvostolla ja opetusministeridlld tulisi olla riittdviasti tosiasioihin
perustuvia tietoja eri padtosvaihtoehdoista ja niiden aiheuttamista vai-
kutuksista.

Kun valtioneuvosto tai opetusministerié on antanut puitteet koulu-
tuksen maéidrilliselle kehittdmiselle, voidaan toimivalta yksittdisid oppi-
laitoksia koskevissa asioissa siirtdd keskusvirastotasolle. Viliportaan hal-
linnon kehityttyd voidaan toimivaltaa siirtdd koulutuksen méarallistd
sidntelyd koskevissa asioissa edelleen alaspidin lddninhallitukselle.?®

Valtionaviuille mé&idrillisen sdidntelyn keinona ei pyritd asettamaan
arviointikriteereji, koska siihen ei ole tdhénastisten tietojen perusteella
mahdollisuuksia. Valtionapuinsituution kehityksen tunteminen ei anna
vield riittdvdd tietoa siitd, mikd merkitys valtionavuilla on koulutuksen
mifrillisessd sddntelyssd. Vasta valtionapuinstituution nykytilan selvit-
tdmisen jélkeen voimme sanoa, miten asioiden pitdisi olla. Lainsdddan-
nollisten keinojen ollessa monestakin syystd riittdméattdmid, nayttédd kui-
tenkin siltd, ettd valtionavuilla on tdrked osuus koulutuksen maiaidralli-
sessd sditelyssa.

39 Tami kisitys poikkeaa siitd, mikd on esitetty esim. opetusministerion
hallinnonalan yleissuunnitelmassa vuosille 1976—1980. Kyseisessd suunnitelmassa
on ldhdetty paatosvallan nykyistd laajemmasta siirtimisestd yksittdisid oppilai-
toksia koskevissa asioissa opetusministeritlle. Ks. kuitenkin opetusministerion
tyoryhmin muistio.
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IV LUKU

NYKYINEN VALTIONAPUINSTITUUTIO JA SEN TOIMINTA
KXYTANNUSSX

7. Valtionapunormisto

7.1. Kisitteenmuodostuksesta ja systematisoinnista
7.1.1. Valtionavun kisitteestd

Inhimillisen kielen merkitys todellisuuden hahmottamiselle on olen-
nainen. Pystymme nidkemiin todellisuudesta vain niin paljon kuin kisit-
teemme meiddn sallivat.! Kisitteiden ja todellisuuden keskindissuhteen
vuoksi on kiinnitettivd huomiota siihen, mitd merkitsee, kun sanomme
“kunnan saavan tiettyd toimintaa varten valtionapua”. Emme voi var-
muudella aina tietdd, mitd joku muu ymmairtis tidssi tapauksessa ilmai-
sulla ”valtionapu”.

Tieteellisen tutkimuksen on katsottu edellyttdvin tdsmaillisid kisit-
teitd, joiden avulla pystytdin mahdollisimman selkeésti ja yleispdtevisti
osoittamaan ja hallitsemaan tutkimuskohde.? Mutta: onko mielekista
kuntien ja kuntainliittoja koskevassa tutkimuksessa muodostaa "valtion-
avun” kisite?

Oikeuskirjallisuudessa esitetyt kannanotot saavat, kun ne yleisesti
hyvéksytdsdn, vallitsevan mielipiteen aseman.® Té#llaisena voidaan pitdd
yhd Merikosken esittdimiasa méiéritelmis, jonka mukaan valtionapu on

”rahasuoritus, jonka valtio, velvoittamatta avustuksen saajaa takai-
sinmaksuun tai saamatta siitd itselleen muuta, suoritusta vastaavaa

1 Ks. Wilenius, Filosofian tila ja tulevaisuus s. 156 s. ja Aarnio, LM 1970 s.
271.

2 Ks. Niiniluoto passim.

3 Ks. Aarnio, LM 1970 s. 283 ja sama, JFT 1969 s. 382.
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taloudellista oikeutta, julkisen intressin nimessd tekee alaiselleen
yksityiselle tai yhteis6lle”.4

Merikoski on yrittdnyt muodostaa valtionapu-ilmiostd tieteellisen
késitteen. Hinen pyrkimyksendin on ollut selvittis, minkilainen ilmid
valtionapu on ja mééritelld se sen jidlkeen sitovasti. Tillainen toiminta
on tyypillistd jo arkiajattelussakin. Mutta nidin muodostettu kisite ei voi
tdyttda tieteelliselle kisitteenmuodostukselle asetettuja vaatimuksia.’
Toisaalta vaatimus kisitteellisestd tarkkuudesta ei ole aivan ehdoton.
Kisitteen ei tarvitse olla tiysin tarkka voidakseen palvella tieteellisti
tutkimusta tyydyttavilld tavalla.®

Merikosken maarittelyssd on abstraktinen ilmié — valtionapu — esi-
neellistynyt? juridiseksi valtionavun ké#sitteeksi, joka ei sellaisenaan muo-
dosta poikkeusta kisitteestd yleensd.® Midritelmistd voi nihdi, ettd val-
tionavulle on pyritty antamaan nimenomaan oikea ja tosioloja vastaava
midritelms, joka olisi joka tilanteessa kiyttékelpoinen.® Koska juridi-
sessa kielenkidytossd olevien ilmaisujen tarkoituksena on kuitenkin muu
kuin todellisuuden hahmottaminen, ei ehdottomien ja yleispétevien m#i-
ritelmien laatiminen ole mahdollista.’® Nimenomaan abstraktisluonteiset
késitteet ovat sellaisia, ettei niiden ”oikeista” mdiéiritelmistd olla paisty
yksimielisyyteen. Voidaan tietenkin vaittad, ettd sitten kun sellaiset ki-

4 Merikoski s. 61. — Maiéiritelméssdidn Merikoski on lihtenyt valtionapu-
sanasta: wvaltionavun antajana on aina valtio (s. 46). Hinen mukaansa valtion
rahasuoritus jollekin omalle toimielimelleen ei ole valtionapu, valtionavun luon-
toinen voi olla vain valtion suoritus jollekin toiselle taloussubjektille (s. 47).
Ainoastaan suoranainen taloudellinen suoritus, jonka valtio tekee alempiasteiselle
taloussubjektille on valtionapu (s. 48). Merikosken mukaan valtionavun tarkoi-
tuksena on avustaa ja tukea saajaa tim#n toiminnassa (s. 48). Avustus edellyttda
hénen mukaansa myds positiivista toimintaa valtion taholta (s. 60). Ks. myds
uudemmasta kirjallisuudesta Koski ~— Simulae — Vintturi s. 22. Vrt. myds Gotz
s. 15 ss. ja sama, Wirtschaftssubventionen s. 3 ss.

5 Ks. Saarnio, Ajatus 1941 s. 201.

6 Esim. Kastart, LM 1937 s. 1, on Nietzschei myétiillen todennut, etti "kisite
'valtio’ on kuin tasku, johon tiedemies panee, miti kulloinkin mielii”.

7 Ks. Lahtinen s. 191 s, Makkonen, Ius Humanum s. 112 ss. Ks. mybs
Olivecrona s. 167 ja 175.

8 Vrt. Brusiin, Denken s. 63 ss. ja Carlson s. 152,

9 Merikoski sanoo sen jopa itse: "Koettaessamme luoda tosioloja vastaavan
"valtionavun” kisitteen...”. Ks. Merikoski s. 46.

10 Ks. Makkonen, Kunnallinen sdidésvalta s. 8 ss.
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sitteet kuin “kunta”, "itsehallinto” tai ”valtionapu” on kyetty mdiiritte-
lemdédn kaikkia tyydyttdvilld tavalla, on kisite ongelmaton. Kuitenkin
vain harvat késitteet on saatu tdlld tavoin méidriteltyd. Tulisikin oivaltaa,
ettei maidritelmalla kyetd h#ivyttimddn taka-alalle tutkimuksellisia
ongelmia.1!

"Valtionapu”-termin tarkastelussa tuleekin ottaa mé#ritelmédsn pyrki-
vin lihestymistavan asemasta laht6kohdaksi funktionaalinen tarkastelu-
tapa. Tami edellyttdd ennen muuta sen selvittdmistd, mitd kysymyksessa
oleva termi voimassa olevan oikeuden mukaan merkitsee.’? Toisin sa-
noen: on kysyttdvi, miten tdtd sanaa oikeuskielessid tosiasiallisesti kdyte-
tddn. Tdhdn kysymykseen annetut vastaukset taas kiinnittdvat huomiota
niihin erilaisiin, toisistaan hyvin paljon poikkeaviin k&yttétilanteisiin,
joissa mainittu sana esiintyy juridisessa kielessd.'® Jo varsin pinnallinen-
kin valtionapujen kdyttotilanteiden tarkastelu osoittaa, ettd esitetyn kal-
tainen valtionavun méiritelmd on vieras lainsdddintd- ja hallintokidy-
tannolle. Muutama esimerkki voinee osoittaa timaén.

Valtion myontdmii leinaa ei kirjallisuudessa ole katsottu wvaltion-
avuksi.'* Kijelteisen kisityskannan omaksuminen johtuu ldhinnid lainan
takaisinmaksuvelvollisuudesta. On nimittdin katsottu, ettd edullisten lai-
naehtojen muodossa annettu avustus peittyy takaisinmaksuvelvollisuuden
alle. Sellaista jakoa, ettid avustuslainaa pidettdisiin osaksi lainana ja
osaksi taas valtionapuna ei ole pidetty mahdollisena.’> Timin kisitys-
kannan ongelmallisuutta valaissee pari esimerkkii.

KJidrjestelmiL 24 §:ssd siddetdin muun muassa, ettd kunta saa val-
tiolta avustusta ja lainaa omien peruskoulurakennusten hankkimista
varten. Avustuksen ja lainan suuruudet ovat toisistaan riippuvaisia.
Menettely eroaa valtionavustuksen ja -lainan osalta toisistaan. Valtion-
lainan maksattaa valtiokonttori, kun taas kouluhallitus maksattaa avus-
tuksen.

Toisen esimerkin voi ottaa ammattikoulutuksen piiristd. Ammattioppi-

11 Ks. v. Wright s. 243.

12 Ks. ilmaisun "voimassa olevan oikeuden mukaan” merkityksestid esim.
Aarnio, LM 1970 s. 583 verr. Kivivuori, LM 1970 s. 427 sekd lisdksi Kelsen s. 10 ss.
ja Ross s. 62 ss.

13 Ks. esim. Makkonen, LM 1959 s. 64 ss.

14 Ks. esim. Merikoski s. 59 ja Nevanlinna s. 86.

15 Ks. Merikoski s. 60
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laitosL 14 §:n!'¢ mukaan kunnalle voitiin myéntii 50—65 % valtionavus-
tusta hyviksyttdvistd rakennuskustannuksista. Lainkohtaa tulkittiin kiy-
tannossd siten, ettd mainitusta prosenttiméiristd puolet myonnettiin kor-
kotukilainana (aikaisemmin valtionlainana) ja puolet avustuksena.l’?

Jalkimmdiinen esimerkki osoittaa, etti lainsdiddnnossid ollut termi
valtionavustus voitiin kidytdnnéssd tulkita myés “lainaksi” ja vieldpd
“korkotukilainaksikin”. Edellisessd esimerkissi valtionapuja valtionlai-
nana myonnetdén samalla padtokselld. Lisiksi valtionavun ja valtion-
lainan suuruudet ovat toisistaan riippuvaisia. Kun valtionapuja koske-
vissa sdddoksissd valtionlainat kuuluvat kiinteisti valtionapuihin, ei niiti
ole tarkoituksenmukaista ainakaan td#ssid tutkimuksessa jattiad kisittele-
méttd pelkéstdan siitd syystd, ettd kunnan on maksettava ne takaisin.

Merikosken maéiritelmidn mukaan valtionapuna pidetidn vain rehana
maksettavaa suoritusta. KJirjestelmiL 25 §:ssd siiidetddn kunnan oikeu-
desta saada valtionapua ja kuoletuslainaa kunnan koululaitokseen kuu-
luvaksi muutetun yksityisen tai kunnan omistaman oppikoulun vakau-
tettujen velkojen maksamiseen. Mainitun 25 §:n 4 momentin (7/72) mu-
kaan valtionapu ja kuoletuslaina oli yleensi suoritettava valtion obli-
gaatioina, joiden takaisinmaksuaika o0li enintidin kymmenen vuotta ja
vuotuinen korko 8!/2 prosenttia. Lainkohta muutettiin myshemmin siten,
ettd valtionapu ja kuoletuslaina suoritetaan ensisijaisesti rahana.!® Obli-
gaatiosuoritus on kuitenkin mahdollinen valtioneuvoston niin paidttiessa.
Valtion obligaatiot ovat tdssd suhteessa kiistatta rinnastettavissa rahaan
eikd obligaatioina tapahtuvaa suoritusta siis voida rajata valtionavun
kisitteen ulkopuolelle.

Valtionavun kannalta mielenkiintoinen tapaus on ammattikurssikes-
kuksille annettava valtion tuki. Sit4 on aina vuoteen 1974 saakka pidetty
valtionapuna muun muassa miiriteltdessia kuntien kantokykyluokituksen
mukaista kunnan kantokykyluokkaa. Mainittuna vuonna kantokykyluo-
kitusta vahvistettaessa poikettiin kuitenkin aikaisemmin omaksutusta
kdytdnnostd ja katsottiin, ettei ammattikurssikeskuksille myodnnettidvid

16 Lainkohta kumottiin erdiden ammatillisten oppilaitosten valtionosuuksista
ja -avustuksista sekid korkotukilainoista annetulla lailla (1075/75), johon otettiin
vastaavan sisdltéinen sddinnés. Uutta sidnnosti selvennettiin kuitenkin siten, ettd
siini nimenomaan mainitaan korkotukilaina.

17 Ks. Nuutila, MK 1961 s. 14 ss. ja sama, MK 1963 s. 243 s. sekd Km 1974: 83
s. 34.

18 Ks. HE 43/1973 vp. asiak. I
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valtion rahasuorituksia ollut en#dd pidettivd valtionapuina!® Té&lld rat-
kaisulla on reaalisesti suuri merkitys, koska ammattikurssikeskuksille
mydnnettivin suorituksen lukemisella valtionavuksi olisi erdiden kun-
tien kohdalla kantokykyluokkaa nostava vaikutus.

Jo vihiisistd esimerkeistd voidaan pelkistdd esiin se tosiseikka, ettd
valtionapu tai vastaava termi esiintyy mitd erilaisimmissa kdyttotilan-
feissa, joissa ei ole tdsmadllisesti ilmaistavissa olevia yhteispiirteitd. Sen
sijaan on huomattavissa kylldkin monia samankaltaisia piirteitd.?® Val-
tionavun kisite voidaan ilmaista esimerkiksi symboleilla "x —y —2z".
Symboli x:114 on monia yhteisid piirteitd y:n kanssa. Sen sijaan x:1ld ei
ole z:aan nahden yhtidn “valtionavun” mdiéritelméin kanssa merkitsevdad
yhteisti tunnusmerkkii.?!

Luonnollisesti on mahdollista esittdd Merikosken tavoin wvaltionavun
maiéritelmd. Se ei kuitenkaan voisi edistdd tutkimusta. Siitd seuraisi vain
mahdollisia ndkemyseroja aikaisempiin sekd vastaisuudessa tehtédviin
tutkimuksiin. Tdti kuvastaa Aarnion?? mainitsema esimerkki:

A esittid méiidritelmin a (tunnusmerkit h, i, j, k)
B esittdd maidritelmidn b (tunnusmerkit i, j, k, 1)
C esittdd miidritelméan ¢ (tunnusmerkit j, k, 1, m)
X yhtyy kenties méédritelméién a tai esittdd 'vilittdvin kannan’ x.”
Tutkimuksessa voidaan tietenkin mé&ritelld: tdssd esityksessd 'val-
tionavulla” tarkoitetaan ilmittd x. Kysymyksessd on maiéritelmé sanan
varsinaisessa merkityksessd,?® ja se saaitaa olla tutkimuksen kannalta
hyddyllinen ja sangen usein tarpeellinen.?* Silld on tdménkin tutkimuk-
sen kannalta merkitystd. Ei olisi esimerkiksi mahdollista suorittaa val-
tionapuja koskevia taloudellisia laskelmia, ellei madriteltdisi, mitkd val-
tion tulo- ja menoarviossa olevista miirdrahoista luetaan valtionavuiksi.
Miiriteltdessd valtionapu tidlld tavoin on kuitenkin muistettava sen rajoi-
tukset. Se ei saa merkitd vallitsevalle kielenkidytélle osoitettua vaati-
musta, ettd “valtionapu” merkitsee tdstd lihtien samaa kuin esitetty
maiiritelma.

19 Tylkinnan muutoksen on vahvistanut my6s korkein hallinto-oikeus. Ks.
KHO 18. 5. 1976 taltio 1993.

20 Vrt. Aarnio, Kysymyksid s. 73.

21 Vrt. Aarnio, Kysymyksid s. 73 ja siind mainittua kirjallisuutta.

22 Kysymyksid s. 5.

23 Ks. esim. Evers s. 34 ss. Miidritelmistd ks. ldhemmin Niiniluoto s. 51 ss.

24 Ks. Aarnio, Kysymyksid s. 76.
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Edelld kisitellyistd seikoista johtuen ei olekaan syytd pyrkid muo-
dostamaan valtionavun kisitettd. T4td “tutkimustulosta” ei voida pitdi
kovinkaan merkittdvdnd tai ainakaan yllidttivini. Pikemminkin olisi
yllattavas, jos “valtionapu” voitaisiin miiritelli muutoin kuin jatko-
selvitystd varten tarpeellisella miiritelmilld. Aarnio on sanonut testa-
mentin osalta suunnilleen samaa tarkoittaen: ”Se ettei oikeustieteessd
ole kyetty tyhjentivisti méirittelemdsn testamenttikielts, on niin ollen
yksinomaan luonnollinen asia.”?s

7.1.2. Valtionapunormiston systematisoinnista

Valtionapunormiston systematisointi®® on suomalaisessa oikeuskirjal-
lisuudessa tapahtunut hyvin yleiselld tasolla. Tavallisin jaottelu, jota on
1960-luvun lopulta asti esitetty erityisesti lainvalmisteluasiakirjoissa, on
erottelu valtionapujirjestelmén aineelliseen ja muodolliseen puoleen.
Valtionapujérjestelmén aineelliselle puolella tarkoitetaan niitd perus-
teita, joiden mukaan valtionavut miirdytyvit. Valtionapujirjestelmén
muodollisella puolella tarkoitetaan taas valtionapuja koskevaa hakemis-,
maksattamis-, muutoksenhaku- ym. menettelys.

Tarkemman kuvan antamiseksi valtionapujirjestelmistd on eri yh-
teyksissd valtionapuja jaoteltu eri tyyppisiin tapauskategorioihin. Val-
tionapuja on ryhmitelty esimerkiksi seuraavasti:

1. Valtionavun saajan mukaan: (a) pelkdstiin kunnille/kuntainliitoille
myoénnettivd valtionapu, (b) kunnille/kuntainliitoille ja yksityisille
yhteisbille mydnnettivd valtionapu, (c) pelkistddn yksityisille yhtei-
sbille suoritettava valtionapu.

2. Valtionavut lajin mukaan: (a) yleisavustukset, (b) erityisavustukset,
(c) valtionlainat ja (d) korkotukilainat.

3. Valtionavun perusteen mukaan: (a) kantokykyluokitukseen perustuva
valtionapu, (b) kuntamuotopohjainen valtionapu, (c) suoritepohjainen
valtionapu ja (d) muuhun perustuva valtionapu.

4. Valtionavun kohteen mukaan: (a) valtionapu perustamiskustannuksiin
ja (b) valtionapu kayttokustannuksiin.

25 Ks. Aarnio, Laki, teko ja tavoite s. 300 (kurs. tissi).
26 Ks. oikeudellisen systeemikisitteen synnysti ja kehityksestd esim. Strém-
holm, TfR 1974 s. 225 ss.
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5. Valtionapumenettelyn mukaan: (a) kuntien valtionosuuslain mukaan
suoritettava wvaltionapu ja (b) muun menettelyn mukaan suoritettava
valtionapu.

Usein kirjallisuudessa?? viitataan kuntien taloussuunnittelukomitean
suorittamaan jaotteluun, joka perustuu siihen, missd méérin valtionavut
ja niiden saaminen on sidottu lainsé#dinté6n. Komitean tekemd jaottelu
on seuraava:

1. lainsaddidntd asettaa kunnille velvoitteet ja samalla valtio sitoutuu
osallistumaan niistid tehtdvistd aiheutuneisiin kustannuksiin tai osaan
niistd;

2. valtionapujen saaminen on maéiritelty laissa, mutta niiden myontémi-
nen riippuu siitd, suorittavatko kunnat valtionapujen piiriin kuuluvia
tehtivid;

3. valtionapujen olemassaolo on mdiritelty laissa, mutta niiden suuruus
riippuu valtion tulo- ja menoarvioon otetun médrdrahan suuruudesta;
seké

4. valtionapu on harkinnanvarainen, jolloin harkinta kohdistuu sekd
valtionavustuksen olemassaoloon ettd niiden suuruuteen.28

Voidaanko esitetyt tyyppiluokitukset tai vastaavat ottaa pohjaksi sys-
tematisoitaessa valtionapunormistoa? Hajanainen valtionapunormisto on
pyrittivd systematisoimaan. Systematisoinnin tarve ei ole pelkidstddn
ominaista tieteelliselle ajattelulle, vaan ylipddtdin inhimilliselle ajatte-
lulle.?® Mikili valtionapunormiston systematisointi suoritettaisiin edelld
esitettyjen tyyppiluokitusten pohjalta, voitaisiin t&td pitdd tyypillisend
oikeustieteessi esiintyvini tapana. Tilloin erotettaisiin toisistaan oikeus-
normit ja niitd esittivd kisitekonstruktio.?

Tassd tutkimuksessa valtionapunormien systematisoinnissa ldhdetdén
toiselta pohjalta. Systematisointi pyritddn suorittamaan niin, ettd silld on
merkitystd selvitettiessd valtionapusddnnosten sisdltéd. Talléin pidetddn
jatkuvasti mielessd, ettd systematisointi liittyy kéytdnndn ratkaisutoi-

27 Ks. esim. Ronkko s. 19 ja Martikainen — Yrjonen s. 63.

28 Ks. Km 1970: B 84 s. 50. Koski — Simula — Vintturi ovat katsoneet
kohdat 1—2 kuntien valtionosuuslaissa tarkoitetuksi wvaltionosuudeksi ja kohdat
3—4 valtionavustukseksi. Ks. Koski — Simula — Vintturi s. 23 s.

29 Ks. Aarnio, Laki, teko ja tavoite s. 264. Vrt. Brusiin s. 195.

30 Agrnio (Laki, teko ja tavoite s. 264) on tuonut esiin tdmén eron toteamalla
.oikeustieteen "tulkitsevan ja systematisoivan”.
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mintaan.3 Tissi mielessi keskeinen kysymys niin valtionavun saajan
kuin valtionapukysymyksid ratkaisevan viranomaisenkin kannalta on,
voidaanko ja minki perusteiden mukaan tiettyyn toimintaan myontda
valtionapua. Témi puolestaan palautuu sithen, mikd merkityssisilto
asianomaisille lainkohdille annetaan.32

Kun otetaan huomioon kiaytinnon ratkaisutoiminnan tarpeet, ei ole
tarkoituksenmukaista pyrkid muodostamaan yleisille kisitteille pohjau-
tuvaa kisitekonstruktiota, joka kattaisi kaikkien hallinnonalojen valtion-
avut. Yleinen kisitekonstruktio, joka pohjautuisi esimerkiksi perustamis-
ja kdyttokustannuksia koskevaan jakoon ei auttaisi pdiatéksentekijda
ratkaisutoiminnassa. Sanottua selventinee esimerkki. Kuntien valtion-
osuuslain 3 §:ssi sidiidetddin kustannuksista, jotka on luettava perusta-
miskustannuksiin. Kysymyksessd olevaa lainkohtaa ei ole tarkoitettu
tyhjentdviksi, vaan esimerkinomaiseksi.3® Pditoksentekijdn kannalta on
olennainen kysymys, voidaanko valtionapua myontdid esimerkiksi lain-
kohdan 1-kohdassa tarkoitettuihin perustamiskustannuksiin.®® — Vas-
taus on myonteinen vain erdiden toimintojen, kuten sairaalalaitoksen
valtionapujen kohdalla. Sen sijaan mainitut kustannukset eivit oikeuta
valtionapuun esimerkiksi ammattikoulutuksessa eikd kansa- ja perus-
koulutoimessa.

Esimerkki osoittanee, etti edelld esitettyyn kysymykseen tiettyjen
kustannusten oikeuttamisesta valtionapuun ei ole mahdollista vastata
yleisesti. Asiaa olisikin tarkasteltava hallinnonaloittain sekd lisdksi eri
hallinonalojen sisdlld toiminnoittain. Vasta till6in voidaan saada vas-
taus tiettyyn laintulkintaongelmaan.

Tutkimuksessa omaksuttavaan systematisointitapaan vaikuttaa myoés
se, ettd valtionapuja pyritddn tarkastelemaan yhteiskunnallisena insti-
tuutiona eikd pelkédstdin normijarjestelméni. Valittu tarkastelukulma
edellyttda muidenkin tekijéiden kuin valtionapunormien huomioimista
systematisoinnissa. Niinpd valtionapunormisto nihddin useista sdaadok-
sisti muodostuvana kokonaisuutena. Kokonaisuus kisittdd tietyt yleis-

31 Xs. Aarnio, Oikeudellisen ajattelun perusteista s. 52 ja sama, Law and
Action s. 67.

32 Ks. Makkonen s. 118 ja sama, LM 1965 s. 844.

33 Ks. HE 92/1972 vp. asiak. I, 2.

34 Kysymyksessi on kustannukset, jotka “aiheutuvat kiintein omaisuuden
tai méidraalan taikka sellaisen rakennuksen, joka vuokraoikeuksineen saadaan
maanomistajaa kuulematta luovuttaa kolmannelle, hankkimisesta”.
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saddokset, erityissdadbkset ja tdydentdvidt sdddokset. Yleissdddoksiksi
katsotaan kisilld olevassa tarkastelussa kuntien kantokykyluokituslaki ja
kuntien valtionosuuslaki.®® Erityissdddokset kisittdviat puolestaan taas
ne monet eri hallinnonaloilla olevat valtionapusddddkset, joiden mukaan
valtionapu tiettyihin toimintoihin maéardytyy. Tdydentdviin sddddksiin
luetaan yleisid rahoitusavustuksia koskeva valtioneuvoston vuosittainen
padtds sekd kuntien yhdistymiskorvauksia ja -avustuksia koskeva laki.

Ensimmadinen tehtdvd nykyisen valtionapunormiston selvittimiseksi
onkin paitsi n#diden sdidddsten tulkinta myds niiden viélisten sisdisten
yhteyksien hahmottaminen. Valtionapunormien soveltamiseen liittyy
olennaisena osana niitd koskevat maardrahat. Toisena tutkimustehtdvéna
on pyrkid hahmottamaan valtionapusdédosten yhteyksid maidridrahoihin.

Valtionapusidddoksiad ei sovelleta irrallaan muista saadoksistd. Erityi-
sesti on otettava huomioon toimintaa koskevat sdddokset, muut kuin
toimintaa koskevat sdddokset ja lakisééteiset suunnitelmat. Kolman-
tena tehtdviani vuorostaan on pyrkid hahmottamaan valtionapusdddésten
yhteyksid mainittuihin sdadoéksiin seki lakisditeisiin suunnitelmiin. Kun
tutkimuksessa pyritddn tarkastelemaan valtionapuja yhteiskunnallisena
instituutiona, on otettava huomioon my&s valtionapunormiston toiminta
yhteiskunnassa ja vaikuttaminen siihen.

7.2. Yleissdddokset

Valtionapunormiston yleissdddosten eli kuntien kantokykyluokitus-
lain ja kuntien valtionosuuslain varaan rakentuu koko valtionapuinsti-
tuutio huomattavalta osin. Kuntien kantokykyluokituslaki séidettiin
vuonna 1967 pitkdaikaisen valmistelun jdlkeen méidrdaikaiseksi sovel-
lettavaksi vuosien 1969—1971 luokituksiin. Eduskunta piti lain sddtdmis-
td maidridaikaiseksi vilttamittomind siitd syystd, ettd useista koeluoki-
tuksista huolimatta lain vaikutuksia ei voitu ennakolta arvioida.?® Kan-

35 Mainittujen lakien lisiksi on myds muita téhdn kategoriaan katsottavia
sidadoksid. Naitd ovat muun muassa VNp valtionavustusten yleismadrdyksista
(490/65) ja VNp vuokra-arvoista (842/61). Ks. myds Km 1964: B 26 ja Km 1961: 51
(Mon.).

36 Ks. edelld s. 67 olevaa eduskunnan lausumaa kuntien kantokykyluokitus-

lain hyvdksymisen yhteydessa.
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tokykyluokituksen soveltamista on jatkettu sittemmin useaan otteeseen,
viimeksi vuonna 1974.%7

Kuntien kantokykyluokitusta kdytetddn wvaltion ja kuntien valistd
kustannusten jakoa varten sekd muutoinkin taloudellisen kantokyvyn
miidrdamisen perusteena. Kuntien kantokykyluokituslaki ei ole siis var-
sinaisesti valtionapuja koskeva laki. Mutta sen merkitys valtionapuinsti-
tuution kannalta on tdrke#, koska koko valtionapunormiston edellyte-
tddn pohjautuvan "pdidsdintdisesti kuntien yleisen kantokykyluokituk-
sen mukaan porrastetun osuuden suorittamiseen kunnille ja kuntain-
liitoille niin perustamis- kuin kidyttokustannustenkin osalta”.®® Kuntien
kantokykyluokituslain perusteella mi&drdytyy niin ollen se, mihin kan-
tokykyluokkaan kunta kuuluu ja se puolestaan mé#rdd kunnalle myon-
nettdvidn valtionavun suuruuden. Vaikkei kaikkia wvaltionapusdiddoksiéd
olekaan porrastettu kantokykyluokituksen mukaan, otetaan kuntien
kantokykyluokitus soveltuvin osin yleensd huomioon kdytidnnodn ratkai-
sutoiminnassa valtionapujen suuruutta miarittiessa.

Kuntien valtionosuuslaki tuli voimaan kokonaisuudessaan vuoden
1976 alusta lukien. Vaikka laki sd#ntelee p#dasiassa valtionapuja kos-
kevaa menettelyd, sisdltdd se myds erditd tdrkeitd aineellisia sddnnék-
sid. Kuntien valtionosuuslaki on yleislaki, jonka sdidnndkset tulevat
kunnallislain tapaan sovellettavaksi kaikissa valtionapumenettelyd kos-
kevissa asioissa, ellei jonkin toiminnan osalta ole nimenomaisesti s#di-
detty poikkeusta.’® Pyrkimyksenid kuntien valtionosuuslain voimaan-
saattamisella on ollut se, ettd pdidsdintdisesti koko valtionapuja kos-
keva menettely rakentuisi valtionosuuslain varaan ja etti vain eri-
tyistapauksessa voisi olla valtionosuuslaista poikkeavia sdinnoksid.

Seuraavassa kisitellddn kuntien kantokykyluokituslain ja kuntien
valtionosuuslain keskeisimpiid periaatteita ja sddnnéksid. Pyrkimykseni
on eritelld lakien konkreettisia tavoitteita sekd tdrkeimpien sdinnosten
padasiallista sisdltdd sekd mysds lakien soveltamista. Lakien osittain de-
skriptiivinen erittely on v&lttdmiatontd siitd syystid, ettd voitaisiin ym-
mirtdd lakien aiheuttamia yhteiskunnallisia vaikutuksia.

37 Vuonna 1971 annetulla lailla (841/71) kuntien kantokykyluokitus siidet- '

tiin koskemaan vuosia 1969—1972, vuonna 1972 annetulla lailla (713/72) vuosia
1969—1973, vuonna 1973 annetulla lailla (882/73) vuosia 1969—1974 ja vuonna 1974
annetulla lailla (934/74) vuosia 1969—1977.

38 Ks. HE 92/1972 vp. asiak. I, 2.

39 Ks. Koski — Simula — Vintturi s. 20.
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7.2.1. Kuntien kantokykyluokitus

Kuntien kantokykyluokituslain 1 §:n mukaan kantokykyluokitusta
kdytetddn valtion ja kuntien vilistd kustannusten jakoa sekd muutoin-
kin kuntien taloudellisen kantokyvyn maiaédrdamistd varten. Lainkohta
ilmaisee pelkéstdén luokituksen kéyttdtarkoituksen, mutta ei kantoky-
kyluokituksen konkreettisia tavoitteita. Niiti ei ole ilmaistu mydskiin
yksiselitteisesti lainvalmistelutdissd. Kuntien kantokykyluokituksen pyr-
kimyksend nidyttdd luokituksen laskentavaiheeseen sisdltyvisti tekijois-
t4 piitellen olevan selvittdd, kuinka suuren osan kokonaismenoista kun-
nat pystyvét rahoittamaan omilla verotuloillaan koko maan keskimii-
rdistd dyrinhintaa soveltaen. Samoin luokituksella nidytetddn pyrittivin
turvaamaan kunnille riittivdn tasavertaiset mahdollisuudet tietyn toi-
minnallisen keskitason saavuttamiseksi.

Vuosittain vahvistettavassa kuntien kantokykyluokituksessa kunnat
jaetaan kymmeneen luokkaan (1—10), jolloin 1 kantokykyluokassa ovat
taloudellisesti heikoimmat ja 10 kantokykyluokassa varakkaimmat kun-
nat. Kantokykyluokituslaissa tarkoitettu kuntien taloudellinen kantoky-
ky maéaritelldadn kuntien keskindiseen vertailuun perustuen. Siind ver-
rataan kuntia niiden taloudellisia voimavaroja mittaavien tekijoiden
avulla. Luokituksen avulla ei siis voida mdéidritelld esimerkiksi siti,
kuinka suuri kunnan valtionaputarve markkaméiériisesti on. Kantoky-
kyluokitusta varten tarvittavat kuntien tilinp&#itostiedot kokoaa tilasto-
keskus, joka suorittaa myds luokituksen laskennan. Laskelmien perus-
teella kuntien kantokykyluokituslain 7 §:n 2 momentissa ja kuntien kan-
tokykyluokitusasetuksen (93/68) 5 §:ssi tarkoitettu kantokykyluokitus-
toimikunta valmistelee luokitusehdotuksen, mitd tehdessdin se voi kiyt-
td4 myos harkintaa. Luokituksen vahvistaminen kuuluu sisdasiainminis-
teridlle, jolla on mahdollisuus kiyttdd ns. lisdttyd harkintaa. Ministerion
paitoksestd kunta voi tehdid sisdasiainministerille oikaisuvaatimuksen.
Siihen annetusta p#ddtoksestd kunnalla on mahdollisuus vield valittaa
korkeimpaan hallinto-oikeuteen,

I. Kuntien kantokykyluokituksen laskentavaihe on pyritty sididntele-
méan niin, ettd "luokitus mahdollisimman oikealla tavalla osoittaa eri
kuntien valtiontuen tarpeessa esiintyvit erot”.*® Laskentavaihe on ver-
raten monimutkainen jarjestelmi, jonka tunteminen on kuitenkin vilt-

40 Ks. HE 86/1967 vp. asiak. I.
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tdmitén edellytys kantokykyluokituksen ymmaértimiselle. Paipiirteittai-
sen kuvan kantokykyluokituksen laskentavaiheista saa kaaviosta 1.41

Laskennan olennaisimmat vaiheet ovat vertausluvun, tarkistetun
vertausluvun ja luokitusasteikon mi#rddminen sekid kunnan sijoittami-
nen kantokykyluokkaan. Kunnan vertausluku saadaan véhentdmilla
kunnan tulotekiji menotekijdstd. N&iden selville saaminen edellyttdi
useita laskelmia ja vdhennyksid. Merkittdvin niistd on tulotekijdin koh-
distuva &dyrimaaratarkistus, jolla pyritdin lisi&masn kunnan asukasta
kohti lasketun verodyrimiiridn vaikutusta kantokykyluokitukseen. Vi-
héisempi merkitys on sen sijaan menotekijddn kohdistuvalla nettome-
noleikkauksella, jonka tarkoituksena on tascittaa kuntien palvelutaso-
eroja supistamalla keskimairdistd suurempia asukaskohtaisia nettome-
noja.

Kunnan tarkistettu vertausluku saadaan, kun &dyrimé#iritarkistuksen
ja nettomenoleikkauksen lisdksi suoritetaan &yrinhinta- ja asukasluku-
tarkistukset. Ayrinhintatarkistuksessa kunnan asukaslukua suurenne-
taan, jos kunnan #yrinhinta on vihintdin 1,25 pennid keskimidrdistd
korkeampi tai vdhennetisn, jos se on vihintddn 1,25 pennid alhaisem-
pi. Asukaslukutarkistuksessa taas suurennetaan kunnan vertausluku
videstdn muutosten johdosta. Tarkistuksen perusteena on se, etti vies-
ton voimakas lisddntyminen tai vastaavasti vidhentyminen merkitsevit
rasitusta kunnallistaloudelle.

Kuntien vertauslukuihin perustuva luokitusasteikko maiiritidsn vuo-
sittain véestdjakautuman mediaania vastaavan vertausluvun avulla.
Kantokykyluokitusta luotaessa oli tarkoituksena, ettei valtion ja kuntien
vilinen kokonaiskustannusten jako olisi oleellisesti muuttunut. Tita
tavoitetta ei ole saavutettu, vaan kunnat ovat vaiheittain siirtyneet alem-
piin kantokykyluokkiin, kuten jéljemp#nd osoitetaan. Osittain luokitus-
asteikon liukuman estdmiseksi kysymyksessi olevaa lainkohtaa muutet-
tiin vuonna 1973 siten, ettd luokkavilii tarkistetaan vuosittain vertaus-
lukujen asukasluvulla punnitun keskihajonnan muuttumista vastaavas-
ti. Vertauskohteena kdytetddn tdlloin vuosien 1969--1971 tilinpaitostie-
tojen perusteella suoritetun koeluokituksen hajontaa. Tarkistus suorite-
taan mainitussa koeluokituksessa sovellettuun luokkaviliin.

41 Ks. laskentamenettelystd jiljempind esitetyn lisiksi esim. Km 1974: 9
s. 15—23 ja mietinnén liitteend olevaa kidytdnnén esimerkkii kunnan kantokyky-
luokan médriaamisesta.
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Kaavio 1. Kantokykyluokituksen laskentavaiheet*?

nettomenoleikkaus }

2 § 1 mom. 5 kohta

1é.skennnalliset
verotulot

25 Il mm 5 kohta

U

u< éiyrinﬁéi:'&itarkistus

laskennalliset
nettomenot =

KUNNAN MENOTE-

KIJR

korjatut laskennal-
liset verotulot

2 § 1 mom. 6. kohta

KUNAN_ TULOTEKIZA

2 § 1 mom. 5. kohta
’ &vertausluku

. vertauslukujen keskiarvo
282mom ja2§ 3 mom.

tarkistukset kunnan asukasluvun muutoksen
\llcja kunnan dyrinhinnan perusteella
38

kunnan tarkistettu vertausluku
38 1 mam.

<_ku'nnat jaetaan kantokykyluokkiin
3§

kunnan laskennallinen kantokvkyluokka
45

§1 jaé mom.

kunnan lain mukainen kantokykvluokka

U kantokylyluokan muuttumista koskevat rajoittest

Kunnat sijoitetaan kantokykyluokkaan soveltaen kunnan tarkistettua
vertauslukua ja luokitusasteikkoa. Kunnan luokkaa ei kuitenkaan muu-
teta edelliseksi vuodeksi vahvistetusta luokasta, jos kunnan vertauslu-

42 Kaavio on muodostettu Km 1974: 9 s. 18 olevasta kaaviosta jattimalla
pois siini esitetty harkinta (kuntien kantokykyluokituslain 5 § 2—7 mom.).
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ku ylittdd luokan yldrajan tai alittaa sen alarajan enintdin miirills,
joka vastaa 5 prosenttia asteikon perusluvusta. Lisdksi kunnat sijoite-
taan enintddn yhtd luokkaa ylempiin tai alempaan luokkaan kuin mik-
si sen luokka on edellisend vuonna toimitetussa kantokykyluokituksessa
vahvistettu.

II. Laskennallista tulosta voidaan muuttaa harkinnalla. Muutettaessa
laskennallisten nettomenojen midriytymisperusteita vuonna 1970 to-
dettiin hallituksen esityksen perusteluissa, ettd “pyrkimyksend tu-
lisi olla, ettd luokituksen laskennalliset perusteet johtaisivat mahdolli-
simman oikeisiin tuloksiin ja ettd harkintaa tarvitsisi k#yttdi wvain
poikkeustapauksissa”.** T#std huolimatta on harkintaperusteita lisitty
useaan otteeseen.** Lainmuutoksilla niytetdiin pyrityn mahdollisimman
suureen oikeudenmukaisuuteen.4s

Olennaista kuntien kantokykyluokituslain 5 §:ssi oleville harkinta-
perusteille on, ettd kuntaa on kohdannut jokin sen taloutta rasittanut
tai keventinyt erityinen syy. Kun kantokykyluokituksen laskelmat pe-
rustuvat kolmen vuoden tilinpdatdstietoihin, voidaan harkinnassa ottaa
huomioon myés luokituksen toimittamisvuodelta tiedossa olevat tekijit.
Harkinnassa otetaan huomioon muun muassa kunnan koko ja sijainti,
verodyrimiiri asukasta kohti, verodyrin hinta, kunnan velkaantuneisuus,
pakolliset investoinnit, ty6ttdmyys ja kuntaliitokset. Kadytinnéssi har-
kintaan vaikuttaa ratkaisevasti lihinnd kuitenkin se kokonaiskuva, mi-
kd harkintaa suoritettaessa on kunnasta tai kuntien taloudellisesta tilasta
yleensa.

Vuosina 1969—1975 kantokykyluokitustoimikunta esitti harkinnan
perusteella vuosittain alennettavaksi 29—67 kuntaa. Lisdksi ns. lisdtylld
harkinnalla alennettiin yleensid 1—2 kunnan kantokykyluokka. Poikkeuk-
sena oli vuotta 1971 varten vahvistettu kantokykyluokitus, jossa lisatylld
harkinnalla alennettiin periti 16 kunnan kantokykyluokka. Vuosina 1969
—1970 ei esitetty korotettavaksi yhdenkdidn kunnan kantokykyluokkaa.
Tédmai johtui siitd, ettd ainoana kantokykyluokan korotusperusteena oli

43 HE 63/1970 vp. s. 2 asiak. I.

44 Ks. kuntien kantokykyluokituslain muutokset 709/70, 830/72 ja 882/73.

'45 Téahén viittaa hallituksen esitysten perusteluissa olevat lausumat: ”...ei
vield olla péidsty oikeudenmukaiseen tulokseen...” (HE 72/1971 vp. asiak. I),
”...luokitus on jadnyt epidoikeudenmukaiseksi etenkin pienten kuntien kohdalta”
(HE 72/1971 vp. asiak. I) ja ”... johtaisi asiallisesti virheellisiin ja epdoikeudenmu-
kaisiin tuloksiin” (HE 85/1972 vp. asiak. I, 2).
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epitarkoituksenmukaisesti hoidettu kunnan talous.*® Vuosina 1971—1974
harkinnan perusteella esitettiin korotettavaksi 3—7 kunnan kantokyky-
luokka. Vuonna 1975 ei sen sijaan harkinnalla nostettu yhdenkddn kun-
nan kantokykyluokkaa.?’

Vuoden 1976 kantokykyluokitusta vahvistettaessa kantokykyluokitus-
toimikunta esitti 26 kunnan kantokykyluokan alentamista harkinnalla.
Yhdenkidin kunnan kantokykyluokkaa ei sen sijaan ehdotettu nostetta-
vaksi. Lisdksi sisdasiainministerié alensi lisdtylld harkinnalla 12 kunnan
kantokykyluokkaa. Alentamista ministerié perusteli vaikealla tydllisyys-
tilanteella.*® Kantokykyluokitusta vahvistettaessa oli voimassa wvaltio-
neuvoston ja kuntien keskusjirjestdjen keszkuussa 1975 allekirjoittama
jirjestelyasiakirja,®® jossa sovittiin muun muassa siitd, "ettd vahvistet-
taessa kuntien kantokykyluokitusta vuodelle 1976 pyritddn harkinnan
kayttd rajoittamaan mahdollisimman vihiin”. Kun kantokykyluokitusta
vahvistettaessa k#ytettiin harkintaa kuitenkin verraten monen kunnan
kohdalla, on syytd kysyd, tapahtuiko paidtoksenteko oikeudellisesti tai
muuten moitteettomalla tavalla.

Jirjestelyasiakirja on ensimméinen valtioneuvoston ja kuntien kes-
kusjarjest6jen vililld tehty sopimus, jonka esikuvana olivat Ruotsissa
vuosina 1972 ja 1975 tehdyt vastaavanlaiset jarjestelyt.’® Kysymyksessi
on lain muotoon laadittu asiakirja, joka lienee luonnehdittavissa talous-
poliittiseksi toimenpideohjelmaksi. Maassamme uudentyyppiselld jir-
jestelylld ei pyritty muuttamaan valtion ja kuntien vilisid oikeudellisia
suhteita. Asiakirja ei ole — eikd sen tarkoitettukaan olevan — oikeudel-
lisesti valtiota tai yksityisoikeudellisia kuntien keskusjidrjestdja velvoit-
tava. Luonnollisestikaan asiakirja ei voi sitoa kuntia ja kuntainliittoja,
jotka eivit olleet edes asiakirjan allekirjoittajia.5t

Vaikka jdrjestelyasiakirjassa nimenomaan sovittiin, ettd harkinnan

46 Vrt. myés HE 63/1970 vp. asiak. I, jossa todetaan kantokykyluokituslain
5 §:n 3 momentin (nyk. 5 mom.) osoittautuneen kaytiannossid sellaiseksi, ettd sen
mukaan kuntien kantokykyluokituksen korottaminen ei juuri tule kysymykseen.

47 Ks. Km 1974: 9 s. 45—47 ja Juusela, MK 1975 s. 158.

48 Ks. valtioneuvoston raha-asiainvaliokunnan esittelymuistio 19. 12. 1975
(sisiiasiainministerid, Péyhonen).

49 Ks. yleisesti esim. Saraviita, LM 1976 s. 153 ss. (tai SKL 7/1976 s. 4 ss.),
Kangasniemi, SK 1975 s. 700 ss. ja Koski, SKL 10/1975 s. 24.

50 Ks. Kangasniemi, SK 1975 s. 756 s.

51 Ks. Saraviita, LM 1976 s. 154 ss. Ks. myts Péyhonen, SKL 9/1976 s. 60—61.
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kayttd vuoden 1976 kantokykyluokitusta vahvistettaessa pyritidn rajoit-
tamaan mahdollisimman v&hiin, ei kantokykyluokitustoimikunnan eiki
sisdasiainministerién p#itéksentekoa vastaan voida oikeudelliselta kan-
nalta esittdd huomautuksia. Jirjestelyasiakirja ei ole oikeudellisesti si-
tova, minkd vuoksi siitd voidaan ilman sanktioita poiketa tilanteen niin
vaatiessa.5? Onkin ehkd aiheellista kysyd, onko tarkoituksenmukaista
sopia sellaisesta, jota ei voi noudattaa? — Kaikesta huolimatta niyttis
kuitenkin siltd, ettd jirjestelyasiakirja oli kantokykyluokitustoimikun-
nan péidtéksentekoon vaikuttava tosiasia. Harkinnassa toimikunta pyrki
siihen, ettei ainakaan ns. liukumaa kummankaan osapuolen, valtion tai
kuntien kohdalla olisi tapahtunut.5® Lisdttyd harkintaa arvioitaessa on
otettava huomioon se, ettd jirjestelyasiakirjan mukaan sovituista pe-
riaatteista voidaan poiketa muun ‘muassa tyéllisyystilanteesta riippuen.
Juuri ty6llisyystilanteella sisiasiainministerié perusteli kiyttaméiinsa
lisdttys harkintaa.5*

Harkinnan vaikutus kantokykyluokituksen tulokseen on ollut melko
suuri. Vaikutus on ollut ldhes yhtd merkittdvd kuin laskentamenettelyyn
sisdltyvien tarkistusten vaikutukset. Vuosiin 1971—1972 asti harkinta on

52 Titi kuvastaa kuntien keskusjirjestdjen sisdasiainministericlle 15.12. 1975
jattdma kirjelmd, jossa perustellaan harkinnan kiytt6d kantokykyluokituksessa.
Kirjelmissd todetaan, “etteivit jirjestelyasiakirjan muutkaan kohdat, jotka ovat
riippuvuussuhteessa kantokykyluokitukseen, ole tarkoitetulla tavalla toteutuneet.
Naistd mainittakoon erityisesti kuntien luotonsaantiin ja kansa- ja peruskoulun
sekd kirjastotoimen valtionosuuksien maksatuksen nopeuttamiseen liittyvit koh-
dat. Kantokykyluokkien harkinnan mahdollisuutta ei niin ollen voi jirjestelyasia-
kirjan perusteella sivuuttaa, vaan ensisijaisesti on noudatettava tilanteen asetta-
mia vaatimuksia soveltamalla harkintaa, milloin siihen edellytykset ovat kunta-
kohtaisesti olemassa”. — Jérjestelyasiakirjan toteutumista on selvittinyt kunnal-
listalouden neuvottelukunta. Asiasta laaditussa muistiossa (6.2.1976) katsotaan,
ettd asiakirjaa on noudatettu suhteellisen hyvin. Erdilti osin eivit kuitenkaan sen
enempéd valtio kuin kunnatkaan ole tdyttineet sopimiaan asiakirjan kohtia.

53 Ks. Péyhénen, SKL 2/1976 s. 26.

54 Jarjestelyasiakirjassa sovittiin kantokykyluokituksesta lisiksi, etti "vuo-
deksi 1977 vahvistettavaa kantokykyluokitusta varten kuntien kantokykyluokitus-
lakia pyritdin muuttamaan ldhinnid niin, ettd luokitusjirjestelmistd poistetaan
kuntien menojen kasvua ja verodyrin hinnan nostamispyrkimyksid edistivit teki-
jat, pitden samalla silmélli sitéd, ettd jarjestelmi tarjoaisi nykyistd paremmat edel-
lytykset menojen ajoitukselle suhdannepolitiikan edellyttimailld tavalla”. — Asias-
ta on 29. 10. 1975 valmistunut kunnallistalouden neuvottelukunnassa muistio, joka
ei ole kuitenkaan toistaiseksi johtanut lainsifddnnéllisiin toimenpiteisiin.
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kohdistunut kaikkiin kantokykyluokkiin ldhes saman verran, mutta sen
jdlkeen se on rajoittunut ainoastaan alemmissa ja keskimmadisissd kanto-
kykyluokissa oleviin kuntiin.55

III. Harkintaa koskevien sddnnésten vaikutukset ovat olleet huomatta-
vasti merkityksellisempia kuin muutoksenhakumenettelyssi tapahtuneet
kantokykyluokkien muutokset. Oikaisuvaatimusmenettelyssd valtioneu-
vosto ja sittemmin sisdasiainministerio ovat oikaisseet kunnan kanto-
kykyluokkaa vain joissakin tapauksissa. Oikaisun pé#dasiallisena syyni
ovat olleet laskentamenettelyssid sattuneet laskuvirheet.’® Myos korkeim-
man hallinto-oikeuden ratkaisujen johdosta tapahtuneet kantokykyluo-
kituksen muutokset ovat olleet kantokykyluokituksen kokonaisuuteen
nihden merkitykseltidin vahiisia.s?

IV. Tarkasteltaessa kuntien jakautumista kantokykyluokkiin on nihta-
vissd,.ettd huomattavien kokoerojen vuoksi kunnat sijoittuvat lukuméi-
riisesti enemmain alempiin ja keskimé&ariisiin luokkiin. Kantokykyluoki-
tuksen periaatteisiin kuuluu suorittaa luokitus niin, ettd keskimmaiiset
luokat toimivat jakajina jakaen maan vieston tasan ylempien ja alempien
luokkien kesken. Ylemmissi luokissa on lain soveltamisen aikana tapahtu-
nut hyvin pienid muutoksia, 7—10 kantokykyluokkiin on eri vuosina
kuulunut 60—75 kuntaa. Sitd vastoin alemmissa luokissa muutokset ovat
olleet huomattavia. Kunnat ovat siirtyneet vaiheittain kohti alempia
luokkia niin, ettd 1 kantokykyluokkaan kuuluvien kuntien lukumiéréd on
kasvanut vuodesta 1969 kolminkertaiseksi.’® Taulukosta 6 kdy ilmi kun-

55 Ks. Km 1974: 9 s. 46 ja taulukko 5 s. 48.

56 Esimerkiksi vuonna 1969 oikaisuvaatimuksia oli kaikkiaan 56, joista valtio-
neuvosto oikaisi laskuvirheen vuoksi 9 kunnan kantokykyluokkaa. Ks. Paasio,
MK 1969 s. 559.

57 Ks. KHO 1969 II 76, jossa pididtds erehdyksen vuoksi purettiin ja palau-
tettiin uudelleen kisittelyd varten. Ks. myos KHO 1969 II 74: valtioneuvoston
olisi ensin tullut oikaista vertausluvun midrdimiseksi tehdyssd laskelmassa ollut
virheellisyys ja mairiti vertausluku oikaistun laskelman mukaan ja vasta tdmén
jilkeen ottaa harkittavakseen, oliko olemassa syitd kunnan kantokykyluokan
alentamiseen vertausluvun perusteella midridytyvistd kantokykyluokasta yhdelld
luokalla. Xs. niin ikain KHO 1969 II 73 ja KHO 1970 II 80, jotka koskivat
kantokykyluokituksen alentamista harkinnanvaraisilla perusteilla (asutuksen
hajanaisuus, elinkeino-olojen kehitys, kuntainliitoista aiheutuneet maksut ja
kunnan velkaantuneisuus). KHO hylkisi valitukset. Ks. myds KHO 1969 II 75.

58 Ks. vuosien 1969—1974 osalta Km 1974: 9 s. 49—54.
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7.2.1. Kuntien kantokykyluokitus

111

tien jakaantuminen vuonna 1976 kantokykyluokkiin kuntamuodoittain
ja taulukosta 7 liddneittdin.

W w

42

Taulukko 6.
kuntamuodoittain.

Kuntamuoto

1 2
Kaupungit 4 3
Kauppalat 2 3
Maalaiskunnat 167 27
Yhteensi 173 33

Taulukko 7. Kuntien jakautuminen vuonna 1976

lddneittdin.

Laani

1
Uudenmaan —
Turun ja Porin 10
Ahvenanmaan 1
Himeen 1
Kymen 4
Mikkelin 14
Pohjois-Karjalan 14
Kuopion 18
Keski~-Suomen 19
Vaasan 29
Oulun 40
Lapin 23
Yhteensa 173

@
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49
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©w

4
10
1
32
43

Kuntien jakautuminen wvuonna 1976 kantokykyluokkiin

Kantokykyluokka
5 6 ki 8 9 10
13 11 14 1 1 3
3 8 1 1 —_ —_
43 33 24 17 4 4
59 52 39 18 5 7
kantokykyluokkiin
Kantokykyluokka

5 6 ki 8 9 10
6 14 17 3 3 2
21 13 12 8 —_ S
—_ 2 3 3 —_— —_
10 13 9 2 2 —_
4 4 7 2 —_ —_
3 —_ 1 —_ — —

1 1 —_ - —_ —_

1 — — — — —
6 1 —_— —_ —_ —_
5 3 —_ — —_ —
1 2 1 —_ — —
59 52 39 18 5 7

Kuntien siirtymisen alempiin kantokykyluokkiin on aiheutunut
osittain lakiin tehdyistd muutoksista seki osittain kuntien rahoitus-
mahdollisuuksien tosiasiallisesta muuttumisesta. Lakiin tehdyistd muu-
toksista kaikkein eniten on katsottu vaikuttaneen Ayriméiiritarkistuksen
laskentaperusteen muutos sekd kuntien yhteistoimintamenojen kisitte-
lyssd tapahtunut muutos. Muista tekijéistd on mainittu valtionapujen li-
sddntyminen, silld niiden kasvaminen suurentaa myds kunnan vertaus-
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lukua. Tiémén on puolestaan katsottu merkitsevin kunnan siirtymistd
alempaan kantokykyluokkaan.>®
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7.2.2. Kuntien valtionosuuslaki

Kuntien valtionosuuslaki sisdltdd paitsi valtionapumenettelyd kos-
kevat sdidnnokset my6s joitakin aineellisia valtionapusdidnnéksid. Jil-
jempéni tarkastellaan erditd sellaisia periaatteellisia kysymyksiid, jotka
ovat yhteydessi erityisesti kuntien valtionosuuslain keskeisimpiin tavoit-
teisiin.®® Ensinnidkin tarkastellaan kuntien valtionosuuslain soveltamis-
alaa. Toiseksi analysoidaan valtionosuuslaissa omaksuttuja termeja val-
tionosuus ja valtionavustus, joiden kidyttoonotolla on pyritty terminolo-
giseen yhtendistdmiseen. Kolmanneksi eritelldin perustamis- ja kiytto-
kustannuksia koskevia késitteitd. Neljinneksi kisitelladn kuntien wval-
tionosuuslaissa bruttoperiaatteen sijasta omaksuttua ns. nettoperiaatetta.
Viidenneksi otetaan tarkastelun kohteeksi kysymys menon valtionapu-
kelpoisuudesta. Kuudenneksi kéasitellddn kuntien valtionosuuslaissa ole-
vaa pyrkimystd suunnitelmallisuuden lisdéimiseksi erityisesti perusta-
miskustannuksia koskevan valtionapumenettelyn avulla. Seitseminneksi
kisitellddn valtionapujen maksattamisen nopeuttamista. Lopuksi tarkas-
tellaan muutoksenhaun yksinkertaistamista.

I. Kuntien valtionosuuslain sdidtdmiselld oli pyrkimyksend antaa
yhtendiset valtionapumenettelyd koskevat sidédnnékset. "Valtionosuuslaki
sisdltdd perussddnndkset, joita noudatetaan myoOnnettéessd wvaltionavus-
tuksia kunnille ja kuntainliitoille.”$! Monesta syystd on kuitenkin perus-
teltua aihetta kysyd, antaako mainittu lausuma oikean kuvan tdmin
hetken lainsdddintétodellisuudesta. Kysymykseen vastaaminen johtaa
ennen muuta tarkastelemaan kuntien valtionosuuslain soveltamisalaa.

Useat tekijdt rajoittavat kuntien valtionosuuslain edellytyksid toimia
valtionapumenettelyd koskevana peruslakina. Ensinn#kin laki koskee
vain kunnille ja kuntainliitoille tapahtuvia suorituksia. Lakia ei sovelle-
ta siis valtion ja kuntien viliseen kustannusten jakoon kokonaisuudes-
saan. Huomautus lienee perusteltu erityisesti sen vuoksi, ettd valtion-

59 Ks. Km 1974: 9 s. 55 ss.

60 Muilta osin viitataan Kosken — Simulan — Vintturin kommentaariteok-
seen kuntien valtionosuuslaista.

61 Ks. Kangasniemi, SK 1975 s. 377.
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avuista kdydyssd keskustelussa on haluttu nimenomaan painottaa ky-
symyksen olevan valtion ja kuntien vilisestd kustannusten jaosta. Sen
vuoksi onkin alettu mieluummin puhua valtionosuuksista (valtionosuus-
jérjestelmistd) kuin valtionavuista.®? Valtion ja kuntien vilinen kustan-
nusten jako késittdd toisaalta valtion suoritukset kunnille ja kuntain-
liitoille sekd toisaalta kunnallissektorin suoritukset valtiolle. Kuntien
valtionosuuslain ulkopuolelle on kuitenkin jitetty kunnanosuudet val-
tiolle, esimerkiksi paikallisteiden ja wverotoimistojen kustannusten
osalta. Laki ei koske myoskadn vililliseltd valtionhallinnolta kunnille ja
kuntainliitoille tapahtuvia suorituksia. Niinpi esimerkiksi kansanelike-
laitoksen terveyskeskusta ylldpitiville kunnille maksamat korvaukset
jédvat lain ulkopuolelle.53

Merkittdvd rajaus kuntien valtionosuuslaissa — mikd nikyy jo lain
nimestékin — on se, ettd lain soveltamisalan ulkopuolelle jiivit samaa
toimintaa harjoittaville yksityisille yhteiséille my6nnettivit valtion-
avut. Mutta onko tarkoituksenmukaista luoda sellaista jarjestelmii, jos-
sa valtionapumenettely on laitosten tms. omistussuhteista riippuen eri-
lainen. Onko esimerkiksi perusteltua aihetta noudattaa erilaista valtion-
apumenettelyd samassa kunnassa sijaitsevaan kunnalliseen lukioon ja
yksityisen yhteisén ylldpitimiin lukioon (tai osakeyhtiomuotoisena toi-
mivaan lukioon, jonka osakkeista kunta omistaa 49 %o). Vaikka kunnille
myénnettévit valtionavut tarkoituksensa puolesta poikkeavatkin yleis-
hyddyllisille yhteiséille myonnettdvistd valtionavuista (subventioista),%
ei liene perusteltua valtionapumenettelyn osalta omaksua erilaisia jér-
jestelmid. Kuntien valtionosuuslain esitbissd tosin edellytetddn, ettd
myds yksityisoikeudellisia yhteis6ji koskevat valtionapusdsinnokset

62 Tillainen terminologia on alkanut yleistyd jo 1950-luvulla. Ks. esim.
Voipio, MK 1959 s. 510, jossa valtionapu nimitystd ei pidetd todellisuutta vastaa-
vana. Oikeampaa olisi Voipion mielesti puhua valtion ja kuntien kustannusten
jaosta. Samoin Rekola, MK 1966 s. 69. Rekolan mielesti valtionapu-sanan kiiytto
tulisi koskea vain valtion budjetista harkinnanvaraisesti myoénnettivid valtion-
avustuksia.

63 Ks. sairausvakuutuslain 1la §.

64 Ks. Voipio, MK 1959 s. 510, jossa hiin kirjoittaa: ... ei ole oikein rinnastaa
toisiinsa valtion yleishyddyllisille yhteisdille, tieteelle, taiteelle tai elinkeinoeld-
mille myGnnettivii valtionapuja kuntien valtionapuihin. Edelliset annetaan sen
vuoksi, ettd yksityiset kansalaiset toimisivat maata ja kansaa yleensd hyodyttii-
vélld tavalla, mutta kuntien valtionavut ovat nykyéin lidhinnid varallisuudensiir-
toja saman julkisen yhteiskuntakokonaisuuden tarpeisiin.”

8
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muutetaan kuntien valtionosuuslain kanssa samansisdltdisiksi. Néin ei
ole kuitenkaan kaikilta osin kidynyt.5®

Toinen kuntien valtionosuuslain soveltamisalaa rajoittava tekijd on
se, ettd laki ei koske kaikkia kunnille ja kuntainliitoille tapahtuvia suo-
rituksia. Lain ulkopuolelle on jitetty ensinndkin valtion kunnille myén-
tamit lainat. Valtionlainat sisdltyivét kuntien valtionavustuskomitean
II osamietinndssid olleeseen lakiehdotukseen, jonka nimikin oli "Laki
valtionosuuksien, -avustusten ja -lainojen suorittamisesta kunnille ja
kuntainliitoille noudatettavasta menettelysti”.66 Lakiehdotus oli saman-
sisiiltdinen ensimmaisessd thallituksen eduskunnalle antamassa esi-
tyksessi kuntien valtionosuuslaiksi.®? Sittemmin lainat jétettiin — sen
enempid perusteluja ilmoittamatta — uuden lakiehdotuksen ulkopuo-
lelle. Valtionlainoista on viime vuosina yhd useampien toimintojen osal-
ta luovuttu. Sen sijaan kunnille on alettu myontdd postipankin varoista
korkotukilainoja.®® Kuntien valtionosuuslain 1 §:n 3 momentin mu-
kaan lakia ei kuitenkaan sovelleta valtion varoista kunnalle ja kuntain-
liitolle maksettavaan korkotukeen.

Valtionapuihin rinnastettavia suorituksia eivét ole sellaiset sosiaali-
set, tuotantopoliittiset ja muut korvaukset ja avustukset, joita wvaltio
suorittaa kunnille, mutta jotka sitten niiden toimesta maksetaan edel-
leen korvauksen tai avustuksen saajalle. Niitd suorituksia ovat muun
muassa invalidiraha ja maataloustuotannon tukemiseen myonnettdvit
avustukset, jotka jadvit nimenomaisesti kuntien valtionosuuslain sovel-
tamisalan ulkopuolelle.5®

Kuntien valtionosuuslaki ei koske kaikkien kunnallisten toimintojen
valtionapuja. Ensimmdisessd sittemmin rauenneessa valtionosuuslakieh-

65 Sosiaali- ja terveysministeridn valtionapusiidoksid vuonna 1975 tarkistet-
taessa kuntien valtionosuuslain vuoksi jatettiin yksityisoikeudellisten yhteisdjen
valtionapusdddokset tarkoituksella ennalleen. Opetusministeritn hallinnonalalla
sen sijaan pyrittiin saattamaan voimaan samansiséltdiset valtionapusdédokset
omistussuhteista riippumatta, mikili samaa toimintaa (esim. ammattikoulutusta)
harjoittivat sekd kunnat ettd yksityiset yhteisot. Mutta mikéli toimintaa harjoit-
tivat tosiasiallisesti vain yksityiset yhteisot, ei valtionapusdinnoksid tarkistettu.
Niin tapahtui muun muassa metsdoppilaitosten, urheiluopistojen ja kansanopis-
tojen kohdalla.

66 Ks. Km 1968: A 8 s. 5 ja 11.

67 Ks. HE 41/1971 vp. asiak. I.

68 Ks. L postipankin varoista myonnettivistd korkotukilainoista (761/68).

69 Ks. HE 92/1972 vp. asiak. I, 2.
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dotuksessa oli tarkoitus saattaa laki kattamaan kaikki kuntien ja kun-
tainliittojen harjoittamiin toimintoihin myo6nnettivit valtionavut. Ai-
noana poikkeuksena olisi ollut se, ettd kansa- ja peruskoulun sekid kir-
jastotoimen osalta olisi ns. rakennuslupa- ja normaalihintajérjestelmi”®
jddnyt voimaan, toisin sanoen mainittuihin toimintoihin ei olisi sovel-
lettu kuntien valtionosuuslain 3 luvun sédnnoksid.” Uudessa hallituksen
esityksessd kuntien valtionosuuslaiksi jitettiin lain ulkopuolelle koko-
naisuudessaan kansa- ja peruskoulun sekid kirjastotoimen valtionapu-
sddnnokset.”?

Vuoden 1974 lopussa laajennettiin niiden valtionapusididdsten piirii,
jotka jddvidt kuntien valtionosuuslain soveltamisalan ulkopuolelle. Lain-
muutoksen jélkeen kuntien valtionosuuslain ulkopuolelle jdi kahdeksan
opetusministerién ja kahdeksan sosiaali- ja terveysministerion lakia sek
vksi sisdasiainministerién ja yksi liikenneministerién hallinnonalan
laki eli yhteensd 18 siiddstd.’® Kuntien valtionosuuslain 34 §m 5 mo-
mentin (1104/74) mukaan lakia ei sovelleta mainittuihin sdddéksiin vuo-
den 1978 alkuun saakka. Lainmuutoksella jitettiin siis kyseiset lait mai-
rdajaksi, kolmeksi vuodeksi kuntien valtionosuuslain soveltamisalan ul-
kopuolelle.

Mainittujen 18 lain j&ttiminen kuntien valtionosuuslain soveltamis-
alan ulkopuolelle on mielenkiintoinen ratkaisu siitd syystd, ettd vuoden
1974 lopussa tapahtuneella lainmuutoksella eduskunta muutti olennai-
sesti hallituksen antamaa lakiehdotusta.’ Hallituksen esityksessd lih-

70 Ks. jiljempini s. 151 ss.

71 Ks. HE 41/1971 vp. asiak. I. Ks. myos Km 1968: A 8 s. 11 ja 17.

72 Vastauksessaan hallituksen esitykseen eduskunta kuitenkin edellytti, ettd
»koulu- ja kirjastotoimi sisdllytetddn mahdollisimman pian» hyviksytyn lain pii-
riin. Ks. edusk. vast. HE:een 92/1972 vp. asiak. I, 2.

73 Opetusministerién hallinnonalan lakeja ovat kansakoululaki (247/57), L
koulujérjestelmin perusteista (467/68), kirjastolaki (235/61), L yksityisoppikoulu-
jen valtionavusta (493/50), L kunnallisten ja yksityisten oppikoulujen valtionavusta
(468/68), oppisopimuslaki (422/67), L kansanopistojen valtionavusta (556/69) ja
L kunnallisista kuulovammaisten kouluista (476/72). Sosiaali- ja terveysministerién
hallinnonalaan kuuluvia lakeja ovat lastensuojelulaki (52/36), L sotasiirtolaisten
yhteiskunnallisesta huollosta (423/40), pitalitautilaki (638/45), invaliidihuoltolaki
(907/46), sukupuolitautilaki (52/52), huoltoapulaki (116/56) ja L hengityshalvaus-
potilaiden hoitokustannuksista (129/57). Sisdasianministerién hallinnonalalle kuu-
luu rakennuslain 136a § (589/73) ja liikenneministerion hallinnonalalle taas L. ylei-
sistd teistd (243/54).

74 Ks. HE 199/1974 vp. Lakiehdotuksen antamisen taustasta ks. my®s Koski —
Simula — Vintturi s. 241 s.
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dettiin siitd, ettd kyseiset 18 lakia jitettdisiin kuntien valtionosuuslain
ulkopuolelle, siis madrdimittomaksi ajaksi. Eduskunnan laki- ja talous-
valiokunta ei voinut kuitenkaan pitdd “hyviksyttdvini asiallisesti ja lu-
kumiiriisesti merkittdvid poikkeuksia méadrdaméattémaksi ajaksi sdi-
dettyind”.” Niinpi eduskunta laki- ja talousvaliokunnan mietinnén poh-
jalta hyviksyi lakiehdotuksen siind muodossa, ettd mainitut lait jai-
vit kuntien valtionosuuslain soveltamisen ulkopuolelle vain 1.1.1978
saakka. Ratkaisuun nidyttda vaikuttaneen kuntien keskusjérjestéjen
asiasta ottama kanta.”®

Muodollisesti kuntien valtionosuuslain soveltamisalan ulkopuolella
ovat kyseiset 18 lakia vuoden 1978 alkuun saakka, mutta tosiasiallisesti
kuitenkin huomattava osa mainituista laeista tulee jadmidn lain ulko-
puolelle pysyvisti joko kokonaan tai osittain. Erdin merkittivin pai-
toksen eduskunta on jo tehnyt hyviksyessdin lain véliaikaisesta poik-
keuksesta kansakoululakiin ja lakiin koulujédrjestelmin perusteista
(1080/75). Kyseisen lain sidétimisen seurauksena jidljempénd tarkastelta-
vaksi tuleva, kuntien valtionosuuslain sdinnoksistd poikkeava kansa-
ja peruskouluja koskeva rakennuslupajirjestelmd on voimassa ainakin
vuoteen 1980 saakka.”’

Kuntien valtionosuuslain ulkopuolelle jddvit ne valtionapusdiddok-
set, jotka on annettu valtionosuuslain vahvistamisen eli 19.1,1973 jil-
keen.”® Kuntien valtionosuuslain 34 §:n 5 momentin mukaan laki nimit-
tdin kumoaa sen kanssa ristiriidassa olevat ennen 19.1.1973 annetut

75 LTVM 20/1974 vp.

76 Ks. Koski — Simula — Vintturi s. 240.

77 Ks. SiVM 1/1975 II vp: ”"Lakiehdotuksen 5 §:n mukaan kisiteltivina oleva
laki olisi voimassa vuosina 1976—1980. Kuntien ja kuntainliittojen valtionosuuk-
sista ja -avustuksista annettua lakia, joka sisdltds sdannoékset rakennuksen
hankkimiseen myonnettivin valtionavun edellytyksend olevasta menettelysti,
sovelletaan sen 34 §:n (1104/74) mukaan koulutoimeen 1 pédivdstd tammikuuta 1978
lukien. Koska nykyinen kansa- ja peruskoulurakennusten rakennuslupajérjestelmé
on osoittautunut edells todetuista puutteistaan huolimatta tarkoituksenmukaiseksi,
valiokunta on pysyttinyt lakiehdotuksen voimaantulosédénnéksen hallituksen esi-
tyksen mukaisena.”

78 Samassa presidentin esittelyssd vahvistettiin laki lasten pédivéhoidosta
(36/73), jonka valtionapusdddokset jdivdt kuntien valtionosuuslain voimaan-
tulosta huolimatta voimaan. Ks. Koski — Simule — Vintturi s. 282. — Kuntien val-
tionosuuslain vahvistamisen jilkeen annettuja siédoksid ovat: L yleisestd oikeus-
aputoiminnasta (88/73), kriminaalihuoltotyfn valtionavusta (31/75), L valtionavus-
tuksesta kuntien elinkeinoasiamiesten palkkaukseen (159/75), asumistukilaki (408/
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saannokset. Kuntien valtionosuuslain soveltaminen asianomaisiin séd-
doksiin on monessakin suhteessa ongelmallista. Kysymyksessd olevat
laintulkintaongelmat jddvit kuitenkin tdmin tutkimuksen ulkopuolelle.”

Kuntien valtionosuuslakia ei sovelleta erdiden muidenkaan toimin-
tojen valtionapuihin. Niinpad esimerkiksi ammattikoulutusta varten
myonnettavat valtionavut on jatetty kuntien valtionosuuslain ulkopuo-
lelle. Niistd on voimassa laki erdiden ammatillisten oppilaitosten valtion-
osuuksista, -avustuksista sekd korkotukilainoista (1075/75), joka tosin
rakentuu huomattavalta osin kuntien valtionosuuslain periaatteiden va-
raan. Kyseisessd laissa on kuitenkin otettu huomioon ammattikoulutuk-
sen erityistarpeet. Laki koskee muun muassa myds yksityisid oppilai-
toksia sekid korkotukilainoja.8°

Kuntien valtionosuuslain merkitystd valtionapumenettelyd koskeva-
na peruslakina vdhentdd edelldi mainittujen seikkojen lisdksi se, ettd
eri hallinnonaloilla voimassa olevaan erityislainsdddédntén on tehty ver-
raten olennaisia poikkeuksia kuntien wvaltionosuuslain keskeisistd peri-
aatteista. N&itd kysymyksid tarkastellaan jiljempind tarkemmin seki
kuntien valtionosuuslain ettd valtionapuja koskevan erityislainsdadan-
non kasittelyn yhteydessa.

II. Kuntien valtionosuuslain yhten# keskeiseni tavoitteena on eri hal-
linnonalojen valtionapusddddsten terminologian yhteniistiminen ja yk-
sinkertaistaminen. Ennen kuntien valtionosuuslain johdosta eri hal-
linnonaloilla suoritettua lainsdddintotarkistusta oli kdytossd eri-
laisia termejd tarkoitettaessa valtionapuja, esimerkiksi valtion-
avustus, valtion rahoitus, lisdtty wvaltionapu ja ylimiidrdinen valtion-
avustus. Kuntien valtionosuuslaissa kdytetddn termejd valtionosuus ja
valtionavustus. Lain 1 §:n 2 momentin mukaan valtionosuutena pidetiisin
valtion varoista kunnalle tai kuntainliitolle sen hoidettavana olevasta
tehtdvistd aiheutuvista perustamis- tai ‘kayttokustannuksista lain no-
jalla suoritettavaa osuutta sekid wvaltionavustuksena niihin harkinnan
mukaan suoritettavaa avustusta tai korvausta.’!

75), L kunnille palo- ja pelastustoimen kustannuksiin suoritettavista valtionosuuk-
sista ja -avustuksista (560/75) ja L tyollisyyskoulutuksesta (31/76).

79 Ks. mainituista kysymyksistd Koski — Simula — Vintturi s. 392 ss.
80 Ks. ammatillisten oppilaitosten valtionosuuslain 1 §.

81 Ks. HE 92/1972 vp. asiak. 1,2 s. 2, jossa ehdotetaan, ettd "valtionavustuk-
sista, joiden saamiseen kunnilla tai kuntainliitoilla on lain mukaan oikeus, ryh-
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Kuntien valtionosuuslain terminologia ei ole yksiselitteinen muun
muassa siksi, ettd valtion varoista suoritettava harkinnanvarainen avus-
tus voi olla myds lakisddteinen. Esimerkiksi KJéarjestelmsdL 21 §:n 3 mo-
mentissa tarkoitettu lisdavustus on 1 ja 2 kantokykyluokkaan kuuluvalle
kunnalle lakiséiteinen, mutta 3 kantokykyluokkaan kuuluvalle kunnalle
harkinnanwvarainen. Tosin myds ensinmainituille kunnille lisdavustusta
myonnettiessi kidytetddn harkintaa: avustus annetaan vain, jos koulu-
rasitus ylittdd asetetun normin. Nayttad siltad, ettei kuntien valtionosuus-
lain sd#tdjé olisi ollut tietoinen tillaisten valtionapujen olemassaolosta.®?

Valtionosuus-termi ei ole tarkoituksenmukainen siind tapauksessa,
ettd valtio suorittaa kaikki tietyistd menoista aiheutuvat kustannukset.
Kysymys ei ole valtionosuudesta silloin, kun valtionapu on 100 /.83
Termi valtionosuus ei sovellu mygskdéin yksityisille yhteiséille myonnet-
tdvien valtionapujen nimeksi. Terminologisesti oikeana ei ndet voida pi-
taa sitd, ettd valtion yksityisoikeudellisille yhteisdille suorittamia laki-
séditeisii avustuksia nimitettdisiin valtionosuuksiksi. Niistd tulisi kidyt-
tdd valtionavustus- tai jotakin muuta vastaavaa termii.’*

Kuntien wvaltionosuuslain terminologia aiheuttaa ongelmia myés sil-
loin, kun tarkoitetaan sekid lakisditeisii etti harkinnanvaraisia valtion-
apuja. Verraten yleisesti n#ytetidin puhuttavan “valtionosuuksista ja

dyttaisiin kdyttdmiin nimitystid valtionosuus, jolloin valtionavustus jiisi tarkoitta-
maan vain harkinnanvaraisia suorituksia”.

82 Vrt. kuitenkin Km 1976: 24 s. 3: "Valtionavustukset voivat olla lakisdateisid
ja talloin joiltakin osin myds perusteeltaan lakisdateisid (viimeksi mainitusta esi-
merkkind kansa/peruskoulun kustannuksiin myénnettidva lisdavustus), mutta
yleensd ne ovat, vaikka ehki laissa edellytettyjd tai mahdollisiksi todettuja perus-
teiltaan harkinnanvaraisia.”

83 Tillaisessa tapauksessa lainsdddanndssi ei ole tosin kiaytettykiidn ilmaisua
7”100 %o:n valtionosuus”, vaan asia on ilmaistu siten, ettd ... yllipitdjille suori-
tetaan valtionosuutena... kidyttokustannuksiin tarvittavat varat”. Ks. L erdiden
ammatillisten oppilaitosten valtionosuuksista ja -avustuksista sekd korkotukilai-
noista 20 §.

84 Kysymys on ratkaistu esimerkiksi erididen ammatillisten oppilaitosten
valtionosuuksista ja -avustuksista sekd korkotukilainoista annetun lain 2 §:ssd
siten, etti valtionosuutena pidetddn myos “muulle (kuin kunnan tai kuntainliiton,
kirj. huomautus) oppilaitoksen ylldpitajidlle sen hoidettavana olevasta tehtdviastd
aiheutuvista vastaavista kustannuksista lain nojalla suoritettavaa wvaltion avus-
tusta”. Samoin L musiikkioppilaitosten valtionavustuksesta 1 § 2 mom. (1076/75),
L kieli-instituuttien valtionavustuksesta 8a § 2 mom. (1077/75) ja L kansalais- ja
tyovidenopistojen valtionavuista 6a § 2 mom. (1078/75).
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-avustuksista”, mitd voidaan pitdd oikeana, joskin verraten kankeana
menettelynd. Sen sijaan kumpaakin avustusmuotoa tarkoittavana ter-
mini ei voida kdyttda “valtionavustusta”, joka erehdyttévidsti esiintyy
useassa kohden esimerkiksi kuntien valtionosuuslain perusteluissa.

Eriiti terminologisia ongelmia aiheuttavat myds valtion kunnille ja
kuntainliitoille suorittamat korvaukset, jotka katsotaan valtionavuiksi.
Kuntien valtionosuuslain perusteluissa mainitaan korvauksista esimerk-
keini kadun kestopiillystyskustannuksiin ja erdiden tarttuvaa tautia
sairastavien tai muutoin valtion vastattavain potilaiden hoitokustannuk-
siin suoritettavat korvaukset.’5 Kysymys on ongelmallinen silloin, kun
mainitut suoritukset ovat sdinnodllisesti toistuvia. Kyseiset suoritukset
pitaisi katsoa tdlldin valtionosuuksiksi.8

Lain soveltamisen kannalta ei ole yhdentekevid, kdytetddnkd termid
valtionosuus vai valtionavustus. Kun kysymys on lakisédteisestd valtion-
avusta (valtionosuudesta), sovelletaan siihen monia sellaisia sé@nndksid,
jotka eivit tule kysymykseen harkinnanvaraisten valtionapujen kohdalla.
Tillaisia ovat esimerkiksi perustamis- ja kiiyttokustannusten ennakko-
menettelyd sekd ennakoiden ja loppuerien maksamista koskevat sdén-
nokset.87

Edelli esitetyt huomautukset osoittanevat, ettd kuntien valtionosuus-
lain terminologiaa ei ole ehki riittdvésti harkittu. Kun kuntien valtion-
osuuslain mukainen terminologia on jo verraten yleisesti omaksuttu lain-
siidinnéssi sekd niin valtion- kuin kunnallishallinnossakin, ei ole syyta
pyrkid muuttamaan jo vakiintunutta kdytidnt6d. Tarkoituksena on ollut
vain osoittaa ne osittaiset puutteellisuudet, jotka sisdltyvét termeihin
valtionosuus ja -avustus. Koska lainsdddinnossd ei yleensékddn mééri-
telld juridisia kisitteitd,®® voidaan perustellusti kidyttdd ainakin juridi-
sessa tutkimuksessa termid valtionapu. Silli voidaan tarkoittaa wvaltion-
osuutta, -avustusta ja -lainaa sekd my®s yksityisille yhteisdille myonnet-
tdvaa valtion rahoitusta.

III. Kuntien valtionosuuslain yksi keskeinen uudistus on lain 3—5 §:ssd

85 Ks. HE 92/1972 vp. asiak. 1,2 s. 2.

86 Ks. Koski — Simula — Vintturi s. 24 s.

87 Erityslainsa#dinndssd on poikkeuksia tiltdkin osin. Esimerkiksi ammatti-
oppilaitokset saavat perustamiskustannuksiin vain harkinnanvaraista valtion-
apua. Siitd huolimatta noudatetaan vastaavanlaista menettelyd kuin kuntien
valtionosuuslaissa on sdiddetty lakisditeisten valtionapujen osalta.

88 Kg. Alanen s. 79. Ks. myds Voipio s. 14 ja Purhonen s. 35.
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olevien perustamiskustannusten ja kiyttékustannusten miiritelmat.8® Ky-
seisten kisitteiden, jotka on luotu nimenomaan valtion ja kuntien vilistd
kustannusten jakoa varten, mairittelyd perustellaan hallituksen esitykses-
s& kuntien valtionosuuslaiksi erityisesti kiytinnon ratkaisutoimintaan liit-
tyvillda n#kokohdilla. Perusteluissa viitataan siihen, etti oikeuskiytin-
ndssd on perustamis- ja kdyttokustannusten mairittely osoittautunut han-
kalaksi. Ongelmana on usein ollut sen ratkaiseminen, onko tietty meno
luettava perustamis- vai kiyttékustannukseksi. Kysymyksen ratkaisu on
ollut térked sen vuoksi, ettd valtionapu on useissa saadoksissa midriyty-
nyt eri perusteiden mukaan mainittuihin kustannuksiin. Hallituksen esi-
tyksen perustelujen mukaan lakiin otettujen siinnésten ei oleteta pois-
tavan tulkintavaikeuksia, mutta niiden edellytetdéin kuitenkin voivan
olennaisesti vihentsd mainittuja vaikeuksia ja yhteniistdvin kiy-
tént64.%0

120 IV Nykyinen valtionapuinstituutio

Kuntien valtionosuuslaissa méégriteltyihin perustamis- ja kdyttdkus-
tannusten kisitteisiin ja ennen muuta niiden taustalla olevaan tavoit-
teenasetteluun kytkeytyy monenlaisia ongelmia. Niiden erittely nayttdi
olevan vilttdmiton pyrittiessi ymmirtimisn kysymyksessd olevia sddn-
noksid. Erityisesti on korostettava sitd, ettdi kuntien valtionosuuslain
3—5 §:n sddnnékset ovat keskeisessi asemassa koko valtionapunormis-
toakin ajatellen. Kuten jiljempini esitetddn, ovat kysymyksessd olevat
sddnnoékset tiarkeiti nimenomaan valtionapunormiston aineelliselta kan-
nalta.

Ensinndkin kuntien wvaltionosuuslaissa médriteltyjd perustamis- ja
kéyttokustannuksia koskevia kisitteitd on syytd arvioida kriittisesti sen
vuoksi, ettd ne eroavat kunnallisoikeudellisista ja -taloudellisista kisit-
teistd pddomamenot ja varsinaiset menot. Perustamiskustannusten kisite
ei ole myo6skddn sama kuin investointikustannusten. Lisdksi kysymyk-
sessd olevat sddnnokset muuttivat myds useimmissa aikaisemmissa val-
tionapusdidnnoksissd ollutta perustamiskustannusten kisitettd. Ratkaise-
vaksi tuli kuntien valtionosuuslain 4 §:n mukaan toiminnan aloittaminen.
Kun valtionapunormistoa muutettiin kuntien valtionosuuslailla verraten
olennaisesti, niin voidaankin kysyi, eikd olisi ollut syytid edetid uudistuk-
sessa pitemmalle ja harkita luopumista perustamiskustannuksia ja kiyt-
tékustannuksia koskevista kisitteistd sekid siirtyd kunnallisoikeudessa ja

89 Ks. sddnnésten merkityssisidllostd Koski — Simula — Vintturi s. 28—72.
90 Ks. HE 92/1972 vp. asiak. I, 2.
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-taloudessa kiytettyihin késitteisiin. T#lléin valtionapuja koskeva seu-
rantajirjestelmé olisi voitu helposti sopeuttaa kunnallishallinnon muu-
hun, toiselle pohjalle rakentuvaan seurantajirjestelmésn.

Kuntien valtionosuuslaissa perustamis- ja kiyttékustannuksia koske-
vat sddnnokset liittyvét ldheisesti lain perusteluissa mainittuun tavoit-
teeseen, ettd valtionapu on suoritettava kunnalle ja kuntainliitolle kysy-
myksessd olevan tehtdvin hoitamisesta aiheutuvista kaikista tarpeelli-
sista perustamis- ja kdyttokustannuksista. Titd tavoitetta on verrattava
ensinndkin siihen lainsiddidnnolliseen tilanteeseen, joka oli voimassa
ennen kuntien valtionosuuslain sddtamistd. Valtionapua myonnettiin tuol-
loin vain harvojen toimintojen osalta kaikkiin kustannuksiin. Erityis-
lainsdddénnéssd olikin yksityiskohtaisesti médritelty ne kustannuslajit,
jotka oikeuttivat valtionapuun. Myds kuntien valtionosuuslain johdosta
suoritetun valtionapusidddosten tarkistamisen jilkeen pitdydyttiin huo-
mattavassa osassa sdéinnoksid vanhassa kdytinndssi. Syitd tihin eritellasin
seuraavassa hieman tarkemmin.

Kuntien valtionosuuslain perustelujen mukainen tavoite kaikkien kus-
tannusten saattamisesta valtionapuun oikeuttaviksi merkitsisi epailematts
eréidssd suhteessa sidfinndsten soveltamisen yksinkertaistumista. Valtion-
apua myodntivin viranomaisen ei tarvitsisi uudistuksen jilkeen pohtia
sitd, kuuluuko tietty meno valtionavun piiriin vai ei. Toisaalta valtion-
apuviranomaisen tulisi edelleenkin harkita kysymyksessd olevan menon
valtionapukelpoisuus, mistd tehtdvisti yleensd vasta alkavat todelliset
laintulkintaongelmat. Kun ne menokohteet, joiden osalta menon valtion-
apukelpoisuus olisi ratkaistava, lisiéntyisivit, voisi tima johtaa eriisiin ei-
toivottuihin vaikutuksiin. Se saattaisi merkiti joissakin tapauksissa muun
muassa valtionavun maksattamisen hidastumista.

Valtionavun saajan kannalta valtionapunormisto, jonka mukaan vain
osa kustannuksista on valtionapuun oikeuttavia, on kdytinnossid johtanut
erdisiin epdkohtina pidettiviin seuraamuksiin. Kunnat ovat useinkin
suunnanneet hankintansa vain niihin kohteisiin, joihin valtionapua myén-
netdén tai joissa valtionapuprosentti on korkea. Mikdli valtionapuun
oikeuttaisivat kaikki toiminnasta aiheutuvat kustannukset, poistuisi ilmei-
sesti mainittu epidkohta. Toisaalta seurauksena voisi olla valtion ohjaus-
jérjestelmin heikentyminen.

Aluepolitiikan kannalta valtionapuun oikeuttavien menokohteiden
laajentaminen saattaisi johtaa eriisiin ei-toivottuina pidettiviin vaiku-
tuksiin. Erityisesti ndin voisi tapahtua kalliiden hankintojen, esimerkiksi
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opetuskiytdssi tarvittavien kielistudioiden hankinnan yhteydessd. Suh-
teellisen kalliita opetusvilineitd tulisivat ensi vaiheessa hankkimaan vain
taloudelliselta kantokyvyltdin varakkaat kunnat, kun taas verraten kor-
keista valtionapuprosenteista huolimatta harvaanasutut ja taloudelliselta
kantokyvyltidn heikot kunnat ei niiti todennikéisesti hankkisi. Niinpé
olisi mahdollista, etti valtionapukohteiden laajentaminen voisi johtaa
. alueellisen eriarvoisuuden lisdéntymiseen. Niin valtio valtionavuin tukisi
esitetylld tavalla varakkaiden kuntien hankintoja ja toimisi harjoitetta-
van aluepolitiikan tavoitteiden vastaisesti, mitd ei voitaisi pitdd oikeu-
denmukaisena. Mikili Eteli- ja Lounais-Suomen varakkaat kunnat ha-
luaisivat jarjestdd esimerkiksi korkeatasoisia opetuspalveluja asukkail-
leen, on niilla tihin mahdollisuus omalla kustannuksellaan omien luotta-
musmiestensd niin paittdessi.

Kaikkien kustannusten oikeuttaminen valtionapuun saattaa erdissd
tapauksissa johtaa myés toimintapoliittisiin vinoutumiin. Saatetaan jou-
tua tilanteeseen, jossa valtionapulainsiidinto — eiki itse toimintaa kos-
keva lainsidadints — alkaa tosiasiassa siénnelld toiminnan sisdltoa.
Sanottua selventinee esimerkki. — Kuntien valtionosuuslain 5 §:n 3 koh-
dassa sidddetidn muun muassa, ettd kdyttokustannuksina pidetdén ruoasta
aiheutuvia kustannuksia. Samansisdltdisen sddnnéksen ulottaminen esi-
merkiksi opetustoimen valtionapusddd6ksiin merkitsisi huomattavaa poik-
keusta nykyisesti lainsdiddnnostd, koska opetustoimen piirissd oppilai-
tokset erditi harvoja (esimerkiksi maa- ja metsédtaloudelliset oppilaitok-
set) lukuun ottamatta saavat valtionapua vain osasta ruoasta aiheutuvista
kustannuksista. Lainsdddinnén muutos esitetylld tavalla merkitsisi péa-
tosvallan siirtamisti oppilaitoksen ylldpitdjidlle siind kysymyksessd, jar-
jestetdinko ja missd laajuudessa ruokailu oppilaitoksessa. Péitosvallan
siirtiminen paikallistasolle — mitd on periaatteessa pidettdvid ldhtékoh-
tana — voisi kysymyksessid olevassa tapauksessa johtaa ristiriitaan sen
tavoitteen kanssa, etti kaikille kansalaisille pyrittdisiin tarjoamaan sa-
manlaisia palveluksia riippumatta heidin asuinpaikastaan. On nimittdin
pelattavissid, ettd taloudelliselta kantokyvyltiin heikoimmissa kunnissa
tyydyttiisiin korkeasta valtionavusta huolimatta vain vihiisempiin pal-
veluksiin.

Edistéisik6 yhteiskunnallista oikeudenmukaisuutta tarkastellun tavoit-
teen toteuttaminen esimerkkitapauksessa. Kysymys on perusteltu erityi-
sesti sen vuoksi, ettd tiedetdén tarkasteltavina olevien palvelujen jirjestéd-
misen olevan kaikille kunnille vapaaehtoisesti varmastikin taloudellisesti
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vaikeaa. Ratkaisuna nidyttédisikin olevan se, ettd asianomaisessa toimintaa
koskevassa lainsdddiannossd saddettidisiin oppilaalle annettavista aterioista,
niiden midréstd ja laadusta. Tdlloin kaikkien kuntien olisi tarjottava va-
hintddn sd#ddetyn tasoiset palvelukset. Valtionavuin ja muilla keinoin
olisi sen jdlkeen pyrittiva tasoittamaan kunnille aiheutuvaa eritasoista
kustannusrasitusta. Vain néin voitaneen turvata se, etti kysymyksessi
olevat palvelut olisivat suunnilleen samantasoiset kaikkialla maassa. On
selvdd, ettd siirtyminen yh# parempiin palveluksiin on mahdollista vain
yhteiskunnan taloudellisten voimavarojen rajoissa.

Edell esitettyjen ndkokohtien perusteella nayttdd siltd, ettd kaikkien
menoryhmien saattaminen valtionavun piiriin ei ole tdysin ongelmaton
tavoite. Se soveltunee varmastikin verraten useisiin toimintoihin. Edel-
lytyksend on kuitenkin se, ettd kysymyksessd olevaa toimintaa suorit-
tavia yksik6itd on vain vdhédn, jolloin valtionavun myodntdminen seki
niiden kdytén ja vaikutusten seuranta on yksinkertaista. Mikéli valtion-
avun alainen toiminta on laajaa, tuottanee kysymyksessid olevan tavoit-
teen toteuttaminen vaikeuksia. Se saattaa olla jopa kuntien valtionosuus-
lain toisen tavoitteen — yksinkertaisuus-tavoitteen — vastainen. Tavoite
voidaan luonnollisesti toteuttaa, mikéli toimintaa voidaan ohjata muilla
keinoin. Esimerkiksi terveydenhuollon valtionapuja voidaan myéntai kai-
kista kustannuksista, koska toimintaa on mahdollista sdannelld sitd kos-
kevan suunnittelujirjestelmén avulla.

Vield on todettava, ettd kuntien valtionosuuslain perusteluissa ei vialt-
timaéattd edellytetd kaikkien menoryhmien saattamista valtionavun piiriin.
Se on pédsadntd, josta erityislainsddddnnoélld voidaan poiketa. Nidin on
eri hallinnonalojen valtionapusdddoksia kuntien valtionosuuslain takia
tarkistettaessa meneteltykin, kuten jiljempéna kiy ilmi.

Hallituksen esityksessd kuntien valtionosuuslaiksi on ldhdetty siiti,
ettd valtionapujen tulisi olla samalla hallinnonalalla samansuuruiset
perustamis- ja kdyttokustannuksiin. Tavoitetta on perusteltu kdytdnnén
ratkaisutoiminnassa esiintyvien tulkintaongelmien vidhentymiselli. Eriil-
td osin perustelu pitdd varmastikin paikkansa. Toisaalta on kuitenkin
huomattava, ettd kysymyksessi olevat kustannuseridt ovat luonteeltaan
erityyppisid. Perustamiskustannukset ovat kertamenoja, kun taas kiytto-
kustannukset ovat vuosittain toistuvia. Téstd erilaisuudesta aiheutuu
erditd ongelmia.

Valtionapujen saattaminen samansuuruisiksi perustamis- ja kidytto-
kustannusten osalta merkitsisi valtionapuprosenttien tarkistuksia. Mikali

s
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valtion ja kuntien vilinen kustannusten jako pyrittdisiin sédilyttdmién
ennallaan valtionapuprosenttien tarkistusta suoritettaessa — mitid tavoi-
tetta painotetaan nykyisin sekd valtion ettd kunnallissektorin taholla —,
voisi se johtaa ei-toivottuihin vaikutuksiin yksittdisten kuntien kohdalla.
Valtionapuprosenttien tarkistus johtaisi todennidkoisesti siihen, ettd val-
tionapu kiyttokustannuksiin tulisi pienentymé&én. Kiayttékustannuksiin
myo6nnettivin valtionavun vdhentyminen asettaisi heikompaan asemaan
ne kunnat, joilla on jo riittdvidt rakennukset ja huonetilat julkisia palve-
luja varten. Ja vastaavasti pdinvastoin. Perustamiskustannuksiin myon-
nettdvdn valtionavun nousu hyoddyttdisi niitd kuntia, jotka joutuisivat
suorittamaan uusia investointeja.

Lopuksi on syytd kiinnittdd huomiota myos siihen, ettd kuntien val-
tionosuuslain 3—5 §:118 on huomattava merkitys myds aineelliselta
kannalta. Kun kuntien valtionosuuslaki sen 34 §:n 5 momentin mukaisesti
kumosi kaikki lain kanssa ristiriidassa olleet ennen 19.1.1973 annetut
saddokset, olisi se koskenut luonnollisesti myds erityislainsddddnndssd
olevia valtionapukohdetta koskevia sddnnoksid. Kdytdnnossd muutos olisi
merkinnyt valtion ja kuntien vilisen kustannusten jaon muuttumista.
Valtionavun piiriin olisi tullut nimittdin monia sellaisia menoeris, joihin
ei aikaisemmin olisi myénnetty valtionapua. Useimmilla hallinnonaloilla
meneteltiin sen vuoksi siten, ettd sdddettiin poikkeuksia kuntien valtion-
osuuslain perustamis- ja kiyttokustannuksia koskevista sddnnoksistd ja
niin siilytettiin valtion ja kuntien védlinen kustannusten jako ennallaan.

Edells esitetyt nikékohdat osoittanevat kuntien valtionosuuslain 3—5
§:n sddnndsten ongelmallisuuden. Ne vastaavat — kuten jiljempénd tu-
lemme nikemiidn — lainsdddintotodellisuutta vain harvojen toimintojen
osalta, koska useilla hallinnonaloilla on tehty poikkeuksia kysymyksessé
olevista sdidnnoksistd. Huomiota kiinnittddkin se, ettd kéytidnnon
ratkaisutoiminnan selventdmiseen pyrkividt sddnnokset annettiin lailla,
joka kumosi niitd vastaavat sddnnékset muusta lainsdédénnostd. Tarkoi-
tuksenmukaisempi ratkaisu olisi saattanut olla niiden antaminen asetuk-
sella. Valittu lainsiitimistapa on ongelmallinen erityisesti sen vuoksi,
ettd kuntien valtionosuuslain sadtdjialld nadyttdd olleen tiedossa kyseisten
sdinnosten aiheuttamat vaikutukset valtion ja kuntien viliseen kustan-

nusten jakoon.”!

91 Ks. erityisesti Km 1968: A 8 s. 11, jossa todetaan, ettd "sddnnokset, joissa
maiiritellddn, mitkd kustannukset luetaan perustamis- ja mitkéd kayttokustannuk-
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IV. Kuntien valtionosuuslain 6 ja 7 §:ssi on sdidnnodkset perus-
tamiskustannuksista ja kdyttokustannuksista tehtidvistd vidhennyksistd??
Kysymyksessd olevat sdinnokset pohjautuvat ns. nettoperiaatteeseen,
jonka mukaan valtionapu myodnnetidsn vain todella aiheutuneisiin kustan-
nuksiin. Tdmé& tarkoittaa muun muassa sitd, ettd valtionapuun oikeutta-
vista kokonaismenoista vihennetddn hankitut tulot. Nettoperiaatteen vas-
takohtana on bruttoperiaate. Se puolestaan edellyttii, ettei tuloja viihen-
netd valtionapuun oikeuttavista kokonaismenoista.

Ennen kuntien valtionosuuslakia voimassa ollut valtionapulainsia-
dénté pohjautui pdisddntoisesti bruttoperiaatteen varaan. Kysymyksessd
oleva periaate olisi syrjdytynyt kuntien valtionosuuslaissa omaksutulla
nettoperiaatteella. Mainitun uuden periaatieen voimaansaattamisen ai-
heuttamia vaikutuksia valtionapulainsiidintéén ei ollut selvitetty wval-
misteltaessa kuntien valtionosuuslakia.®® Lain siddtdmisen jdlkeen kivi
ilmi monia ei-toivottuja vaikutuksia, joita kysymyksessi olevan peri-
aatteen omaksuminen olisi aiheuttanut.®* Ei-toivottujen vaikutusten syn-
tymisen ehkiisemiseksi poikettiin nettoperiaatteesta valtionapusiadoéksid
valtionosuuslain johdosta tarkistettaessa.

Opetusministerién hallinnonalan valtionapusddddksissd oppilaitoksille
tulevia eriditd tuloja, kuten oppilasmaksuja ei vidhennetid valtionapuun
oikeuttavista menoista.%® Nettoperiaatetta ei toteutettu myoskddn sellai-
senaan sosiaali- ja terveysministerién hallinnonalalla.?¢ Erididen lakien
osalta tehtiin poikkeuksia, joiden mukaan valtionapuun oikeuttavien
kustannusten suuruutta mésdridttidessd ei esimerkiksi asiakkailta saatuja

siksi ... merkitsisivat, jos niitd sellaisinaan ryhdyttiisiin kaikilla hallinnon aloilla
soveltamaan, er#iltd osin poikkeamista nykyisistd valtion ja kuntien vilisen kus-
tannusten jaon aineellisista perusteista”.

92 Ks. sadnnésten merkityssisdllostd Koski — Simule — Vintturi 72—80.

93 Myoskiddn muita, kuten esimerkiksi lain aiheuttamia taloudellisia vaiku-
tuksia ei selvitetty ennen lain sddtamisté.

94 Ks. esimerkkid nettoperiaatteen ammattikoulutukseen omaksumisen vai-
kutuksista jaljempand s. 150 s.

95 Ks. L erididen ammatillisten oppilaitosten valtionosuuksista ja -avustuk-
sista sekd korkotukilainoista 8 § 1 mom., L. kansalais- ja tyévienopistojen valtion-
avusta 3 § 2 mom. (1078/75), L kieli-instituuttien valtionavustuksesta 8 § 2 mom.
(1077/75) ja L musiikkioppilaitosten valtionavustuksesta 3 § 1 mom. (1076/75).

96 Ks. HE 223/1974 vp. s. 2 ja Koski — Simula — Vintturi s. 253.
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maksuja vihenneti kayttékustannuksista tai ne vdhennetddn vain osit-
tain.?”

V. Kuntien valtionosuuslain 3 ja 5 §:ssi sdédetddn niistd kustannus-
lajeista, jotka luetaan perustamiskustannuksiksi ja kdyttkustannuksiksi.
Niistd eikdi myoskdin erityislainsédddnndn vastaavista sdéinnoksistd voi-
da tehdid johtopditoksid menon valtionapukelpoisuudesta, toisin sanoen
siitd, oikeuttaako tietty kustannus valtionapuun vai ei. Valtionavun suo-
rittamisen ja sen suuruuden ratkaisevat kdytdnndssi ennen muuta seu-
raavat tekijit:

menon todellisuus

palkkausten ja muiden etuuksien sisdltyminen kunnallisiin virka- tai
tyoehtosopimuksiin

menon tarpeellisuus

menon hyvaksyttivyys

menon maérallinen liiallisuus tai kohtuuton korkeus

kotimaiset hankinnat.

.l\at—l

S o W

1. Valtionavun myéntdmisen edellytyksen#d on, ettd meno on todelli-
nen ja niin ollen konkreettinen. Valtionapua ei suoriteta yleensd lasken-
nallisista kustannuseristd, joita ovat arvonvidhennykset, rahastoihin suo-
ritetut siirrot sekd laskennalliset korkokustannukset. Kuntien wvaltion-
osuuslain 8 §:n 3 momentissa siddetddn nimenomaisesti, ettei arvonvé-
hennyksiin suoriteta valtionosuutta.®® Todellisuusperiaatteesta poiketen
voidaan lainsddddnnoélld tietyt menot saattaa valtionapukelpoisiksi. Esi-
merkiksi kuntien valtionosuuslain 5 §:n 6 kohdassa laskennalliset vuokra-

97 Ks. L lasten péividhoidosta 15 § 3 mom., KansanterveysL 36 § (592/75),
L kunnallisista yleissairaaloista 25 § 4 mom. (595/75), L yliopistollisista yleissairaa-
loista 13 § (597/75), L. Tampereen keskussairaalan kayttdmisestd Tampereen yli-
opiston liidketieteellisen tiedekunnan opetussairaalana 9 § (598/75), TuberkuloosiL.
26 § 2 mom. (599/75) ja MielisairasLi 43 § 2 mom. (601/75). Ks. naistd Koski —
Simula — Vintturi s. 285—288 (L lasten pidivdhoidosta), 333—334, 344 (Kansan-
terveysL), 353—354, 366 (L kunnallisista yleissairaaloista) 368—369 (L. yliopistol-
lisista yleissairaaloista). Ks. myés EldinlddkintdhuoltoL 18 § 2 mom. (399/75), jonka
sisdllostda Koski — Simula — Vintturi s. 420.

98 Ks, Koski — Simula — Vintturi s. 100 s., jossa esitetdin, ettd johdonmukai-
suuden vuoksi olisi ollut syytd sisdllyttdd maininta siirroista rahastoihin ja las-
kennallisista korkokustannuksista kuntien valtionosuuslakiin. Toisena vaihto-
ehtona esitetddn arvonvidhennystenkin jittdmistd pois.
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arvot luetaan myos kayttokustannuksiksi ja ne ovat, ellei erityislainsidi-
dénnossd ole tehty poikkeusta, valtionapuun oikeuttavia menoja.®®

2. Kayttokustannuksiin luettavat palkkaukset ja muut taloudelliset
etuudet suoritetaan kuntien valtionosuuslain 15 §:n mukaan eriin edelly-
tyksin kunnallisten virkaehto- tai ty6éehtosopimusten mukaisina. Valtion-
avun myodntdmisen edellytykseni on, ettd kysymyksessid olevista etuuk-
sista sisdltyy miaridykset voimassa olevaan kunnalliseen virkaehto- tai
tydehtosopimukseen. Lisdksi edellytetidn, ettd eduskunnan palkkaval-
tuuskunta on hyvéksynyt kyseisen sopimuksen waltionavun perustaksi.
Mikili sopimusta ei ole saatettu eduskunnan hyvéksyttiviksi, on edelly-
tyksend valtionavun myontdmiselle, ettd valtion asianomainen viran-
omainen, yleensd valtiovarainministerié on hyviksynyt sen. Jos kaikki
mainitut edellytykset ovat olemassa, on valtionapu suoritettava asian-
omaisessa sopimuksessa maédéritellyn suuruisista menoista. Valtionapu-
viranomaisen mahdollisuudet harkintaan ovat véhiiset. Ongelmiksi saat-
tavat muodostua ldhinnd vain virkaehtosopimusten tulkintaan liittyvit
kysymykset. Lisdksi ongelmallisia tulkintatilanteita saattaa syntya niiden
etuuksien kohdalla, joista ei voida sopia virka- tai tyéehtosopimuksessa.1%?

3. Valtionapua myé6nnetdin vain tarpeellisiin kustannuksiin. Kuntien
valtionosuuslain 8 §:ssi sdddetddn tdta tarkoittaen, ettd “kustannuksia
on pidettdvé tehtdvidn asianmukaisen hoitamisen kannalta tarpeellisina”.
Kosken — Simulan — Vintturin kuntien valtionosuuslain kommentaari-
teoksessa kéytetddn termid 'toiminnallinen tarpeellisuus’ tarkoitettaessa
lain 8 §:n 1 momentin 1 lausetta. Heidin mukaansa kysymyksessi olevan
sddnnoksen tarkoituksena on “karsia valtionosuuden piiristi sellaiset
- menoerét, jotka eivdt mitenkdin ole jarkevidssd suhteessa asianomaisen
valtionosuuslaitoksen erityislainsdiddnnéssd sididnneltyyn toimintaan”.
Kirjoittajat painottavat toisessa yhteydessi sitd, etti toiminnallinen tar-
peellisuus on ratkaistava kussakin yksittdistapauksessa ja kunkin toi-
mintayksikén osalta erikseen.!! Toisaalta kirjoittajat tidhdentdvit sitd,
ettd kustannusten selvittdmisen pitdisi olla mahdollisimman piipiirteit-
tdista ja keskindiseen luottamukseen perustuvaa. Heidin mukaansa kysy-

99 Ks. kuntien valtionosuusasetuksen 2 § 2 mom. ja Koski — Simula — Vintturi
s. 64—66.

100 Ks. myos Koski — Simula — Vintturi s. 145—158, jossa kisitelliin kun-
tien valtionosuuslain 15 §:n soveltamiseen liittyvii mahdollisia tulkintaongelmia
sekd viitataan aikaisempaan oikeuskiytintoon.

101 Ks. Koski — Simule — Vintturi s. 84.
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myksessid olevassa lainkohdassa ei edellytetd, ettd tarpeellisuutta olisi
“tarkasteltava kustannuserittidin ja vieldpd yksityiskohtaisesti”.102

Kuntien valtionosuuslain 8 §:n 1 momentin 1 lauseessa oleva sidinndos
ei anna juuri ohjetta lainsoveltajalle siitd, onko kulloinkin kysymyksessi
oleva meno tarpeellinen vai ei. Ratkaisun pohjaksi on otettava asian-
omainen konkreettinen tapaus ja sen erityisolosuhteet samoin kuin sitid
koskevat normit sekd mahdolliset lakisditeiset suunnitelmat. Lainkoh-
dasta kdy kuitenkin ilmi se, ettd nidyttovelvollisuus — mikili sellaisesta
voidaan puhua — menon tarpeellisuutta koskevissa kysymyksissi on
valtionavun saajalla.l03

Valtionapuun oikeuttavan menon tarpeellisuuden kannalta voivat
muodostua keskeisiksi normeiksi kuntien valtionosuusasetuksen 3 §:ssd
tarkoitetut valtioneuvoston yleiset ohjeet. Useisiin opetusministerién seki
sosiaali- ja terveysministerion sddddksiin on otettu vastaavan sisidltéinen
sdidnnos.

4. Menon tarpeellisuuteen liittyy sen hyvdksyttdvyys. Vaikka meno
onkin tarpeellinen, voidaan valtionapuun oikeuttavaksi hyviksyid erdissi
tapauksissa vain osa kustannuksista. Esimerkiksi ammattikoulujen oppi-
lasruokailusta aiheutuviksi kustannuksiksi on kdytinnon ratkaisutoimin-
nassa hyviksytty vain 1,20 markkaa oppilasta kohden, vaikka oppilaitok-
selle aiheutuneet menot oppilasruokailusta ovat olleet huomattavasti
suuremmat. Samoin ammattikoulujen oppilastdissd aiheutuneen mate-
riaalin hidvikin korvauksena suoritetaan valtionapua vain 20 markkaa
oppilaalta. Mainituissa esimerkeissi valtionapua myotnnetdin vain osaan
kustannuksista hallinnollisten paitosten perusteella. Kdytinnossi valtion-
apua suoritetaan vain osaan kustannuksista myds viranomaisen harkin-
nan perusteella.

5. Kustannuksiin, jotka on katsottava mddrdltddn liiallisiksi tai koh-
tuuttoman korkeiksi, ei my6nnetd valtionapua siltd osin kuin ne ylittdvat
tarpeellisen miidrin.1% S#dnnds ei anna lainsoveltajalle selkedd ohjetta,

102 Ks. Koski — Simula — Vintturi s. 81 ss., erit. 83.

103 Xs. Simula, SKL 6/1975 s. 7 ja Koski — Simula — Vintturi s. 85 s. Vrt.
myds Km 1968: A 8 s. 1.

104 Kosken, Simulan ja Vintturin kuntien valtionosuuslain kommentaariteok-
sessa nimitetddn sddnnoksestd ilmenevidid oikeusohjetta ”médrillisen tarpeellisuu-
den periaatteeksi”. Ks. Koski — Simula — Vintturi s. 86 ss. Rikkonen kutsuu siti
puolestaan “suhteellisuusperiaatteeksi”. Ks. Rikkonen, KHO:n julkaisuja 1/1975
s. 39.
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vaan sen seurauksena saatetaan piinvastoin joutua vaikeisiin tulkinta-
ongelmiin. Niukoista valmisteluasiakirjoista ei myoskiin saada ratkaisu-
toiminnalle ohjetta. Lainkohtaa tulkittaessa lienee lihdettivi siitd, ettd
menojen suuruutta on arvioitava vertaamalla niitd vastaavanlaisiin kus-
tannuksiin, on toisin sanoen pyrittivi suorittamaan jonkinlainen edulli-
suusvertaily,105

Menon valtionapukelpoisuuden niyttévelvollisuuden osalta on kirjal-
lisuudessa paddytty siihen, ettd valtionapuviranomaisen tehtiviani olisi
osoittaa asianomaisen menon méirillinen liiallisuus tai sen kohtuuton
korkeus. T#td niyttdvelvollisuutta perustellaan jo aikaisemmin maini-
tussa Kosken, Simulan ja Vintturin teoksessa seuraavasti:

"Ns. negatiivinen niyttévelvollisuus, jota esilli oleva lainkohta
valtionosuuden saajan kannalta itseasiassa edellyttiisi, on kuitenkin
kéytdnndllinen mahdottomuus. Tisté syysts esilld olevaa lainkohtaa
ei voitane tulkita niin, etti "niyttévelvollisuus” olisi valtionosuu-
den saajalla. N&in siitid syystd, ettd se asettaisi rahoittajaosapuolet
tdysin eriarvoiseen asemaan ja antaisi valtionosuusviranomaiselle
mahdollisuudet jopa tdysin subjektiiviseen harkintaan kustannus-
ten méirallisestd tarpeellisuudesta.””196

Néayttovelvollisuuden jakautumisesta esitetyt perustelut eivit kuiten-
kaan ole vakuuttavia ja kannanottokin “ei voitane tulkita” on epdvarma.
Pikemminkin pdinvastaista kantaa niyttid tukevan oikeuskaytinto, johon

myds kyseisessd teoksessa viitataan.'” — Kysymys odottaa vield aukto-

ritatiivista ratkaisua, silli korkein hallinto-oikeus ei ole vield ottanut
kantaa kuntien valtionosuuslain voimassa ollessa asiaan.

6. Kuntien valtionosuuslain 8 §:n 2 momentin mukaan edellytykseni
valtionavun suorittamiselle hankinnoista aiheutuviin kustannuksiin on,
ettd on — mikdli ulkomaankauppaa koskevista sopimuksista ei muuta
johdu — otettu huomioon kotimaisen tuotannon edistimisti ja kotimai-
sen tyovoiman kdyttéd koskevat nikdkohdat. Kysymyksessi oleva sdin-
nos lisdttiin lakiin vuoden 1974 lopussa ja sen sditimisen taustalla ovat
talouspoliittiset ja tybvoimapoliittiset nikékohdat. Kysymyksessa olevalla

105 Ks. Koski — Simule — Vintturi s. 91 ja- Rikkonen, KHO:n julkaisuja
1/1975 s. 39.

106 Ks. Koski — Simula — Vintturi s. 88 s.
107 Ks. esim. KHO 12.12.1969 taltio 6579, 28.1.1970 taltio 421 ja 24.6.1970
taltio 3209 sekd Koski — Simula — Vintturi s. 88, 146—147.

9
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siinnokselld, joka koskee vain hankintakustannuksia, pyritddn muun
muassa maksutaseen tasapainottamiseksi ohjaamaan kuntien ja kuntain-
liittojen hankintoja kotimaisiin tuotteisiin. Kuntien valtionosuusasetuk-
sen 3 §:n 1 momentin mukaan valtioneuvosto voi tarvittaessa antaa ohjei-
ta siitd, miten kotimaisen tuotannon edistéimistd ja kotimaisen ty&voiman
kiyttod koskevat nikékohdat tulee ottaa huomioon harkittaessa valtion-
osuuden suorittamisen edellytyksia.

Kotimaisen tuotannon edistimistd ja kotimaisen tydvoiman kayttod
koskevan siainnoksen tulkinnassa on ensinndkin kiinnitettivd huomiota
siihen, miti vaikutuksia on sdinnéksessi olevalla ilmaisulla ‘mikali ulko-
maankauppaa koskevista sopimuksista ei muuta johdu’. Nayttdd silté,
ettd lainkohdan tarkoittama ainoa kysymykseen tuleva sopimus on Eu-
roopan vapaakauppa-alueeseen kuuluvien maiden kanssa tehty sopimus
(EFTA-sopimus). Kyseiseen sopimukseen eivit ole kuitenkaan sidottuja
kunnat eivdtkd kuntainliitot. Sen vuoksi ne voivat hankkia tarvikkeensa
EFTA-maista ja sithen kuulumattomista maista muidenkin kuin kaupal-
listen periaatteiden pohjalta tai suosia kuntien valtionosuuslain 8 §:n
2 momentin mukaisesti kotimaisia tuotteita. Valtionapuviranomaiset eivit
voi, mikali valtionavun hakija on suorittanut hankintansa EFTA-maista
puhtaasti kaupallisin perustein, evdtd valtionapua silli perusteella, ettd
hankinnassa on laiminlytty kotimaisen tydvoiman tuotannon edistdmistd
ja kotimaisen tuotannon kiytt6i koskevat nikokohdat. Valtionapuviran-
omaiset eivit myoskddn voi antaa EFTA-sopimusta rikkomatta ohjeita
kotimaisten tuotteiden suosimisesta kaupallisista periaatteista riippu-
matta.108

Kuntien valtionosuuslain 8 §:n 2 momentin sdinnéksen tulkinta edel-
lyttdd niin ikdén sen selvittimistd, mitd vaikutuksia hankinnan kotimai-
suudella on menon valtionapukelpoisuuteen nihden. Sddnnds ndyttinee
velvoittavan valtionavun hakijan suosimaan kotimaisia hankintoja niissd
tapauksissa, joissa on kysymys muista kuin EFTA-maista hankituista
tuotteista. Mik#li valtionavun hakija hankkii kotimaisen tuotteen, joka
on kalliimpi kuin EFTA-maista saatavissa oleva tuote, on sen hankinta-
hinta otettava sellaisenaan valtionavun suorittamisen perustaksi. Edelly-
tykseksi voitaneen kuitenkin asettaa se, ettd kotimaista hankintaa —

108 Ks, Km 1975: 58 s. 30 ss. ja Koski — Simula — Vintturi s. 92 ss.
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ottaen huomioon maksutase-, ty5llisyys- ja aluepoliittiset nikdkohdat —
voidaan pitdd kokonaistaloudellisesti edullisempana.t®®

VI. Perustamiskustannuksiin myoénnettivin valtionavun edellytyk-
send on, ettd valtionavun hakija on noudattanut kuntien valtionosuus-
lain 3 luvussa siddettyjd muotoja. Kyseisilld sidnnoksilld pyritdsn suun-
nitelmallisuuteen sekd tarpeettomien kustannusten vilttimiseen. Yhtena
lahtdkohtana on myés, ettei hankkeen yksityiskohtaiseen suunnitteluun
tule ryhtyéd ennen kuin sitd koskevat suunnitelmat on saatettu alustavasti
valtionapuviranomaisen hyviksyttiviksi.’® Perustamiskustannuksia kos-
kevien hankkeiden kisittely tapahtuu pddsisintéisesti kolmessa vaiheessa,
jotka ovat

1. perustamissuunnitelma
2. toteuttamisohjelma
3. péidtds valtionosuuden suorittamisesta.

1. Kuntien valtionosuuslain 9 §:n mukaan perustamissuunnitelme on
laadittava ja toimitettava valtionapuviranomaisen hyvéksyttaviksi kai-
kissa niissé tapauksissa, joissa hankkeesta aiheutuviin perustamiskustan-
nuksiin myodnnetddn valtionapua. Velvollisuus perustamissuunnitelman
laatimisesta koskee sekd varsinaisia rakennustoimenpiteitd etti myés
vuokratilojen hankkimista. Milloin kysymyksessi ovat muut kuin uuden
laitoksen perustamisesta tai laitoksen olennaisesta laajentamisesta tai
perusparannuksista aiheutuvat perustamiskustannukset, ei perustamis-
suunnitelmaa tarvitse kuitenkaan laatia. Jos perustamiskustannukset ylit-
tdvdt asianomaisen ministerién vahvistaman enimmdiisméérin, perusta-
missuunnitelma on laadittava.

Kéayténnossd perustamissuunnitelman laatimista koskevat sidannokset
saattavat edellyttdd tulkintaa kahdessa tapauksessa. Ensinnikin ongel-
maksi voi muodostua se, onko tiettyd kustannusta pidettdvi perustamis-
kustannuksena vai kiyttékustannuksena. Kuntien valtionosuuslain 3—b5
§:t eivdt anna yksiselitteistd ohjetta tdstd. Toinen tulkintaongelma voi
syntyd siitd, milloin perustamissuunnitelmasta aiheutuvasta toimenpi-
teestd on laadittava perustamissuunnitelma. Kysymys on kuntien ja kun-
tainliittojen kannalta tirked sen vuoksi, ettd lain 13 §:n 1 momentin mu-
kaan perustamissuunnitelman laatimisen laiminlyénnin seurauksena ei
toimenpiteestd aiheutuviin kustannuksiin myé6nnetd valtionosuutta.

Perustamissuunnitelman tulee sisiltdsd kuntien valtionosuuslain 9 §:n

109 Ks. Simula, SKL 6/1975 s. 7 ja Koski — Simula — Vintturi s. 97 ss.
110 Ks. Koski — Simula — Vintturi s. 102.
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1 momentin ja asetuksen 4 §:n mukaan muun muassa pédpiirteittdinen
selostus hankkeesta, .sen toteuttamistarpeesta, arvio kustannuksista, to-
teuttamisajankohta, selvitys sijaintipaikasta sekid siiti, miten hanke so-
peutuu kunnan tai kuntainliiton keskipitkdn tai pitkdn aikavilin suun-
nitelmiin seki yleispiirteisiin alueidenkiytén suunnitelmiin.'’ Perusta-
missuunnitelma on saatettava valtion asianomaisen viranomaisen, yleensi
valtioneuvoston tai ministerion hyviksyttdvidksi. Ennen asian ratkai-
semista on hankittava valtion talonrakennushankkeista annetun
asetuksen (166/71) 10 §:n mukaisesti lausunto valtiovarainministerion
yhteydessd toimivalta rakennusasiainneuvottelukunnalta, mikili valtion
rahoitusosuus on suurempi kuin miljoona markkaa.l’? Ennen ratkaise-
mista asia on kisiteltivd valmistavasti valtioneuvoston raha-asiainvalio-
kunnassa.l13

Tarkastellessaan kuntien valtionosuuslain 9 §:ssid tarkoitettua perus-
tamissuunnitelmaa Koski, Simula ja Vintturi kirjoittavat, ettd valtion-
apuviranomaisen on hyviksyttivd perustamissuunnitelma aina, mikéli
hanke on tarpeellinen, oikein mitoitettu sekd perustamissuunnitelma vas-
taa kuntien valtionosuuslain mainitun pykédldn sisdltod. Kirjoittajien
kanta on ongelmallinen ja voi johtaa omituisiin tuloksiin. Valtionapu-
viranomaisen laajaa mahdollisuutta harkintaan osoittaa jo se, ettd se voi
omiin suunnitelmiinsa perustuen harkita esimerkiksi laitoksen perusta-
misen tarpeellisuuden toisin kuin kunta tai kuntainliitto. Vaikka valtion-
apuviranomainen toteaisikin, ettd kysymyksessd oleva laitos olisi tar-
peellinen, oikein mitoitettu sekd ettd perustamissuunnitelma vastaa kun-
tien valtionosuuslain 9 §:n 1 momentin sisdltdd, ei sitd toki voida aina
hyviksyi. Hyviksymisen esteend voi esimerkiksi olla, ettd valtion tulo-
ja menoarviossa ei ole eikd voida osoittaa hankkeeseen tarvittavia mii-

111 Ks. Koski — Simula — Vintturi s. 104—111.

112 Koski — Simule — Vintturi suhtautuvat varauksellisesti rakennusasiain-
neuvottelukunnan toimintaan ja epiilevit neuvottelukunnan voivan tietoisesti
viivyttdd kunnallisen rakennushankkeen kéisittelyd koskevan lausunnon anta-
mista. Kirjoittajat esittdvit lausunnon hankkimista edellyttivin sddnnoksen
tarkistamista siten, ettd "lausunnon antamiseen on varattava kohtuullinen aika”.
Ks. Koski — Simula — Vintturi s. 113—115.

113 K. HE 92/1972 vp. asiak. I, 2, jossa todetaan raha-asiainvaliokunnassa kési-
teltdvien asioiden miirin sidinnoksen seurauksena lisddntyvan. "Téstd aiheutu-
vat haitat ovat kuitenkin vdhidisemmait kuin ne edut, mitkd saadaan kysymyk-
sessi olevien asioiden suunnitelmallisemmasta ja turhilta kustannuksilta parem-
min sd#stdvisti kisittelyjirjestyksestd.”
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rirahoja. Joissakin tapauksissa on mahdollista hyviksy3 perustamissuun-
nitelma silld varauksella, ettd suunnitelman toteuttamista — esimerkiksi
suhdannepoliittisista syistdi — lyk#tdan.114

2. Perustamissuunnitelman hyviksyminen ei merkitse sitd, ettd kunnal-
la olisi oikeus ryhtyé toteuttamaan perustamissuunnitelmassa tarkoitettua
hanketta. Se on vain lupa siihen, etti kunta tai kuntainliitto voi jatkaa
hankkeen suunnittelua. Valtionavun hakijan tuleekin laatia perustamis-
suunnitelman pohjalta kuntien valtionosuuslain 10 §:ssi tarkoitettu
toteuttamisohjelma, joka on alistettava valtion asianomaisen viranomai-
sen hyvéksyttivaksi. Toteuttamisohjelma on laadittava myés siind ta-
pauksessa, ettd hanke on kustannuksiltaan tai muutoin sellainen, ettei
se edellytd perustamissuunnitelman laatimista. Toteuttamisohjelma si-
sdltdd huonetila- tai muun vastaavan ohjelman seki selvityksen tontista
tai rakennuspaikasta, mikili on kysymys rakennushankkeesta. Toteut-
tamisohjelmaan kuuluvat edelleen muun muassa luonnospiirustukset ja

lajtteiden ja irtaimistojen hankintaohjelmat, toteuttamisaikataulu sekd
kustannusarviot.!5

Ennen toteuttamisohjelman hyvéksymistd on siitd valtion talonraken-
nushankkeista annetun asetuksen (168/71) 10 §n mukaan pyydettivi
lausuntoa rakennushallitukselta, mikili valtion rahoitusosuus on suu-
rempi kuin miljoona markkaa. Lisdksi asia on kisiteltivad alustavasti
valtioneuvoston raha-asiainvaliokunnassa ennen sen lopullista ratkaise-
mista. Mutta onko myos toteuttamisohjelma hyvéksyttivi, mikili perus-
tamissuunnitelma on hyviksytty? Hallituksessa esityksessd kuntien val-
tionosuuslaiksi todetaan, ettd

"Mik&li toteuttamisohjelma olisi perustamissuunnitelman mu-
kainen ja muutoin tarkoituksenmukaisesti laadittu eikid lainsdé-
dinnén muuttuminen tai niin olennainen muutos vallitsevissa olo-
suhteissa, ettd hankkeen toteuttaminen ei kunnan tai kuntainliiton
kannaltakaan endd olisi tarkoituksenmukaista, tai muu tdh#n ver-
rattava syy tulisi esteeksi, toteuttamisohjelma olisi hyviksyttivi.
Téllaisin varauksin perustamispddtds siis olisi valtiota sitova ja

114 RKoski, Simula ja Vintturi suhtautuvat tillaisiin varauksiin kielteisesti:
”...valtion viranomaisten ei tulisi perustamissuunnitelmaa hyviksyessiin aset-
taa tarpeettomia varauksia suunnitelman toteuttamisajankohtaan nihden, koska
tillainen menettely vaikeuttaisi kuntien ja kuntainliittojen suunnitelmallista
toimintaa”. Ks. Koski — Simula — Vintturi s. 122.

115 Toteuttamisohjelman siséllostd ks. Koski — Simula — Vintturi s. 118—119,
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jouduttaisiin siten myos ottamaan huomioon asianomaista aikavilid
koskevassa valtion taloussuunnitelmassa.”

Hallituksen esityksen perustelujen mukaan perustamissuunnitelma
olisi periaatteessa valtiota sitova.ll® Hallituksen perusteluissa olevat va-
raukset kuitenkin osoittavat, etti mahdollisuus toteuttamisohjelman hyl-
kiddmiseen ovat esimerkiksi heikon taloudellisen tilanteen vallitessa ole-
massa.

Toteuttamisohjelman hyviksymiselld on valtionavun saannin kan-
nalta tirked merkitys. Jos nimittdin toimenpiteeseen on ryhdytty ennen
kuin toteuttamisohjelma on hyviksytty, wvaltionapua ei suoriteta, ellei
sitd ’erityisestid syystd’ ole pidettdvi kohtuullisena. Valtion asianomainen
viranomainen voi tosin kuntien valtionosuuslain 13 §:n 2 momentin mu-
kaan hakemuksesta erityisestid syystd etukéteen ratkaista, tullaanko val-
tionapu 2 momentissa tarkoitetusta erityisestd syystd suorittamaan.'!’

3. Kolmannen vaiheen perustamiskustannusten ennakkohyviksymis-
menettelyssd muodostaa pidtds valtionosuuden suorittamisesta. Sitd edel-
tii paitsi toteuttamisohjelman hyviksyminen myos pddpiirustusten, tar-
kistetun kustannusarvion seki tiydentévien selvitysten toimittaminen val-
tionapuviranomaiselle. Kolmannessa vaiheessa tulevat tarkasteltavaksi
toisaalta rakennustekniset yksityiskohdat sek# toisaalta kustannusten
lopullinen arviointi. Hankkeen toteuttaminen voi alkaa jo ennen valtion-
osuuden suorittamispaitéksen tekemistd ilman, ettd silld on vaikutusta
valtionosuuden suorittamiseen. Edellytykseni on luonnollisesti se, ettd
toteuttamisohjelmassa ei ole mitddn erityisii méédrdyksid hankkeen aloit-
tamisesta.

Kisitellessdian valtionosuuden suorittamista koskevaa paatostd Koski,
Simula ja Vintturi katsovat, ettd kyseiselld péitokselld olisi vain valtion-
hallinnon sisdistd budjettiteknistd merkitystd.!'® Timin tulkinnan omak-
sumiseen myds kidytdnndssi viittaa se, ettd ladkintohallituksen tehiyd
kesilld 1976 ensimmiiset kuntien valtionosuuslain mukaiset valtionapu-
paitékset amnettiin paitds toteuttamisohjelman hyviksymisestd ja val-
tionosuuden suorittamisesta yhtdaikaa.

116 Asiasta kirjoittaessaan Simula toteaa: "Mikali valtion viranomainen suun-
nitelman hyviksyy, sitoo pditos yleensd valtiota.,” Ks. Simula, SKL 6/1975 s. 8.
Ks. myos Kangasniemi, SK 1975 s. 381 sekd Koski — Simula — Vintturi s. 121
—122.

117 Ks. Koski — Simulea — Vintturi s. 132—139.



https://c-info.fi/info/?token=_x_evN4L-AmJHCzc.3mOWSGoUX7auG0TUIZOSCw.ZdF-537cWbXFQtHqM9Q-KZvsabj4Z5CMDKaqhtRP09gNW1hho31heb8pHPkJeQc0pgTawlOmeGbU8P9joUXiIRzbvIbLQkLR2M6fv7jRLapgUXfv_BnzxQ8ZQmt28sc0Y3bQ7S5DNE0-qLkqObVs4mhQrPiKIYud7FcLBIlhUq2xfsx2MeCrvAg0GuYwJxQF5F64cZlRqZh6JgI

7.2.2. Kuntien valtionosuuslaki 135

4, Perustamiskustannusten ennakkokisittelyjarjestelmid kolmine vai-
heineen on monimutkainen jirjestelmi, joka edellyttdéd lukuisten erilais-
ten ratkaisujen tekemistd. Jotta todella saisi késityksen jirjestelmén
monimutkaisuudesta sekd voisi tehdd arvioita kuntien .valtionosuuslain
tavoitteista (esim. yksinkertaistamis- ja suunnitelmallisuustavoitteet),
esitetiin seuraavassa normaaliin menettelyyn kuuluvat vaiheet pi#piir-
teissdin. 119

Naméa ovat seuraavat:

A. Perustamissuunnitelma

a.

N

Kunnan tai kuntainliiton esitys perustamissuunnitelman hyvéksy-
misestd asianomaiselle keskusvirastolle

Keskusviraston esitys asianomaiselle ministeriélle

Ministerién lausuntopyyntd rakennusasiainneuvottelukunnalta
Rakennusasiainneuvottelukunnan lausunto ministeritlle

Asian esittely valtioneuvoston raha-asiainvaliokunnalle
Valtioneuvoston raha-asiainvalickunnan lausunto

Paitds perustamissuunnitelman hyviksymisestd

B. Toteuttamisohjelma

h.

.

Rakennushanketta koskevan selvityksen ja huonetilaohjelman toi-
mittaminen asianomaiselle keskusvirastolle

Tonttia tai rakennuspaikkaa koskevan selvityksen toimittaminen
asianomaiselle keskusvirastolle

Lausuntopyynto i-kohdassa mainitusta asiasta rakennushallitukselta
Rakennushallituksen lausunto i-kohdassa mainitusta asiasta
Luonnospiirustusten, rakennustapaselostusten, kiinteiden laitteiden
ja irtaimistojen hankintaohjelmien, toteuttamisaikataulun, arvion
perustamis- ja kdyttokustannuksista ja toimintasuunnitelman tar-
kistusten toimittaminen asianomaiselle keskusvirastolle

m. Lausuntopyynt6é l-kohdassa mainituista asioista rakennushallituk-

selta

. Rakennushallituksen lausunto l-kohdassa mainituista asioista

118 Ks, Koski — Simula — Vintturi s. 125.

119 Ks. Tainion esitelmidn perustamiskustannuksia aiheuttavan hankkeen ki-
sittelyprosessia kuvaava kaavio. Vrt. my6s Koski — Simula — Vintturi s. 1186,
121 ja 128 olevat kaaviot A—C.
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Keskusviraston esitys asianomaiselle ministeritlle
Ministerién esittely valtioneuvoston raha-asiainvaliokunnalle
Valtioneuvoston raha-asiainvaliokunnan lausunto
Ministerién paidtés toteuttamisohjelman hyviksymisestd

"o o

C. Pidtos valtionosuuden suorittamisesta

s. Pédpiirustusten, tarkistetun arvion perustamiskustannuksista ja
muiden selvitysten toimittaminen asianomaiselle keskusvirastolle
Lausuntopyynté s-kohdassa tarkoitetuista asioista rakennushalli-
tukselta

u. Rakennushallituksen lausunto asianomaiselle keskusvirastolle

v. Keskusviraston esitys asianomaiselle ministerislle

w. Ministerién esittely valtioneuvoston raha-asiainvaliockunnalle

X

y.

:—0'

. Valtioneuvoston raha-asiainvaliokunnan lausunto
Ministerion péitds valtionosuuden suorittamisesta

Esitetyt kolme vaihetta ovat vasta edellytyksend valtionosuuden mak-
samiselle, joka edellyttds lisdksi seuraavia kuntien valtionosuuslain 16—
17 §:ssd tarkoitettuja toimenpiteitd:

N

Toiden ja hankintojen edistymistd koskevien selvitysten toimitta-
minen asianomaiselle keskusvirastolle
. Valtionavun ennakon maksaminen

o oo

. Selvitysten toimittaminen asianomaiselle keskusvirastolle siita,
ettd tydt ja hankinnat on suoritettu sek& niistd aiheutuneista kus-
tannuksista

6. Lopullinen valtionosuuden maksaminen.

Edelld oleva luettelo, joka sisdltdd vain vilttdmidttomiat vaiheet perus-
tamiskustannuksia aiheuttavan hankkeen kisittelyprosessista, kisittdi
yhteensd 29 toimenpidettd. Lisidksi erilaisia toimenpiteitd on suoritettava
kuntien ja kuntainliittojen eri toimielimissi. Samoin luettelosta puuttu-
vat toimenpiteet, joissa esimerkiksi keskusvirasto pyytdd hakijalta, mi-
nisterié keskusvirastolta sekd valtioneuvoston raha-asiainvaliokunta —
jattden asian poydille — asianomaiselta ministerioltd liséselvitysta.
Luettelosta puuttuu myos aikaulottuvuus. Piitosten sekd asioiden val-
misteluun osallistuvien virkamiesten suuri lukumiairi sekd eri toimieli-
missd noudatettavat menettelymuodot saavat aikaan sen, etti piitéksen-
teko vaatii runsaasti aikaa.
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Kuntien valtionosuuslain 12 §:ssi sé#detdin normaalia menttelyd
vksinkertaisemmasta pditoksentekotavasta. Lainkohdan mukaan perus-
tamissuunnitelmaa ei tarvita, milloin kysymyksessi ovat muut kuin
uuden laitoksen perustamista taikka laitoksen olennaisesta laajentami-
sesta tal perusparannuksista aiheutuvat kustannukset. Mikili perustamis-
kustannukset kuitenkin ylittiviit asianomaisen ministerién vuosittain
vahvistaman enimméisméirdn, perustamissuunnitelma on kuitenkin toi-
mitettava valtion asianomaiselle viranomaiselle.12?

VII. Kuntien ja kuntainliittojen kannalta téirkedt valtionapujen
ennakkoja ja loppuerid koskevat sidnnokset sisidltyvit kuntien valtion-
osuuslain 5 lukuun. Kysymyksessd olevilla sddnnoksilld pyritddn toteut-
tamaan kuntien valtionosuuslain ehk#d keskeisin tavoite, nopeuttamis-
tavoite. Ennakkoa koskevien sdénnésten pyrkimyksend on ensinnikin se,
ettd valtionavut suoritettaisiin siti mukaa kuin kunnalle todella aiheu-
tuu valtionapuun oikeuttavia kustannuksia. Niin ik#in kyseisten siiin-
nosten tavoitteena on, ettd valtionavun ennakot mahdollisimman tarkoin
vastaisivat valtionavun lopullista miirag. 12!

Tarkasteltaessa niitd epikohtia, joita oli aiheutunut aikaisemmasta
valtionapulainsidddénndstd, voidaan ymméirtii kuntien valtionosuuslain
ennakkoja ja loppuerid koskevien sdinndsten taustalla olevia tavoitteita
ja sitd, miksi on valittu juuri kysymyksessi oleva keino.!?? Kuntien val-
tionosuuslain esitdissd tarkasteltiin kysymystd suhteellisen erittelemit-
tomésti. Epdkohtana pidettiin muun muassa sit, ettd ennakkojen suorit-
tamista koskevat sdiinnékset poikkesivat huomattavasti toisistaan eri
hallinnonaloilla, mistd aiheutui monenlaisia hankaluuksia. Uusien siin-
ndsten katsottiin siséltdvin “selvennysten ohella erditi muutoksia voi-
massa oleviin sd#nnoksiin sekid vallitsevaan kiaytantéon”.123 Lainvalmis-
telijat nékivdt lainsdddidnnén uudistamisen tilti osin perin tekniseni
kysymykseni.

Hyviksyessddn kuntien valtionosuuslain eduskunta vastauksessaan
edellytti, ettd “kuntien valtionapusuoritusten viivdstyksistd ja niiden
kunnille aiheuttamista lisdrasituksista toimitetaan kiireellisesti selvitys

120 Sagnnoksen merkityssisillostid ks. Koski — Simula — Vintturi s. 128—131.

121 Ks. Simula, SKL 6/1975 s. 5 ja Koski — Simula — Vintturi s. 18, 159.

122 Epdkohdan poistamiseen valittavaan keinoon ja sen taustalla oleviin ta-
voitteisiin liittyvistd ongelmista yleisesti ks. esim. Wilenius s. 11 ss., 59 ss. ja
Purola, Kansanterveystyon kisikirja s. 63 s.

123 Ks. Km 1968: A 8 s. 5, 9 ja HE 92/1972 vp. asiak. I, 2.
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tutkien samalla mahdollisuudet asettaa valtiolle koronmaksuvelvollisuus
tai korjata sanottu epidkohta jollakin muulla kysymykseen tulevalla ta-
valla”.1?¢ Eduskunnan lausuman johdosta antoi sisdasiainministerié wval-
tionapujen viivistymis- ja siithen liittyvin korkokysymyksen kunnallis-
talouden neuvottelukunnan selvitettdviiksi. Kartoittaakseen valtionapu-
jen viivdstymistd neuvottelukunta teki tiedustelun, jossa kuntia ja kun-
tainliittoja pyydettiin lihettdmain tiedot saamatta olevista valtionavuista
vuoden 1972 lopussa vallinneen tilanteen mukaisesti. Neuvottelukunnan
alustavien tulosten perusteella valtioneuvosto pditti 23 paivdnd marras-
kuuta 1973 kehottaa asianomaisia ministeriditd ja keskusvirastoja ryhty-
miin “voimassa olevien sddnnosten ja kidyttoon saatavien voimavarojen
puitteissa, tarpeellisia henkilokuntajdrjestelyja suorittaen ja ty6td eri
tavoin tehostaen ja jouduttaen toimenpiteisiin kunnille ja kuntainliitoille
tulevien valtionosuuksien ja -avustusten suorittamiseksi niille niin no-
peasti kuin suinkin, kiinnittden t4ll6in erityisesti huomiota vuodelta 1972
ja sitid aikaisemmalta ajalta suoritettaviin valtionosuuksiin ja -avustuk-
siin” 125

Vuonna 1974 valmistui kunnallistalouden neuvottelukunnan selvitys
kuntien valtionapusuoritusten viivistymisesti. Sen mukaan vuoden 1972
lopussa oli koko kunnallissektorille maksamatta valtionapuja runsaat
500 miljoonaa markkaa. Peruskuntien saamatta olleiden valtionapujen
osuus oli runsaat 413 miljoonaa markkaa ja kuntainliittojen hieman yli
91 miljoonaa markkaa. Eniten valtionapuja oli saamatta opetustoimessa
(runsaat 45 %) ja terveydenhuollossa (yli 36 %). Saamatta jdineet val-
tionavut jakautuivat lisdksi alueellisesti epdtasaisesti. Vihiten olivat val-
tionavut viivdstyneet Kymen lddnin kunnissa, joiden osalta saamatta
olleiden valtionapujen mi#ri oli 68 markkaa asukasta kohti. Eniten olivat
viivistyneet Pohjois-Suomen kuntien valtionavut. Oulun ldénin kunnilta

124 Ks. edusk. vast. HE 92/1972 vp. asiak. I, 2 (kurs. tdssd).

125 Ks. VNp (sisdasiainministerién esittelystd) 23.11.1973 n:o 7393/201/73.
Ks. my6s valtioneuvoston yleisistunnon esittelylistan 23.11.1973 (sisdasiainminis-
teris, Hannus) muistio, jonka mukaan vuoden 1972 lopussa oli saamatta valtion-
osuuksia ja -avustuksia vuodelta 1971 noin 115 milj. mk, vuodelta 1970 noin
20 milj. mk ja siti aikaisemmilta ajoilta niin ik##n noin 20 milj. mk. Vuodelta
1972 valtionosuuksista ja -avustuksista ennakot olivat kattaneet noin 80 %. Lop-
pusuoritusten varaan, jotka oli saatu osittain vuonna 1973 ja saatiin osittain
myéhemmin, oli siten jadnyt noin 20 % kunnille ja kuntainliitoille tulevista val-
tionosuuksista ja -avustuksista.
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oli saamatta 115 markkaa asukasta kohti sekd Lapin l44nin kunnilta periti
178 markkaa asukasta kohti.!26

Valtionapusuoritusten viivdstyminen johtui p#iasiassa kahdesta teki-
jéstd, nimittdin lainsdddédnnostd ja henkildresurssien vihidisyydestd. Val-
tionapuihin liittyvén valvonnan takia niiti ei ole mahdollista suorittaa
sitd mukaa kuin kunnalle tai kuntainliitolle on syntynyt menoja, joihin
valtionapuja myoénnetdén. Valtionapujen suorittaminen on yleensd mah-
dollista vasta, kun menoista on saatu varainhoitovuoden piityttyd selvi-
tys ja timid on voitu tarkistaa ja hyviksyd, mikd pakostakin vie vihin-
tddn seuraavan vuoden kesddn tai syksyyn.'??

1. Valtionapujen viivdstyminen johtuu lainsdddinnéstd ensinnikin
siitd syystd, ettd kaikista valtionavuista ei suoriteta ennakkoja eivitki
ennakot, silloin kuin niitd suoritetaan, yleensi nouse valtionavun koko
miéidrdédn. Valtionapulainsdddidntod koskevat sddnndkset ovat monimut-
kaisia, tulkinnanvaraisia sekd muuttuvat verraten usein. Tisti aiheutuu
valtionavun hakijalle ja valtionapuviranomaisille lukuisia ongelmia, mis-
td puolestaan seuraa valtionavun maksattamisen pitkittyminen. Valtion-
apuja koskevien sddnndsten ja miidrdysten mukaan valtionapuhakemuk-
siin on liitettidvd valtionavun hakijalle runsaasti ty6td aiheuttavia selvi-
tyksid. Mikédli hakemukset ovat epidtidydellisid, merkitsee se lisdtyotd
myd6s valtionapuviranomaisille, joiden on pyydettivid puutteiden tdyden-
tdmiseksi lisdselvityksii.

2. Kuntien ja kuntainliittojen henkiléresurssien viihd'isyys aiheuttaa
usein sen, ettd hakemukset tulevat tdytetyiksi puutteellisesti. Valtionapu-
viranomaiset eivit puolestaan voi niukkojen voimavarojen vuoksi kisi-
telld valtionapuhakemuksia niin nopeasti kuin olisi suotavaa. Valtion-
apuviranomaiset eivdt voi jirjestid valtionapujen myontimistd keskite-
tysti esimerkiksi tiettynd aikana vuodesta tapahtuvaksi, koska henkils-
kunnan kayttd on usein jdrjestettivi tasaisesti koko vuoden osalle.128

Valtionapujen viivdstyminen heijastuu vilittémisti kuntien ja kun-
tainliittojen maksuvalmiuteen. Ne joutuvat turvautumaan t#lléin maksu-
valmiutensa siilyttdmiseksi tilapdisluottoihin, joiden seurauksena kun-

126 Luvut on laskettu kunnallistalouden neuvottelukunnan mietinnén liit-
teesséd 1 olevien lukujen perusteella. Ks. myds PrVM 15/1975 vp., jonka mukaan
Oulun ja Lapin lddnien kunnissa valtionapusaatavat ovat dirimmaisissd tapauk-
sissa saattaneet nousta jopa yli 400 markkaan asukasta kohti.

127 Ks. kunnallistalouden neuwvottelukunnan mietintd s. 5.

128 Ks. kunnallistalouden neuvottelukunnan mietintd s. 5 s.
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nille ja kuntainliitoille syntyy korkomenoja. Valtionapujen viivastymi-
nen heijastuu kunnallissektorille my6s siten, ettd kuntien ja kuntainliit-
tojen suoritukset muille saattavat viivdstyd. Rajoitetun maksuvalmiu-
tensa wuoksi kunnat eivdt ehkd myoskdén pysty saamaan niitd etuja,
joita esimerkiksi kiteisostajille mydnnetdén. 29

Valtionapujen maksatuksen nopeuttamiseksi uudistettiin kuntien val-
tionosuuslaissa valtionapujen ennakkomenettelyd ensinndkin siten, etta
perustamiskustannuksista kunnille suoritetaan ennakkoa téiden, hankin-
tojen edistymisen tai hyviksyttdvdn maksusuunnitelman mukaisesti.
Kayttokustannuksiin ennakko suoritetaan taas viimeistddn kunkin kuu-
kauden 20 pidiviani siten, ettd se kattaa kahdestoistaosan edellisen vuo-
den valtionavun méiéridstd. Ennakkoa tarkistetaan silloin, kun kustan-
nusten arvioidaan muuttuvan edellisestd vuodesta vihintdfn viisi pro-
senttia.

Valtionavun maksamista ei voida jarjestdd kehittdmattd nykyisid tie-
tojidrjestelmid sellaiseksi, ettd ennakot vastaisivat lopullista valtionavun
méédrdd. Tamén vuoksi suoritetaan sekd perustamis- ettd kdyttékustan-
nuksiin kunnan tai kuntainliiton valtionapuviranomaiselle toimittaman
selvityksen osoittamasta loppuerdstd 90 prosenttia viimeistd&n kahden
kuukauden kuluessa asianomaisen selvityksen saapumisesta valtionapu-
viranomaiselle. Mainitun osasuorituksen jdlkeen suorittamatta oleva jaan-
ndés maksetaan mahdollisimman nopeasti selvitysten tarkastusten seki
mahdollisten lisdselvitysten jilkeen.!3°

Kuntien valtionosuuslain soveltamisalan ulkopuolella ovat kansa- ja
peruskoulu sekid kirjastotoimi. Myos kyseisten toimintojen valtionapujen
maksatusta pyrittiin nopeuttamaan suoritetuilla sdidnnoésten muutok-
silla.13!

Vuoden 1975 aikana olivat voimassa ennakko- ja loppueréimenettelyd
koskevat kuntien valtionosuuslain sdidnnékset (17 §:n 3 mom., 18—19 §).
Kyseisten sddnnosten vuoksi valtionapujen maksatus nopeutui. Titd
osoittaa se, ettd vuoden 1975 valtion toiseen lisimenoarvioon otettiin 160
miljoonan markan suuruinen miiriraha valtionapujen maksatuksen no-
peuttamiseen. Mainittu lisimiédrdraha jakaantui ammattikoulutuksen

129 Ks. kunnallistalouden meuvottelukunnan mietintdé s. 6.

130 Valtionapujen ennakoista ja loppueristd ks. tarkemmin Koski — Simula —
Vintturi s. 159—180.

131 Ks, KKouluA 175 § (886/74), PKouluA 176 § (888/74) ja KirjastoA 26 §
(887/74).
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(40,6 milj. mk), terveydenhuollon (lihes 70 milj. mk) ja sosiaalihuollon
(yli 50 milj. mk) kesken.!3? Kansa- ja peruskoulun valtionapujen maksa-
tusta varten osoitettiin lisdmé&édrérahoina yhteensi 85 miljoonaa markkaa
sekd kirjastotointa varten 9,4 miljoonaa markkaa.l3?

VIII. Muutosta valtionapupé#itéksiin oli ennen kuntien valtionosuus-
lain voimaantuloa haettava korkeimmalle hallinto-oikeudelle tehdylld
valituksella. Erdiden opetustoimen valtionapuja koskeviin paitéksiin oli
puolestaan haettava muutosta kuitenkin oikeisuvaatimuksella,’®* joka oli
tehtdvi valtionapuviranomaisille.!*® Myés kuntien kantokykyluokituksen
médrddmistd koskevaan péitbkseen voitiin hakea muutosta oikaisuvaati-
muksella.’3 Kuntien valtionosuuslailla saatettiin vuoden 1976 alusta lu-
kien oikaisuvaatimusmenettely yleiseen kiyttéén valtionapuasioissa kai-
killa hallinnonaloilla.'?’

Kuntien valtionosuuslain 26 §:n mukaan oikaisuvaatimus on tehtivi
kolmen kuukauden kuluessa valtionapupiitoksen tiedoksi saattamisesta.
Oikaisuvaatimusmenettely ei kuitenkaan koske kaikkia valtionapupdi-
toksid. Sitd ei voida tehdi lainkaan perustamis- ja kiyttékustannuksia
koskevasta ennakkopiditoksestd (13 §:n 3 mom. ja 14 §) eikd mydskiidn

27—30 §:ssi mainituissa tapauksissa, jotka koskevat valtionavun jalki-
kidteen maksamista ja palauttamista.

Oikaisuvaatimusmenettelysti sdddetdin kuntien valtionosuuslain 26

132 Ks. HE 58/1975 vp. s. 37—38, 67 ss.

133 Ks. HE 58/1975 vp. s. 34—35 ja HE 157/75 II s. 46.

134 QOjkaisuvaatimusmenettelysti yleensd ks. Pekka Nurmi, Oikaisuvaatimus-
menettely oikeusturvakeinona keskusvirastoﬁen tekemissd péaiatoksissd (1972).

135 Ks. KKouluL, 86a § (275/67, osittain muut. 459/69), A kunnallisista ja yksi~
tyisistd oppikouluista (444/70) 65 § 2 mom. sekd KJirjestelmiL 7 § 1 mom. ja
L kunnallisista kuulovammaisten kouluista (476/72), joissa viitataan kansakoulu-
lain sddnndksiin. — My6s lddkintéhallitus on vihidisessid miirin soveltanut oikai-
suvaatimusmenettelyd ilman lainsiddintdi. Ks. tistd Koski — Simula — Vintturi
s. 207,

136 QOikaisuvaatimusmenettelyn kiyttdonottoa kantokykyluokituspiitsksen
muutoksenhakukeinona perusteltiin kdytdnnéllisilld syilld. Ks. Km 1966: A 6 s. 14.

137 Kuntien valtionosuuslain oikaisuvaatimusmenettely pohjautuu lain esi-
toiden mukaan kuntien kantokykyluokituslain vastaavaan sdinnokseen sekid
lainvalmistelukunnan vuonna 1965 valmistuneeseen ehdotukseen (Lvk 1965: 1),
ks. Km 1968: A 8 s. 10. Vrt. Koski — Simula — Vintturi s. 211, jossa kirjoittajat
arvelevat kouluhallituksen ja lddkintShallituksen oikaisuvaatimusmenettelyn
muodostaneen ratkaisevan perusteen menettelyn ottamiselle kiyttoon myds kun-
tien valtionosuuslaissa.
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§:ssd seuraavasti: "Valtion viranomaisen p#ddtékseen, joka koskee ..., ei
saa hakea valittamalla muutosta (1 mom.). Milloin kunta tai kuntainliitto
on tyytymitén ..., kunnallishallituksella tai liittohallituksella on oikeus

... tehdd valtion asianomaiselle viranomaiselle kirjallinen vaatimus pé&i-
toksen oikaisemisesta. Asiasta annettuun pididtokseen saa hakea muutosta
korkeimmalta hallinto-oikeudelta, niin kuin muutoksenhausta ylemmén
hallintoviranomaisen pditékseen on sidddetty (2 mom.).” Tédménkaltainen
sddnnésten kirjoittamistapa, jota on kidytetty useissa muissakin oikaisu-
vaatimusta koskevissa sddnntksissd, on lakiteknisesti epdonnistunut.
Selkedampi tapa olisi yksinkertaisesti sdatidi, ettd kysymyksessd olevissa
asioissa haetaan oikaisuvaatimusta asianomaiselta viranomaiselta ja ettd
oikaisuvaatimusta koskevasta péitoksestd valitetaan korkeimpaan hal-
linto-oikeuteen. Nidin onkin tehty kunnallisista ja yksityisistd oppikou-
luista annetun asetuksen (444/70) 65 §:n 2 momentissa.

Oikaisuvaatimusmenettelyn ensisijaisena tavoitteena on ldhinnd kor-
keimman hallinto-oikeuden tyémdidrdn vdhentiminen.3® Menettelylld
pyritidn supistamaan teknisistd virheistd johtuvien valitusten maiéria,
minki seurauksena korkein hallinto-oikeus voisi keskittyé erityisesti lain-
tulkintaongelmien ratkaisemiseen. Oikaisuvaatimusmenettelyn toisena ta-
voitteena on tdmin ratkaisun rationalisointitavoitteen ohella hakijan
oikeusturvan lisddminen.'® Timin on katsottu voivan toteutua parhai-
ten siten, ettd valtionapupiditokseen tyytymétén voisi saattaa asian jous-
tavasti uudelleen kiasiteltdviksi ja nopeasti saada perustellun pd#tdksen
oikaisuvaatimukseen. Niin olisi mahdollista saada korjatuksi sellaiset
padtokseen sisdltyvidt virheet, jotka johtuvat esimerkiksi laskuvirheisté
tai ndytén puutteesta. Erityisesti menettelyn nopeuden ja sen, ettd oikai-
suvaatimuksen hakija voisi saada kysymyksessd olevaan asiaan perus-
tellun ratkaisun, on katsottu lisidvin hakijan oikeusturvaa. Siten oikaisu-
menettely voi palvella keinona my6s mahdollisimman oikeudenmukaisen
ratkaisun aikaansaamiseksi.

Oikaisuvaatimusmenettelyn toteuttamista kiytdnndssé voidaan tutkia
lihinnd vain kouluhallituksen kansakoululain 86a §:n soveltamiskdyton

138 ygtka arvelee oikaisuvaatimusmenettelyn kidytto6notolla olleen ehkd tar-
koituksena pikemminkin vihentidi ylemméin asteen kisiteltdvien asioiden ruuh-
kautumista kuin lisitd muutoksenhakijan oikeusturvaa. Ks. Vatke, KHO:n jul-
kaisuja 1/1975 s. 22. Ks. myos Km 1973: 114 s. 306—320.

139 Qjkeusturvasta julkisessa hallinnossa ks. esim. Kilpi, LM 1972 s. 63 ss. ja
siind mainittua kirjallisuutta sekd Tuori, R-muistio 9/1972 s. 13 ss.
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pohjalta, koska vuoden 1976 alusta voimaan tulleen kuntien valtionosuus-
lain perusteelld ratkaistuja oikaisuvaatimuksia ei ole kéytettivissa.
Oikaisuvaatimusmenettelystd saatuja kokemuksia on pidetty yleensd
mydnteisind.'® Jiljempéni jaksossa 9.3.1. pyritddn testaamaan, miten
oikaisuvaatimusmenettelylle asetetut tavoitteet ovat toteutuneet.

7.3. Erityissdddokset

Suurin osa noin 140 valtionapusididoksestd 4! on luettavissa tissi tut-
kimuksessa tarkoitettuihin erityissiddoksiin. Tyhjentdvin kuvan anta-
minen kaikista opetusministerién seki sosiaali- ja terveysministerién hal-
linnonaloille kuuluvista sdinnéksistid ei ole tutkimuksen teeman kannalta
tarkoituksenmukaista, minki vuoksi seuraavassa tarkastellaan mainit-
tujen hallinnonalojen valtionapunormistoja keskittymilld vain eriisiin
keskeisiin kysymyksiin. Valtionapunormistoista pyritdin pelkistdmain
esiin niille tyypilliset piirteet ja tilli tavoin luomaan edellytykset kyseis-
ten hallinnonalojen Valtionapunormiétojen vertailulle.

Yleiskatsauksellisuuden sidilyttdmiseksi kiinnitetddn opetusministe~
rion sekd sosiaali- ja terveysministerion valtionapunormiston kuvaami-
seksi huomiota vain seuraaviin seikkoihin:

I. Valtionapujen perusteet
II. Valtionapumenettely
III. Valtionapujen ja lakisddteisten suunnitelmien suhde
IV. Toimivallan jako valtionapuasioissa
V. Eri yhteiskuntapolitiikan lohkojen tavoitteet valtionapusidinnoiksissi.

7.3.1. Valtionapunormisto opetusministerién hallinnonalalla

Opetusministerion hallinnonalan keskeisimmit valtionavuin tuettavat
toiminnot ovat:

Perusasteen koulutus
— Peruskoulul4?

140 Ks. esim. Andersson, Domstolarnas roll i samhillet s. 123—124 ja Vatka,
KHO:n julkaisuja 1/1975 s. 27 ss.
141 Ks. Km 1976: 24 s. 2.
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— Kansakoulu ja keskikouluaste oppikouluissa 1.8. 1977 saakka!#?

Keskiasteen koulutus
— Ammatillinen koulutus!#4
— Lukiol4s

Vapaa sivistystyo

— Kirjastol46

— Kansalais- ja tyovidenopisto4?
— Kansanopisto4®

— Kuntien nuorisotyd4®

Mainittuja toimintoja koskevissa sdidéksissd sdadetdsn valtionavuista
pddasiassa kolmella eri tavalla. Ensinndkin wvaltionavut sisdltyvit asian-
omaista toimintaa koskeviin sdddoksiin joko omana lukuna tai sddnnok-
sind muiden sddnnosten joukossa. Néin on sdddetty esimerkiksi kansa- ja
peruskoulun sekid kirjastotoimen valtionavuista. Toiseksi valtionavuista
on voitu sdatdd erityisessd laissa. Ndin on menetelty ammatillisten oppi-
laitosten wvaltionosuuslaissa. Kolmanneksi on wvaltionapusddiddoksid, jotka
sisdltdvdt myds toiminnallisia sddnndoksid. Esimerkkeind niistd voidaan

142 Ks, KJirjestelmil, (467/68) ja PKouluA (443/70). KJirjestelmiL, on perus-
koulun siirtyméivaiheen laki, joka tullaan korvaamaan uudella KKouluL:ia vas-
taavalla lailla.

143 Ks. KKouluL, (247/57) ja KKouluA (321/58) sekd L yksityisoppikoulujen
valtionavusta (493/50) ja YksityisoppikouluA (23/51). Viimeiset kunnat siirtyvit
1. 8.1977 peruskoulujidrjestelméin, minkéd jdlkeen mainittuja sddnnoksid ei endd
sovelleta. ) .

144 Ks. ammatillisten oppilaitosten valtionosuuslaki (1075/75) ja L metsioppi-
laitoksista (141/64) ja A metsidoppilaitoksista (82/65). Metsidoppilaitoksia koskevia
valtionapusidannoksid ei sisidllytetty ammatillisten oppilaitosten valtionosuusla-
kiin sen vuoksi, ettd lain sddtidmishetkelld ei ollut toiminnassa yhtdan kunnallista
oppilaitosta.

145 I, kunnallisten ja yksityisten oppikoulujen valtionavusta (468/68) ja A
kunnallisista ja yksityisistd oppikouluista (444/70). Kyseiset sdinnékset koskevat
myds yksityisen oppikoulun peruskoulua korvaavaa kouluastetta.

146 Ks, KirjastoL (235/61) ja KirjastoA (268/62).

147 Ks. L kansalais- ja tyovienopistojen valtionavusta (521/62) sekd A kansa-
lais- ja tydvidenopistojen valtionavusta (386/63).

148 Ks. 1. kansanopistojen valtionavusta (556/69) ja A kansanoplstOJen val-
tionavusta (30. 12. 1969/4 v. 1970).

149 Ks. L kuntien nuorisolautakunnista ja kuntxen nuorisotyohdén annetta-
vasta valtionavusta (117/72) ja nuorisolautakunta-asetus (418/72).
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mainita kansanopistoja sekd kansalais- ja tybvienopistoja koskevat sii-
dokset. Valtionapulaitosten on jirjestettivid toimintansa asianomaisissa
sdddoksissd edellytetylld tavalla, mikili ne haluavat saada toimintaansa
varten valtionapua.

Lisiksi esimerkiksi opetusministerién hallinnonalalla valtionavuista
sisdltyy lukuisia méadrdyksid valtioneuvoston ja ministerién padtoksiin.
Esimerkking téllaisista normeista voidaan mainita kansa- ja peruskoulu-
jen rakentamista sdintelevd ns. normaalihintapiitss.!5® Samoin erdissd
tapauksissa valtionavut voivat perustua vain waltion tulo- ja meno-
arvioon.

Tulo- ja menoarvioon perustuvasta valtionavusta voidaan mai-
nita esimerkkind vuoden 1976 tulo- ja menoarvion momentilla
29.46. 51 oleva 300 000 markan suuruinen méiriraha ylim&adriiseen
valtionapuun Rudolf Steiner -koululle. Valtionapuun osoitettua
méérdrahaa, joka ei perustu mihinkddn siidokseen, perustellaan
seuraavasti: “Helsingissd toimiva Rudolf Steiner -koulu on joutunut
taloudellisiin vaikeuksiin l4hinni sen vuoksi, etti sen yllapitimin
koulun kansakouluasteen valtionapu on kansakoululain 84 §:n no-
jalla rajoittunut enintéin siihen mé#srddn, minki ns. vanhat kau-
pungit voivat saada wvaltionapuna kansakoulumenoihin, Valtionavun
my6ntémiseksi kuten maalais- ja kauppalakansakouluille koulun
kansakouluasteen yllipitimiseksi momentille ehdotetaan 300 000
Inlk.”lsl

I. Valtionapujen perusteet vaihtelevat opetusministerién hallinnon-
alojen valtionapusididoksissid erittdin paljon, valtionapuprosenttien liik-
kuessa 50—100 prosentin vililld.'s? Timi on ymmaérrettivissi vain his-
toriallista taustaa vasten. Ehkd suurin syy vaihteluun on se, ettd kysy-
myksessd olevat toiminnot ovat aikanaan kuuluneet eri hallinonnaloille;
esimerkiksi ammattikoulut seki teknilliset ja kaupalliset oppilaitokset
kauppa- ja teollisuusministerién hallinnonalalle, maataloudelliset oppi-
laitokset ja metsdoppilaitokset maa- ja metsitalousministerién hallinnon-
alalle sekd sairaanhoito-oppilaitokset ja kodinhoitajia kouluttavat oppi-
laitokset sosiaali- 'ja terveysministerién hallinnonalalle. Opetusministe-

150 Ks. VNp kansakoulurakennusten ja peruskoulurakennusten piirustusten,
tyoselitysten ja normaalihintojen perusteista (233/76).

151 Ks. HE 20/1975 II vp. s. 281.
152 Ks. liitteend olevaa taulukkoa III.
10
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rion hallinnonalan erilaisuus verrattuna sosiaali- ja terveysministerion
valtionapuihin tulee selvisti esiin tarkasteltassa

1. valtionapujen porrastusta
2. valtionapuun oikeuttavia kustannuksia.

1. Historiallisen kehityksen seurauksena opetusministerién hallinnon-
alalla valtionapujen porrastus poikkeaa jossain miirin siitd, mihin val-
tionapunormiston uudistamisessa on pyritty. Kyseisen hallinnonalan val-
tionavut pohjautuvat kantokykyluokitukseen vain peruskoulun, kunnan
koululaitokseen siirtyneissid kunnissa olevien lukioiden sekd kunnan nuo-
risotyén valtionapujen osalta. Peruskoulun taloudellinen merkitys —
varsinkin sen jilkeen kun koko maassa on siirrytty peruskoulujirjestel-
miin — on kuitenkin taloudellisesti niin merkittiva, ettd voidaan taltad
kannalta viittdd huomattavan osan opetustoimen valtionavuista perustu-
van kuntien kantokykyluokitukseen.

Vaikka opetusministerién hallinnonalan valtionapusiddddkset ovatkin
vain vihiiseltd osin porrastettu kuntien kantokykyluokituksen mukaan,
ei tama merkitse kuitenkaan sitd, ettei valtionapusidddoksissd olisi otettu
huomioon kuntien vilisten taloudellisten mahdollisuuksien tasoittamista.
Tasoittamiseen on pyritty ensinnikin siten, ettd eri kuntamuodot saavat
eri suuruisia valtionapuja. Téllainen menettely on ollut kdytdssi esimer-
kiksi kansakoulu- ja kirjastotoimessa.!’®® Kansakoulu- ja kirjastotoimen
osalta on maalaiskunnat, kauppalat ja ns. uudet kaupungit rinnastettu
toisiinsa. Sen sijaan muita vihemmin valtionapua ovat saaneet ns. van-
hat kaupungit. Kuntamuotojen vilisten erojen aikojen kuluessa hdmaér-
ryttyd on tillaista porrastusta kohtaan esitetty tdydelld syylld arvostelua.
Eraissi tapauksissa porrastus on kuitenkin suoritettu kuntakohtaisesti.s*

Valtionapu ammattikoulutukseen on porrastettu erdissi tapauksissa
kehitysaluejakoon pohjautuvaksi.!> Porrastus késittdd ensinndkin jaon

153 Egim. KKouluL:n mukaan ns. vanhat kaupungit ovat saaneet vain har-
kinnanvaraista valtionapua (KKouluL 80 § 4 mom.) muiden kuntamuotojen saa-
dessa lakisiiiteistd. Samoin vanhoille kaupungeille on myoénnetty kirjastojen ra-
kentamiseen vain harkinnanvaraista valtionapua 10—40 % muiden kuntien saa-
dessa valtionapua samojen perusteiden mukaan kuin kansakoulujen rakenta-
miseen (KirjastoL. 7 § 2 mom.).

154 Esim. KKouluL: 74 §:n 3 momentin nojalla va1t1oneuvosto on vuosittain
kuntakohtaisesti méirinnyt ne perusteet, joiden mukaan kouluhallitus myontad
valtionapua kansakoulujen rakentamiseen.

155 Ks. I, kehitysalueiden ammatillisen koulutuksen edistdmisestd (641/75).
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kehitysalueiden ensimmaiiseen ja toiseen vyohykkeeseen, minki lisiksi on
erotettu ne toiseen vyshykkeeseen kuuluvat lid#init, joissa ei ole valtion
keskusammattikoulua.156

Opetusministerién hallinnonalalla on valtionapuja porrastettu myos
ns. ylimddrdisilld valtionavuilla, joita on myénnetty taloudelliselta kan-
tokyvyltdén heikoille kunnille. Erityisen tirkeid merkitys on ollut kansa-
koululain 80 §:n sd#innokselld, jonka mukaan "koyhille ja harvaanasu-
tulle” maalaiskunnalle myénnetddn lakisdidteistd ylimasrdistd valtion-
apua kansakoululaitoksen vuotuisiin kiyttémenoihin. Pyrkimyksend on
ollut tasoittaa "kohtuullista raskaampia kansakouluménoja”. Vaikka pe-
ruskoulun valtionapu porrastetaan kuntien kantokykyluokituksen mu-
kaan, ei sitd ole katsottu riittdviksi takeeksi taloudellisten heikoimpien
kuntien koulurasituksen tasoittamiseksi. Koulujirjestelmélain 26 §:n
3 momenttiin on otettu edelld mainittua vastaava sdénnés, jonka mukaan
1 ja 2 kantokykyluokkaan kuuluvalle kunnalle myonnetidén koulumeno-
jen tasoittamiseksi lakisditeistd ylim#ariistd valtionapua. Lisdksi voi-
daan painavasta syysti myéntdd 3 kantokykyluokkaankin kuuluvalle
kunnalle harkinnanvaraista ylim#&rdistd valtionapua. Mainittujen yli-
madréisten valtionapujen merkitystid osoittaa se, ettd vuoden 1975 meno-
arvion mukaan kansa- ja peruskoulujen yllipitomenoihin oli osoitettu
25 miljoonaa markkaa.

Opetusministerién hallinnonalan valtionapunormiston yksi erityis—

piirre on se, ettd kansa- ja peruskoulujen sek kirjastojen rakentamiseen
myoénnetddn valtionlainoja. Niin ikddn korkotukilainat ovat tirked osa
esimerkiksi ammatillisten oppilaitosten perustamiskustannusten rahoi-
tusta.

2. Kuntien valtionosuuslain yhteni keskeisend tavoitteena on valtion-
avun myoéntdminen kaikkiin lain 3—5 §:ssi tarkoitettuihin kustannuk-
siin. Opetusministerién hallinnonalan valtionapusiidéksissi ei lihdeti.
tastd periaatteesta. Pikemminkin pyrkimyksenid on, etti valtionapua.
myonnetddn vain kyseisen toiminnan kannalte keskeisiin menokohteisiin.
Valtionapuprosentin suuruutta siiintelemilld pyritddn takaamaan mah-~
dollisimman “oikeudenmukainen” valtionapu yksinkertaisella jirjestel--
miélld. Esimerkkind viimemainitusta pyrkimyksesti on kansakoululain
81 §:n sdénnés, jonka mukaan ns. vanhalle kaupungille myénnetdin 47
prosenttia kansakoululaitoksen palkkausmenoista. Mihinkdin muihin

156 Laissa tarkoitetaan Kuopion ja Mikkelin ld3neji.
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kiytts- tai perustamiskustannuksiin ei myoénnetd valtionapua. Maalais-
kunnille, kauppaloille ja ns. uusille kaupungeille myoénnettdviit kansa-
koululaitoksen valtionavut kdyvit puolestaan ilmi seuraavasta taulukosta.

Taulukko 8. Maalaiskuntien, kauppaloiden ja ns. uusien kaupunkien
kansakoululaitoksen valtionavut.*s?

Menokohde

Koulujen
rakentaminen ja
perusparannukset

Rakennusten
kunnossapito

Opettajien
palkat

Muut kidyttomenot
(kaluston, opetus-
valineiden yms.
hankinta, kyydi-
tys, majoitus,
oppikirjat)

Valtionavun maari
Maalaiskunta
10—15 9% avustusta, 20—60 %o lainaa
rakennuskustannusten maéaéarasts, kui-
tenkin niin, ettid valtion koko rahoi-
tusosuus on 30—95 %o sanotuista kus-
tannuksista (KKouluL. 74—75 §)

kaksi kolmannesta niistd todellisten
kustannusten perusteella arvioiduista
kunnossapitokustannusten maé&ristd,
jotka valtioneuvosto vuosittain méia-
rai erilaisille opetushuoneille (KKou-
lul, 77 §)

90 %o opettajien laissa méadrityistd
palkoista, 44 %o sosiaaliturvamaksuis-
ta (KKouluL 79 §)

kaksi kolmannesta todellisten kus-
tannusten madrdastd (KKouluL. 78 §)

Kauppala ja ns.
uusi kaupunki
kuten maa-
laiskunta
(XXKouluL
74—175 §)

kuten maa-
laiskunta
(KKouluL: 77 §)

kuten maa-
laiskunta
(KKouluL. 79 §)

valtioneuvoston
vahvistama
oppilaskohtainen
maard, 10—14
mk vuodessa
(KKouluL. 78 §)

Peruskoulun valtionapusiinnéksissd, jotka pohjautuvat kansakoulu-
lainsdidintéon, on pyritty ottamaan valtionavun kohteeksi myo6s keskei-
simmit menotekijat. Naméi ovat (1) palkat ja niistd johtuvat menot (val-
tionapua 81—90 %) sekd (2) asuntoloista, kyydityksestd ja majoituksesta
johtuvat kustannukset (84—93%). Valtionapuprosentti on korkea vii-
meksi mainituista menoista, jotka ovat erityisesti syrjdseutujen kuntien

157 Ks. Km 1974: 83 s. 13.
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rasituksena. Muut kéyttokustannukset pohjautuvat sen sijaan suorite-
pohjaiseen valtionapuun, joiden oppilaskohtaisen miirin valtioneuvosto
vahvistaa vuosittain todellisten keskiméériisten kustannusten perusteella
asutuksen rakenteen puolesta erityyppisid kuntia varten.

Sellaisessa kunnassa, joka ei ole siirtynyt peruskoulujirjestelméin,
toimiva yksityinen oppikoulu saa ns. luokkakohtaista valtionapua, joka on
markkaméirdinen valtionapu. Lisdksi koululle my®nnetidin prosentuaa-
lista valtionapua useisiin eri menokohteisiin. Oppikoulun valtionapunor-
mistoa yksinkertaistettiin kunnallisista ja yksityisisti oppikouluista anne-
tulla lailla, jonka mukaan peruskoulujirjestelmisn siirtymisen jilkeen
oppikoulu, péédasiassa lukio saa kantokykyluokituksen mukaisesti porras-
tetun 81—90 prosentin suuruisen valtionavun opettajien palkkaukseen.
Lisdksi oppikoululle myonnetidsn valtioneuvoston vahvistamien perustei-
den mukaisesti valtionapua.

Muut opetusministerién hallinnonalan valtionapunormit pohjautuvat
kuntien wvaltionosuuslain mukaiseen jirjestelmain, jonka mukaan pro-
sentuaalista valtionapua my6nnetddn tiettyihin laissa lueteltuihin me-
noihin. Valtionavun ulkopuolelle on jitetty kuitenkin osa kustannuk-
sista. Esimerkiksi tonttikustannukset eivédt oikeuta mink##in opetusmi-
nisterion hallinnonalan toiminnan kohdalla valtionapuun.

II. Valtionapunormistoa uudistettaessa on pyrkimyksend ollut, ettid
kuntien valtionosuuslaki muodostaisi pohjan waltionapumenettelylle.
Opetusministerién hallinnonalan laajasta valtionapunormistosta vain
neljdssd toiminnossa omaksuttiin lain periaatteet, silloinkin er#din poik-
keuksin.15® Lisdksi erdin poikkeuksin kuntien valtionosuuslain periaat-
teet sisdltyvadt ammatillisten oppilaitosten valtionosuuslakiin. Keskeisim-
mét poikkeukset kuntien valtionosuuslain sddnnoksistd koskevat edelld
késiteltyjen valtionapuun oikeuttavien kustannusten lisiksi nettoperi-
aatteen omaksumista. Seuraavassa tarkastellaankin ensiksi esimerkin va-
lossa, mitd seuraamuksia mainitun periaatteen soveltaminen olisi aiheut-
tanut. Liséksi jdljempénd kisitellddn erdiden toimintojen perustamis-
kustannuksiin myénnettidvai menettelyé, joka merkittdvissa méiirin poik-
keaa kuntien valtionosuuslain 3 luvun sdidnnoksista.

158 Ks. musiikkioppilaitosten valtionavustuksesta annetun lain muuttamisesta
(1076/75), kieli-instituuttien valtionavustuksesta annetun lain muuttamisesta
(1077/75), kansalais- ja tydvaenopistojen valtionavustuksesta annetun lain muut-
tamisesta (1078/75) ja kuntien nuorisolautakunnista ja kuntien nuorisotyohén
annettavasta valtionavusta annetun lain muuttamisesta (1079/75).
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1. Kuntien valtionosuuslaissa omaksuttiin nettoperiaate selvittémaitta
siiti mahdollisesti aiheutuvia kustannuksia. Lainsdidintdteknisesti til-
laista menettelyd ei voida pitdd asianmukaisena. Hyvidin lainvalmiste-
luun kuuluu vilttiméttomang osana selvittdd uuden lainsdiddinnén aiheut-
tamat seuraamukset seki erityisesti sen valtion-, kunnallis- ja kokonais-
taloudelliset vaikutukset. Nettoperiaatteen soveltaminen ammattikou-
lujen valtionapuihin osoittanee, mink#laisia odottamattomia, ei-toivottuja
seuraamuksia uusi lainsdddinto saattaa aiheuttaa, ellei uudistuksen vaiku-
tuksia ennakolta selvitetd.

Ammattikoulujen valtionapulainséiddint6é rakentui ennen amma-
tillisten oppilaitosten valtionosuuslain voimaantuloa eriiltd osin
bruttoperiaatteen varaan. Oppilaitokselle hankituista raaka- ja tar-
veaineista aiheutuviin kustannuksiin ei kaikilta osin myonnetty
valtionapua. Ammattikasvatushallituksen antamien ohjeiden mu-
kaisesti valtionapuun oikeuttavaksi kustannukseksi hyviksyttiin
vain 20 markkaa oppilasta kohti. Mainittu summa tarkoitettiin peit-
tidmadn kustannukset, jotka aiheutuvat koululle harjoitustdistd ja
materiaalin hivikistd. Toisaalta valtionapuun oikeuttavista menoista
ei vihennetty koulun hankkimia tyodtuloja.

Sasadettdessi vuonna 1958 hyvidksyttyd ammattioppilaitoslakia
miadriattiin  kdyttokustannusten valtionapuprosentiksi 65. Talléin
lihdettiin siitd, etti oppilaitoksen ylldpitdmiseen tarvittavista tu-
loista 35 prosenttia katettaisiin tyotuloilla ja oppilasmaksuilla. Sen
vuoksi ammattioppilaitosten mainittuja tuloja ei vdhennetty val-
tionapuun oikeuttavista menoista.!®® Mutta mitd vaikutuksia olisi
ollut kuntien valtionosuuslaissa omaksutun nettoperiaatteen saat-
tamisella voimaan ammattioppilaitosten kohdalla?

Raaka- ja tarveaineiden lukeminen valtionavun alaisiksi menoik-
si kokonaisuudessaan seki ty6tulojen ja oppilasmaksujen vihenti-
minen mainituista menoista olisi merkinnyt kunnallisten oppi-
laitosten taloudellisen tilanteen siilymistd keskimdié#rdisesti ennal-
laan. Oppilaitoskohtaisesti olisi sen sijaan tapahtunut valtion-
apujen menetyksii ja lisiyksid. Suurin valtionavun vdhennys olisi
ollut kuusi prosenttia ja suurin lisdys kahdeksan prosenttia.’¢?

Nettoperiaatteen toteuttaminen olisi tehnyt yksityisten amma-
tillisten oppilaitosten toiminnan taloudellisesti mahdottomaksi. Val-

159 Ks. Km 1974:83 s. 35 s.

160 Ks. Km 1974:83 s. 113 ss. oleva asetelma 1. Vuoden 1970 vuosimenojen
mukaan laskettuna olisi Kotkan ammattioppilaitoksella suurin valtionavun vé-
hennys, joka olisi markkaméairaisesti 149 343 mk eli 6 %. Suurin liséys eli 86 906
mk (8 %) olisi Vakka-Suomen ammattikoululla.
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tionavun myontidminen raaka- ja tarveaineisiin ei olisi korvannut
sitd, ettd tyotulot ja oppilasmaksut olisi vdhennetty wvaltion-
apuun oikeuttavista menoista. Keskimairin yksityisten ammatillis-
ten oppilaitosten valtionavut olisivat vihentyneet lidhes kymmenen
prosenttia. Erdiden oppilaitosten valtionaputulot olisivat pienenty-
neet yli neljisosalla.l6!

Nimenomaan tyétulot olisivat ammattioppilaitosten talouden-
hoidon kannalta muodostuneet ongelmallisiksi, mik#li ne olisi va-
hennetty valtionapuun oikeuttavista menoista. Joutuessaan hankki-
maan tydtuloja toimintansa ylldpitdmiseksi, oppilaitos toimii mah-
dollisimman taloudellisesti. Kuntien valtionosuuslaki olisi muutta-
nut tilannetta siten, ettd mitd vdhemmdn oppilaitos olisi hankkinut
tydtuloja, sitd enemmin se olisi saanut valtionapua.l®?

Mainittujen ei-toivottujen vaikutusten syntymisen ehk&disemiseksi
saddettiin kuntien wvaltionosuuslaista poikkeavasti, ettei ammatillisten
oppilaitosten ty6tuloja eikd oppilasmaksuja wvdhennetd valtionapuun
oikeuttavista kustannuksista. Vastaavasti muussakin opetusministeriton
hallinnonalan lainsdidénnéssid siilytettiin osittainen bruttoperiaate.163

2. Opetusministerién hallinnonalan valtionapunormiston ehkd oma-
leimaisin rakentamista koskeva siddntelymekanismi on normaalihinta- ja
rakennuslupajdrjestelmd. Kun kuntien valtionavustuskomiteassa aika-
naan valmisteltiin kuntien valtionosuuslakia, ldhdettiin siitd, ettd koulu-
ja kirjastotoimeen ulotetaan valtionosuuslain sdénnékset lukuun otta-
matta normaalihinta- ja rakennuslupajdrjestelmédid. Samansisdltdisend
annettiin myos ensimmadinen, sittemmin rauennut hallituksen esitys kun-
tien valtionosuuslaiksi. Kun kansa- ja peruskoulutoimi seké kirjastotoimi
jaivat sittemmin kuntien wvaltionosuuslain ulkopuolelle, merkitsi tadmai
myos normaalihinta- ja rakennuslupajérjestelmén pysymistd voimassa.

Kansa- ja peruskoulurakennusten sekd yleisten kirjastojen hankki-

161 Ks. Km 1974: 83 s. 121 oleva liite 15. Vuoden 1970 vuosimenojen mukaan
valtionapu vihenisi Optikko-opistolta 28.3 % (16 312 mk), Helsingin leikkuuopis-
tolta 26.5% (46 611 mk), Ammattienedistimislaitokselta 26.2 % (544 806 mk) ja
Kosmetologiopistolta 21.7 %o (54 462 mk). Toisaalta esimerkiksi Hotelli- ja ravin-
tolakoulun valtionavut muutoksen johdosta nousisivat 6.8 %o (81 573 mkK).

162 Toisaalta on esitetty arvostelua siit&, ettd ammatilliset oppilaitokset olisi-
vat kiinnittineet huomiota liiaksi — opetuksellisten seikkojen kustannuksella —
tulojen hankkimiseen.

163 Nidin meneteltiin ammatillisten oppilaitosten, kansalais- ja tydvéen-
opistojen, kieli-instituuttien ja musiikkioppilaitosten kohdalla. Ks. edelld s. 125
av. 95.
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miseen mydnnettdvd valtionapu miidrdytyy maardosuutena rakennuskus-
tannusten médrastd. Valtionapuun oikeuttavien rakennuskustannusten
enimmaiism&iris rajoittaa kuitenkin ns. normaalihinta.'* Valtioneuvosto
miirda vuosittain kdypia keskiméirdisid rakennuskustannuksia koskevat
normaalihintojen perusteet, joita noudattaen kouluhallituksen tulee mé&i-
ritd koulu- ja kirjastorakennuksille normaalihinnat.'¢®> Kiytinnossi vuo-
sittain vahvistettavat normaalihintapaidtékset valmistelee valtioneuvoston
asettama koulurakennusneuvottelukunta.'®® Normaalihintajirjestelmiin
siirtymiseen vaikuttavat seikat ulottuvat kauas vuosisadan vaihteeseen.

152 IV Nykyinen valtionapuinstituutio

"Koulurakennuskysymyksissd — jos missi — on paljon eridvii
mielipiteitd ja paljon asiantuntijoita!” Niin totesi vuonna 1905 mie-
tinténsd jdttdnyt komitea, joka oli asetettu selvittimidn vuonna
1892 valmistuneiden ”mallipiirustusten kansakoulurakennuksia var-
ten maalle” yksinkertaistamis- ja kustannusten alentamismahdolli~
suuksia.l®” Valtionapu kansakoulurakennusten hankkimiseen lasket-
tiin alun perin rakennuskustannusten koko miiridstd. Kuitenkin jo
vuonna 1931 annetulla lainmuutoksella (346/31) siirryttiin normaali-
hintajirjestelmi&n.'®® Seuraavana vuonna annettiin ns. ”Sininen
kirja” (kouluhallituksen kiertokirje n:o 537). Sotien jdlkeen vuodesta
1946 ldhtien valtioneuvosto alkoi antaa ohjeita kansakoulurakennus-
ten suunnittelusta ja normaalihinnoista. Vuodesta 1958 alkaen val-
tioneuvosto on antanut normaalihintapaitoksid vuosittain. Muutok-
set edellisen vuoden piditdksiin olivat vihiisid.1o?

164 Normaalihintajirjestelmistd ks. esim. Km 1970: A 14 s. 1 ss., Saarsalmi,
MK 1965 s. 1077 ss. ja sama, MK 1966 s. 1248 ss., Vddndinen, MK 1968 s. 776 ss. ja
Sakari Pitkdnen, Kouluhallituksen tiedotuslehti 3/1974 s. 24 ss.

165 Ks. KKouluL 76 § 1 mom. ja KKouluA 168 §, KJirjestelmiL 7 § 1 mom.
ja KirjastoL 7 § 5 mom.

166 Valtioneuvoston keviilld 1974 asettaman koulurakennusneuvottelukunnan
tehtiviani on mm. valmistella tarvittavat ehdotukset paiatoksiksi koulu- ja kir-
jastorakennusten piirustusten, tyoselitysten ja normaalihintojen perusteista sekéd
naiden paidtdsten edellyttimiksi suunnitteluohjeiksi. Neuvottelukuntaan kuuluu
jdseni# koulutoimen keskushallinnosta, valtiovarainministeridstd, kuntien keskus-
jirjestdistd, arkkitehtuurin ja rakentamistalouden asiantuntijoita sekd kirjasto-
toimen ja kuntatason koulutoimen edustajat.

167 Komitean ehdotukset olivat yksityiskohtaisia. Se toteaa muun muassa, ettd
naisopettajan kouluun tarvittava hirsimiird oli noin kymmenen prosenttia pie-
nempi kuin miesopettajan koulussa. Ks. Sakari Pitkdnen, Kouluhallituksen tiedo-
tuslehti 3/1974 s. 24.

168 Ks. Km 1955:19 s. 67.
169 Ks. Sakari Pitkdnen, Kouluhallituksen tiedotuslehti 3/1974 s. 24—25.
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Normaalihintaperiaate omaksuttiin myés peruskoulurakentami-
seen. Koulujirjestelmélain eduskuntakésittelyn aikana ei kuiten-
kaan usealla taholla pidetty jirjestelmiéin ottamista peruskoulujen
rakennuskustannusten perusteeksi suotavana. Niinpid esimerkiksi
kunnalliset keskusjirjestét esittivit vakavia huomautuksia normaa-
lihintasddnnosten soveltuvuudesta peruskouluun.'’® Normaalihinta-
jarjestelmid kohtaan esitetyn arvostelun johdosta paitésti muutet-
tiin vuonna 1971 olennaisesti.!”* Tuolloin puhuttiin ”"normaalihinta-
jérjestelmén nuorekkaista kasvoista”.!’? Sen jilkeen tehdyt muu-
tokset ovatkin olleet vain vihiisid.1??

Normaalihintapaitokset sisdltdvidt yksityiskohtaisia masrdyksid siitd,
miten normaalihinta lasketaan seki siitd, mitd kustannuksia siihen ei
lueta.!” Kyseisten normien avulla pyritdin ohjaamaan kuntia ja suunnit-
telijoita taloudellisesti tarkeituksenmukaisiin ratkaisuihin. Silli pyritdén
takaamaan tilojen opetuksellinen ja tekninen vaatimustaso. Opetusviran-
omaiset katsovat, ettd ilman normaalihintapaatostd tai siihen verrattavaa
normistoa suunniteltaessa olisi vaarana, ettd laatutason ja tilojen sopi-
vuuden hajonta kasvaisi. Se puolestaan vaikuttaisi siihen, ettid valtion-
avun méidrdytymisperusteet tulisivat epdyhteniisiksi ja kunnan saama
valtionapu jdisi nykyistd enemmin riippumaan kiytetystd rakennusrat-
kaisusta. Normaalihintajérjestelmin etuna pideti&n sitd, ettd sen avulla
voidaan suunnittelu- ja tarkastusmenettelyd nopeuttaa. Suunnittelijoilla
ja kunnilla on etuk#teen tiedossa ne tilojen mésralle ja tyypeille asetet-
tavat vaatimukset, joiden perusteella valtionapu myoénnetisn. Suunnitel-
mien tarkastajalla on puolestaan kiytettivissd selvidt valtakuntaa varten
tarkoitetut yhdenmukaiset normit, jotka on asetettava valtionavun saan-
nin ehdoksi.

Viliaikaisesta poikkeuksesta kansakoululakiin ja lakiin koulujirjes-
telmén perusteista annetun lain (1080/75) ja asetuksen (65/76) mukaan
kunta saa omien kansakoulu- ja peruskoulurakennusten hankkimista var-
ten valtiolta avustusta ja kuoletuslainaa vain, mikili kunta on saanut
opetusministeriéltd rakennusty6td varten koulurakennusluvan. Raken-

170 Ks. Km 1969: A 24 s. 33.

171 Ks. Sarjala, SK 1971 s. 296 ss. ja Toivonen, SK 1971 s. 30.

172 Ks. Kuronen, SK 1971 s. 301.

173 Ks. VNp 1.4. 1976 kansakoulurakennusten ja peruskoulurakennusten pii-
rustusten, tyoselitysten ja normaalihintojen perusteista (314/76) seki VNp 29. 4.
1976 kirjastorakennusten ja -huoneistojen piirustusten, tyoselitysten ja normaali-
hintojen perusteista (368/76).
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nuslupa ei ole kuitenkaan tarpeen elementtirakenteisen koulun tai sel-
laisen rakennuksen hankkimista varten, jolle mé&édrdtty normaalihinta ei
ylitd 150 000 markkaa. Kirjastolain 7 §:n 4 momentin mukaan vaaditaan
kirjaston rakentamiseen tai hankkimiseen opetusministerién lupa. Ky-
seisten lupien merkitys on kuitenkin verraten véhdinen, silld niitd
my6nnetdidn vain 1—2 vuodessa. Suurin osa kirjastoista on rakennettu
kansa- ja peruskoulujen yhteyteen ja lupa on annettu koulurakennus-
luvan mydntdmisen yhteydessd.l’™

Valtiontalouden vaikea tila pakotti 1950-luvun alussa toimenpi-
teisiin kansakoulujen rakentamisesta valtiolle aiheutuvien menojen
supistamiseksi. Vuonna 1950 sdddettiin laki, jonka mukaan kunnalla
oli vuosien 1950—1952 aikana oikeus saada wvaltionapua vain, jos
se oli rakennustyotd varten saanut opetusministerioltd rakennus-
luvan. Vastaavanlainen sdénnds oli kansakoulutointa koskevista
viliaikaisista jdrjestelyisti vuonna 1953 annetussa laissa (483/53),
joka oli voimassa vuoden 1954 alusta 1 pdivdin elokuuta 1958 saak-
ka. Vuonna 1953 ei siis rakennuslupamenettely ollut voimassa.

Koulurakennuslupajirjestelmd siilytettiin my6s kansakoululain
voimassa ollessa ja vuonna 1958 annettiin tdtd koskeva viliaikainen
laki (298/58) olemaan voimassa vuoden 1960 loppuun. Kyseisen lain
voimassaoloaikaa ei pidennetty, vaan sen tilalle sdddettiin uusi laki.
Syynd tdhin oli muun muassa se, ettd uusi laki tuli koskemaan
my6s ns. uusia kaupunkeja ja se, ettd erdisiin kansakoulun raken-
nustsihin el en#did vaadittu rakennuslupaa. Lisdksi lakiin otettiin
sdinnos rakennusluvan voimassaolosta. Kyseinen véliaikainen laki
oli voimassa vuoden 1965 loppuun, mutta sen voimassaoloaikaa pi-
dennettiin vuonna 1965 annetulla lailla (755/65) vuoden 1970 lop-
puun. Kyseisen vuoden lopussa annettiin laki viliaikaisesta poik-
keuksesta kansakoululakiin ja lakiin koulujirjestelmén perusteista
(765/70), jolla koulurakennuslupajirjestelmd ulotettiin koskemaan
my06s peruskoulua.

Koulurakennuslupajirjestelmén avulla pyritdidn sééntelemdin koulu-
rakentamista. Tdmin vuoksi kunnat saavat valtionapua omien kansa- ja
peruskoulujen rakentamiseen vain, mikdli ne ovat saaneet opetusminis-
terisltd rakennusluvan. Kansa- ja peruskouluja koskevalla rakennuslupa-
jérjestelmilld pyritddn sddntelemisn valtion menoja sekd samalla ohjaa-

174 Valtiontalouden vaikean tilanteen vuoksi opetusministerié on 29.10.1975
pasttinyt, ettei koulurakennuslupien yhteydessi myonnetd toistaiseksi kirjas-
toille rakennuslupaa.
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maan kéytettdvissd olevat voimavarat valtakunnallisesti ja alueellisesti
tarkoituksenmukaisiin kohteisiin,175

Kansa- ja peruskoulujen tarpeellisuus- ja kiireellisyysjirjestys selvi-
tetddn vuosittain sen jilkeen, kun kouluhallitus on tehnyt yhteniisen
ehdotuksen lupien my8ntimisestd ja asia ollut valmistavasti kisiteltivini
valtioneuvoston raha-asiainvaliokunnassa. Tilld joka vuosi tapahtuvalla
menettelylld pyritddn varmistamaan se, etti kansa- ja peruskouluraken-
tamiseen kiytettivissd olevat mdiidrdrahat voitaisiin jakaa koulutoimen
edistdmisen kannalta edullisimmalla mahdollisella tavalla. Kouluraken-
nuslupa-asetuksen 4 §:n 2 momentin mukaan koulurakennuslupa voidaan
kuitenkin erityisestd syystd myontdd muunakin aikana tehdyn hakemuk-
sen perusteella.

Oppikoulujen rakentamiseen ei myoénnetd samanlaista lakisddteists
valtionapua kuin kansa- ja peruskouluille. Valtio osallistuu yksityisten
ja kunnallisten oppikoulujen koulurakennusten rakentamisesta aiheutu-
neisiin kustannuksiin ns. vuokra-arvovaltionavun tai oppilaskohtaisen
valtionavun muodossa. Samoin se osallistuu kyseisten koulujen rakenta-
miskustannuksiin siind tapauksessa, ettd oppikoulu kunnan peruskouluun
siirtymisen yhteydessé otetaan kunnan koululaitokseen kuuluvaksi, jol-
loin kunta saa koulujidrjestelmélain 25 §:n mukaan valtionapua hal-
tuunotettavan koulun vakautettujen velkojen maksamiseen soveltuvin
osin samojen perusteiden mukaan kuin se saisi rakennusten hankkimiseen
peruskoulua varten.

Aina viime aikoihin saakka ei valtio ole sdinnellyt yksityisten ja kun-
nallisten oppikoulujen rakentamista, mink# seurauksena kyseisten koulu-
jen rakentaminen on tapahtunut sattumanvaraisesti paikallisten olosuh-
teiden mukaan ilman valtakunnallisesti mé&édriteltyd Kkiireellisyysjéarjes-
tystd.!” Tdmin vuoksi vuonna 1976 annetulla lailla (29/76) lisdttiin yksi-
tyisoppikoulujen valtionavustusta annettuun lakiin uusi 2a § sekd kunnal-
listen ja yksityisten oppikoulujen valtionavusta annettuun lakiin uusi
3a § (28/76). Kyseisten sddnnosten mukaan uuden koulurakennuksen ra-
kentamiseen ja entisen laajentamiseen on ennen rakennust6iden aloitta-
mista hankittava opetusministeriéon lupa uhalla, ettd koululle tuleva val-
tionapu voidaan lakkauttaa tai evdtid osittain tai kokonaan.

175 Ks. HE 101/1975 II vp.
176 Xs. HE 100/1975 II vp.
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Eduskunnan kisitellessi rakennuslupajirjestelmidn saattamista
koskemaan oppikouluja oli esilld kysymys siitd, olisiko asiasta sdé-
dettdvi perustuslain sddtdmisjarjestyksessd. Kyseinen ongelma nayt-
tdd heridnneen sen jidlkeen, kun eduskunnan sivistysvaliokunnassa
oli esitetty epdilyjd hallituksen esityksen tarpeellisuudesta.l””
Perustuslakivaliokunta katsoi kuitenkin yksimielisesti, ettd kyseiset
lait saatettiin sdidtdd tavallisessa lainsddtdmisjdrjestyksessd.!”®

Oppikoulujen rakennuslupajidrjestelmin tarkoituksena on luoda edel-
lytykset valtakunnallisen kiireellisyysjarjestyksen noudattamiselle myos
oppikoulujen rakentamisessa saattamalla sek#d yksityisten ettd kunnallis-
ten oppikoulujen uusien koulurakennusten rakentaminen ja entisten laa-
jentaminen kansa- ja peruskoulujen tapaan luvanvaraiseksi valtionavun
lakkauttamisen ja epddmisen uhalla. Oppikoulurakennusten rakentamisen
tarpeellisuutta ja kiireellisyyttd arvosteltaessa noudatetaan samoja peri-
aatteita kuin kansa- ja peruskoulujen rakennuslupia myonnettiessi.l”

Kansa- ja peruskouluja sekd oppikouluja koskeva rakennuslupajir-
jestelmd on erds keskeisimpii méiédrillisen sdidntelyn keinoja. Tdmin
vuoksi jarjestelmdn toteuttamista kiytdnnéssid tullaan tarkastelemaan
koulutuksen kdynnistimiseen ja laajentamiseen liittyviéni sdintelynd jil-
jempéna kohdassa 10.1.

IIT. Opetusministerién hallinnonalan valtionapuja koskeva p&itoksen-
teko on perustunut piddasiassa yksittdistapauksissa tehtdviin pdatoksiin.
Paitoksenteko ei ole miltddn osin pohjautunut lakisddteisiin suunnitel-
miin. Ensimmaéisestd lakisddteisestd suunnitelmasta sd#dettiin vuonna
1975 kehitysalueiden ammatillisen koulutuksen edistdmistd koskevassa
laissa (641/75), joka tuli voimaan 1 piivistd elokuuta ja on voimassa vuo-
den 1979 loppuun. Sitd voidaan pitdd hyvini esimerkkind suunnasta, jolla
valtionavut pyritddn nivomaan yhteen yhteiskunnan suunnittelun kanssa
ja nidin mainittua lakia on syytid eritelld tarkemmin.

Lain 1 §:n mukaan kehitysalueiden ammatillista koulutusta on edis-
tettavd parantamalla videston koulutusmahdollisuuksia, kohottamalla sen
saaman koulutuksen tasoa sekid kehittdmillda ammatillisen koulutuksen
rakennetta elinkeinoeldmin alueellisten kehittdmistarpeiden mukaisesti.

177 Ks. SiVM 5/1975 II vp, erityisesti kansanedustajien Kullervo Rainion,
Erkki Hdkdmiehen ja Erkki Korhosen vastalausetta.

178 Ks. PrV:n lausunto n:o 2 (4.12. 1975).

179 Menettelystd ks. A kunnallisista ja yksityisistd oppikouluista 59a § (550/76)
ja A yksityisoppikouluista 62a § (551/76).
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Kyseisten tavoitteiden toteuttamiseksi on laadittava kehitysalueiden
ammatillisen koulutuksen kehittdmisen tavoiteohjelma, jonka valtioneu-
vosto vahvistaa ja jota se voi tarvittaessa myos muuttaa. Mainitun lain-
kohdan mukaan opetusministeriélld on oppilaitosta kuultuaan oikeus
evitd lain tarkoittamat taloudelliset lisiedut tavoiteohjelman kanssa sel-
visti ristiriidassa olevalta koulutukselta. Tdmin lisiksi on harkinnan-
varaisia valtionavustuksia myodnnettiessi otettava huomioon, missd mdd-
rin koulutus toteuttaa tavoiteohjelmaa.

Kehitysalueiden ammatillisen koulutuksen tavoiteohjelman syn-
tyhistoria liittyy yleisemmin kehitysalueiden ammatillisen koulu-
tuksen edistdmiseen. Kehitysalueiden neuvottelukunta esitti mie-
tinndsséddn vuonna 1969 tavoitteeksi kehitysalueiden ammatillisen
koulutuksen laajentamisen sellaiseksi, ettd kyseisen alueen nuorilla
olisi samat mahdollisuudet ammattikoulutuksen saamiseksi kuin
muualla Suomessa.!8® Neuvottelukunnan esityksen pohjalta siddet-
tiin vuonna 1970 laki kehitysalueiden ammattikoulutuksen edisti-
misestd (17/70), joka oli voimassa vuosina 1970—1975. Kehitysaluei-
den neuvottelukunta esitti vuonna 1974 siidettiviksi lain kehitys-
alueiden ammatillisen koulutuksen edistimisestd, joka olisi tullut
voimaan vuoden 1975 alusta samanaikaisesti muun kehitysaluelain-
séédidnnén kanssa. Ehdotus olisi merkinnyt uusien oppilaitostyyp-
pien tulemista lain piiriin seki taloudellisten etuuksien lisd&misti.18!

Opetusministerié suhtautui valtioneuvoston kanslialle antamas-
saan lausunnossa varauksellisesti siihen, ettid kehitysalueiden amma-
tillista koulutusta koskeva laki sdddettdisiin neuvottelukunnan esit-
timéissd muodossa. Ministeridn mielestd ehdotus kiinnitti lijaksi
huomiota vain oppilaitosten omistajille aiheutuvien kustannusten
pienentdmiseen. Sen sijaan se ei opetusministerién kisityksen mu-
kaan sellaisenaan olisi taannut ammatillisen koulutuksen mi#ril-
listd laajenemista tai laadullisen tason kohoamista.182 Niistd syistd
opetusministeriéssd valmisteltiin kes#lld 1974 uudelta pohjalta hal-
lituksen esitys laiksi kehitysalueiden ammatillisen koulutuksen edis-
tdmisestd, joka annettiin joulukuussa 1974 eduskunnalle.'®® Laki-
ehdotuksen eduskunta hyviksyi heti seuraavan vuoden alussa.
Lakia ei voitu kuitenkaan vahvistaa, koska muiden aluepoliittisten
lakien kisittely oli eduskunnassa kesken. Tisti syystd annettiin
eduskunnalle uusi samansisiltéinen lakiehdotus, joka sittemmin hy-

180 Ks. Km 1969: B 46.

181 Ks. VN:n kanslian julkaisuja 1974: 4 s. 55—58.
182 OpM:n lausunto 3.5.1974 n:o 4448/05/74.

183 Ks. HE 219/1974 vp.
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viksyttiin kesdlld 1975 muiden aluepoliittisten lakien hyvidksymi-
sen yhteydessi.184
Valtioneuvosto vahvisti 27 pdivdnd helmikuuta 1976 kehitysalueiden

ammatillista koulutusta koskevan lain 2 §:ssd tarkoitetun tavoiteohjel-
man.'85 Kyseinen ohjelma, joka on annettu ammattikasvatushallitukselle
osoitetun kirjeen muodossa, sisdltdd seuraavat kuusi kohtaa:

1. Ammatillisen koulutuksen tasoa kohotetaan luomalla vuoden
1980 loppuun mennessd 15—25 -vuotiaille henkiléille mahdollisuu-
det padstd, niin halutessaan, ensisijaisesti asuinlddninsd alueella
sijaitsevissa kiintedmuotoisissa ammatillisissa oppilaitoksissa annet-
tavaan korkeatasoiseen ja laaja-alaiseen ammatilliseen peruskoulu-
tukseen.

2. Véeston ammattikoulutusmahdollisuuksia parannetaan perus-
tamalla vuoden 1980 loppuun mennessi noin 6 500 ammatillisen
koulutuksen aloituspaikkaa, joista noin 3 100 on pysyvdid ja noin
3400 valiaikaista. N&dihin lukuihin sisdltyy erdiden oppilaitosten
koulutuksen pidentymisestid aiheutuvan noin 750 aloituspaikan pois-
tuman korvaaminen.

3. Ammatillisen koulutuksen rakennetta kehitetdidn elinkeino-
elamin alueellisten kehitystarpeiden mukaisesti perustamalla noin
40 % uusista aloituspaikoista opistoasteen ammatillista koulutusta
antaviin tai tdtd tarkoitusta wvarten myGhemmin perustettaviin
ammatillisiin oppilaitoksiin ja jakamalla mainitut 6 500 aloituspaik-
kaa eri koulutusaloille seuraavasti:

— kaupallisen alan koulutukseen 150 aloituspaikkaa;

— teollisuuden eli tekniikan ja luonnontieteellisten alojen kou-
lutukseen 2 900 aloituspaikkaa;

— lijkenne- ja tietoliikennealojen koulutukseen 180 aloitus-
paikkaa;

— terveydenhuolto- ja muuhun hoitoalojen koulutukseen 800
aloituspaikkaa;

— maatalousalan koulutukseen 380 aloituspaikkaa;

— metsdtalousalan koulutukseen 950 aloituspaikkaa; seka

— muuhun palveluelinkeinojen alaan kuuluvaan koulutukseen
1140 aloituspaikkaa.

4. Ammatillisessa koulutuksessa ilmenevid alueellisia eroja pie-
nennetdin perustamalla uudet aloituspaikat eri lddnien alueilla
sijaitseviin ja niihin myShemmin perustettaviin oppilaitoksiin seu-
raavasti:

184 Ks. HE 81/1975 vp.
185 Ks, VNp (OpM:n esittelystd) 27. 2. 1976 n:o 11695/39/75.
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— Mikkelin ldéniin 850 aloituspaikkaa;

— Kuopion lddniin 450 aloituspaikkaa;

— Pohjois-Karjalan 14#niin 700 aloituspaikkaa;

— Keski-Suomen ladniin 1000 aloituspaikkaa;

— Vaasan lédéniin 1200 aloituspaikkaa;

— Oulun ld3niin 1100 aloituspaikkaa;

— Lapin l3d&dniin 1050 aloituspaikkaa;

— Ahvenanmaan maakuntaan seki Turun ja Porin, Himeen
sekd Kymen lddneihin kuuluville kehitysalueille 150 aloitus-
paikkaa.

5. Tavoiteohjelma toteutetaan siten, ettd noin 40 %o aloituspai-
koista perustetaan vuonna 1976 ja noin 50 %o vuosina 1977—1979.
Vuonna 1980 perustettavaksi jdi noin 10 %o aloituspaikoista.

Vuonna 1976 ilmenevdn nuorten henkildiden tyottémyyden vi-
hentdmiseksi mainitun vuoden toteuttamistavoitteeseen sisdltyy
noin 2000 viliaikaiseksi tarkoitetun aloituspaikan perustaminen.

6. Ohjelmasta aiheutuvia kustannuksia varten varataan vuosit-
tain ma&édrdrahat sen mukaisesti kuin kulloinkin kyseessi olevan
vuoden tulo- ja menoarvion yhteydessi pddtetiiin.186 187

Kehitysalueiden ammatillisen koulutuksen kehittdmisen tavoiteohjel-
malla pyritdén oppilaitosten ylldpitéjille ja opiskelijoille tuleva lisdtuki
ohjaamaan siten, ettd pelkistd#in sosiaali- ja finanssipoliittisten vaikutus-
ten liséiksi voidaan edistdd myos kehitysalueiden elinkeinoeldmin kehit-
tidmisen kannalta keskeisten koulutuspoliittisten tavoitteiden saavutta-
mista.’ Tavoiteohjelma siséltddkin ensinnikin koulutuksen laadullisen
tavoitteen (l-kohta). Kyseisessd kohdassa on méiiritelty myés ikdrajat,
joiden viliin jddvien henkildiden koulutustarvetta tavoiteohjelmalla pyri-
tddn ensisijaisesti tyydyttimidn. Tavoiteohjelman 2-kohdassa esitetddn
puolestaan mddrdllinen tavoite. Pyrkimyksend on, ettd vuoden 1980 lop-
puun mennessd koulutusta lisdttdisiin 6 500:1la aloituspaikalla.

186 Kyseinen 6-kohta lisittiin tavoiteohjelmaan valtioneuvoston raha-asiain-
valiokunnan 25. 2. 1976 tekemin pditoksen mukaan. Ks. VN:n yleisen istunnon
esittelylista 27.2. 1976, korjausliite (opetusministerid, Melametsd).

187 Valtioneuvoston esittelylistaan sisdltyi kymmenen sivua kisittivd muistio,
joka kisitti yleisperustelut ja yksityiskohtaiset perustelut, toteuttamisaikataulun
ja kustannukset. Valtioneuvosto paitti merkityttda poéytdkirjaan, ettei se oftanut
kantaa muistiossa esitettyihin ndkdkohtiin. Oikeusministeri Kristian Gestrin ei
pitdnyt kyseistd menettelyd suotavana. Se merkitsi hinen mukaan kédintden sitd,
ettd muiden esittelijéiden muistiot, joiden osalta valtioneuvoston pdytdkirjaan ei
ole tehty kyseistd mainintaan, olisi hyviksytty sellaisinaan.
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Tavoiteohjelman 3-kohta sisdltdd koulutusrakenteen kehittdmistavoit-
teet. Rakennetavoitteeksi on asetettu ensinndkin opistoasteen aloituspaik-
kojen lisidminen siten, ettd perustettavista uusista aloituspaikoista noin
40 prosenttia olisi opistoasteen ja noin 60 prosenttia tyontekijdasteen
aloituspaikkoja. Toisena rakennetavoitteena on ammatillisen koulutuksen
aloituspaikkojen perustaminen eri koulutusaloille siten, etti ndin muo-
dostuva koulutusrakenne edistdd valtakunnallisten tavoitteiden asetta-
missa rajoissa elinkeinoeldmén alueellisten tavoitteiden saavuttamista.
Tavoiteohjelman 4-kohta on puolestaan ammatillisen koulutuksen alueel-
linen tavoite, joka on laadittu asianomaisten ldénien omien suunnitelmien
pohjalta.

Tavoiteohjelman 5-kohta sisdltdd toteuttamisaikataulun, jonka mu-
kaisesti koulutuspaikkoja pyritddn lisidméidn etupainoisesti. Opetusmi-
nisterion vuosien 1977—1981 KTS:ssd on osa koulutuspaikkojen laajenta-
misista ohjelmoitu hankekohtaisesti. Osa koulutuspaikkojen lisddmisestd
on ohjelmoitava eli koulutuksen laajentamisesta on laadittava yksityis-
kohtaiset ohjelmat. Kehitysalueilla asuvien nuorten henkildiden huono
tybllisyystilanne!®® on vaikuttanut toteuttamisaikataulun rakenteeseen.
Tavoiteohjelman etupainoisuutta kuvastavat hyvin ne toimenpiteet, joita
ldhdettiin toteuttamaan wvilittomaéasti tavoiteohjelman hyvidksymisen jal-
keen. Kysymys oli erityisesti ammatillisen peruskoulutuksen viliaikaisesta
laajentamisesta, jota tarkastellaan jdljempdnéd kasiteltdessd tydvoimapoli-
titkan tavoitteiden esiintymistd valtionapulainsdddénnossd ja pidétoksen-
teossa.

IV. Opetusministerion hallinnonalalla toimivaltaa valtionapuasioissa
on pidasiassa valtioneuvoston yleisistunnolla, ministeriolld seki asian-
omaisilla keskusvirastoilla eli kouluhallituksella ja ammattikasvatushal-
lituksella. Tehtédvien ja toimivallan siirtdminen wvaltionapuasioissa hie-
rarkkisesti alemmanasteisille viranomaisille on ollut pyrkimykseni viime
vuosina, joskaan kovin merkittivid toimivallan muutoksia ei ole suori-
tettu.19?

Viliportaan hallintoon kuuluvalla ldaninhallituksella on tidrked mer-
kitys valtionapuasioissa valmistelevana toimielimend. Varsinaista ratkai-

188 Ks. valtioneuvoston yleisen istunnon esittelylista 27.2.1976 (opetusminis-
terio, Melametsa).

189 Tydvoimaministerion arvion mukaan talvella 1976 alle 20-vuotiaiden tyot-
tomien méard nousee yli 13 000:n.

190 Ks. Km 1972: B 90 s. 47—50.
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suvaltaa silld ei ole juuri lainkaan. Niyttidi myos siltéd, ettei kovin suurta
halukkuuttakaan opetusministerién hallinnonalalla olisi valtionapuasioi-
den siirtdmiseen lddninhallituksen kouluosastolle.!9t

V. Yhteiskuntapolititkan eri lohkojen tavoitteiden esiintyminen sel-
kedsti opetusministerién hallinnonalan valtionapulainsiidinnéssi on vi-
héista. Jossain midrin kyseinen tavoitteenasettelu otetaan huomioon var-
sinaisessa péitoksenteossa muiden viranomaisten lausunnoissa esitettyjen
toimintaohjeiden pohjalta. Jiljempini tarkastellaan lihinni esimerkkien
valossa seuraavien yhteiskuntapolitiikan lohkojen tavoitteiden esiinty-
mistd valtionapulainsidédinnossd ja osittain myos padtoksenteossa:

koulutuspolitiikka
talouspolitiikka
aluepolitiikka
sosiaalipolitiikka
tyovoimapolitiikka
hallinnon kehittdminen.

N

1. Edistetddnko opetusministerién hallinnonalan valtionavuilla koulu-
tuspolititkkaa? Erittelemittomisti tarkastellen kysymykseen saatettaisiin
vastata myonteisesti. Nayttdd kuitenkin siltd, ettd waltionapulainsdddin-
non, erityisesti yleissdadosten sditdminen olisi tapahtunut irrallaan itse
toimintaa koskevien normien kehittdmisestd. Ei liene vairin vaittdsd, ettd
esimerkiksi kuntien kantokykyluokituslaki ja kuntien valtionosuuslaki
eivdt vélittdmaésti edistd nimenomaan koulutuspoliittisten tavoitteiden
toteutumista.

Esimerkkind koulutuspoliittisten ja aluepoliittisten tavoitteiden vali-
sestd ristiriidasta voi mainita kehitysalueiden ammattikoululain (17/70),
jolla pyrittiin edistdimiin kehitysalueiden ammattikoulutusta myonta-
mélld kehitysalueella sijaitsevien ammattikoulujen yllépitdjille erindisia
taloudellisia etuja. Kyseisen lain ylim&&riiset valtionavut erityisesti ke-
hitysaluekunnille tasoittivat luonnollisesti niiden ammattikoulujen ylli-
pidosta aiheutuvia taloudellisia rasituksia. Valtionavut eivit kuitenkaan

191 Tihidn viittaa opetusalan valtionaputoimikunnan toteamus: "Toimivallan
siirtdiminen valtion keskushallinnosta véliportaalle ei myoskiin johtaisi parem-
paan tulokseen. Se edellyttdisi nimittdin lisihenkilckuntaa jokaiseen ldiniin.
Niin ik#&n on huomattava, etti ratkaisuissa ei tillgin todenndkoisesti pidstiisi
koko maata ajatellen yhdenmukaiseen kéytintoon, miki erityisesti peruskoulun
siirtymékautta ajatellen on haitallista.” Ks. Km 1974: 83 s. 8.

11
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saaneet aikaan riittiavisti koulutuspolitiikan kannalta myonteistd kehi-
tystd eli ammattikoulutuspaikkojen lisd&ntymisté kehitysalueilla, mika
kyseiselld alueella asuvien ihmisten sekd valtakunnan kokonaisuuden
kannalta olisi ollut toivottavaa. Erityisesti opistotasoisten ammattikou-
lutuspaikkojen puutteen vuoksi kehitysalueiden nuoret ovat olleet pa-
kotettuja lahtem#sin muualle Suomeen koulutettavaksi. Tastd johtuu,
ettdi myohemmissd lainsdddidnndssd otettiin selvdt tavoitteet.

Yhteni koulutuksen hallinnollisena tavoitteena on viime vuosina
ollut kunnallistaminen, toisin sanoen koulutuksen sijoittaminen hallin-
nollisesti kunnan koululaitoksen osaksi. Pyrkimys kunnallistamiseen
ilmenee valtionapulainsdiddnnéssi sitd tukevien valtionapujen mydnté-
misens.!92 Samoin se kidy ilmi erdiden valtionapujen mydntdmisend pel-
kistisn kunnallisille, mutta ei yksityisille oppilaitoksille.*?

Vaikka erddt valtionapusididokset suosivatkin kunnallista koululai-
tosta, on valtionapulainsdddintd tukenut erityisesti yksityisid oppikou-
luja. Erityisen hyvin kyseinen seikka nikyy verrattaessa toisaalta valtion
sekd toisaalta yksityisten yhteisdjen omistamia lukioita. Esimerkiksi
vuonna 1969 valtio maksoi 95 prosenttia omien lukioittensa kidyttdmenois-
ta sekd 91 prosenttia yksityisten yhteiséjen ylldpitdmien lukioiden vas-
taavista menoista. Markkamaariisesti yksityisten lukioiden kéyttomenoi-
hin my&nnettiin valtionapuina runsas 53 miljoonaa markkaa eli huomat-
tavasti enemmain kuin valtion omille lukioille, joille osoitettiin valtion
tulo- ja menoarviossa vajaat 39 miljoonaa markkaa.'®® Valtion lukioi-
den varustetaso on sen ohella yleensd heikompi kuin yksityisten lukioi-
den. Lisdksi yksityisen kansalaisen kannalta on tdllaisessa valtionapu-
politiikassa ongelmallista vield se, ettd yksityisoppikoulujen lukukausi-
maksut ovat olleet moninkertaiset verrattuna valtion koulujen vas-
taaviin maksuihin. )

2. Valtion harjoittaman talouspolitiikan kannalta julkisten palvelujen
tarjontajirjestelmd on ongelmallinen. Valtio voi vaikuttaa kuntien ja
kuntainliittojen menotalouteen vain vilillisesti, silld ensisijaiset menoja
koskevat piitokset tehdddn kunnallissektorissa. Valtion tehtdviaksi onkin
_usein jainyt vain osallistua kuntien ja kuntainliittojen tekemien paatos-
ten rahoitukseen. Tilléin on noussut ratkaisua vaativaksi kysymykseksi

192 Ks. KJiarjestelmdL 25 §.
193 Ks. L kehitysalueiden ammatillisesta koulutuksesta 7 §.
194 Ks. liitteend oleva taulukko III.
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se, miten kunnallistalous voitaisiin sopeuttaa maassa harjoitettavaan ta-
louspolitiikkaan. Kéytettdvissid on ollut eraitd toimenpiteitd, jotka osit-
tain ndkyvit my6s opetusministerién hallinnonalan valtionapupolitiikassa.

Eniten ovat viime vuosien aikana waikuttaneet lihinnid maksutaseen
tasapainottamiseksi suoritetut lukuisat toimenpiteet, joilla on pyritty
hillitsem&én opetustoimen menojen kasvua.!®s Toimenpiteet ovat kohdis-
tuneet muun muassa peruskouluun,'® lukioihin,®” kirjastoihin,¥® kansa-
lais- ja tydvéenopistoihin sekd kansanopistoihin.!®® Niissd tapauksissa ei
ole ollut kysymys valtionapujen suoranaisesta vihentimisesti tai poista-
misesta samaan tapaan kuin talouslaman aikana 1930-luvulla. Pyrkimyk-
send on ollut muilla tavoin, esimerkiksi peruskoulun toiminnallista raken-
netta muuttamalla rajoittaa menojen kasvua, miks luonnollisesti nakyy
myds valtionavuissa.

195 Ks. Kallio, SK 1976 s. 751 ss. '

196 Maaliskuussa 1975 muutettiin peruskoulun toiminnallista rakennetta, ks.
A peruskouluasetuksen muuttamisesta (325/75). Eniten peruskouluun kohdistu-
vista supistamistoimenpiteistd heritti julkisuudessa keskustelua hallituksen vuo-
den 1976 tulo- ja menoarvioesitys, jossa ehdotettiin peruskoulun toimeenpanon
lykkddmistd vuodella. Ks. HE 20/1975 s. 279. Joulukuussa 1975 Miettusen hallitus
paitti, ettei peruskoulu-uudistusta ole lykittivia. Sen sijaan oli pyrittava opetus-
toimen piirissi muilla toimenpiteilli aikaansaamaan sddstéjid. Eduskuntakin hy-
viksyi budjetin siind muodossa, ettei peruskoulu-uudistuksen toimeenpanoa siir-
retd. Ks. edusk. vast. HE 20/1975 vp. s. 1, jonka mukaan merkittivin yksittdinen
lisdys 104 milj. mk on tehty kansakoulujen ja peruskoulujen palkkaus- ja kdytts-
menoihin tarkoitetun valtionapumiirirahan kohdalla ja johtuu siitd, ettd esi-
tykseen siséltyvistd peruskouluun siirtymisen lykkdyssuunnitelmista on luovuttu.
Ks. my6s OpMp 18.9. 1975 (taloudellisten nikékohtien huomioon ottaminen pe-
ruskoulun ryhméjaoissa), 13.10.1975 (oppimateriaalikustannusten supistaminen),
30.10. 1975 (koululaiskyydityskustannusten autokohtaisen korvauksen laskenta-
perusteet), 16. 12. 1975 (taloudellisten nikokohtien huomioon ottaminen peruskou-
lun ja lukion vuotuisissa tydsuunnitelmissa) ja 14.4.1976 (taloudellisten niko-
kohtien huomioon ottaminen kansa-, perus- ja oppikoulujen tyén jirjestimises-
sd lukuvuonna 1976—77).

197 Oppikoulujen osalta muutettiin erditd Iukion opetusryhmien perustamis-
ehtoja sekid luotiin lukioiden yhteisvalintajirjestelmid seki muutettiin rinnak-
kaisosastojen perustamisehtoja. Ks. A oppilaiden ottamisesta lukioon annetun
asetuksen muuttamisesta (260/76).

198 Ks. OpMp 17.10.1975 (kirjastotoimen menojen kasvun rajoittaminen).

199 Ks. OpMp 14. 10. 1975 (kansalais- ja tySvienopistojen valtionavun alaisten
menojen kasvun rajoittaminen) ja 13.10.1975 (kansanopistojen valtionavun
alaisten menojen hillitseminen).
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Talouspoliittisiksi pyrkimyksiksi ovat luettavissa my®ds valtion menoja
saintelevit siadokset. Ndihin kuuluu erityisesti kansa- ja peruskoulujen,
oppikoulujen sekd kirjastojen rakennuslupamenettely. Kyseisissd inves-
toinneissa voitaisiin suhdannepoliittiset nikokohdat ottaa huomioon ajoit-
tamalla ne tarkoituksenmukaisella tavalla. Téhén ei ole ollut kuitenkaan
toistaiseksi kaytettdvissd riittdvid lainsdddénnéllisid keinoja.

Talouspoliittinen tausta on myds kuntien valtionosuuslain 8 §:n 2 mo-
mentin siinnokselld, jossa edellytetidn otettavaksi huomioon kotimai-
sen tuotannon ja kotimaisen tyévoiman kiyttoon liittyvidt ndkokohdat.
Titi siinndstd sovelletaan niihin opetusministerién hallinnolan valtion-
apuihin, joita kuntien valtionosuuslaki koskee. Kyseinen sdinnds ilmen-
t43 mybds tyovoimapoliittisia nékokohtia. Vastaavan sisidltdinen sdidnnods
on ammattioppilaitosten valtionosuuslain 9 §:n 3 momentissa.

Budjettipolitiikalla voidaan toteuttaa myos talouspoliittisia tavoitteita
lisaamalld tai vihentamalld valtion tulo- ja menoarviossa olevia valtion-
apumaiirdrahoja. Esimerkkind kyseisen politiikan toimimisesta kdytdn-
nossi voidaan mainita ammattikoulutuksen rakentamiseen osoitettujen
médrarahojen ottamisen budjettiin. Valtiovarainministerié valmistelles-
saan budjettiesityksid tulkitsi ammattioppilaitoksista annetun lain 14 §:n
siannoksessi olevaa ilmaisua “voidaan myontdd” siten, ettd puolet val-
tionavusta oli avustusta ja toinen puoli lainaa. Kysymyksessd oleva ldhes
parikymmentd vuotta kiytéssd ollut tulkinta vahvistettiin nimenomai-
sesti ammattioppilaitosten valtionosuuslain 10 §:ss&, johon otettiin erik-
seen maininta korkotukilainoista.

3. Aluepoliittiset nikékohdat on otettu huomioon erityisesti valtion-
apujen porrastuksessa, jota kysymystd on kisitelty edelld. Useilla erilai-
silla jarjestelyilld pyritdédn opetusministerién hallinnonalan valtionapu-
siadoksissi ohjaamaan varoja alueellisia eroja tasoittavasti. Nayttdd kui-
tenkin siltd, ettd valtionapunormiston yhieydet muuhun aluepoliittiseen
lainsiadidntdén ovat perin vihdiset. Vain kehitysalueiden ammatillista
koulutusta koskeva laki on walmisteltu yhteistyossa aluepolitiikasta vas-
tuussa olevan valtioneuvoston kanslian suunnitteluosaston kanssa. Sa-
moin lakiin otti viime vaiheissa kantaa myos hallituksen aluepoliittinen

ministerivaliokunta.

Kehitysaluenikékohdat on otettu huomioon erityisesti ammattikoulu-
ja koskevassa valtionapulainsdédénndssa. Esimerkiksi kunnallinen am-
mattikoulu, joka sijaitsee kehitysalueen ensimmiiselld vyShykkeelld ja
kunnan kantokykyluokka on yksi, voi saada voimassa olevan lainsdddén-
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nén mukaisesti valtionapua kayttokustannuksiin neljin eri perusteen mu-
kaan. Valtionapu voi sinnésten mukaan nousta 125 prosenttiin. Tadméa
on mahdollista seuraavasti:

Taulukko 9. Kédyttokustannuksiin mydnnettdvén valtionavun kertyminen
ammattikoululle, joka sijaitsee kehitysalueen ensimmadiselld
vybhykkeelld olevassa 1 kantokykyluokkaan kuuluvassa

kunnassa.
S&aiddos Valtionapu
1. Ammatillisten oppilaitosten valtionosuuslain 11 § 65 prosenttia
2. Ammatillisten oppilaitosten valtionosuuslain 12 § 2 mom. 20 .

3. Kehitysalueiden ammatillisesta koulutuksesta annetun lain 4 § 30 .
4. Kehitysalueiden ammatillisesta koulutuksesta annetun lain 9 § 10 "

Yhteensi 125 prosenttia

Ennen vuotta 1975 tapahtuneita ammattikoulutuksen valtionapulain-
sdddinnon muutoksia?® lainsdddinndssid ei ollut mitddn sddnndstd, joka
olisi rajoittanut valtionavun nousemista yli sadan prosentin. Ammatti-
kasvatushallitus kuitenkin kidytdnnon ratkaisutoiminnassa noudatti sitd
periaatetta, ettei valtionapu saanut nousta yli mainitun rajan. Tdma kui-
tenkin edellytti sitd, ettd esimerkiksi ammattioppilaitoksista annetun lain
21 §:ssd olevaa sanontaa “maan kéyhimmille kunnille” tulkittiin todelli-
suuden vastaisesti. Vuonna 1975 valtion budjetissa oleva miljoona mark-
kaa myonnettiin nimittdin vain niille kunnille, jotka eivit olleet saaneet
etuuksia kehitysalueiden ammattikouluja koskevan lain mukaan. Niin
valtionapu kanavoitui esimerkiksi Uudenmaan 1ld&nin suhteellisen
varakkaille kunnille. Menettelyd ei voida pitid tarkoituksenmukaise-
na aluepolititkkana, mutta soveltamiskiytintdd ei ilmeisestikddn voida
muuttaa, koska tulo- ja menoarviossa on tarkoitukseen osoitettu 1,1 mil-
joonan markan suuruinen méiiraraha. Tilannetta ei muuta toiseksi se,

200 Valtionavun suorittaminen perustui ammattioppilaitoksesta annetun lain
(157/58) 11 ja 21 §:ddn sekd viimeksi mainitun pohjalta annettuun yleisten ammat-
tikoulujen kustannuksiin myonnettivistd erikoisavustuksista annettuun valtio-
neuvoston pditékseen (727/69) sekd kehitysalueiden ammattikoulutuksen edisté-
misestd annetun lain (17/70) 1 ja 4 §:din.
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ettd vuonna 1975 lisdavustuksen saamista rajoitettiin siten, ettd valtion-
apu vuotuisiin ylldpitokustannuksiin ei saa nousta yli 95 prosentin.?°!
Erdin ongelman aluepolitiikan kannalta muodostaa kuntien kantoky-
kyluokitus. Vaikka kantokykyluokitus kuvastaa jossain méédrin kuntien
vilisid alueellisia eroja,2’? nidyttdd siltd, ettei yleiseen kantokykyluoki-
tukseen pohjautuva jarjestelmé sellaisenaan voi vihentdd koulutuksessa
esiintyvid alueellisia eroja. Se saattaa tasoittaa koulutuksesta aiheutuvaa
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kustannusrasittavuutta, mutta ei véalttaméattd johda koulutuspaikkojen
alueellisesti tasaiseen jokautumiseen. Yleiseltikin kannalta kantokyky-
luokitusta voi arvostella sen vuoksi, ettei siind ole otettu huomioon sa-
maan kantokykyluokkaan kuuluvien kuntien alueellisia eroja ja ettei
luokitusta ole riittdvisti suhteutettu aluepolitiikkaan. 203

4. Sosiaalipoliittiset tavoitteet toteutuvat opetusministerion hallinnon-
alan valtionapulainsdddinnossd pidasiassa siten, ettd valtionavuin kate-
taan sellaisia menoja, joilla tehddaidn koulutuspalvelujen saanti kunta-
laisille helpommaksi. Kun kysymyksessd olevat etuudet joudutaan jirjes-
tamidn koko ikdluokalle tai ainakin huomattavan laajalle joukolle, edel-
lyttdd se suuria taloudellisia voimavaroja.

Esimerkkini opetusministerion hallinnonalan valtionapusiddddksests,
jolla pyritddn sosiaalipoliittisiin tavoitteisiin, voidaan mainita kehitys-
alueiden ammatillisen koulutuksen edistimisesti annetun lain 7 §:n il-
maista kouluun majoitusta ja kuljetusta koskeva sdénnds. Sen mukaan
kehitysalueella oleva kunnallinen oppilaitos, joka valtioneuvoston vah-
vistamien perusteiden?** mukaisesti jarjestdd kehitysalueella ammatillis-
ta koulutusta saavalle oppilaalle ilmaisen majoituksen oppilaitoksen la-
heisyyteen tai oppilasasuntolaan taikka jérjestdd oppilaalle ilmaisen kul-
jetuksen taikka suorittaa hinen koulumatkastaan aiheutuvat kustannuk-
set, saa tidstd johtuviin kustannuksiin valtionavusta saman suuruisen
osuuden kuin oppilaitoksen muihin kuin opettajan palkkauksesta aiheu-
tuviin ylldpitomenoihin. Oikeuden valtionavustuksen saamiseen myontia

201 Ks. VNp kehitysalueella sijaitseville ammatillisille oppilaitoksille vuotui-
siin ylldpitomenoihin myé6nnettivadn lisdavustuksen perusteista (920/75).

202 Ks., Km 1974: 98 s. 20 olevaa karttaa.

203 Ks. VN:n kanslian julkaisuja 1973:2 s. 165 ss.

204 Ks. VNp ilmaisen majoituksen ja kouluun kuljetuksen jirjestdmisestd ke-
hitysalueiden ammatillisten oppilaitosten oppilaille (195/76). — Vuonna 1973 oli
kehitysalueilla sijaitsevissa valtion sekd kunnallisissa oppilaitoksissa oppilaita
yhteensd noin 41 000.
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valtioneuvosto miirdajaksi.2%5 Valtionevosto voi myos padttidd, ettd ke-
hitysalueella olevassa valtion oppilaitoksessa annetaan edelld mainitut
edut oppilaalle ilmaiseksi.206

Tarkastelun kohteena olevaa sddnndstd hallitus perusteli juuri sosiaa-
lipoliittisilla syilld seuraavasti: “Kehitysalueilla ammatillisesta koulutuk-
sesta oppilaiden huoltajille aiheutuvat kustannukset muodostuvat huo-
mattavasti suuremmiksi kuin muilla alueilla. Ndistd kustannuksista opis-
kelijoille ja heiddn huoltajilleen aiheutuvaa rasitusta olisi pyrittdvd pie-
nentdmaiin., Tidtd voidaan pitdd tarkoituksenmukaisena ja monessa suh-
teessa vilttimidttomiana toimenpiteend, joka on omiaan avaamaan koulu-
tusmahdollisuuksia seki lisdimidn koulutushalukkuutta.”???” Mielen-
kiintoisen tulkinnan kysymyksessd olevan sddnnoksen tarkoituksesta an-
toi ammattikasvatushallitus lakiehdotuksesta syksylld 1974 antamassaan
lausunnossa. Kyseinen keskusvirasto niet katsoi, ettd ilmaista majoitusta
ja kuljetusta koskeva sddnnos tulee ndhdd myos vilineenid tarkoituksen-
mukaisessa koulutuspolitiikassa.2%8

Oppilaiden kouluun kuljetuksesta ja majoituksesta wvaltiolle aiheutu-
vat vuotuiset kustannukset ovat suuret. Kunnallisissa oppilaitoksissa ne
olisivat vuonna 1976 rahassa arvioituna 16,6 miljoonaa markkaa, josta
valtionavuilla katettaisiin noin 11,5 miljoonaa markkaa. Valtion oppi-
laitoksien vastaavat menot olisivat yhteensi 7,6 miljoonaa markkaa.?%®

5. Tyévoimapoliittiset nidkokohdat tulevat opetusministerién hallin-
nonalan valtionapuasioissa esiin erityisesti koulurakennusten rakennus-

205 Ks, VNp (OpM:n esittelystd) 13.5.1976 n:o 5376/32/76, 17.6. 1976 n:o 6674/
32/76 ja 8.7.1976 n:o 5379/32/76.

206 Ks. VNp (OpM:n esittelystd) 8.7.1976 n:o 5379/32/76 ja 5.8. 1976 n:o 8035/
32/76.

207 Ks. HE 219/1974 vp.

208 T ausunnossaan ammattikasvatushallitus toteaa, ettd “oppilaiden sosiaali-
sia etuja lisdimilld voitaneen oppilasvirtoja ohjata nykyistd enemmin ammatil-
lisiin oppilaitoksiin lukion ja ammattikurssikeskusten sijasta. Kun valtioneuvos-
ton 30.5.1974 tekemin periaatepddtoksen mukainen keskiasteen koulutusjdrjes-
telméd edellyttdd lukion kasvun rajoittamista, kehitysalueiden neuvottelukunnan
ehdottamia sosiaalisia etuja ei voida arvioida pelkastddn sosiaalipoliittisesta
nikoékulmasta, vaan ne tulee ndhdid myos vilineend tarkoituksenmukaisessa
koulutuspolitiikassa.” Ks. ammattikasvatushallituksen lausunto 4.9.1974 n:o
21/01/74.

209 Ks. valtioneuvoston yleisen istunnon esittelylista 19.2.1976 (opetusminis-
terio, Melamets&).
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lupamenettelyssd, jolloin opetusministerid rakennuslupaa myéntiessidin
pyrkii ottamaan huomioon tydvoimaministerion kannanotot tyollisyyden
hoidosta. Rakennuslupapiitoksissd pyritdin rakennuskohteen valinnal-
la sekd rakennustyon aloittamisajankohtaa koskevilla ehdoilla edesaut-
tamaan tyollisyyden hoitoa.

Vuoden 1976 rakennuslupia mydnnettdessi otettiin taloudellisen ti-
lanteen vuoksi erityisesti tyévoimapoliittiset nikékohdat huomioon. Ra-
kennuslupa myoénnettiin sellaisille rakennushankkeille, joita tydvoima-
ministerié oli puoltanut. Lisdksi opetusministerié sen jilkeen, kun wuo-
den 1976 ensimmiiseen ja toiseen lisimenoarvioon oli otettu koulura-
kennustéihin yhteensi 24 miljoonan markan suuruinen méiiridraha kou-
lurakennuksia varten, myodnsi koulurakennusluvan 14 tydvoimaminis-
terion esittdmille kunnalle.?'® Koulurakennusluvan saaneet kunnat oli-
vat enimmikseen kehitysalueella sijaitsevia, taloudelliselta kantoky-
vyltdén verraten heikkoja kuntia.

Toisen esimerkin tyévoimapoliittisten n#kokohtien huomioon otta-
misesta opetusministerion hallinnonalan valtionapusdddéksissi tarjoaa
kehitysalueiden ammatillisen koulutuksen tavoiteohjelmassa mainittu
ammatillisen peruskoulutuksen vdliaikainen laajentaminen. Kyseisen
koulutuksen jérjestdmisen edistamiseksi lisdttiin kevidilld 1976 am-
matillisten oppilaitosten valtionosuuslakiin uusi 49a §, jonka mukaan
valtioneuvoston vahvistamien perusteiden mukaisesti ja opetusministe-
rién luvalla jarjestettdvddn viliaikaiseen ammatilliseen koulutukseen
saa oppilaitoksen ylldpitdja valtionosuutena varat yksinomaan tistd kou-
lutuksesta aiheutuviin kayttokustannuksiin, joihin luetaan myos kysei-
sestd koulutuksesta johtuvat perustamiskustannukset. Kysymys on siis
100 prosentin valtionavusta. Kun ammatillisten oppilaitosten valtion-
osuuslaki ei koske metsdoppilaitoksia, lisdttiin samanaikaisesti metsi-
oppilaitoksista annettuun lakiin viliaikaisesti uusi 19a § (280/76), jonka
mukaan ammatillista peruskoulutusta viliaikaisesti antavan oppilaitok-
sen ylldpitdjdlle korvataan puheena olevasta koulutuksesta aiheutuvat
kéyttokustannukset edelld mainitun 49a §:n mukaisesti.

Ammatillisten oppilaitosten valtionosuuslain 49a §:n ja metsidoppi-
laitoksista annetun lain 19a §:n perusteella valtioneuvosto teki paitok-
sen erdistd ammatillisen peruskoulutuksen jérjestelyistd. Kyseisen pai-
téksen mukaan koulutus voidaan aloittaa opetusministerién luvalla tydl-
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210 Ks. OpMp 7.7.1976 n:o 12592/231/75 ja 5593/231/76.
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lisyystilanteen kannalta tarkoituksenmukaisena ajankohtana sen jil-
keen, kun ammattikasvatushallitus on vahvistanut koulutuksessa tarvit-
tavan opetussuunnitelman.?!!

Ammatillisen peruskoulutuksen viliaikaista laajentamista koskevien
sddnnosten tarkoituksena on erityisesti nuorten ty6ttémien henkiléiden
koulutushalukkuuden lisddmiseksi saada aikaan se, etti ensivaiheena
vuoden 1976 aikana perustetaan 2000 uutta viliaikaista koulutuspaik-
kaa. Tarkoitusta varten myonnettiin vuoden 1976 ensimmaiisessi lisd-
menoarviossa yhteensi 30 miljoonaa markkaa.?’? Jo muutaman kuukau-
den soveltamiskdytdnnon perusteella on paiteltivissi, ettd asetettu 2 000
uuden wviliaikaisen koulutuspaikan laajentuminen tulee toteutumaan.2!3
Syynd tdhdn nidyttdd nimenomaan olevan se, etti kaikki koulutuksesta
aiheutuvat kustannukset korvataan valtionavuin oppilaitoksen ylldpiti-
jille.

6. Hallinnon kehittimistd edistdvid valtionapusdidoksid opetusmi-
nisterién hallinnonalan valtionapusiidéksissi ei juuri ole. Esimerkik-
si kouluhallinnon kustannukset eivit ole valtionapuun oikeuttavia me-
noja, vaikka esimerkiksi kunnat ovat esittineet timinsuuntaisia vaati-
muksia. Kuntauudistuksen huomioon ottaminen nikyy jossain méirin
koulutoimen valtionapusdiddéksistd ja niiden soveltamisessa.

Kansakoululain 81 §:n 3 momentissa (11/67) on tarkoituksenmukaisen
yhdyskuntamuodostuksen edistdmiseksi sdédetty valtionavun myontidmi-
sestd kuntaliitoksesta aiheutuvien kustannusten tasoittamiseen. Kysy-
mys on sellaisesta kuntaliitoksesta, jossa ns. vanhaan kaupunkiin lite-
tddn muusta tai muista kuin vanhasta kaupungista alueet, joiden asu-
kasluku on kaupungin asukaslukuun verrattuna huomattavan suuri.
Mikédli kaupungin rasitukset jaotuksen muuttumisen johdosta olennai-
sesti lisddntyisivdt vanhojen kaupunkien erityisrasitusten seki niille
myonnettidvid valtionapua ja -lainoja koskevien si#inndsten johdosta,

211 Ks. VNp erdistd ammatillisen peruskoulutuksen viliaikaisista jarjeste-
lyistd (306/76). Ks. myds A erdistd ammatillisen peruskoulutuksen viliaikaisista
jarjestelyistd valtion ammatillisissa oppilaitoksissa (325/76).

212 Ks. HE 44/1976 vp. s. 26.

213 Ks. OpM 23.4.1976 n:o 5124/32/76, 5.5.1976 n:o 5527—5528/32/76, 26.5.
1976 m:o 6160—6161/32/76, 6451—6452/32/76, 8.6.1976 m:o 6813—6819/32/76,
21.6.1976 m:o 7161—7163/32/76, 17.7.1976 n:o 7893—7896/32/76, 7013—7917/32/76,
14.7.1976 n:o 8084/32/76, 8282/32/76, 29.7.1976 m:o 8178—8181/32/76, 13.8.1976
n:o 8379—8382/32/76.
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valtioneuvosto voi miaritd, ettd kaupunki saa valtionapua ja kuole-
tuslainaa omien kansakoulurakennusten hankkimiseen samojen perus-
teiden mukaan kuin kauppala.

Kyseistd lainkohtaa on sovellettu erdissd tapauksissa, jolloin van-

170 IV Nykyinen valtionapuinstituutio

haan kaupunkiin on liitetty suuria alueita viereisistd maalaiskunnis-
ta.2¥ Lainkohdan soveltaminen lakkaa siirryttiessd peruskoulujirjes-
telmadn. Peruskoulua koskevassa koulujirjestelmélaissa ei ole vastaavaa
siinndstd, koska valtionavut mainitussa laissa pohjautuvat kuntien kan-
tokykyluokitukseen. Myds vanhojen kaupunkien erityisrasitukset on
lakkautettu ja niiden vaikutukset hividvit niitd koskevan siirtymékau-
den kuluttua loppuun.

Kuntauudistussuunnitelma pyritiin ottamaan huomioon myés kou-
luja ja kirjastoja koskevissa rakennuslupapditoksissd. Asian valmiste-
lussa pyydetddn niet sisdasiainministerion kuntauudistusta koskeva
lausunto.

7.3.2. Valtionapunormisto sosiaali- ja terveysministerion hallinnonalalla

Terveydenhuollon ja sosiaalihuollon valtionapunormisto sekd niitéd
koskeva suunnittelu- ja paitdksentekojérjestelmd poikkeavat useassa
kohdin opetusministerién hallinnonalan vastaavasta normistosta. Niitd
koskevat eroavuudet ilmenevit tarkasteltaessa esimerkiksi seuraavia
valtionavuin tuettuja toimintoja, jotka kuuluvat sosiaali- ja terveysmi-
nisterién hallinnonalaan.

Terveydenhuolto
— kansanterveys?'S
— sairaalalaitos?!6

214 Lainmuutos tuli ajankohtaiseksi Lappeenrannan kaupunkiin 1960-luvun
lopulla tehdyn kuntaliitoksen vuoksi. Paitsi Lappeenrantaa sovellettiin lainkoh-
taa sittemmin myés Iisalmen kaupunkiin.

215 Ks. KansanterveysL (66/72, muut. 592/75), L. kansanterveyslain voimaan-
panosta (67/72) ja KansanterveysA (205/72). Ks. myos L aluesairaaloiden ]a sairas-
majojen lakkauttamisesta (142/51, muut. 594/75).

216 Ks. L kunnallisista yleissairaaloista (561/65, muut. 595/75) ja A kunnalli-
sista yleissairaaloista (9/67), L yliopistollisista keskussairaaloista (392/56, muut.
597/75) ja A yliopistollisista yleissairaaloista (541/56), TuberkuloosiL (355/60,
599/75) ja TuberkuloosiA (325/61) sekd MielisairasL (187/52, muut. 601/75) ja Mieli-
sairasA (448/52). Ks. HE 85/1976 vp., joka koskee mielisairaslain muuttamista.
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Sosiaalithuolto

— lasten piivihoito2!”

— kunnallinen kodinhoito?!8

— kasvatusneuvolatoiminta?!®

— pédihdyttdvien aineiden vidirinkidyttijien huolto.?20

I. Sosiaali- ja terveysministerion hallinnonalan wvaltionapujen perus-
teet midrdytyvat pédsédntoisesti kuntien kantokykyluokituksen mu-
kaan. Terveydenhuollossa, joka on kunnallistaloudellisesti merkittdvin
toimintalohko, on my&s valtionapuja koskevat yhtildiset prosenttiosuu-
det (39—70).22! Valtionapujen méiirdytymisti samojen perusteiden mu-
kaan kaikkien terveydenhuoltoon kuuluvien toimintojen osalta on pi-
detty tdrkednd sekd valtionapunormiston rakenteen kannalta etti myds
sairaalapoliittisesta ndkékulmasta.??? Myds sosiaalihuollon useimmat
toiminnot pohjautuvat kantokykyluokitukseen, joskaan prosenttiosuu-
det eivdt ole tdysin samat yleisimmin porrastuksen ollessa 30—80
prosenttia.???

II. Valtionapumenettely sosiaali- ja terveysministerion hallinnonalal-
la rakentuu pédasiassa kuntien valtionosuuslain periaatteiden pohjalle.
Kaikkiaan 18 sosiaali- ja terveysministerion hallinnonalan lakia tar-
kistettiin kuntien valtionosuuslain voimaantulon johdosta.??* Kyseisen
lain soveltamisalan ulkopuolelle vuoden 1977 loppuun saakka jitettiin

217 Ks. L. lasten péivdhoidosta (36/73, muut. 588/75) ja A lasten péivihoi-
dosta (239/73).

218 Ks. L kunnallisesta kodinhoitoavusta (270/66, muut. 587/75) ja A kunnalli-
sesta kodinhoitoavusta (675/66).

219 Ks. KasvatusneuvolaL, (568/71, muut. 590/75) ja KasvatusneuvolaA (778/71).

220 Ks. I. pdihdyttivien aineiden va#rinkiyttidjien huollosta (96/61, muut.
1108/74) ja A piihdyttivien aineiden vairinkiyttijien huollosta (554/61).

221 Ks. Km 1969: B 17 s. 7—8, 24—25.

222 Terveydenhuollon valtionapulainsdidinnén valmistelussa esitettiin pro-
senttiosuuksiksi 40—85. Ks. Km 1969: B 17 s. 23 sekd 31 ss. Ks. myos mietinnén
kaksi eriivai, toisistaan poikkeavaa mielipidetts, joissa kunnallishallintoa edus-
tavat henkilét (Johanson, So6derman ja Suntela) esittivdt prosenttiosuuksiksi
45—90 %/ sekid valtion viranomaiset (Jaakkola ja Salovaara) 35—80 %o.

223 Kantokykyluokitukseen perustuvien kustannusten jakautumisen astei-
koista ks. Km 1976: 24 taulu 5.

224 Ks. HE 223/1974 vp.
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kahdeksan lakia, minkd lisdksi er#idt, lahinnd yksityisten yhteiséjen
harjoittamia toimintoja koskevat lait jétettiin ennalleen.??’

Sosiaali- ja terveysministerion hallinnonalalla on poikettu erdiden
menettelyllisten sdinndsten osalta kuntien valtionosuuslain wvastaavista
sddnnoksisti. Keskeisin poikkeus on kansanterveystyén ja sairaalalai-
toksen sekd lasten pidividhoidon valtionapujen sitominen niitd koske-
viin lakisddteisiin suunnitelmiin.

III. Terveydenhuollon valtionavut ovat sidoksissa kansanterveystyon
ja sairaalalaitoksen lakisddteisiin suunnitelmiin, jotka perustuvat kan-
santerveyslain (66/72) 3 §:44n sekd kunnallisista yleissairaaloista an-
netun lain (561/65) 6a §:44n (550/72). Terveydenhuollon vealtakunnalliset
suunnitelmat ovat ennen muuta terveydenhoitopoliittisia suunnitelmia,
joissa valtioneuvosto maéirittelee kulloinkin harjoitettavan terveyden-
hoitopolititkan suunnan. Kunnan tai kuntainliiton paikalliset tai alueel-
liset suunnitelmat ovat puolestaan toimintojen laatua, laajuutta ja to-
teuttamista koskevia terveydenhuoltopalvelujen jakelusuunnitelmia.
Kyseisilld jirjestelmilld muutettiin aikaisempia normeja, joilla tiukasti
maiariteltiin  esimerkiksi virkojen méidrd asukaslukua kohden. Uudella
suunnittelujirjestelmslls pyrittiin takaamaan joustavuus sekd paikallis-
ten olosuhteiden huomioon ottaminen virkoja perustettaessa ja hankin-
toja suoritettaessa. Suunnittelujirjestelmd on keskitetty, minkd vuoksi
kunnan ja kuntainliiton toimintasuunnitelmien on nivellyttdvd valta-
kunnallisiin suunnitelmiin.

Kasanterveyskomitean mietintd sisélsi ehdotuksen vain kuntien
kansanterveystyoén toimintasuunnitelmista, mutta ei valtakunnalli-
sista viisivuotissuunnitelmista.226 Ehdotuksen valtakunnallisista
suunnitelmista sekd niihin sopeutuvista kuntien toimintasuunnitel-
mista teki kansanterveystoimikunta perustelematta ehdotustaan
enemmilti.22’” Myoskiin hallituksen esityksessd kansanterveyslaik-
si, joka perustui mainitun toimikunnan ehdotukseen, ei perusteltu
suunnittelujirjestelmad erityisemmin.??® Suunnittelujérjestelméién

225 Ks. Koski — Simula — Vintturi s. 247—389, erit. 247—255, josta saa jolti-
senkin tyhjentividn kuvan kuntien valtionosuuslain soveltamisesta sosiaali- ja
terveysministerién hallinnonalalla.

226 Ks. Km 1965: B 72. _

227 Ransanterveystoimikunta totesi vain, ettd “yhdenmukaisesti sen kanssa,
etti nykyisin pyritddn kehittdméin yhteiskuntasuunnittelua eri keinoin, on koe-
tettava edistid myos kansanterveystyoén suunnittelua”. Ks. Km 1969: A 3 s. 34.
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ei puuttunut mydskiddn eduskunta, joka hyviksyi hallituksen laki-
ehdotuksen sellaisenaan.

Kuntien ja kuntainliittojen vahvistetut toimintasuunnitelmat méii-
rittelevdt kulloisenkin velvollisuuden yldrajan. Toisaalta toimintasuun-
nitelmassa médritelty yldraja merkitsee kidytinnéssi my6s toiminnan
vihimmadistasoa, koska valtionapu suoritetaan vain toimintasuunnitel-
man toteuttamisesta aitheutuviin menoihin.??°

Kun kuntien ja kuntainliittojen laatimien paikallisten tai alueellis-
ten suunnitelmien on oltava yhdensuuntaisia valtakunnallisten suunni-
telmien kanssa, merkitsee se koko yhteiskunnan yhteniistd suunnitel-
mallisuutta. Ndiden suunnittelujirjestelmien on kuitenkin katsottu ka-
ventavan kuntien vapaata pd&tdsvaltaa.23°

Myés lasten péivdhoidon jirjestdmistd varten on luotu vastaavanlai-
nen suunnittelujirjestelmi kuin edelld esitetyt. Sitdkin varten valtion-
apua myonnetidn vain kunnan toimintasuunnitelmassa vahvistetuista
toiminnoista aiheutuviin menoihin.

IV. Vuoden 1977 alusta muuttuu sosiaali- ja terveysministerién hal-
linnonalalla toimivallan jako wvaltionapuasioissa ratkaisevasti. Tuolloin
tulee lddninhallituksesta toimielin, joka myo6ntd3i valtionavut terveyden-
huollon ja sosiaalihuollon eri toimintojen kiayttokustannuksiin. Kysy-
myksessd oleva hallinnollinen muutos on sopusoinnussa viime vuosina
useassa yhteydessd tehtyihin p&ddtésvallan desentralisaatioehdotuksiin ja
sitd koskeviin paitoksiin.?3!

Sosiaali- ja terveysministerio sekd sen alaiset keskusvirastot eli
ldskintohallitus ja sosiaalihallitus huolehtivat muista valtionapuasiois-
ta. Vaikka ministeriolld ei ole toimivaltaa kayttokustannuksia koske-
vissa valtionapuasioissa, se voi kuitenkin wvilillisesti vaikuttaa niihin
valtakunnallisten suunnitelmien kautta.

228 Hallituksen esityksen perustelujen mukaan syy siihen, ettei aikaisemmin
ollut laadittu kokonaisvaltaista suunnittelua mahdollistavaa jirjestelmii, olivat
eri aikoina annetut kansanterveystyon sdidnnokset. Hallituksen esityksen mukaan
"kansanteryevstyon suunnittelua oli pyrittdvd edistdméaén kaikin keinoin”. Ks.
HE 98/1971 vp. asiak. I.

229 Ks. Koski — Simula — Vintturi s. 324 ss., 350—351. Ks. mydés KHO 16. 6.
1975 taltio 2534.

230 Ks. esim. Aimo Ojala, KHO:n julkaisuja 1/1975 s. 33—34.

231 Toimivallan jaon muutoksen valmistelusta ks. Km 1976:22 ja HE 64/
1976 vp.
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V. Valtionapupolitiikka sai 1950- ja 1960-luvulla aikaan terveyden-
hoitopoliittisen vinoutuman avo- ja laitoshoitopalvelujen painotukses-
sa. Maahan rakennettiin tuolloin kansainvéilisenkin mittapuun mukaan
korkeatasoinen sairaalalaitos, mutta samanaikaisesti kansanterveystyd
sekd yleensd avohoito jdivdt kehityksestd huomattavasti jilkeen. Paa-
asiallisena syynid terveydenhoitopoliittiseen vinoutumaan oli se, ettd
valtionapuprosentit sairaalalaitoksen perustamis- ja kayttokustannuk-
siin olivat suhteettoman korkeat verrattuna muihin terveydenhoitotoi-
mintoihin.

Suunnittelujirjestelmien sekd niihin kytkeytyvien valtionapujen
avulla on voitu korjata terveydenhoitojirjestelmén rakenteellista epi-
tasapainoa perushoidon ja erikoishoidon vilillid. Terveyskeskusten hen-
kiléstd on kaksinkertaistunut vajaassa kolmessa vuodessa. Kansanter-
veystyén osuus julkisen terveydenhuollon kiyttimistd voimavaroista on
noussut noin 10 prosentista 30 prosenttiin. Mainitun osuuden kasvusta
huolimatta kansanterveysty6td on kehitetty ilman terveydenhuollon ko-
konaismenojen kasvuvauhdin lisdamista.

Ensimmaisissd valtakunnallisissa kansanterveystyén viisivuotissuun-
nitelmissa asetettiin tavoitteeksi terveyspalvelujen tarjonnassa vallinei-
den alueellisten erojen tasoittaminen. Vuosina 1972—1974 kansanter-
veystyohon kiytetyt voimavarat ohjattiin pdfasiassa maan itdisiin ja
pohjoisiin osiin sekid Eteli-Suomen lidneissikin asutuskeskusten ulko-
puolelle. Suunnitelmakaudesta 1975—1979 lukien ryhdyttiin henkildstoa
ja taloudellisia voimavaroja chjaamaan myods Eteld-Suomeen sekd suu-
riin asutuskeskuksiin.

Hallituksen esityksessd kansanterveyslainsdddénnoksi ei mai-
nittu suoranaisesti tavoitteena alueellista tasa-arvoa muutoin kuin
perusteltaessa sairausvakuutuskorvausten maksamista suoraan ter-
veyskeskuksille.?®? Sen sijaan eduskunnan sosiaalivaliokunta totesi:
”Kansanterveystyén tavoitteena on pidettdvd laadullisessa ja méaa-
rillisessi suhteessa mahdollisimman samantapaisen palvelun anta-
mista videstdlle kaikkialla maassa.” Samoin se katsoi: "Kun terveys-
palvelujen jakautuminen on nykyisin liian epétasaista, olisi kan-
santerveystyén suunnittelussa valtakunnallisella tasolla kiinnitettd-
vi tilanteen korjaamiseen tissi suhteessa erityistd huomiota.”23?

232 Ks. HE 98/1971 vp. s. 5 asiak. I.
233 Ks. SoV:n lausunto, liite 1 s. 25, 1971 vp. asiak. I.
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Perushoidon alueellinen epétasapaino on korjaantunut merkittiviasti
viime vuosina. Terveyskeskusten investoinnit ja henkildstélisdykset on
kanavoitu ldhes kokonaan kehitysalueille. Ladkérinvirkoja on perustettu
eniten Pohjois-Karjalan lédniss3, jossa niiden lisiys kansanterveyslain
voimaantulon jélkeen on ollut 35 prosenttia ja hoidettujen virkojen
midrd on lisdéntynyt 50 prosentilla. Alueelliset erot maan liikiritihey-
dessid ovat myds pienentyneet. Kun esimerkiksi vuonna 1965 laakari-
tiheys oli parhaassa eli Uudenmaan lidiinissi 1:606 ja heikommassa eli
Lapin ldénissd 1:2623, niin vuonna 1975 vastaavat luvut olivat Uuden-
maan ld&nissd 1:412 ja Vaasan lidnissi 1:1276.234

Kuvattu trendi osaltaan voi palvella hyvin esimerkkind siitd, miten
yhteiskunnan kehitystd on mahdollista pyrkid ohjaamaan toivottuun
suuntaan. Jo syntyneen vinosuuntauksen korjaaminen edellyttdd kuiten-
kin aina syville kdypdd puuttumista ratkaistavana olevaan ongelmaan.
Useinkaan eivdt toisistaan irralliset pyrkimykset riitd haluttuun tulok-
seen péddsemiseksi, vaan kysymystd on ldhestyttdvd yhteiskunnallista
toimintaa koskevana kokonaisuutena. Ehkd juuri tidmin kokonaisvaltai-
sen ldhestymistavan ansiota on, etti myos eriditi terveydenhoitopolitii-
kan vinosuuntauksia on kyetty korjaamaan.

7.4. Tdydentdvdt sdddokset
7.4.1. Yleiset rahoitusavustukset

Kunnille myonnettdvat yleiset rahoitusavustukset ovat kehittyneet
ilman lainsddddntda perustuen yksinomaan valtion tulo- ja menoar-
vioon. Méirdrahan myo6ntimistd ohjaa suurelta osin budjetin kulloiset-
kin perustelut. Erityisesti vuoden 1973 tulo- ;ja menoarvion perusteluis-
ta kidy ilmi yleisten rahoitusavustusten luonne. Méardaraha esitettiin ni-
mittdin tuolloin jaettavaksi kolmeen alimpaan kantokykyluokkaan kuu-
luville vaikeassa asemassa oleville kunnille, ottamalla huomioon vero-
dyrin hinnan korkeus, kuntien verotuspohja, kunnille lakisditeisten val-
tionavustusjiarjestelmien kautta myodnnettdvien avustusten méiirad sekid
muut taloudelliseen asemaan vaikuttavat tekijat. Nimenomaan méira-
raha esitettiin myonnettdviksi niiden kehitysaluekuntien avustamiseen,

234 Ks. Lehtimiki — Leppo, SA 3/1976 s. 28.
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jotka olivat kaikkein vaikeimmassa asemassa. Avustusta on kéytetty
myds ylldttivien vaikeuksien ilmaantuessa, esimerkiksi myrskytuhojen
aiheuttaman taloudellisen ahdingon helpottamiseen.?3%

Yleisten rahoitusavustusten méidréllinen kehitys vuosina 1970—1976
kédy ilmi seuraavasta taulukosta.

Taulukko 10. Yleisten rahoitusavustusten maéidréllinen kehitys waltion
tulo- ja menoarviossa vuosina 1970—1976.236

Vuosi Tulo- ja menoarvio- Valtion tilin-

esitys paatos
1970 7,0 milj. mk 18,0 milj. mk
1971 20,0 ,, ' 20,0 ,, "
1972 15,0 ,, . 17,0 ,, »
1973 17,0 " 25,0 ,, ”
1974 30,0 » 405 ,, »
1975 50’0 ” 12 5050 ” ”
1976 65,0 ,, . —

Yleisten rahoitusavustusten myontdmisen perusteista maadrdtdin
vuosittain wvaltioneuvoston pé#dtokselld. Ensimmiinen téllainen péatos
annettiin vuonna 1974, jolloin maié#riteltyjd periaatteita ei ole mydhem-
missd padtoksissi muutettu. Mainitun valtioneuvoston pédidtdksen seu-
rauksena yleisten rahoitusavustusten myontémistd koskeva menettely
muuttui merkittdvésti aikaisemmasta kdytdnnostd.

Ennen vuotta 1974 kunnat toimittivat sisdasiainministerién an-
tamien ohjeiden mukaan hakemuksensa asianomaiselle ldédninhalli-
tukselle, joka lihetti ne edelleen lausuntoineen sisiasiainministe-
rille. Ministerié pyysi hakemuksista kuntien keskusjirjesttjen lau-
sunnot. Ministeriossi esitys yleisten rahoitusavustusten jaosta val-
misteltiin péfasiassa kuntien kekusjarjestéjen lausuntojen pohjalta.
Valtioneuvosto suoritti yleisten rahoitusavustusten jaon sisdasiain-
ministerién esittelystd yleensd kahdessa osassa. Alkuvuodesia jaet-

235 Yleisten rahoitusavustusten verorasituksen tasoittavaa luonnetta on erityi-
sesti pyritty painottamaan. Ks. esim. Paasio, SK 1971 s. 1116 s., Paasio — Madki-
mattila, SK 1972 s. 272 ss. ja Paasio, SK 1975 s. 1264 ss.

236 Ks. vuosien 1970—1975 valtion tilinpditokset ja vuoden 1976 tulo- ja meno-
arvioesitys.
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tiin osa méiirdrahasta laskennallisin?®’ ja my6éhemmin osa harkin-
nanvaraisin perustein.23® :

Valtioneuvosto jakaa vahvistamiensa perusteiden mukaan yleiset ra-
hoitusavustukset sisdasiainministerion esityksesti. Ministerién on ennen
asian esittelyd pyydettdvd laaninhallitusten sekd kuntien keskusjirjests-
jen lausunnot. Osa méirirahasta jaetaan hakemuksetta laskennallisin pe-
rustein®® ja osa harkinnanvaraisilla perusteilla tehtyjen hakemusten
mukaan.®*® Sisdasiainministerién on vield annettava muille valtionapuja
myédntéville viranomaisille tiedoksi yleisten rahoitusavustusten jako.

Vuonna 1974 sai kaikkiaan 137 ja vuonna 1975 vastaavasti 134 kun-
taa laskennallisin perustein yleisid rahoitusavustuksia. Uudenmaan ldi-
nin kuntia lukuun ottamatta myénnettiin kaikkien muiden liinien kun-
nille yleisid rahoitusavustuksia. Lihes kaikki avustuksia saaneet kun-
nat sijaitsivat kehitysalueilla, silli vain kolme niiden ulkopuolella si-
jaitsevaa kuntaa sai rahoitusavustusta. Markkaméirsisesti eniten ra-

237 Laskentaperusteina otettiin huomioon kunnan asukasluku, kantokyky-
luokka, verodyrin hinta ja verodyrimiirid asukasta kohden. Miiriraha jaettiin
vanhan tavan mukaan kolmeen alimpaan ja poikkeustapauksessa neljinteen kan-
tokykyluokkaan kuuluville kunnille.

238 Harkinnanvaraisia perusteita olivat yleensd kunnille sattuneet odottamat-
tomat vaikeudet. Esimerkiksi vuonna 1972 tapahtuneessa méiirirahan jaossa otet-
tiin huomioon mainitun vuoden kesilld riehunut myrsky, joka oli useissa kun-
nissa aiheuttanut suuria vahinkoja. Avustusta sai tuolla perusteella myos seitse-
ménteenkin kantokykyluokkaan kuuluva kunta.

239 Laskennallista osaa jaettaessa kiinnitetiin huomiota kuntien veroidyrien
lukumiéérin alhaisuuteen asukasta kohti edellisend vuonna toimitetussa kunnal-
lisverotuksessa sekd siihen, sijaitseeko kunta kehitysalueiden I vyohykkeells,
II vybhykkeelld vai muualla maassa. Miarirahan jaossa _pyritddn aikaisemmasta
poiketen ottamaan huomioon myés kehitysaluendkékohdat. Laskelmat suorittaa
sisdasiainministerié yhdessi kunnallistalouden neuvottelukunnan kanssa. Aikai-
semmin kuntien keskusjirjestdt suorittivat laskelmat antaessaan lausunnon kun-
tien hakemuksista.

240 Hakemusten perusteella jaetaan osa miirdrahasta kunnille, joissa kun-
nallisten palvelusten jirjestiminen on erityisen vaikeaa kunnan syrjidisen sijain-
nin, harvan asutuksen, saaristo-olosuhteiden tai muun syyn taikka poikkeukselli-
sesti kuntaa kohdanneiden vaikeuksien vuoksi. Lisidksi avustusta myonnettdessi
pidetddn silmilld kuntauudistuksen edistimisti ja sitd, missd madrin kunnan
tuen tarve ja vaikeudet on voitu ottaa huomioon kantokykyluokkaa méisrittiessi.
Harkinnanvaraisen osan mydntimistd varten lidsninhallitukset asettavat oman
ldéninsd kunnat etuoikeusjirjestykseen seki pyrkivdt arvioimaan ldininsid kun-
tien taloudelliset vaikeudet verrattuina muihin. Talti osin menettely poikkeaa

12
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hoitusavustuksia saivat Oulun ldinin kunnat (8,1 milj. mk ja 7,8 milj.
mk) ja vihiten Himeen ladnin kunnat (0,6 milj. mk ja 0,5 milj. mk).?*!

7.4.2, Kuntien yhdistymiskorvaukset ja -avustukset

Vuonna 1972 annettiin laki kuntien yhdistymiskorvauksista ja -avus-
tuksista (572/72, muut. 911/74), jonka tavoitteena oli kuntauudistuksen
edistiminen. Lailla pyritiin ehkidisem&idn kuntaliitoksista aiheutuvien
kunnallistaloudellisten lisdrasitusten syntymisti. Laki on méidriaikainen
ja sitd sovelletaan niihin kunnallisen jaotuksen muutoksiin, jotka ovat
tulleet voimaan aikaisintaan vuoden 1973 alusta ja tulevat viimeistddn
voimaan vuoden 1977 alusta.242

Kuntien yhdistymiskorvauksista ja -avustuksista annetun lain mu-
kaan kuntaliitoksen johdosta laajentunut kunta voi saada ensinnikin
yhdistymiskorvausta (2—4 §), jonka myontiminen perustuu tarkkaan
laskelmaan kuntaliitoksen johdosta menetetyistd valtionavuista seki
kuntamuodon muutoksen mukanaan tuomista lisikustannuksista. Yh-
distymiskorvauksen suuruutta méédrittdessd on vain vdhdn vapaata har-
kintaa. Liséksi laajennetulle kunnalle voidaan myo6ntdd harkinnanva-
raista yhdistymisavustusta (5—7 §). Kédytdnnossd on kuitenkin menetelty
niin, ettd on hyviksytty tietyt yhdistymisestd johtuvat tai niihin muuten
liittyvit lisimenot, joiden suhteessa méa#rdraha on jaettu. Harkintaa ta-
min jakoperusteen antaman tuloksen muuttamiseksi ei ole kaytetty.

Yhdistysmiskorvauksen ja -avustuksen, joita varten on wvuoden 1976
tulo- ja menoarviossa osoitettu 6,1 miljoonan markan mééréraha, myon-
t43 sisdasiainministerié. Lain voimaantulon jidlkeen on toistakymmenti
kuntaa hakenut yhdistymiskorvausta. Kyseisissd kunnissa kuntaliitos on
suoritettu pasosin vuoden 1973 alusta lukien. Useimmille kunnille on mak-
settu yhdistymiskorvauksen ennakko, joka kattaa kuitenkin vain en-
simmiisen vuoden osuuden koko korvauksesta. Yhdistymiskorvausta

aikaisemmasta, jolloin ld#ninhallituksen lausuntoihin ei kiinnitetty juuri lain-
kaan huomiota.

241 Vuoden 1976 yleisten rahoitusavustusten jakamisesta ks. Poyhonen, SK
1976 s. 924 s. Ks. my6s toimituksen kommentti Poyhosen artikkeliin, SK 1976
s. 925.

242 Ks. Nummela, SKL 6/1975 s. 11—13.
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koskeva lopullinen p#ités on tehty vain joidenkin kuntien osalta.243
Aikaa oli ndiden kuntien hakemusten kisittelyyn kulunut jo yli kaksi
vuotta. Yhdistymisavustuksia koskevat hakemukset ratkaistiin sen si-
jaan suurimmalta osin alle vuodessa.

7.5. Valtionapunormiston sisdiset yhteydet

Valtionapunormisto satoine sdinndksineen muodostaa epayhtendisen
kokonaisuuden. Valtionapuja koskevien yleissdddosten, erityissiddosten
ja tdydentidvien sdddosten sisdisten yhteyksien erittely yhteenvedon-
omaisesti esitettyni selventinee kokonaiskuvaa. Seuraavat tarkastelu-
ulottuvuudet voidaan erottaa:

I. yleissdddésten yhteydet erityissididoksiin
II. yleissd&dosten yhteydet tidydentiviin siidéksiin
III. erityissddddsten yhteydet tiydentiviin sididoksiin.

I. Tarkasteltaessa valtionapunormiston yleissaidésten suhdetta eri-
tyissdddoksiin on kiinnitettivi huomiota ensinnikin kantokykyluoki-
tuksen ja erityislainsdédinnén vilisiin yhteyksiin. Kysymys on viime
kéddessd kantokykyluokituksen soveltamisalan laajuudesta. Kuntien kan-
tokykyluokitus sddntelee vain kuntien sijoittamisen kantokykyluokkiin.
Vasta erityislainsdddiannéssi olevat sdannokset lopulta madraavit sovelle-
taanko ja missd laajuudessa kantokykyluokitusta. Vuoteen 1976 mennessi
kantokykyluokitus on saatettu voimaan kaikkiaan 24 valtion ja kuntien
vdlistd kustannusten jakoa koskevassa sididoksessi. Niiden joukossa
ovat useimmat keskeisistd kunnallisista valtionaputoiminnoista. Kanto-
kykyluokituksen ulkopuolelle jiivistd toiminnoista ovat térkeimmit
ammattikoulutusta sekd kirjastotoimea koskevat valtionavut.

Kuntien valtionosuuslain ja erityislainsiidannén vhteydet ovat jos-
sain maidrin ongelmallisemmat kuin kuntien kantokykyluokituslain.

243 Ks. SisMp 3.9.1975 n:o 497/212/74 (Sdimingin liittiminen Savonlinnaan),
27.11.1975 m:o 2046/212/74 (Saloisen liittiminen Raaheen), 4756/212/74 (Alator-
nion ja Karungin liittiminen Tornioon) ja 23.6. 1976 n:o 7307/212/76 (Nurmeksen
mik:n liittdminen Nurmekseen). Ks. myds SisMp 25. 6. 1976 n:o 1451/212/76 (Anja-
lan ja Sippolan yhdistiminen Anjalankoski-nimiseksi kauppalaksi), jossa yhdis-
tymiskorvaushakemus hyldttiin. Kielteisen péatéksen syynd oli, ettei laki tun-
tenut sellaista mahdollisuutta, etti kaksi maalaiskuntaa yhdistyy kauppalaksi.
Kyseinen ratkaisu osoittaa huonoa lainvalmistelua.
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Kuntien valtionosuuslaista ei ainakaan vuoden 1977 loppuun saakka
muodostu niin keskeistd valtionapumenettelyd koskevaa lakia kuin oli
suunniteltu. Lain soveltamisalan ulkopuolella on huomattava méérd eri
toimintojen valtionapuséddoksia. Esimerkiksi opetusministeridn hallinnon-
alan valtionapusidddoksistd vain neljissd sovelletaan kuntien valtion-
osuuslain sdidnnéksid. Lisdksi niihinkin lakeihin, joihin kuntien valtion-
osuuslain sddnnoksia sovelletaan, on tehty lukuisia poikkeuksia.

II. Yleissiddosten ja tdydentdvien siddosten wvélisid yhteyksid tar-
kasteltaessa muodostuu ongelmaksi ensinnikin kuntien kantokykyluo-
kituksen ja yleisten rahoitusavustusten vdilinen suhde. Kumpikin jar-
jestelm# pohjautuu laskennalliseen ja harkinnanvaraiseen osaan. On
selvdd, ettd laskennallisin perustein ei esimerkiksi kuntaa kohdannei-
den yllittivien tapahtumien vuoksi aina padstd asianmukaiseen tulok-
seen. Tistd syystd tarvitaan keino, jolla voidaan harkinnanvaraisin pe-
rustein tukea kuntaa. Kuntien kantokykyluokituslaissa on esimerkiksi
skillisten vaikeuksien vuoksi mahdollisuus kéyttdd harkintaa kanto-
kykyluokituksen méiirddmisessid. Tarvitaanko lisdksi muuta kautta tu-
levaa tukea? Ja toisaalta mikili yleisilld rahoitusavustuksilla voidaan
tukea yllittdviin taloudellisiin vaikeuksiin joutunutta kuntaa, tarvitaan-
ko kantokykyluokituksen madrdsimisessd harkintaa? Nykyisellddn kun-
tien kantokykyluokitus ja yleiset rahoitusavustukset muodostavat rin-
nakkaiset jarjestelmit, joita ei ole riittdvidsti nivottu yhteen.

Toinen ongelmallinen kysymys on kuntien kantokykyluokitusta sekd
kuntien yhdistymiskorvauksia jo -avustuksia koskevien lakien yhteydet.
Viimeksi mainitun lain tarkoituksena on korvata kuntaliitoksesta ai-
heutuvat kunnallistaloudelliset rasitukset. Samat kustannukset otetaan
huomioon myos kantokykyluokkaa koskevassa harkinnassa. Esimerkik-
si seitsemédn yhdistymiskorvauksia hakeneen kunnan kantokykyluokkaa
on alennettu harkinnalla, erdiden kuntien jopa kahtena vuonna perdk-
kiin. Kantokykyluokkien alentamisen taloudellinen merkitys lienee ol-
lut suurempi kuin yhdistymiskorvauksina ja -avustuksina saatu ta-
loudellinen tuki. Vield on huomattava, etti my®6nnettdessd yleisid ra-
hoitusavustuksia saatetaan ottaa huomioon kuntaliitoksen aiheuttamat
kunnallistaloudelliset seuraamukset. Jirjestelmi ei naytd huolestuttavan
paitsksentekijditd, pikemminkin péinvastoin: ”, . .lainsddddnnén tar-
koitusperdt ja kuntakohtaisesti asiallinen lopputulos voidaan saavuttaa
useamman toimenpiteen yhteisvaikutuksena. Luultavaa on, ettd jatkos-
sakin kantokykyluokituksen harkinnassa joudutaan jaotuksen muutok-
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sen lisirasitukset huomioimaan harkinnan perusteena. Lisdksi yleisten
rahoitusavustusten jakamisessa voidaan ottaa huomioon po. lisdrasitus
ja ministerién on pyrittdvd koordinoimaan nimi eri mahdollisuudet
oikeudenmukaisen lopputuloksen aikaansaamiseksi”.?** Kun tavoitteena
on valtionapujirjestelmin yksinkertaistaminen, ei esitettyd ajatteluta-
paa voida pitdd mainitun tavoitteen suuntaisena.

I11. Erityissidddsten yhteydet yleisiin rahoitusavustuksiin ovat ongel-
mallisia sen vuoksi, etti ensinmainittujen sdddosten perusteella myon-
netadn useisiin eri kohteisiin harkinnanvaraisia ja ylima#raisid valtion-
apuja. Kyseisten miédridrahojen merkitys on yleensd varsinaisia valtion-
apuja tdydentivi, ja niilld pyritddn ottamaan huomioon muun muassa
kuntien taloudellinen asema, tehtdvanhoidon waikeudet, korkea kustan-
nustaso tai muut nithin verrattavat tekijidt. Jossakin tapauksessa har-
kinnanvarainen valtionapu voi olla ainoa valtionavun muoto. Ylimia-
rdisida ja harkinnanvaraisia valtionapuja koskevia sdinnoksid on kaik-
kiaan 64, joista kuitenkaan 21:een ei ole vuoden 1976 tulo- ja meno-
arviossa osoitettu méaidrdrahaa. Vuonna 1976 oli mainittuihin valtionapui-
hin varattu yhteensid noin 80 miljoonaa markkaa. Kyseiseen summaan
sisdltyy jossakin mdiidrin myos muille kuin kunnille ja kuntainliitoille
myénnettiaviid valtionapuja.?4s

Kansakoululain 81 §:n 3 momenttiin sisdltyy sddnnos, jonka tarkoi-
tuksena on ehkiistd kuntaliitoksista aiheutuvia kunnallistaloudellisia
seuraamuksia. Kyseisen sddnnoksen yhteys kuntien yhdistymiskorvauk-
sista ja -avustuksista annettuun lakiin kdy ilmi viimeksi mainitun lain
14 §:n 2 momentista. Sen mukaan kuntien yhdistymiskorvauksia ja -avus-
tuksia koskevaa lakia sovellettaessa ei sovelleta mainittua kansakoulu-
lain sddnnosta.

7.6. Valtionapunormiston yhteydet muihin sdddoksiin

Edellisessd kohdassa tarkasteltiin valtionapunormiston sisdisida yh-
teyksid. Nididen lisiksi on huomattava valtionapunormiston suhteet laki-
sddteisiin suunnitelmiin, joita ovat esimerkiksi kehitysalueiden amma-
tillisen koulutuksen tavoiteohjelma, terveydenhuollon sekid lasten piivi-
hoidon viisivuotissuunnitelmat. Lisdksi seuraavassa eli 8 jaksossa tarkas:

244 Ks. Nummela, SKL 6/1975 s. 12.
245 Ks. Km 1976: 24 liite 7.
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tellaan valtionapusdddosten yhteyksid wvaltionapumdirdrahoihin. Mutta
valtionapunormistolla on yhteyksid my6s muihin sdadéksiin. Valtionapu-
normien yhteyksien hahmottamiseksi muihin sdddoksiin ndyttds seuraava
erittely tarkoituksenmukaiselta:

1. valtionapunormiston yhteydet avustettavaa toimintaa koskeviin sidi-
doksiin

Il. valtionapunormiston yhteydet muihin kuin avustettavaa toimintaa
koskeviin sdddoksiin.

1. Useimmat valtionapusiddokset liittyvit liheisesti juuri avustetta-
vaa toimintaa koskeviin sdddoksiin, esimerkiksi peruskoulun valtion-
avut peruskoulua koskeviin s#dddoksiin ja kansanterveystyotd varten
osoitetut valtionavut kansanterveystyttid koskeviin toiminnallisiin sdi-
doksiin, Témin tutkimuksen kannalta on erityisen tirkedd valtionapu-
normiston suhde mairillistd sddntelyd koskeviin sdddoksiin. Seuraavas-
sa tarkastellaankin
1. avustettavaa toimintaa koskevia sdddoksid yleisesti
2. perus- ja keskiasteen midrillistd sdéntelyd koskevia sddnnoksid.

1. Opetustoimen, terveydenhuollon sek# sosiaalihuollon toiminnot on
sddnnelty eri tavoin. Tietyissd tapauksissa on annettu verraten yleisid
sdddoksid, jolloin toiminnan harjoittajalla on liikkumavaraa toiminnan
jarjestdmisessd. Toisaalta tiettyjen toimintojen jérjestelysti sidddetdin
erittdin tiukasti. Yleiselld tasolla tarkastellen ndyttdd tarkoituksenmu-
kaiselta Martikaisen ja Yrjosen?® suorittama erottelu, joka osoittaa
sddntelyn tiukkuuden astetta. Kirjoittajat tekevidt puhuessaan tarpeista
ja niiden yhteensovittamisesta seuraavan erottelun:

a. mitd tarpeita julkisilla palveluilla tyydytetddn
b. miten tarpeet tyydytetdin
c. missd mddrin tarpeet tyydytetdan.

Kysymyksessi olevaa erottelua voidaan lisiksi tdydentdd seuraavasti

d. mind ajankohtana tarpeet tyydytetdén.

Toiminnallisia sddnnoksiid, esimerkiksi kansakoululainsdddintéd tar-
kasteltaessa on ndhtédvissd, ettd aikojen kuluessa on siirrytty verraten
loyhdstd yhid tiukempaan sddntelyyn. Yleensdkin niissd toiminnoissa,
jotka ovat kansalaisten kannalta avustettavista toiminnoista tarkeimpii
— esimerkiksi opetustoimi ja terveydenhuolto — on sdidntely tiukkaa.

246 Ks. Martikainen — Yrjonen s. 44 s.
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Sen sijaan esimerkiksi kulttuuritoimesta on annettu hyvin vdhén sdin-
noksid.

Toiminnallisten sdddosten pitdisi maardtd kyseisen tehtdvidn jirjes-
timisestd ja valtionapusdiddsten olla tasoittamassa siitd aiheutuneita
kustannuksia. Kédytidnnossid valtionapusdddokset ovat kuitenkin suuressa
méiédrin vaikuttaneet siihen, miten toiminta jadrjestetddn. Kunnat ovat
kdynnistineet ja laajentaneet nimenomaan niitd toimintoja, joihin on
mahdollista saada suurin valtionapu. Parhaimpana esimerkkini tdstd on
terveydenhuollossa 1950- ja 1960- luvuilla syntynyt rakenteellinen vinou-
tuma erikoishoidon ja perushoidon seki laitos- ja avohoidon vililld.

Kun kunnilla ja kuntainliitoilla on mahdollisuus viime kddessi piit-
té4, miten ne jirjestivat toimintansa, on valtionapusididdoksilld mahdol-
lisuus vaikuttaa koko yhteiskunnan kannalta tarkoituksenmukaisiin jar-
jestelyihin. Tédssd mielessd ovat tirkeitd sellaiset valtionapusdddoékset,
joilla pyritdsn edesauttamaan eri yhteiskuntapolitiikan lohkojen, esi-
merkiksi talouspolitiikan, aluepolitiikan, sosiaalipolitiikan ja tyévoima-
politiikan tavoitteiden saavuttamista.

2. Perus- ja keskiasteen koulutuksen nykyisilld sddnnéksilld vaiku-
tetaan mainittujen palvelujen mdiédrélliseen tarjontaan. Kyseiset toimen-
piteet voidaan ryhmitelld seuraavasti:

a. koulutuksen k#ynnistiminen ja laajentaminen
b. koulutuksen supistaminen ja lopettaminen.

a. Koulutus kdynnistetddn useimmiten oppilaitoksen perustamisella.
Perustamista koskevat sddddkset ovat erilaiset riippuen siitd, mistd kou-
lumuodosta on kysymys ja kuka on koulun yllipitdji. Kansa- ja perus-
koulun perustaminen on kunnan piddtettdvissd oleva asia. Koululainsdi-
dinndssd on kuitenkin tarkoin sdddetty, milloin koulu on perustettava.24’

Keskiasteen oppilaitoksista valtion ylldpitdmit laitokset perustetaan
asetuksella tai valtioneuvoston pditdkselld sen jilkeen, kun eduskunta
on myodntinyt wvaltion tulo- ja menoarviossa tarvittavat maidrdrahat.
Muiden kuin valtion ylldpitdmien oppilaitosten perustamiseen, mikili
niiden toimintaa varten halutaan saada valtionapua, on saatava yleensi
valtioneuvoston lupa. Perustamislupaa koskevan hakemuksen kisitte-

247 Ks. KKouluL, 2 luku ja KJirjestelmal. 7 §:n 1 momentti. Kunnallisen
kuulovammaisen koulun perustamiseen tarvitaan opetusministerién lupa, minki
lisdksi valtioneuvosto voi velvoittaa kunnan perustamaan kyseisen koulun. Ks.
L kunnallisten kuulovammaisten kouluista (476/72) 1—2 § ja A kunnallisista kuu-
lovammaisten kouluista (744/72) 1—3 §.


https://c-info.fi/info/?token=_x_evN4L-AmJHCzc.3mOWSGoUX7auG0TUIZOSCw.ZdF-537cWbXFQtHqM9Q-KZvsabj4Z5CMDKaqhtRP09gNW1hho31heb8pHPkJeQc0pgTawlOmeGbU8P9joUXiIRzbvIbLQkLR2M6fv7jRLapgUXfv_BnzxQ8ZQmt28sc0Y3bQ7S5DNE0-qLkqObVs4mhQrPiKIYud7FcLBIlhUq2xfsx2MeCrvAg0GuYwJxQF5F64cZlRqZh6JgI

184 IV Nykyinen valtionapuinstituutio

lyn yhteydessd harkitaan, onko laitoksen perustaminen tarkoituksen-
mukaista. Uuden oppilaitoksen saatua perustamisluvan, silld on oikeus
saada vdlittomdsti toimintaanse varten valtionapuae kdyttokustannuksiin.

Luvan kunnallisen tai yksityisen oppikoulun perustamiseen kun-
nassa, joka ei ole siirtynyt peruskoulujirjestelmiin, myéntdd val-
tioneuvosto.2*® Samoin valtioneuvosto myontdi peruskoulujirjestel-
midn siirtyneessd kunnassa oikeuden oppikoulun perustamiseen.?#®
Valtion oppikoulu perustetaan puolestaan asetuksella sen jilkeen,
kun eduskunta on osoittanut valtion tulo- ja menoarviossa tarvitta-
vat médrirahat.

Kunta on yksin tai yhdessi toisen kunnan kanssa velvollinen
perustamaan ammattikoulun tai hankkimaan laissa tarkoitetut op-
pilaspaikat.25? Valtioneuvoston on hyviksyttivd kunnallisen samoin
kuin yksityisenkin ammattioppilaitoksen perustamissuunnitelma,
mikili oppilaitokselle halutaan saada valtionapua. Valtion keskus-
ammattikoulun perustamisesta p#dttdd samoin valtioneuvosto.?5!

Valtionapua saavan kunnallisen ja yksityisen teknillisen oppi-
laitoksen perustamiseen on saatava valtioneuvoston lupa.?5? Samoin
kunnallisen ja yksityisen yhteisén tai sdition yllipitimin kauppa-
oppilaitoksen perustamiseen myontdi valtioneuvosto luvan, mikali
sen toimintaa varten halutaan saada valtionapua.?’® Nykyisessd
laissa ei ole edellytetty, ettd valtio perustaisi ja yllapitdisi kaupalli-
sia oppilaitoksia.?>* Merenkulkuoppilaitokset ovat kaikki wvaltion
oppilaitoksia ja ne on perustettu asetuksella.?ss

Maataloudelliset oppileitokset voivat olla valtion omistamia tai
yksityisluonteisia. Milloin yksityisluonteiselle oppilaitokselle on tar-
koitus saada valtionapua, on sen perustamiseen saatava wvaltioneu-
voston lupa.?’¢ Samoin metsdoppilaitokset voivat olla valtion omis=

248 Ks, L yksityisten koulujen ja kasvatuslaitosten perustamisesta ja niiden
ylldpitdmisestd (26/19) 1 § ja YksityisoppikouluA (23/50) 1 §.

249 Ks. L yksityisten koulujen ja kasvatuslaitosten perustamisesta ja niiden
ylldpitimisestd 1 § ja A kunnallisista ja yksityisistd oppikouluista (444/70) 6 §.

250 Ks. L, ammattioppilaitoksista (184/58) 6—T7 §.

251 Ks, L. ammattioppilaitoksista 5 § ja A ammattioppilaitoksista (3/59) 42 §.

252 Ks. L teknillisistd oppilaitoksista (153/39) 4 § ja A kunnallisista ja yksityis-
luontoisista teknillisistid oppilaitoksista (161/42) 4 §.

253 Ks. L kunnallisista ja yksityisistd kauppaoppilaitoksista (234/70) 3 § ja
A kunnallisista ja yksityisistd kauppaoppilaitoksista (339/71) 41 §.

254 Ks. L kunnallisista ja yksityisistd kauppaoppilaitoksista 1 § 2 mom.

255 Ks. L. merenkulkuoppilaitoksista (397/75) ja A merenkulkuoppilaitoksista
(663/75).

256 Ks. L. maatalous-, kotitalous- ja kotiteollisuusoppilaitoksista (62/62) 6 §
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tamia tai yksityisluonteisia. Viimeksi mainittujen perustamiseen on
saatava valtioneuvoston lupa, mikili sen toimintaa varten halutaan
saada valtionapua.??

Sairaanhoito-oppilaitokset voivat olla valtion, kunnan, kuntain-
liiton tai yksityisten yhteisjen ylldpitdmid. Kunnallisen ja yksityi-
sen oppilaitoksen ylldpitdmiseen on saatava opetusministerién lu-
pa.?*® Kodinhoitoalan oppilaitokset?**voidaan perustaa opetusminis-
terién luvalla.

Omien rakennusten ja huoneistojen hankkiminen oppilaitokselle on
keskeinen tekija koulutuksen laajentamisen kannalta. Valtioneuvoston
tai opetusministerién antama lupa oppilaitoksen perustamiseen ei vield
oikeuta oppilaitosta hankkimaan rakennuksia tai huonetiloja. Koulu-
rakennusten hankkiminen on tehty luvanvaraiseksi, mikili oppilaitos
haluaa saada rakentamisesta aiheutuviin kustannuksiin valtionapua.
Niaitd kysymyksid tarkastellaan jdljempind kohdassa 10.1. kisiteltdessd
rakentamisen sdintelyi.

Omien rakennusten ja huoneistojen hankkiminen kansa- ja perus-
koululle varsinkin 1970-luvun puolivilin tienoilta oli merkittivi ongel-
ma. Kansakoululla ja peruskoululla tulee koululainsiidinnén mukaan
olla oma tarkoitukseen hyviksytty huoneisto. Koulu tai sen osa voidaan,
milloin huoneisto katsotaan tarkoituksenmukaiseksi, sijoittaa my®os
vuokrahuoneistoon tai kunnan omistamaan muuhun kuin kouluhuoneis-
toon. Luvan koulun sijoittamiseen muuhun kuin koulun omaan huo-
neistoon antaa piirihallintoviranomainen. Lainkohta muutettiin tuohon
muotoon vasta vuonna 1975.260

Kansakoululain 10 §:n aikaisemman sanamuodon mukaan kou-
lulla tuli aina olla oma tarkoituksenmukainen huoneisto. Piirihallin-
toviranomaisen luvalla voitiin koulu tai sen osa sijoittaa vain vili-
aikaisesti tarkoituksenmukaiseen vuokrahuoneistoon enintdin yh-
deksi lukuvuodeksi. Pitempiaikaiseen vuokrahuoneiston kiyttimi-
seen oli saatava kouluhallituksen lupa. Kysymyksessd olevan lain-

ja A maatalous-, kotitalous- ja kotiteollisuusoppilaitoksista annetun lain tidytsn-
toonpanosta ja soveltamisesta (426/62) 1—2 §.

257 Ks. L metsdoppilaitoksista (141/64) 3 § ja A metsdoppilaitoksista (82/65)
1—2 §.

258 Ks. A sairaanhoitotoimen harjoittajien ja muun vastaavanlaisen henki-
16ston kouluttamisesta (418/68) 1 § 6 mom.

259 Ks. L kunnallisesta kodinhoitoavusta (270/66) 17 §.

260 Ks. KKouluL. 10 § (650/75).
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kohdan muuttaminen tuli ajankohtaiseksi 1970-luvun puolivilissd
koulutilojen puutteen vuoksi. Lainkohdan muutosta perusteltiinkin
seuraavasti: “Hallituksen mielestd koulujen opetustilatarpeen tyy-
dyttidmiseksi olisi pyrittdvd kidyttdmiin mahdollisuuksien mukaan
hyviksi kaikkia kidyttokelpoisia ratkaisuja ja siten koulu olisi voi-
tava myds pysyvisti sijoittaa vuokratiloihin.”?6! Samalla lainmuu-
toksella helpotettiin myos siirtokelpoisten koulurakennusten kiyt-
t64.262

Keskiasteen oppilaitoksen olennaista laajentamista koskevat asiat
ratkaistaan samalla tavoin kuin perustamistakin koskevat. Péd#tdsvalta
on valtioneuvostolla sekd eridissi tapauksissa opetusministeriglld. Kiy-
tinnossa asianomaisia lainkohtia on tulkittu siten, ettd kaikki hakemuk-
set eivit ole tulleet valtioneuvoston ratkaistavaksi. Esimerkiksi kauppa-
oppilaitosten ‘olennaista laajentamista koskevat asiat on saatettu valtio-
neuvoston ratkaistavaksi vasta, kun kysymys on ollut yli 50 prosentin
laajennuksista. Ammattioppilaitosten osalta ammattikasvatushallitus on
ratkaissut kaikki alle 20 prosentin suuruiset laajennukset.

Koulutus voi laajentua perustamalla uusia rinnakkaisosastoja, osas-
toja tai linjoja. Niiden perustamiseen vaaditaan asianomaisen viran-
omaisen lupa. Viranomainen vaihtelee oppilaitostyypeittdin.

Oppikoululle opetusministerio myontid luvan valtionapua saa-
van rinnakkaisosastojen perustamiseen. Rinnakkaisosastolle myén-
netty valtionapu jatkuu osaston siirtyessd seuraaville luokille, mi-
kidli koulussa on sdddetty méidrd oppilaita ja vastaavasta vakinai-
sesta luokasta maksetaan valtionapua.?®®> Kunnallisista ja yksityi-
sisti oppikouluista annetun asetuksen 51 §:n mukaan koulun ylli-
pitdjalld ei ole oikeutta saada valtionapua lisikustannusten osal-
ta, mikili rinnakkaisluokan perustamisessa on poikettu wvaltion
oppikouluja koskevista méadrdyksistd ja tdstd on aiheutunut lisa-
kustannuksia. Kouluhallitus voi my6ntdd luvan poiketa rinnakkais-
luokan perustamista koskevista m#drdyksista.

Ammattioppilaitosten uusien osastojen perustamiseen vaaditaan
valtioneuvoston lupa. Uuden opintolinjan perustamiseen riittdd sen
sijaan ammattikasvatushallituksen lupa.?®* Teknillisille oppilai-
toksille ammattikasvatushallitus voi myoéntdd valtionapua, milloin
se harkitsee sen tarpeelliseksi ja varoja on sitd varten kidytettdvis-

261 Ks. HE 80/1975 vp.

262 Ks. KKouluL, 74 § 4 mom. (650/75) ja KJirjestelmiL 24 § 6 mom. (649/75).
263 Ks. L. yksityisoppikoulujen valtionavusta 4 § ja YksityisoppikouluA 48 §.
264 A ammattioppilaitoksista 29 §.
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54.265 Kauppaoppilaitosten uusien osastojen perustaminen edellyt-
tdd valtioneuvoston lupaa, mutta ammattikasvatushallitus voi
pdattda rinnakkaisluokista, erikoisluokista ja opintolinjoista.266
Maataloudellisten oppilaitosten sekd metsdoppilaitosten uusien
opintosuuntien ja osastojen perustamisesta 'pdittda valtioneuvos-
to. Sairaanhoito-oppilaitosten kulloisistakin toimivista opetusjaos-
toista miadrdd ammattikasvatushallitus. Samoin se paattdd erilais-
ten kurssien pitimisestd.267

b. Koulutuksen supistamista ja lakkauttamista koskevia keinoja on
vihemmaén kuin niitéd, jotka koskevat koulutuksen kdynnistimistd ja laa-
jentamista. Valtion omistaman oppilaitoksen toimintaa voidaan supistaa
ja se voidaan lakkauttaakin, mikili toimenpide katsotaan tarkoituksen-
mukaiseksi. Sen sijaan muiden ylldpitimien oppilaitosten toimintaan kou-
luviranomaiset eivdt voi talla tavoin puuttua. Sen jilkeen kun oppi-
laitos on saanut perustamisluvan, voi se jatkaa toimintaansa ja saada
kyseiseen tarkoitukseen valtionapua. Valtionavun edellytykseni on luon-
nollisesti, ettd oppilaitos tdyttdd valtionavun saamisen ehdot. Valtion-
apua ei voida toisin sanoen lakkauttaa tai vdhentdi esimerkiksi siitd
syystd, ettd oppilaitoksen toiminta ei tydvoimapoliittisista syistd olisi
tarkoituksenmukaista. Téllaisesta voisi olla kysymys muun muassa
silloin, kun oppilaitoksen antaman kelpoisuuden omaavista henkildisti
on ylitarjontaa.

II. Muita kuin avustettavaa toimintaa koskevia sididdoksis, joilla on
yhteyksiad valtionapunormistoon, on paljon. Ehki eniten vaikutuksia val-
tionapujen soveltamiseen on tydé- ja virkaehtosopimuslainsididinnolld,
jonka mukaisesti palkkaus ja muut etuudet saattavat muodostua valtion-
avun myo6ntdmisen perustaksi.?®® Tyd- ja virkaehtosopimusten tulkin-
nallisuus sekd niiden nopea muuttuminen onkin ollut erids syy valtion-
apujen viividstymiseen.

Valtionapuja koskevilla sddnncksilld on tdmin lisdksi luonnolliset
yhteydet muun muassa yleistd kunnallisoikeutta, valtion viranomaisten

265 Ks. A kunnallisista ja yksityisluontoisista teknillisistd oppilaitoksista 12 §
2 mom. ja 13 § 2 mom.

266 Ks, L. kunnallisista ja yksityisisti kauppaoppilaitoksista 7 § ja A kunnal-
lisista ja yksityisistd kauppaoppilaitoksista 42 §.

267 Ks. A sairaanhoitotoimen harjoittajien ja muun vastaavanlaisen hen-
kiloston kouluttamisesta 7 §.

268 Ks. kuntien valtionosuuslain 15 §. Ks. myds L kunnallisen virkaehtosopi-~
muksen vaikutuksesta valtionavustukseen (672/70).
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organisaatiota, tulo- ja menoarviota sekd muutoksenhakua koskeviin sai-
doksiin. Lisdksi niilla on yhteyksid moniin erityisiin s&ddoéksiin, esimer-
kiksi kuntauudistusta sdintelevidin kuntauudistuksen suunnittelulakiin
ja seutukaavoifusta sddntelevdin rakennuslakiin.

8. Valtionapumiiiriirahat ja niiden kanavoituminen

8.1. Valtionavut valtiontaloudessa

Kunnallissektorin valtionapujen osuus valtiontaloudessa nousi selvisti
toisen maailmansodan jdlkeen. Kun niiden osuus valtion kokonaismenois-
ta oli vield vuonna 1948 noin 4.5 prosenttia, nousivat ne jo vuonna 1950
runsaaseen seitseméiin prosenttiin. Pienen laskukauden jidlkeen ne vuonna
1954 ylittivdt kahdeksan prosentin rajan. Verraten tasaisesti lisdéntyen

Kuvio 2. Valtionapujen osuus prosentteina valtion kokonaismenoista
vuosina 1948—1973.269

% N

e

~

1950 1955 1960 1965 1970

269 Lihteenid on kiytetty valtion vuosien 1948—1973 valtion tilinpaatoksid.
Laskelmat on suorittanut Kristian Brotherus.
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valtionavut nousivat yhdeksddn prosenttiin vuonna 1963, jonka jilkeen
niiden osuus alkoi laskea. Uusi nousu alkoi 1960-luvun loppupuolella. Ke-
hitystd osoittaa kuvio 2.

Valtionavut kasvoivat toisen maailmansodan jalkeisend aikana voi-
makkaammin kuin valtion kokonaismenot. Kasvu oli melko nopeaa eri-
tyisesti 1960-luvun loppupuolelta alkaen. Sitd osoittaa seuraava kuvio.

Kuvio 3. Valtionapujen ja valtion kokonaismenojen deflatoidut volyy-
mi-indeksit vuosilta 1948—1973 (1952 = 100).27°

500
Indeksi
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400
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300

200

1001
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Vuosien 1974—1975 valtion tulo- ja menoarvioissa valtionavut kun-
nille (momentit 30—39) lisddntyivat merkittdvissd midrin. Vuoden 1974
tilinpadtoksen mukaan valtionavut olivat 3 371,6 miljoonaa markkaa se-
kd vuoden 1975 ja 1976 tulo- ja menoarvioesitysten mukaan 3 887,6 mil-
joonaa markkaa. Valtion tulo- ja menoarvioiden pohjalta laskettu wval-

270 Kuvio perustuu Brotheruksen suorittamiin laskelmiin valtion tilinp4i-
toksistd vuosina 1948—1973.
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tionavun kasvu vuodesta 1974 vuoteen 1975 oli 41.4 prosenttia ja vuo-
desta 1975 vuoteen 1976 34.2 prosenttia.??!

Valtionavut kanavoituivat suurimmalta osaltaan opetustoimeen, ter-
veydenhuoltoon sekd sosiaalihuoltoon. Kysymyksessd olevien toiminto-
jen menojen kasvu on nihtédvissid toisen maailmansodan jilkeen. Erityi-
sen voimakkaasti lisddntyivdt opetustoimen sekd terveydenhuollon me-

not.272

Kehitystd opetustoimessa osoittaa se, ettd vuonna 1950 olivat
opetustoimen menot valtiontaloudessa runsaat 12 prosenttia, mutta
vuonna 1970 jo 17 prosenttia. Opetustoimen menoista kidytettiin
yleissivistdvidin opetukseen vuonna 1970 kaikkiaan 977 miljoonaa
markkaa eli 53.3 prosenttia ja ammatilliseen koulutukseen 412 mil-
joonaa markkaa eli 32.5 prosenttia.?”

Terveydenhuollon osuus kasvoi erityisesti 1960-luvulla voimak-
kaasti valtiontaloudessa. Kun terveydenhuollon menot olivat 1950-
luvun alussa valtiontaloudessa vain hieman yli kolme prosenttia,
olivat ne vuonna 1970 jo 7.3 prosenttia. Suurin osa valtion me-
noista kanavoitui sairaanhoitoon, johon valtion menoja kéytettiin
vuonna 1970 kaikkiaan 704 miljoonaa markkaa eli 89.2 prosenttia
terveydenhuollon menoista. Terveydenhuoltoon kiytettiin puoles-
taan 79 miljoonaa markkaa (10 %) vidhiisen osuuden jéddessd ter-
veydenhuollon hallinnon kustannuksiksi.?’4

Sosiaaliturvapolitiikan menot olivat 1950-luvun alussa valtiolla
16 prosenttia. Tdmin jidlkeen valtion osuus on tasaisesti laskenut.
Valtion menoja kiytettiin vuonna 1970 sosiaalihuoltoon 181 mil-
joonaa markkaa (11.4 %), sosiaaliavustukseen 837 miljoonaa mark-
kaa (53.0 %) ja sosiaalivakuutukseen 562 miljoonaa markkaa (35.6
0/0).275

Vuoden 1976 tulo- ja menoarvioesityksessd on ldhes 9/10 kuntien ja
kuntainliittojen valtionavuista jo pelkidstddn opetus- ja sivistystoimen
valtionapuja.2’® Huomattava osa valtionavuista myodnnetdén kidyttome-
noihin. Opetustoimen, terveydenhuollon ja sosiaalitoimen kayttékustan-
nuksiin myonnetyt valtionavut vuosina 1972—1974 kdyvit ilmi seuraa-
vasta taulukosta.

271 Ks. Km 1976: 24 liite 6 asetelma 1.

272 Ks. esim. Martikainen s. 131 ss. ja my0s s. 128—129 olevat kuviot 10—11.
273 Ks. Brotherus, KA 1975:1 s, 42—43.

274 Ks. Brotherus, KA 1975:1 s, 42-—43.

275 Ks. Brotherus, KA 1975:1 s. 42—44.

276 Ks. HE 20/1976 II vp. s. Y 16.
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Taulukko 11. Kuntien ja kuntainliittojen valtionavut miljoonissa mar-
koissa opetustoimen, terveydenhuollon ja sosiaalitoimen
kiyttékustannuksiin vuosina 1972—1974.277

Tilinpadtés Muutos %o
1972 1973 1974 73/72 74/73
Opetustoimi 786,5 920,8 1315,9 24.7 34.2
Terveydenhuolto 852,7 1111,7 1 467,9 30.4 32.0
Sosiaalitoimi 84,3 126,5 174,3 50.1 37.8
Yhteensa 1723,5 2169,0 2 958,1 30.4 33.7

Edella esitettyjen valtionapumadiiérien lisdksi on huomattava erityi-
sesti kaksi menoerds, joiden merkitys valtionapuinstituution kokonai-
suuden kannalta on merkittivid. Ensiksikin valtion tulo- ja menoarvios-
sa olevista siirtomenoista kotitalouksille ja yleishyodyllisille yhteisbille
verraten merkittdvd osa kanavoituu valtionapuina yksityisten yhteiso-
jen yllapitdmille oppikouluille ja ammatillisille oppilaitoksille. Esimer-
kiksi yksityisoppikoulujen valtionapuihin on varattu vuoden 1976 tulo-
ja menoarviossa 387 miljoonaa markkaa.?’® Jo yksin timin méiirdrahan
merkitystd kuvastaa se, etti se on suurempi kuin koko sosiaalitoimeen
samana vuonna mydénnettivit valtionavut (370,1 milj. mk).

Erityisesti opetusministerién hallinnonalalla on kunnille myonnetti-
villd valtionlainoilla verraten suuri taloudellinen merkitys. Esimerkiksi
koulujen ja kirjastojen rakentamiseen osoitetusta valtionavusta osa
myoénnetddn avustuksena ja osa lainana. Vuoden 1976 varsinaisessa tu-
lo- ja menoarviossa on valtionlainoja osoitettu yli 60 miljoonaa mark-
kaa koulujen ja kirjastojen rakentamiseen sekd yksityisoppikoulujen
muuttamiseksi kunnallisiksi kouluiksi,2?

8.2. Valtionavut kunnallistaloudessa

Kunnallissektorissa valtionapujen osuus on toisen maailmansodan
jdlkeen pysynyt likipitden vakiona. Ainoa selvi poikkeus vuosien

277 Taulukko on muodostettu Km 1976: 24 liite 6 asetelma 1:n pohjalta.

278 Ks. HE 20/1975 II vp. s. 277—278.

279 Ks. HE 20/1975 II vp. s. 281—282, 286. Lisiksi on vuoden 1976 ensimmaéi-
sessd ja toisessa lisimenoarviossa valtionlainoihin kansa- ja peruskoulujen raken-
tamista varten osoitettu 3 milj. mk. Ks. HE 44/1976 vp. s. 22 ja HE 99/1976 vp. s. 9.
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1948—1970 vilisenid aikana oli kaupunkien saamien valtionapujen mer-
kityksen kasvaminen sekd maalaiskuntien valtionapujen suhteellinen
vihentyminen. Vuonna 1970 valtionavut olivat koko kuntasektorista kes-
kimdirin 15.5 prosenttia kokonaismenoista.280

Vuosien 1971—1974 valtionavut kunnille kidyvéit ilmi seuraavasta taulu-
kosta.

Taulukko 12. Valtionavut kunnille miljoonissa markoissa vuosina 1971—

1974281
Vuosi Valtionavut
1971 1113 milj. mk
1972 1346 ”
1973 1624 »
‘1974 2345 ’

Kuntainliittojen menot olivat vuonna 1974 kaikkiaan 3 069,0 miljoo-
naa markkaa. Hallitsevassa asemassa olivat terveydenhoitomenot, jotka
késittivdt noin 4/5 kuntainliittomenoista.?82 Vuonna 1970 kuntainliitto-
jen osuus koko kunnallissektorin menoista oli 18.2 prosenttia.?®? Valtion-
apujen merkitys kuntainliittojen taloudessa on ollut keskeinen. Esi-
merkiksi vuonna 1971 valtionapujen osuus oli 40.9 prosenttia.?8* Vuon-
na 1973 kuntainliittojen valtionavut olivat 40 prosenttia kaikista kun-
nille ja kuntainliitoille mydnnetyistd valtionavuista.?8s

Valtionapuja ei myénnetid kaikkiin kuntien ja kuntainliittojen teh-
tivistd aiheutuviin menoihin. Huomattava osa varsinkin peruskuntien
tehtiavistd aiheutuvista kustannuksista jdd valtionavun ulkopuolelle.
Vuonna 1973 olivat kuntien ja kuntainliittojen kokonaismenot yhteensi
11 089,1 miljoonaa markkaa, joista kuntien menoja oli 8 927,1 miljoonaa
markkaa ja kuntainliittojen menoja 2 162,0 miljoonaa markkaa. Valtion-

280 Ks. edelld s. 57.

281 [ ihteet: 1971: Kuntien finanssitilasto 1971, 1972: Ennakkotietoja Kuntien
finanssitilastoista 1972, 1973: Ennakkotietoja Kuntien finanssitilastoista 1973 ja
1974: Tilastotiedotus RT 1975: 45 (ennakkotietoja).

282 Ks. Tilastotiedotus RT 1976: 12.

283 Ks. Brotherus, s. 102. Vrt. Kristian Stdhlberg, Utvecklingsdrag s. 40.

284 Tilastotiedotus RT 1972:26, s. 9, 12 ja 13.

285 Ks. Km 1976: 24 liitteend oleva taulu 1.
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apuja myonnettiin kunnille 1621 miljoonaa markkaa (18.2 % kokonais-
menoista) ja kuntainliitoille 1081,8 miljoonaa markkaa (50.0 °/0).286

Valtionavut kanavoituivat vuonna 1973 selvisti opetustoimeen seki
terveydenhoitoon. Erityisesti kyseiset kaksi tehtivilohkoa sosiaalitoi-
men lisdksi ovatkin olleet sotien jilkeen merkittivid kunnallistalouden
kannalta: Vuosina 1950—1970 opetustoimen menojen osuus kunnallista-
loudessa jonkin verran supistui. Sen sijaan erityisesti 1960-luvulla ter-
veydenhoidon osuus kuntien taloudessa kasvoi voimakkaasti. Myés so-
siaaliturvapolitiikan menot kasvoivat kunnallissektorissa. Kysymykses-
sd olevien tehtidvien kehityksessd on n#ihtivissi huomattavia eroja niin
alueellisesti kuin kuntamuodoittainkin. Tapahtunut kehitys on kuitenkin
merkinnyt sitd, ettd tehtivikenttien erilaisuus eri kuntamuotojen kes-
ken on vidhentynyt. Brotherus huomauttaakin — tosin varovaisesti —
tapahtuneesta kehityksests, ettd eri kuntamuodot ovat lihentyneet jos-
sain méirin toisiaan.287

Opetustoimen menojen suhteellinen osuus kunnallistaloudessa
supistui sotien jélkeen. Kyseiset menot olivat 1950-luvulla useim-
miten yli 30 prosenttia, mutta vuonna 1970 enii runsaat 27 pro-
senttia. VYleissivistivddn opetukseen kiytettiin kuntien menoja
1063 miljoonaa markkaa ja ammatilliseen koulutukseen 120 mil-
joonaa markkaa. Kuntien menotaloudessa ndmi tehtivit kasitti-
vét 84.9 prosenttia (76.3 ja 8.6 %) opetus- ja kulttuuritoiminnan
menoista.?88

Kun terveydenhuollon menot olivat 1950-luvun alussa kunnal-
listaloudessa 10—11 prosenttia, olivat ne vuonna 1970 jo 17.3 pro-
senttia. Sairaanhoitoon kéytettiin vuonna 1970 kuntien menoja
623 miljoonaa markkaa, joka oli 76 prosenttia kuntien terveyden-
huollon menoista. Terveydenhoitoon kiytettiin samana vuonna 111
miljoonaa markkaa (13.7 %/).28?

Sosiaaliturvapolitiikan menot olivat 1950-luvun alussa kunnilla
12—13 prosenttia kokonaismenoista. Kuntien tehtdvien laajentu-
misen vuoksi kysymyksessi olevat menot olivat kuntien taloudessa
vuonna 1957 jo 15.9 prosenttia, minkid jilkeen 1960-luvulla me-
nojen suhteellinen osuus oli lievdssd laskusuunnassa. Kuntien me-
noja kéytettiin vuonna 1970 sosiaalihuoltoon 392 miljoonaa mark-
kaa eli 57 prosenttia sosiaaliturvapolitiikan menoista. Sosiaaliavus-

286 Ks. Km 1976: 24 liitteeni oleva taulu 1.
287 Ks. Brotherus, KA 1975:1 s. 43 s.

288 Ks. Brotherus, KA 1975:1 s. 42—43.
289 Ks. Brotherus, KA 1975:1 s. 42—43.
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tukseen kunnat kayttivit 166 miljoonaa markkaa (24.1 %) ja so-
siaalivakuutukseen 130 miljoonaa markkaa (18.9 %0).2%°

Opetustoimen menojen osuus kasvoi kaupungeissa melkoisesti,
noin 5 %o. Toisaalta opetustoimen menot olivat maalaiskunnissa
kuitenkin lahes kaksi kertaa suuremmat kuin kaupungeissa. Ter-
veydenhuolto taas rasitti 1950-luvun alussa eri kuntatyyppien me-
notalouksia keskimaidrdisesti jonkin verran tasaisemmin. Tervey-
denhuoltomenojen osuus kasvoi kaikissa kuntaryhmissi tasaisesti,
kuitenkin niin, etti kasvuvauhti oli nopeinta maalaiskunnissa (13.5
/o:sta 19.3 %0:iin) ja hitainta kaupungeissa (12 %o:sta 14.6 %v:iin).
Sosiaaliturvamenoissa tapahtui kaikissa kuntamuodoissa suhteel-
lista nousua aina 1960-luvun alkupuolelle saakka, minkd jilkeen
nousu, tosin varsin hidas, jatkui kaupunkikunnissa ja kddntyi las-
kuksi kauppaloissa ja maalaiskunnissa.?®!

Menotalouden kannalta tarkasteltaessa opetustoimen, tervey-
denhuollon ja sosiaalitoimen tehtédvii, olivat suurimmat alueelliset
erot opetustoimen piirissi. Yleisend havaintona onkin se, ettd mitd
kauemmaksi Eteli-Suomen teollisuuskeskuksista menn#édn, sitd
suuremmaksi tulee opetustoimen kunnan menotaloudelle aiheutta-
ma suhteellinen rasitus. Uudenmaan ld#nissi se on 13 prosenttia,
kun taas esimerkiksi Pohjois-Karjalan, Oulun ja Lapin lddnissd se
on 33—35 prosenttia.?*?

194 IV Nykyinen valtionapuinstituutio

Opetustoimen, terveydenhuollon ja sosiaalitoimen valtionavut kaytto~
kustannuksiin kidyvit ilmi seuraavasta taulukosta.

Taulukko 13. Opetustoimen, terveydenhuollon ja sosiaalitoimen valtion-
avut miljoonissa markoissa kayttokustannuksiin vuonna

1973.293
Tehtdva Kunnat Xuntainliitot Yhteensa
Opetustoimi 1061,4 96,5 11579
Terveydenhuolto 332,2 818,6 1150,8
Sosiaalitoimi 91,7 39,4 131,1
Muut 13,3 7,0 20,3
Yhteensid 1 498,6 961,5 2 460,1

200 Ks. Brotherus, KA 1975:1 s. 42, 44.
291 Ks. Brotherus, KA 1975:1 s. 45—486.

292 Ks. Brotherus, KA 1975: 1 s. 46.
203 Taulukko on muodostettu Km 1976: 24 taulu 1:ssid olevista tiedoista.
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Edelld olevasta taulukosta kdy ilmi ensinndkin se, ettd muihin kuin
opetustoimeen, terveydenhuoltoon ja sosiaalitoimeen myénnettivit val-
tionavut muodostavat erittdin véhidisen osan, 0.8 prosenttia. Sosiaali-
toimenkin osuus verrattuna opetustoimeen ja terveydenhuoltoon on ver-
raten vihiinen.

Kunnille myotnnettivistd valtionavuista suurin osa kanavoituu ope-
tustoimeen, noin 75.5 prosenttia. Kuntainliitoille mydnnettivista val-
tionavuista taas suurin osa kanavoituu terveydenhuoltoon, runsas 85
prosenttia.

8.3. Valtionavun kanavoituminen

Valtionavun kanavoitumisen tutkiminen on monessa suhteessa ongel-
mallinen kysymys. Sitd voidaan pyrkii ensinnidkin erittelemiin tilasto-
tietojen avulla. Kuntien ja kuntainliittojen menoja ja tuloja kuvaavien
tietojen perusteella ei kuitenkaan voida tyhjentivisti selvittdd esimer-
kiksi sitd, ovatko ja missi méidrin valtionavut vaikuttaneet julkisten
palvelusten kehittymiseen. Hyvin esimerkin tistd tarjoaa edelld kisi-
telty kysymys kehitysalueiden ammatillisen koulutuksen kehittymises-
td. Vaikka kyseistd toimintaa varten oli osoitettu ylimésraisia valtion-
apuja, ei niiden seurauksena ollut kuitenkaan kehitysalueiden ammatil-
lisen koulutuksen mdérillinen ja laadullinen kehittyminen.2%

Tilastoja tarkastelemalla ei ole mahdollista kuvata tilannetta itse
toiminnasta késin. Tilastoissa havaittavat muutokset ovat voineet joh-
tua monista eri tekijoisti, joiden tunteminen on vilttimiténtd ymmirtimi-
sen ja selittdmisen kannalta. Usein syynd muutoksiin on uusi lainsdi-
dént6. Toisaalta lainsdddinnollinen uudistus saattaa joskus jdddi vain
normitasolle tilastojen osoittaessa, ettei muutosta aikaisempaan olekaan
tapahtunut.?®® Erityisen vaikea on selittii tilastoissa tapahtuneita muu-
toksia silloin, kun mitiin lainsddddnndllistd tai hallinnollista muutosta
ei ole suoritettu. SIS

Valtionavun kanavoitumisen tutkiminen on lihinni taloustieteen
alaan kuuluva kysymys. Koska kysymyksessd olevaa selvitysti ei ole
tehty, pyritddn seuraavassa antamaan yleiskatsaus valtionavun kanavoi-
tumisesta erdiden muuttujien pohjalta. Tdllaisen katsauksen antaminen

294 Ks. edelld s. 161 s.

295 Hyvinid esimerkkind tdsti on 1879 VHA:n voimassa ollessa tapahtunut
kehitys. Ks. edelld s. 35 ss.
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on omiaan tidydentimiin valtionapuinstituutiosta saatavaa kokonais-
kuvaa. Itse asiassa tillainen selvitys on ldhelld lainsddddnndn seuranta-
tutkimusta, jossa myds oikeustieteen antamat tutkimustulokset voivat
tiydentdd kuvaa. Valtionavun kanavoitumista tarkastellaan seuraavassa
Kkiinnittien huomiota siihen, miten valtionavut ovat jakautuneet

1. kuntamuodoittain
II. alueittain
III. kantokykyluokittain.

1. Valtionapuinstituution kehitystd koskevassa II luvussa on kuvat-
tu valtionapujen jakautumista kuntamuodoittain.2®® Vuonna 1970 val-
tionavut olivat koko kuntasektorista keskimé&irin 15.5 prosenttia koko-
naismenoista. Vuosina 1973 ja 1974 valtionapujen osuus oli noin 16
prosenttia kuntien kokonaistuloista.?®?

Valtionapujen jakautumista kuntamuodoittain vuosina 1969—1974
kuvaa seuraava taulukko.

Taulukko 14. Valtionavut kunnille miljoonissa markoissa kuntamuodoit-

tain vuosina 1969—1974.2%
Vuosi Vanhat Uudet kau- Kauppa- Maalais- Kaikki

kaupungit pungit lat kunnat kunnat
1969 215 40 60 573 888
1970 243 46 65 621 975
1971 270 62 66 716 1113
1972 451 90 805 1 346
1973 612 102 910 1624
1974 989 108 1248 2 345

Y14 olevan taulukon tiedot kertovat mielenkiintoisesta kehityksesta.
Kun esimerkiksi vuonna 1971 kaupunkien osuus kaikista valtionavuista
oli noin 29 prosenttia, oli vastaava osuus vuonna 1974 yli 42 prosenttia.
Kehitykseen ovat vaikuttaneet varmasti monet tekijit, esimerkiksi kun-
tamuotojen muutokset. Erds syy lienee myos kuntien kantokykyluoki-
tuksen voimaan saattaminen, joka on saanut aikaan sen, ettd my0s ns.
vanhat kaupungit ovat useissa toiminnoissa paésseet valtionavuista osal-
lisiksi. Eniten vaikuttanut tekijia on kuitenkin se, ettd maalaiskun-

296 Ks. vuosien 1950—1970 osalta kuvio 1 s. 57.
297 Ks. Suomen Kaupunkiliiton julkaisusarja D:1 s. 64 s.



https://c-info.fi/info/?token=_x_evN4L-AmJHCzc.3mOWSGoUX7auG0TUIZOSCw.ZdF-537cWbXFQtHqM9Q-KZvsabj4Z5CMDKaqhtRP09gNW1hho31heb8pHPkJeQc0pgTawlOmeGbU8P9joUXiIRzbvIbLQkLR2M6fv7jRLapgUXfv_BnzxQ8ZQmt28sc0Y3bQ7S5DNE0-qLkqObVs4mhQrPiKIYud7FcLBIlhUq2xfsx2MeCrvAg0GuYwJxQF5F64cZlRqZh6JgI

8.3. Valtionavun kanavoituminen 197

tien aikaisemmin hoidettavina olleista tehtdvistd osa on siirtynyt kun-
tainliittojen vastuulle. Merkittdvin muutoksen valtionapujen kanavoitu-
misessa on saanut aikaan erityisesti kansanterveyslain my®td syntyneet
terveyskeskuskuntainliitot.

II. Valtionapujen alueellista jakautumista tarkastellaan seuraavassa
lidneittdin ja kehitysalueittain. Valtionavun jakautumisessa ladneittdin
kiinnitetdin huomiota opetustoimen sek# terveyden- ja sosiaalihuollon
tehtdviin. Valtionavun kanavoitumista kehitysalueittain tarkastellaan
— tilastotietojen puutteellisuuden vuoksi — vain valtionavun kokonais-
maédrien perusteella.

Tarkasteltaessa kuntien valtionapujen kanavoitumista lddneittdin vuo-
sina 1972—1974 ?% on nihtdvissi samanlainen kehitys kuin jo aikaisem-
minkin kuntien taloudellisen kantokyvyn huomioon ottavan valtionapu-
polititkan kaudella. Valtionapuja on myénnetty selvisti enemmin niihin
ladneihin, joissa on taloudellisesti heikkoja kuntia. Sanottu kiynee ilmi
tarkasteltaessa erikseen opetustoimea, terveydenhuoltoa sekd sosiaali-
huoltoa.

Vuodesta 1972 vuoteen 1974 lisdintyivit opetustoimen valtionavut 443
miljoonasta markasta 541 miljoonaan markkaan. Asukaskohtaisesti lasket-
tuna eri ldé@nien saamissa valtionavuissa oli varsin suuria eroja. Esimer-
kiksi vuonna 1973 Uudenmaan ldiinin kunnat saivat 35 markkaa, kun
taas Lapin ld8nin kunnat saivat 280 markkaa opetustoimen valtionapuja.

Terveydenhuollon valtionavut kunnille olivat huomattavasti vihiisem-
mét kuin opetustoimessa; ne kohosivat vuodesta 1972 vuoteen 1974 noin 69
miljoonasta markasta 86 miljoonaan markkaan. Vuonna 1973 Uudenmaan
laédnin kunnat saivat 7 markkaa ja Lapin ldsinin kunnat 42 markkaa val-
tionapua asukasta kohti.

Kuntien sosiaalihuollon valtionavut olivat vuonna 1974 vain 22 mil-
joonaa markkaa. Asukasta kohti laskettuna saivat vuonna 1973 Uuden-
maan ldénin kunnat 1,5 markkaa ja Lapin li#inin kunnat 6,6 markkaa
valtionapua sosiaalihuoltoon.

Valtionavun kanavoitumista kehitysalueittain osoittaa seuraava tau-
lukko.

298 Lihteet: 1969—1971: Kuntien finanssitilastot 1969—1971, 1972: Ennakko-
tietoja Kuntien finanssitilastosta 1972, 1973: Ennakkotietoja Kuntien finanssi-
tilastosta 1973 ja 1974: Tilastotiedotus RT 1975: 45 s. 5 (ennakkotietoja). Tiedot on
kerinnyt DETA-projektin valvonnassa valt.yo. Jorma Pirskanen.

299 Lihteet: 1972: Tilastotiedotus RT 1974:3 s. 13—15 (ennakkotietoja), 1973:
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Taulukko 135. Valtionavun kanavoituminen miljoonissa markoissa kehitys-
alueittain vuosina 1970 ja 1971.300

Vuosi Kehitysalueen Kehitysalueen Muu Suomi
I vyéhyke II vyohyke

1970 200 254 521
1971 227 296 590

III. Valtionavun kanavoituminen kantokykyluokkien mukaan eri
kunnille on mielenkiintoinen kysymys luokituksen “oikeudenmukaisuu-
den” kannalta. Mikili luokitus toimii kyseisen tavoitteen suunnassa, tu-
lisi valtaosa valtionavusta kanavoitua luonnollisesti 1 kantokykyluok-
kaan ja vain vihiisessi méiirin 10 kantokykyluokkaan kuuluville kun-
nille. T#td osoittavat myos tilastot. Seuraavista taulukosta ja kuviosta
kdyvat ilmi markkaméairdiset valtionavut asukasta kohti kantokykyluo-
kittain.

Taulukko 16. Valtionavut markoissa kunnille asukasta kohti vuoden 1974
kantokykyluokituksen mukaan.30!

Kanto- Asukasluku Asukasta
kyky- 1.1.1974 Valtionavut . kohti
luokka Henked 1000 mk mk
1 774 856 993 862 1 282.64
2 271 457 262 739 9617.88
3 317918 275 113 865.36
4 428 171 324 426 757.70
5 532 053 367 458 690.64
6 1103 581 676 197 612.73
7 456 548 232 397 509.03
8 289 031 158 260 5417.55
9 15 342 9918 646.46
10 538 019 202 508 376.40
Yhteensd 4726 976 3502 878 741.04

Tilastotiedotus RT 1975:15 s. 9—11 (ennakkotietoja), 1974: Tilastotiedotus RT
1975:45 s. 10—12 (ennakkotietoja). Vuoden 1969—1971 Kuntien finanssitilastoista
saa taulukossa olevat tiedot vain maalaiskuntien osalta. Tiedot on kerénnyt
Jorma Pirskanen.

300 Tihteet: 1970: Kuntien finanssitilasto 1970 s. 80—81, 99, 105 ja 159—179 ja
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Kuvio 4. Valtionavut markoissa kunnille asukasta kohti vuoden 1974
kantokykyluokituksen mukaan 30! -

Valtionavut/
asukas

1500 1
1000

500

0 r v
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
kantokyky-
luokka

1971: Kuntien finanssitilasto 1971 s. 90—91, 115, 121 ja 151—171. Laskelmat on
suorittanut Jorma Pirskanen.

301 Taulukko ja kuvio on muodostettu kantokykyluokitustoimikunnan laskel-
mien perusteella. — Kuntien asukasta kohti laskettuihin valtionapuihin sisiltyy
niiden omien valtionapujen lisiksi kuntainliittojen saamat valtionavut, jotka on
jaettu jasenkuntien mukaan.


https://c-info.fi/info/?token=_x_evN4L-AmJHCzc.3mOWSGoUX7auG0TUIZOSCw.ZdF-537cWbXFQtHqM9Q-KZvsabj4Z5CMDKaqhtRP09gNW1hho31heb8pHPkJeQc0pgTawlOmeGbU8P9joUXiIRzbvIbLQkLR2M6fv7jRLapgUXfv_BnzxQ8ZQmt28sc0Y3bQ7S5DNE0-qLkqObVs4mhQrPiKIYud7FcLBIlhUq2xfsx2MeCrvAg0GuYwJxQF5F64cZlRqZh6JgI

200 IV Nykyinen valtionapuinstituutio

9. Piaitoksenteko valtionapuasioissa. Menettely ja piidtosten sisilto

9.1. Hallinnosta ja hallintolainkdytostd

Tutkimuksessa omaksutun ajattelutavan®? mukaisesti ei ole tarkoi-
tuksenmukaista pyrkii miirittelemisn, mikd on hallintoa3®® eikd my&s-
kéddn sitd, mikd on hallintolainkidytt64.3%* Sen sijaan on syytd eritelld
hallintotoimintaa ja hallintolainkdytt6d valtionapuasioissa. Ndiden suh-
detta toisiinsa voi tarkastella kayttdmailld hyviksi Kaarle Makkosen
suorittamia tdtd koskevia tarkasteluja.

Makkonen on Geigerin ja Lahtisen kiasityksiin nojautuen kisitellyt
ongelmaa analysoidessaan jakoa kiyttdytymisnormeihin ja reaktionor-
meihin. Kéyttdytymisnormi velvoittaa niin yksityistd kuin viranomais-
takin kayttiytyméiin tietylld tavalla. Mikédli normin edellyttdmi kayt-
tdytyminen laiminly6ddén, asianomaisen viranomaisen on reagoitava
reaktionormin perusteella. Makkosen mukaan “hallintoa” toimittaes-
saan viranomainen ei kéyttdytymisnormin perusteella sovella oikeus-
normia vaan kayttdytyy. Mikili viranomaisen toiminnan perustana taas
on reaktionormi, se soveltaa oikeusnormia eli harjoittaa lainkiyttoa.305
Makkosen itsensid kidyttdmia esimerkki vuosiloman myontimisestd kun-
nan virkamiehelle selventinee hinen ajattelutapaansa.

Vuosiloman myéntdminen kuuluu ratkaisutoiminnan kannalta sidot-
tuun hallintoon. Kun tietyt loman saamisen edellytykset — virkasuh-
teen laatu, palvelusvuodet jne. — ovat olemassa, kaupunginhallitus on

302 Ks. edelld s. 99 olevaa johtopiditdstd valtionapu-termin madriteltdvyydestd.

303 Ks. Makkonen s. 145, sama, LM 1964 s. 783 ja sama, Kunnallinen sdddos-
valta s. 83 sekd Vilkkonen s. 23 s. Vrt. my6s Holopainen s. 7 s. Ks. ulkomaisesta
kirjallisuudesta esim. Andersen s. 1 s., Forsthoff s. 1 ja Kelsen, General Theory,
s 273. — Hallinnon kisite, joka on otettu kiyttéon varsin myohadn (ks. esim.
Andersson s. 7), on perinteisesti suomalaisessa oikeuskirjallisuudessa maéritelty
negatiivisesti. Ks. esim. Merikoski, Vapaa harkinta s. 13, Stdhlberg s. 3 ja Will-
gren s. 1. Vrt. myds pohjoismaisesta Kkirjallisuudesta esim. Herlitz s. 11 ss.,
Stromberg s. 11 ja Sundberg s. 6. — Myoskéin hallinto-opillinen tutkimus ei ole
tuonut mitddn ratkaisevaa uutta, ks. esim. Ahlstedt — Jahnukainen — Vartola
s. 11 ss. ja Talkkari, R-muistio 8/1972 s. 20—31.

304 Ks. Vilkkonen s. 24 ss. ja siind mainittua kirjallisuutta.

305 Ks. Makkonen s. 143 ss. ja sama, Kunnallinen sdddosvalta s. 82 ss. —
Vilkkonen (s. 27) nimittdid Makkosen ajattelutapaa “normirakenteelliseksi kési-
tykseksi hallinnon ja lainkdyton vilisestd suhteesta”.
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velvollinen myontdmédn virkamiehelle vuosiloman. Ellei kaupungin-
hallitus my6nnéd vuosilomaa, voi lddninhallitus velvoittaa padtokselldan
sen siihen. Makkonen toteaa, ettd kysymyksessi olevassa tapauksessa
oikeusnormi, joka mdiérittelee vuosiloman saamisen edellytykset, on ra-
kenteeltaan hinen terminologiansa mukainen Norm?!, kidyttiytymisnor-
mi. Kaupunginhallitus ei sovella oikeusnormia eikd suorita ratkaisu-
aktia, vaan kayttdytyy. Rakenteellisesti kaupunginhallituksen toiminta
vastaa kansalaisen kdyttdytymistd. Mikali kaupunginhallitus ei my6nni
vuosilomaa, voi sen péidtoksestd valittaa ladninhallitukselle. Muutoksen-
hakuviranomaisena ldadninhallitus toimii taas Makkosen terminologian
mukaisesti reaktionormin eli Norm?:n perusteella: se soveltaa oikeus-
normia.3%¢

Makkonen osoittaa myos, ettei hallinnon ja lainkdytdon eroa voida
palauttaa organisatorisiin kriteereihin. Kaupunginhallitus voi Makko-
sen mukaan jossakin tapauksessa ratkaista valituksen siitd, ettd sen
alainen lautakunta on evdnnyt vuosiloman (Norm?3).

Hallinnon ja lainkdyton vélinen ero — Kkirjoittaa Makkonen ~— on
puhtaasti rakenteellinen. Sen sijaan hallintotoiminnan ja kansalaiskéyt-
tdytymisen vililld ei ole rakenteellista eroa. Makkonen viittaa kuitenkin
siihen, ettd mahdollisesti pitemmaille menevid struktuurianalyysi voisi
saada esiin eroavuuksia.30?

Ratkaisutoiminta valtionapuasioissa ei periaatteelliselta kannalta
eroa muusta ratkaisutoiminnasta. Esimerkiksi kouluhallitus on velvol-
linen ratkaisemaan kunnan tekemin hakemuksen valtionavun myonti-
misestd. Valtionavun myontidmisen perusteena on asianomaista toimin-
taa koskeva valtionapulainsdddants. Kouluhallitus voi myontad tai vas-
taavasti evidti joko kokonaan tai osittain wvaltionavun. Kouluhallituk-
sen piditoksestd kunta voi esimerkiksi KKouluL 86a §:ssi mainituissa
tapauksissa tehdd oikaisuvaatimuksen kouluhallitukselle. Mikili kunta
on vield tyytymitén kouluhallituksen oikaisuvaatimuspiddtokseen, se voi
valittaa asiasta edelleen korkeimmalle hallinto-oikeudelle.

Mikali kaytettdisiin Makkosen jaottelua kéyttdytymisnormeihin ja
reaktionormeihin, olisi ratkaisutoiminta valtionapuasioissa kuvattavissa
seuraavasti. Myontédessddn/evitessddn valtionavun kouluhallitus kiyt-

306 Ks. Makkonen s. 143 s.
307 Xs. Makkonen s. 146.
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taytyy (Norm!) ja sen toiminta vastaa kansalaiskdyttdytymistd. Ratkais-
tessaan kunnan oikaisuvaatimuksen sama viranomainen (kouluhallitus)
soveltaa oikeusnormia (Norm?. Niin ik#dn ratkaistessaan kunnan oikai-
suvaatimuspaitdksestd tehdyn valituksen korkein hallinto-oikeus soveltaa
oikeusnormia (Norm?). Mutta voidaanko jaottelua kdyttdytymisnormeihin
ja reaktionormeihin pitdi sellaisenaan tdmén tutkimuksen tarpeita ajatel-
len tarkoituksenmukaisena?

Periaatteelliselta kannalta jako on moitteeton ja soveltuisi ratkaisu-
toiminnan kuvaukseksi. Se on kuitenkin himmentivd ennen muuta
siksi, ettd hallintotoiminta on kyseisessi jaottelussa rinnastettu taval-
liseen kansalaiskédyttiytymiseen. Niin ikddn on yleisen kielenkidyton
kannalta vierasta sanoa hallintoviranomaisen “kdyttdytyvdn”, mutta
hallintolainkidyttéviranomaisen “soveltavan” oikeusnormia. Néistd syis-
td ndyttidkin tarkoituksenmukaiselta erottaa erityisesti valtionapua
koskevien ratkaisujen analyysia varten ratkaisutoiminnassa ensinndkin
kansalaiskdyttiytymisen taso, toiseksi hallinnon taso ja kolmanneksi
hallintolainkiyton taso. Niistd kansalaiskdyttdytymisen taso sijoittuu
hierarkkisesti muiden tasojen alapuolelle.

I. Tehdessdin valtionapuhakemuksen valtionavun hakija kayttdy-
tyy tavalla, joka on rinnastettavissa kansalaiskdyttiytymiseen, esimer-
kiksi liikkumiseen liikennesdintdjen mukaan. Valtionavun hakijan
kiyttdytyminen on normin mukaista silloin, kun hakemus tehd&in sia-
detyssi ajassa noudattaen muutenkin annettuja sddnnoksid ja méé-
riyksid. Normin vastaista kidyttdytyminen on taas silloin, kun hakemus
tehddin mydhistyneeni tai puutteellisena. Seurauksena voi olla valtion-
avun menetys. Valtionavun hakijan kidyttdytyminen on tilldin rinnas-
tettavissa esimerkiksi jalankulkijan kivelemiseen p#in punaista valoa.
Kansalaiskdyttiytymisen tason ja hallintolainkdytén tason vilille sijoit-
tuu hallinnon taso.

II. Hallintona voidaan pitid siti, kun valtionapuviranomainen antaa
péaitoksen valtonapuhakemukseen. Piitoksenteko voi olla yksinkertaista
erdissi tapauksissa, jolloin se sisdltdi vain valtionapuviranomaisen toi-
mesta tapahtuvan institutionaalisen kayttdytymisen. Viranomainen voi
suoraan lakitekstistd ndhdi, miten on kiyttdydyttivd. Useimmiten lain
soveltaminen vaatii kuitenkin pitkille meneviid laintulkintaa, Ratkais-
tavana saattaa olla muun muassa, onko asianomainen meno perustamis-
vai kiyttékustannus, onko se tarpeellinen, onko se hyviksyttdvd ja onko
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se kohtuullinen verrattuna muihin samankaltaisiin menoihin. Muiden
tasojen ylapuolelle sijoittuu hallintolainkdyton taso.

ITII. Hallintolainkdyttoé sisdltdd ensinndkin oikaisuvaatimuksen, jota
koskeva menettely eroaa hallinnosta erityisesti tarkoituksensa vuoksi.
Oikaisuvaatimusmenettely on tarkoitettu antamaan oikeusturvaa wval-
tionavun hakijalle. Nimenomaan oikeusturvavaatimuksen vuoksi val-
tionapuviranomainen tekee p#dtOksensd eri organsaatiomuodossa kuin
hallintoa suorittaessaan. Hallintoratkaisua koskeva péadtoksenteko ta-
pahtuu toimistovirastotyyppisen pédidtdksenteon muodossa ja asian esit-
telijaind on yleensid muun kuin oikeustieteellisen koulutuksen saanut
henkild. Oikaisuvaatimusmenettelyssd asia ratkaistaan puolestaan kes-
kusviraston istunnossa ja esittelijand on aina oikeustieteellisen koulu-
tuksen saanut virkamies.

Hallintolainkdyttétason toimintoihin luetaan my6s korkeimman hal-
linto-oikeuden ratkaisutoiminta valtionapuasioissa. Kysymyksessd on tuo-
mioistuin, jonka tehtévénd on antaa oikeusturvaa valtionavun hakijalle.
Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisutoiminta ei tarkoituksensa puo-
lesta eroa oikaisuvaatimusmenettelystd. Itse asiassa hallintoviranomaisen
ja tuomioistuimen toiminnat ovat paljolti toistensa kaltaisia. Sen sijaan
ero hallintoviranomaisen suorittaman hallintoratkaisun ja oikaisuvaati-
musasiassa antaman ratkaisun vililld on merkittava.

Edells esitetty kisitys, jonka voi katsoa pohjautuvan jakoon kidyttay-
tymis- ja organisaationormeihin,®® ei periaatteelliselta kannalta eroa
Makkosen késityksestd. Makkonen itse kirjoittaakin hallinnon osalta,
ettd ”“hallinto” voidaan organisatoriselta pohjalta erottaa tavallisesta
kansalaiskdyttdytymisesti. Makkosen mukaan on mahdollista ostensii-
visesti maédritelld, ettd “hallinto” merkitsee hallintoviranomaisten suo-
rittamaa toimintaa.3®® Makkonen toteaa myos, ettei mikddn estd kayt-
tamastd kieltd silld tavalla, ettd sanottaisiin hallintoviranomaisten "so-
veltavan” lakia niiden kidyttdytyessi sen mukaisesti.3!°

308 Kiyttaytymis- ja organisaationormeista ks. Uotila s. 2 ss. sekd Sipponen
s. 301 ss. ja siind mainittua kirjallisuutta. Ks. kdyttdytymis- ja kompetenssinor-
meista my0s esim. Vuorio s. 63, Zitting, LM 1952 s. 387 ss., sama LM 1953 s. 516 ja
sama, 1954 s. 611.

309 Ks. Makkonen s. 146 s.

310 Ks. Makkonen s. 144.
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9.2. Hallintotoiminta valtionapuasioissa

Opetustoimeen, terveydenhuoltoon ja sosiaalitoimeen kohdistuva hal-
linnollinen padtoksenteko valtionapuasioissa tapahtuu useimpien toi-
mintojen kohdalla hierarkkisesti kahdella tasolla, keskushallinnossa ja
véliportaan hallinnossa. Erditd toimintoja, esimerkiksi ammattikoulutus-
ta varten ei ole jarjestetty piirihallintoa, minkd vuoksi paitdksenteko
tapahtuu vain keskushallinnossa. Valtionapuja ja niihin liittyvid asioi-
ta koskevassa pddtoksenteossa voidaan erottaa seuraavat viisi vaihetta:

I. valtionapuasian tuleminen vireille
II. ennakon maksaminen

III. pdatoksenteon valmistelu

IV. paitoksenteko

V. péidtoksen toteuttaminen.

Hallintoon kuuluu olennaisena osana mys valvonta tai, kuten usein
sanotaan, seuranta. Lisdksi erddn vaiheen péatoksentekoprosessissa
muodostaa muutoksenhaku valtionapuviranomaisen piitokseen. Viimek-
si mainittuja, siis muutoksenhakua ja valvontaa valtionapuasioissa ki-
sitelldan jidljempinid kohdissa 9.3. ja 9.4.

I. Valtionapuasian vireille tulemisen muoto vaihtelee riippuen siité,
onko kysymys kéytt6- vai perustamiskustannuksiin myoénnettdvistd
valtionavusta. Yleensd valtionapuasian vireille tulo edellyttdd hakemus-
ta. Valtionapuhakemus laaditaan vahvistetulle kaavakkeelle, jonka tu-
lee sisdltdd valtionapuviranomaisten edellyttimit tiedot.3'! Lisdksi sen
liitteend on esitettdvd muut tarvittavat tiedot. Hakemus on tehtdvi
madridajassa, minkd laiminlydmisen sanktiona on yleensd valtionavun
epddminen. Kohtuussyistd on erdiden toimintojen osalta valtionapua
mydnnetty myds méirdajan jilkeenkin saapuneen hakemuksen perus-
teella32 Kuntien valtionosuuslain tai sen periaatteille rakentuvien

311 Tutkimuksen liitteenid on esimerkki kunnan valtionapuhakemuksesta.

312 Ks. esim. KKouluA 174 § 3 mom. ja PKouluA 175 § 3 mom. — Olli Mdenpdd
kirjoittaa, ettd erddnlaisen kéinteisen muodon keskusvirastoa koskevien yleis-
méidraysten antamisessa muodostavat tapaukset, joissa ministerié voi oikeuttaa
alaisensa keskusviraston poikkeamaan sitd muuten sitovasta sddnnoéksestd. Tata
Mienpaad (s. 85 alav. 20) nimittdd “poikkeusjohtamiseksi”. Esimerkkinid tadstd
Méenpdd mainitsee juuri PKouluA 175 §:n 3 momentin, jonka mukaan opetus-
ministerié voi oikeuttaa kouluhallituksen myéntimidin kunnalle valtionavustusta
myds mdadrdajan jidlkeen tulleen hakemuksen perusteella. Kysymyksessid olevan
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sddnndsten myo6td on siirrytty menettelyyn, jonka mukaan valtionapu
voidaan myontdd miirdajan jilkeenkin saapuneena, muttei kuitenkaan
viittd vuotta pitemmailtid ajalta.

Perustamiskustannuksiin myénnettivid valtionapua koskevia me-
nettelymuotoja on kolmenlaisia, nimittdin kuntien valtionosuuslain 3 lu-
vussa tarkoitettu menettely, rakennuslupa- ja normaalihintajirjestel-
méin pohjautuva jérjestelmi sekd niistd poikkeava, yleensd harkinnan-
varaisia valtionapuja koskeva menettely. Niiden kaikkien osalta val-
tionapuasia tulee vireille hakemuksen tai vastaavan muodossa.

IL. Valtionapuja koskevaan piitSksentekoprosessiin kuuluu olennai-
sena osana ennakon maksaminen. Sen tarkoituksena on, etti valtion-
apu mydnnettdisiin samanaikaisesti kuin valtionavun saajalle aiheutuu
kysymyksessd olevasta tehtdvisti kustannuksia. Ennakon maksaminen
on tirked osa piddtoksentekoa valtionavun saajan kannalta. Riittdvin
suurien ennakoiden maksaminen on omiaan poistamaan valtionapujen
maksattamisen viivdstymisesti aiheutuneita ongelmia, joita on kisi-
telty edelld alakohdassa 7.2.2.

III. Valtionapuasioiden valmistelu riippuu ensinnikin siitd, minki-
laisesta valtionapuasiasta on kysymys, seki toisaalta siitd, milld viran-
omaisella on toimivalta kysymyksessi olevassa asiassa. Yleistien voi-
daan esittdd, ettd nykyisen opetustoimen, terveydenhuollon ja sosiaali-
huollon valtionapuasioita koskevan tehtivien ja toimivallan jaon mu-
kaan valtioneuvosto- tai ministeridtasolle piitetdsin seuraavista asioista:

— perusteet, joiden mukaisesti valtionavut myénnetdin

— investointeihin my6nnettidvit valtionavut

— erindiset valtionapuja koskevat poikkeusluvat

— harkinnanvaraiset valtionavut

— valtionapuasiat toiminnoissa, joita varten ei ole keskusvirastoa (esi-
merkiksi kuntien nuorisotyé).

sddnnoksen luokitteleminen poikkeusjohtamiseksi” wvaikuttaa kovin haetulta.
Séidnnoksen tarkoituksena on niet se, ettd kunta voisi saada valtionavun siitd
huolimatta, ettd se ei ole sidddetysséd ajassa hakenut valtionapua. Toimivalta asias-
sa kuuluu peruskoulun osalta opetusministerislle, mutta esimerkiksi kansakoulu-
toimen osalta valtioneuvostolle. Kouluhallitus puolestaan myéntdd normaalissa
tapauksessa valtionavun. Mikili sdinnoksen sanamuotona olisi esimerkiksi "Val-
tionapu voidaan opetusministerién luvalla kohtuussyistdi myoéntdd méiirdajan
jalkeenkin tulleen hakemuksen perusteella”, sdinndstd olisi tuskin luokiteltu
poikkeusjohtamiseksi.
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Ministeriossd asian valmistelu tapahtuu asianomaisella osastolla,
esimerkiksi lihes kaikissa perus- ja keskiasteen koulutusta koskevissa
asioissa opetusministerién kouluosastolla. Terveydenhuoltoa koskevien
asioiden valmistelu suoritetaan sosiaali- ja terveysministerion terveyden-
huolto-osastolla sekid sosiaalitointa koskevissa asioissa saman ministerion
sosiaalihuolto-osastolla. Ministeri6lld on asiaa valmistellessaan kaytettd-
vissiin asianomaisen keskusviraston ja lddninhallituksen esitys tai lau-
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sunto.

Valtioneuvoston ja ministerién ratkaistavana olevan asian valmiste-
lee alustavasti yleensi asianomainen esitteliji yksin. Ministerién alais-
ten viranomaisten kannanottojen lisdksi tarvitaan yleensd tdydentdviid
valmistelua, joka tapahtuu sddnndnmukaisesti lausuntomenettelylld.
Sen jilkeen kun tarvittavat lausunnot on saatu ja asiasta on neuvoteltu
asianomaisten esimiesten sekid vastuunalaisen ministerin kanssa, on asia
valmis ratkaistavaksi valtioneuvoston yleisistunnossa tai ministeridssa.
Sitd ennen asia kisitelldin yleensid valtioneuvoston raha-asiainvalio-
kunnassa,3!® mikili asian ratkaisu kuuluu valtioneuvoston yleisen istun-
non toimivaltaan. Jos asian ratkaisee valtioneuvoston asemasta minis-
terio, on taloudellisesti vihemmin merkittavit kysymykset saatettava
valtioneuvoston raha-asiainvaliokunnan sijasta valtiovarainministerién
raha-asiain kisittelyyn (ns. B-lista menettely). Ministerié on sidottu mai-
nittujen valmistelevien toimielinten antamiin lausuntoihin. Ministerilla
on kuitenkin mahdollisuus alistaa asia edelleen ylemmille toimielimelle,
esimerkiksi valtioneuvoston raha-asiainvaliokunnan késittelemd valtio-
neuvoston yleiselle istunnolle tai valtiovarainministeridssd kisitelty asia
valtioneuvoston raha-asiainvaliokunnalle, ja saada nidin muutos aikai-
sempaan kannanottoon.

Valtioneuvoston ja ministerién toimivaltaan kuuluvat valtionapu-
asiat kisitelldin yleensd varsin nopeasti. Sen jélkeen, kun asiakirjat ovat
saapuneet ministeriéén, asia ratkaistaan keskimddrin 1—2 kuukaudessa.
Paitoksentekoon kuluva kokonaisaika, johon sisdltyy valmisteluaika
viliportaan hallinnossa ja keskusvirastossa, on puolisen vuotta. Esitetyt
aikamairit eivdt luonnollisesti koske kaikkia ministerioitd ja toiminto-
ja. Esimerkiksi kuntien yhdistymiskorvauksia ja -avustuksia koskeva

313 Ks. valtioneuvoston raha-asiainvaliokunnasta Vesanen s. 50-—56 ja siind
mainittua kirjallisuutta. Ks. ennakollisesti finanssivalvonnasta esim. Olli Méenpdd
s. 130 ss. ja siind mainittua kirjallisuutta.
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padtoksenteko, joka kuuluu sisdasiainministerién toimivaltaan, on kestd-
nyt useita vuosia, kuten edelld alakohdassa 7.4.2. on esitetty.

Muut kuin valtioneuvoston ja ministerién kisittelemit valtionapu-
asiat ratkaisee yleensi keskusvirasto. Erityisesti keskusviraston toimi-
valtaan kuuluu valtionapujen myéntiminen kiyttékustannuksiin. Sa-
moin valtionapujen maksattaminen, usein my6s ministerién toimival-
taan kuuluvissa asioissa kuuluu keskusviraston toimivaltaan.

Paatoksenteon valmistelu keskusvirastoissa suoritetaan myds erdi-
den toimintojen osalta lddninhallituksen valmistelun pohjalta. Keskus-
viraston sisélld paddtoksenteko tapahtuu eri organisaatioyksikéssd riip-
puen siitd, onko kysymyksessd kidyttokustannuksia vai perustamiskus-
tannuksia koskeva valtionapu. Ensinmainittuja koskevat valtionavut ki-
sitellddn yleensd keskusviraston valtionaputoimistossa, kun taas perus-
tamiskustannuksia koskevat valtionavut rakennustoimistossa tai kyseis-
td toimintaa ohjaavassa yksikossd.314

Valtionapuasiat valmistellaan eri keskusvirastoissa kussakin va-
kiintunein muodoin, jotka poikkeavat merkittivisti toisistaan. Eroja
valaisevat seuraavat esimerkit. Kouluhallituksessa kansa- ja perus-
koulua koskevan asian tutkii asianomainen taloustarkastaja. Ammat-
tikasvatushallituksessa puolestaan ammattikoulujen valtionapuhake-
mukset tutkii 2—3 henkilén muodostama tyéryhmi. Sitd vastoin lddkin-
téhallituksessa kansanterveystyotd koskevat valtionapuhakemukset tar-
kastaa vain asianomainen reviisori. Sosiaalihallituksessa vuorostaan las-
ten péivdhoidon valtionapuhakemukset tarkastaa padasiallisesti kaksi
henkildd, joista toinen on reviisori ja toinen kanslisti. Vaikka valtion-
apuhakemusten kisittely on huomattavalta osin numeroiden tarkista-
mista ja vertaamista, joudutaan siind ottamaan kantaa my6s moniin
laintulkintaa vaativiin kysymyksiin. Ratkaistavana saattaa useasti olla
esimerkiksi se seikka, onko tietty meno valtionapuun oikeuttava, onko
se tarpeellinen, onko se hyviksyttivid ja onko se kohtuullisessa suhtees-
sa muihin samankaltaisiin menoihin. T&mi saattaa joissakin tilanteissa
aiheuttaa vasta myShemmin paljastuvia ongelmia, silli valtionapuhake-
musten valmistavasta kisittelystd vastaavat henkildt, eivdt liheskiidn
aina ole saaneet tarvittavaa lakimieskoulutusta.

314 Esimerkiksi ld3kintéhallituksessa terveyskeskusten perustamiskustannuk-
siin mydnnettdvid valtionapuja késitellisin kansanterveysosaston terveyskeskus-
toimistossa.
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Sen jidlkeen kun piitésehdotus valtionapuasiassa on valmis, ratkais- '
taan asia kouluhallituksessa ja sosiaalihallituksessa toimistovirastotyyp-
pisesti. Ammattikasvatushallituksessa ja laskintohallituksessa on sen si-
jaan omaksuttu 1970-luvulla sellainen kéytdnts, ettd paatosehdotus li-
hetetdin valtionavun hakijalle nihtdviksi ennen lopullisen ratkaisun
tekemisti. Talldin valtionavun hakija voi antaa liséselvityksid, vastata
tehtyihin kysymyksiin sekd esittdd oman mielipiteensa esimerkiksi siitd,
onko tietty meno valtionapuun oikeuttava vai ei. Valtionavun hakijan
tulee palauttaa asiakirjat méédrdpdiviin mennessé keskusvirastolle,
minki jidlkeen se tekee lopullisen paddtdksen.

Valtionapuasoiden kisittelyaika vaihtelee keskusvirastoittain. Niin
ikaan paitoksentekoon kuluva aika riippuu osittain siita, minkéd toimin-
nan valtionavuista on kysymys. Kouluhallituksessa esimerkiksi kansa-
ja peruskoulujen valtionapuhakemusten kisittely kestdd 3—4 vuotta.
Niinpa kevialld 1976 oli kisittelemittd vield vuoden 1972 valtionapu-
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tilityksia. Ammattikasvatushallituksessa puolestaan esimerkiksi ammat-
tikouluja koskevissa asioissa on kisittelyaika yhdestd kahteen vuoteen.
Nopeinta valtionapuasioiden kisittely on sosiaalihallituksessa, jossa esi-
merkiksi lasten piivihoitoon myonnettivien valtionapujen kasittelyyn
kuluu noin vuosi.

Valtionapuasioiden késittelyn hitaus johtuu suurimmaksi osaksi itse
valtionapulainsaiddinnostd, joka edellyttdd suhteellisen yksityiskohtais-
ta valtionaputilitysten tarkastusta. Paitsi valtionapulainsiddénnostid ai-
heutuu késittelyn hitautta myds virkaehtosopimuksista, jotka ovat yleen-
si palkkauksiin myonnettdvin valtionavun pohjana. Nimenomaan vir-
kaehtosopimusten muuttuminen sekd niiden tulkinnanvaraisuus hidas-
tavat kisittelyd. Valtionapuasioita valmistelevan henkilékunnan vi-
hiisyyttd keskusvirastoissa on myds pidetty eradnd syynd kisittelyn
hitauteen.

Valtionapuasioissa on lddninhallituksella vain vihidisessd madrin toi-
mivaltaa. Sen merkitys useiden toimintojen valtionapuasoissa lausun-
nonantajana sekd asioiden valmistelijana on kuitenkin tdrked. Kansa-
ja peruskoulujen, oppikoulujen seki vapaan sivistystyon valtionapu-
asioiden valmistelu tapahtuu ld#ninhallituksen kouluosastossa. Laidnin-
hallituksen tehtivd rajoittuu kuitenkin yleensd sellaisten asioiden sel-
vittimiseen, joista ylemmilld viranomaisilla ei ole tietoa. Toisaalta kou-
luosasto voi lausunnossaan tuoda esiin sellaisia seikkoja, jotka edellyt-
tivat paikallista ja alueellista tuntemusta.
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Nykyisin lddninhallituksen sosiaali- ja terveysosasto joutuu vain vi-
lillisesti tekemiseen valtionapuasioiden kanssa antaessaan lausunnon
kunnan kansanterveyssuunnitelmasta sekid lasten pidivdhoitoa koskevas-
ta suunnitelmasta. Sairaalalaitoksen viisivuotissuunnitelmiin laininhal-
litus ei sen sijaan ota kantaa. Vuoden 1977 alusta sosiaali- ja terveys-
ministerién hallinnonalalla siirretddn eri valtionaputoiminnoista ai-
heutuviin kiyttokustannuksiin tulevia valtionapuja koskevat asiat 14i-
ninhallituksen sosiaali- ja terveysosastolle. Niin ikd#n samalla siirre-
tddn sairaanhoidon, kansanterveystyon ja lasten péividhoidon toiminta-
suunnitelmien vahvistaminen ldininhallitukselle, 35

IV. Varsinaista pddtéksentekoa wvaltionapuasioissa voidaan lihtdkoh-
dista riippuen tarkastella eri kannoilta. Jiljempins pyritidn koskette-
lemaan wvain erditd p#dtoksentekoon liittyvid seikkoja, joista osa on eri-
tyisesti viimeaikaisessa oikeusteoreettisessa keskustelussa ollut esilla.
Kasiteltdvaksi otetaan seuraavat kysymykset:

1. Noudatetaanko valtionapuratkaisuissa hallinnon yleisid periaatteita,
jotka ovat tirkeitd valtionavun hakijan oikeusturvan kannalta?

2. Onko valtionapuratkaisuissa valtionapuviranomaisella liikkumavaraa?

3. Minkélaiset mahdollisuudet on ministeriélli vaikuttaa keskusviraston
paétdksentekoon valtionapuasioissa?

1. Tarkasteltaessa hallinnon yleisten periaatteiden soveltamista val-
tionapuja koskevaan pdidtoksentekoon on seuraavassa lihtdkohtana ni-
kemys, jonka mukaan valtionapuratkaisu ei periaatteessa eroa muusta
hallinnollisesta ratkaisusta. Valtionapuratkaisu sisdltdd kuitenkin joita-
kin tekijoitd, jotka ovat tyypillisii nimenomaan valtionapupiitéksille.
Varsinkin keskusvirastojen kdyttkustannuksiin antamat valtionapu-
padatokset muodostuvat lukuisten eri ratkaisujen summiksi, jolloin niiti
ei yksityiskohtaisesti perustella.316

Valtionapupéédtdsten perustelemattomuutta ei voida valtionavun haki-
jan oikeusturvan kannalta pitdd asianmukaisena, koska tdlldin paidtok-
seen on vaikea hakea muutosta. Korkein hallinto-oikeus on myds mo-
nissa tapauksissa ottanut selvin kannan valtionapupiitdsten perustele-
miseen nidhden: hakemukseen annettu hylkidyspddtés on perusteltava.
Paitoksessd on mainittava se tai ne syyt, joiden vuoksi hakemukseen

315 Ks. Km 1976: 22 ja HE 64/1976 vp. ?
316 Vatka, KHO:n julkaisuja 1/1975 s. 26, huomauttaa, ettd valtionapupiitSk-
sien kysymyskohtainen perusteleminen "jo kdytidnnéllisista syistd on mahdotonta”.

14
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ei ole voitu suostua. Lisdksi on ilmoitettava sdinnds tai sdénnékset, joi-
den nojalla pditos on tehty. Mikéli p&adtostd ei ole tdlld tavoin tehty,
on seurauksena ollut pditéksen kumoaminen ja asian palauttaminen.3!?

Perustelemispakkoa ei voitane asettaa pid#toksiin, joissa valtionapu-
viranomainen vapaaseen harkintaan perustuen hylkdi hakemuksen.?'8
Niinpd hallintokdytinnéssd ei mydskdidn ole perusteltu kielteisid p#i-
toksid. Toisaalta esimerkiksi valtioneuvoston ja ministerididen ratkai-
semien asioiden perustelut kdyvidt ilmi ministerididen esittelylistoista.

Valtionavun hakijoita ei yleensd kuulla viran puolesta ratkaisua teh-
tdessd. Minkéinlainen todistelu ei my6skaian tule kysymykseen. Valtion-
apuviranomainen kuitenkin sd#@nndllisesti pyytdd — liiallisuuksiin asti
— lisaselvityksid.31® Kysymys ei ole télléin varsinaisesta kuulemisme-

317 Ks. KHO 23.1.1968 taltio 437: koska KouluH:n ei olisi pitdnyt osaksi
hyldtd kunnan hakemusta mainitsematta miltd osalta hakemus oli hylétty ja sitd
tai niitd perusteita, joiden nojalla se kouluhallituksen mielestd oli hylattdva,
KHO harkitsi oikeaksi asian kasittelyssd tapahtuneen virheen vuoksi, kumoten
valituksenalaisen pé#téksen, palauttaa asian kouluhallitukselle uudelleen kési-
teltdviksi. Samoin KHO 9. 9. 1968 taltio 4268: KouluH vahvistaessaan S:n kunnan
kirjastojen menoihin vuodelta 1966 tulevan wvaltionavun oli jattdnyt perusteita
mainitsematta hyviksymattd erditd menoja, mink& vuoksi KHO, koska KouluH
ei ollut, niin kuin lain mukaan olisi pitdnyt tehdd, maininnut niitd perusteita,
joilla hakemus oli hylatty, kumosi pdétoksen ja palautti asian KouluH:lle uudel-
leen kaisiteltdviksi. — KHO 1963 II 327: LadkH:n ei olisi pitdnyt hyldtd kunnan
valtionapuhakemusta mainitsematta sitd tai niitd perusteita, joiden nojalla hake-
mus LadkH:n mielestd oli hyldttavd. Samoin KHO 1959 II 485: koska SisM:n
mielisairaalan valtionapua koskevassa péadtoksessd eivdt kayneet ilmi ne péaéi-
syyt ja se lainkohta, johon ratkaisu nojautui ja niin ollen puuttui perusteet asian
oikeudelliseen arvostelemiseen, KHO asian késittelyssd tapahtuneen virheen
vuoksi palautti asian ministeridlle uudelleen kisiteltdviksi. — Ks. OK 24:3,
"Jokaisessa tuomiossa on ilmoitettava ne paidsyyt ja se laki, johon padités nojau-
tuu”. Ks. tuomioiden perustelemisesta mm. Alkio, LM 1967 s. 26 ss., Ellild s. 32
ss., Kilpi, KHO 1918—1968 s. 94 ss., Larma, KHO 1918—1968 s. 103 ss., Merikoski,
Vapaa harkinta s. 142 ss., Palmgren, JFT 1952 s. 82 ss., Salmiala s. 42 ss., sama
DL 1962 s. 286 ss., Sipponen s. 56 ss., Tirkkonen s. 292 ss., Uotila, Elinkeinolupa
s. 55 ja 152 ss. Ks. myos Ekelof, SvJT 1947 s. 241 ss., v. Eyben, JFT 1962 s. 83 ss.,
Jdgerskiold, FT 1961 s. 305 ss., Lindberg, FT 1962 s. 5 ss. ja Lindhagen, SvJT
1947 s. 321 ss.

318 Ks, Uotila, Elinkeinolupa s. 153.

319 Tihdn vuosien mittaan paradoksaaliseen menettelyyn on viimeksi kiin-
nittdnyt huomiota Helsingin Sanomat 16. 8. 1976 pidikirjoituksessaan, jossa ihme-
tellidn kouluhallituksen tarkastajien toimintaa wvaltionapuasioissa. Kunniita on
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nettelystd. Erddnlaisena kuulemisperiaatteen ja todistusmenettelyn
muotona voitaneen pitdd ammattikasvatushallituksen ja lddkintohalli-
tuksen noudattamaa tapaa, etti ennen lopullisen pi#toksen tekemistd
asiakirjat lihetetdin valtionavun hakijan nihtiviksi.

Toisaalta valtionapujen hakijoiden kisitykset tulevat usein liian-
kin korostetusti esiin varsinkin ministeriossi ratkaistavien asioiden
késittelyssd. Sadnnollisesti etenkin kunnallisia investointeja koske-
vissa asoissa valtionavun hakijan edustajat tulevat lihetystdini esit-
tdméidn asiansa asianomaiselle ministerille sekd virkamiehelle. Tus-
kin koskaan niiden ldhetystsjen suullisesti ja usein myds kirjallise-
na jitetty aineisto on antanut lisdinformaatiota kysymyksessd ole-
vaan asiaan.

2. Onko valtionapupdités massaratkaisu? Téhin kysymykseen ei voi-
da antaa yksiselitteistd vastausta. Niyttdd kuitenkin siltd, ettd etenkin
keskusvirastojen valtionapup&iatokset olisivat massaratkaisuja. Taméin
vuoksi niiden ennustettavuus on verraten suuri.?2°® Niin on varsinkin
silloin, kun kysymys on jo suhteellisen kauan voimassa olleen siidok-
sen soveltamisesta. Toisaalta muun muassa teknologian kehitys vie sii-
hen, ettd aikaisemmin valtionavun ulkopuolella olleet menot voivat
tulla valtionavun piiriin tulkinnan muuttumisen seurauksena. Esimer-
kiksi 1950-luvulla katsottiin, etteiviit opetuskiytt6én hankitun radion lupa-
maksusta aiheutuneet kustannukset olleet valtionavun alaisia. Nykyisin
taas erdissd tapauksissa voidaan véritelevisiokin katsoa tarpeelliseksi
opetusvilineeksi. Ennustettavuus vihenee uuden lainsiidinnén tullessa
voimaan, koska piditoksenteon puitteet muuttuvat. Ajan kuluessa tul-
kintakysymykset alkavat kuitenkin vihitellen standardisoitua, minki
seurauksena my®s ratkaisun ennustettavuus lisddntyy. Toisaalta hyvaa
ennustettavuutta valtionapuasioissa voidaan edellyttidd sen tihden, ettd
kunnat ja kuntainliitot voisivat ottaa valtionavut mahdollisimman oi-
kean suuruisina huomioon esimerkiksi tulo- ja menoarvion laadinnassa
sekd kuntasuunnittelussa.

padkirjoituksen mukaan tiedusteltu lapioiden ja roskalaatikoiden kéyttdtarkoi-
tuksia. Padkirjoitus paittyy: "Uudistuksia ei ole kuitenkaan saatu aikaan, vaan
tilanne on kiynyt yhd hullummaksi. Kouluhallituksen ja muiden keskusvirasto-
jen on toimittava entistd valppaammin, etteivit kunnat vain kayttdisi vairin
lapioita ja roskalaatikoita. Kukahan pystyisi tuollaisen byrokraattisuuden lakai-
semaan roskalaatikkoon.”

320 Vrt. Aarnio, Laki, teko ja tavoite s. 244.
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Vaikka keskusviraston valtionapuratkaisu katsottaisiinkin massarat-
kaisuksi, ei timad merkitse sitd, ettd valtionapuviranomainen hyviksyisi
valtionaputilityksen sellaisenaan. Valtionapuviranomaiset suorittavat
painvastoin melko suuressa méiirin valtionapuun oikeuttavien menojen
karsintaa. Eri hallinnonaloilta ja toiminnoista suoritettujen empiiristen
tutkimusten puuttuminen tekee valtionapuun oikeuttavien menojen vi-
hentimisen arvioinnin kuitenkin vaikeaksi. Viitteitd antaa jossain méé-
rin kunnallistalouden neuvottelukunnan vuonna 1974 tekemd selvitys.321

Kunnallistalouden neuvottelukunnalle annettujen tietojen perusteel-
la kiy ilmi, ettd lddkintohallitus on sairaalalaitoksen vuoden 1971 wval-
tionaputilitysten osalta katsonut 2—3 prosenttia menoista valtionapuun
kuulumattomiksi. Menojen karsinta on lddkintShallituksen osalta ollut
toisin sanoen erittdin vidhiistd. Toisaalta on kuitenkin huomattava, ettd
markkamairiisesti mainitun suuruiset vdhennykset ovat varsin suuria.

Huomattavasti enemmin valtionapuun oikeuttavista menoista on
karsinut puolestaan ammattikasvatushallitus, joka katsoi kuntien vuoden
1971 tilityksistd noin 15 prosenttia valtionapuun kuulumattomiksi menoik-
si. Erityisesti kunnallisten ammattikoulujen kohdalla on kuitenkin vaikea
tehdd johtopaitoksis, koska toisinaan oli ldhes kaikki menot hyviaksytty
valtionapuun oikeuttaviksi, mutta toisinaan taas periti puolet menoista
oli katsottu valtionapuun kuulumattomiksi. Kyseinen selvitys ei koh-
distunut kouluhallituksen valtionapuihin. Erityisesti sen valtionapu-
paitoksista tehiyjen oikaisuvaatimusten ja valitusten perusteella nidyt-
taa siltd, ettd myds kouluhallituksen suorittama valtionapuun oikeutta-
vien menojen karsinta on melko huomattavaa.

;. Johtopaitosten tekeminen siitd, miksi menojen karsinta toisessa kes-
Kusvirastossa on ollut laajempaa kuin toisessa, on vaikeaa. Virheellinen
piaitelmi olisi varmasti se, ettd esimerkiksi ladkintohallituksessa kuntien
valtionaputilitykset tutkittaisiin yleispiirteisemmin kuin esimerkiksi am-
mattikasvatushallituksessa. Erdini syynid valtionapuun oikeuttavien me-
nojen karsintaan on ilmeisesti se, ettd valtionavun hakijat sijoittavat ti-
lityksiinsd valtionapuun kuulumattomia menoja. Téma saattaa suurelta
osin johtua taas siitd, ettd valtionapuhakemuskaavakkeet ovat tulkin-
nanvaraisia. Kaavakkeiden moniselitteisyyteen viittaavat erityisesti j&l-
jempéni oikaisuvaatimusta ja valitusta koskevat tiedot, joista kdy ilmi,
ettd, varsinkin maalaiskunnilla on ollut teknisia vaikeuksia hakemusten

321 Kynnallistalouden neuvottelukunnan muistio 5. 4. 1974.
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tayttdmisessd. Merkittdvd syy on ilmeisesti mybs se, ettd valtionavun
hakijat tulkitsevat samoja sddnntksid eri tavoin.

Huomattava osa valtionapuhakemuksiin tehdyisti muutoksista niyt-
td3d johtuvan virkaehtosopimuksista. Kunnat ovat sisﬁilytténeet valtion-
apuhakemuksiinsa usein sellaisia palkkoja ja muita etuuksia, jotka ei-
vit ole virkaehtosopimusten mukaisia. Lisdksi virkaehtosopimukset ovat
saattaneet muuttua aikana, jolloin hakemus on ollut keskusviraston tar-
kastettavana ja siiti aiheutuvia muutoksia ei ole voitu ottaa hakemusta
tehtdessd huomioon. Osa muutoksista johtuu myos siitd, ettd varsinkin
opettajien peruspalkasta ja erilaisista lisistd muodostuva palkkausjér-
jestelmi on monimutkainen. Terveydenhuollon osalta osa muutoksista
aiheutuu puutteellisesti laaditusta toimintasuunnitelmasta. Tamin
vuoksi kunnat ovat valtionapuhakemuksissaan esittdneet sellaisia me-
noja, joita ei ole otettu toimintasuunnitelmaan.

Onko valtionapuviranomaisilla p#itoksenteossaan harkintavaltaa?
Nayttds siltd, ettd tdhinkédn kysymykseen ei voida antaa yksiselitteistd
vastausta. Esimerkkiné asioista, joissa harkintavaltaa ei ole juuri lain-
kaan, voi mainita virkaehtosopimusten mukaisten palkkaus- ja muiden
etuuksien lukemisen valtionapuun oikeuttaviksi menoiksi. Enintddn saat-
taa syntyid tidlloin ongelmia siitd, miten virkaehtosopimusta on tietysséd
tapauksessa tulkittava. Harkintavaltaa on paljon esimerkiksi ylim&&r&is-
ten valtionapujen myodntdmisessd. Tallaisessakin piatéksenteossa nouda-
tetaan oikeudenmukaisuus- ym. periaatteita siten, ettd valtion tulo- ja
menoarviossa oleva madridraha pyritddn jakamaan asetettujen kriteerien
perusteella mahdollisimman oikeudenmukaisesti. Niin ikd#n harkintavalta
on laaja useiden joustavien oikeusnormien soveltamisessa.®?? Toisaalta
kdytdntd muovaa tiettyjd kritéerejd, jotka otetaan huomioon mythem-
maissd pdatoksenteossa. " '

Esimerkkini joustavien oikeusnormien soveltamisesta voidaan tarkas-
tella ensiksi kansakouluasetuksen 74 §:n 3 momenttia. Sen mukaan val-
tioneuvosto voi erityistapauksissa myontdd valtionapua ja kuoletuslaiqaa
kansakoulurakennustén normaalihinnan ylittdvistikin kustannuksista tai
sallia, ettd koulun rakennuskustannukset kokonaisuudessaan suoritetaan

valtion varoista.

322 Joustavien normien ratkaisufunktiosta ks. lihemmin Brusiin, DL 1938
s. 286 ss.
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Kysymyksessd oleva sddnnés pohjautuu viisikymmentd wvuotta
ajassa taaksepdin. Vuoden 1926 kansakoulun kustannuslain 5 §:n
2 momentissa oli ensimmadisen kerran sdinnds, ettd "erikoistapauk-
sessa voidaan, valtioneuvoston harkinnan mukaan, koulun raken-
nuskustannukset kokonaan suorittaa mainitusta méiérdarahasta”.
Kyseinen lainkohta liittyi 2 momentin ensimmdéiseen lauseeseen,
jonka mukaan maan koyhimmille ja harvaanasutuille kunnille
annettiin yliméaridistd valtionavustusta kansakoulun kustannuslain
5 §:n 1 momentissa sdédetyn korkeimman avustusmairdn lisdksi,
valtioneuvoston harkinnan mukaan, eduskunnan tarkoitusta varten
mydntdmistd mésrdrahasta. Lain 5 § muutettiin vuonna 1931 anne-
tulla lailla (343/31), mutta lainkohdan 3 momenttiin otettiin saman-
sisdltéinen sddnnos kuin aikaisemminkin.

Kansakoulun kustannuslain 5 § muutettiin jilleen vuonna 1949
annetulla lailla (886/49), jolloin sen 3 momentin sanamuoto muuttui
siten, ettd “erityistapauksessa’” saadaan valtioneuvoston harkinnan
mukaan koulun rakennuskustannukset korvata kokonaan wvaltion
varoista. Vuonna 1975 annettuun kansakoululakiin otettiin vield
nykyisinkin voimassa oleva sddnnds. Merkittivdd sdadnnodksen kehi-
tyksen kannalta oli tdll6in se, ettd se oli irronnut kdyhid ja harvaan-
asuttuja kuntia koskevasta sd@nnoksestd.

214 IV Nykyinen valtionapuinstituutio

Kansakoululain 74 §:n 3 momenttia sovellettaessa ei ylimiirdistd val-
tionapua ole mydénnetty silloin, kun kunta vetoaa heikkoon taloudelliseen
asemaansa tai siihen, ettd rakennuskohteeseen on vaikea kuljettaa raken-
nustarvikkeita taikka saada ammattitaitoista ty6voimaa. Tdminkaltaisten
syiden johdosta aiheutuvat kuntien erilaisuudet korvataan vuosittain val-
tioneuvoston antamalla paidttkselld koulurakennusten normaalihintojen
korottamisesta. Myoskdin yleisen kustannustason nousun perusteella ei
valtionapua ole my&nnetty. Sen sijaan erilaisten luonnonolosuhteista joh-
tuneiden syiden, esimerkiksi harvinaisen ankaran talven taikka poikkeuk-
sellisen maapohjan (pehmed, sortuva tai routainen) perusteella kunnalle
on myonnetty ylimisriistd valtionapua.323

323 Ks. VNp (OpM:n esittelystd) 10. 10. 1968 n:o 57/412 KD OpM 1968, 79/413 KD
OpM 1968, 81/417 KD OpM 1968, 97/421 KD OpM 1968, 93/420 KD OpM 1968,
80/417 KD OpM 1968, 58/413 KD OpM 1968, 91/420 KD OpM 1968, 91/421 KD OpM
1968, 92/420 KD OpM 1968, 21. 11. 1968 n:o 2784/528 AD OpM 1968, 27. 12. 1968 n:o
171/437 KD OpM 1968, 27. 3. 1969 n:o 2281/232/69, 3380/649 AD OpM 1968, 16. 10.
1969 n:o 5045/231/69, 14. 1. 1970 n:0 7919/232/69, 17/232/70, 18/232/70, 16. 4. 1970 n:o
2425/232/70. 14.5.1970 m:o 2695/232/70. 31.7.1970 m:o 2351/231/70, 3448/231/70,
3449/231/70, 27.8.1970 m:o 5745/232/70, 5747/232/70, 17.9.1970 m:o 6133/232/70,
1.10. 1970 n:o 6351/232/70, 10.12.1970 n:o 7372/232/70, 27.1.1971 n:o0 6255/232/70,
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Ylim#idrdinen valtionapu normaalihinnan ylittdvistd kustannuksista
on miardytynyt samojen prosenttilukujen perusteella kuin kansakoulu-
lain 74 §:ssd tarkoitettu lakisd&teinen valtionapu. Kiytinnén ratkaisu-
toiminnassa ei ole sovellettu lainkohdan sdinnéstd, etti “erikoistapauk-
sessa valtioneuvosto voi ... sallia, ettd koulun rakennuskustannukset
kokonaisuudessaan suoritetaan valtion varoista”. Vastaava sddnnos onkin
poistettu koulujirjestelmilain 24 §:n 1 momentista, jonka mukaan valtio-
neuvosto voi erityistapauksessa myontdi valtionapua vain normaalihinnan
ylittdvistd kustannuksista.

Vaikka valtionapuviranomaisella onkin vapaa harkintavalta sddnnék-
sen soveltamisessa, vakiintuu sen soveltaminen aikaa myédten. Esimerk-
king tdstd voidaan tarkastella kansakouluasetuksen 49 §:n 2 momentin
soveltamiskidytdntéd. Sddnndksen mukaan koulurakennustyén piirustuk-
sille ja tydselityksille on ennen tyshén ryhtymisti hankittava kouluhal-
lituksen vahvistus uhalla, etti jos se laiminly6diin, ty6td varten tuleva
rakennusavustus ja kuoletuslaina evitidin opetusministerion harkinnan
mukaan osittain tai kokonaan. Siinnéksen soveltaminen on muodostunut
mekaaniseksi. Epddmisprosentin suuruus on miiridytynyt sen mukaan,
kuinka pitkdn ajanjakson kuluttua rakennustyon aloittamisesta piirus-
tukset on vahvistettu. Mikili tyét on aloitettu alle puoli vuotta ennen
mainittua kouluhallituksen vahvistusta, on sekd valtionavustuksesta etti
kuoletuslainasta evitty viisi prosenttia. Tdmin jilkeen epaiminen on
ollut aina viisi prosenttia lisis jokaista puolta vuotta kohden. Mikili tyst
on aloitettu esimerkiksi vuosi ja viisi kuukautta ennen kouluhallituksen
vahvistusta, on epdidmisprosentti ollut 15.32¢

1. 4. 1971 n:o 1609/232/71, 20. 1. 1972 n:o 6890/231/71, 9259/232/71, 13. 4.
1972 n:o 356/232/72, 22.6.1972 n:o 293/232/72, 6.7.1972 n:o 8774/231/72, 17.5.
1973 n:o 8588/232/72, 8925/232/72, 12.6. 1975 n:o 13890/232/74 ja 7905/252/73.

324 Ks. OpMp 30. 12. 1969 n:o 8079—8085/232/69, 16. 1. 1970 mn:o 74/232/70, 2894/
232170, 2898/232/70, 3446/231/70, 3447/231/70, 3837/232/70, 3838/232/70, 3839/232/70,
3840/232/70, 3841/232/70, 3842/232/70, 3960/232/70, 9.9. 1970 n:0 6009/232/70, 24.9.
1970 n:o 6276/232/70, 28.8.1970 n:o 5744/232/70, 5746/232/70, 22.10. 1970 n:o 6734/
232/70, 6735/232/70, 6555/232/70, 29. 1. 1971 m:o 8407/232/70, 362/232/71, 7.4.1971 n:0
2679/232/71, 14.5.1971 n:o 2948/232/71, 3542/232/71, 3949/232/71, 18.6.1971 n:o
4682/232/71, 4683/232/71, 4837/232/71, 5151/232/71, 16.9. 1971 n:0 6282/232/71, 6283/
232/71, 6284/232/71, 6767/232/71, 6768/232/71, 22. 10. 1971 n:o0 7368/232/71, 7386/232/71,
24.11.1971 n:o 8061/232/71, 8269/232/71, 8440/232/71, 8441/232/71, 9. 12. 1971 n:o
8583/232/71, 8584/232/71, 8585/232/71, 30. 12. 1971 n:0 9044/232/71, 9045/232/71, 9046/
232/71, 9252/232/71, 9253/232/71, 9254/232/71, 9255/232/71, 9256/232/71, 9257/
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Opetusministerién tulkinta kansakouluasetuksen 49 §:n 2 momentin
soveltamisessa on se, ettd laiminlydnnin tapahduttua on aina evittdvid
valtionavusta tietty osuus. Epdidmisessi ei ole kuitenkaan otettu huo-
mioon kuntien erilaisia olosuhteita, vaan se on tapahtunut edelld esite-
tyllda tavalla mekaanisesti. Valtiontalouden tarkastusvirasto on ollut so-
veltamisesta opetusministerién kanssa eri mieltd. Sen mielestd sddnndk-
sen soveltamisessa olisi padsdénnoksi otettava, ettd avustus ja laina evét-
taisiin laiminlyénnin tapahduttua kokonaan. Vain poikkeustapauksessa
epaidminen tulisi jittdd osittaiseksi. Opetusministerié ei ole kuitenkaan
valtiontalouden tarkastusviraston esittdmén kannan mukaisesti muutta-
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nut soveltamiskdytdntéd. Ministerion mielestd tarkastusviraston kanta

johtaisi “useissa tapauksissa kohtuuttomaan lopputulokseen”.3?s

Opetusministerién soveltamisperiaatteesta poikkeava kannanotto on
esitetty my6s valtiovarainministerion taholta. Kasiteltdessd 13.6.1974
useita valtionavun osittaista epddmistd koskevia asioita, jatettiin esittely-
lista valtiovarainministerién raha-asiain kisittelyssid pdydélle. Esittelylis-
taan tehdyn merkinndn mukaan silloinen valtiovarainministeri Johannes
Virolainen oli esittinyt selvitettdviksi: ”Onko syytd vdhentdd koyhiltd

232/71, 9258/232/71, 9260/232/71, 13. 1. 1972 m:0 9456/232/71, 9457/232/71, 9461/232/71,
20.1.1972 wm:o 52/232/72, 54/232/72, 55/232/72, 9.2.1972 n:o 839—843/232/72, 8. 3.
1972 n:o 1332/232/72, 1829/232/72, 1830/232/72, 2108/232/72, 2110/232/72, 12.4.
1972 n:o 2587/232/72, 2716/232/72, 3533/232/72, 3534/232/72, 3535/232/72, 3.5.1972
n:o 3922/232/72, 3923/232/72, 3924/232/72, 3925/232/72,  3927/232/72, 3928/
232/72, 4039/232/72, 4040/232/72, 4041/232/72, 4415/231/72, 25.5.1972 mn:0 4671—
4675/232/72, 4804/232/72, 30.8.1972 n:o 5539/232/72, 6544—6546/232/72, 7430/232/
72, 7435/232/72, 7436/232/72, 27.9.1972 n:o 7644—7645/232/72, 7767—7768/232/72,
19.10.1972 n:o 8267/232/72, 8471/232/72, 8585/232/72, 8598/232/72, 26. 10.1972 n:o0
8917—8924/232/72, 13.12.1972 m:o 8262/232/72, 10290—10292/232/72, 15. 2. 1973 n.:o
9237—9238/232/72, 463—464/232/73, 13. 4. 1973 n:o 2244/232/73, 3531—3533/231/73,
3864/232/73, 3866/232/73, 3.7.1973 mn:o 5224/232/73, 5269/232/73, 6677/232/73, 31. 8.
1973 m:o 8217/232/73, 6.9.1973 n:o 8033—8035/231/73, 8342/231/73, 26.9.1973 n:o0
8397/231/73, 8501—8502/231/73, 8746/232/73, 8.11.1973 n:o 9208—9209/232/73,
9190/231/73, 31.1.1974 m:o 10425/232/73, 10734/231/73, 7.4.1974 n:o 1301/232/74,
2031—2033/232/74, 2035/232/74, 27. 6. 1974 n:o 7622/231/74, 7628/232/74, 7637/232/74,
2145/232/74, 2.9.1974 n:o 8928/232/74, 16.9.1974 m:o 8777/231/74, 8927/232/74,
8929/232/74, 9110/232/74, 9947/232/74, 10200/231/74, 30.10.1974 m:o 8448/231/74,
10987—10988/231/74, 11366/232/74, 10.4.1975 n:o 4787—4789/232/75, 4791/232/75,
12474/261/74 ja 4. 12. 1975 n:o 12067/231/75.

325 K5, esittelylistat raha-asiain kdisittelyd valtiovarainministeriésséd varten
14.2.1973, 11. 4. 1973 ja 16.5. 1973 (opetusministerié, Laasonen).
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kunnilta — vai pakottaako laki siihen. Tuntuu turhalta.” Opetusminis-
terid ei muuttanut soveltamiskdytdntéddn. Titd se perusteli seuraavasti:
»Siannoksen avulla pyritddn valvomaan valtionavun turvin tapahtuvan
koulurakentamisen tarkoituksenmukaisuutta. Sddnnos on sikili ehdoton,
ettid valtionavustuksesta on aina, milloin laiminly6nti on tapahtunut, evit-
tivi jotakin. Ainoastaan evittivin midrén suuruus on opetusministerion
harkinnassa. Kunnan varallisuudella ei niin ollen ole merkitystd sille
evitidinkd jotakin vai ei.”326

Opetusministerion kannanoton viimeinen lause antaa aihetta jonkin
verran kritiikkiin. S44nnéksen sanamuodon mukaan on evéttdvé jotakin.
Epddmista olisi kuitenkin mahdollista porrastaa. Epiddmisen suuruuden
kriteereind voisi olla ensinndkin se syy, mink# vuoksi rakennustyo on
aloitettu ennen kouluhallituksen vahvistusta. Toisena kriteerind saattaisi
olla my6s kuntien taloudellinen kantokyky. Voisi olla perusteltua, ettd
esimerkiksi 1 kantokykyluokkaan kuuluvalta kunnalta evittaisiin vi-
hemmin kuin 10 kantokykyluokkaan kuuluvalta. Toisaalta epd@mispro-
sentti ei saisi olla kovin alhainen, koska muuten kysymyksesséd olevalla
sdannokselld ei olisi tarkoitettua vaikutusta. Jo tdlld hetkelld kysymyk-
sessd olevan sddnndksen soveltaminen on erittdin laajaa, minkéd seurauk-
sena kunnat menettivit huomattavia valtionapuméiirid. Kuntia kohtaan
voidaankin esittdd kritiikkid sen vuoksi, ettd ne verraten laajassa méirin
toimivat lainvastaisesti. Kokonaan toinen asia on, onko kysymyksessid
oleva sddnnds tarkoituksenmukainen vai ei, samoin kuin se, ettd asioiden
késittely kestdd usein kohtuuttoman kauan kouluhallituksessa. Tarkoi-
tuksenmukaisempi menettély kuin toimia sdddodsten vastaisesti olisi luon-
nollisesti pyrkiid vaikuttamaan niiden muuttamiseksi.

3. Minkilaiset mahdollisuudet ministeriélld on vaikuttaa sen alaisen
keskusviraston pditdksentekoon valtionapuasioissa? Valtionapuasiat eivit
periaatteessa poikkea muista hallintoasioista, minkéd vuoksi kysymys on
itse asiassa siitd, mitkd ovat ministerién mahdollisuudet ylipddtdan vai-
kuttaa keskusviraston pidatoksentekoon. Kysymys on syytd asettaa histo-
riallista taustaa vasten. Keskusviraston aseman muuttumista on kuvannut
Olli Mdenpdd.?®” Hin on erottanut seuraavat neljd vaihetta tulkinnan
muutfumisessa:

326 Esittelylista raha-asiain ké#sittelyd valtiovarainministeridssé varten 27.86.
1974 (opetusministerid, Laasonen).
327 Ks. Olli Mdenpdd s. 14 ss., erit. 32—33.
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{1) Vendjin vallan aika, jolloin keskusvirastot olivat muodollisestikin alis-
tettu asianomaisille toimituskunnille ja toimituskunnat saattoivat yk-
sittdistapauksessa puuttua keskusviraston toimintaan (Hermanson ja
Stdhlberg)
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(2) HM:n sdatdmisestd 1940-luvun loppuun, jolloin keskusvirastojen ase-
maa ei tulkittu kovin itsendiseksi suhteessa ministerioén (Stdhlberg,
Willgren ja Erich)

(3) 1950- ja 1960-luvut, jolloin keskusvirastojen itsendistd asemaa suh-
teessa hallinnonalan ministeriéén korostetaan (muun muassa Ahtee,
Kastari ja Merikoski)

(4) 1960-luvun lopusta ldhtien tehostunut KTS:n ja valtion tulo- ja meno-
arvioehdotuksen laadintaan liittyvd toiminta, joka tosiasiassa merkit-
see keskusviraston suurempaa alistamista hallinnonalan ministerién
ja erityisesti valtiovarainministerion ohjaukseen.

Vaikka 1960-luvun lopusta lihtien on katsottu ministeriéiden voineen
aikaisempaa paremmin vaikuttaa keskusviraston toimintaan, ei ministe-
ri6lld ole kuitenkaan mahdollisuuksia puuttua yksittidistapauksessa kes-
kusviraston paidtoksentekoon ja toimintaan.’?® Timi koskee luonnollisesti
myds valtionapuasioita. Esimerkiksi 1970-luvun alkupuolella opetusmi-
nisterié pyrki vaikuttamaan kouluhallituksen ratkaisutoimintaan siten,
ettd opetustoiminnassa kiytettdviid televisiota ei olisi hyvidksytty val-
tionapuun oikeuttavaksi menoksi. Ministerié perusteli kisitystddn erityi-
sesti taloudellisilla tekijoilld, varsinkin kun taloudellinen tilanne niytti
olevan tuolloin heikkenemaissi. Kouluhallitus ei kuitenkaan ottanut huo-
mioon opetusministerién kannanottoa.

Aina nidihin aikoihin saakka on keskusvirasto voinut ohjeita anta-
malla ja laintulkinnalla p&d#ttdd siitd, mitkd kustannukset oikeuttavat
valtionapuun. Kuntien valtionosuuslain my6td on opetusministerion seki
sosiaali- ja terveysministerion hallinnonalan erityislainsdddantéon tullut
sédédnnos, jonka mukaan valtioneuvosto voisi tarvittaessa antaa valtion
asianomaiselle viranomaiselle yleisid ohjeita tehtdvidn tarkoituksenmukai-
sen hoitamisen kannalta tarpeellisista kustannuksista. Samansisdliéinen
sdidnnés on otettu kuntien valtionosuusasetuksen (875/75) 3 §:4&n jonka
mukaan voitaisiin antaa myds yleisid ohjeita siitd, miten kuntien valtion-

328 Ks. Olli Mdenpdd s. 62.
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osuuslain 8 §:n 2 momentissa tarkoitetut kotimaisen tuotannon edistdmista
ja kotimaisen tyovoiman kdyttdd koskevat ndkékohdat tulee ottaa huo-
mioon harkittaessa edellytyksid valtionavun suorittamiseen. Sdinnoksen 2
momentin mukaan on ennen mainittujen ohjeiden antamista kuultava kun-
tien keskusjirjest6jid ja tarpeen mukaan my6s asianomaisia kuntainliitto-
jen keskusjirjest6jd. Valtionapuja ja niihin liittyvid asioita koskevan
péditéksenteon viimeisend vaiheena on asianomaisen pé#itéksen toteut-
taminen.

V. Pddtoksen toteuttaminen ei aina tapahdu saman valtionapuviran-
omaisen toimesta kuin p#ddtoksen tekeminen. Esimerkiksi ministerio
yleensd kirjeitse ilmoittaa pddtoksestidin alaiselleen keskusvirastolle seki
kehottaa sitd maksattamaan myodnnetyn valtionavun ja ilmoittamaan
piatoksestd asianomaisille. Valtionavun maksattaminen kuuluukin pda-
sddntoisesti keskusvirastolle. Kansa- ja peruskouluille sekd yleisille kir-
jastoille mydnnetyt wvaltionlainat maksattaa sen sijaan valtiokonttori.
Yleensi keskusvirasto puolestaan kehottaa — virkatien mukaisesti —
sen alaista lddninhallitusta ilmoittamaan paitoksestd valtionavun saajalle.

Valtionavut maksetaan sddnnénmukaisesti valtionavun saajien posti-
siirtotileille. Maksattaminen voi viivdstyi pitkidksikin aikaa, mikili kunta
tai muu valtionavun saaja on tyytymiton valtionapupéditokseen ja tur-
vautuu kéytettidvissid oleviin oikeusturvakeinoihin, oikaisuvaatimukseen
ja korkeimmalle hallinto-oikeudelle tehtdvian valitukseen.

9.3. Hallintolainkdytto valtionapuasioissa
9.3.1. Oikaisuvaatimus

Valtionapuasioita koskevan oikaisuvaatimusmenettelyn toteuttamista
kdytdnndssi voidaan tutkia pelkidstddn kouluhallituksen kansakoululain
86a §:n soveltamiskiytdnnén pohjalta, koska vuoden 1976 alusta voimaan
tulleen kuntien valtionosuuslain perusteella ratkaistuja oikaisuvaati-
muksia ei ole kidytettdvissd. Yleispiirteisen kuvan menettelyn toteutu-
misesta saa kouluhallifuksen asianomaisen esittelijin pitdmaéastd esitel-
mistd.32® Mutta onko sen antama kuva riittdvi vai tulisiko pyrkiid sovel-
tamiskiytdntod selvittimiddn myds empiiriselld aineistolla?

329 Ks. Vatka, KHO:n julkaisuja 1/1975 s. 22—29.
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Usein arkikokemukseen pohjautuva “sormenpidituntuma” antaa yhta
luotettavan kuvan todellisuudesta kuin empiiriset tutkimukset. Toisaalta
arkikokemukseen pohjautuva tieto on suhteellisen jédsentymitdntd, koska
se useimmiten perustuu asianomaisen henkilén kokemuspiirissd esiinty-
neille yksityistapauksille. Téllaisten tapausten perusteella suoritetuilta
yleistyksiltd puuttuu usein tutkimukselle tarpeellinen yleiskatsaukselli-
suus.?3® Niistd syistd on niyttéinyt tarpeelliselta hankkia suhteellisen
laaja empiirinen aineisto kouluhallituksen oikaisuvaatimuskdytdnnosta.

Kouluhallituksen oikaisuvaatimusmenettelyn tutkimiseksi on koottu
500 kouluhallituksen oikaisuvaatimuspiditéstd neljdn ja puolen vuoden
ajalta (1970—1974).331 Yksityiskohtaisen analyysin kohteeksi on otettu
lihes kolmasosa aineistoon sisdltyvistd paitoksistd.332 338

Oikaisuvaatimuksiin turvauduttiin vuosina 1967—1969, ilmeisesti me-
nettelyn uutuuden vuoksi, varsin vihiisessd maédrin. Sen sijaan erityi-
sesti vuosina 1970—1971 kouluhallituksen késiteltdviksi tuli oikaisuvaa-
timuksia suhteellisen paljon. Niiden mi##rd on sittemmin osoittanuf kui-
tenkin verraten selvdd laskua. Tarkemman kuvan oikaisuvaatimusten
masrillisestd kehityksestd vuosina 1970—1974 saa oheisesta taulukosta.

Taulukko 17. Kouluhallituksen valtionapupaidtoksistd tehtyjen oikaisu-
vaatimusten maéérillinen kehitys vuosina 1970—1974.334

Vuosi Oikaisuvaatimuksia

1970 158
1971 147
1972 88
1973 67
1974 62

330 Vrt. Aarnio, Laki, teko ja tavoite s. 324.

331 Vuonna 1974 koottuun aineistoon sisdltyvit 500 kouluhallituksen oikaisu-
vaatimusp#idtostd jakautuvat vuosittain seuraavasti: 1970 — 100, 1971 — 180,
1972 — 25, 1973 — 100 ja 1974 — 95.

332 T yettelo kouluhallituksen oikaisuvaatimuspéatoksistd on tutkimuksen liit-
teend.

333 piitoksistd saadut tiedot on kisitelty Helsingin yliopiston laskentakes-
kuksessa, jossa tietokoneajot ovat suorittaneet OTK Seppo Vanninen ja FM Jouko
Mustonen.

334 Kouluhallituksessa ei pidetd tilastoa oikaisuvaatimusten maisrillisestd ke-
hityksestd. Taulukon tiedot on hankkinut kouluhallituksen kirjaamosta Seppo
Vanninen.
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I. Oikaisuvaatimuksia koskeva menettely poikkeaa hakijan oikeustur-
vaan liittyvien n#dkokohtien wvuoksi valtionapuja koskevasta hallinto-
menettelystd. Oikaisuvaatimuspditoksen valmistelee lakimieskoulutuksen
saanut esitteliji. Asian ké&sittelyssd noudatettavat periaatteet eivit
kuitenkaan ole tdysin samat kuin korkeimmassa hallinto-oikeudessa vali-
tusta kisiteltiessd. Esimerkiksi kuulemismenettely ei ole kdytdssd, joskin
kouluhallitus saattaa pyytdad oikaisuvaatimuksen hakijalta lisdselvitysta.
Oikaisuvaatimus ratkaistaan kouluhallituksen istunnossa.33%

Oikaisuvaatimusten kdsittelyn nopeus on yksi keskeisimmistd menette-
lyn tavoitteista. Tdmén vuoksi onkin tdrkedtd tavoitteiden toteutumisen
kannalta selvittdd oikaisuvaatimusten kasittelyyn kouluhallituksessa ku-
lunut aika. Oikaisuvaatimusten késittelyaikaa tutkittaessa on syytd kiin-
nittdd huomiota ensinnikin siihen, kuinka nopeasti asiat on ylipddtdan
ratkaistu. Taméin lisdksi on tarkasteltava sitd, missd maiérin oikaisu-
vaatimuksen kohteena olleen menon taloudellinen arvo on vaikuttanut
kasittelynopeuteen. Selvitettdvd on toisin sanoen se, onko taloudellisesti
merkittivimmait oikaisuvaatimukset kisitelty nopeammin kuin vdhem-
min merkittdvit vai pdinvastoin. Oikaisuvaatimuksen kisittelyaikaa las-
kettaessa on ldhtokohtana pidetty hakemuksen saapumista kouluhalli-
tukseen. Asian vireilldolon kokonaisaikaa pidentdd kuitenkin kidytinnossd
usein se, ettd aikaa oikaisuvaatimuksen tekemiseen kouluhallituksen val-
tionapupédattksestd on periti yksi vuosi.3%

Sen miirittely, milloin péitoksenteko on nopeata ja milloin hidasta, on
ongelmallista. Erdén kriteerin tarjoaa korkeimman hallinto-oikeuden kaik-
kien asioiden keskimiidrdinen ratkaisuaika, joka vuonna 1974 oli hieman
yli puoli vuotta.337 Tdmin kriteerin valossa voidaan tehdd arvioita koulu-
hallituksen piidtoksenteon nopeudesta oikaisuvaatimusasioissa. Tutkimus-
tulokset osoittavat, ettd neljdssd kuukaudessa tai sitd nopeammin ratkais-
tiin runsaat 23 prosenttia oikaisuvaatimuksista. Alle vuodessa annettiin
padtos lihes 50 prosenttiin oikaisuvaatimuksia. Kaehdessa vuodessa tai
siti nopeammin ratkaistiin hieman yli kolme neljédnnestd oikaisuvaati-

335 Ks. A kouluhallituksesta (293/69) 29 § 4 k. Ks. my0s Vatka, KHO:n julkai-
suja 1/1975 s. 24.

336 Ks. Vatka, KHO:n julkaisuja 1/1975 s. 26, jossa hédn pitdd vuoden oikaisu-
vaatimusaikaa lilan pitkdnd. — Kuntien valtionosuuslain 26 §:n mukaan oikaisu-
vaatimus on tehtivid kolmen kuukauden kuluessa valtionapupidatoksen tiedoksi
saattamisesta.

337 Ks. KHO:n toimintakertomus 1974 s. 16.
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muksista eli siis yli kaksi vuotta kisiteltiin ldhes neljdsosaa oikaisuvaati-
muksista. Yli kolme vuotta puolestaan kesti oikaisuvaatimuksen kisit-
tely lahes yhdeksiéssd prosentissa tutkituista tapauksista.

Tarkasteltaessa oikaisuvaatimusten kisittelyyn kulunutta aikaa niyt-
t44 siltd, ettei suuria markkamaéiiriia koskeneita oikaisuvaatimushakemuk-
sia késitelty juuri muita nopeammin. Vain runsas 27 prosenttia yli
10 000 markan suuruisia menoja koskeneista oikaisuvaatimuksista rat-
kaistiin neljdssd kuukaudessa tai siti nopeammin. Alle vuodessa kisitel-
tiin puolet tutkituista tapauksista, siis samassa ajassa kuin oikaisuvaati-
mukset yleensd. Kolme vuotta tai pitemmin aikaa ratkaisua odottaneista
oikaisuvaatimuksista oli ldhes 40 prosentissa kysymys yli 10 000 markan
suuruisista menoista, kun taas alle 1000 markan suuruisia kustannuksia
koski vain 23 prosenttia oikaisuvaatimuksia.

Kun arvioidaan kouluhallituksen oikaisuvaatimusten késittelyyn kulu-
vaa aikaa, on otettava huomioon, ettd keskusviraston piaitéksenteko voi
ensinnidkin periaatteessa tapahtua joustavammin kuin tuomioistuimessa.
Lisdksi korkeimmassa hallinto-oikeudessa ratkaistavat asiat lienevit ko-
konaisuudessaan vaikeampia kuin kouluhallituksen valtionapuasiat.
Oikaisuvaatimusmenettelyn nopeutta arvioitaessa on vield huomattava,
ettd kouluhallifus on jo aikaisemmin k&sitellyt saman asian. Tdméin
vuoksi mainittu puolen vuoden aika on ehki lilan pitkd. Mai-
nitut nidkékohdat huomioon ottaen nayttda perustellulta viittdd, ettd
kouluhallituksen oikaisuvaatimusmenettelyyn kdyttimd aika on paitsi
hallintolainkdyton joutuisuuden myds hakijan oikeusturvan kannalta
lilan pitkd. Ei voida pitdd asianmukaisena sitd, ettd ldhes yhdeksissi
prosentissa oikaisuvaatimuksia kului yli kolme vuotta asian ratkaisemi-
seen. Ongelmalliseksi asian tekee lisdksi se, ettd 40 prosentissa oikaisu-
vaatimuksia oli kysymys yli 10 000 markan suuruisista menoista.

Oikaisuvaatimuksen hakijoita tutkittaessa on ensinnidkin n#htivissi,
ettd ldhes kaikki oikaisuvaatimusten tekijidt olivat kuntia.3*® Kaikkiaan
32.2 prosentissa oikaisuvaatimusten tehneissi kunnissa oli asukkaita
4 000 tai sitd vdhemmain, 4 001—8 000 asukkaan kuntia oli 29 prosenttia
ja 8001—20 000 asukkaan kuntia lihes 33 prosenttia. Oikaisuvaatimuk-

338 Tutkituissa 500 oikaisuvaatimuspéditoksessd oli vain kolmessa hakijana
muu kuin kunta. Ks. KouluHp 17. 6. 1971 n:o 2373/569 1965 (M:n lastensuojelu-
liitto — M:s Barnskyddsforbund r.y.), 21. 2. 1974 n:o 35/525 1973, SA (Privata
Svenska Folkskolan i B Aktiebolag) ja 3. 5. 1974 n:o 13270/525 1973 (K:n keskus-
sairaalan kuntainliitto).
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sen tehneisti kunnista oli kaikkiaan noin 94 prosentissa asukkaita 20 000
tai sitd vihemmin. Asukasméiiriltiin suuret, yli 100 000 asukasta kisit-
tdvdt kunnat olivat tehneet oikaisuvaatimuksen vain kolmessa prosen-
tissa tapauksia.

Oikaisuvaatimuksia tekivit Pohjois-Suomen kunnat huomattavasti
enemmén kuin Eteld-Suomen kunnat. Kun Lapin ja Oulun liinin kunnat
tekivit ldhes 30 prosenttia oikaisuvaatimuksista, olivat Uudenmaan lai-
nin kunnat puolestaan hakeneet oikaisua vain 6.8 prosentissa tapauksia.
Kehitysaluevyéhykkeittdin tarkastellen tekivit kehitysalueen I ja II vyo-
hykkeen sekd kehitysalueen ulkopuolella sijaitsevat kunnat yhti paljon
oikaisuvaatimuksia. Toisaalta on kuitenkin otettava huomioon, ettd mai-
nituilla alueilla kuntien lukumiiri vaihtelee. Esimerkiksi vuonna 1975
oli kehitysalueen I vydhykkeelld vain 61 kuntaa. Tutkittujen oikaisu-
vaatimuspddtésten perusteella voidaankin paitelld, ettd kehitysalueen
I vybhykkeen kunnat tekevit oikaisuvaatimuksia useammin kuin muual-
la maassa sijaitsevat kunnat.

II. Tutkittaessa oikaisuvaatimuspddtosten sisiltéd on ndhtivissd, ettd
oikaisuvaatimukset kohdistuivat kolmeen ryhmain, palkkaus-, kalusto-
ja muihin menoihin. Palkkausmenoihin kohdistuneet oikaisuvaatimukset
késittivdt yli puolet kaikista oikaisuvaatimuksista. Toisaalta lihes 90
prosenttia palkkausmenoja koskeneista oikaisuvaatimuksista oli taloudel-
liselta arvoltaan alle 5000 markan valtionapukysymyksii. Kalustome-
noista sen sijaan puolet oikaisuvaatimuksista koski yli 5000 markan
taloudellisia etuuksia.

Kuntamuodoittain tarkastellen on ndhtiivisss, ettd kaupunkien oikai-
suvaatimukset kohdistuivat enimmikseen — perdti 4/5 tapauksista —
palkkausmenoihin. My6s kauppaloiden kohdalla vastaava prosenttimiirs
oli niinkin korkea kuin 70. Sen sijaan maalaiskunnat hakivat oikaisua mui-
hinkin kuin vain palkkausta koskeviin kysymyksiin. Asukasmiirien
perusteella tarkasteltuna tutkimustulokset osoittavat vastaavaa jakau-
tumaa. Viestomédriltdan suuret kunnat hakivat oikaisua enimmikseen
palkkausta koskeviin kysymyksiin.

Kehitysalueiden ulkopuolella sijaitsevat kunnat tekivdt enimmikseen
oikaisuvaatimuksia palkkausta koskeviin kysymyksiin. Samoin alhaisen
verodyrin (alle 13 pennin) kunnat hakivat oikaisua palkkausta koskeviin
kysymyksiin. Niiden kohdalla palkkausta koskevat oikaisuvaatimukset
olivat yli 2/3 kaikista oikaisuvaatimuksista. Sen sijaan kunnissa, joissa
verodyrin hinta oli 17 pennii tai sitd korkeampi, muodostivat pelkistiin
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palkkausta koskevat oikaisuvaatimukset vain ldhes 40 prosenttia kaikista
niiden tekemistid oikaisuvaatimuksista.

Oikaisuvaatimukset voidaan hakijoiden esittimien perustelujen puo-
lesta jakaa kolmeen ryhméédn, laintulkintakysymyksiin, hakemustekni-
siin virheisiin ja hakijan esittdmiin uusiin perusteluihin. Samaa oikaisu-
vaatimusta perusteltiin monesti useammalla kuin yhdelld mainituista
perusteista. Selvisti suurin ryhmé, ldhes 60 prosenttia, oikaisuvaatimuk-
sia koski pelkdstidsn laintulkinnallisia erimielisyyksid. Yksinomaan hake-
musteknisilld virheilli perusteltiin oikaisuvaatimusta yhdekséssd pro-
sentissa tapauksia ja pelkéstdsn uusilla perusteilla noin 15 prosentissa
tapauksia. Oikaisuvaatimuksen koskiessa kansakoululaitoksen kalusto-
menoja oli laintulkinnallinen erimielisyys ldhes aina perusteluna. Palk-
kausta koskeneissa oikaisuvaatimuksissa sen sijaan usein tuotiin esille
uusia perusteluja.

Markkamaidriisesti pienis, alle 500 markan menoja koskevia oikaisu-
vaatimuksia perusteltiin yleensi hakemusteknisilld virheilld sekd hakijan
esittdamilld uusilla perusteilla. Edellisid perusteita kiaytettiin kaikkiaan
puolessa seki jalkimmiisia peridti 3/4 tutkituista oikaisuvaatimuspé#tok-
sistd. Markkamasraisesti suuria menoja koskevan oikaisuvaatimuksen
hyvaksytyksi tuleminen niyttdd olleen vaikeaa, koska kysymys koski
usein tuolloin laintulkintaongelmia. Niissid ei kouluhallitus juuri poiken~
nut aikaisemmin ottamastaan kannasta.’*®

Kaupunkien oikaisuvaatimukset koskivat lihes pelkistddn laintulkin-
takysymyksid. Yhdessikédin tutkituista oikaisuvaatimuspdétoksistd eivat
kaupungit perustelleet oikaisuvaatimusta hakemustekniselld virheelld.
Viimeksi mainittu perustelu oli sen sijaan verraten yleinen maalaiskun-
tien oikaisuvaatimuksissa, yli kymmenessi prosentissa tapauksia oikai-
suvaatimuksia perusteltiin hakemustekniselld virheelli. Myds maalais-
kuntien oikaisuvaatimusten perusteluina olivat laintulkinnalliset erimie-
lisyydet usein selvisti tirkeimmit. Kauppaloiden esittimét perustelut
olivat enimmaikseen laintulkinnallisia sekd hakemuksessa esiintuotuja
uusia perusteluja. Maalaiskuntien hakemusteknisilld perusteilla tehtyjen
oikaisuvaatimusten suuri méiiri viittaa siihen, ettei kyseisissd kunnissa
ole riittdvisti henkilékuntaa, joka voisi tdyttdd hakemukset asianmukai-
sella tavalla. Tdt4 kisitystd tukee myds se, ettd yli 90 000 asukkaan kun-

339 yatka toteaa myds valtionapuviranomaisen pitdvdn kiinni entisestd kan-
nastaan laintulkinnallisissa tapauksissa. Ks. Vatke, KHO:n julkaisuja 1/1975 s. 26.
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nissa ei kertaakaan perusteltu oikaisuvaatimusta hakemusteknisilla
perusteilla.

Oikaisuvaatimuksen hakijan kannalta keskeinen kysymys on, kuinka
suuri taloudellinen merkitys oikaisuvaatimuksen kohteena olevalla asial-
la on.3*® Eniten oikaisuvaatimukset koskivat tapauksia, joissa oli kysymys
1001—5 000 markan suuruisista menoista. Vihiten (1.3%0) oli kysymys
yli 100 000 markan suuruisia menoja koskeneista oikaisuvaatimuksista.

Kaupungit tekivit eniten oikaisuvaatimuksia markkamaiiriisesti suu-
riin valtionapukysymyksiin. Puolet niiden oikaisuvaatimuksista koski yli
5000 markan suuruisia menoja. Kauppaloissa vastaava prosenttiluku oli
puolestaan 18 ja maalaiskunnissa noin 26. Viestomiiraltiin suuret kun-
nat hakivat oikaisuvaatimusta markkamaidriltisn suuriin valtionapu-
asioihin, Tétd kuvastaa myos se, ettd yli 50 000 asukkaan kunnat eivit

tehneet yhtddn alle 1000 markan suuruisia menoja koskevia oikaisu-
vaatimuksia.

Kuntamuodon ja kunnan viestomiirin perusteella saattaisi olettaa,
ettd kehitysalueen ulkopuolella sijaitsevat kunnat hakisivat eniten oikai-
suvaatimuksia rahamdagriltdin suuriin kysymyksiin. Tutkimustulokset
viittaavat kuitenkin siihen, ettid erityisesti kehitysalueen I vyéhykkeen
kunnat ovat hakeneet oikaisuvaatimusta markkamiiraltiain suuriin val-
tionapukysymyksiin. Kaikkiaan yli 1/5 mainitun alueen kuntien teke-
mistd oikaisuvaatimuksista koski yli 10 000 markan menoja, kun taas
kehitysalueiden ulkopuolella olevien kuntien vastaava osuus oli vain
runsas 10 prosenttia. Myés kehitysalueen ulkopuolella sijaitsevat kunnat
hakivat enemmiin (28.3 %) oikaisuvaatimuksia alle 500 markan menoihin
kuin kehitysalueen I vyshykkeells sijaitsevat kunnat (18.7 %0). Kunnallis-
verodyrin hinnan mukaan tarkasteltuna on taas ndhtdvissd, ettd alle 13
pennin ja vastaavasti yli 17 pennin verodyrin omaavat kunnat hakivat
enimmékseen oikaisuvaatimusta alle 5000 markan suuruisiin menoihin.
Edellisten kohdalla prosenttimiirid oli lihes 85 ja jalkimmadisten koh-
dalla 81.

Tarkastellessaan oikaisuvaatimusten hyviksymistd ja hylkdamists
Vatka kirjoittaa, ettd "voitaneen ilman tilastotietojakin tehdd se johto-
péitos, ettd oikaisuvaatimuksiin annettujen mydnteisten ratkaisujen mii-

340 Oikaisuvaatimuksia ei tehtine kovinkaan paljon "kokeilumielessd” tai
“periaatteessa”, joihin Vatka viittaa. Ks. Vatka KHO:n julkaisuja 1/1975 s. 25.
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rdn on tdytynyt olla huomattavan suuri”.3*! Oikaisuvaatimuspditésten
analysoinnin tulokset osoittavat kuitenkin toista. Oikaisuvaatimuksista
hylidttiin yli 59 prosenttia kokonaisuudessaan tai hyvéksyttiin 20-prosent-
tisesti. Vain 1/3 oikaisuvaatimuksista hyviksyttiin kokonaisuudessaan tai
80-prosenttisesti. Lisdksi hyviksymisen aste oli siti suurempi, mitd pie-
nemmistid asiasta taloudelliselta arvoltaan oli kysymys. Markkamaiiril-
tidn alle 500 markan oikaisuvaatimuksista hyviksyttiin kokonaisuudes-
saan tai lihes kokonaisuudessaan liki 74 prosenttia. Sen sijaan markka-
miaraltddn suuria menoja koskeneet oikaisuvaatimukset ratkaistiin péé-
saintoisesti kielteisesti. Esimerkiksi yli 5 000 markan menoja koskeneista
oikaisuvaatimuksista hyldttiin kokonaisuudessaan tai ldhes kokonaisuu-
dessaan 83.3 prosenttia.

Edelld viitattiin jo siihen, ettd vain harvoin oikaisuvaatimus hyvék-
syttiin laintulkinnallisissa kysymyksssd. Yli 85 prosenttia oikaisuvaati-
muksista, joissa on ollut kysymys laintulkinnallinen erimielisyys, on
hylitty kokonaan tai ldhes kokonaan. Sen sijaan kaikki analysoinnin
kohteena olleet oikaisuvaatimukset, joita oli perusteltu hakemusteknisilld
virheilld, hyvidksyttiin. Samoin huomattavan suuri osa, kaikkiaan 87.5
prosenttia oikaisuvaatimuksista hyviksyttiin kokonaan tai ldhes koko-
naan, kun niitd oli perusteltu uusilla perusteilla.

Kuntamuodoittain oikaisuvaatimuksen hyviksymistd eriteltdessid voi-
daan havaita, etti kaupunkien oikaisuvaatimuksista hyviksyttiin koko-
naan tai lihes kokonaan 21 prosenttia. Viestdmaariltadn yli 50 000 asuk-
kaan kunnissa (kaupungeissa) oli oikaisuvaatimuksen hyvédksymispro-
sentti niinkin alhainen kuin 11.1. Mainitut alhaiset hyvéksymisprosentit
johtuvat siits, ettd kaupunkien oikaisuvaatimukset koskivat yleensd lain-
tulkinnallisia kysymyksid. Maalaiskuntien oikaisuvaatimuksista hyvak-
syttiin puolestaan kokonaan tai ldhes kokonaan 61.5 prosenttia.

Edelli olevat tutkimustulokset osoittavat — péinvastoin kuin on var-
sin yleisesti oletettu —, ettd oikaisuvaatimuksiin annettujen kielteisten
ratkaisujen mddrd on ollut suuri. Erityisesti kielteisesti on ratkaistu lain-
tulkinnalliset kysymykset, jotka olivat yleensd myds samalla kunnille ta-
loudellisesti kaikkein tdrkeimpid.

341" Vatke, KHO:n julkaisuja 1/1975 s. 25.
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Valitus korkeimmalle hallinto-oikeudelle on tirked oikeusturvakeino
myds valtionapuasioissa. Se on yleensi tehty oikeusperusteella,34? ja vain
harvoin tarkoituksenmukaisuusharkintaan perustuen.?*® Tosin kovin tark-
kaa rajaa mainittujen perusteiden vililli ei voitane vksiselitteisesti
tehdd.>** Seuraavassa pyritdin valtionapuasioissa tehtyjd wvalituksia tar-
kastelemaan hieman toisesta nikékulmasta kuin yleensd oikeudellisessa
tutkimuksessa on tehty. Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisujen pe-
rusteella ei nimittiin esitetd tutkintasuosituksia. Pyrkimyksend on kisi-
telld kysymyksessd olevaa keinoa valtionapuinstituution toiminnan kan-
nalta. Tarkastelutapa tekee mahdolliseksi myds valtionapusdinnésten
tarkoituksenmukaisuuden arvioinnin. Korkeimman hallinto-oikeuden kiy-
tdnnén analysointiaineistona on ollut sen vuosina 1970—1974 valtionapu-
asioissa tekemit p#itokset, joita on ollut hieman yli 800. Kyseiset pai-
tékset sisdltyvit tutkimuksen liitteeni olevaan ratkaisuluetteloon. Niihin
ei laajemmalti viitata jiljempini.345 Korkeimman hallinto-oikeuden rat-
kaisujen erittely on ndyttinyt olevan tarpeellista suorittaa my0ds mah-
dollisimman konkreettisesti. Téstd syystd on jéljempénd esimerkinomai-
sesti tarkasteltu eriditd kouluhallituksen valtionapuasioista tehtyji vali-
tuksia myos sisdllsllisesti.

Tutkimusintressin mukaisesti kisitellidn seuraavassa

I valtionapuasioissa tehtyjen valitusten masrillists kehitystd .
II. menettely3d valtionapuasioissa
ITI. pédatosten sisdltod.

I. Valtionapua koskeneiden valitusten mddrillinen kehitys vuosina
1965—1975 kiy ilmi seuraavasta taulukosta.

342 Ks. Andersson, Overklagande s. 63.

343 Valtioneuvoston ratkaistavaksi siirretyistd valtionapuasioista ks. esim.
KHO 8. 6. 1970 taltio 2972 ja 4. 2. 1976 taltio 457.

344 Ks. esim. Vilkkonen, LM 1972 s. 372. v

345 KHO:n valtionapuasioissa vuosina 1970—1974 tekemit ratkaisut on koon-
nut OTK Heimo Kiviranta. Kyseisistd paitoksistd hankitut tiedot on kisitelty
Helsingin yliopiston laskentakeskuksessa, jossa tietokoneajot ovat suorittaneet
Heimo Kiviranta ja FM Olavi Mustonen.
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Taulukko 18. Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisemien valtionapu-
asioiden miirillinen kehitys vuosina 1965—1975.346

Vuosi Valtionapuasioita (kpl)
1965 104
1966 86
1967 117
1968 163
1969 140
1970 181
1971 189
1972 125
1973 137
1974 173
1975 146

Valtionapuasioissa tehtyjen valitusten on varsin yleisesti katsottu edus-
tavan melko suurta osaa korkeimman hallinto-oikeuden tydmaarastd.®*?
Todellisuudessa kyseisten asioiden miird on ollut suhteellisen véhé&inen.
Esimerkiksi vuosina 1970—1974 valtionapuasioiden osuus valituksista oli
vain 3—4 prosenttia keskimi#ridisen prosenttiluvun oltua 3.3.34

Korkeimmassa hallinto-oikeudessa ratkaistujen valtionapuasioiden
jakautuminen valtionapuviranomaisten mukaan kdy ilmi seuraavasta
taulukosta.

Taulukko 19. Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisemat valtionapuasiat
vuosina 1970—1974 valtionapuviranomaisen mukaan.34®

Valtionapuviranomainen 1970 1971 1972 1973 1974 Yhteensd

Valtioneuvosto 6 — — — — 6

Opetusministerio 2 —_ —_ 1 2 5
Ammattikasvatushallitus 21 23 21 15 30 110

346 KHO:ssa ei ole valtionapuasioista valmiita tilastotietoja. Taulukossa olevat
tiedot on koonnut Heimo Kiviranta.

347 Esim. Rikkosen mukaan valtionapuasiat ovat esimerkiksi vuosina 1968—
1971 "masrillisesti merkinneet ehkd n. 7—8 % KHO:een saapuneiden asioiden
mairasta”. Ks. Rikkonen, KHO:n julkaisuja 1/1975 s. 40.

348 Mainittuna aikana kisiteltiin kaikkiaan 23 693 valitusasiaa, joista oli 805
valtionapuasiaa. Laskelmat, jotka perustuvat KHO:n vuosien 1970—1974 toimin-
takertomuksiin, on suorittanut Heimo Kiviranta.

349 Taulukko pohjautuu Heimo Kivirannan kokoamiin tietoihin.
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Kouluhallitus 103 104 70 71 80 428
Sosiaali- ja terveysministerio 13 14 7 8 12 54
Ladkintohallitus 21 30 18 21 19 109
Sosiaalihallitus 9 17 8 19 24 77
Sisdasiainministeric 6 1 1 2 6 16
Yhteensi 181 189 125 137 173 805

Valtioneuvostosta ja ministeritistd tulleista valituksista valtionavut
eivit edusta kovinkaan merkittdvasa osuutta, keskimiérin vain kymme-
nisen prosenttia. Keskusvirastoista tulleista valitusasioista valtionapu-
asioiden osuus on keskimé#irin kolmannes kaikista valitusasioista. Am-
mattikasvatushallituksesta tulleista valitusasioista valtionapuasiat muo-
dostavat 2/3, kouluhallifuksesta yli puolet, ldskintdhallituksesta noin 2/5
sekid sosiaalihallituksesta keskim#irin seitsemin prosenttia.3s?

II. Korkeimman hallinto-oikeuden menettely valtionapuasioista teh-
dyissd valituksissa ei poikkea periaatteessa muussa valitusasiassa nouda-
tettavasta menettelystd.35! Asiat ratkaistaan — lukuun ottamatta seutu-
kaavoituksen valtionapuja — korkeimman hallinto-oikeuden III jaostolla.
Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisukdyttiytymistid wvuosina 1970—
1974 tarkasteltaessa on nihtivissi, ettd keskimiirin 55 prosenttia valtion-
apuasioista tehdyistad valituksista hylittiin kokonaisuudessaan. Kokonaan
tai osittain hyviksyttyjen valitusasioiden mééra oli noin 2/5 sekd loput
oli tutkimatta jatettyji. Ammattikasvatushallituksen paitoksisti tehdyt
valitukset hyviksyttiin keskimiidrdistd useammin hyviksymisprosentin
ollessa 54. Toisaalta taas ldskintohallituksen piddtoksistd tehtyjen wvali-
tusten hylkdidmisprosentti oli niinkin suuri kuin 74.3.

Korkein hallinto-oikeus oli tarkastelukautena sangen yksimielinen
ratkaistessaan valtionapuasioista tehtyjd valituksia. Se joutui &#inesti-
midn vain keskim#irin viidessd prosentissa kaikista tapauksista. Eniten
ddnestyksen jilkeen ratkaistiin sosiaali- ja terveysministeridsta (16.7 %)
ja vdhiten kouluhallituksesta (4.0 %) tulleista valitusasioista.

Erityisesti taloudelliselta kantokyvyltdin heikoimpien kuntien kan-
nalta on olennainen kysymys valtionapuasioiden kdsittelyaika. Ennen
asian lopullista ratkaisemista valtionavun saaja ei voi saada kokonaisuu-
dessaan valtionapusuoritusta. Verrattuna esimerkiksi kouluhallituksen

350 Laskelmat on suorittanut Heimo Kiviranta.
351 Ks. esim. Koskinen, LM 1972 s. 284 ss.
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oikaisuvaatimuspddtéksien kisittelyaikaan, oli korkeimman hallinto-
oikeuden valitusasioiden kisittelyyn kédyttdmi aika verraten lyhyt. Vaik-
ka seuraavassa esitetyissd luvuissa késittelyn kestoajaksi onkin laskettu
valtionapuviranomaisten piddtéksen sekd korkeimman hallinto-oikeuden
pditdksen vilinen aika, oli keskimiidrdinen ratkaisuaika ldhes 2/3 vali-
tusasioista alle kahdeksan kuukautta. Noin 80 prosentissa valituksia asian
ratkaisu kesti alle vuoden. Noin 17 prosentissa valitusasioista oli kisit-
telyaika 1—2 vuotta ja noin kolmessa prosentissa tapauksia yli kaksi
vuotta. Kisittely kesti yli kolme vuotta vain alle yhdesséd prosentissa
valitusasioista. Toistettakoon vertailun vuoksi tdssid se, ettd kouluhalli-
tuksen oikaisuvaatimuspidédtésten ratkaisu kesti perédti yhdeksidssd pro-
sentissa yli kolme vuotta.

Nopeimmin korkein hallinto-oikeus ratkaisi lddkintohallituksen pé&i-
toksistd tehdyt valitukset, joista 44 prosenttia ratkaistiin alle viidessd
kuukaudessa ja periti 82 prosenttia alle kahdeksassa kuukaudessa. Koulu-
hallituksen valituksista 64 prosenttia seki sosiaalihallituksen valituksista
68 prosenttia ratkaistiin alle kahdeksassa kuukaudessa. Hitainta paatok-
senteko oli ammattikasvatushallituksen pd#toksistd tehdyistd valituksista.
Vain 26 prosenttia valitusasioista ratkaistiin alle kahdeksassa kuukau-
dessa. Toisaalta alle kahdessa vuodessa ratkaistiin suurin osa, kaikkiaan
yli 96 prosenttia valitusasioista.

Valtionapumenettelyn kannalta on tarkedd tutkia kysymystd valituk-
sen tekijin ominaisuuksista ja niiden mahdollisista vaikutuksista vali-
tuksen tekemiseen. Ensinnikin on syytd selvittid, onko valituksen tekijiné
kunta, kuntainliitto vai yksityinen yhteis6. Timan kysymyksen tutkiminen
on tirkeidd erityisesti sen vuoksi, ettd voitaisiin ndhdi, pitddko paikkansa
seuraava Rikkosen35? viite: ”Sen sijaan esim. laitos, jonka kuntainliitto
omistaa, on vuotuisessa toiminnassaan sangen riippumaton valtiosta. Kéy-
tdnnossé timi eroavuus ndkyy siini, ettei sanotunlainen kuntainliitto juuri
pikkusummista riitele, koska jisenkunnat maksavat, mitd muilla tuloilla,
niiden joukossa valtionapu, ei voida kattaa.”

Tutkittaessa korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisukdyténtéd vuosilta
1970—1974 voidaan nidhdi, ettd kunnat valittivat 72.4 prosentissa, kun-
tainliitot 19.0 prosentissa ja muut 8.5 prosentissa tapauksista. Kuntainliit-
tojen merkitys valituksen tekijéinéi'tulee esiin jatettdessd pois kouluhalli-
tuksen piaitéksistd tehdyt valitukset, joista vain yksi oli kuntainliiton

352 Ks. Rikkonen, KHO:n julkaisuja 1/1975 s. 37.
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tekemd. Niin laskettuna kuntien tekemii valituksia oli 50.5 prosenttia ja
kuntainliiton tekemii valituksia niinkin paljon kun 40.5 prosenttia tar-
kastelun kohteena olleista valituksista. Jo niiden lukujen perusteella
voidaan kumota Rikkosen esittimi viite, etteivit kuntainliitot valittaisi
valtionapuasioista.

Valituksen tekijoitd kuntamuodoittain tarkasteltaessa voidaan nihdsi,
ettd kaupungit tekividt 31.2 prosenttia, kauppalat 7.7 prosenttia ja maa-
laiskunnat 61.1 prosenttia valituksista. Kaupungit valittivat eniten am-
mattikasvatushallituksen (72.7 %) sekid sosiaalihallituksen (52.8 %) paa-
toksistd. Tdmi on selitettdvissd yksinkertaisesti silld, ettd kysymyksessd
olevat valtionapulaitokset sijaitsevat suurimmalta osaltaan kaupungeissa.
Maalaiskunnat valittavat sen sijaan eniten kouluhallituksen (2/3) ja lda-
kintshallituksen (yli 4/5) pd#tdksisti.

Kunnan asukasmaiirien perusteella valittajia tarkasteltaessa on nih-
tévissd, ettd alle 8 000 asukkaan kunnat valittivat 38.1 prosentissa tapauk-
sia ja vastaavasti yli 8 000 asukkaan kunnat valittivat 61.9 prosentissa ta-
pauksia. Pienten kuntien kannalta mainittu prosenttijakautuma on varsin
epidedullinen, kun otetaan huomioon, ettd alle 8 000 asukkaan véestdpoh-
jan omaavien kuntien osuus kaikista kunnista on lihes 70 prosenttia.
Asukasmédrdltiin pienten kuntien osuus oli suurin kouluhallituksen
(43.8 %) ja ladkintohallituksen (44.7 %) paatoksistd tehdyissd valituksissa.
Vastaavasti esimerkiksi ammattikasvatushallituksen p#atéksistd valitta-
neiden yli 8 000 asukkaan viestdpohjan omaavien kuntien osuus oli 83.6
prosenttia. Td&ma on selitettdvissd silld, ettd yleensd viestSpohjaltaan
pienissd kunnissa ei ole omaa ammatillista oppilaitosta, vaan ne ovat
osallisina ammattikoulukuntainliitoissa.

Maan eteldisten ldénien, lukuun ottamatta Kymen lddnid, kunnat va-
littivat useasti valtionapuasioista. Niinpd Uudenmaan, Turun ja Porin
sekd Himeen ld#nistd tulleita valituksia oli periti yli 40 prosenttia.
Vastaavasti Oulun ja Lapin ldineistd tulleita valituksia oli yli 20 pro-
senttia. Huomio kiintyy siihen, ettd Kymen lidinistd (4.0 %) ja Mikkelin
ldénistd (4.6 %) tehtiin wvalituksia verraten vidhin. Suurin osa kuntien
tekemistd valituksista tuli Uudenmaan (16.2 %), Turun ja Porin (10.8 %),
Vaasan (10.2 %) sekd Pohjois-Suomen lddnien, Oulun ja Lapin ldinien
(yhteensd 21.9 %) kunnista. Eniten kuntainliittojen tekemis valituksia tuli
Turun ja Porin lddnistd (19.0 %) ja vdhiten Kymen ja Mikkelin ldénistd
(kummastakin 2.6 %/0). Muiden valtionavun saajien, kuten yksityisoikeu-
dellisten yhteiséjen valitukset tulivat suurimmalta osaltaan Uudenmaan
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ldagdnistd (55.1%). Niistd valtaosa oli Helsingissd sijaitsevien valtionapu-
laitosten valituksia. Tdmé& onkin luonnollista, koska huomattava osa yksi-
tyisoikeudellisten yhteiséjen ylldpitdmistd laitoksista sijaitsee Uuden-
maan lddnissé, varsinkin piddkaupunkiseudulla. Erityisen paljon yksityis-
oppikouluja on Helsingin kaupungissa.

Kehitysalueiden ulkopuolella sijaitsevat kunnat tekivit eniten valituk-
sia (39.3%). Tosin kovin suuria eroja ei ollut varsinkaan verrattuna
kehitysalueen toisen vyohykkeen kuntiin, joiden osuus valituksista oli
35.0 prosenttia. Kehitysalueen ensimmadisen vyohykkeen kuntien osuus
valituksista oli 25.6 prosenttia.

III. Valituksen kohteena olleiden pddtdsten sisdltéd tutkittaessa on
ensinndkin ndhtivissi, ettd suurin osa (88.3 %) koski kdyttokustannuksia.
Perustamiskustannuksia koskeneiden wvaltionapuasioiden osuus oli vain
11.7 prosenttia. Kiyttokustannuksista oli palkkauskustannuksia koske-
neista valtionavuista tehty eniten valituksia. Lidhes puolessa kaikista vali-
tuksista oli kysymys palkkaukseen myonnetyistd valtionavuista. Eniten
nditd valituksia tehtiin ammattikasvatushallituksen pdatoksisti (58.4 %o).
Palkkausta koskevien valitusten lisdksi esimerkiksi kouluhallituksen ka-
lustokustannuksia koskevista padtéksistd valitettiin verraten usein, ldhes
30 prosentissa oli kysymys téllaisesta valituksesta.353

232 IV Nykyinen valtionapuinstituutio

Opetusministeridn hallinnonalan valtionapuasiat muodostivat selvisti
suurimman osan korkeimman hallinto-oikeuden tydméaidridsti. Opetusmi-
nisterion valtionapup#dtoksistd tehtiin kuitenkin wvain viisi wvalitusta
vuosina 1970—1974. Sen sijaan kouluhallituksen osuus oli merkittdvin
kaikista valtionapuviranomaisista. Sen p##toksistd tehtyjen valtionapu-
asioiden osuus oli puolestaan 13.7 prosenttia. Kouluhallituksen valtion-
apuasioista oli kansakoulutoimi3®® keskeisin. Sen osuus oli mainittuna
aikana runsas 40 prosenttia kouluhallituksesta tulleista wvaltionapuja
koskeneista valitusasioista. Prosenttimiédrid kuitenkin vaihteli vuosittain,
silld esimerkiksi vuonna 1970 prosenttiluku oli 20.2, mutta jo seuraavana
vuonna eli 1971 se oli periti 60.6 valitusten lisiinnyttyd 30:sta 63:een.?s

353 Mainittujen lukujen perusteella ei pidd tdysin paikkaansa Vatkan huo-
mautus, ettd valituksia KHO:een on tehty ”1dhinna opettajien palkkaukseen myon-
nettdvdsd valtionapua koskevissa asioissa”. Ks. Vatka, KHO:n julkaisuja 1/1975
s. 25.

354 Tarkasteluajanjaksona ehdittiin kisitelld vain joitakin peruskoulua koske-
neita valtionapuasioita.

355 valitusten suuri lukumiird johtui siitd, etti mainittuna vuonna oli poik-
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Keskimadrin vajaa 1/5 valituksista koski kansakoululaitoksen perus-
tamiskustannuksiin myonnettyja valtionapuja.3® Taloudelliselta arvol-
taan kyseiset valitukset olivat merkityksellisempid kuin kéyttékustan-
nuksiin my6nnetyistd valtionavuista tehdyt valitukset. Myos kouluraken-
tamista silmélld pitden mainitut ratkaisut olivat varsinkin aikaisempina
vuosina tirkeit#.35”

Valituksista keskimiirin kolmannes koski kansakoulun opettajien ja
muun henkilskunnan palkkausmenoihin myodnnettyji valtionapuja.?s®
Sédénndsten tulkinnanvaraisuuden vuoksi korkein hallinto-oikeus joutui
auktoritatiivisesti varsinkin aikaisemmin ratkaisemaan useita valtionapu-
asioissa tehtyjd valituksia.®® Kysymyksessd olevien asioiden kisittelyyn
on alkanut merkittivisti vaikuttaa virkaehtosopimuslainsdddannén voi-
maansaattaminen. Erityiseksi ongelmaksi onkin oikeuskiytinnossi muo-

keuksellisen runsaasti (43) valituksia KXKouluL. 80 §:n soveltamisesta. KHO hyl-
kasi jokaisen mainituista valituksista. Ks. KHO 6.9. 1971 taltio 3390—3426, 16.9.
1971 taltio 3689 ja 30.9. 1971 taltio 3991—3994.

356 Kysymys on ollut erityisesti KKoulul, 74—T77 §:n ja KKouluA 169—170
§:n tulkinnasta.

357 Ks. aikaisemmasta oikeuskidytinnéstd esim. KHO 1957 II 297, 1958 II 269,
1961 II 518 ja 20.8. 1968 taltiot 3974—3975 (rakennusohjelma). — KHO 1931 II
130, 1958 II 96, 1961 II 526, 1962 1I 70, 1963 II 249, 1964 II 189, 1964 II 204,
1965 II 137, 7. 10. 1965 taltio 3881, 1966 II 73, 1966 II 88 ja 1967 II 72 (normaali-
hinta). — KHO 1961 II 671 ja 1962 II 5 (rakennuslupa). — KHO 1961 II 550,
1961 II 551, 28. 8. 1962 taltio 2886, 1963 II 343, 1963 II 349, 1963 1I 458, 1963 II 459
ja 1965 II 138 (valtionapu rakennuskustannuksiin). — KHO 1933 II 225, 1933 II
1182, 1952 II 678, 1956 II 153, 1957 II 84, 1957 II 116, 1957 II 189, 1958 II 96, 1959
II 472, 1959 II 535, 1960 II 839, 1961 II 172, 1961 II 233, 1963 II 6, 1966 II 86,
1. 6. 1966 taltio 2646 ja 12.6. 1967 taltio 3597 (valtionapu perusparannuksiin).—KHO
23. 1. 1968 taltio 438, 20. 8. 1968 taltio 3975 ja 26.9. 1969 taltiot 4903—4908 (valtion-
apu opettajien asuntoihin). — KHO 1931 II 706, 1931 II 972, 1931 IT 1042, 1932 II
1249, 1938 II 2639 ja 29. 11. 1968 taltio 5990. Vrt. myos VNp 21. 11. 1968 n:o 2810/533
Ad OpM 1968, 11.9.1969 n:o 4111/232/69 ja 16.10. 1969 n:o 6212/232/69 (valtion-
avun myéntédmisperusteet).

358 Ks. myShemmissd kiytinndssi KHO 28.8.1975 taltio 3143 ja 9.9.1975
taltio 3348.

359 Ks. esim. KHO 1956 II 691, 1960 II 314, 1961 II 275 (opettajan palkkaus). —
KHO 1963 II 223 (tuntiopettajan palkkaus). — KHO 1935 II 3881, 1959 II 491,
1960 II 166, 1961 II 319, 400, 416, 1961 II 539 ja 1966 II 63 (sijaiset). — KHO 1936 II
2048, 1961 II 343, 517, 648, 1962 II 91, 315, 28. 3. 1962 taltio 1221, 6. 11. 1962 taltio
3991 ja 15.11.1962 taltio 4151 (johtajanpalkkio).
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dostunut wvirkaehtosopimuksen vaikutus valtionavun ma#rdytymisperus-
teisiin.360

Noin neljdsosa korkeimman hallinto-oikeuden ratkaistavaksi tulleista
kansakoulun valtionapuasioista koski kansakoululain 78 §:ssi tarkoitet-
tuja kalusto- ja opetusvilinekustannuksia. Niin ikd#n neljidsosa kansa-
koululaitoksen valtionapuvalituksista koski muita kuin palkkaus- sekid
kalusto- ja opetusvilinekustannuksia. Téllaisia olivat esimerkiksi oppi-
laiden kyyditys- ja majoituskustannuksia koskeneet wvaltionavut.

Valtionapuja koskevan soveltamiskdytdnndn selvittdmiseksi otetaan
seuraavassa erityistarkastelun kohteeksi mainittu kansakoululain 78 §,
koska se on kiytdnnéssid aiheuttanut runsaasti tulkintaongelmia. Lain-
kohdan 1 momentin mukaan valtio suorittaa maalaiskunnalle 2/3 niistd
kansakoululaitoksen todellisista kustannuksista, jotka johtuvat kaluston,
opetusvilineiden tai koulukirjastojen hankkimisesta tai kunnossapidosta.
Kouluhallituksen tehtéividnid on antaa ohjeita siitd, mitd esineitd se pitda
tarpeellisina.36!

Kansakoululain 78 §:n soveltamiskiytintd on tyypillinen esimerkki
siitd, minkilaista hallintolainkiytté valtionapuasicissa on ollut luonteel-
taan. Soveltamiskdytdnnén tunteminen onkin vilttiméitonts, jotta voi-
taisiin ymmairtii kyseistd toimintaa. Niin ikdén se tekee jokaiselle mah-
dolliseksi muodostaa kdsitys siits, kuinka tarkoituskenmukaista ja mah-
dollisesti oikeudenmukaista ratkaisutoiminta kysymyksessd olevissa
asioissa on ollut, toisin sanoen se tekee soveltamiskidytinnodn arvioinnin
mahdolliseksi.

Téamin vuoksi eritellddn korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisutoimin-
taa kansakoululain voimaantulosta 1970-luvun taitteeseen. Pyrkimykseni
ei ole esittii normisuosituksia oikeuskidytdnnon pohjalta, eikd mydskddn
sitd, miks on tai tulisi olla voimassa olevan oikeuden kanta. Téllaisten
normisuositusten esittiminen lieneekin mahdotonta, koska muun muassa
opetusteknologian kehityksen vuoksi kisitys “tarpeellisesta opetusvili-
neestd” alati muuttuu.

Kansakoululain 78 §:m sidinnds ja kouluhallituksen, esimerkiksi vuon-
na 1959 yleiskirjeessdin n:o 1385 antamat ohjeet eivit ole olleet tyhjen-

360 Ks. Martti Mdenpdd, KHO:n julkaisuja 1/1975, s. 5 ss. ja siind mainittuja
oikeustapauksia. Ks. myos sama, SK 1973 s. 112 ss.

361 Ks. myos KKouluL. 85 §, jonka mukaan valtionapua ei suoriteta, milloin
kansakoulutoimi on tuhlaavaisuuden, taitamattomuuden tai muun sellaisen syyn
takia aiheuttanut tarpeettomia kustannuksia.



https://c-info.fi/info/?token=_x_evN4L-AmJHCzc.3mOWSGoUX7auG0TUIZOSCw.ZdF-537cWbXFQtHqM9Q-KZvsabj4Z5CMDKaqhtRP09gNW1hho31heb8pHPkJeQc0pgTawlOmeGbU8P9joUXiIRzbvIbLQkLR2M6fv7jRLapgUXfv_BnzxQ8ZQmt28sc0Y3bQ7S5DNE0-qLkqObVs4mhQrPiKIYud7FcLBIlhUq2xfsx2MeCrvAg0GuYwJxQF5F64cZlRqZh6JgI

9.3.2. Valitus 235

tdvid. Témén vuoksi on kiytdnnéssi esiintynyt lukuisia tulkintaongelmia
siitd, mikd on lainkohdassa tarkoitettu tarpeellinen esine. Tulkintaongel-
mat ovat koskeneet erityisesti seuraavia esineryhmia:

pbéydit, tuolit ja kaapit

luokkataulut

keittidkalusto ja -opetusvilineet

valaisimet, verhot ja matot

leikki- ja urheiluvilineet

muut ulkovilineet

vaatteet

audiovisuaaliset opetusvilineet.

Seuraavassa tarkastellaan mainittuja esineryhmii ja niiden yhtey-
dessd syntynyttd tulkintakdytintsi.

el R i ol S o

1. Kouluun hankitut tuolit, péydit ja kaapit aiheuttivat usein
tulkintaongelmia valtionavun kannalta. Kouluhallituksen antamien
vleisohjeiden mukaan tarpeellisia kalustoesineiti olivat muun muas-
sa luokkahuoneen pulpetit, oppilaspdydéit ja -tuolit, irtain opettajan-
poytd ja -tuoli, tuoli tai penkki kuuntelijoita varten sekd irtaimet
kaapit. Tarpeelliseksi kalustoesineeksi luettiin muun muassa ope-
tuskeittidn irtain kalusto. Tdmin katsottiin kdytinnossd sisiltivin
kotitalousopettajan ty$pdydin.362 Siti, pidettiinké kouluun hankittua
poytdéd kansakoululain 78 §:ssid tarkoitettuna, katsottiin usein riip-
puvan kunnan esittimésti ndytostd.?6® Mikali poydian hankinnan
aiheuttamat kustannukset hyvéksyttiin valtionapuun oikeuttaviksi,
katsottiin téllaisiksi my®s erilaiset liitinndiskustannukset, esimer-
kiksi rahdit ja palkkauskustannukset.364

Vuoden 1926 kansakoulun kustannuslain mukaan vain opetus-
ty0ssd kéytettyjen opettajien ja oppilaiden tuolien kustannukset
oikeuttivat valtionapuun, mutta eiviit esimerkiksi juhla- ja voimis-
telusalin tuolit.®*® Vuonna 1959 annetun kouluhallituksen yleiskir-

362 Ks. KHO 1956 II 379.

363 Ks. esim. KHO 10.5.1967 taltio 2805: oli jiinyt niyttimattd, etta tyo-
poydén hankkimisesta aiheutuneita kustannuksia oli pidettivi XKKouluL 78 §:ssi
tarkoitettuina menoina.

364 Ks. KHO 3.12.1965 taltio 5067: kansalaiskoulun metallitydopetusta var-
ten hankittujen viilauspdytien rahtikulut olivat asiakirjoista saatavan selvityk-
sen mukaan KKouluL 78 §:ssid tarkoitettuja menoja.

365 Ks. KHO 1956 II 379: juhlasalin 132 tuolin aiheuttamat menot eivit
oikeuttaneet valtionapuun. KHO 1959 II 315: kouluun hankittujen, oppituoleina
kéytettyjen tuolien kustannukset oikeuttivat valtionapuun. Juhlasalin tuoleihin
ei mydnnetty valtionapua (d4n. 3—2, vihemmisto katsoi kaikkien tuolien oikeut-
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jeen nimenomaisen maininnan mukaisesti niihin oli kuitenkin mah-
dollista saada valtionapua.

Koulun erilaisten kaappien ja komeroiden katsottiin yleensd
olevan kiinteistén ainesosia, mink& vuoksi kunnat eivét saaneet nii-
den hankkimisesta aiheutuneisiin kustannuksiin kansakoululain 78
§:n tarkoittamaa valtionapua.®®® Valtionavun saamisen kaappien ja
komeroiden aiheuttamiin kustannuksiin katsottiin riippuvan siitd
tarkoituksesta, jota varten ne oli hankittu 367 sekd my6s kunnan
esittimistd nidytostd.3o8

2. Kun luokkataulu katsottiin koulurakennuksen ainesosaksi tai
tarpeistoksi, ei sen aiheuttamiin kustannuksiin myodnnetty valtion-
apua.®®® Mutta mikili tarpeellinen luokkataulu katsottiin puoles-
taan irtaimeksi esineeksi, kunnalla oli oikeus saada sen hankkimi-
sesta aiheutuneisiin kustannuksiin valtionapua.?”® Kun vuokrahuo-

tavan valtionapuun). KHO 1957 II 152: juhlasalin tuolit eivit olleet KKoulu-
KustL, 15 §:n 2 mom:ssa tarkoitettuja vuosimenoja, joista kunnalle oli mak-
settava valtionapua. KHO 1956 II 40: voimistelu- ja juhlasalin sekd opettajan-
huoneen tuolit eivat olleet sellaista koulukalustoa, jota tarvittiin opetustydssi,
minki vuoksi niistd aiheutuviin menoihin ei suoritettu valtionapua. Sen sijaan
voimistelusalin pukeutumishuoneeseen hankittujen neljin penkin kustannuksia
pidettiin valtionapuun oikeuttavina, ks. KHO 1959 II 402.

366 Ks. KHO 1965 II 162: astiankuivauskaappeja pidettiin kiinteistéon kuu-
luvina. Samoin keittidkaappeja, ks. KHO 1961 II 684. Ks. myos KHO 1960 II 654:
kokoelmahuoneen kaappi oli kiinteiston osa, minkd vuoksi siihen ei myonnetty
valtionapua.

367 Ks, KHO 1960 II 600: kunnalla ei ollut oikeutta saada valtionapua astia-
kaapin hankkimisesta aiheutuneisiin kustannuksiin, “koska ne oli hankittu
opettajien asuntojen keittididen kalustoksi”. Ks. my6és KHO 16.3.1967 taltio
1582, jossa astiakaappeihin ei katsottu voitavan myontdd valtionapua.

368 Ks. KHO 1965 II 147: asiakirjoista saatavan selvityksen mukaan kaap-
pien, liinavaatekomeron ja oppilasasuntolan komeroiden hankkimisesta johtu-
neita menoja ei pidetty tarpeellisen kaluston tai opetusvilineiden hankkimisesta
johtuneina menoina.

369 Ks. KHO 1960 II 60: koska asiakirjoista saatavan selvityksen mukaan
muovisten luokkataulujen kiinnittdmistd varten oli koulurakennukseen raken-
nustydn yhteydessd valmistettu seiniin kiintedsti kiinnitetyt koukut, joiden va-
raan taulut oli ripustettu, pidettiin tauluja koulurakennuksen tarpeistoon kuu-
luvina (3&n. 4—1). KHO 1961 II 264: asiakirjoista saatavan selvityksen mukaan
N:n koululle hankittua taulua pidettiin koulurakennuksen, huomioon ottaen sen
kiinnittdmistavan, kiintedni osana. KHO 1961 II 343: asiakirjoista saatavan sel-
vityksen mukaan luokkataulut luettiin koulurakennuksen kiinteisiin varusteisiin
kuuluviksi. KHO 1960 II 654: muoviset luokkataulut ja niiden kiinnityskoukut
olivat osin koulurakennuksen kiinteitd osia.

370 Ks. KHO 1962 II 442: L:n koululle oli hankittu luokkataulu, joka oli kou-
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neistossa toimivaan kouluun hankittiin luokkataulu, ei siiti muo-
dostunut kiinteistén ainesosaa. T#std syystd kunnan katsottiin voi-
van saada siitd johtuviin kustannuksiin valtionapua.?”!

3. Keittiokaluston ja -opetusvilineiden osalta pidettiin kouluun
hankittuja irtaimia liesid ja muita keittidvilineitd kansakoululain
78 §:ssd tarkoitettuna kalustona tai opetusvilineini, mikéli ne oli-
vat muuten tarpeellista keittion kalustea.’’? Jos esine oli taas
rakennukseen kiintedsti kuuluva, ei sen aiheuttamiin kustan-
nuksiin katsottu voitavan my6ntdd valtionapua.?’”® Kunnalla oli
néyttdvelvollisuus siitd, ettd kysymyksessd oleva esine ei kuulunut
kiinteisté6n. Kun esimerkiksi uunivuoka asiakirjoista saatavan sel-
vityksen mukaan ei ollut kiinteist66n kuuluva uunin varuste, pidet-
tiin sen hankkimisesta johtunutta menoa valtionapuun oikeutta-
vana.374

kuilla seinédsséd oleviin puolapuihin kiinnitettdvi. ... sanottuja kustannuksia tau-
lun sijoitukseen ja laatuun nidhden oli pidettivi tarpeellisen koulukaluston hank-
kimisesta johtuneina menoina, joihin kunnalla KKouluL: 78 §:n mukaan oli oikeus
saada valtionavustusta...» Toisin 1) nidyttékysymyksind: KHO 1965 II 145: oli
jadnyt ndyttdmaitts, ettd luokkataulut olivat sellaista kalustoa ja opetusvilineiti,
joita tarkoitettiin KKouluL, 78 §:ssi. Samoin KHO 1961 II 416 ja 539, 1962 II 442
ja 1966 II 62. Toisin 2) tarpeellisuuskysymyksinid: KHO 1962 II 675: luokkatau-
luja ei ollut luettava sellaiseen kalustoon, jonka hankkimisesta johtuneisiin kus-
tannuksiin oli oikeus saada valtionapua. Samoin KHO 1961 II 670 ja 13.6.1962
taltio 2408. — Ks. myds KHO 1960 II 22: luokkataulujen kiinnittdmiskustannuksia
ei pidetty sellaisina menoina, jotka oikeuttivat KKoulul: 78 §:n mukaiseen val-
tionapuun.

371 Ks. KHO 1961 II 264: luokkataulua siihen nihden, etti se oli hankittu
vuokrahuoneistossa toimiviin kansakouluihin, oli pidettdvd KKoulul. 78 §:ssi
tarkoitettuna kalustona.

372 Ks. KHO 1960 II 22: séhkéliesid, kun niitd k#ytettiin opetusvilineind, ja
kun ne asiakirjoista saatavan selvityksen mukaan oli luettava irtaimistoon, pidet-
tiin sellaisina opetusvilineiden hankkimisesta johtuneina menoina, joihin kun-
nalla oli oikeus saada valtionapua (4in. 3—2, vihemmistd piti sdhkoéliesid kiin-
teist6on kuuluvina).

373 Ks. KHO 15.5. 1964 taltio 2298: kansalaiskoulun opetuskeittioon hankittua
liettd pidettiin koulun kiinteist66n kuuluvana. Samoin KHO 28. 4. 1961 taltio 1714
ja II 624, 1965 II 162 ja 26. 11. 1965 taltio 4932. Vrt. KHO 14. 2. 1967 taltio 848: kan-
salaiskoululle hankittua sdahkoliettd sekd myos kaasuliettd lisdvarusteineen, koska
ne oli hankittu vuokrahuoneistona toimivaan kouluun, pidettiin KKouluL: 78 §:sséd
tarkoitettuna kalustona.

374 Toisin KHO 1962 II 728: oli jadnyt nidyttdmaitti, ettd keittolevy (964 mk)
oli luettava sellaiseen kalustoon, jonka hankkimisesta johtuneisiin kustannuksiin
kunnalla oli oikeus saada korvausta.
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Kun kunnalla oli oikeus saada valtionapua vain tarpeellisista
kustannuksista, oli silld ndyttévelvollisuus siitd, ettd kouluun han-
kittu esine oli tarpeellinen kalustoesine tai opetusviline.?’s Niin oli
kansalaiskouluun hankittua yli 4 000 markan hintaista keittickonetta
voitu saadun selvityksen mukaan pitdd tarpeellisena kalustoesi-
neeni.3’ My$s perunankuorimiskoneen hankkimisesta aiheutuneita
kustannuksia pidettiin tarpeellisen koulukaluston hankkimisesta
aiheutuneina.3”’

4. Valaisimiin, verhoihin ja mattoihin myodnnettdvit valtionavut
aiheuttivat kidytdnnédssi usein tulkintaongelmia. Koulun kiyttéon
tarpeellisten irtainten wvalaisimien hankintakustannuksiin katsottiin
voitavan myontidd valtionapua. Sen sijaan koulurakennuksen aines-
osana tai tarpeistona pidetyistd valaisimista aiheutuneisiin kustan-
nuksiin ei myénnetty valtionapua.3’® My6skiin yliméasriisiin valai-
simiin ei mydnnetty valtionapua, tai kunnan oli ainakin osoitettava,
ettd kyseiset valaisimet olivat kansakoululain 78 §:ssi tarkoitet-
tuja.3” Myoskddn hehku- ja loistelampuista aiheutuneisiin kustan-
nuksiin ei mydnnetty valtionapua.38°

Kouluhallituksen edelld mainitussa yleiskirjeessd pidettiin ikku-
naverhoja tarpeellisina, mutta ei esimerkiksi mattoja.?®! Tosin kyn-

375 Ks. KHO 1965 II 146: Kansalaiskouluun kotitalouden opetusta varten han-
kitusta sdhkoliedestd aiheutuneet menot eivit olleet KKoulul. 78 §:ssi tarkoite-
tun kaluston tai opetusvilineiden hankkimisesta johtuneita. — Samoin KHO
13. 6. 1962 taltio 2408: jossa oli kysymys opetuskeittién sihkoliedestd. KHO 18. 11.
1966 taltio 5043: koulukeittolan sdhkoliesi. — KHO 10. 8. 1965 taltio 3062: kahden
nestekaasulieden ja niiden lisélaitteiden hankkimisesta, pakkauksesta, kuljetuk-
sesta ja vakuutuksesta aiheutuneita menoja ei pidetty sellaisen kaluston hankki-
misena, johon kunnalla oli oikeus KKouluL 78 §:n nojalla saada valtionapua. —
KHO 1962 II 324: keittolevyn (900 mk) hankkimisesta ajheutuneita menoja ei
pidetty KKouluL 78 §:ssi tarkoitetun kaluston tai opetusvilineiden hankkimisesta
johtuneina kustannuksina. KHO 1961 II 670: keittolevyn (640 mk) hankkimisesta
johtuneita kustannuksia ei pidetty KKouluL 78 §:ssd tarkoitetun kaluston hank-
kimisesta aiheutuneina. Ks. KHO 10. 8. 1965 taltio 3062 ja II 147, joissa leivinpel-
teja ja ritil6itd ei pidetty KKoulul. 78 §:ssi tarkoitetun kaluston hankkimisena.

376 Ks. KHO 22. 8. 1966 taltio 3437.

377 Ks. KHO 1961 II 275 ja 670 sekd 1962 II 328.

378 Ks. KHO 1962 II 328: kiinteiden valaisimien aiheuttamia kustannuksia ei
pidetty KKouluL. 78 §:ssid tarkoitetun kaluston tai opetusvilineiden hankkimi-
sesta johtuneina. Samoin KHO 10. 5. 1966 taltio 223.

379 Ks. KHO 1966 II 62. Ks. myds KHO 1960 II 22 ja 654.

380 Ks. KHO 16.5.1962 taltio 1976: hehku- ja loistelamppujen hankkimisesta
aiheutuneet menot eivat olleet sellaisia kansakoululaitoksen vuosimenoja, joista
kunnalle oli maksettava KKouluL 78 §:n mukaan valtionapuja.

381 Ks. KHO 1961 II 670: mattojen hankkimisesta aiheutuneita kustannuksia



https://c-info.fi/info/?token=_x_evN4L-AmJHCzc.3mOWSGoUX7auG0TUIZOSCw.ZdF-537cWbXFQtHqM9Q-KZvsabj4Z5CMDKaqhtRP09gNW1hho31heb8pHPkJeQc0pgTawlOmeGbU8P9joUXiIRzbvIbLQkLR2M6fv7jRLapgUXfv_BnzxQ8ZQmt28sc0Y3bQ7S5DNE0-qLkqObVs4mhQrPiKIYud7FcLBIlhUq2xfsx2MeCrvAg0GuYwJxQF5F64cZlRqZh6JgI

9.3.2. Valitus 239

nysmattojen katsottiin kuuluvan vilttimittémiin varusteisiin, kun
taas téllaisiksi ei katsottu porraskéytivin mattoja.38?

5. Tarpeelliseen urheilukalustoon kuuluviksi luettiin kouluhalli-
tuksen yleiskirjeessd wvarsin useat leikki- ja urheiluvilineet. Koska
kansakoululain 78 §:n sdénnds ja mainittu luettelo eivit kuitenkaan
olleet tyhjentivis, aiheutui kdytinndssi useita laintulkintaongelmia.
Esimerkiksi pesipallon systtélautanen®? katsottiin kansakoululain
78 §:ssd tarkoitetuksi kalustoesineeksi, kun taas lento- ja koripallo-
telineiden sekid niihin liittyneiden tarvikkeiden hintaa ei pidetty
valtionapuun oikeuttavina.®4 My&skdsin valtionapuun oikeuttaviksi
ei luettu pdytdtennisvilineiden hankkimisesta aiheutuneita kustan-
nuksia.*®® Pallopelin varalta hankittua pallonsuojusverkkoa ei my®s-
kdén pidetty kansakoululain 78 §:ssi tarkoitettuna kalustona.386

Voimisteluvilineiden osalta tulkinta oli ankaraa. Esimerkiksi voi-
mistelurenkaita, rekkitankoa, kiipedmiskoysi4,7? puolapuita®®® eiki

ei pidetty sellaisina KKouluL 78 §:ssi tarkoitetun kaluston hankkimisesta johtu-
neina kustannuksina, joihin kunnalla oli oikeus saada valtionapua. Samoin KHO
18.11. 1966 taltio 5943.

382 Ks. KHO 15.5. 1964 taltio 2298: kynnysmattoa pidettiin kiinteistén valtti-
méttdmiin varusteisiin kuuluvana. Aikaisemmin toisin, ks. KHO 1962 II 328:
kynnysmaton hintaa ei pidetty KKoulul. 78 §:ssd tarkoitetun kaluston tai opetus-
vilineen hankkimisesta johtuneena kustannuksena. Ks. myds KHO 13.6.1962
taltio 2408: porraskédytdvamatosta aiheutuneet kustannukset eivit olleet KKoululL
78 §:ssé tarkoifetun kaluston tai opetusvilineiston hankkimisesta johtuneita.

383 Ks. KHO 26.11.1965 taltio 4932: pesipallonsyéttélautasta pidettiin sellai-
sena kalustoesineend, jonka hankkimisesta kunnalla oli oikeus saada valtionapua
KKouluL. 78 §:n nojalla.

384 Ks. lentopallopelin vilineiden osalta KHO 10.8.1965 taltio 3062 (lento-
pallotelineet) ja 28.4.1961 taltio 1714 (lentopalloverkon pylviit koukkuineen).
Viimeksi mainitussa tapauksessa lentopalloverkkoa pidettiin sen sijaan lainkoh-
dassa mainittuun kalustoon kuuluvana. — Ks. koripallopelii varten tarvittavien
vélineiden osalta KHO 1962 II 328 (koripallotelineet ja niihin liittyvit tarvikkeet)
ja 28.4. 1961 taltio 1714 (koripallolevy- ja telineen tuki).

385 Ks. KHO 26. 11. 1965 taltio 4932: poytitennisvilineiden hankkimisesta joh-
tuneita menoja ei voitu pitds sellaisina kaluston tai opetusvilineiden hankkimi-
sesta johtuneina menoina, joita tarkoitettiin KKoulul, 78 §:ssi. Samoin KHO 1960
II 787 ja 1957 II 152. )

386 Ks. KHO 1962 II 328: ikkunoihin hankittujen pallonsuojaverkkojen hinta
ei ollut sellainen kustannus, jota tarkoitettiin KKoulul. 78 §:ssi. Samoin KHO
13. 6. 1962 taltio 2408.

387 Ks. KHO 1965 II 145 (voimistelurenkaat, rekkitanko seki kiipedmiskoydet
ja niihin kuuluvat koukut) ja 18. 11. 1966 taltio 5043 (ulkorekki).

388 Ks. KHO 1962 II 328: puolapuiden hankkimisesta aiheutuneita kustannuk-
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jousiponnahduslautaa®®® pidetty kansakoululain 78 §:ssd tarkoitet-
tuna kalustona. Myoskian leikkivalineistd ei kiikkuja eikd keinuja
hyviksytty valtionapuun oikeuttaviksi.3*® Lienee siis katsottu ole-
van kansakoululain 85 §:ssd tarkoitettua tuhlausta tai taitamatto-
muutta hankkia téllaisia vélineitd alaluokkalaisten kayttoon.

6. Muuhun ulkokalustoon kuin edelli mainittuun my6nnettiin
vain harvoin valtionapua. Niinpd polkupydrd- ja suksitelineiden
hankkimisesta aiheutuneita kustannuksia ei pidetty kansakoululain
78 §:ssi tarkoitettuina kustannuksina.?®! Niin ik#in lipputankojen
ja tikapuiden hankkimisesta aiheutuneiden kustannusten osalta
kunnan valitus hyldttiin.3®2 Myéskdidn siivouksessa wvilttdmiattdmii
mattojenpuhdistus- ja pyykinkuivausvilineitd eikd roskaponttdja
pidetty valtionapuun oikeuttavina.3?3

Erilaisten ulkot6issd tarvittujen tydvilineiden hankkimisesta
aiheutuneiden kustannusten ei katsottu oikeuttavan valtionapuun.
Tallaisia olivat esimerkiksi lumilapiot ja -kolat,3** samoin kuin vii-
katteet, kuokat ja haravat.?5

7. Oppilaille hankittujen vaatteiden, esimerkiksi suojapukujen

sia ei pidetty KKoulul. 78 §:ssi tarkoitetun kaluston hankkimisesta johtuvina
menoina. Samoin KHO 1961 II 670.

389 Ks. KHO 15. 5. 1964 taltio 2298: jousiponnahduslauta ei kuulunut sellaiseen
tarpeelliseen voimistelukalustoon, jonka hankkimiseen kunnalla oli KKouluL
78 §:n mukaan oikeus vaada valtionapua. Samoin KHO 1960 II 600. Ks. erityisesti
perustelua tapauksessa KHQ 1961 II 401: kunnalla ei ollut oikeutta saada valtion-
apua jousiponnahduslaudan hankkimisesta aiheutuneisiin kustannuksiin, koska
jousiponnahduslauta oli varsinaisen kansakoulun oppilaiden kidyttoon soveltu-
maton.

390 Nidin KHO 18.11. 1966 taltio 5043 (juoksukiikku), KHO 1965 II 145 (kiik-
kujen parrut ja keinulauta) ja KHO 1960 II 59 (pihakeinu ja sen pystyttidminen).

391 Nain KHO 16. 3. 1967 taltio 1582 (polkupyoriteline). Samoin KHO 1962 II
675 ja KHO 7.9. 1966 taltio 3658, KHO 18. 11. 1966 taltio 5043 (polkupydriteline ja
suksitelineet). Vrt. KHO 26. 11. 1965 taltio 4932: pyoritelineet katsottiin kiinteistén
tarpeistoon kuuluviksi.

392 Ks. KHO 1966 II 62 (lipputangot kiinnitysjalustoineen) ja KHO 1957 II 35
(tikapuut).

393 Ks. KHO 1962 II 328 (mattojenpuhdistus- ja pyykinkuivaustelineet) ja
18.11.1966 taltio 5043 (roskapOntot ja -astiat). Vrt. KHO 18.11.1966 taltio
5043: lattianpesintd ei pidetty KKouluL: 78 §:ssi tarkoitettuna kalustona. Samoin
KHO 16.3.1967 taltio 1582 ja 16.3.1962 taltio 1976. Ks. my6és KHO 2. 8. 1966
taltio 3310: lattiankuivaaja ei ollut KKoulul, 78 §:ssd tarkoitettuun kalustoon
kuuluva. Samoin KHO 1965 II 147.

394 Ndin KHO 16.3. 1967 taltio 1582 (lumikola). Samoin KHO 1962 II 328.

395 Ks. KHO 10.5.1966 taltio 2231 (viikate ja puutarhakuokka), 1962 II 328
(lehtiharava) ja 1961 II 670 (lehtiharava).
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ja esiliinojen kustannuksiin ei myo6nnetty valtionapua kansakoulu-
lain 78 §:n nojalla.® My6skddn koulun joulujuhlissa tarvittujen
tonttupukujen ja -takkien hankkimisesta johtuneita kustannuksia ei
katsottu valtionapuun oikeuttaviksi.®’ Samoin voimistelu- ja urhei-
lukilpailuissa tarvittujen varusteiden, esimerkiksi pelipaitojen ja
-sukkien hankkimisesta a1heutune1snn menoihin ei my6nnetty val-
tionapua.398

8. Audiovisuaaliset opetusvilineet katsottiin harvoin wvaltion-
apuun oikeuttaviksi. T#llaiseksi katsottiin radiovastaanotin, mutta
el sen sijaan sen kuuntelemisen edellytykseni olleeseen radiolupa-
maksuun katsottu voitavan suorittaa valtionapua.?®® Noihin aikoihin
ei myoskddn televisiosta aiheutuneet kustannukset oikeuttaneet
valtionapuun.®®® Magnetofonin ja levysoittimen kiytts oli rajoitettu
pelkéstdan kielenopetukseen.*®! Kunnalla ei ollut timin vuoksi
oikeutta saada valtionapua muista, esimerkiksi kirjallisuutta tai
musiikkia siséltdneistd dénilevyistd aiheutuneisiin kustannuksiin.402
Myo6skddn opetuselokuvien lainaamisesta aiheutuneita vuokrakus-
tannuksia ei katsottu wvaltionapuun oikeuttaviksi 403

396 Ks. KHO 5. 5. 1967 taltio 2723 (kansakoululle hankitut poikien suojapuvut
sekéd kotitalouden opetusta varten hankitut poikien esiliinat), 16. 3. 1967 taltio 1582
(oppilaiden suojapuvut) sekid 18.11. 1966 taltio 5043 (poikien esiliinat).

397 Ks. KHO 2. 8.1966 taltio 3310 (tonttupuvut ja -lakit) ja 18.11. 1966 taltio
5043 (tonttupukujen ompelemisesta aiheutuneet kustannukset).

398 Ks. KHO 18. 11. 1966 taltio 5043 (voimistelupaidat ja -housut, pelipaidat ja
~-sukat sekd jadkiekkovarusteet) ja 1959 II 402 (jalkapallojoukkueen pelipaidat
ja -sukat).

399 Ks. KHO 13. 6. 1962 taltio 2408, 1961 II 273, 275, 416 ja 670 seka 1962 II 675.

400 Vrt. KHO 1963 II 177: televisiovastaanottimet katsottiin tarpeellisiksi mie-
lisairaanhoitolaitoksen toiminnalle.

401 Ks. KHO 29.11. 1968 taltio 5218: kansakoulutarkastajan vahvistaman ope-
tussuunnitelman vuositarkisteen mukaan kansakoululle jérjestettyd oppilaskerho-
ty6td varten hankittua ruotsin kielen levykurssia oppikirjoineen pidettiin tarpeel-
lisena opetusvalmeena Vrt. esim. KHO 1961 II 492: nauhamagnetofonista ja sen
lisdtarvikkeista alheutuneet menot eivdt olleet sellaisia kustannuksia, jotka oi-
keuttivat valtionapuun. Samoin KHO 1960 II 654: magnetofoninauhan hankinta-
kustannuksia ei pidetty koulukaluston tai opetusvélineiden hankkimisesta aiheu-
tuneina.

402 Ks. KHO 28.4. 1966 taltio 2031: kunnan kansakouluun kuuluvalle keski-
koululle hankittua viittd kirjallisuutta sisiltivad didnilevys ei pidetty tarpeelli-
sina opetusvilineind. Ei myoskdin musiikkia sisdltdvia danilevyjd. Niin
KHO 1965 II 145.

403 Ks. KHO 1960 II 654: opetusfilmeistd maksettuja vuokria ei voitu pitda
KKouluL. 78 §:ssé tarkoitettujen koulukaluston tai opetusvilineiden hankkimi-
sesta johtuneina menoina. Samoin KHO 1960 II 314 ja KHO 1961 II 343.

16
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Edelld esitetty kansakoululain 78 §:84 koskeva soveltamiskdytdnto
kuvaa vain vihiisti osaa kyseisen sddnnoksen soveltamisesta. Esitetyt
oikeustapaukset olivat ja ovat osittain vieldkin ennakkotapauksen luon-
toisia.*%* Qikaisuvaatimusmenettelyn seurauksena kuvatun kaltaiset vali-
tukset ovat vihentyneet jonkin verran.40s

Yleissivistivain koulutukseen luettavan oppikoulun valtionapuasioita
tuli korkeimman hallinto-oikeuden ratkaistavaksi noin 13 prosenttia kai-
kista kouluhallituksen waltionapuasioista.*®® Oppikoulujen valtionapuja
koskeneista valituksista koski noin kolmannes henkilékunnan palkkaus-
menoja ja noin 40 prosenttia kalusto- ja opetusvdlinemenoja.

Vapaaseen sivistystydhon luettavista toiminnoista tehtiin valituksia
eniten kansalais- ja tydvienopistojen sekd kirjastojen valtionavuista.*?”
Ensinmainittujen valtionapuja koskeneet valitukset muodostivat noin 25
prosenttia kouluhallituksen valtionapuasioista tehdyistd valituksista.
Noin kolme viidennesté kyseisistd valituksista koski henkilokunnan palk-
kausmenoja ja ldhes kolmasosa kalusto- ja opetusvilinekustannuksia.
Kirjastotoimen valtionavuista tehdyt valitukset muodostivat noin 20 pro-
senttia kouluhallituksen valtionapuasioista tehdyistd valituksista.*®® Vali-
tuksista koski kaksi viidennestd palkkausmenoja ja vajaa viidennes ka-
lustokustannuksia.

Ammattikasvatushallituksen valtionapupiidtoksistd tehdyt wvalitukset
olivat keskimairin 14 prosenttia korkeimpaan hallinto-oikeuteen tulleista
valtionapuvalituksista. Valituksista koski kolmannes ammattikoulujen,**®
lihes 30 prosenttia kauppaoppilaitoksien seké periti 44 prosenttia ammat-
tikurssitoiminnan valtionapuja.“!® Muiden ammattikasvatushallituksen
toimialaan kuuluvien toimintojen valtionavuista tehtyjen valitusten osuus

404 K. liite 1, josta selvistikin nikyy useiden edelld esitettyjen KHO:n rat-
kaisujen vaikutus p#ditoksentekoon.

405 Erityisesti on korostettava, ettdi KKouluL 78 §:n soveltamiskdytdnto ei ole
ainutlaatuinen. KHO ratkaisi vastaavanlaisia valituksia my6s muilla hallinnon-
aloilla. Niissd oli kysymys vain siitd, oliko asianomainen esine tarpeellinen esi-
merkiksi sairaalan tai lastenkodin kannalta.

406 Ks. myShemmistd oikeuskdytdnndstd esim. KHO 4.12.1975 taltio 4770.

407 KHO:n ratkaistavaksi tuli tarkastelukautena myos kansanopistojen, urhei-
luopistojen sekd opintokerhojen valtionavuista tehtyjd valituksia.

408 Ks. myohemmaistd oikeuskidytdnnostda KHO 13.1.1975 taltio 112 ja 113.
Ks. lisdksi esim. KHO 1967 II 82.

409 Ks. myohemmistd oikeuskidytdnnostd esim. KHO 2.6.1975 taltio 2274.

410 Ks. myohemmaistid oikeuskdytinnostd esim. KHO 5.2.1975 taltio 557.
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oli edellisiin verrattuina vih&iinen. Suurin osa ammattikasvatushallituk-
sen péditdksistd tehdyistd valtionapuvalituksista koski palkkausmenoja.4!!

Sosiaali- ja terveysministerién hallinnonalalle oli ministeridn osuus
kaikista korkeimman hallinto-oikeuden kisiteltdviksi tulleista valtion-
apuvalituksista noin seitsemin prosenttia. Sosiaali- ja terveysministerion
valtionapuasioista tehdyt valitukset koskivat pééasiassa sairaalalaitoksen
valtionapuja.*’? Ministerién paatoksistd tehdyt valitukset olivat usein
taloudellisesti sangen merkittivii.

Lddkintohallituksen osuus korkeimpaan hallinto-oikeuteen tehdyista
valtionapuvalituksista oli 14 prosenttia. Suurin osa sen paitoksistd teh-
dyisté valituksista koski sairaalalaitosta (50 %/s).#1® Sairaalalaitoksen val-
tionavuista tehdyissi valituksissa oli kolmasosassa kysymys palkkaus-
kustannuksista. Viidesosa valituksista koski puolestaan kunnallisista
yleissairaaloista annetun lain 35 §:n tulkintaa: pidettiinks tiettyd kus-
tannuserdd perustamis- vai kiyttskustannuksena.4!4 Kaupungin- ja kun-
nanlddkiritoimen osuus laikintshallituksen pédatoksistd tehdyisti vali-
tuksista oli 22 prosenttia. Muiden — nykyisin myds kansanterveystyshén
luettavien — toimintojen, esimerkiksi &itiys- ja lastenneuvolatoimin-
nan,*’5 kitilétoimen,*' koululiskiri- ja kouluhammashoidon?'? ja ter-
veyssisaren toimen#'® osuus oli edellisid ‘selvisti vihiisempi.

Sosiaalihallituksen valtionapuasioista tehdyt valitukset olivat kym-
menen prosenttia kaikista korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisemista
valtionapuasioista. Sosiaalihallituksen valtionapuasioissa tehdyistd vali-

‘411 Palkkausmenojen osuus oli 70 %o ammattikoulujen ja kauppaoppilaitosten
sekd 40 % ammattikurssitoiminnan valtionavuista tehdyistd valituksista.

412 Erityisesti oli kisiteltivani kysymys kunnallisista yleissairaaloista annetun
lain 34 §:n 3 momentissa tarkoitettujen painavien syiden tulkinnasta. Ks. KHO
1970 II 57, 20.2.1974 taltio 794, 20.5. 1974 taltio 2210 ja 25.10. 1974 taltio 4125.

413 Ks. myohemmaistd oikeuskiiytinndstis esim. KHO 28.4. 1975 taltio 1730.

414 Ks. esim. Rikkonen, KHO:n julkaisuja 1/1975 s. 37—38.

415 Ks, KHO 16.11.1971 taltio 4838, 21.1.1972 taltio 173, 174 ja 30.8.1973
taltio 3279. ’

416 Ks. KHO 1970 II 121, 26. 10. 1970 taltio 4911, 4912, 26. 11. 1973 taltio 4772
ja 4773.

417 Ks. KHO 5. 3. 1971 taltio 1021, 18.5. 1971 taltio 2216, 24.5. 1971 taltio 2292,
30. 6. 1971 taltio 2856, 2856a, 8.7.1971 taltio 2926, 16.11.1971 taltio 4840, 4840a,
17. 4. 1972 taltio 1401, 28.9. 1972 taltio 3653, 13.3.1974 taltio 1088 ja 1089.

48 Ks. KHO 19.10. 1970 taltio 4772, 18.5.1971 taltio 2220 ja 23.9.1974 tal-
tio 3554.
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tuksista koski kehitysvammahuoltoa hieman alle puolet,*!? kodinhoito-
apua noin 23 prosenttia,*?® lastentarhoja noin 17 prosenttia 421 geki muita
asioita noin 14 prosenttia.*?? Suurimmassa osassa sosiaalihallituksen val-
tionapupéitoksistd tehdyissd valituksissa oli kysymys palkkauskustan-
nuksista.4?3

9.4. Valvonta valtionapuasioissa

Valvonta kuuluu olennaisena osana kaikkeen hallintoon. Kysymys ns.
valtionvalvonnasta sek# erityisesti hallintovalvonnasta ovat keskeisid
tarkasteltaessa valtionapuasioita.*?* Toiseen niistd keskeisistd seikoista
on puuttunut Merikoski laatimallaan erityistutkimuksellaan “Valtion-
apujirjestelmi hallintovalvonnan kannalta”. Seuraavassa tarkastellaan
valvontaa suppeasti, ldhinni keskittymilld vain erdiden valtionapuasioita
kisittelevien viranomaisten toiminnan selvittdmiseen.

I. Valtioneuvoston oikeuskansleri puuttuu suhteellisen harvoin val-
tionapuasioihin. Enimmékseen puuttuminen on tapahtunut muodollises-
ti siten, etti eri ministerididen virkamiehet ovat pyyténeet oikeuskans-
lerin tulkintaohjetta valtionapusdéinnisten soveltamisessa. Joissakin ta-
pauksissa oikeuskansleri on ottanut viime vuosina valtionapuasian k-

_ 419 Ks. mydhemmiéstd oikeuskiiytinnostd esim. KHO 12. 3. 1975 taltio 1120.
420 Ks. myShemmaisti oikeuskdytinndstd KHO 17.1.1975 taltio 228.

421 Ks, KHO 25.11.1970 taltio 5420, 21.10.1971 taltio 4418, 9.11.1971 taltio
4708, 30.8.1973 taltio 3282, 6.9. 1973 taltio 3408, 3409, 2. 10. 1973 taltio 3826, 14.1.
1974 taltio 117, 18.3.1974 taltio 1145, 1146, 2.5.1974 taltio 1879, 9.5.1974 taltio
2039 ja 7.8. 1974 taltio 2903.

422 s, KHO 19. 6. 1972 taltio 2484 (invalidihuolto), 15.9. 1972 taltio 3319 (las-
tenkoti), 13. 2. 1973 taltio 589 (invalidihuolto), 10.10.1973 taltio 3981, 24. 10. 1973
taltio 4242 (lastenkoti), 26. 11. 1973 taltio 4764, 27. 11.1973 taltio 4781, 17.12.1973
taltio 5070, 14.1.1974 taltio 108, 13.2.1974 taltio 669, 671, 11.9.1974 taltio 3352,
3359 ja 4.11.1974 taltio 4277 (invalidibuolto). Ks. myohemmaistd oikeuskidytédn-
nostd esim. KHO 13.1.1975 taltio 139, 17.1.1975 taltio 223 ja 226 sekd 9.6.1975
taltio 2394 (invalidihuolto).

423 Esimerkiksi kodinhoitoapua koskeneissa valituksissa oli kaikissa sekd
kehitysvammahuoltoa koskeneissa valituksissa 60 %o:ssa kysymys palkkauskus-
tannuksista.

424 yaltionvalvonnasta ks. Holopainen s. 308. Valvonnasta yleensd ks. esim.
Olli Mdenpdd ja siind mainittua kirjallisuutta. Ks. myés Térok ja siind viitattua
kirjallisuutta.
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siteltdvikseen joko oma-aloitteisesti®?S tai hinelle osoitetun kantelun?®?6
pohjalta. ' :
Mydskidan eduskunnan oikeusasiamies ei ole kovinkaan usein joutu-
nut kisittelemddn valtionapuasioita.??’” Vuonna 1974 eduskunnan oi-
keusasiamies ryhtyi erdiden sanomalehtikirjoitusten johdosta seuraa-
maan valtionapujen maksatuksen joutuisuutta. Oikeusasiamies luopui

425 Helsingin Sanomissa oli 28.12.1973 ollut kirjoitus yksityisoppikoulujen
valtionapujen maksattamisen viividstymisestd. Kirjoituksen mukaan valtionavut
olivat myohidssd ja oppikouluilla oli tistd syystd suuria taloudellisia vaikeuksia.
Yksityisoppikoulujen liiton toiminnanjohtaja oli kirjoituksessa viittinyt, ettad
lddninhallituksen syystiedonantojen kisittely oli tahallisesti liian hidasta. Apulais-
oikeuskansleri otti asian tutkittavakseen. 'Kouluhallitukselle 25.4.1973 lihettd-
maéssiddn kirjeessd apulaisoikeuskansleri katsoi kdyneen ilmeiseksi, ettd erityisesti
yksityisoppikoulujen syystiedonantojen tarkastusta edellyttivien valtionapujen
maksattaminen yksityisoppikouluille oli sen jilkeen, kun niiden tarkastaminen oli
vuonna 1970 siirtynyt kouluhallitukselta lddninhallitusten kouluosastoille, useassa
tapauksessa selvisti viividstynyt. Apulaisoikeuskansleri — valtionapujen lakisdi-
teisyyden ja niiden merkityksen koulun taloudelle huomioon ottaen — ei pitinyt
tilannetta asianmukaisena. Apulaisoikeuskansleri esittikin kouluhallitukselle, etti
sen tulisi vaatia ldininhallitusten. kouluosastoilta kyseisten valtionapuasioiden
kisittelyssd riittdvdd joutuisuutta sekd ryhtyd muihinkin tarpeellisiin toimen-
piteisiin kyseessd olevan epidkohdan poistamiseksi.

426 Lapin, Pohjois-Pohjanmaan, Kainuun ja Pohjois-Karjalan maakuntaliitot
tekivat lokakuussa 1974 oikeuskanslerille kantelun, jossa ne pyysiviit selvitti-
mién, “toteutuuko lains#didtdjin tarkoitus nykyiselld valtionapujen maksatuskidy-
tinnolid”. Kantelun tekemisen syyn# lienee ollut aikaisemmin puheena ollut
kunnallistalouden neuvottelukunnan selvitys, joka osoitti valtionapujen olevan
viivistyneitd. Oikeuskansleri pyysi asiasta vastinetta asianomaisilta valtionapu-
viranomaisilta. Esimerkiksi opetusministerié 17.12. 1974 paivityssd  kirjeessddn
n:o 12582/02/74 esitti lopputoteamuksenaan seuraavaa: “Edelli olevaan viitaten
opetusministerio katsoo, ettd valtionapujen nykyiselld maksatuskiytinnolld ei ole
vaikutusta kuntien ja valtion viliseen kustannustenjakoon. Koska ministerié on
juuri toteuttanut maksatukseen liittyvid nopeutustoimenpiteiti, ministerié katsoo,
ettei tdssd vaiheessa ole aihetta ryhtyad muihin toimenpiteisiin maksatusjirjestel-
midssd.” — Oikeuskansleri ei katsonut asian aiheuttavan toimenpiteitd. Ks. OKap
4. 12. 1975 n:o 3693.

427 Vuonna 1973 oikeusasiamies oli kantelun johdosta katsonut KJirjestelmil
28 §:n 4 momentin sddnndksen olevan epitidsmdillisen ja tulkinnanvaraisen. Hinen
kisityksensd mukaan opetusministerion ja kouluhallituksen ei olisi tullut asettaa
T:n yhteiskoululle annettavalle lakisidonnaiselle valtionavulle ehtoa siitd, ettd
koulukiinteiston omistava osakeyhtié antaa kyseisessid lainkohdassa tarkoitetun
sitoumuksen. Oikeusasiamies esitti valtioneuvostolle 1dhettdmiéssiddn kirjeessd har-
kittavaksi, olisiko syytd ryhtyd toimenpiteisiin sidnnéksen tdsmentdmiseksi.
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mybhemmin asian tutkimisesta eikid antanut asiasta ratkaisuaan. Kui-
tenkin erityisesti kansanedustajat ovat tehneet silloin t&lldin oikeusasia-
miehelle suullisia huomautuksia valtionapujen viivdstymisestd. Niiden
johdosta ei ryhdytty enempiin toimenpiteisiin. Mutta eduskunnan oi-
keusasiamies on hyvinkin pdattdviisesti puuttunut joihinkin yksittdisiin
valtionapukysymyksiin. Erds tillainen on seuraava.

Oikeusasiamies antoi 12 pdivinid toukokuuta 1976 pditoksen yksityis-
oppikoulujen ns. prosentuaalisen valtionavun maksatuksen hitautta kos-
kevasta asiasta.*?® P#itdksessddn oikeusasiamies toteaa muun muassa
seuraavaa:

”Asiaa tutkiessani olen voinut havaita yksityisoppikoulujen ns.
prosentuaalisen valtionavun lopullisten tilitysten eriiltid osin viivis-
tyneen kohtuuttomasti ja siten tavalla, jota kiasitykseni mukaan ei
voida pitdd hyvdn hallintomenettelyn mukaisena.” ... "Vaik-
ka olen edelld todennut yksityisoppikouluille maksettavien ns.
prosentuaalisten valtionapujen lopputilitysten viivdstyneen, en kat-
so viivastymisen johtuneen erityisesti kenenk#dén virkamiehen syyk-
si katsottavasta laiminly6nnista tai virheellisestd menettelystd. Tés-
td syystd ja kun tdssd tarkoitetun valtionavun ennakon mé&irdi on
edelld tarkoitetulla tavalla korotettu ja tilitysten hitauden haitta-
vaikutuksia siten osittain vdhennetty, en katso aiheelliseksi puuttua
asiaan t&lld kertaa muulla tavoin kuin ettd timén kirjelmén jidljen-
néksen opetusministerion ja kouluhallituksen tietoon toimittaen
kiinnitdn vakavasti huomiota siihen, ettd tilitysten suorittaminen
prosentuaalisten valtonapujen kohdalla on kidsitykseni mukaan ny-
kyisellddn epdasianmukaisen hidasta ja siihen, ettd tilitysten késitte-
lyn joutuisuuteen tulisi kouluhallituksessa kiinnittd&d erityisti huo-
miota.”

Yhteenvetona oikeuskanslerin ja eduskunnan oikeusasiamiehen toi-
minnasta valtionapuasioissa voidaan todeta, ettd kyseiset viranomaiset
ovat verraten harvoin joutuneet ottamaan kisiteltdvikseen valtionapu-
ja koskevia asioita. Silloin kun he ovat puuttuneet valtionapuproblema-
tilkkkaan, he ovat kiinnittineet erityisti huomiota valtionapuja koskevien
suoritusten viivastymiseen.

II. Valtiontalouden tarkaestusviraston toiminnassa valtionapuasiat
ovat olleet suhteellisen keskeisid. Aina 1970-luvulle saakka tarkastus-
viraston toiminta pohjautui vanhaan revisioperinteeseen, joka suosi pik-

428 Ks. EOAp 12.5.1976 n:o 839.

]
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kutarkkaa laillisuustarkastusta.®?® Tarkastustavalle oli ominaista erityi-
sesti laillisuuteen perustuva ahdas laintulkinta. Tarkastusviraston sdan-
nosten tulkinnat olivat kauttaaltaan tiukempia kuin valtionapuviran-
omaisten.

Valtiontalouden tarkastusvirasto on 1970-luvulla muuttanut tarkas-
tusten luonnetta. Suunnittelun avulla on pyritty keskitettyihin, aikai-
sempaa suurempien kokonaisuuksien tarkastuksiin.*3® Muutos on mer-
kinnyt osittaista luopumista aikaisemmasta revisiolinjasta sekid siirty-
mistd tarkoifuksenmukaisuustarkastuksen suuntaan.

Valtiontalouden tarkastusviraston toiminta on samaistunut yksin-
omaan valtion ndkékulmaan, joka on tdysin vastakkainen esimerkiksi
kunnallissektorin kanssa. Valtiontalouden tarkastusviraston virkamiehet
katsovat valtionapujirjestelmin olevan “valtiontalouden heikoin lenkki,
minki vuoksi valtionavut kaipaisivat tiukempia ehtoja”.#3! Niin ikd#n
tarkastusvirasto katsoo, ettd valtionavut merkitsevdt wvaltion omien
toimintojen rajoittumista erilaisten yhteiséjen hyviksi”.43? Kunnallis-
sektorin yleinen nikemys on taas se, ettd valtionapusdidnnéksia tulisi tul-
kita verraten laveasti ja ettd valtionapujen valvonnan olisi perustutta-
va keskindiseen luottamukseen.

Valtiontalouden tfarkastusviraston omaksuman tulkintalinjan voi sa-
noa vaikuttaneen erityisen merkittdvisti muiden valtionapuviranomaisten
toimintaan. Hallintomenettelyssd on omaksuttu — ainakin kunnallissekto-
rin ndkdkulmasta — erittdin ahdas laintulkintalinja. Myos Koski, Simula
ja Vintturi tihdentdvit t4td seikkaa. Heiddn mukaansa menon valtion-
apukelpoisuutta koskeville sddnndksille “on tulkinnalla pyfitty antamaan

429 Aikaisempaa tarkastuslinjaa osoittavat esimerkiksi vuonna 1972 tehdyt
seitsemén kertomusta urheiluopistojen valtionavuista. Ks. myds  tarkastusviras-
ton kertomukset 30/279 KDVT 70 (ammatilliset oppilaitokset) ja 778/51/73 (am-
mattikurssitoiminta). Ks. lisdksi tutkimuksen liitteend olevaa luetteloa tarkas-
tusviraston kertomuksista:

430 Ks. esim. tarkastuviraston kertomukset 24/321 KDVT 71 (vajaamielis-
laitokset), 71/59/72 (lastentarhojen wvaltionavut), 59/51/73 (keskusmielisairaalat),
154/52/73 (rakennuskustannusten vaikutus yllipitokustannuksiin), 350/51/74 (yk-
sityisoppikoulujen kunnallistamisen yhteydessi myénnetyt valtionavut) ja 7/51/75
(kasvatusneuvolat).

431 Hannu Lindgrenin saama haastattelutieto valtiontalouden tarkastusviras-
ton osastopdillikké Paavo Klemolalta (18.12.1975).

432 Hannu Lindgrenin hankkima haastattelutieto valtiontalouden tarkastus-
viraston osastopidillikkd Juhani Heiskaselta (19.12.1975).
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tarkoitettua yksityiskohtaisempi sisdlto. Téllaiseen tulokseen on olennai-
sesti vaikuttanut valtiontalouden tarkastusviraston asennoituminen”.433

III. Valtiontilintarkastajien*®* asennoituminen valtionapuasioihin on
aikaisempina vuosina ollut tdysin samanlainen kuin valtiontalouden tar-
kastusvirastolla. Suhtautumistavassa lienee tapahtumassa muutos. Té&-
hin viittaa valtiontilintarkastajien kertomuksesta vuodelta 197435 otettu
seuraava lainaus:

”Valtiontilintarkastajat katsovat, ettd kuntien ja kuntainliittojen
kustannusten jakojédrjestelmd on suurelta osin edelleenkin sekd ai-
neellisessa ettd muodollisessa suhteessa epdyhtendinen ja tulkinnan-
varainen. Kun valtionavustusten lukumaiéiri lisdksi on varsin suuri,
aiheutuu jirjestelmistid epidselvyyttd, tyotd ja kustannuksia sekid
muita hankaluuksia, mitki voitaisiin pd&dosaltaan valttdsd, jos jarjes-
telm# olisi nykyistd asianmukaisemmille perusteille rakentuva ja
mahdollisimman yhtendinen. Valtonavustusten myoéntidmisen ja
maksamisen viivdstyminen on vaikuttanut vilittdmaisti kuntien
maksuvalmiuteen, jonka yllipitimiseksi kunnat ovat joutuneet tur-
vautumaan mm. tilapéisluottoihin niistd aiheutuneine seurausvaiku-
tuksineen. Koko valtionavustusjidrjestelm&i olisi valtiontilintarkas-
tajain mielestid pyrittdvd pikaisesti yksinkertaistamaan ja yhtendis-
tdmiidn. Kunnille ja kuntainliitoille maksettavien valtionosuuksien
ennakot olisi vuosittain tarkistettava siten, ettd niissid tulisi otetuksi
huomioon kustannustason muuttuminen, toiminnan laajentuminen
tai supistuminen tahi muut asiaan vaikuttavat seikat. T&lloin olisi
myds otettava harkittavaksi, missd méiirin valtionosuuksien hake-
muksia voitaisiin siirtdd ministerioltd ja keskusvirastoilta alempien
viranomaisten késiteltdviksi. Valtiontilintarkastajat viittaavat myos
em. kunnallistaloudellisen neuvottelukunnan mielipiteeseen, jonka
mukaan kuntien ja kuntainliittojen valtionosuus- ja -avustusjidrjes-
telmi olisi saatava sellaiseksi, ettd se korostaa kunnallishallinnon
omavastuisuutta ja kannustaa kunnallishallintoa pyrkiméain tehok-
kuuteen ja taloudellisuuteen sekéd katsovat, ettd tdmin olisi oltava
tavoitteena riippumatta siitd, osallistuuko valtio toimintojen rahoi-
tukseen. Mikéli valtionosuuksien ja -avustusten kédyton valvonta ra-
joittuisi neuvottelukunnan uudistussuunnitelmien mukaisesti tahén-
astisten yksityiskohtaisten tilitysten sijasta ldhinnd suunnitelmien
toteutumiseen kohdistuvaan yleisluonteiseen valvontaan, tulisi val-
tiontilintarkastajain mielestd kuitenkin huolehtia muutokseen ehké

433 Ks. Koski — Simula — Vintturi s. 82.

434 Ks. yleisesti Manninen, SK 1970 s. 72 ss.

435 valtiontilintarkastajien kertomus vuodelta 1974, 1976 vp. n:o 1 s. 54—57,
erit. 57.
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sisdltyvien véidrinkdytosmahdollisuuksien ehkdisemisestd. Lisdksi

-valtiontilintarkastajat katsovat, ettd lakiehdotuksia valmisteltaessa
ja uudistettaessa olisi valtiontaloudellisten vaikutusten rinnalla sel-
vitettivd ja esitettdvd, miten ehdotukset ja uudistukset vaikuttavat
kuntien menoihin ja kunnallistalouteen yleensikin.”

Vertailtaessa keskenddn edelld tarkasteltujen viranomaisten suhtau-
tumista valtionapuvalvontaan voi sen sanoa olevan sisdisesti jdnnitteel-
listd. Kun oikeuskanslerin ja eduskunnan oikeusasiamiehen valvonta
ndyttdd kohdistuvan ensisijaisesti valtionavun maksatusta koskeviin
ongelmiin, niin valtiontalouden tarkastusviraston fja valtiontilintarkas-
tajien valvonnan kohde on pikemminkin valtionapujérjestelmd toimiva-
na kokonaisuutena. Lidhestymistavassa olevista eroista johtuen niiden vi-
ranomaisten kdytdnndlliset toimet eroavat toisistaan. Oikeuskanslerin ja
eduskunnan oikeusasiamiehen antamat tulkintasuositukset koskevat pi-
kemminkin yksittdisten normien soveltamista, kun valtiontalouden tar-
kastusviraston ja waltiontilintarkastajien huomautukset usein liittyvit
koko jirjestelmidn toimintaan.
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V LUKU

VALTIONAVUT PERUS- JA KESKIASTEEN KOULUTUKSEN
MAARALLISEN SAANTELYN KEINONA

10. Koulutuksen kiynnistiminen ja laajentaminen
10.1. Oppilaitosten perustamisen ja laajentamisen sddntely

10.1.1. Kansa- ja peruskoulun rakentamisen sdintely

Kunnan on huolehdittava perusasteen koulutuksen jarjestdmisesté.
Téassd tarkoituksessa sen on perustettava riittdvi maird kansa- tai pe-
ruskouluja, jotta jokainen kunnassa asuva lapsi voisi suorittaa oppivel-
vollisuutensa. Vaikka kansa- ja peruskoulua varten ei nyttemmin tar-
vitse vilttdmattd olla omaa huoneistoa, kunnat pyrkivdt kuitenkin kéy-
tinnossd rakentamaan koulua varten tarkoituksenmukaiset opetustilat.

Kun koulurakentamiseen osoitetut méiardrahat ovat niukat, joudu~
taan kansa- ja peruskoulurakentamista sddntelemdsin — kuten edelld
on esitetty — koulurakennuslupajirjestelmdlld. Seuraavassa pyritdin tut-
kimaan kysymyksessi olevan jirjestelmédn toimintaa kédytinnossi. Tar-
kasteluajanjaksoksi on jiljempénd otettu vuodet 1971—1975. Kyseiset
vuodet olivat kaulurakentamisen kannalta mielenkiintoiset siksi, ettd
ajanjakson alkuvuodet olivat koko sotien jélkeisen ajan hiljaisimpia. P4a-
asiallisena syynid tdhin lienee ollut se, ettd kunnat odottivat peruskou-
lua koskevien, kuntien kantokykyluokitukseen pohjautuvien valtionapu-
saddosten voimaantuloa. Erityisesti vanhat kaupungit olivat lykédnneet
koulurakennushankkeiden aloittamista, vaikka tarkoituksenmukaisten
koulutilojen puute olisi edellyttinyt uusien koulujen rakentamista. Tar-
kastelukauden loppuvuosina kunnat osoittivat taas suurta halukkuutta
koulujen rakentamiseen. Myos asiasta laadittu selvitys osoitti kuntien
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rakennustarpeen olevan huomattavasti suuremman kuin valtion tulo-
ja menoarviossa koulurakentamiseen osoitetut méisrirahat.!

Koulurakennuslupia myénnettiessi on normaalimenettelyni se, ettd
opetusministerié myé6ntas luvat yhdelld kertaa. Poikkeuksellisesti koulu-
rakennuslupa voidaan ’erityisestd syystd’ myontid muunakin aikana teh-
dyn hakemuksen perusteella. Seuraavassa tarkastellaankin erikseen
I. normaalia koulurakennuslupamenettelyi
I1. poikkeuksellista koulurakennuslupamenettelys.

1. Normaalia koulurakennuslupemenettelyi noudattaen haettiin vii-
sivuotiskautena 1971—1975 kaikkiaan 454 koulurakennuslupaa, joita
mydnnettiin kuitenkin wvain 115 eli keskiméiirin 23 lupaa vuodessa.?
Prosentuaalisesti eniten lupia mybnnettin vuonna 1971 (lihes 58 %) ja
vihiten vuonna 1975, vain vajaat 15 prosenttia hakemuksista. Taulu-
kosta 20 kdyvit ilmi haetut ja myénnetyt koulurakennusluvat vuosina
1971—1975.

Taulukko 20. Normaalissa menettelyssd kisitellyt koulurakennusluvat
vuosina 1971—1975.

Koulurakennusluvat
. Vuosi Hakemuksia Myonnettyjd lupia
1971 38 22
1972 74 20
1973 94 25
1974 106 27
1975 142 21

Kun tarkastellaan kuntamuodoittain koulurakennuslupien jakautu-
mista vuosina 1971—1975, on nihtdvissd, ettd suurin osa, kaikkiaan yli
78 prosenttia kanavoitui maalaiskunnille. Kaupungeille myénnettiin kou-
lurakennusluvista 20 prosenttia ja kauppaloille wvain vajaat kaksi pro-
senttia. Lupien myontdmisessd tapahtunutta muutosta osoittaa se, ettd
viisivuotiskauden alkuvuosina vain muutama kaupunki sai rakennus-
luvan, mutta esimerkiksi vuonna 1975 yli puolet koulurakennusluvista
myonnettiin kaupungeille. Kyseiseni vuonna oli noin 30 prosenttia kou-
lurakennuslupien hakijoista kaupunkeja. Erds syy muutokseen on var-

1 Ks. Kdhkénen, Kouluhallituksen tiedotuslehti 1/1974 s. 21 ss.

2 Ks. OpM 24.2.1971 n:o 7667/231/70, 2. 2.1972 n:o 8760/231/71, 14.2. 1973 n:o
10265/231/72, 14.2.1974 n:o 10894/231/74, 7322/231/74 ja 14.2.1975 n:o 12846/
231/74.
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masti se, ettd vanhat kaupungit tulivat peruskoulujérjestelméin siirty-
misen myoté osalliseksi koulurakennuksiin myonnettidvistd valtionavuista.
Mutta se ei kuitenkaan yksin liene riittdva selitys tapahtuneeseen muu-
tokseen.

Koulurakennusluvat kanavoituivat 1970-luvun puolivilia kohti edet-
tdessi asukasluvultaan yh# suuremmille kunnille, Kun vuosina 1971—
1973 myoénnettiin alle 4 000 asukkaan kunnille yli neljdsosa kouluraken-
nusluvista, niin vuosina 1974—1975 mainittu osuus oli endd hieman yli
kuusi prosenttia. Asukasluvultaan suurehkoille, yli 20 000 asukkaan kun-
nille myénnettiin vuosina 1971—1973 runsaat kymmenen prosenttia kou-
lurakennusluvista. Vuonna 1975 myonnettiin puolestaan yli 42 prosenttia
rakennusluvista 50 000 asukasta suuremman viestépohjan omaaville kun-
nille. Koulurakennuslupapolitiikka on siten muuttunut véhitellen suuria
kuntia suosivaksi.

Vuosina 1971—1975 myoénnettiin koulurakennusluvista vain 8.7 pro-
senttia Pohjois- ja Iti-Suomen ldineihin eli Lapin ja Pohjois-Karjalan
lddneissd sijaitseville kunnille. Muille kehitysalueen I vyShykkeen kun-
nille myonnettiin lupia siini mééirin, ettd I vy6hykkeen kunnat saivat
kaikkiaan noin 13 prosenttia mydnnetyistd luvista. Kehitysalueen II vyo-
hykkeelle puolestaan myonnettiin koulurakennusluvista 45 prosenttia.
Eteli-Suomen ldinien ja samalla kehitysalueiden ulkopuolelle jadvit
kunnat saivat koulurakennusluvista runsaat 41 prosenttia. Tarkemman
kuvan koulurakennuslupien jakautumisesta ld#neittdin saa seuraavasta
taulukosta.

Taulukko 21. Normaalissa jirjestyksessi myonnetyt koulurakennusluvat
ldéneittdin vuosina 1971—1975.

Lédni 1971 1972 1973 1974 1975
Uudenmaan 4 2 3 4 3
Turun ja Porin 5 4 4 3 2
Hiameen 1 3 3 2 2
Kymen 2 —_ 2 2 2
Mikkelin 2 2 2 4 1
Pohjois-Karjalan — 1 1 1 1
Kuopion 1 1 1 2 2
Keski-Suomen 2 2 2 2 1
Vaasan — 2 4 3 3
Oulun 4 2 1 3 3
Lapin 1 1 2 1 1
Yhteensa 22 20 25 27 21
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Koulurakennuslupien kanavoitumisesta kuntien taloudellista asemaa
osoittavien tekijoiden avulla niyttdi olevan vaikea tehdid johtopiddtéksii.
Eniten eli yli 40 prosenttia luvista myoénnettiin 1—2 kantokykyluokkaan
kuuluville kunnille. Toisaalta vain harvassa tapauksessa koulurakennus-
luvan saaneen kunnan verodyrin hinta oli 17 pennii tai sen yli. Niin ikdén
vain muutamassa tapauksessa koulurakennuslupa myénnettiin 9—10 kan-
tokykyluokkaan kuuluvalle kunnalle tai kunnalle, jonka verodyrin hinta
olisi ollut alle 13 pennii.

Kun valtion tulo- ja menoarviossa koulurakentamiseen osoitetut méa-
rirahat ovat niukat, pyritddn luvat myontdmiin niiden tirkeys- ja kii-
reellisyysjarjestyksen perusteella. Asianomainen ldininhallitus asettaa
ensin omassa ld&nissddn vireilld olevat koulurakennushankkeet kiireel-
lisyysjdrjestykseen. Tdmin jélkeen kouluhallitus méiirittelee 14dininhal-
litusten lausuntojen sekd kuntien hakemusten perusteella koko maan
osalta koulurakennusten kiireellisyysjirjestyksen yksiselitteisesti siten,
ettd jokaisella rakennusty6lld on oma kiirellisyyssijansa. Kahta tai useam-
paa rakennushanketta ei saa katsoa yhtd kiireelliseksi. Kouluhallituksen
laatiman Kkiireellisyysjéirjestyksen sekd kuntien rakennussuunnitelmista
mahdollisesti saamansa lisdinformaation perusteella opetusministeri
asettaa koulurakennushankkeet Kkiireellisyysjdrjestykseen. Jirjestystd
midritellessdin ministerié pyrkii ottamaan huomioon seki sisdasiainmi-
nisterién lausunnon kuntauudistusta silmilli pitden etti tyévoimaminis-
terién tydllisyyden hoitoa koskevan kannanoton.

Opetusministerion koulurakennuslupien kiireellisyysjdrjestys pohjau-
tuu kouluhallituksen laatimaan yhtenéiseen ehdotukseen. Ministerio ei
ole kuitenkaan esitellyt tdtd sellaisenaan valtioneuvoston raha-asiain-
valiokunnalle. Keskimaérin 16 prosentissa my®dnnetyistd rakennusluvista
ministerié on poikennut kouluhallituksen kiireellisyysjirjestyksestd. Toi-
saalta wvain harvoin rakennuslupa on myonnetty kunnalle, jonka raken-
nussuunnitelmaa kouluhallitus ei ole puoltanut. Opetusministerién koulu-
hallituksen ehdotuksesta poikkeavaan kannanottoon ovat vaikuttaneet
sen saama lisdinformaatio asianomaisesta kunnasta tai ldéninhallituksesta.

Kun tarkastellaan lihemmin lddninhallitusten lausuntojen vaikutusta
koulurakennuslupien kiireellisyysjarjestykseen, on havaittavissa se, ettd
erdissd tapauksissa asianomaisen ldéninhallituksen lausunto on vaikutta-
nut kiireellisyysjarjestyksen médrdytymiseen enemmin kuin kouluhalli-
tuksen. Tdmi on merkittdvd havainto siind mielessd, ettd lddninhallitus
voi lausuntoa antaessaan ottaa huomioon vain oman ldsninsd kouluraken-
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nussuunnitelmat. Toisaalta ld&ninhallituksella lienee parhaat edellytykset
madritelld kiirellisyysjarjestys oman ldidninsd puitteissa. Yleisenid havain-
tona on my6s nahtdvisss, ettd 1daninhallitus on pyrkinyt puoltamaan lihes
kaikkia oman lddninsd koulurakennushankkeita, Tdmi selittyy luonnolli-
sesti silld, ettd usein kunnat ovat ensimmdiisend neuvotelleet uuden kou-
lun rakentamisesta juuri asianomaisen lddninhallituksen kouluosaston
virkamiesten kanssa.

Opetusministerié on koulurakennuslupapditdstd tehdessddn pyrkinyt
ottamaan huomioon myds sisdasiainministerién kuntauudistusta koskevan
kannanoton. Vain harvoin, vajaassa kolmessa prosentissa my®nnetyistd
koulurakennusluvista opetusministerid on poikennut sisdasiainministe-
ridn lausunnossa esitetystd kisityksestd.

Tyévoimapoliittiset ndkékohdat ovat erityisesti viime vuosina olleet
esilla koulurakennuslupia koskevassa p#ditoksenteossa. Tyévoimaministe-
rion kisitys rakennustdiden kiireellisyysjirjestyksestd on poikennut olen-
naisesti kouluviranomaisten kasityksistd. Opetusministerié on myontinyt
tarkasteluajanjaksona koulurakennusluvan lihes 40 prosentissa tapauk-
sia rakennushankkeille, joita tyovoimaministerio ei ole puoltanut. Ope-
tukselliset tekijdt ovat nidin painaneet péditéksenteossa huomattavasti
enemmaén kuin tydvoimapoliittiset ndkokohdat. Vuoden 1976 kouluraken-
nuslupia myodnnettdessd otettiin taloudellisen tilanteen vuoksi erityisesti
tyovoimapoliittiset ndkokohdat huomioon, kuten edellid on esitetty.

II. Koulurakennuslupa voidaan poikkeuksellisessa menettelyssd myon-
tdd muunakin kuin normaalissa menettelyssid edellytettynéd aikana tehdyn
hakemuksen perusteella. Kunnan on kuitenkin hakemuksensa tueksi esi-
tettdva ’erityisid syitd’. Aina 1970-luvun taitteeseen tulkittiin kyseisessid
sddnnoksessd olevaa edellytystd ’erityisestid syystd’ ahtaasti. Téllaisten
syiden tuli olla yleensid odottamattomia, kunnasta riippumattomia ta-
pahtumia. Esimerkiksi koulun tuhoutuminen tulipalossa, koulun tai sen
lisdrakennuksen tuleminen paloturvallisesti vaaralliseksi taikka kunnan
rakennuslupahakemuksen my6hédstyminen kunnasta riippumattomista
tekijoistd katsottiin asetuksen tarkoittamiksi erityisiksi syiksi. Sen sijaan
esimerkiksi pedagogisia tekij6itd, kuten opetusryhmien suurentumisen tai
vuoroluvun kiyttoonoton vilttimisti ei katsottu sdinndksessid tarkoite-
tuiksi syiksi.

Edelld oleva tausta huomioon ottaen tarkastellaan seuraavassa poik-
keuksellisessa menettelyssi myonnettyjd koulurakennuslupia wvuosina
1971—1975 eli vastaavana aikana kuin edelld kisiteltiin normaalia me-
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nettelyd. Poikkeuksellista menettelyad koskeva rakennuslupien myénts-
minen eroaa normaalista menettelystd ensinnikin siten, ettd kunta voi
tehdd hakemuksensa mihin aikaan vuodesta tahansa. Asiasta hankitaan
voimaministerién lausunto. Kunnan hakemus kisitelldin valmistelevasti
opetusministerién esittelystd valtioneuvoston raha-asiainvaliokunnassa,
mikdli ministerié katsoo voivansa myéntdi rakennusluvan. Kielteisessd
tapauksessa ministerié tekee p##tdksensd ilman raha-asiainvaliokunnan
lausuntoa.

Vuosina 1971—1975 opetusministerié on tehnyt poikkeuksellisessa
menettelyssd koulurakennuslupia koskevia p#itoksia kaikkiaan 47, joista
23 on ollut myonteistd® ja niin ikddn 23 kielteistd.* Yksi hakemus on
jatetty tutkimatta.® Eniten koulurakennuslupia myé6nnettiin vuonna 1973,
jolloin myonteisid padtoksid oli yhdeksin ja vihiten vuonna 1971, jolloin
vain yksi kunta sai luvan aloittaa rakennusty6t. Myénteisten pé#tésten
maird koko viisivuotiskautena on ollut varsin suuri verrattuna aikai-
sempiin vuosiin, jolloin rakennusluvan myéntiminen poikkeuksellisessa
jarjestyksessid oli harvinaisuus.

Koulurakennusluvan saaneista kunnista oli runsaat 43 prosenttia kau-
punkeja ja vastaavasti yli 56 prosenttia maalaiskuntia. Rakennusluvat
myoénnettiin asukasluvultaan melko suurille kunnille, koska runsaassa
78 prosentissa luvan saaneista kunnista oli yli 8 000 asukasta. Koulu-
rakennusluvan saaneiden kuntien joukossa oli kaksi pientd, vaikeissa
olosuhteissa toimivaa kuntaa (Utsjoki ja Korppoo). Alueittain myonnet-
tyjé koulurakennuslupia tarkasteltaessa kiinnittds huomiota se, ettd lihes
58 prosenttia luvista kanavoitui kehitysalueiden ulkopuolelle. Toisaalta
Lapin ja Oulun ld&nin kunnat saivat lihes kolmasosan poikkeuksellisessa

3 Ks. OpMp 3.11.1971 n:o 6086/231/71, 22.3.1972 m:o 2538/231/72, 10.5.1972
n:o 590/231/72, 11.10.1972 mn:o 5988/231/72, 30.5.1973 n:o 5223/231/73, 26.9.1973
n:0 10265/231/72, 21.11.1973 m:o 9367/231/73, 19.12.1973 m:o 10894/231/73, 26.6.
1974 n:o 10894/231/73, 7322/231/74 ja 5964/28/74, 27.11.1974 m:o 9361/231/74 ja
11883/231/74, 12. 6. 1975 n:o0 12846/231/74, 13. 8. 1975 n:0 9949/231/74 ja 12846/231/74,
19. 11. 1975 n:o —/231/75 ja 17. 12. 1975 n:o 12846/231/74.

4 Ks. OpMp 23.6.1971 n:o 4788/231/71, 14.1.1972 n:o 8761/231/73, 20.10.1972
n:o 5988/231/72, 27.11.1974 mn:o 9365/231/73, 10858/231/73, 6626, 6627, 6628, 6682,
8449, 9359, 10808/231/74.

S Ks. OpMp 15.6.1971 n:o 4788/231/71, jossa L:n kaupungin rakennuslupa-
hakemus jitettiin tutkimatta, koska se ei vanhana kaupunkina tarvinnut sel-
laista lupaa.
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menettelyssi myénnetyistd luvista. Kokonaan ilman rakennuslupia jéivét
Mikkelin, Pohjois-Karjalan ja Kuopion ldénin kunnat.

Tarkasteltaessa koulurakennusluvan saaneita kuntia taloudelliselta
kannalta on ndhtiivissd selvisti, ettd luvat myodnnettiin verraten varak-
kaille kunnille. Vain runsas viidesosa oli sellaisia kuntia, joiden kanto-
kykyluokka oli 1—2. Puolet rakennusluvista myonnettiin kunnille, joiden
kantokykyluokka oli 6—8 ja joiden verodyrin hinta oli 13—14 pennii.

Onko edelli esitettyjen tietojen perusteella mahdollista tehdd joitakin
johtopadtoksia koulurakennuslupa-asetuksen 4 §:n 2 momentin tulkin-
nasta. Pelkidstddn mainittujen empiiristen tietojen pohjalta ei wvoitane
tehdd kovinkaan pitkidlle menevid johtopdidtoksid tulkintakysymyksisté.
Ne kuitenkin vahvistavat sitd kisitystd, joka on saatavissa mainittuja
piitoksid koskevista asiakirjoista.® Niyttdd naet selvisti siltd, ettd koulu-
rakennuslupa-asetuksen 4 §:n 2 momentin tulkinta on muuttunut aikai-
semmasta kdytinnéstd vuosina 1971—1975. Tulkinnan muutos johtunee
paitsi peruskoulujirjestelmién siirtymisestd myds — ja voisi sanoa ennen
kaikkea — yhteiskunnassa tapahtuneista muutoksista, kuten kaupungis-
tumisesta.

Varsinkin maan sisdinen muuttoliike toisaalta Eteld-Suomeen ja toi-
saalta muiden liiinien kasvukeskuksiin on saanut selvisti aikaan koulu-
rakentamisen tarvetta. 'Erityiseni syynd’ poikkeuksellisessa menettelyssé
myonnettyihin rakennuslupiin on ollut ensinnikin vikiluvun poikkeuk-
sellisen voimakas kasvu. Niin ik#dn asuntopoliittiset perusteet, ennen
muuta aluerakentaminen on lisinnyt koulutilojen tarvetta paitsi kaupun-
geissa (esim. Espoo ja Vantaa) myds kehittyvissd maalaiskunnissa (esim.
Kaarina). Samoin kiireelliseen rakentamistarpeeseen on vaikuttanut my®os
teollistuminen (esim. Olkiluodon ydinvoimala Eurajoella ja Neste Oy:n
laajentaminen Porvoon maalaiskunnassa).

Uutena perusteena on tulkinnalla hyviksytty myos taloudelliset teki-
jat. Rakennusluvan myontdmistd koskevaksi ’erityiseksi syyksi’ on kat-
sottu niet se, ettd “rakennustyd suoritetaan samanaikaisesti lukion raken-
tamisen kanssa, jolloin kokonaiskustannuksia voidaan alentaa ja suorittaa
ty6 lyhyemmaissé ajassa”. Muita perusteita, jotka poikkeavat aikaisemmin
tulkinnassa kiytetyistd, ovat olleet muun muassa koulutilojen ala-arvoi-
suus, lupahakemuksen my&hédstyminen ilman laillista syytd s&innélli-
sesti menettelystd, vaikeus saada vuokratiloja sekd sosiaaliset tekijét

6 Vrt. Aarnio, Laki, teko ja tavoite s. 324 s.
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("Alueella asuu véhivaraisia lapsirikkaita perheitd.”). Toisaalta hylityissi
koulurakennuslupahakemuksissa on esitetty nditd vastaavia perusteita,
minkd vuoksi tésmillisten tulkintaperiaatteiden esittiminen on mahdo-
tonta. Vain muutaman kerran opetusministerié on perustellut kielteistd
péitostadn muutoin kuin “on katsottava” argumentaatiolla. Ensinnékin
ministerié on katsonut, ettei kyseisessi tapauksessa “kiyttékelpoisten
opetustilojen puute” sekd “oppilasmiirien kasvu” olleet asetuksessa tar-
koitettuja erityisid syitd. Niin ikd4n erdiden kuntien hakemuksista minis-
terid on katsonut, etteivit ne ole esittineet "opetustilatarpeestaan ase-
tuksessa tarkoitettuja erityisid syitd”.

Jokaisessa myonteisessd koulurakennuslupapiitoksessid olivat koulu-
hallitus ja asianomainen lddninhallitus puoltaneet kunnan hakemusta.
Sen sijaan opetusministerié usein poikkesi fyovoimaministerién kannasta.
Kaikkiaan 54.5 prosentissa mydnteisid koulurakennuslupapdiitoksid tyo-
voimaministerid oli lausunnossaan ilmoittanut, ettei se voi puoltaa niitd
tyovoimapoliittisista syistd. Niinpid yleensi Eteli-Suomessa sijaitseville
kunnille myénnetyt rakennuslupapéitékset perustuivat p#dasiassa ope-
tuksellisiin ndkékohtiin.

ITI. Erityisesti tyovoimapoliittisiin nikékohtiin liittyvdt myos koulu-
rakennuspéitoksiin sisiltyvit ehdot. Julkisoikeudessa ehto ymmérretdin
yleensd laajempana kuin yksityisoikeudessa.” Yleenss se tarkoittaa kaik-
kia niitd ehtoja ja sivum&ardyksis, joita lupapéitokseen sisdltyy sen vilt-
tdméattémain yksiléinnin lisiksi.! Vapaaharkintaiseen koulurakennuslupaan
voidaan periaatteessa asettaa ehtoja, koska asianomaisista siddoksisti ja
olosuhteista muuten ei kiy ilmi, ettei sitd voisi tehdi ehdolliseksi. Ongel-
ma onkin vain siind, minkilaiset ehdot koulurakennuslupap##toksissi
tulevat kysymykseen.

Kédytdnnossd koulurakennuslupapiitékseen on liitetty koulurakennus-
lupa-asetuksen 5 §:n (aikaisemmin lain 1 §:n 3 momentin) sddnnos, jonka
mukaan rakennuslupa raukeaa, jollei ty6td, jota varten rakennuslupa on
mydnnetty, ole aloitettu viimeistdin sen kalenterivuoden loppuun men-
nessd, jonka aikana rakennusluvan myéntimisestdi on kulunut kaksi
vuotta. Mainitulla lupapéitokseen liitetylld sanonnalla toistetaan vain
sellaista, mitd on voimassa olevan lainsiidinnén mukaan noudatettava.

7 Ks. Uotila, Elinkeinolupa s. 143, Merikoski s. 127 ja sama, Julkisoikeus II
S. 30 ss.

8 Ks. Uotila, Elinkeinolupa s. 143.
17
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Tillaisten méidraysten kirjaamiselle ei ole luonnollisestikaan mitdén
estettd, joskin niiden oikeusvaikutukset tulisivat voimaan ilman lupa-
paitékseen otettua nimenomaista mainintaakin.

Vuonna 1976 tehdyissd opetusministerion koulurakennuslupapdatok-
sissi asetettiin tydvoimapoliittisista syistd ehdoksi, ettd rakennuslupa
raukeaa, ellei rakennustyotd ole aloitettu tiettyyn ajankohtaan mennessi,
joka oli lyhyempi kuin laissa sdddetty. Vield esimerkiksi vuosia 1971—
1975 koskevan lainsiddannén mukaan tillaisten ehtojen asettaminen olisi
ollut lainvastaista, koska lupapédétdkseen ei olisi voitu asettaa sellaista
ehtoa, jonka mukaan rakennuslupa raukeaisi lyhyemmaissd ajassa kuin
laissa oli sd&detty. Mainittujen ehtojen asettamisen teki mahdolliseksi se,
ettd annettaessa viisivuotiskautta 1976—1980 koskevia uusia sdadoksid
tehtiin rakennusluvan voimassaoloaikaa koskeva muutos. Sen mukaan
koulurakennuslupa raukeaa kahdessa vuodessa, "ellei ministerion lupa-
paitoksessd ole toisin médratty”. Koulurakennuslupa-asetuksen 5 §:n
siinndstd perusteltiin seuraavasti:

»Rakennusluvan raukeamista koskeva sddnnos oli aikaisemmin
laissa. Niin kuin aikaisemmassakin lainsd#dannéssid oli raukeami-
sesta siddetty, ehdotetaan raukeamisajankohdaksi myds nyt sai-
dettiviksi sen vuoden loppua, jonka pé#idttyessd rakennusluvan
my6ntimisestd on kulunut kaksi vuotta. Ellei rakennustydén nor-
maalihintaa maidriatid ja valtionapupddtostd tehdd samana vuonna,
jona opetusministerié on mydntidnyt rakennusluvan, siirtyy raken-
nustyén valtionrahoitus seuraavan vuoden menoksi sen vuoden méa-
rirahoista. Talldin jad rakennusavustus- ja lainamé&rarahoista ra-
kennusluvan myéntimisvuonna kiyttdméattd seuraavaan vuoteen
siirtyvd maédrd. Tdstd taas seuraa, ettd joku sellainen kiireellinen
koulurakennushanke, jonka rakentamiseen olisi ollut valmius ole-
massa jo rakennuslupien mydntimisvuonna, siirtyy myonnetti-
viksi vasta vuoden paistd. Téllainen ei ole suotavaa eikd asianmu-
kaista silloin kun rakennusavustusméidrdraha on uusien lupien
myo6ntimisti varten tarkoitetulta osaltaan kiinted médraraha. Ta-
min vuoksi ehdotetaan asetuksen 5 §:ssé sdddettivéksi opetusmi-
nisteriélle valta miirdta rakennusluvan raukeamisesta toisinkin
kuin kahden vuoden méirdajan rajoissa.”®

Vaikka asetuksen muutosta perusteltiin 18hinnd budjettiteknisilld
syills, on sen suomia mahdollisuuksia kaytetty hyviksi nimenomaan tyd-
voimapoliittisista syistd. Tyollisyyden hoitoa silmalld pitden on lupapdé-

9 Asetusehdotuksen perusteluista ks. valtioneuvoston esittelylista 29.1.1976
(opetusministerid, Laasonen).
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toksiin otettu niin ikddn miiriys siitd, ettd myonnettyjen koulurakennus-
lupien edellyttdmissi rakennustdissi on noudatettava valtionavustusten
ja lainojen sekd korkotukilainojen ty6llisyysehdoista annettua valtioneu-
voston pidtostd (726/73). Samoin lupapiiitoksessi on midratty, ettd ra-
kennustéissd on noudatettava tyéllisyyslain (946/71) 11 §:n sddnnostd.r0

Koulurakennuslupapiitéksiin on lisidksi asetettu ehtoja, joiden mu-
kaan maan eteldosissa sijaitsevien tySvoimapiirien alueella ei rakennus-
t6itd saa aloittaa ennen tiettyd maarspaivad (1 paivas lokakuuta). T&llai-
nen ty6voimapoliittinen ehto on ulotettu kiytinndssi koskemaan jopa
tiettyd yksittdistd kuntaa Oulun tydvoimapiirin alueella. Tillaiset ehdot
ovat epdilemittd lainmukaisia ja tydvoimapoliittisista syistd tarkoituk-
senmukaisia.

Viime vuosina ei ole muunlaisia kuin edelld esitettyjd ehtoja asetettu
koulurakennuslupapiitoksiin. 1! Kiytinnossi esiintyneenid ongelmana on
ollut, voiko opetusministerié myéntdda luvan ehdolla, ettd suunnitellun
koulun rakennusohjelmaa muutetaan esimerkiksi sen ylimitoituksen tai
vastaavasti alimitoituksen vuoksi. T4llainen ehto ei ole kuitenkaan mah-
dollinen, koska rakennusohjelman vahvistaa kouluhallitus eiki se tdssd
asiassa ole sidottu ministerion kannanottoon. Opetusministerié ei voi
my&skddn muuttaa rakennusohjelmaa, koska se ei kuulu sen toimivaltaan.
Ministerién on myonnettivd lupa vahvistetun rakennusohjelman mukai-
sena tai hylattiva se.

10.1.2. Keskiasteen koulutuksen kdynnistimisen ja laajentamisen siéntely

Kunnilla on lakisditeinen velvollisuus perustaa sdddetty madrd am-
mattikoulupaikkoja. Muiden oppilaitosten perustamiseen kunnilla tai kun-

10 Lainkohdassa siidetdin seuraavaa: "Kunnan rahoittamissa tdissa tyoméaa-
rarahoilla palkattujen tyodntekijéiden kokonaismairi ei Kuopion, Joensuun, Ka-
jaanin, Oulun ja Rovaniemen tydvoimapiirien alueilla kesikuun alun ja syys-
kuun lopun vilisend aikana saa keskiméirin ylittd4 vastaavaa tyontekijain keski-
méirid edellisen lokakuun alun ja toukokuun lopun vélisens aikana, eik# muualla
maassa tydntekijdin kokonaism#ird kesikuun alun ja lokakuun lopun vilisena
aikana saa keskimdirin ylittd4 vastaavaa tyontekijiin keskimiirda edellisen
marraskuun alun ja toukokuun lopun vilisenid aikana.”

11 Tarkastelukauden alkuvuosina oli rakennuslupapédétoksissd yleensid seu-
raava ehto: ”"Mikéli rakennushanke tarkoittaa kansakouluun kuuluvan keski-
koulun rakentamista, on rakennuslupa myoénnetty vain ehdolla, ettd kunta on titi
ennen saanut valtioneuvostolta luvan kansakouluun kuuluvan keskikoulun perus-
tamiseksi.
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tainliitoilla ei ole oikeudellista velvollisuutta. Kunnallisia ja yksityisid
oppilaitoksia on perustettu vapaaehtoisesti ilman kokonaissuunnitelmaa
kulloisenkin koulutustarpeen perusteella. Valtion yllépitdmia oppilaitok-
sia on perustettu sotien jilkeen etenkin Pohjois- ja Itd-Suomeen lidhinni
aluepoliittisista syistd.

Mikali oppilaitoksen toimintaa varten halutaan saada wvaltionapua,
on sen perustamista varten saatava oppilaitostyypistd riippuen joko val-
tioneuvoston tai opetusministerion lupa. Perustamislupa myonnetddn
yksittidisen lupahakemuksen perusteella. Saatuaan perustamisluvan oppi-
laitoksella on oikeus saada valtionapua kiyttékustannuksiansa varten.

Viime vuosina koulutus on laajentunut vain harvassa tapauksessa
uusia oppilaitoksia perustamalla. Useimmissa tapauksissa on perustettu
rinnakkaisluokkia tai vastaavia. Tillaisten luokkien perustamisen edelly-
tyksend on myds koulutuksen lisitarve. Luvan kysymyksessd olevaan
laajentamiseen myontdd oppilaitostyypistd riippuen valtioneuvosto, ope-
tusministerié tai asianomainen keskusvirasto. Lupa myonnetddn yksittdi-
sen hakemuksen tai esityksen perusteella. Saatuaan luvan oppilaitoksen
laajentamiseen kysymyksessid olevalla tavalla, oppilaitoksen yllidpitdjilla
on oikeus saada myds siiti aiheutuviin kdyttokustannuksiin valtionapua.

Koulutuksen kiynnistidmisen tai laajentamisen edellytykseni on usein
se, ettd koululle hankitaan tai rakennetaan oma huoneisto. Menettelytavat
valtionapuun oikeuttavaan omien huoneistojen rakentamiseen tai hank-
kimiseen poikkeavat oppilaitostyypeittdin. Oppikoulun, ja siis peruskou-
lujirjestelméin siirtymisen jilkeen lihinnd lukion omien koulutilojen
hankkimiseen on saatava opetusministerién lupa. Lupamenettelyssé
noudatetaan samoja muotoja kuin kansa- ja peruskoululle rakennuslupaa
mydnnettiessi. Vuoden 1976 aikana on myonnetty vain joitakin lupia,
minki vuoksi tidssi vaiheessa ei voida tehdd johtopaidtoksid lupamenet-
telyn vaikutuksista. Selvid kuitenkin on, ettd kysymyksessd oleva keino
antaa mahdollisuudet valtion menojen sdidntelyyn. Samoin sen avulla
voidaan poistaa lukiokoulutuksessa olevia alueellisia eroja.

Ammatillisten oppilaitosten rakentamista koskeva menettely madrdy-
tyy ammatillisten oppilaitosten valtionosuuslain 3 luvun sdfinndsten mu-
kaisesti.}> Opetusministerién on ensin hyviksyttdvd asianomaisen hank-

12 Taki koskee yleisida ammattikouluja, teknillisié, kaupallisia, maataloudelli-
sia sekid sairaanhoito-oppilaitoksia. Lain soveltamisalan ulkopuolella ovat muun
muassa metsdoppilaitokset.
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keen perustamissuunnitelma ja toteuttamisohjelma, minki jilkeen am-
mattikasvatushallitus tekee pé#toksen valtionosuuden suorittamisesta
perustamiskustannuksiin. Menettely ei poikkea edelld kuvatusta kuntien
valtionosuuslain vastaavasta menettelysti.

10. 2. Hankintojen sddntely

Kansa- ja peruskoulujen sekd lukion hankinnat suorittaa kunta tai
muu oppilaitoksen yllépitdjd. Valtionapuviranomaisilla ei ole mahdolli-
suutta vaikuttaa kovinkaan paljon siihen, miti tavaroita tai laitteita kou-
luille hankitaan. Hankintojen tulee olla vain oppilaitokselle "tarpeellisia’.
Kyseinen tarpeellisuus arvioidaan vasta sen jilkeen, kun kunta on tehnyt
valtionaputilityksen.

Ammatillisten oppilaitosten valtionosuuslain 30 §:ssi& on — kuntien
valtionosuuslaista poiketen — siiadetty, etti erdisiin suurehkoihin tavara-
ja laitehankintoihin on saatava etukdteen ammattikasvatushallituksen hy-
viksyminen, milloin hankintakustannukset ylittivit opetusministerién
vahvistaman enimmiismiirin. Kysymyksessd oleva menettely oli jo
ennen ammatillisten oppilaitosten valtionosuuslakia osoittautunut tar-
koituksenmukaiseksi my®s kuntien ja kuntainliittojen nikékulmasta.
Ammatillisten oppilaitosten valtionosuuslain 30 §:n 2 momentin mukaan
ammattikasvatushallitus voi ohjata kiyttékustannuksien hankintaa rat-
kaisemalla valtionavun hakijan pyynnésti etukiteen, onko tiettyjd kayt-
tokustannuksia pidettdvd tarpeellisina ja suoritetaanko niihin valtion-
apua.

10.3. Henkilostén sddntely

Erityisesti viime vuosina — esimerkiksi jirjestelyasiakirjassa — on
kiinnitetty huomiota henkildstén kasvuun ja sen siintelyyn. Perus- ja
keskiasteen koulutuksessa henkilgstén palkkaaminen ei ole ongelmallinen
kansa- ja peruskoulun sekid oppikoulun osalta, koska niissi henkil6éston
médré riippuu opetusryhmien koosta. Sen sijaan ammatillisia oppilai-
toksia koskeva waltionapulainsdiddints ei sisilld rajoituksia valtionapuun
oikeuttavan henkiléstén palkkaamiselle.

Ammatillisten oppilaitosten valtionosuuslain 9 §:n 1 momentin mu-
kaan valtionavun suorittamisen edellytykseni on, ettd kustannuksia on
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pidettdvd tehtdvdn asianmukaisen hoitamisen kannalta ’tarpeellisina’.
Mydskidin kustannuksiin, jotka katsotaan midridltdan liiallisiksi tai koh-
tuuttoman korkeiksi, ei suoriteta valtionosuutta siltd osin kuin ne ylit-
tdvidt tarpeellisen miidrdn. Kysymyksessi olevan lain 6 $:n 1 momentin
4 kohdassa pidetddn kayttokustannuksina taas muun muassa palkkauk-
sista aiheutuneita menoja. Sddnndksen perusteella myonnetddn oppilai-
tokselle laissa sdddetyn miidrdn mukainen valtionapu, jonka méairid vaih-
telee oppilaitostyypistd riippuen.!®

Kysymyksessd olevat sddnnodkset ovat hyvin yleisluontoisia. Niiden
perusteella ei ole mahdollista muuten kuin jdlkikdteen valvoa, onko hen-
kildiden palkkaaminen ollut tarkoituksenmukaista. Mainitut sdannékset
eivdt anna mahdollisuutta ohjata henkilgstén miaidrallistd kehitystd esi-
merkiksi alueelliset nikékohdat huomioon ottaen.

Valtionapuun oikeuttavan uuden henkiléston palkkaamista sdén-
telemddn tdhtidsi hallituksen syksylld 1975 antama esitys laiksi val-
tion wvaroista suoritettavia henkilostomenoja koskevista erdistd vili-
aikaisista jérjestelyisti.!* Eduskunnan valtiovarainvaliokunta ei
kuitenkaan mietinndssdin yhtynyt hallituksen esityksen perustelui-
hin ehdotetun lain tarpeellisuudesta ja tarkoituksenmukaisuudesta.
VErityisesti valtionavun saajia koskevat sddnnékset antaisivat val-
tioneuvostolle tarpeettoman laajat... valtuudet puuttua valtion-
avun saajien toimintaan”, toteaa valtiovarainvaliokunta mietinnds-
s48n.15 Laki-ja talousvaliokunta esitti lausunnossaan erityisesti val-
tion ja kuntien keskusjidrjestéjen tekemin jirjestelyasiakirjan sekd
sen, ettd valiokunnan tietojen mukaan 94 prosenttia valtionapuvi-
roista on "valtion viranomaisten vilittémin valvonnan piirissd ja
valvontajarjestelmsn ulkopuolelle jid 6 prosenttia valtionapuvirois-
ta”, perusteella lakiehdotuksen hyldttdvaksi. Valiokunnan mielesta
ehdotettu lainsdddéntd on jo periaatteelliselta kannalta arvelut-
tava rajoittaessaan merkittivisti kunnallista itsehallintoa”.1®

Henkilostén maédridllisen sdidntelyn vidhiisid mahdollisuuksia osoit-
taa kuitenkin se, etti jdrjestelyasiakirjassa sovitut henkildstén lisdyk-

13 Metsidoppilaitoksista annetun lain 11 §:n mukaan metsdoppilaitos saa val-
tionapuna oppilaitoksen tarkoituksen tidyttdmiseksi tarpeellisten ja ammatti-
kasvatushallituksen hyviiksymien johtajien, opettajien ja tuntiopettajien palk-
kauksiin tarvittavat varat.

14 Ks. HE 54/1975 1I vp.

15 Ks. VaVM n:o 24/1975 II vp.

16 Ks. LtV:n lausunto 20.11.1975 n:o 1, 1975 II vp.
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set kunnallissektori ylitti 2 000—2 500 hengelld.)” Lisiksi on huomattava
yksitysten yhteisdjen henkilostén lisdykset. Kehitys osoittanee jo, ettei
henkilgstén méadrdllinen siddntely ehkd olekaan niin hyvin valtionapu-
viranomaisten ohjattavissa kuin eduskunnan valtiovarainvaliokunta se-
ki laki- ja talousvaliokunta ndyttdviat uskovan.

Syksylld 1975 valmisteltaessa ammatillisten oppilaitosten valtion-
osuuslakia oli' tarkoitus ottaa kysymyksessd olevaan lakiin opetus- ja
muun henkiléstén maéirillisen sdintelyn mahdollistava sédnnods. Kysy-
myksessd oleva sddnnds oli muotoiltu seuraavasti: "Uuden henkildkun-
nan palkkaamisesta aiheutuvat kustannukset oikeuttavat wvaltionosuu-
teen ja -avustukseen vain valtion tulo- ja menoarviossa osoitetuissa ra-
joissa.” S#dinntksen ottamisen perusteena oli valtion mahdollisuus voida
kulloisenkin valtiontaloudellisen tilanteen sallimissa rajoissa ohjata val-
tionapuhenkildstén palkkaamista. Kyseinen sddnnds jatettiin lakiehdo-
tuksesta kuitenkin pois, koska vastaava sddnnds piti sisdltyd mainittuun
hallituksen esitykseen valtion varoista suoritettavia henkilgstomenoja
koskevista erdistd véiliaikaisista jarjestelyista.

11. Koulutuksen supistaminen ja lopettaminen

11.1. Pienten perusasteen koulujen lakkauttamisen sddntely

Kansa- ja peruskoulun perustaminen ja laajentaminen riippuu kun-
nassa asuvien oppilaiden méiiridstd. Koulua voidaan valtionavun turvin
ylldpitdd ainoastaan niin kauan kuin koulussa on tarvittava méirad oppi-
laita, Mikéli koulun oppilasméidrd laskee alle sdddetyn vahimméaism&i-
ran, koulu on lakkautettava. Tarkoituksenmukaisen yhteiskuntakehityk-
sen turvaamiseksi valtionapuviranomaisilla on erditd keinoja pienten
perusasteen koulujen lakkauttamisen siddntelemiseen.

Kansakoulujen rakentaminen oli 1950-luvun taitteesta alkaen vilkas-
ta. Suurta rakentamisvaihetta seurasi kansakoulujen lakkauttamisaalto.
Erityisesti 1960-luvun puolivilin jélkeen kunnat lakkauttivat satamii-
rin pienid kyldkouluja. Koulujen lopettamisen syynid olivat pienenty-
neet oppilasmiirit, mikd puolestaan johtui muuttoliikkeestd, syntyvyy-
den alenemisesta sek# koulujidrjestelméissd odotettavissa olevasta muu-

17 Ks. Kangasniemi, SK 1976 s. 960.
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toksesta. Koulujen lakkauttaminen oli erds ilmenemismuoto tietyilld
alueilla samaan aikaan tapahtuneesta autioitumiskehityksesta.

Lukuvuosien 1969—1970 ja 1974—1975 wilisend aikana lakkautettiin
pitkidlle toista tuhatta varsinaista kansakoulua tai peruskoulun ala-as-
tetta. Ylivoimaisesti suurin osa lakkautetuista kouluista sijaitsi maalais-
kunnissa. Huomattava osa koulujen lakkauttamisesta tapahtui kehitys-
alueilla, siis haja-asutusalueilla ja samalla muuttotappiokunnissa. Mie-
lenkiintoinen piirre koulujen lakkauttamisessa oli kuitenkin se, ettd
kouluja lakkautettiin my6s runsaasti kehitysaluevyshykkeisiin kuulu-
mattomissa léddneissd. Erityisesti kiinnittdd huomiota Turun ja Porin
laénissd olleiden lakkautettujen koulujen suuri misird. Suurin osa, yli
72 prosenttia lakkautetuista kouluista oli 2-opettajaisia kouluja. Toisek-
si eniten lakkautettiin 1-opettajaisia kouluja. Niiden osuus oli runsas 17
prosenttia. Liitteend olevista taulukoista V ja VI kiy tarkemmin ilmi
suomenkielisten varsinaisten kansakoulujen sekd peruskoulun ala-as-
teiden lakkauttamiset kuntamuodoittain ja li#neittiin.

Lukuvuonna 1974—1975 oli toiminnassa 4 036 varsinaista kansakou-
lua ja peruskoulun ala-astetta, joiden lukuméiérid oli seuraavana luku-
vuonna 1975—1976 jonkin verran vidhemmin, 4 016. Maamme kouluis-
ta valtaosa, 43—45 prosenttia oli kaksiopettajaisia. Pienten, 2-opettajais-
ten koulujen® osuus kaikista kouluista oli 12—14 prosenttia. Yksiopet-
tajaisia kouluja oli tuolloin vain yksi prosentti. Niistd kouluista oli ldhes
puolet ruotsinkielisid, minké lisiksi useat koulut sijaitsivat saaristossa
tai muilla vaikeakulkuisilla alueilla. Yksiopettajaisten koulujen miira
on pysynyt melko muuttumattomana viime vuosina.!®

Oppilasikédluokkien pienentymisen, muuttoliikkeen yms. seikkojen
vuoksi on erityisesti Pohjois- ja Itd-Suomen sekd monien saaristokun-
tien kouluilla vaikeuksia saada kansakouluasetuksen 179 §:ssi ja perus-
kouluasetuksen 181 §:ssi sdddettyjd midrid oppilaita, jotka ovat valtion-
avun edellytyksend. Jos opettajan palkkaamiseen on aikaisemmin my®n-
netty valtionapua, ei sitd lakkauteta, mikéli oppilaiden lukumiiri ei ole
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18 Opetusministerion pienten koulujen asemaa selvittim#iin asettama tyo-
ryhmi on maaritellyt pieneksi kouluksi 2-opettajaisen varsinaisen kansakoulun
tai peruskoulun ala-asteen, jonka oppilasmidrd on korkeintaan 20, sekd 1-
opettajaisen koulun.

19 Tiedot, jotka on saatu opetusministerion tyoryhmin muistioluonnoksesta,
perustuvat lddninhallituksen laatimiin lukuvuosi-ilmoitusten yhdistelmiin luku-
vuosilta 1974—1975 ja 1975—1976.
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kolmena perittdisend vuonna j4inyt sididettyd midrdd pienemmaksi.

Valtionavun saamisen edellytyksend olevat oppilasmiirit ovat seuraa-

vat:

— l-opettajaisen koulun opettajan palkkaukseen 13;

— 2-opettajaisen koulun toisen opettajan palkkaukseen 20 tai, mikali
palkkaukseen on aikaisemmin my®énnetty valtionapua, ei sitd lakkau-
teta, jos oppilasmaérd on vahintddn 16;

— 3-opettajaisen koulun kolmannen opettajan palkkaukseen 40 tai, mi-
kéli palkkaukseen on aikaisemmin myénnetty valtionapua, ei sitd lak-
kauteta, jos oppilasmidrd on vihintdiin 35;

— 4-opettajaisen koulun opettajan neljinnen opettajan palkkaukseen 80;

— JS-opettajaisen koulun viidennen opettajan palkkaukseen 110;

— 6-opettajaisen koulun kuudennen opettajan palkkaukseen 140;

— useampiopettajaisen koulun viimeksi otetun opettajan palkkaukseen
30 kutakin opettajaa kohti yhtd lukuun ottamatta.

Vaikka koulun lakkauttamista koskevassa kysymyksessd on paitds-
valta kunnalla, jonka tekemin piitoksen lddninhallitus vahvistaa ohje-
sddnnén muutoksen yhteydesss, ei silld ole tosiasiallisia edellytyksii ylla-
pitdd koulua tai vastaavasti opettajanvirkaa ilman valtionapua omalla
kustannuksellaan. Riittdvin kattava kansa- ja peruskouluverkko, joka
tarjoaa samanvertaiset koulunkiyntimahdollisuudet maan kaikissa osissa
asuville, on yleisesti hyviksytty paaméairs. Keinoja mainitun pidméasrin
saavuttamiseksi on kaksi. Ensinndkin pienten koulujen siilymiseen voi-
daan vaikuttaa leinsddddntéd muuttamalla, toisin sanoen alentamalla
valtionavun edellytyksens olevia oppilasmairii.

Valtionapuun oikeuttavia oppilasmisrid on vuosien kuluessa jat-
kuvasti alennettu. Kansakoululaitoksen kustannusasetuksen (43/32)
17 §:n (894/45) mukaan mainitut oppilasmaiirit olivat seuraavat: su-
pistetun koulun opettajalle 13 ala- ja yldkouluikiistd yhteensd, yli-
koulun yhdelle opettajalle 15 yldkouluikiistd ja kaksiopettajaisen
koulun toiselle opettajalle 25 ala- ja yldkouluikiistd kutakin luokka-
opettajaa kohti yhtd lukuun ottamatta. Milloin kunta oli aikaisem-
min saanut valtionapua opettajan palkkaamiseen ei sitd lakkautettu,
ellei lapsiméérd kolmena perittdisend lukuvuotena tai muuten py-
syvéisesti ollut laskenut edelld sanottuja miirii alemmaksi.

Vastaavan sisiltdinen séinnés otettiin kansakouluasetuksen (321/
58) 179 §:ddn, jonka mukaan kunnan kansakoulupiirissi tuli olla
varsinaiseen kansakouluun tulevia lapsia vihintdsn seuraavasti: 1-
opettajaisen koulun opettajan palkkaukseen 13, 2-opettajaisen kou-
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lun toisen opettajan palkkaukseen 55 ja useampiopettajaisen koulun
viimeksi otetun opettajan palkkaukseen 30 kutakin luokanopettajaa
kohti yhtd lukuun ottamatta. Sisinndksen 2 momentin mukaan val-
tionapua ei lakkautettu, ellei oppilaiden luku kolmena perdttdisend
vuotena tai muuten pysyvisti ollut jiinyt sanottuja méérid pie-
nemmaksi.

Kansakouluasetuksen 179 §:n 2 momenttia muutettiin vuonna
1967 ensin siten, etti oppilaiden lukuméird 4uli olla kolmena pe-
rittiiseni lukuvuotena saddettyji miirid pienempi. Koulujen lak-
kauttamisen vihentimiseksi alennettiin vuonna 1968 annetulla ase-
tuksella 2- ja 3-opettajaisten koulujen oppilasmé&érid 23:een ja
48:aan, mikili opettajan palkkaukseen oli aikaisemmin mydnnetty
valtionapua.

Peruskouluasetuksen (443/70) 181 §:ssi sdddettiin 2- ja 3-opetta-
jaisten koulujen vi#himmaiisoppilasmiiriksi 20 ja 45. Vastaavaa
muutosta ei tehty kansakouluasetukseen. Vuonna 1972 annetuilla
kansakouluasetuksen 179 §:n 2 momentin ja peruskouluasetuksen
181 §:n 2 momentin muutoksilla tarkistettiin myds sddnndsten sisdl-
tod. Aikaisemman sanamuodon mukaan opettajan palkkaukseen
myénnetyn valtionavun saanti lakkasi, jos koulun oppilasmaéérd oli
kolmena perittdisens lukuvuotena tai muutoin pysyvisti jadnyt
siddettyjd vahimmaismairid alhaisemmaksi. Sanonta ‘muutoin py-
syvisti’ aiheutti kdytdnndssi jonkin verran tulkintavaikeuksia.
Eraissi tapauksissa koulu pyrittiin lakkauttamaan jo siind vaiheessa,
kun koulun oppilasméiri ensimmdisen kerran jii sdddetyn rajan
alapuolelle, vaikka kiytdnndssd oli tuossa vaiheessa vaikeaa todeta,
oliko aleneminen pysyvdd vai ei. Tdmin vuoksi ehdotettiin, ettd
koulun tai viran lakkauttaminen méiirdttdisiin tapahtuvaksi aina
silloin, kun vaadittava vihimmaiisraja alitetaan kolmena perittiise-
ni lukuvuotena.?®

266 V Valtionavut perus- ja keskiasteen...

Liitteend olevien taulukoiden V ja VI perusteella voidaan ndhdi, ettd
koulujen lakkauttaminen viheni selvésti 1970-luvun alkupuolella. Yh-
tend tarkedini syyni tihidn oli vuonna 1972 tapahtunut oppilasminimien
alentaminen. Toisaalta suurin lakkauttamisaalto lienee jo ollut ohi. Niin
ikddn ajattelutapa alkoi muuttua. Tiedostettiin koulujen lakkauttami-
seen liittyvdt monet ongelmat. Koulujen lakkauttamista vastaan puhui-
vat erityisesti pidentyneiden koulumatkojen mydtéd lisddntyneet kyydi-
tyskustannukset.

Toinen keino vaikuttaa pienten koulujen tai vastaavasti opettajan-
virkojen siilymiseen on kdyttdd hyviksi kansakouluasetuksen 179 §n

20 Ks. tasavallan presidentin esittelylista 21.1.1972 (opetusministerid, Kallio).
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ja peruskouluasetuksen 181 §:ssd siiddettyd hallinnollista menettelyd.
Kyseisten s#dnnosten mukaan “erityisestid syystd opetusministerié voi
myontdd poikkeuksia ... sdddetyistd oppilasmisristd”. Mahdollisuus
oppilasminimeja koskevien poikkeusten tekemiseen tuli ensimmdiisti
kertaa lainsdddantodon vuonna 1958 kansakouluasetuksen siddtdmiselld.
Kansakouluasetuksen 179 §n 2 momentissa sdiddettiin, ettd erityisesta
syystd valtioneuvosto voi myodntdd poikkeuksia sdddetyistd oppilasméai-
ristd. Toimivalta kysymyksessd olevissa asioissa siirrettiin vuonna 1972
opetusministeridlle. Sddnnosten tavoitteena on sidilyttdd koulu tai opet-
tajanvirka silloin, kun siihen ovat edellytykset olemassa. Erityisesti
sdédnndsten antamisen yhteydessd on kiinnitetty huomiota haja-asutus-
alueiden sekd muutenkin vaikeissa olosuhteissa toimivien koulujen sii-
lymiseen.

Seuraavassa on tarkoitus lihemmin tutkia kansakouluasetuksen 179
§:n 2 momentin ja peruskouluasetuksen 181 §:n 2 momentin soveltamis-
kéytdntoa eli sitd, missd miirin valtioneuvoston ja sittemmin opetus-
kimyksend on selvittdd muun muassa myonnettyjen poikkeuslupien
maarillistd kehitystd, niiden kanavoitumista kuntamuodoittain ja alueit-
tain. Erityisesti kiinnitetdin huomiota siihen, miten kysymyksessid ole-
vissa sddnnoksissi olevaa sanontaa ’erityisestd syystd’ on tulkittu.

Vuosina 1970—1975 késiteltiin 148 kansakouluasetuksen 179 §:n 2
momentissa ja peruskouluasetuksen 181 §mn 2 momentissa tarkoitettua
opettajien palkkausta koskevaa valtionapuhakemusta. Huomattavan suu-
ri osa, kaikkiaan 119 néistd ratkaistiin vuosina 1970—1972 eli ennen
sdénnosten muutosta. Vuosina 1973—1975 ratkaistiin vain 31 hakemusta.
Vuosina 1970—1972 ratkaistiin 74%' ja vuosina 1973—1975 20 hakemus-

21 Ks. VNp:t (OpM:n esittelystd) 19.2.1970 wm:o 1505/232/70, 2.4.1970 n:o
494/232/70, 16.4.1970 mn:o 2811/232/70, 22.4.1970 wm:o 2902/232/70, 2902/232/70,
21.5.1970 m:0 3878/232/70, 3881/232/70, 27.5.1970 mn:o 3992/232/70, 3996/232/70,
3998/232/70, 4001/232/70, 4.6.1970 mn:o 873/232/70, 1367/232/70, 3672/232/70, 11.6.
1970 n:o 4000/232/70, 4010/232/70, 4300/232/70, 17.6.1970 n:o 3674/232/70, 25.6.
1970 n:o0 4930/232/70, 4.7.1970 n:o 2999/232/70, 3995/232/70, 3997/232/70, 13.7.
1970 n:o 5228/232/70, 5229/232/70, 5288/232/70, 22. 7. 1970 n:0 5370/
232/70, 13.8.1970 m:o 2037/232/70, 19.8. 1970 n:o 5711/232/70, 24. 9. 1970 n:o 5888/
232/70, 15.10.1970 mn:o 5667/232/70, 29.10. 1970 n:o 6791/232/70, 23.12.1970 n:o
6979/232/70, 8078/232/70, 8079/232/70, 21.1.1971 n:o 8437/232/70, 18.2.1971 mn:o
1252/232/71, 1469/232/71, 18.3.1971 n:o 2525/232/70, (Saarijarvi), 2525/232/70 (Vel-
kua), 23.3.1971 wn:o 2756/232/71, 29.4.1971 m:o 1792/232/71, 3540/232/70, 3609/
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ta2? myonteisesti. Kielteisid padtéksid tehtiin vuosina 1970—1975 kaik-
kiaan 33 2® sekd muita ratkaisuja yhteensd 22.2* Taulukoista 22 ja 23 kéy-
vit ilmi opettajien palkkausta koskevat péidtokset vuosina 19701975
erikseen vuosien 1970—1972 ja 1973—1975 osalta.

Taulukko 22. Opettajien palkkausta koskeneet valtionapupéddtokset
(KKouluA 179 § 2 mom.) vuosina 1970—1972.

Vuosi Hakemuksia Myonteisia Kielteisid Muita
paatoksia paatoksia ratkaisuja

1970 55 31 16 8

1971 46 31 11 4

1972 18 12 1 5

Yhteensd 119 T4 28 17

232/70, 3610/232/70, 3612/232/70, 3744/232/70, 6. 5. 1971 n:o 3613/232/71, 4007/232/71,
4009/232/71, 4010/232/70, 13.5.1971 wn:o 4083/232/71, 19.5.1971 n:o 3005/232/71,
4264/232/71, 27.5.1971 n:o 3900/232/71, 4714/232/71, 3.6.1971 mn:o 4835/232/71,
4836/232/71, 4856/232/71, 23.6.1971 mn:o 4952/232/71, 5351/232/71, 1.7.1971 n:o
5546/232/71, 7.7.1971 m:o 5487/232/71, 23.9.1971 n:o 6878/232/71, 21.10.1971
n:o 6320/232/71, 9. 12. 1971 n:o0 8051/232/71, 13.1. 1972 m:o 9072/232/71, 9629/232/71,
20.1.1972 n:o 179/232/72, 10. 2. 1972 n:o 9377/232/71, 16.2.1972 n:o 178/232/71, 9.
3.1972 m:o 1867/232/72, 13.4.1972 wn:o 3001/232/72, 25.5.1972 n:o 4414/232/72,
4897/232/72, 4898/232/72, 15. 6. 1972 mn:0 —/232/72 (Ingd) ja 9557/32/72.

22 Ks. OpMp:t 27.4.1973 m:o 3334/232/73, 3.7.1973 n:o 2728/232/73, 16.8.
1973 m:o 7868/232/73, 8.11.1973 n:o 6898/232/73, 22.11.1973 n:o 9689/232/73, 5.
12,1973 n:o 10447/232/73, 5.4.1974 2959/232/74, 23.5.1974 m:o 5083/111/74, 2875/
13/74, 30.5.1974 846/232/74, 3549/232/74, 3622/232/74, 6161/232/74, 13.6.1974 mn:.o
6229/232/74, 20.6.1974 n:o 7857/232/74, 14.5.1975 mn:o 4360/232/75, 19.5.1975 n:o
6636/232/75, 29.5.1975 m:o 6829/13/75, 6886/13/75, 7.8.1975 n:o 9364/13/75 ja 17.
9.1975 n:o 6654/233/75.

23 Ks. VNp:t (OpM:n esittelystd) 12.2.1970 n:o 567/232/70, 16.4.1970 n:o
2810/232/70, 21.5.1970 n:o 3881/232/70, 27.5.1970 n:o 3996/232/70, 11.6.1970 n:o
2037/232/70, 3675/232/70, 3679/232/70, 3880/232/70, 17. 6. 1970 n:o 3673/232/70, 17.
6.1970 m:o 3877/232/70, 4.7.1970 m:o 3671/232/76, 3676/232/70, 13.7.1970 n:o
5319/232/70, 22.7. 1970 n:o 5367/232/70, 17.12.1970 m:o 5890/232/70, 27.1.1971 n:o
358/232/71, 358/232/71, 26. 2. 1971 n:o 8395/232/70, 18.3. 1971 n:o 2127/232/71, 2524/
232/71, 29. 4. 1971 n:o 3541/232/71, 3743/232/71, 6.5.1971 n:o 3539/232/71, 13.5. 1971
n:o 4057/232/71, 27.5.1971 n:o 4590/232/71, 1.7. 1971 n:o 5486/232/71, 16. 3. 1972 n.o
1664/232/72, — Ks. OpMp:t 27.6. 1974 n:o 7854/232/74, 5.8.1974 m:o 9102/232/74,
2.4.1975 n:o 14004/232/74, 29.5.1975 n:o 6829/13/75, 4.6.1975 37/232/75 ja 3.9.
1975 n:o 9675/232/75.

2¢ Ks. VNp:t (OpM:n esittelystd) 19. 2. 1970 n:o 1504/232/70, 11. 6. 1970 n:o
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Taulukko 23. Opettajien palkkausta koskeneet valtionapupiitékset
(PKouluA 181 § 2 mom.) vuosina 1973—1975.25

Vuosi Hakemuksia Myodnteisid Kielteisid Muita
paatoksia paatoksia ratkaisuja

1973 T 6 1 —

1974 10 8 2 —

1975 12 6 2 5

Yhteensa 29 20 5 5

Vuosina 1970—1975 annetut valtioneuvoston ja opetusministerién opet-
tajien palkkausta koskeneet myénteiset valtionapupiitokset koskivat 1li-
hinni yksi- ja kaksiopettajaisia kouluja. Yksiopettajaisia kouluja oli tut-
kituista paédtoksistd 38 prosenttia ja kaksiopettajaisia 43 prosenttia. Kol-
miopettajaisia kouluja oli runsaat 11 prosenttia seki siti useampiopetta-
jaisia kouluja vain hieman yli viisi prosenttia. Poikkeuslupa myonnettiin
useimmiten lukuvuodeksi kerrallaan ja enimmilldinkin se annettiin vain
kolmeksi lukuvuodeksi.

Lihes kaikki my®nteiset valtionapupiddtokset koskivat maalaiskun-
nissa olevia kouluja. Vain joissakin harvoissa tapauksissa lupa myonnet-
tiin kaupungin tai kauppalan yllipitimin koulun opettajan palkkauk-
seen. Niissékin tapauksissa oli kysymys yleensi kielellisen vihemmistén
koulunkéyntimahdollisuuksien turvaamisesta.?8

Alueellisesti valtioneuvoston ja opetusministerion padtokset kanavoi-
tuivat paddasiassa kehitysalueille. Joskin Eteld-Suomen rannikkoseuduilla
sijaitseville saaristokouluille myénnettiin useita poikkeuslupia. Myos Tu-

4393/232/70, 13.7.1970 mn:o 4367/232/70, 5230/232/70, 22.7.1970 m:o 5368/232/70,
19.8.1970 m:o 4969/232/70, 5517/232/70, 10.12. 1970 n:o 7787/232/70, 18.2.1971
n:o 1310/232/71, 6. 5. 1971 n:o 4008/232/71, 1.7. 1971 n:o 5485/232/71, 20. 1. 1972 n:o
177/232/72, 5.4.1972 n:o 2311/232/72, 25.5.1972 n:o 2567/232/72, 26.10.1972 mn:o
8180/232/72 ja 8182/232/71. — Ks. OpMp 30.8. 1971 n:o 6531/232/71, 10.6. 1975 n:o
3849/232/75, 15.10.1975 n:o 6173/232/75 ja 26.11.1975 n:o 9532/13/75.

25 D:n kunnan hakemukseen, joka koski kahden eri koulun opettajaa, annet-
tiin sekd@ myonteinen ettd kielteinen paitss.

28 Ks. VNp 4. 6. 1970 n:o 873/232/70 (K:n kauppala) ja OpMp 17. 9. 1975 n:o

6654/233/75 (V:n kaupunki). Vrt. kuitenkin 4.7.1970 n:o 3997/232/70 (K:n kau-
punki).
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run ja Porin ld#nin kunnille myonnettiin verraten useita lupia. Tdmi
selittynee pyrkimyksend sdilyttdd kouluja lddnissd, jossa koulujen lak-
kauttamisten ma#drd oli ollut poikkeuksellisen suuri. Opettajien palk-
kausta koskevien myonteisten valtionapupiditosten jakautuminen 1d&-
neittdin ja kehitysaluevyohykkeittdin k#dy ilmi oheisesta kartasta.

Lahes kaikissa niissd tapauksissa, joissa valtioneuvosto ratkaisi myo6n-
teisesti opettajan palkkausta koskevan valtionapuasian, puolsivat myos
kouluhallitus ja ldidninhallitus hakemusta.’” Kielteisissi tapauksissa 1di-
ninhallitus ja kouluhallitus olivat lausunnoissaan myénteisempii kuntien
hakemuksia kohtaan kuin valtioneuvosto tai opetusministerié. Erityisesti
asianomainen ld#dninhallitus suhtautui ymmirtidmykselld oman lidininsi
kuntien hakemuksiin?® Lasninhallitus puolsi kunnan hakemusta kaikkiaan
2/3 kielteisistd pa#toksistd. Sen sijaan kouluhallitus oli useammin samaa
mieltd kuin valtioneuvosto tai opetusministerié, mutta sekin puolsi 2/5
kielteisesti ratkaistuista hakemuksista.

Minkélaiset perustelut katsottiin kansakouluasetuksen 179 §:n 2 mo-
mentissa ja peruskouluasetuksen 181 §:ssi tarkoitetuiksi erityisiksi syiksi?
Yleenséd hakemuksia perusteltiin useilla toisistaan eroavilla argumen-
teilla, jotka saattoivat yhdessid vaikuttaa piditdkseen. Piiasiallisimmiksi
’erityisiksi syiksi’ katsottiin seuraavat:

I. saaristo-olosuhteet

II. pitkdt ja vaikeat matkat

III. oppilasméédrdn vidhentyminen tilap#isesti alle siddetyn rajan

IV. vireilld oleva kouluohjesidnnén muutos koulupiirin lakkauttamisesta
tai muuttamisesta

V. kielikysymykset.

L. Saaristo-olosuhteet katsottiin noin puolessa tutkituista tapauksista
kysymyksessi olevissa sddnnéksissd tarkoitetuiksi ’erityisiksi syiksi’. Erit-

27 Ks. kuitenkin OpMp 7. 8. 1975 n:o0 9364/13/75, jossa kouluhallitus ei puolta-
nut opetusministerion myonteisesti ratkaisemaa opettajan palkkausta koskevaa
valtionapuasiaa. Ministerio perusteli ratkaisuaan erityisesti silld, ettd kysymyk-
sessd oli saamenkielisen vihemmistén koulusta.

28 Ks. esimerkiksi VNp 29. 4. 1971 n:o 3610/232/71, jossa K:n kunnan U:n kou-
lulle oli mydnnetty oikeus valtionapuun opettajan palkkaukseen, vaikka koulun
oppilasmadrid oli vain kolme. Koulu oli tyypillinen ulkosaariston koulu. Pi#osa
saaren asukkaista oli luotseja, luotsikutterin kuljettajia ja majakan henkilékun-
taa, jotka elivit sielld perheineen ympiri vuoden. Merenkulkuhallitus antamas-
saan lausunnossa piti koulun sédilymistd U:n saarella erittdin tdrkedni luotsi- ja
majakkalaitoksen henkilékunnan saarella pysyvyyden kannalta.
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tiin vihiistenkin oppilasmiirien katsottiin oikeuttavan wvaltionapuun,
koska olosuhteet olivat monessa tapauksessa vaikeat. Tieyhteydet puut-
tuivat, minkd vuoksi koululaiskuljetukset jouduttiin jarjestdmédn moot-
toriveneilld. Toisaalta koulun lakkauttaminen olisi merkinnyt pitempid
matkoja mantereelle, jonne olisi yleensd ollut jirjestettivd majoitus.
Erityisid vaikeuksia saaristokouluille aiheuttavat kelirikkoajat, jolloin
koululaiskuljetukset sekad tilapidiset majoittumiset aiheuttavat ongelmia.

II. Pitkit ja vaikeat matkat olivat keskeisimpid syitd vajaalla neljén-
nekselld tutkituista tapauksista. Varsinkin Pohjois-Suomessa koulun lak-
kauttaminen olisi merkinnyt useiden kymmenien kilometrien kyydityksia
tai majoittumista kouluun. Jo pelkistddn kyydityskustannusten vuoksi
nayttdd usein tarkoituksenmukaisemmalta sdilyttdd kuin lakkauttaa kou-
lu tai vastaavasti opettajanvirka.

III. Myos oppilasmddrin vdhentyminen tilapdisesti alle sdddetyn vé-
himmaismédarian katsottiin usein kysymyksessd olevassa sddnndksessd
tarkoitetuksi erityiseksi syyksi. Edellytyksend kuitenkin oli, ettd kunta
saattoi oppilasennusteilla osoittaa oppilasmiédrdn alituksen olevan tila-
péista.

IV. Kouluohjesddnnon muuttamisen, jolla kysymyksessd oleva koulu-
piiri lakkautetaan tai jarjestetddn toisin, vireilldolo katsottiin yleensi
kysymyksessd olevissa s#dnnoksissd tarkoitetuksi erityiseksi syyksi.
Useimmiten oli kdynyt niin, ettd asiaa koulupiirin muuttamisesta — esi-
merkiksi tehdyn valituksen vuoksi — ei ollut ehditty lopullisesti ratkaista
ennen lukuvuoden alkua. Niissi tapauksissa koulun toiminnan jatkami-
nen katsottiin yleensd vilttadmattomaksi.

V. Kielikysymykset useissa tapauksissa joko yksinddn tai muiden
syiden ohella katsottiin kansa- ja peruskouluasetuksessa tarkoitetuiksi
erityisiksi syiksi. Kysymys oli kolmenlaisista kielellisistd vihemmis-
toistd, joiden kouluolot tahdottiin turvata, nimittdin suomen-, ruotsin-
ja saamenkielisistd lapsista. Niissi tapauksissa koulun lakkauttaminen
olisi merkinnyt koulumatkojen huomattavaa pitenemistd sekd hankalien
kyyditysten jidrjestidmistd. Usein lahin koulu olisi ollut lisdksi vieraan
kunnan alueella.

Kansakouluasetuksen 179 §:n 2 momentissa ja peruskouluasetuksen
181 §:n 2 momentissa tarkoitetuiksi ’erityisiksi syiksi’ ei sen sijaan kat-
sottu seuraavia seikkoja:

— perusteeton optimismi oppilasm&irén kasvusta
— oppilasmidirdn yllattdvin nopea lasku
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— opettajien virkajirjestelyt
— koulurakennuksen hyvi kunto
— pedagogiset tekijat.

Kuntien hakemuksissa oli usein optimistisesti esitetty, ettd koulun
oppilasmééri tulee vastaisuudessa kasvamaan. Oppilasennusteet eivit
tdtd juuri kuitenkaan osoittaneet. Niissd tapauksissa ei kunnan hakemuk-
seen voitu suostua. Myonteisesti ei my®skdin suhtauduttu niihin hake-
muksiin, joita perusteltiin oppilasméérdn yllittivin nopealla, ennalta
aavistamattomalla laskulla. Nidin oli saattanut tapahtua joidenkin per-
heiden paikkakunnalta muuton tai oppikouluun siirtymisen vuoksi. Vain
siind tapauksessa voitiin hakemukseen suostua, kun kunta saattoi osoit-
taa oppilasméérén vihenemisen olleen vain tilapdists. Viliaikaiseksi oppi-
lasméirén viheneminen saattaa muodostua silloin, kun kuntaan on tulossa
esimerkiksi uutta teollisuutta ja sen mukana uusia asukkaita.

Kunnat perustelivat hakemuksiaan my®és sillé, ettd koulun tai opetta-
janviran lakkauttaminen aiheuttaisi vaikeita virkajirjestelyja kunnassa.
Vaikka néin usein olikin, ei hakemuksiin tdlli perusteella kuitenkaan
suostuttu kuin poikkeustapauksissa, jolloin perusteena oli muita lisi-
nikokohtia. My6skddn koulurakennuksen hyvii kuntoa ja muita vastaa-
via seikkoja ei katsottu kansa- ja peruskouluasetuksessa tarkoitetuiksi
erityisiksi syiksi. Kunnan kannalta on luonnollisesti ongelmallista tyhjien
hyvékuntoisten koulurakennusten kiytts. Kun ne sidnnéllisesti sijaitse-
vat kaukana kuntakeskuksista, ei niiti useinkaan voida kiyttid muihin
kunnallisiin toimintoihin.

Kunnat katsoivat hakemuksissaan erilaiset pedagogiset tekijat kansa-
ja peruskouluasetuksessa tarkoitetuiksi erityisiksi syiksi. Vaikka haja-
asutusalueiden koulutuspalveluja selvistikin heikentivit esimerkiksi yh-
dysluokkien lisdéntyminen, oppilasryhmien suurentuminen, opetuksen te-
hon lasku, vieraan kielen opetuksen vaikeutuminen, ei tillaisia tekijéitd
kuitenkaan katsottu lainsiddinndssd tarkoitetuiksi erityisiksi syiksi®

2 Ks. myds KHO 9. 9. 1975 taltio 3348: Koulun oppilasmadri oli jadnyt alle
sédddetyn viahimmiismairin, minki vuoksi kunnalla ei ollut oikeutta saada val-
tionapua viimeksi otetun eli kahdeksannen opettajan palkkaukseen. Se seikka,
ettd koulun opettajanvirkoja oli tuona aikana hoitanut tosiasiallisesti vain seit-
semén opettajaa, ei vaikuttanut siihen, etti valtionapua ei saatu viimeksi otetun
opettajan palkkaukseen.

18
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11.2. Muun koulutuksen supistamisen ja lopettamisen sddntely

Muiden kuin valtion omistamien keskiasteen oppilaitosten toiminnan
supistaminen tai lopettaminen ei ole nykyisen lainsd#dénndén mukaan
mahdollista kuin oppilaitoksen ylldpitdjin toimenpitein. Kun oppilaitos
on saanut perustamisluvan, se voi jatkaa toimintaansa ja saada sitd var-
ten valtionapua tdyttidessiin vain valtionavun saamisen ehdot. Valtion-
apuviranomaisilla ei ole toisin sanoen kiaytettdvissisn keinoja, joilla voi-
taisiin — esimerkiksi tyovoimapoliittisista systd — supistaa tai lakkaut-
taa epatarkoituksenmukaista koulutusta. Vastaavasti ei mydskddn ole
kiytettivissi keinoja, joilla voitaisiin estdé epatarkoituksenmukaisena pi-
dettivin koulutuksen jatkuminen.

12. Koulutuksen miiirdllinen séiintely

Koulutuksen méirillinen sdidntely, joka on edelld ymmaérretty paitsi
oppilasvirtojen ohjailuna my®s rakentamisen, hankintojen seké henkilds-
tén sidntelyni, on tullut entistd tirkeimméksi monestakin syystd. Maa-
rilliseen séintelyyn liittyvit ongelmat ovat luonteeltaan erilaisia toisaalta
perusasteen koulutuksessa sekd toisaalta keskiasteen koulutuksessa. Lu-
kionkdynnin lisi#intyminen, eri alojen ammatillisen koulutuksen saanei-
den tarjonnan ja kysynnidn vastaavuudessa ilmenevét tasapainottomuu-
det sekid koulutusmahdollisuuksien alueelliset erot ovat saaneet aikaan
sen, ettd yhi enemmin on alettu kiinnittdd huomiota keskiasteen koulu-
tuksen maédréllisen siddntelyn ongelmiin. Kysymyksen on tehnyt vield
tarkeimmiksi oppilasikdluokkien jatkuva pienentyminen, joka edellyt-
tdd entistikin suunnitelmallisempaa ikdluokkien jakamista kulloinkin
tarkoituksenmukaisena pidettdvaian koulutukseen. Vastaavaa ongelmaa ei
ole perusasteen koulutuksessa, koska jokaiselle oppivelvolliselle on jér-
jestettdvi koulutusta. Seuraavassa tarkastellaan erikseen

I. perusasteen koulutusta
II. keskiasteen koulutusta.

1. Perusasteen koulutuksessa on maiirillisen sddntelyn kannalta kaksi
toisistaan poikkeavaa ilmistd. Toinen niistd on uusien koulutilojen raken-
taminen, joka liittyy ldheisesti yleiseen kaupungistumiskehitykseen. Toi-
nen on yhteiskunnan alueelliseen autioitumiskehitykseen liittyva pienten
koulujen lakkauttaminen.
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1. Perusasteen koulurakennustarvetta ovat lisinneet paitsi itse kou-
lujérjestelméssd tapahtuneet muutokset my6s ne yhteiskunnan muutos-
prosessit, jotka ovat nopeuttaneet muun muassa maan sisdistd muutto-
liikettd. Koulurakentamista vaikeuttavat tarkoitusta varten osoitetut niu-
kat médrdrahat. Koulurakentamisen valtakunnallinen ohjailu on tapahtu-
nut koulurakennuslupamenettelylld. Sitd koskevat tutkimustulokset osoit-
tavat jdrjestelmén toimineen suhteellisen hyvin. Lupamenettely on ollut
varsin joustava. Tdtd késitystd tukevat myds ne rakennuslupia koske-
vasta poikkeuksellisesta menettelystd hankitut tiedot, jotka osoittavat,
ettd voimassa oleva lainsdddéntd on mukautunut yhteiskunnan kehityk-
seen ja sen mukanaan tuomiin kiireellisiin koulurakennustarpeisiin.

Tutkimuksen valossa nidyttdd siltd, ettd koulurakennuslupajirjestel-
mdlld on edellytykset toimia paremmin kuin kuntien valtionosuuslain
3 luvussa sdddetylld, kolme vaihetta kdsittavilld jirjestelmdlld. Kuntien
valtionosuuslain mukaisella perustamiskustannusten ennakkohyviksymis-
menettelylld ei todennikoisesti olisi kyetty yhtd nopeasti kédynnistdmiin
koulurakennushankkeita kuin on tehty nykyisen jirjestelmin puitteissa.
Kuitenkin nykyistd jirjestelmis tulisi kehittdd edelleen, jotta se tiayt-
tdisi entistd paremmin sille asetetut vaatimukset. Jarjestelm&d voitaisiin
uudistaa ensinnikin siten, etti menettely pohjautuisi yhtd vuotta pitem-
mille ulottuviin koulurakennussuunnitelmiin. Samoin menettelyd olisi
kehitettdvé niin, ettd sen yhteydessd voitaisiin nykyistd paremmin ottaa
huomioon ty6voimapoliittiset ja suhdannepoliittiset nikékohdat.

2. Toinen perusasteen koulutukseen liittyvi ongelma on pienten kou-
lujen lakkauttamisen sidntely, joka vasta 1970-luvulla tiedostettiin vaka-
vaksi yhteiskunnalliseksi ongelmaksi. Tutkimustulokset osoittavat, etti
1970-luvun alkupuolella lainsiddintss muuttamalla suoritetut wvaltion-
apuun oikeuttavien oppilasmiirien alentamiset pyséayttiviat koulujen laa-
jamittaisen lakkauttamisen. Lisdksi useille lakkauttamisuhan alaisille
kouluille on annettu poikkeuslupia toiminnan jatkamiseen. Nykyinen lak-
kauttamisen sdintelyd koskeva normisto nédyttdd riittdvidn joustavalta,
jotta se voisi ottaa huomioon muuttuvat olosuhteet.

Kysymys pienten koulujen olemassaolosta on kuitenkin ongelmalli-
nen. Toiselta puolen pienet koulut eivit ole opetuksen tehon kannalta
kovinkaan suositeltavia. Toisaalta taas saaristoalueilla seki pitkien mat-
kojen péissd kuntakeskuksesta asuville lapsille kyldkoulut tarjoavat tur-
vallisen vaihtoehdon. Kylikoulujen lakkauttamisen vaihtoehto on oppi-
laiden kuljettaminen kotoa pitkien matkojen piddhin. Koulun lakkautta-
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mista harkittaessa olisikin otettava huomioon koululaiskyyditysten rasit-
tavuus pienille lapsille sekd jatkuvasti nousevat kyydityskustannukset.

II. Keskiasteen koulutuksen sdidntelyd pyritddn tarkastelemaan seu-
raavassa ennen muuta suunnitelmallisuuden sekd tehtédvien ja toimi-
vallan jaon kannalta. Lisiksi pyritddn hahmottelemaan keinoja koulutuk-
sen médrilliseksi sddntelyksi sekd arvioimaan tdltd kannalta valtionapu-
jen yleistd merkitysta.

1. Uusia lukioita sekd ennen muuta niiden rinnakkaisluokkia on viime
vuosina perustettu ilman valtakunnallisia tai alueellisia kokonaissuunni-
telmia. Niin ik#din ammatillista koulutusta on jatkuvasti laajennettu
ilman, ettd koulutuspaikkojen lisdys olisi perustunut mihink#én kokonais-
suunnitelmaan. Suunnitelmallisuuden ‘kannalta tapahtunut kehitys on
ollut epityydyttiva. Ammatillisen koulutuksen laajentaminen ei ole kui-
tenkaan johtanut sanottaviin koulutuksellisiin vinoutumiin, koska am-
mattikoulutuspaikkojen puutteen vuoksi jokainen toimenpide kyseisen
koulutuksen laajentamiseksi on osoittautunut tarpeelliseksi. Lukion osalta
tilanne on toinen, koska liheskdin kaikille lukion kdyneille ei ole tar-
jottavana enia ylioppilaspohjaista jatkokoulutuspaikkaa.

Opetusministerién hallinnonalan yleissuunnitelmissa, joiden mukaisesti
koulutusta on piiasiassa kehitetty, esitetty tavoitteenasettelu ei ole luo-
nut riittivia takeita lukion ja ammatillisen koulutuksen méiirélliselle
saéintelylle. Suurin syy tavoitteiden ja my®s suoritettujen toimenpiteiden
selkiintymittomyyteen on ilmeisesti poliittisella tasolla tehtyjen padtos-
ten puuttuminen. Toinen merkittdvi tekija kokonaissuunnittelun vatkeuk-
siin on, ettd keskiasteen oppilaitoksia ylldpitdvit monet eri omistaja-
yhteisot. Valtion kouluviranomaiset voivat vaikuttaa ainoastaan omissa
oppilaitoksissaan annettavaan koulutukseen. Hallintokoneistolla ei ole
myoskiin mahdollisuuksia vaikuttaa sithen, minkélaisia koulutuksen laa-
jennussuunnitelmia sille esitetadn.

Kuvatussa kehityksessd nidyttidd tapahtuneen orastava muutos kehitys-
alueiden ammatillisen koulutuksen tavoiteohjelman sekd ammatillisen
peruskoulutuksen viliaikaista laajentamista koskevien sdénndsten anta-
misen my6td. Niilld pyritdsn tietoisesti médrdttyihin pddmdéériin. Edelli-
sessd tapauksessa padmidrini on kehitysalueiden ammatillisen koulutuk-
sen kehittdminen ja jdlkimmiisessi nuorten tyottomien henkildiden kou-
luttaminen. Kehitysalueiden ammatillisen koulutuksen tavoiteohjelmassa
esitettyjen tavoitteiden saavuttaminen pyritdén varmistamaan siten, ettid
valtionapua myénnetddn vain ohjelman kanssa sopusoinnussa olevaan
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koulutukseen. Ammatillisen peruskoulutuksen viliaikaisessa laajentami-
sessa taas pyritddn 100 prosentin valtionavulla korvaamaan oppilaitoksen
yllapitajalle tallaisesta koulutuksesta aiheutuvat haitat ja n#in kannus-
tamaan kyseisen koulutuksen jirjestdmisti.

2. Keskiasteen koulutuksen mairillistd sddntelyd koskeva jirjestelmi
ei tehtdvien ja toimivallan jaon nikoékulmasta ole toiminut tyydyttiavisti.
Ensinndkin eduskunnan vaikutusmahdollisuudet keskiasteen koulutuk-
sen kehitykseen ovat olleet vihédiset. Kiytdnnossd vuosittaisessa tulo- ja
menoarviossa olevien valtionapuméirirahojen seki valtion oppilaitoksille
osoitettujen mdidrdrahojen hyviksyminen on ollut eduskunnan ainoa
tehokas keino waikuttaa koulutuksen méiirilliseen sdéntelyyn.

Koulutuksen laajentamista koskevista asioista uusien oppilaitosten
perustaminen ja vanhojen oppilaitosten laajentaminen kuuluvat valtio-
neuvoston tai opetusministerién toimivaltaan. Kyseinen ratkaisuvalta on
kdytdnnossi kuitenkin osittain menettinyt merkityksensa siksi, ettd uusia
oppilaitoksia perustetaan nykyisin vain suhteellisen harvoin. Ehki tar-
kein koulutuksen laajentamisen muoto on ollut uusien rinnakkaisosas-
tojen tai vastaavien perustaminen jo olemassa oleviin oppilaitoksiin.
Niissa tapauksissa toimivalta on usean toiminnon osalta asianomaisella
keskusvirastolla. Kun niilld on toimivalta asiassa, valtioneuvosto tai mi-
nisterié ei voi puuttua asiaan. Silloinkin kun toimivalta kuuluu valtio-
neuvostolle tai ministeri6lle, niiltd puuttuvat todelliset mahdollisuudet
koulutuksen sidintelyyn, koska ne joutuvat keskusvirastojen esityksesti
ottamaan kantaa yksittdisiin suunnitelmiin, jotka eiviat pohjaudu mihin-
kddn koko wvaltakuntaa fai jotain sen aluetta koskevaan yhteniiseen
suunnitelmaan.

3. Koulutuspoliittisesti merkittdvimmain keskiasteen masrilliseen sdén-
telyyn liittyvin ongelman muodostaa lukion ja ammatillisen koulutuksen
vilinen suhde. Kyseisen ongelman ratkaiseminen on tdrked ja seuraus-
vaikutuksiltaan laajakantoinen toimenpide. Té#std syystd keskiasteen
koulutuksen tdrkeimmit periaatteelliset kysymykset olisi syytd keskei-
simmiltd osin saattaa eduskunnan piitettiviksi. Eduskunnan miirittele-
mien kehysten rajoissa laadittaisiin timén jidlkeen valtakunnallinen suun-
nitelma sekd sen pohjalle alueelliset kehittdmisohjelmat. Valtakunnalli-
sessa suunnitelmassa tulisi mééritelld lukion ja ammatillisen koulutuksen
keskindissuhde sekd viimeksi mainitun eri sektoreiden viliset suhteet.
Alueellisissa kehittdmisohjelmissa otettaisiin huomioon alueelliset erikois-
olosuhteet.
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Keskiasteen koulutuksen suunnittelujirjestelmén tulisi perustua jat-
kuvaan monitasosuunnittelun periaatteella toimivaan prosessiin. Suunnit-
telun tulisi rakentua valtakunnallisen kokonaissuunnitelman ja alueellis-
ten kehittimisohjelmien yhteensovittamiselle. Valtakunnallisen suunni-
telman wvahvistaisi opetusministerion esityksestd valtioneuvosto, joka méii-
rittelisi kantansa koulutuksen kehittamiseen keskipitkdlld aikavililla.
Valtakunnallisessa suunnitelmassa méidrittédisiin koulutuspaikkojen suun-
taamisesta valtion oppilaitoksien osalta. Muiden yhteisdjen yllépitdmien
oppilaitoksien antamaan koulutukseen pyrittdisiin ohjelmassa vaikutta-
maan siten, ettd perustamis- ja kiyttékustannuksia koskevat valtionapu-
midridrahat suunnattaisiin niille alueille, joilla on puutetta koulutus-
paikoista. Koulutuksen rakenteellisesti tasapainoista jakautumista ohjat-
taisiin myds tietyn suuntaisella henkiléston maéiralliselld laajentamisella.

Alueelliset ‘kehittimisohjelmat wvahvistaisi véliportaan hallinnossa
ladninhallitus. Kehittdmisohjelmien tulisi olla sopusoinnussa valtakun-
nallisen suunnitelman kanssa. Ne pohjautuisivat kuntien ja kuntainliitto-
jen tekemiin suunnitelmiin. Onnistuneen kokonaistuloksen saavuttami-
seksi voitaisiin yksityisten yhteistjen ylldpitdmét oppilaitokset lainsai-
dannodlld velvoittaa laatimaan suunnitelma tulevasta toiminnastaan.

Alueelliset kehittimisohjelmat ja wvaltionavut tulisi yhteensovittaa
siten, ettd wvaltionapua mydnnettdisiin vain kehittimisohjelmassa madri-
teltyd toimintaa varten. Talld tavoin varmistettaisiin koulutuksen tar-
koituksenmukainen tarjonta.

Koulutuksen pohjautuessa sekd valtakunnallisella ettd alueellisella
tasolla vahvistettuihin suunnitelmiin helpottuisi yksittdistd tapausta kos-
keva péaitdksenteko. Sen seurauksena toimivaltaa voitaisiin siirtdd huo-
mattavassa midrin hierarkkisesti alemmanasteisille viranomaisille: valtio-
neuvostolta ja opetusministeri6ltd kouluhallitukselle ja ammattikasvatus-
hallitukselle sek# mainituilta keskusvirastoilta edelleen véliportaan hal-
linnolle. Piatdsvallan siirtdminen viliportaan hallinnolle edellyttdd kui-
tenkin sitd, ettd ldsninhallituksesta luodaan myds ammattikasvatushalli-

tuksen alainen piirihallintoviranomainen.

Edelld esitetty malli keskiasteen koulutuksen maiérillisestd sddntelys-
14 ei ole periaatteellisesti uusi. Se muistuttaa huomattavassa méaarin kehi-
tysalueiden ammatillisen koulutuksen osalta voimassa olevaa jérjestel-
mad. Kyseistd koulutusta varten eduskunta on kehitysalueiden ammatil-
lisen koulutuksen edistdmistd koskevassa laissa ensin méiritellyt kehit-
tdmistavoitteet, jonka jdlkeen valtioneuvosto on vahvistanut viideksi vuo-
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deksi tavoiteohjelman. Kyseisen ohjelman kdytdnndn toteuttamisesta
vastaa pdiasiassa ammattikasvatushallitus. Lisdksi wvaltionapua suorite-
taan vain tavoiteohjelman kanssa sopusoinnussa olevaa koulutusta varten.
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VI LUKU

VALTIONAPUINSTITUUTION YHTEISKUNNALLISTEN
VAIKUTUSTEN ARVIOINTIA

13. Valtionapuinstituution tavoitteiden toteutuminen

13.1. Valtionavut yhteiskuntapoliittisten tavoitteiden saavuttamisen
keinona

Valtionapuinstituutiota on edelld tarkasteltu erityisesti julkisten pal-
velujen tuotantoa ja jakelua silmilld pitden. Tutkimuksen tematiikan
kannalta on tirke#td se, miten valtionavut ovat edisténeet eri hallinnon-
aloilla asetettujen yleisesti hyviksyttyjen yhteiskuntapoliittisten tavoit-
teiden saavuttamista. Erityisesti on kiinnitetty huomiota siihen, miten
valtionapuinstituutio on edesauttanut mdiéréllisten tavoitteiden saavut-
tamista.

Tavoitteiden ymmirtiamiseksi valtionapuinstituutiota ldahestyttiin his-
toriasta kasin. Kyseisen instituution kehitystd tarkasteltaessa oli n#hté-
vissi kolme toisistaan erottuvaa vaihetta, nimittdin (1) aktiivisia ja va-
rakkaita kuntia suosiva valtionapupolitiikka, (2) kuntien varallisuuden
osittain huomioon ottava valtionapupolitiikka sekid (3) kuntien taloudelli-
sen kantokyvyn huomioon ottamaan pyrkivd valtionapupolitiikka.
Varhaisimpina kehitysvaiheina kiytettidvissd olleet keinot kuntien talou-
dellisten mahdollisuuksien tasoittamiseen olivat vihiiset, mutta ovat
lisddntyneet sitten ldhestyttdessd nykyaikaa.

I. Jo 1950-luvulla asetettiin yleiseksi tavoitteeksi kuntien kantokyky-
luokituksen voimaansaattaminen. Sitd koskeva laki s#daddettiin vuonna
1967 ja ensimméiinen kantokykyluokitus toimitettiin vuonna 1969. Kysei-
sen lain valmisteluasiakirjoista sen enempéi kuin lakiin mydhemmin teh-
tyjen muutosten perusteluista ei kdy selkedsti ilmi niitd tavoitteita, joi-
hin kyseiselld luokituksella pyritdan. Luokitusta tarkistettaessa hallituk-
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sen esityksen perusteluissa esiintyy useasti ilmaistuna pyrkimys kuntien
viliseen “oikeudenmukaisuuteen”. Mainitun merkityssisillltdsin avoi-
men termin pohjalta ei perustelujen kirjoittajien tavoitteenasettelusta
voida paéatelld kovinkaan paljon.

Kuntien kantokykyluokituksen tavoitteiden lisiksi episelviksi on jas-
nyt kantokykyluokituksen suhde valtionapunormistoon ja laajemmin
suhde valtion ja kuntien viliseen kustannusten jakoon yleensid. Vaikka
kantokykyluokituksella pyritddnkin mitd ilmeisimmin tasoittamaan myos
eri alueiden vilisid eroja, jdd yhteys aluepolitiikkaan verraten 18yhiksi.
Tdmi johtunee osaltaan siitd, ettd aluepoliittisen lainsdiddnnén ja kun-
tien kantokykyluokituksen valmistelun suorittavat eri viranomaiset eiki
niiden vililld nédytd olleen sanottavia yhteyksii.

Kuntien kantokykyluokitusjarjestelmis ja sen vaikutuksia on yhteis-
kuntatieteiden piirissd tutkittu toistaiseksi riittimattémaisti. Rénkén tut-
kimustulokset osoittavat, ettei kuntien kantokykyluokitus ilmaise kun-
tien markkamaéiaridistd valtionaputarvetta. Kantokykyluokituksen tulok-
sena saatua vertauslukua voidaan kiyttdd vain kuntien keskiniiseen ver-
tailuun. Kantakykyluokituksen avulla ei Rénkon mukaan voida myoskiin
arvioida sitd, mitkd kunnat ovat jo nykyisilli taloudellisilla resursseillaan
saavuttaneet kohtuullisen palvelutason. Luokitus ei osoita my&skidén niita
kuntia, joiden palvelutaso tulisi kohottaa, jotta niissd asuva viestd olisi
kuntien tuottamien peruspalvelujen osalta tasavertaisessa asemassa muis-
sa kunnissa asuvien kanssa. R6nkén mukaan kantokykyluokitus ei tayta
empiiriselle mittaukselle asetettavaa luotettavuutta, minki vuoksi luo-
kitus voi kuntien menoista riippuen mitata kuntien valtionosuustarvetta
epdyhtenéisin perustein.!

Julkisten palvelujen tuotantoa ja jakelua tutkiessaan Martikainen ja
Yrjonen ovat puolestaan katsoneet keskeiseksi tavoitteeksi kustannus-
rasittavuuden alentamisen. Mainitut kirjoittajat selvittdessdéin kanto-
kykyluokituksen vaikutuksia ovat tulleet sithen tulokseen, etti kuntien
kantokykyluokitus tasoittaa kustannusrasittavuutta paremmin kuin ai-
kaisempi jérjestelmd. Yleensd Martikainen ja Yrjonen nidkevit kuntien
kantokykyluokituksen kiainteentekeviksi uudistukseksi valtion ja kun-
tien walisessd kustannusten jaossa. He puhuvat siirtymisestd liberaali-
sesta” “egalitdiriseen” jarjestelmiin.?

1 Ks. Ronkké s. 154 ss., 211 ss.
2 Ks. Martikainen — Yrjonen s. 73 ss.
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Jo lihes notorisiksi ovat kdyneet kuntien kantokykyluokituksen mo-
net puutteet, esimerkiksi luokituksen verodyrin hintaa nostava vaikutus
ja kuntien menojen lisddmispyrkimykset. Samoin on selvésti osoitettu
kuntien siirtyminen korkeammista kantokykyluokista alempiin, miké on
saanut aikaan valtion ja kuntien vilisen kustannusten jaon muuttumisen
seki niin valtion menojen lisidntymisen. Lisdksi lain suomaa harkintaa on
kdytetty vain harvoin kunnan kantokykyluokan nostamiseen, mutta sité-
kin useammin laskemiseen.

Kantokykyluokitusta luotaessa erdénd pyrkimyksend oli ilmeisesti
tukea niitd kuntia, jotka ovat taloudelliselta kantokyvyltddn heikoimpia.
Kantokykyluokituksen soveltaminen on kuitenkin osoittanut, ettd vero-
tuspohjaltaan kaikkein heikoimmat kunnat ovat huonoimmassa asemassa.
Niiden ei ole mahdollista edes verodyrin ‘hintaa korottamalla lisdtd julki-
sia palveluita vastaavassa miidrin kuin suhteellisen varakkaiden kuntien.
Taltd kannalta katsottuna kuntien kantokykyluokituksen waikutukset
ovat selvisti ristiriidassa yleisten aluepoliittisten toimenpiteiden kanssa.

Tutkimuksessa asetettujen perusldhtékohtien mukaan valtionapuinsti-
tuutiolla tulisi pyrkii edistimiin taloudellisten voimavarojen, henkils-
resurssien sek# koulutuspaikkojen alueellisesti tasaista jakautumista.
Téssd tydssid on etsitty vastausta siihen, onko valtionapuinstituutio onnis-
tunut myétivaikuttamaan kysymyksessid olevien tavoitteiden toteutta-
miseen. Jo edellisessi luvussa on osoitettu, ettd valtionapuinstituu-
tiolla on voitu verraten vihiisessi miidrin vaikuttaa erityisesti keski-
asteen koulutuksen osalta mainittujen tavoitteiden saavuttamiseen. Val-
tionavuilla on kyetty vihentimiin valtionaputoimintoja harjoittavien
vhteisdjen kustannusrasitusta. Sen sijaan esimerkiksi ammatilliset kou-
lutuspaikat eivit ole lisddntyneet alueellisesti tasaisesti.

Hyvin esimerkin valtionapuinstituution mahdollisuuksista edistdd tut-
kimuksessa asetettuja tavoitteita tarjoaa terveydenhuollon valtionavut.
Erityisesti 1950- ja 1960-luvulla harjoitetun valtionapupolitiikan seu-
rauksena maamme terveydenhuolto kehittyi “kirjellaén seisovaksi pyra-
midiksi”: perushoito- ja avohoitopalveluksia oli vdhdn, mutta erikois-
hoito- ja laitospalveluksia sitdkin enemmén. Sairaalalaitoksen yhéd kas-

vavat kustannukset tuntuivat raskaina varsinkin kdyhien kuntien talou-
dessa. Terveydenhoitopoliittinen rakennemuutos toteutettiin 1970-luvun
alussa kansanterveyslailla ja sen mukanaan tuomilla uusilla valtioapu-
sdinnoksilld sekd suunnittelujarjestelmalla.

Terveydenhoitopoliittinen vinoutuma on poistumassa. Kuntien kanto-
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kykyluokituksen mukaan porrastetuilla valtionavuilla kyetdiin tasoitta-
maan kuntien terveydenhuollon kustannusrasittavuutta. Valtionavuilla
ei kuitenkaan voida taata sitd, ettd julkisia palveliksia alettaisiin tarjota
sielld, missd niitd on tarjolla niukasti. Selvisti on nihtivissd, ettd nimen-
omaan terveydenhoitoa koskevilla suunnittelujarjestelmilld on voitu ta-
soittaa alueellisia eroja. Suunnittelujérjestelms on tehnyt mahdolliseksi
valtionapujen sekd henkilostén ohjauksen niille alueille, joissa tarve on
ollut suurin. Vastaavasti jo nyt on nahtivissi, ettd esimerkiksi ammatti-
koulutuksen maédrélliseen laajentamiseen eivit riitd pelkistdan valtion-
avut. Valtionavut eivdt yksindidn voi nihtivisti taata edelli téssid tutki-
muksessa asetettujen tavoitteiden toteutumista.

II. Valtionapumenettelyn asianmukainen jirjestiminen edistia myos
yleisesti hyviksyttyjen yhteiskuntapoliittisten tavoitteiden toteutumista.
Vuonna 1973 sdiddetty kuntien valtionosuuslaki si#dettiin poistamaan val-
tionapumenettelyssd olleita puutteita. Téssd vaiheessa on ehki ennenai-
kaista pyrkid arvioimaan kysymyksessi olevan lain tavoitteiden toteutu-
mista. Tutkimuksessa edelld esitetyt tulokset osoittavat kuitenkin, ettd ai-
noastaan valtionapujen maksattamisen nopeuttamista koskeva tavoite
ndyttid toteutuneen odotetulla tavalla. Samoin valtion ja kuntien vilisen
kustannusten jaon siilyttimistd koskeva tavoite on toteutunut, mihin lie-
nee vaikuttanut erityisesti valtiontalouden heikko tila.

Muut uudistukselle asetetut tavoitteet, yhdenmukaistamistavoite, yk-
sinkertaistamistavoite sekd yhdistdmistavoite ovat toteutuneet huonosti.
Monessa suhteessa ndyttda siltd, ettd uusi jirjestelmd vain korostaa ai-
kaisemmin valtionapujirjestelméssi arvosteltuja puutteita. Esimerkiksi
perustamiskustannuksia koskeva ennakkohyviksymisjirjestelmi lisinnee
vain menettelyn byrokraattisuutta. Samoin on huomattava, ettd kuntien
valtionosuuslain voimaantulo edellyttdd kahden lain, erityislain ja val-
tionosuuslain, yhtéaikaista soveltamista, miki tuskin helpottanee val-
tion ja kuntien viranomaisten toimintaa.

Kuntien valtionosuuslaki yksinkertaistaa kaikkien hallinnonalojen
muutoksenhakumenettelys. Kouluhallituksen oikaisuvaatimusmenettelys-
td saatujen tutkimustulosten perusteella ei uusi jarjestelmi, varsinkaan
sen joutuisuutta ajatellen lisdd oikaisuvaatimuksen tekijin oikeustur-
vaa. Tdmén vuoksi tulisikin kiinnittii erittdin vakavaa huomiota oikaisu-
vaatimusmenettelyn kehittdmiseen sen toimivuuden kannalta sekd sen
vuoksi, ettd korkeimman hallinto-oikeuden ratkaistavaksi tulisi mahdolli-
simman vihén yleiseltd kannalta vidhipitéisia valtionapuasioita. Tarkoi-
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tuksenmukaisena ei voida pitdd sitd, ettd korkein hallinto-oikeus joutuu
ratkaisemaan vuosittain useita tutkimuksessa esimerkinluontoisesti tar-
kasteltuja karsakoululain 78 §:ssé tarkoitettuja asioita.

Kuntien valtionosuuslaki antaa vain muodolliset puitteet valtionapu-
asioiden kisittelylle. Se ei muuttane itse hallintotoiminnan luonnetta tai
sen ratkaistavaksi tulevia ongelmia. Hallintokoneisto joutuu ilmeisesti
edelleenkin muun muassa harkitsemaan, onko tietty meno perustamiskus-
tannus vai kdyttokustannus, onko se tarpeellinen sekd onko se hyvik-
syttavd. Tulkintatoimintaa tulee edelleenkin jaykistdmé&an tieto siitd, ettd
valtiontalouden tarkastusvirasto kannattaa #arimmaéisen tiukkaa laintul-
kintalinjaa. Muutokseen tarvitaan ilmeisesti muuta kuin kuntien valtion-
osuuslain kaltainen sdddés; tarvitaan toisenlainen hallintotyyli, joka voi-
nee syntyd vasta pdétdsvallan delegoimisen ja suunnittelujédrjestelmien
kehittymisen my6ta.

13.2. Valtionavut hallinnon sekd suunnittelu- ja
pddtoksentekojdrjestelmdin kannalta

Myonteisen kehityksen valtionapuasioita koskevaan hallintomenette-
lyyn voi saada aikaan tarkistus tehtdvien ja toimivallan jaossa. Aina néi-
hin pédiviin asti on katsottu, ettd padtosvalta valtionapuasioissa tulee olla
keskushallinnolla. Muutos toimivallan jakoon on tulossa. Vuoden 1977
alusta lukien siirretddn sosiaali- ja terveysministerién hallinnonalalla
kayttékustannuksiin myo6nnettdvien valtionapuasioiden ratkaiseminen
ladninhallituksille. Kysymyksessad oleva toimenpide néyttdsd oikeaan osu-
neelta. Kun paitokset tehdddn liahempéand valtionavun saajia, ratkaistaan
asiatkin mitd todennikéisemmin nopeammin Kkuin nykyisessd jirjestel-
missd. Yleiseltikin kannalta toimivallan siirto ld&ninhallinnolle on
omiaan edistimiin ld3nitason vahvistumista, mihin on pyritty useissa
viime vuosina tehdyissd ehdotuksissa.

Tehtivien ja toimivallan siirtdiminen keskushallinnosta ld&ninhallin-
nolle ei kuitenkaan saa merkiti sitd, ettd samalla katkaistaisiin mahdol-
lisuudet valtakunnantasoiseen julkisten palveluksien ohjaukseen. Jotta
taloudellisten voimavarojen sekd henkiloston ja koulutuspaikkojen jakau-
tumisessa voitaisiin tasoittaa alueellisia eroja, tulee keskushallinnolla ol-
la keinot asetettujen tavoitteiden saavuttamiseksi. Tdh&nastisten koke-
musten perusteella niyttivit valtakunnalliset sekd alueelliset ja paikal-
liset suunnitelmat tdyttivin valtakunnallisen suunnitelmallisuuden sekd
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kuntien ja kuntainliittojen erityisolosuhteiden huomioon ottavan p#i-
toksenteon edellytykset.

13.3. Valtionapujen vaikutuksista kunnallissektoriin ja kuntalaisiin

Valtionapujen vaikutukset kohdistuvat vilittémisti kuntiin ja kun-
tainliittoihin. Ne vaikuttavat kuitenkin vilillisesti my6s kunnan jédseniin.
Niitd kysymyksid tarkastellaan seuraavassa ainoastaan julkisten pal-
velujen mdiédrillisten tavoitteiden saavuttamisen kannalta.

I. Valtionavuilla on katsottu olevan erityisen haitallisia vaikutuksia
kuntien itsehallintoon nihden. Valtionapujen samoin kuin mainittujen
suunnittelujérjestelmien on katsottu kaventaneen kuntien itsehallintoa.
Kunnista on katsottu muodostuneen vain valtion ”satelliitteja”. Perin
ongelmallista on, mitd mainitut viitteet pitdvit sisillddn. Lahtokohdaksi
on kuitenkin otettava hallitusmuodon kunnallista itsehallintoa koskevat
sédénndkset. Niiden pohjalta asiaa tarkastellen valtionapulainsiddints tai
hallintokdytinté ei nidytd olevan hallitusmuodon vastaista. Luonnollisesti
on myonnettivl, ettd tosiasiassa kuntien — tai oikeammin kuntalaisten —
mahdollisuudet saada p##ttdd omista asioistaan ovat jatkuvasti kaven-
tuneet.

Kuntien p&itdsvallan kaventuminen on tapahtunut ensinnikin kunta-
sektorin sisdlld. Jatkuvasti laajentunut kuntainliittoverkosto hoitaa kun-
talaisten kannalta térkeiti tehtdvid. Kuntalaisilla ei kuitenkaan ole mah-
dollisuuksia vilittomasti — vilittémilld vaaleilla — vaikuttaa kyseisten
kuntainliittojen toimintaan. Usein varsinkin pienten kuntien ainoaksi to-
delliseksi osallistumismahdollisuudeksi jdi osallistuminen kuntainliiton
kustannuksiin kuntien maksuosuuksien kautta.

Valtionapujen vuoksi kunnat joutuvat alistumaan muun muassa mo-
niin valtionavun ehtoihin, jotka vdhentdvit kuntien ratkaisujen liikkuma-
varaa. Samoin kunnat ovat — nykyisin ehka liiallisenkin — valtionapu-
tilitysten valvonnan kohteena. Viime vuosina valtionapujen ehdoilla ja
muilla toimenpiteilld on pyritty myds tdrkeind pidettiviin yhteiskunta-
poliittisiin, esimerkiksi aluepoliittisiin, ty&voimapoliittisiin ja talouspo-
liittisiin tavoitteisiin. Luonnollisesti mainitut ehdot ja muut toimenpi-
teet kaventavat kuntien mahdollisuuksia padttdd omista asioistaan, esimer-
kiksi siitd, milloin valtionavun turvin suoritettavat rakennustydt aloite-
taan. Myds esimerkiksi uusien virkojen perustamista koskevat rajoituk-
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set kaventavat kuntien itsehallintoa. Voidaan kuitenkin kysyd, mitéd reaa-
lista sisdltod véiitteelld kunnan itsehallinnon kaventumisesta on pyrittées-
sd edistdmédn esimerkiksi taloudellisesti vaikeana aikana tydvoimapo-
liittisten tavoitteiden toteuttamista.

Valtionapujen on katsottu vaikeuttavan myos kuntasuunnittelua, mika
pitdnee paikkansa erityisesti sen vuoksi, ettd valtionapusdddokset muut-
tuvat suhteellisen usein. Samoin ennustaminen valtionapuhankkeiden hy-
viksytyksi tulemisesta on vaikeaa ja haittaa luonnollisesti kuntasuunnit-
telua. Valtionapujen ottaminen huomioon kuntasuunnittelussa ei liene
kuitenkaan sen vaikeampaa kuin muidenkaan tuloldhteiden.

Lisdksi peridti neljadlld valtionapusddnnokselld on pyritty edistdméin
kuntauudistusta. Valtionapusdddosten kuntauudistuksen toteuttamista
edistdvd vaikutus on kyseenalainen. Erityisen huonoja kokemuksia on
kuntien yhdistymiskorvauksia ja -avustuksia koskevan lain soveltami-
sesta, joka on vain tuonut yhden uuden byrokraattisen jirjestelmin.
Niayttadkin siltd, ettd valtionavut ovat olleet pikemminkin omiaan séi-
lyttimédin nykyistd, julkisten palvelujen tarjonnan kannalta suhteellisiin
pieniin kuntiin pohjautuvaa kuntajakoa. Itse asiassa — verotulojen ollessa
vihdiset — wvaltionavut on haja-asutusalueen pienen kunnan tédrkein
tuloldhde.

II. Yksityisen kansalaisen kannalta valtionavut ovat keskeinen tekija
julkisten palvelujen tuotannon ja jakelun rahoittamisessa. Valtionapu-
jen avulla voidaan jossain maéairin taata, ettd kunnallisverotus muodos-
tuu kuntalaisen kannalta kohtuulliseksi. Samoin valtionavut voivat edis-
tad julkisten palvelujen saavutettavuutta: uusien toimintojen kéynnisti-
minen sekd entisten toimintojen kehittyminen edellyttdvidt valtion osal-
listumista kustannuksiin.

Yksityisen kansalaisen kannalta vélittomésti térkeitd ovat sellaiset
valtionapusidddokset, joilla pyritddn takaamaan joitakin sosiaalipoliitti-
sia etuuksia. Tillaisia ovat esimerkiksi ilmaiset matkat ja kuljetukset
oppilaitoksiin sek# ilmainen majoitus. Samoin julkisista palveluksista pe-
rittivien maksujen hinnat ovat yksityiselle kansalaiselle keskeisid kysy-
myksid. Kohtuullisen hintaisten palvelusten tuottaminen kuntien ja kun-
tainliittojen yllapitdmissd laitoksissa on mahdollista vain riittdvidn suu-
rilla valtionavuilla.
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13.4. Kokonaisarvio

Valtionapuinstituutio on tarkeid keino julkisten palvelujen tuotannon
ja jakelun kannalta. Se ei kuitenkaan nykyiselldin monista osittaisuudis-
tuksista huolimatta toimi sille asetettujen odotusten mukaisesti. Parhaim-
millaankaan valtionapuinstituutio ei voine olla riittdvd keino pyrittiessi
yleisesti hyviksyttdviin yhteiskuntapoliittisiin tavoitteisiin. Sen avulla
kantokykyluokituksesta — tai muusta vastaavasta porrastuksesta — huo-
limatta ei voida ohjata julkisia palveluja wvaltakunnallisesti ja alueelli-
sesti tarkoituksenmukaisena pidettdviddn suuntaan. Valtionapujen lisdksi
tarvitaan lainsédiddantdd sekd sitd joustavampia valtakunnallisia sekid nii-
hin sopeutuvia alueellisia ja paikallisia suunnitelmia.

Valtionapuinstituutiota on kehitetty irrallaan muista siihen kytkeyty-
vistd tekijoistd. Silld on kuitenkin vilittémis yhteyksid hallinnon kehitti-
miseen, esimerkiksi véliportaan hallinnon uudistamiseen, kuntauudistuk-
seen sekd tehtdvien ja toimivallan siirtdmiseen hierarkkisesti alemmille
hallinnon tasoille. Lisdksi valtionapuinstituutiolla on luonnolliset yhtey-
tensd aluepolitiikkaan. Se kytkeytynee entistd selvemmin aikaisemmin
sille vieraisiin yhteiskuntapolitiikan tavoitteisiin. T#lld hetkelld ovat
ty6voimapoliittiset ja talouspoliittiset toimenpiteet tulleet olennaiseksi
osaksi valtionapuinstituutiota.

Monista puutteistaan huolimatta nayttaa siltd, ettd valtionapuinstituu-
tiolla on kyetty jossain mé&idrin estdm#idn yhteiskunnallisen hyvinvoinnin
epatasainen alueellinen jakautuminen. Valtionapujérjestelmilld on siten
toisin sanoen pystytty torjumaan muutoin odotettavissa olleita haitallisia
seuraamuksia. Instituutio on toiminut epdedullisten ilmididen torjunta-
jarjestelméni. Yhteiskunnallisen oikeudenmukaisuuden saavuttamiseksi
niyttdd kuitenkin olevan yhi tdrkedmpdd, ettd valtionapuinstituutiolla
pyritddn aktiivisesti varmistamaan julkisten palvelujen tarkoituksenmu-
kainen valtakunnallinen ja alueellinen kehittyminen. Erdissd hyvin etdi-
sessd mielessd tilanne muistuttaa 1800-luvun viimeistd vuosikymment4,
jolloin ryhdyttiin yleisesti vaatimaan, ettd valtio velvoittaisi kunnat ra-
kentamaan kansakouluja. Rinnastus ehkd auttaa ymméirtiméain, minka-
laisen tilanteen edessid olemme lidhtiessimme kehittimain valtionapu-
instituutiota tdmén vuosisadan viimeiselld neljanneksella.
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SUMMARY

1. Aims of the study

The developments which have taken place in Finnish society since the
end of the Second World War have been, even in comparison to those
which have taken place in other countries, rapid and intensive. As well
as having had an effect on legislation, the changes have also affected the
governmental machinery for realing the aims of social policy, and
its activities. The changes which have taken place in the structure of the
economy and the population have been reflected, especially at the re-
gional and local levels, in the emergence of a number of different prob-
lems. This has become evident, above all in sparsely populated rural
municipalities, as a trend towards depopulation of the area. The resident
population have moved to the south and the south-western parts of
Finland or, in the worst cases, emigrated. The remaining population have
subsequently been beset by all kinds of problems, for instance deteriora-
tion in local services and longer journeys to school. In addition, the muni-
cipalities receiving this influx have not been spared from certain prob-
lems, which however, have been of a different nature. The construction
of additional housing accommodation and the lack of suitable school
premises, for instance, serve as examples.

Neither legislation nor the government machinery have been able to
check the unfavourable trend. Attempts have been made, especially since
the latter half of the 1960’s, to overcome the most serious defects in re-
gional development by means of a regional policy. The granting of State
subsidies to municipalities and inter-municipal corporations has been in-
troduced in order to assist in the formation of positive developments.
This system of State subsidies has been in use since the end of the 19th
century, but attempts have been made only during the last few years
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to develop it into a system which would level off the economic capabilities
of different municipalities to provide public services.

The division of the tasks and expenses between the State and munici-
palities, and the State subsidies involved, have been topics of lively dis-
cussion for many years in Finland. However State subsidies and the
ensuing problems have never been taken as objects of systematic juridi-
cial research or, except during the last couple of years, of research within
the field of social sciences.

Discussions concerning State subsidies have primarily concentrated
on the division of the tasks and expenses between the State and the
municipalities. An attempt has been made in this study to approach Sta-
te subsidies, from a wider viewpoint, however, than the research earlier
carried out, by considering among other things delegation of authority
and fusion of municipalities. For instance in Denmark at the start of the
1970’s such measures were carried out together with the division of tasks
and expenses between the State and the municipalities. Many other fac-
tors concerning society and its structure have also been considered in
this study, although questions concerning State subsidies, according to
the task division between different sciences, have been examined in
particular from the point of view of legal norms.

The main starting point of the study has been that State subsides to
municipalities and inter-municipal corporations are a means for achieving
the generally accepted aims of social policy. The adopted point of de-
parture presupposes that State subsidies would be regarded as a social
institution. Thus an attempt is made to define more precisely the aims
to which State subsidies have been applied. In order to gain an under-
standing of the system of State subsidies the development of the
system of State subsidies has first been studied, followed by the present
system of State subsidies and the way it works in practice, and finally,
the effect of the State subsidy system.

In order to understand and explain the system of State subsidies, it is
essential to know its history. It is essential to know the various develop-
ments in the system State of subsidies before it is possible to find out how
and above all why the system of State subsidies has obtained the form
it has now. Moreover the development of the system of State subsidies
cannot be understood unless the aims to which State subsidies have
been applied are known. Understanding the aims may be difficult unless
the effects which the State subsidies have brought about are clear.

19
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Conversely it is also true that the effects cannot be understood unless
the aims are known; the aims again cannot be understood if we are not
familar with the development of the State subsidy system, and knowing
the development is again an essential premise for understanding the
present system of State subsidies. This phenomenon, which is also some-
times called the Hermeneutic circle, can be depicted in the following
manner:

'//_; Aims 4\
History \E‘lffects
Present system‘oj
State subsidies

When estimating the role of legal doctrine from the point of view of
understanding and explaining the system of State subsidies, we are
faced with a problematic question. At first it appears that legal doctrine
has an exceedingly important part to play in analysing the norms of
State subsidies. Legal doctrine which systematizes and interpretes legal
provisions concerning State subsidies has thus been an essential premise
for total analysis of State subsidies. Because the study endeavours to
consider the question from a wider viewpoint than merely that of legal
dogmatics, legal doctrine has not however proved to be a sufficient premise
for understanding the system of State subsidies. In addition, the coupling
of other earlier mentioned factors such as history, aims, actual present-
day situation and the effect of society, to juridicial research into the
system of State subsidies has been needed.

During the last few years, the importance of the theory of action
in research concerning juridical decision-making has been emphasized in
jurisprudence, in Finland especially by Aulis Aarnio. The study has how-
ever shown that the theory in question does not provide the necessary
theoretical tools for examining the system of State subsidies from a wider
viewpoint that the approach used in legal dogmatics. For this reason, in
order to gain an understanding of the system of State subsidies it is not
suitable to approach this question by examining the separate actions
of different authorities. Although within the framework of the theory
of action, describing a number of actions can to some extent explain
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the whole system, the theory does not however represent a fruitful
starting point for elucidating the system of State subsidies. As far as the
State subsidy system is concerned, it is broadly speaking a question of
events which for example practical syllogism is not suited to elucidate.

An attempt has been made in the study to explain the State subsidy
system by means of a number of different explaining models, since the
focus of research is on several objects. The structure of society has first
been examined. A structural explanation has been needed to explain this.
Likewise, the study has dealt with institutions. Institutional explana-
tions have been applied to explain these. Owing to the nature of the
study, it has been important to explain legislative aims, which means
that the behaviour of the legislator had to be examined. This on the other
hand has presupposed a teleological explanation model to elucidate ten-
dencies to be found in the behaviour of the legislator.

The importance of aims has been stressed in the study. Since it is a
question of a juridical system, an attempt has been made in the study to
find out whether justice should be considered to be the hierarchially
highest goal of the system. Edmund Cahn's finding, that »Justice is un-

willing to be captured in a formula» is surely justified. Owing to the _

great difficulty of expressing justice in concrete terms, only how State
subsidies implement justice has been considered in the study. No formal
or materialistic concepts of justice have been used as bases in the study
since it has been considered that the former concept is lacking in content
and no concrete results about the State subsidy system are gained by
means of the latter. Justice has not represented a basis through which
the questions could be dealt with in the study. On the other hand, an
attempt has been made in the study to elucidate concretely some questions
concerning State subsidies. The aim has been to produce some hypotheses,
fixed points, from which justice could be evaluated. It has been possible
using concrete examples to examine in detail the consequences of State
subsidies. Using the criteria derived from the consequence examples,
a person can, by means of his own concepts of justice, evaluate the State
subsidies in question.

In order to carry out the study, the use of a number of parallel app-
roaches has been necessary. These can be divided into three groups as
follows:

1. Concept analysis examinations
2. Approaches to historical research
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3. Utilization of research results obtained in the social sciences.

The system of State subsidies has been examined in the study as an
entirety. Owing to the broadness of the norms concerning State subsidies,
the examination has concentrated on education, public health and social
welfare work, which from the economic point of view are considered to
cover the greatest part of the State subsidies. The supply system of these
services has been the research viewpoint of the study. The study strives
to determine how the quantitative aims of these services have been achie-
ved. The most central part of the research results have been restricted
to the quantitative regulation of education. These research results have
not however been described here since the problems particular to the
Finnish educational system have been and still are in many respects
different from those for instance in other Nordic countries. For similar
reasons the systems of State subsidies prevailing in other countries have
not been dealt with in this study.

2. Development of the system of State subsidies

In order to elucidate the State subsidies system, how and why this
kind of support has developed has first been studied. One attempt has
been to put the instigation and development of the State subsidies system
into an understandable form and then to present an explanation for
them. The study has shown that development of the State subsidy system
can apparently be divided into three separate periods as follows: 1) the
period in which State subsidy policy favoured the active and affluent
municipalities, 2) the period in which State subsidy policy partly took into
account the affluence of the municipalities, and 3) the period in which Sta-
te subsidy policy attempted to take into account the financial carrying
capacity of the municipalities. The earliest development stage started
around the latter half of the 19th century and continued at least up until
the time when Finland become independent, around 1919. Following inde-
pendence, the 1920’s represented a period during which it became much
easier to enact new legislation; this led to many reforms in social policy.
At the same time the legislator became aware of the need for social
justice. The period during which State subsidy policy took partly into
account the affluence of the municipalities ceased in the postwar years
and changed gradually into the State subsidies policy which takes into
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account the financial carrying capacity of all the municipalities, especially
at the beginning of the 1950’s.

Development of the State subsidy system was naturally connected
with other developments in society. In the first development stage the
changes in local administration (1863 and 1873), to some extent later than
in other Nordic countries, formed the normative bases for the system of
State subsidies. Conforming to liberalistic ideas State subsidies were used
to support the active municipalities, especially their public education the
development of which was considered important, partly as a corollary
of the prevailing cultural tendencies.

Following independence, the new social and cultural trend was re-
flected at the start of the 1920’s in legislation. State subsidy policy started
to take into account the different financial possibilities of the municipali-
ties. Positive developments which were taking place in the administra-
tion of the municipalities were interrupted however by the world-wide
depression, which was also reflected in State subsidy policy. Attempts
to increase State subsidies were rebuffed by the depression. At the end
of the 1930’s, when the economic situation had improved, strong de-
mands arose for the implementation of social justice and the levelling-
off of the tax burden placed on the members of the municipalities. Cor-
responding phenomena were to be seen at the same time also in other
Nordic-countries.

Although the second important stage in State subsidy policy was
characterised by an attempt to even out the financial possibilities of
different municipalities, there were no financial or other possibilities
for carrying this out. Only after the war did it become possible for all
the political groups to take part in decision-making. Demands for social
equality were obviously also reflected in State subsidy policy. The time
was gradually approaching when the State subsidies policy takes into
account the economic carrying capacity of the municipalities. This be-
came a reality in 1967 with the enactment of a bill concerning the
classification of the carrying capacity of the municipalities.

3. Present system of State subsidies and how it works in practice

In order to achieve the set aims of the study, it is necessary to move
on from a historical examination to an elucidation of the prevailing sys-
tem. In doing this, the present system of State subsidies becomes the
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study object. This first required a systematization of the norms rela-
ting to State subsidies. In addition, an attempt has been made to elu-
cidate the contents of the legal provisions by means of juridical inter-
pretation. The research approach used for dealing with both these quest-
ions pertains to legal dogmatics.

The starting point of the study has been that by defining the concept
of State subsidies it is not possible to make research problems vanish
into the background. When considering the term, State subsidy, an attempt
has been made to determine how this word is actually used. The answers
to this question point out that in practice there are many contexts —
which are quite different from each other — where this term is used
in juridical language. It has been found in the study that the term,
State subsidy, is used in contexts where there are no features in common
which could be precisely expressed. On the other hand, there are defini-
tely many analogous features. It has been concluded in the study that
there is no point in trying to define the concept State subsidies.

There are at the present time in Finland about 140 valid statutory
texts concerning the allowance of State subsidies. Systematizing this ma-
terial is one important task of legal doctrine. Systematization in the
study has been applied to decision-making in practice and is done in
such a way that it has an important role to play in elucidating the
content of statutory texts concerning State subsidies. For this reason,
no concept constructions have been made in this study, based on general
concepts, which would cover all State subsidies in the field of adminis-
tration. Instead, the statutory material used as the study object has been
divided into three groups, namely (1) general provisions concerning
State subsidies, (2) specific provisions prevailing in different fields of
administration, and (3) State subsidy provisions which supplement the
previous provisions. An attempt has first been made to interpret and
elucidate the internal connections between these provisions. Further-
more, the relationships between State subsidy provisions and other norms
and the connection between the State subsidy provisions and the funds
allocated for State subsidies also been examined.

Decision-making in State subsidy matters has also been considered in
the study. In order to analyse the provisions concerning State subsidies,
the following have been separated: (1) the level of civil behaviour, (2)
the administrative level, and (3) the level of administrative jurisdiction.
When making an application for a State subsidy, the applicant behaves
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in a way which is comparable to civil behaviour, for instance like driving
according to the traffic regulations. The applicant’s behaviour follows
the norms when the application is made within the set time limits, while
also conforming to the other legal provisions and stipulations to be
applied. His behaviour goes against the norm when the application is
made too later or is otherwise incomplete. Administration has been re-
garded as meaning that an authority competent to grant State subsidies
makes a decision about an application for a State subsidy. The actual
decision-making may in some cases be relatively simple, in which case it
involves only the institutional behavior of an authority competent to
grant State subsidies. The authority only needs to consult the provision to
find out how to proceed. In most cases, however, applying the law
requires profound interpretation of the law. Administrative jurisdiction
means that the Supreme Administrative Court gives legal security to the
applicant when he makes an appeal against a decision made by an admi-
nistrative authority. In Finland, a so-called correction procedure is also
practised in which the authority who has granted a State subsidy first de-
cides on the applicant’s claim for correction of the decision. Only after
this stage, if the applicant is still dissatisfied, can he appeal against the
decision made by the official to the Supreme Administrative Court.

Decision-making which concerns State subsidies has been elucidated
by studying administration procedures, administrative jurisdiction and
the supervision of the State subsidies, in the same way as the provisions
concerning State subsidies, the way in which the present system of
State subsidies works in practice. This has also required research into
the way State subsidies are actually used, in other words how State
support materializes.

4. Evaluation of the social effects of the system of State subsidies

Elucidation of the development and present state of the State subsi-
by system has been an essential, but not a sufficient premise for carrying
out the study. The third point to be elucidated has been what are the
effects of the measures in question. This has presupposed combining the
set of norms relating to State subsidies and social reality; an attempt
has thus been made to elucidate the beneficial and detrimental effects
of the State subsidy system. In this part the study has returned to the
original aims and has led above all to the question — has the State
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subsidy system fulfilled the aims set on it? The second question has been
— has it been in agreement with the other aims of social policy?

On the basis of the results, it can be seen that the State subsidy system
is an important measure from the point of view of production and distri-
bution of public services. However, in its present form it does not, des-
pite several partial reforms, work in the way it was expected to. At its
best, the State subsidy system is not likely to be a sufficient measure
when striving to attain the generally accepted aims of social policy.
Despite classification of the financial carrying capacity, or other corres-
ponding measures, public services cannot be guided by it in a direction
which is considered to be nationally or regionally appropriate. In addition
to State subsidies, legislation and national plans which are more flexible
than it, as well as regional and local plans geared to the national plan,
are required.

The State subsidy system has been developed in Finland separately
from other factors which are closely connected to it. It has, however,
direct connections to administrational development, for instance to the
reform of the provincial administration, the fusion of municipalities
and to the delegation of functions and jurisdiction to hierarchically lower
levels of administration. In addition, the State subsidy system has its
natural connections to regional policy. It appears to be connected more
clearly than before to the aims of social policy alien to it. At the present
time, the employment policy and economic policy measures have become
an essential part of the State subsidy system.

Despite its many drawbacks, it appears that it has been possible
using the State subsidy system to prevent to some extent regional une-
quality in the distribution of social welfare. In other words, through the
State subsidy system it has been possible to prevent otherwise expected
detrimental results. The system has acted as a measure for preventing
the development of unfavourable trends. In order to obtain social justice,
however, it appears to be more and more important to try the State
subsidy system to consolidate actively appropriate national and regional
development of public services. It is important to pay attention to this
fact when starting to develop further the State subsidy system in the
last quarter of this century in Finland.
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LIITETAULUKOT

1. Tietoja perus- ja keskiasteen koulutuksesta

Taulukko I. Kansa- ja peruskoululaitokseen kuuluvat koulut ladneittain
lukuvuonna 1974—1975.

Koulut

Ladni Suomenkieliset Ruotsinkieliset Yhteensi
Uudenmaan 398 139 531
Turun ja Porin 639 37 676
Himeen 479 1 480
Kymen 305 2 307
Mikkelin 306 — 306
Pohjois-Karjalan 303 — 303
Kuopion 351 1 352
Keski-Suomen 304 — 304
Vaasan 455 134 589
Oulun 368 1 369
Lapin 371 — 371
Ahvenanmaan — 31 31
Koko maa 4574 346 4920
Ldhde: Kouluhallituksen tilastotietoja s. 4—5.
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Taulukko II. Erididen ammatillisten oppilaitosten omistussuhteet luku-
vuonna 1973—1974.

Yllapitaja
Oppilaitos Valtio Kunta tai Yksityinen Yhteensa
kuntain- yhteis6
liitto
Ammattioppilaitokset 16 89 68 173
Teknilliset oppilaitokset 17 9 3 29
Kauppaoppilaitokset — 40 31 71
Maatalousoppilaitokset 44 — 20 64
Kotitalousoppilaitokset 25 6 27 58
Kotiteollisuusoppilaitokset 1 29 23 53
Metsdoppilaitokset 20 — 7 27
Sairaanhoito-oppilaitokset 24 1 8 33

Ldhde: Km 1974: 83 s. 11—12.

Taulukko III. Valﬁ-on, kuntien ja muiden yhteis6jen osuus keskiasteen
oppilaitosten kayttomenoista vuonna 1969.

Oppilaitos Valtion osuus Muu rahoitusosuus Yhteensad
milj. mk % milj.mk % milj.mk %
Valtion oppikoulujen lukiot 38.90 95 2.20 5 41.10 100
Yksityisten oppikoulujen lukiot 53.10 91 5.00 9 58.10 100
Keskusammattikoulut 16.68 90 1.77 10 18.45 100
Kuurojen ammattikoulut 0.36 100 —_ — 0.36 100
Yleiset ammattikoulut 65.46 52 60.41 48 125.87 100
Erikoisalojen ammattikoulut 7.67 49 7.85 51 15.52 100
Ammattiopistot 0.70 53 0.62 47 1.32 100
Ammattioppilaskoulut 0.92 53 0.82 47 1.74 100
Invalidien amm. oppilaitokset 8.93 100 — —_ 8.93 100
Teknilliset oppilaitokset, valtion 23.84 100 — — 23.84 100
muiden 6.22 71 2.53 29 8.75 100
Kauppaoppilaitokset, kuntien 15.95 75 5.32 25 21.27 100
, muiden 9.69 75 3.23 25 12.92 100
Merenkulkuoppilaitokset 2.19 100 —_ — 2.19 100
Sairaanhoito-oppilaitokset 24.16 96 0.88 4 25.04 100
Kotiteollisuus- ja koti-
talousoppilaitokset, valtion 7.38 100 — — 7.38 100

muiden 5.96 87 0.93 13 6.89 100
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Maatalousalan oppilaitokset,
valtion 14.56 100 —_ —_ 14.56 100
muiden 5.96 87 0.93 13 6.89 100
Metsdalan oppilaitokset, valtion 5.90 100 — — 5.90 100
muiden 2.32 82 0.51 18 2.83 100
Yhteensi 316.85 m 93.00 23 409.85 100

Lédhde: Km 1973: 52 s. 44.

2. Tietoja kansa- ja peruskoulujen rakentamisesta ja lakkauttamisesta

Taulukko IV. Valtionavuin tuettu koulurakennustoiminta vuosina 1950—

1970.
Vuosi Uudet koulu- Lisdrakennus- Tilavuus
rakennukset ja muutostyot m3
1950 252 359 1210 000
1952 331 236 815 000
1954 135 644 1 105 000
1956 312 309 835 000
1958 165 127 535 000
1960 125 155 535 000
1962 80 304 385 000
1964 51 326 865 000
1966 43 260 555 000
1968 30 148 580 000
1970 41 173 225 000

Lihde: Taulukko on muodostettu Kidhkdsen, Kasvatus 1/1974 s. 3 esittdmistéd tie-
doista.
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Taulukko V. Lakkautetut suomenkieliset varsinaiset ‘kansakoulut ja pe-
ruskoulun ala-asteet kuntamuodoittain lukuvuosien 1967—
1968 ja 1974—1975 vilisend aikana.

Lukuvuosi Kaupungit Kauppalat Maalaiskunnat Yhteensid
1967—1968 2 7 242 251
1968—1969 10 8 188 206
1969—1970 3 3 224 230
1970—1971 7 4 197 208
1971—1972 3 2 68 73
1972—1973 10 2 20 32
1973—1974 3 6 27 36
1974—1975 4 1 18 23
Yhteensd 42 33 1084 1159

Léihde: Tiedot, jotka perustuvat kuntien vahvistettuihin kouluohjesdantoihin, on
saatu kouluhallituksen toimistop#illikkd Pekka Silventoiselta.

Taulukko VI. Lakkautetut suomenkieliset varsinaiset kansakoulut ja pe-
ruskoulun ala-asteet lddneittdin lukuvuosien 1969—1970 ja
1974—1975 valisend aikana.

Laani 1969— 1970— 1971— 1972— 1973— 1974—
1970 1971 1972 1973 1974 1975
Uudenmaan 8 3 —_ 3 2 1
Turun ja Porin 40 17 21 10 1 3
Himeen 28 18 12 4 9 3
Kymen 23 13 3 2 3 —
Mikkelin 25 40 6 2 1 —_
Kuopion 27 24 10 8 1 1
Pohjois-Karjalan 20 14 1 3 ki 6
Keski-Suomen 7 16 4 — 1 1
Vaasan 13 15 8 _ 1 —
Oulun 24 30 7 — 10 7
Lapin 15 18 1 —_ —_ 1
Kokoe maa 230 208 73 32 36 23

Lihde: Tiedot, jotka perustuvat kuntien vahvistettuihin kouluohjesdant6ihin, on
saatu kouluhallituksen toimistopddllikké Pekka Silventoiselta.
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16.11. t. 4840a 11. 4. t. 1315
18.11. t. 4886 13. 4. t. 1359

18.11. t. 4888 17. 4. 1. 1401

18.11. t. 4889 20. 4. t. 1476
18.11. t. 4890 26. 4. t. 1552
24.11. t. 4952 26. 4. t. 1553

24.11. t. 4954 26. 4. t. 1555
25.11. t. 4979 26. 4. t. 1556
25.11. t. 4981 26. 4. t. 1567

25.11. t. 4982 26. 4. t. 1570
1.12. t. 5083 27. 4. t. 1574
7.12. t. 5150 3. 5. t. 1677

9.12. t. 5198 4. 5.t 1684
9.12. t. 5199 4. 5.t 1686
9.12. t. 5200 8. 5. t. 1754
16.12. t. 5347 12. 5. t. 1823
16.12. t. 5348 24. 5. t. 2001
16.12. t. 5349 24. 5. t. 2002

26. 5. t. 2067

1972 26. 5. t. 2070
11. 1. t. 17 30. 5. t. 2117a
11. 1. t. 18 30. 5. t. 2120a
14. 1. t. 172 2. 6. t. 2206
18. 1. t. 110 6. 6. t. 2272
18. 1. t. 111 8. 6. t. 2324
18. 1. t. 112 8. 6. t. 2326

18. 1. t. 113 19. 6. t. 2484
21. 1.t 173 20. 6. t. 2519

21. 1.t 174 18. 7. t. 2667

21. 1. t. 175 19. 7. t. 2697

24, 1. t. 191 26. 6. t. 2738
24. 1. t. 192 26. 7. t. 2739

27. 1. t. 243 26. 7. t. 2744
27. 1. t. 244 26. 7. t. 2746
1. 2. t. 311 26. 7. t. 2747

1. 2. t. 312 27. 7. t. 2783

1. 2.t 314 2. 8 t. 2808

1. 2. t. 315 2. 8. t. 2809

3. 2.t 332 2. 8. t. 2810

3. 2.t 333 3. 8. t. 2839

7. 2.t 380 29. 8. t. 2979

15. 2. t. 489 29. 8. t. 2980

15. 2. t. 490 29. 8. t. 2981

24, 2. t. 662 29. 8. t. 2989
28. 2. t. 704 30. 8. t. 3025

28. 2. t. 705 30. 8. t. 3026

1. 3. t. 1758 4. 9. t. 3110
9. 3.t 854 4, 9. t. 3112

9. 3. t. 856 4, 9, t. 3113

16. 3. t. 968 4. 9.t 3114
22. 3. t. 1073 4, 9. t. 3115

28. 3. t. 1183 4, 9. t. 3116

29. 3. t. 1188 4. 9. t. 3117

6. 4.t 1242 4. 9.t 3118

10. 4. t. 1291 6. 9. t. 3142
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6. 9. t. 3143 26. 2. t. 794
6. 9. t. 3144 6. 3.t 913
6. 9. t. 3145 12, 3. t. 1011
12. 9. t. 3257 16. 3. t. 1114
12. 9. t. 3258 16. 3. t. 1115
15. 9. t. 3316 21. 3. t. 1170
15. 9. t. 3317 21. 3. t. 1171
15. 9. t. 3318 21. 3. t. 1172
15. 9. t. 3319 21. 3.t 1173
19. 9. t. 3400 21. 3. t. 1174
19. 9. t. 3401 26. 3. t. 1257
27. 9. t. 3619 27. 3. t. 1307
28. 9. t. 3653 9. 4.t 1488
28. 9. t. 3656 9. 4. t. 1490
2.10. t. 3731 12. 4. t. 1534
11.10. t. 3879 12. 4. t. 1535
16.10. t. 3979 16. 4. t. 1607
23.10. t. 4105 4. 5. t. 1820
24.10. t. 4132 4. 5. t. 1821
24.10. t. 4133 7. 5. t. 1899
30.10. t. 4210 9. 5. t. 1929
6.11. t. 4291 9. 5. t. 1930
8.11. t. 4359 11. 5. t. 1985
20.11. t. 4499 15. 5. t. 2025
20.11. t. 4500 21. 5. t. 2150
20.11. t. 4501 21. 5. t. 2151
20.11. t. 4518 21. 5. t. 2157
21.11. t. 4574 23. 5. t. 2231
23.11. t. 4622 23. 5. t. 2232
23.11. t. 4623 31. 5. t. 2375
23.11. t. 4624 31. 5. t. 2376
28.11. t. 4685 7. 6. t. 2522
30. 11. t. 4744 7. 6. t. 2523
5.12. t. 4795 7. 6. t. 2524
7.12. t. 4844 13. 6. t. 2609
7.12. t. 4845 13. 6. t. 2615
18.12. t. 4989a 13. 6. t. 2617

13. 6. t. 2618
1973 18. 6. t. 2669
15. 1.t 127 26. 7. t. 2879
23. 1.t 240 6. 8. t. 2928
23. 1. t. 241 7. 8. t. 2953
23. 1. t. 242 7. 8. t. 2954
29. 1. t. 339 20. 8. t. 3068
29. 1.t 340 21. 8. t. 3104
29. 1.t 343 21. 8. t. 3116
29. 1.t 344 28. 8. t. 3251
29. 1. t. 345 29. 8. t. 3258
2. 2.t 446 30. 8. t. 3278
13. 2. t. 589 30. 8. t. 3279
14. 2. t. 590 30. 8. t. 3282
14. 2. t. 591 3. 9.t 3329
16. 2.t 639 4. 9. t. 3360
23. 2. t. 763 4. 9. t. 3363
23. 2. t. 765 6. 9. t. 3408
26. 2. t. 790 6. 9. t. 3409
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7. 9. t. 3436 5.12. t. 4886
10. 9. t. 3442 10.12. t. 4944
10. 9. t. 3443 10.12. t. 4945
10. 9. t. 3444 10.12. t. 4946
10. 9. t. 3445 14.12. t. 5036
11. 9. t. 3458 17.12. t. 5069
14. 9. t. 3534 17.12. t. 5070
17. 9. t. 3574 20.12. t. 5112
17. 9. t. 3575

17. 9. t. 3576 1974

18. 9. t. 3588 9. 1.t 65
18. 9. t. 3590 11. 1. t. 92
21. 9. t. 3663 14. 1. t. 108
26. 9. t. 3726 14. 1. t. 117
26. 9. t. 3727 14. 1. t. 118
1.10. t. 3780 16. 1. t. 176
1.10. t. 3781 16. 1. t. 177
1.10. t. 3800 23. 1. t. 304
2.10. t. 3826 23. 1. t. 314
5.10. t. 3867 23. 1. t. 316
5.10. t. 3868 23. 1. t. 317
9.10. t. 3945 30. 1. t. 435
9.10. t. 3946 30. 1. t. 436
10. 10. t. 3981 4, 2. t. 483
12.10. t. 4020 13. 2. t. 669
15.10. t. 4035 13. 2. t. 671
24.10. t. 4244 15. 2. t. 714
26.10. t. 4255 15. 2. t. 1716
26.10. t. 4256 18. 2. t. 727
29.10. t. 4310 18. 2. t. 728
30.10. t. 4321 18. 2. t. 1733
6.11. t. 4409 20. 2. t. 789
6.11. t. 4427 20. 2. t. 793
6.11. t. 4431 20. 2. t. 793a
6.11. t. 4432 20. 2. t. 1793b
7.11. t. 4453 20. 2. t. 793¢
7.11. t. 4456 20. 2. t. 794
20. 11, t. 4649 27. 2. t. 880
20.11. t. 4650 27. 2. t. 881
20.11. t. 4651 27. 2. 1. 882
20.11. t. 4652 27. 2. t. 883
20.11. t. 4653 27. 2. t. 884
20.11. t. 4655 27. 2. t. 885
23.11. t. 4723 27. 2. 1. 886
23.11. t. 4724 28. 2. t. 887
23.11. t. 4725 28. 2. t. 888
26.11. t. 4763 28. 2. t. 889
26.11. t. 4764 6. 3.t 992
26.11. t. 4772 13. 3. t. 1088
26.11. t. 4773 13. 3. t. 1089
27.11. t. 4779 13. 3. t. 1090
27.11. t. 4780 14. 3. t. 1100
30.11. t. 4841 14. 3. t. 1101
30.11. 1. 4842 14. 3. t. 1102
30.11. t. 4843 14. 3. t. 1103
30.11. 1. 4844 14. 3. t. 1116
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14. 3. t. 1117 6. 8. t. 2892
14. 3. t. 1118 7. 8. t. 2898
18. 3. t. 1145 7. 8. t. 2899
18. 3. t. 1146 7. 8. t. 2901
19. 3. t. 1191 7. 8. t. 2902
19. 3. t. 1192 7. 8. t. 2903
19. 3. t. 1197 15. 8. t. 2959
20. 3. t. 1214 20. 8. t. 3010
25. 3. t. 1298 20. 8. t. 3011
25. 3. t. 1299 22. 8. t. 3026
27, 3. t. 1363 22. 8. t. 3027
27. 3. t. 1364 22. 8. t. 3028
27. 3. t. 1365 22. 8. t. 3036
2. 4. 1. 1471 28. 8. t. 3122
2. 4.t 1473 29. 8. t. 3152
2. 4.t 1474 29. 8. t. 3153
10. 4. t. 1586 30. 8. t. 3166
10. 4. t. 1587 30. 8. t. 3168
17. 4. t. 1609 3. 9. t. 3230
19. 4. 1. 1646 5. 9. t. 3271
23. 4. t. 1693 5. 9. t. 3272
29. 4. t. 1812 5. 9. t. 3273
29. 4. t. 1813 9. 9. t. 3321
2. 5. 1. 1876 11. 9. t. 3351
2. 5. t. 1878 11. 9. t. 3352
2. 5. t. 1879 11. 9. t. 3353
2. 5. t. 1880 11, 9. t. 3354
2. 5. t. 1881 11. 9. t. 3355
3. 5. t. 1916 11, 9. t. 3359
9. 5.t 2038 18. 9. t. 3458
9. 5. t. 2039 18. 9. t. 3459
13. 5. t. 2078 18. 9. t. 3460
20. 5. t. 2194 19. 9. t. 3494
20. 5. t. 2210 23. 9. t. 3537
21. 5. t. 2223 23. 9. t. 3554
21. 5. t. 2224 26. 9. t. 3595
21. 5. t. 2225 26. 9. t. 3596
24, 5. t. 2283 26. 9. t. 3597
24. 5. t. 2284 1.10. t. 3690
24. 5. t. 2286 1.10. t. 3691
24. 5. t. 2287 1.10. t. 3692
24. 5. t. 2288 1.10. t. 3693
24. 5. t. 2289 2.10. t. 3703
24. 5. t. 2290 7.10. t. 3807
28. 5. t. 2346 7.10. t. 3808
29. 5. t. 2368 7.10. t. 3809
5. 6. t. 2454 9.10. t. 3848
5. 6. t. 2455 18.10. t. 4005
16. 7. t. 2813 18.10. t. 4007
23. 7. t. 2832 18.10. t. 4008
23. 7. t. 2833 18.10. t. 4009
23. 7. t. 2834 23.10. t. 4072
30. 7. t. 2862 25.10. t. 4125
30. 7. t. 2863 25.10. t. 4126
2. 8. t. 2875 29.10. t. 4193
6. 8. t. 2890 4.11. t. 4277


https://c-info.fi/info/?token=_x_evN4L-AmJHCzc.3mOWSGoUX7auG0TUIZOSCw.ZdF-537cWbXFQtHqM9Q-KZvsabj4Z5CMDKaqhtRP09gNW1hho31heb8pHPkJeQc0pgTawlOmeGbU8P9joUXiIRzbvIbLQkLR2M6fv7jRLapgUXfv_BnzxQ8ZQmt28sc0Y3bQ7S5DNE0-qLkqObVs4mhQrPiKIYud7FcLBIlhUq2xfsx2MeCrvAg0GuYwJxQF5F64cZlRqZh6JgI

310 Ratkaisuluettelo
4.11, t. 4287 1. 8. n:o 100/427 XD OpM 1968
4.11. t. 4288 1. 8. n:0 101/427 KD OpM 1968
19.11. t. 4540 1. 8. n:0 102/427 KD OpM 1968
20.11. t. 4555 1. 8. n:o 103/427 KD OpM 1968
29.11. t. 4662 1. 8. n:o 104/427 KD OpM 1968
2.12, t. 4710 1. 8. n:o 105/427 KD OpM 1968
3.12. t. 4724 1. 8. n:o 106/427 KD OpM 1968
3.12. t. 4725 1. 8. n:o 107/427 KD OpM 1968
11.12. t. 4826 1. 8. n:o 108/427 KD OpM 1968
16.12. t. 4900 1. 8. n:0o 109/427 KD OpM 1968
16.12. t. 4901 1. 8. n:o 110/427 KD OpM 1968
16.12. t. 4909 1. 8. n:0o 111/427 KD OpM 1968
20.12. t. 5014 3.10. n:o 115/425 KD OpM 1968
20.12. t. 5015 10.10. n:o 57/412 KD OpM 1968
20.12. t. 5018 10.10. n:0 58/413 KD OpM 1968
20.12. t. 5017 10.10. n:o 79/413 KD OpM 1968
20.12. t. 5018 10.10. n:o 80/417 KD OpM 1968
10.10. n:o 81/417 KD OpM 1968
1975 10.10. n:o 91/420 KD OpM 1968
13. 1. t. 112 10. 10. n:o 92/420 KD OpM 1968
13. 1.t 113 10.10. n:o  93/420 KD OpM 1968
13. 1. t. 139 10.10. n:o 91/421. KD OpM 1968
17. 1. t. 223 10.10. n:o 97/421 KD OpM 1968
17. 1. t. 226 21.11. n:o  152/533 KD OpM 1968
17. 1. t. 228 21,11, n-o 2784/528 AD OpM 1968
5. 2.t 557 19.12. n'o  164/436 KD OpM 1968
12. 3. t. 1120 27.12. n:o  171/437 KD OpM 1968
28. 4. t. 1730
2. 6. t. 2274 1969
o L 20. 2. n:o  153/232/69
9: 9. t: 3348 20. 2. n:o  154/232/69
4.12. t. 4770 927. 3. nio 2281/232/69
o 927. 3. n:o 3380/649 AD OpM 1968
1976 10. 4. n:o 2599/232/69
10. 4. n:o 2600/232/69
4. 2.t 457 17. 4. n:o 3000/232/69
18. 5. t. 1993 23. 5. nio 4016/232/69
23. 5. n:o 4017/232/69
23. 5. nio 4018/232/69
5. 6. n:o 4080/232/69
2. Valtioneuvosto 5. 6. n:o 4081/232/69
5. 6. n:0 4082/232/69
Valtioneuvoston piitokset ovat teh- 6. 8. nio 5476/232/69
ty opetusministerién esittelystd, ellei 26. 6. nio 5548/232/69
erikseen ole toisin mainittu. 16.10. nio 5045/231/69
1968 1970
1. 2. n:o 176/437 KD OpM 1967 14. 1. n:o 17919/232/69
16. 2. n:o 15/402 KD OpM 1968 14. 1. n:o 17/232/70
20. 6. n:o 77/416 KD OpM 1968 14. 1. n:0 18/232/70
20. 6. n:o 86/419 KD OpM 1968 12. 2. n:o  567/232/70
20. 6. n:o 88/419 KD OpM 1968 19. 2. n:o 1504/232/70
27. 6. n:o 1355/265 AD OpM 1968 19. 2. n:o 1505/232/70
24. 7. n.o 83/419 KD OpM 1968 9. 4. n:o  494/232/70
1. 8. n:o 99/427 KD OpM 1968 16. 4. n:o 2425/232/70



https://c-info.fi/info/?token=_x_evN4L-AmJHCzc.3mOWSGoUX7auG0TUIZOSCw.ZdF-537cWbXFQtHqM9Q-KZvsabj4Z5CMDKaqhtRP09gNW1hho31heb8pHPkJeQc0pgTawlOmeGbU8P9joUXiIRzbvIbLQkLR2M6fv7jRLapgUXfv_BnzxQ8ZQmt28sc0Y3bQ7S5DNE0-qLkqObVs4mhQrPiKIYud7FcLBIlhUq2xfsx2MeCrvAg0GuYwJxQF5F64cZlRqZh6JgI

Ratkaisuluettelo 311
16. 4. n:o 2810/232/70 17.12. n:o 5890/232/70
16. 4. n:o 2811/232/70 23.12. n:o 6978/232/70
22. 4. n:o 2902/232/70 (Korsnis) 23.12. n:o 8079/232/70
22. 4. n:o 2902/232/70 (Houtskir)
14. 5. n:o 2695/232/70 1971
21. 5. n:o 3878/232/70 21. 1. n:o 8437/232/70
21. 5. nio 3881/232/70 27. 1. n:o 6255/232/70
27. 5. n:o 3992/232/70 27. 1. n:o  358/232/71
27. 5. n:o 3996/232/70 27. 1. n:o  359/232/71
27. 5. n:o 3998/232/70 18. 2. n:o 1252/232/71
27. 5. nio 4001/232/70 18. 2. n:o 1310/232/71
4. 6. n:o  873/232/70 18. 2. n:o 1469/232/71
4. 6. n:o 1367/232/70 26. 2. n:o 8393/232/71
4. 6. n:o 3672/232/70 18. 3. nio 2127/232/71
11. 6. n:o 2037/232/70 18. 3. nio 2524/232/71
11. 6. n:o 3675/232/70 18. 3. n:o 2525/232/71 (Saarijérvi)
11. 6. n:0 3879/232/70 18. 3. n:o 2525/232/71 (Velkua)
11. 6. n:o 3880/232/70 23. 3. n0o 2756/232/71
11. 6. n:o 4000/232/70 1. 4. n:0o 1609/232/71
11. 6. n:o 4010/232/70 29. 4. n:o 1792/232/71
11. 6. n:o 4300/232/70 29. 4. n:o 3540/232/71
11. 6. n:o 4393/232/70 29. 4. n:o 3541/232/71
17. 6. n:o 3673/232/70 29. 4. n:0o 3609/232/71
17. 6. n:o 3674/232/70 29. 4. n:o 3610/232/71
17. 6. n:o 3877/232/70 29. 4. n'o 3612/232/71
25. 6. n:o 4930/232/70 29. 4. n:o 3743/232/71
4. 7. n:o 2999/232/70 29. 4. n:o 3744/232/71
4. 7. n:o 3671/232/70 6. 5. n:o 3539/232/71
4. 7. n:o 3676/232/70 6. 5. n:o 3615/232/71
4. 7. n:o 3995/232/70 6. 5. n:o 4007/232/71
4. 7. n:o 3997/232/70 6. 5. n:o 4008/232/71
13. 7. n:o 4367/232/70 6. 5 n:o 4009/232/71
13. 7. n:o 5228/232/70 6. 5. n:o 4010/232/71 -
13. 7. n:o 5229/232/70 13. 5. n:o 4057/232/71
13. 7. n:o 5230/232/70 13. 5. n:o 4083/232/71
13. 7. n:o 5288/232/70 19. 5. n:0o 3005/232/71
13. 7. n:o 5319/232/70 19. 5. n:o 4264/232/71
22. 7. n:o 5367/232/70 27. 5. n:o 3900/232/71
22. 7. n:o 5368/232/70 27. 5. n:o 4590/232/71
22. 7. nio 2370/232/70 27. 5. n:o 4714/232/71
31. 7. n:o 2351/231/70 3. 6. n:o 4835/232/71
31. 7. n:0o 3448/231/70 3. 6. n:o 4836/232/71
31. 7. n:o 3449/231/70 3. 6. n:o 4856/232/71
13. 8. n:o 2037/232/70 23. 6. n:o 4952/232/71
19. 8. n:o 4969/232/70 23. 6. n:o 5351/232/71
19. 8. n:o 5517/232/70 1. 7. n:o 5485/232/71
19. 8. n:o 5711/232/70 1. 7. n:o 5486/232/71
27. 8. n:o 5745/232/70 1. 7. nio 5546/232/71
27. 8. n:o 5747/232/70 7. 7. n:o 5487/232/71
17. 9. n:o 6133/232/70 23. 9. nio 6878/232/71
24. 9. n:o 5888/232/70 21.10. n:o 6320/232/71
1.10. n:o 6351/232/70 9.12. n:o 8051/232/71
15.10. n:0 5667/232/70
29.10. n:o 6791/232/70 1972
10.12. n:o 7372/232/70 13. 1. n:o 9072/232/71
10. 12. n:o '7787/232/70 13. 1. n:o 9629/232/71
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312 Ratkaisuluettelo
20. 1. nio 6890/231/71 1970
20. 1. nio 9259/232/71 16. 1. n:o  74/232/70, 2894/70,
20. 1. no  177/232/72 2898/232/70, 3446/231/70,
20. 1. n:o  179/232/72 3446/232/70, 3447/231/70,
10. 2. nio 9377/232/71 3837/232/70, 3838/232/70,
16. 2. nio  178/232/72 3839/232/70, 3840/232/70,
9. 3. nio 1867/232/72 3841/232/70, 3842/232/70,
5. 4. nio 2311/232/72 9. 9. nio 6009/232/70
13. 4. no  356/232/72 28. 8. nio 5744/232/70, 5746/232/70
13. 4. nio 3001/232/72 24. 9. nio  6276/232/70
25. 5. nio 2567/232/72 22.10. n:o 6734/232/70, 6735/232/70,
25. 5. nio 4897/232/72
25. 5. n:o  4898/232/72
15. 6. n:o  —/232/72 (Ingd) 1971
15. 6. nio 9557/232/72 29. 1. n:o  8407/232/70, 362/232/71
22. 6. no  293/232/72 24. 2. n:o 7667/231/70
8. 7. n:o 8774/231/72 7. 4. nio  2679/232/71
26.10. nio 8180/232/72 14. 5. nio 2948/232/71, 3542/232/71,
26.10. n:o 8182/232/72 3949/232/71
15. 6. n:o 4788/231/71
1973 18. 6. n:o 4682/232/71, 4683/232/71,
17. 5. n:o 8588/232/72 4837/232/71, 5151/232/71
17. 5. n:o 8925/232/72 23. 6. n:o 4788/231/71
23.11. n:o 7393/201/73 (SisM) 30. 8. n:o 6531/232/71
16. 9. n:o 6282/232/71, 6283/232/71,
1975 62845232/71, 6767/232/171, '
. 6768/232/71
}g g‘ Eg lggggggiﬁii 22.10. n:o 7368/232/71, 7386/232/71
Coo R 3.11. n:o 6086/231/71
, 8441/232/71
27. 2. n:o 11695/39 /75 9.12. n:o 8583/232/71, 8584/232/71,
13. 5. n:o 5376/32 /76 8585/232/71
17. 6. n:o 6674/32 /76 30.12. nio  9044/232/71, 9045/232/71,
8. 7. n:o 5379/32 /76 9046/232/71, 9252/232/71,
5. 8. n:o 8035/32 /76 9253/232/71, 9254/232/71,
9255/232/71, 9256/232/71,
e 9257/232/71, 9258/232/11,
3. Sisdasiainministerio 9260/232/71
1975
3. 9. n:o 497/212/74 1972
27.11. nio  2046/212/74 13. 1. n:o 9456/232/71, 9457/232/71,
27.11. n:o 4756/212/74 9461/232/71
14. 1. nio 8761/231/71
1976 20. 1. nio  52/232/72, 54/232/72,
23. 6. n:o 7307/212/76 55/232/72
25. 6. n:o 1451/212/76 2. 2. n:o 8760/231/71
9. 2. n:o 839—843/232/72
8. 3. n:o 1332/232/72, 1829/232/72
4. Opetusministerio 1830/232/72, 2108/232/72,
2110/232/72
1969 22. 3. nio 2538/31/72
30.12. n:o 8079—8085/232/69 12. 4. n:o 2587/232/72, 2716/232/72,
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3533/232/72, 3534/232/72, 14. 2. n:o 10894/231/73
3535/232/72 5. 4. nio 2959/232/74
3. 5. n:o 3922/232/72, 3923/232/72, 7. 4. n:o 1301/232/74, 2031—2033/
3924/232/72, 3925/232/72, 232/74,
3927/232/72, 3928/232/12, 2035/232/74
4039/232/72, 4040/232/72, 23. 5. n:o 5083/111/74, 2875/13 /74
4041/232/72, 4415/231/72 (Sodankyls)
10. 5. n:o  590/231/72 30. 5. n:o 846/232/74
25. 5. n:o 4671—4675/232/72, 30. 5. n:o 3549/232/74
4804/232/72 30. 5. n:o 3622/232/74
30. 8. n:o 5539/232/72, 6544—6546/ 30. 5. n:o 6161/232/74
232/72, 13. 6. n:o 6229/232/74
7430/232/72, 7435/232/72, 20. 6. n:o '7857/232/74
7436/232/72 26. 6. n:o 10894/231/73, 7322/231/74,
27. 9. n:o 7644—7645/232/72, 5964/28 /74
7767—17768/232/72 27. 6. n:o 7622/231/74, 7628/232/74,
11.10. n:o 5988/231/72 7637/232/74, 2145/232/74
19.10. n:o 8267/232/72, 8471/232/72, 27. 6. n:0o 7654/232/74
8585/232/72, 8598/232/72 5. 8. n:o 9102/232/74
20.10. n:o 5988/231/72 2. 9. n:o 8928/232/74
26.10. n:o 8917—8924/232/72 16. 9. n:o 8777/231/74, 8927/232/74,
1.11. n:o 5528/231/72 8929/232/74, 9110/232/74,
13.12. n:o 8262/232/72, 10290—10292/ 9947/232/74, 10200/231/74
232/72 30.10. n:o 8448/231/74, 10987—10988/
231/74,
1973 11366/232/74
14. 2. n:o 10265/231/72 27.11. n:o 9365, 10858/231/73, 6626,
15. 2. n:o 9237—9238/232/72, 6627, 6628, 6682, 8449, 9359,
463—464/232/73 9365, 10808/231/74
13. 4. n:o/ 2244/232/73, 3531—3533/ 27.11. n:o 9361/231/74, 11882/231/74
231/73,
3864/232/73, 3866/232/73 1975
27. 4. n:o 3334/232/73 14. 2. n:o 12846/231/74
30. 5. n:o 5223/231/73 2. 4. n:o 14004/232/74
3. 7. nio 2728/232/73 10. 4. n:o 12474/261/74, 4787—4789/
3. 7. n:o 5224/232/73, 5269/232/73, 232/175,
6677/232/713 4791/232/75
16. 8. n:o 7868/232/73 14. 5. n-0 4360/232/74
31. 8. n:o 8217/232/73 19. 5. n:o 6636/232/74
6. 9. n:o 8033—8035/231/73, 29. 5. n'o 6829/13 /75
8342/231/73 29. 5. n:o 6886/13 /75
26. 9. n:o 8397/231/73, 8501—8502/ 4. 6. n-o 37/232/75
231/171, 10. 6. n:o 3846/232/75
8746/232/73 12. 6. n:o 12846/231/74
26. 9. n:o 10265/231/73 7. 8. no 9364/13 /75
8.11. n:o 6898/232/73 3. 9. n'o 9675/232/75
8.11. n:o 9208—9209/232/73, 17. 9. n:o 6654/233/75
9190/231/73 15.10. n:o 6173/232/75
20.11. n:o 6625/232/73 19.11. n:o —/231/75
21.11. n:o 9367/231/73 26.11. n:o 9532/13 /75
22.11. n:o 9689/232/73 4.12. n:o 12067/231/75
5.12. n:o 10447/232/73 17.12. n:o 12846/231/74
19.12. n:o 10891/231/73
1976
1974 23. 4. n:0 5124/32 /76
31. 1. n:o 10425/232/73, 10734/231/73 5. 5. n:0 5527—5528/32 /76
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26. 5. n:o 6160—86161/32 /76, 1957

6451—6452/32 /76 72/463 KDVT 57
8. 6. n:o 6813—6819/32 /76
21. 6. n:o 7161—7183/32 /76 1958
7. 7. n:o 7893—17896/32 /786,

7013—7017/32 /76 61/470 KDVT 58
7. 7. n:o 12592/231/75,

5593/231/76 1959
14. 7. n:o 8082, 8084/32 /76 28/459 KDVT 59
29. 7. n:o 8178—8181/32 /76
13. 8. n:o 8379—8382/32 /76 1963

167/520 KDVT 63

5. Oikeuskansleri 1964

4.12.1975 n:o 3693 64/486 KDVT 64

1966

6. Eduskunnan oikeusasiamies 26/458 KDVT 66

12. 5.1976 n:o 839 1970
30/279 KDVT 70

7. Valtiontalouden tarkastusvirasto 1971

(tarkastuskertomukset) 24/321 KDVT 11

1948 1972
17/404 KDVT 48 71/59/72
1949 1973
136/432 KDVT 49 59/51/73
207/454 KDVT 49 154/52/73
778/51/73
1951
144/535 KDVT 51 1974
350/51/74
1952
113/501 KDVT 52 1975
7/51/75
1953

78/442 KDVT 53
8. Kouluhallitus

1954
9/433 KDVT 54 1970

gﬁzg ﬁgz',f, g: 8. 1. n:o 11063/525 1969
oo/460 KDVT 54 8. 1. n:o 11776/525 1969
211/501 KDVT 54 8. 1. n:o 11777/525 1969

15. 1. nio 3444/525 1967
1955 15. 1. nio 3446/525 1967

15. 1. n:o 6329/525 1967
176/494 KDVT 55 15. 1. n:o 7633/525 1967

15. 1. n:io 2416/525 1968
1956 15. 1. nio 2724/525 1968
13/440 KDVT 56 15. 1. n:o 3122/525 1968
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15. 1. n:o 3123/525 1969 14. 5. n:o  332/525 1969
15. 1. n:o 3623/525 1969 14. 5. n:o 3154/523 1969
15. 1. n:o 5283/525 1969 14. 5. n:o 5398/525 1969
15. 1. n:o 7414/525 1969 14. 5. n:o 6534/525 1969
15. 1. n:o 8164/525 1969 14. 5. n:o 7339/523 1969
15. 1. n:o 8352/525 1969 14. 5. n:o 8036/525 1969
15. 1. n:o 9412/525 1969 14. 5. n:o 10477/525 1969
15. 1. n:o 9541/525 1969 14. 5. n:0 3805/525 1970
15. 1. n:o 10563/525 1969 14. 5. n:o 3821/525 1970
22. 1. n:o 2281/525 1967 18. 6. n:o 5775/525 1967
22, 1. n:o 3364/525 1967 18. 6. n:0 5795/525 1970
22. 1. nio 9818/525 1967 2. 7. n:o 3230/525 1967
22. 1. n:o 4535/525 1968 23. 7. n:o 778/34 1968 (SA)
22. 1. n:o 2491/525 1969 23. 7. n:o 1433/525 1969
22. 1. nio 6945/525 1969 23. 7. nio 9951/525 1969
29. 1. n:o 4611/525 1967 23. 7. n:o 2028/525 1970
29. 1. n:o 5102/525 1967 24. 9. n:o 2158/525 1970
29. 1. nio 5889/525 1967 24. 9. n:o 4880/525 1970
29. 1. n:o 7515/525 1967 1.10. n:o 7475/511 1966
29. 1. n:o 7251/525 1967 1.10. n:o 9535/525 1969
29. 1. n:o 3103/525 1968 1.10. n:o  4679/525 1970
29. 1. n:o 2202/525 1969 1.10. n:o 4391/525 1970
29. 1. n:o  473/525 1970 8.10. n:o 4680/525 1967
12. 2. nio  791/34 1966 (SA) 8.10. nto 8488/523 1970
12. 2. n:o 2469/525 1967 15.10. n:o 5066/525 1967
12. 2. n:o 5295/525 1967 15.10. n:o 2664/525 1968
12. 2. n:o 5887/525 1967 15.10. n:o 1377/525 1969
12. 2. n:o 17033/525 1967 22.10. n:o 2506/525 1967
12. 2. n:o 17363/525 1967 22.10. n:o 3293/525 1968
12. 2. n:o 7600/525 1967 22.10. n:o 4280/525 1970
12. 2. nio 4512/525 1968 26.11. n:o 1073/3¢ 1968 (SA)
12. 2. n:o 1038/525 1969 22.12. n:o 5456/525 1969
12. 2. n:o 3734/525 1969
12. 2. n:o 10254/525 1969 1971
19. 2. nio 2289/525 1969 14. 1. n:o 5297/325 1967
26. 2. n:o 4417/525 1967 14. 1. nio 6519/525 1969
26. 2. nio 4419/525 1967 14. 1. n:o 4376/525 1970
26. 2. nio 1553/525 1968 14. 1. n:o 10981/525 1970
26. 2. n:o  957/525 1969 28. 1. n:o 7053/525 1969
26. 2. n:o 6672/525 1969 28. 1. n:o 2514/523 1970
30. 4. n:o 1899/523 1965 28. 1. n:o 7699/523 1970
30. 4. n:o 3030/525 1966 28. 1. n:o 8351/523 1970
30. 4. n:o 7420/525 1966 28. 1. n:o 12405/523 1970
30. 4. n:o 3332/525 1967 28. 1. n:o 12407/523 1970
30. 4. n:o 3556/525 1967 28. 1. n:o 12483/523 1970
30. 4. nio 7582/525 1967 28. 1. n:o 12535/523 1970
30. 4. nio 3868/525 1968 28. 1. n:o 12536/523 1970
30. 4. n:o 4541/525 1968 28. 1. n:o 12570/523 1970
30. 4. n:o 4731/525 1968 28. 1. n:o 12581/523 1970
30. 4. m:o 3509/523 1969 28. 1. n:o 12606/523 1970
30. 4. n:o 9661/525 1969 28. 1. n:o 196/523 1971
30. 4. n:o 9886/525 1969 4. 2. n:o 3773/523 1970
30. 4. n:o  233/525 1970 4. 2. nio 4137/523 1970
30. 4. n:o 3121/525 1970 4. 2. n:o 6762/523 1970
30. 4. n:o 3257/525 1970 4. 2. n:0 7158/523 1970
14. 5. n:o 3717/525 1968 4. 2. n:o 7276/523 1970
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316 Ratkaisuluettelo
4. 2. n:o 8867/523 1970 6. 5. n:o 2938/525 1968
4, 2. n:o 10129/523 1970 6. 5. nio 596/525 1970
4. 2. n:o 11568/523 1970 6. 5. nio 6714/525 1970
4. 2. n:o 12083/523 1970 6. 5. n:o 11032/525 1970
4. 2. n:o 12084/523 1970 6. 5. n:o 11230/525 1970
4. 2. n:o 12139/523 1970 13. 5. n:o '765/34 1966 (SA)
4. 2. n:o 12140/523 1970 13. 5. n:o  749/525 1971 (SA)
4, 2. n:o 12188/523 1970 13. 5. n:o  1750/525 1971 (SA)
4. 2. n:o 12203/523 1970 13. 5. n:o 4624/525 1971
4. 2. n:o 12204/523 1970 21. 5. n:o 5578/525 1970
4. 2. n:o 12229/523 1970 21. 5. n:o 6362/525 1970
4, 2. n:o 12232/523 1970 21. 5. n:o 9820/525 1970
4, 2. n:o 12326/523 1970 21. 5. nio 1226/525 1971
4. 2. n:o 359/525 1971 21. 5. n:o 1520/525 1971
11. 2. n:o 9885/523 1969 21. 5. n:o 3072/525 1971
11. 2. n:o 986/34 1970 (SA) 21. 5. n:o 3125/525 1971
11. 2. n:o  333/523 1971 21. 5. n:o 4431/525 1971
11. 2. n:o  358/523 1971 21. 5. n:o 4513/525 1971
18. 2. n:o  440/34 1968 (SA) 27. 5. n:o 7458/525 1966
18. 2. n:0 1331/523 1970 27. 5. n:o 11033/525 1969
25. 2. n:o 1482/523 1971 27. 5. n:o 1203/525 1971
25. 2. n:o 1531/523 1971 27. 5. n:o 2375/525 1971
11. 3. n:o 8868/523 1970 27. 5. n:o 9128/525 1971
11. 3. n:o 1260/523 1971 3. 6. n:o 1902/523 1966
11. 3. n:o 1274/523 1971 3. 6. n:o 3002/523 1966
11. 3. n:o 1373/525 1971 3. 6. n.o 4464/523 1967
18. 3. n:o 6564/523 1970 3. 6. n:o 3509/523 1969
25. 3. nio  790/34 1967 (SA) 3. 6. n:o 3709/522 1969
25. 3. n:o 4478/525 1970. 10. 6. n:o 789/34 1966 (SA)
25. 3. n:o 9861/525 1970 10. 6. n:o 4990/525 1971
25. 3. n:o 12212/525 1970 17. 6. nio 2725/525 1963
25. 3. n:o0 610/525 1971 17. 6. n:o 2373/560 1965
25. 3. n:o 1838/525 1971 17. 6. n:o 6233/525 1965
1. 4. n:o 1951/525 1970 17. 6. n:o 11229/525 1970
1. 4. n:o 11746/525 1970 6. 7. n:o 3716/523 1967
1. 4. nio 2765/525 1971 6. 7. n:o 4166/523 1971
1. 4. n:o 2861/525 1971 29. 7. n:o 675/3¢ 1968 (SA)
- 7. 4. ni0 361/525 1969 (Rova- 19. 8. n:o '7479/611 1966
niemi 1966) 19. 8. n:o 5021/525 1971
7. 4. n:o  361/525 1969 (Rova- 19. 8. n:o 5068/525 1971
niemi 1967) 19. 8. n:o 5240/525 1971
7. 4. n:0o 2944/523 1971 (Alavieska) 19. 8. n:0o 5242/525 1971
7. 4. n:o 2944/253 1971 (Ilomantsi) 23. 9. n:o 3559/525 1967
15. 4. n:o 10314/525 1970 23. 9. n:o 7554/525 1967
15. 4. n:o  320/525 1971 23. 9. n:o 3753/525 1968
15. 4. n:o 3161/523 1971 23. 9. n:o 5796/525 1970
22. 4. n:o 7641/525 1970 23. 9. n:o 11260/525 1970
22. 4. n:o 1630/525 1971 23. 9. n:o 11567/525 1970
22. 4. nio 2722/525 1971 23. 9. n:o 548/525 1971
22. 4. n:o 3364/525 1971 23. 9. n:o 1372/525 1971
22. 4. n:o 3404/525 1971 23. 9. n:o 2122/523 1971
22. 4. n:o 3617/525 1971 23. 9. n:o 3570/525 1971
22. 4. n:o 3633/525 1971 23. 9. n:o 3618/525 1971
22. 4. n:o 3634/525 1971 23. 9. nio 4737/525 1971
29. 4. n:o 751/525 1971 (SA) 23. 9. n:o 5911/525 1971
28. 4. n:o 2419/252 1971 23. 9. n:o 5912/525 1971



https://c-info.fi/info/?token=_x_evN4L-AmJHCzc.3mOWSGoUX7auG0TUIZOSCw.ZdF-537cWbXFQtHqM9Q-KZvsabj4Z5CMDKaqhtRP09gNW1hho31heb8pHPkJeQc0pgTawlOmeGbU8P9joUXiIRzbvIbLQkLR2M6fv7jRLapgUXfv_BnzxQ8ZQmt28sc0Y3bQ7S5DNE0-qLkqObVs4mhQrPiKIYud7FcLBIlhUq2xfsx2MeCrvAg0GuYwJxQF5F64cZlRqZh6JgI

Ratkaisuluettelo 317
23. 9. n:o 6837/525 1971 20. 1. n:0 2772/523 1970
23. 9. n:0 8207/523 1971 20. 1. n:o 11962/525 1971
23. 9. n:0o 8328/525 1971 10. 2. n:o 2722/525 1971
7.10. n:o 1580/525 1970 17. 2. n:o 4578/525 1971
7.10. n:o 164/525 1971 17. 2. n:o 895/525 1972
14.10. n:o 7720/523 1970 16. 3. n:o 10537/525 1970
14.10. n:o 8860/525 1970 20. 4. n:o 7373/525 1969
14.10. n:o 9819/525 1970 20. 4. n:o 8828/525 1969
14.10. n:o  987/525 1971 20. 4. n:o 9809/525 1969
14.10. n:o 3254/523 1971 20. 4. n:o 1178/525 1970
14.10. n:o 3282/525 1971 20. 4. n:.o 6611/525 1970
14.10. n:o 9587/525 1971 20. 4. n:0 2721/525 1971
21.10. n:0 2236/523 1971 3. 7. n:o 1377/525 1969
21.10. n:o 2897/523 1971 6. 7. n:o 9833/523 1969
21.10. n:o 3635/523 1971 6. 7. n:o 9952/525 1969
21.10. n:0 4084/523 1971 6. 7. n:o 3486/525 1970
21.10. n:o 7225/523 1971 6. 7. n:o 8325/525 1970
28.10. n:o 4183/523 1970 6. 7. n:o 5936/523 1971
28.10. n:o 4265/523 1970
28.10. n:o 6326/523 1970 1973
28.10. n:o 8741/523 1970 24. 5. n:o 10229/525 1972
28.10. n:0 2256/525 1971 24. 5. n:o 1487/525 1973
28.10. n:o  4962/525 1971 24. 5. n:o 14514/525 1973
28.10. n:o 4963/525 1971 31. 5. n:o 4287/525 1972
28.10. n:0o 5292/525 1971 31. 5. n:o 4288/525 1972
28.10. n:0 9546/525 1971 31. 5. n:o 5767/525 1973
4.11. nio  226/525 1969 14. 6. n:o 10848/525 1971
4.11. n:o 3888/525 1969 14. 6. n:o 10981/525 1972
4.11. n:o  145/523 1971 14. 6. n:o 13945/525 1972
4.11. n:o 10574/525 1971 14. 6. n:0o 3540/525 1973
11.11. n:o 3657/525 1967 14. 6. n:o 4739/525 1973
11.11. n:o 4122/525 1968 28. 6. n:0 2029/525 1970
11.11. n:o 3154/523 1969 28. 6. n:o 4261/525 1970
11.11. nio 2420/523 1970 28. 6. n:o 1137/525 1971 (SA)
11.11. n:o 10128/525 1970 98. 6. n:o 8336/525 1972
11.11. n:o 3619/525 1971 98. 6. n:o 14515/525 1972
11.11. n:o 4468/525 1971 28. 6. n'o 3854/525 1973
11.11. n:o 10571/525 1971 5 7. n:o 3481/523 1967
18.11. n:o 2535/525 1968 5. 7. no 4083/525 1971
18.11. n:o 9672/525 1969 5. 7. n:0 7253/523 1971
18.11. n:o 8489/523 1970 5. 7. n:o 7418/525 1971
18.11. n:o 10651/525 1970 5. 7. n:o 12486/525 1971
25.11. n:0o '7213/525 1970 19. 7. no 850/34 1968 (SA)
25. 11, n:o 7890/525 1970 19. 7. n:o 6565/525 1970
25.11. n:o 2961/525 1971 19. 7. n'o 7693/525 1970
25.11. n:o 2962/525 1971 19. 7. n:o  '702/525 1971 (SA)
28.11. n:o 4688/523 1971 19. 7. n:o 9181/525 1971
i 2, 8. n:o 4539/525 1970
1972 2. 8. n:o 11198/523 1970
13. 1. n:o  255/525 1969 2. 8. n:0 1631/525 1971
13. 1. no 343/525 1970 2. 8. n:o 5022/525 1971
13. 1. n:o 2570/525 1970 2. 8. n:o 5548/525 1972
13. 1. n0 2940/525 1970 9. 8. n:o 11655/525 1970
13. 1. n:0 '7082/523 1970 9. 8. n:o 2412/525 1971
13. 1. n:o 11171/523 1970 9. 8. n:o 2689/525 1972
13. 1. n:o 5539/523 1971 9. 8. nio 3773/525 1972
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9. 8 n:o T7170/525 1972 4.10. n:o 6928/525 1972
23. 8. n:o 3717/525 1972 4.10. n:o 7223/525 1972
23. n:o 6630/525 1972 4.10. n:o 11593/525 1972
23. 8. nio 9818/525 1972 4.10. n:o 11622/525 1972
23. 8. n:o 13291/525 1972 4.10. n:o 12628/525 1972
23. 8. nio 4220/525 1973 29.11. n:o 10101/525 1973
6. 9. n:o 3553/525 1967 29.11. n:o 11634/525 1973
6. 9. n:o 4223/523 1970 29.11. n:o 12543/525 1973
6. n:o 5580/525 1970
6. 9. n:io 6638/525 1970 1974
6. 9. nio 2123/525 1971 21. 2. n:o 10277/525 1971
6. 9. n:o 10012/525 1971 21. 2. n:o 10870/525 1971
6. 9. n:o 4254/523 1971 21. 2. n:o 12751/525 1972
6. 9. nio 5315/525 1972 21. 2. nwo  35/525 1973 (SA)
6. 9. n:o 5817/525 1972 14. 3. n:o 2882/523 1966
6. 9. n:o 7983/525 1972 14, 3. n:o 3231/525 1967 (Sotkamo
6. n:o 12839/525 1972 1967)
6. 9. nio 2935/525 1973 14. 3. n:o 3231/525 1967 (Sotkamo
13. n:o 11150/525 1969 1968)
13. n:o 2827/523 1970 14. n:o 305/525 1969
13. n:.o 3144/525 1971 14. n:o 7278/523 1970
13. n:o 6905/525 1971 14. n'o 8869/525 1970
13. 9. n:o 3716/525 1972 14. 3. n:o 10750/525 1970
. 9. nio 4471/525 1972 14. 3. n:o  758/525 1972 (SA)
13. n:o 4768/525 1972 14, n:o 8334/525 1972

H
[
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n:o 14517/525 1972
10. n:o 2494/523 1965
10. n:o 11709/525 1970
10. n:o 1720/525 1971
10. n:o 8889/525 1971
10. n:o 10901/525 1971
. n:o 11750/525 1971
10. n:0 12403/525 1971
10. n:o 5390/525 1972
10. n:o 5603/525 1972
10. n:o 6430/525 1972

n:o 2871/525 1972
n:o 7909/525 1972
n:o 2031/525 1973
n:o 3135/525 1973
n:o 3516/525 1973
n:o 5643/525 1973
n:o 10218/525 1973
n:o 11633/525 1973
n:o 13020/525 1973
n:o 13278/525 1973
n:o 13547/525 1973

13. n:o 6377/525 1972 14. n:o 12322/525 1972
13. n:o 7382/525 1972 4. n:io 2412/523 1966
13. n:o 10901/525 1972 4. n:o 6197/523 1967
13. 9. n:o  549/525 1973 4. 4. n:o 6198/525 1967
13. n:o 3672/525 1973 4. n:o 2784/525 1968
13. 9. n:o 2725/525 1973 4. 4. n:o 304/525 1969 (Posio 1969)
13. 9. n:o 8598/523 1973 4. 4. no 304/525 1969 (Posio 1973)
20. n:o 271/525 1969 4. n:o 561/523 1969
20. n:o 282/525 1971 4. n:0o 8209/525 1969
20. 9. n:o 5022/525 1971 4. 4. n:o 11846/525 1969
20. n:o 11944/525 1971 4. n:o 5313/525 1970
20. n:o 6263/525 1971 4. n:o  332/525 1971
20. n:o 6918/525 1972 4. n:o 12885/525 1972
20. 9. n:o 7224/525 1972 4. 4. n:o 14251/523 1972
20. n:o 7605/525 1972 4. n:o 1406/525 1973
20. n:o 10071/525 1972 4. n:o 4203/525 1973
20. n:o 11288/525 1972 4. n:o 10296/525 1973
20. n:o 11929/525 1972 4. n:o 12241/523 1973
20. n:o 12895/525 1972 4. n:o 451/525 1974
20. n:o 13994/525 1972 3. n:o 5313/523 1970

3.

3.

3.

3.

3.

3.

3.

3.

3.

3.

3.

SR R R R BN N R Sl el o ok ol ol ol ol ol ol ol ol ol ol S S S s al ot

B R
—
o



https://c-info.fi/info/?token=_x_evN4L-AmJHCzc.3mOWSGoUX7auG0TUIZOSCw.ZdF-537cWbXFQtHqM9Q-KZvsabj4Z5CMDKaqhtRP09gNW1hho31heb8pHPkJeQc0pgTawlOmeGbU8P9joUXiIRzbvIbLQkLR2M6fv7jRLapgUXfv_BnzxQ8ZQmt28sc0Y3bQ7S5DNE0-qLkqObVs4mhQrPiKIYud7FcLBIlhUq2xfsx2MeCrvAg0GuYwJxQF5F64cZlRqZh6JgI

Ratkaisuluettelo 319

3. 5. n:o 14514/525 1973 6. 6. n:0 10957/525 1969
3. 5. n:io 115/523 1974 6. 6. n:o 1582/525 1970
3. 5. n:o 679/525 1974 6. 6. n:o 7198/525 1970
3. 5. n:o 1723/525 1974 8. 6. n:o 17277/525 1970
23. 5. n:0 9313/525 1970 6. 6. n:o 9609/523 1970
23. 5. n:o 9377/525 1970 6. 6. n:o  549/525 1971
23. 5. n:o 12890/525 1970 6. 6. n:o 9960/525 1971
23. 5. n:o 4640/525 1971 6. 6. n:o 10958/525 1971
23. 5. n:0o 9959/525 1971 6. 6. n:o 946/525 1972
23. 5. n:o 10902/525 1971 6. 6. n:0 5158/525 1972
23. 5. n:0 7002/525 1972 6. 6. n:o 12338/525 1972
23. 5. n:o 137689/525 1972 6. 6. n:o 12536/525 1972
23. 5. n:0 14252/525 1972 6. 6. n:0 14523/525 1972
23. 5. n:0 14295/525 1972 6. 6. n:o 1405/525 1973
23. 5. n:o  950/525 1973 6. 6. n:0 7480/525 1973
23. 5. n:o 3611/525 1973 8. 6. n:o 3805/525 1974
23. 5. n:o 5197/525 1973 6. 6. n:0o 6946/525 1974
23. 5. n:o 5644/525 1973 13. 6. n:o 9150/525 1969
23. 5. n:o 8103/525 1973 13. 6. n:0  779/770 1970
23. 5. n:o 12242/525 1973 13. 6. n:0o 9862/525 1970
23. 5. n:o 12884/525 1973 13. 6. n:o 11832/525 1970
23. 5. n:o 14086/525 1973 13. 6. n:0 2690/525 1972
23. 5. n:o 1330/525 1974 13. 6. n:o 13170/525 1972
6. 6. n.o 4420/523 1967 13. 6. n:0 1144/525 1973 (SA)
6. 6. n:o 2528/525 1969 13. 6. n:o 2245/525 1974
6. 6. n:o 9413/525 1969
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ASIAHAKEMISTO

(Tekstissd viitatut henkilét ovat ha-
kusanan »henkilét» kohdalla)

Alueellinen eriarvoisuus 9, 122
Aluepolitiikka 8, 75, 78, 81, 164 ss.,
281
— aluepoliittinen lainsdddédntd 81
av. 21
— kehitysalueiden ammatillinen
koulutus 156 ss., 161 s., 278 s.
Ammatillinen koulutus 144, 168 s.
Ammattikasvatushallitus 61, 90 s,
207 s., 242

Budjettipolitiikka 78 s., 164

Eduskunnan oikeusasiamies 54 s., 245
s., 249

EFTA-sopimus 130 s.
Ennakkohyviksymismenettely 53 s.

Hallinto

— kehittdminen 169 s.

— késite 200 ss.
Hallintolainkédytto 200 ss.
Hallintotoiminta wvaltionapuasioissa

— ennakon maksaminen 205

— paidtoksenteko 79, 209 ss.

— pétoksenteon valmistelu 205 ss.

— péditoksen toteuttaminen 219

— valtionapuasian tuleminen vi-

reille 204 s.
Henkilot,

— Aarnio, Aulis 98, 99, 290

— Ahtee, Aaro 218

— Allardt, Erik 4

— Cahn, Edmund 291

— Erich, Rafael 218

— Geiger, Theodor 200

— Hakkarainen, Jouni 65

— Hannus, Arno 66

— Helsingius, G. Ad. 37

— Hermanson, Robert 2, 218

— Holopainen, Toivo 2, 3

— Kastari, Paavo 218

— Kekkonen, Urho 39 s., 76

— Koivisto, Juho 65, 66

— Koski, Tapani, Simula, Topi ja
Vintturi, Aulis 129, 132, 134, 247

— Kuuskoski, Reino 65

— Lahtinen, Osvi 200

— Makkonen, Kaarle 3, 5, 23, 200
s., 203

— Martikainen, Tuomo ja Yrjdénen,
Risto 182, 281

—— Merikoski, V. 40, 94, 97, 98, 218

— Maé&enpda, Olli 217

— Rekola, Esko 66

— Rikkonen, OIlli 230 s.

— Ronkkd, Pentti 281

— Sipild, Jorma 80

— Soikkanen, Hannu 39

— Stihlberg, K. J. 2, 218

— Thilén, Theodor 36

— Vatka, Matti 225

— Wilhelmsson, Thomas 4

— Willgren, Karl 218

— Virolainen, Johannes 216

Historia 10 s., 19 ss.

Julkiset palvelut
— alueellinen jakautuminen 77
— tuotannon ja jakelun tavoitteet
73 av. 13
Jérjestelyasiakirja 6, 70 s., 108

Kannustusperiaate (stimulanssiperus-
te) 74 s.
Keskiasteen koulutus 61, 86, 144

— ammatillinen koulutus 61, 86 s.,

277

— lukio 61, 86 s., 277

— mdéérilliset tavoitteet 87 ss.
Korkein hallinto-oikeus 57, 227 ss.
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Korkotukilaina 147, 164
Kouluhallitus 207 s., 232 ss.
Koulurakennuslupa 250 ss., 275

— normaali menettely 251 ss.

— poikkeuksellinen menettely 254

sS.
Koulutuspolitiikka 161 s.

— laadulliset tavoitteet 22

— madralliset tavoitteet 22, 87 ss.
Kunnallishallinto

— kunnallinen itsehallinto 27, 29,

38 ss., 71, 76, 84, 285 s.
— kunnallislain  kokonaistarkistus
83
— kuntasuunnittelu 84, 286
— kuntauudistus 8, 84, 169 s., 178,
286
— 1865 MKunA ja 1873 KKunA 26
ss.
Kunnallistalouden neuvottelukunta 1
av. 4, 69, 134, 212
Kunnallistiede 3
Kunta
— tutkimuksen kohteena oikeus-
tieteessd 2 s.
— tutkimuksen kohteena yhteis-
kuntatieteissd 3
Kuntainliitto
— oikaisuvaatimuksen tekijanad 222
av. 338

— valituksen tekijanid 230 s.

— valtionavun saajana 192 s.
Kuntien kantokykyluokitus 64 ss.,
102 s., 166, 179 s., 280 ss.

— harkinta 107 s.

— kuntien jakautuminen kantoky-

kyluokkiin 110 ss.

— laskentavaihe 104 ss.

— muutoksenhaku 110
Kuntien valtionavustuskomitea 1 av.
4, 65 ss.

Kuntien valtionosuuslaki 112 ss., 179 s.

— soveltamisala 112 ss.

— tavoitteet 67 s., 283

— valmistelu 67 s, 103
Kuntien  yhdistymiskorvaukset ja
-avustukset 69, 178 s., 180 s.
Kustannusten jako 1, 6 s., 68
Kisiteanalyysi 19
Kisitteenmuodostus 94 ss.

Lainoppi 11, 12 s.

Laadkintohallitus 134, 141 av. 135, 173,
207 s., 243

Laaninhallitus 61, 63, 64, 90, 208 s.,
219, 278

Nettoperiaate 125 s., 150 s.
Normaalihintajirjestelmi 46, 53, 151 s.

Oikaisuvaatimus 54, 141 ss., 219 ss.

— menettely 221 ss.

— maédrillinen kehitys 220

~— péaitosten sisdlto 223 ss.

— tavoitteet 143
Oikeudenmukaisuus 14 ss.

— formaalinen 15 ss.

— materiaalinen 15 ss.

— valtionapujen tavoitteena 14 av.

60, 14 ss.

Oikeuskansleri 54 ss., 244 s., 249
Opetusministerié 61, 89 s., 216 s., 218,
232
Opetustoimi

— kehitys 32 ss., 46 s., 60 s.

— valtionapulainsdadanté 143 ss.

Perusasteen koulutus 85, 87

— kansakoulu 144, 232 ss.

— oppikoulu 144, 242

— peruskoulu 143 s, 232 av. 354
Perustamissuunnitelma 131 ss., 135
Paiatdoksen perusteleminen 209 s.
Padtos valtionosuuden suorittamisesta
134, 136

Rakennuslupajirjestelmd 53, 1353 ss.

Selittdminen 10 s, 13 s.

— finaalinen 14

— institutionaalinen 14

— rakenteellinen 14
Sisdasiainministerié 170, 178
Sosiaalihallitus 64, 173, 207 s., 243 s.
Sosiaali- ja terveysministerié 63, 243
Sosiaalihuolto

— kehitys 35 ss., 48 s., 63 s.

— valtionapulainsdddanto 171 ss.
Sosiaalipolitiikka 78, 82, 166 s.
Suunnittelu 90, 276, 278

— KT-suunnittelu 90 s.

— lakisdéteiset suunnitelmat 70,

83, 156 ss., 172 s, 181
— suunnittelu- ja paitoksenteko-
jérjestelmd 82 s.

Talouspolitiikka 70, 78, 80, 162 ss.
Tavoiteohjelma, kehitysalueiden am-
matillisen koulutuksen 70, 83, 88 s.,
92, 157 ss.,, 276
Tavoitteet 10, 14 ss., 80

— aikadimensio 14

— asiantiladimensio 14
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Tehtédvien jako 1, 6 ss., 76, 284
Teon teoria 13
Terveydenhuolto

— kehitys 34 s., 47 s, 61 ss.

— valtionapulainsaddanto 170 ss.
Toimivallan jako 7, 90 s, 93, 160 s,
173, 2717, 284
Toteuttamisohjelma 133 s., 135 s.
Tyodvoimaministerio 82
Tyoévoimapolitiitkka 71, 78, 82, 167 ss.

Valitus valtionapuasioissa 54, 227 ss.
— menettely 299 ss.
— mairallinen kehitys 228 ss.
— paitosten sisalté 232 ss.
Valtionapu
— ennakko 137 ss.
— julkisen vallan vilineend 72 ss.
— kansantalouden kannalta 31 s.
— kunnallistalouden kannalta 30
ss., 42 ss., 56 ss., 191 ss.
— kéayttokustannnuksiin 120 ss.
— lajit 99
— loppuerd 137 ss.
— menettely 82 s, 149 ss., 171 s,
283 s.
— Merikosken valtionavun maéii-
ritelmi 94 s.
— madrirahat 188 ss.
— ohjauskeinona 9, 53
— perustamiskustannuksiin 120 ss.
— peruste 145 ss., 171
— porrastus 146 s.
— suhde lakisddteisiin  suunnitel-
miin 156 ss., 172 s.
— tavoitteet 10, 66 ss., 74 ss.
— termi 94 ss., 117 ss.
— tutkimuksen kohteena 1 ss.
— valtiontalouden kannalta 31, 42,
188 ss.
— valtionapuun oikeuttavat kus-
tannukset 121 ss., 147 ss.
— yksityisille yhteisdille 7 s., 23
— ylimé#éariiset valtionavut
Valtionapujarjestelma
— aineellinen (materiaalinen) puo-
li 64, 99

— keskustelu valtionapujirjestel-
mistd 1, 5 ss.

— muodollinen (formaalinen) puoli
64, 99

— ulkomaiden valtionapujirjestel-
maét 17 ss.

Valtionapukelpoisuus 126 ss.

— kotimaisen tuotannon edistd-
misen ja kotimaisen tydvoiman
kdytéon vaikutus valtionapuun
129 ss.

— menon hyviaksyttivyys 128

— menon tarpeellisuus 127 s.

— menon todellisuus 126 s.

— menon maérillinen liiallisuus
ja kohtuuton korkeus 128 s.

Valtionapupolitiikka

— arviointikriteerit 72 ss.

— tavoitteet 31 s., 44 s., 49 s., 72 ss.
Valtionapusuoritusten viivdstyminen
137 ss.

Valtionavun kanavoituminen

— kantokykyluokittain 198 s.

— kehitysalueittain 197 s.

— kuntamuodoittain 32 s., 196 s.

-— ld#neittain 82 s, 197
Valtioneuvosto 218
Valtionlaina 114, 147, 164, 219
Valtiontalouden tarkastusvirasto 54,
55, 216, 246
Valtiontilintarkastajat 248
Valtiovarainministerio 45, 91, 164, 216
Verorasituksen tasausperuste 74 s.
Verotekninen peruste 74 s.
Viliportaan hallinnon wuudistaminen
287

Yhteiskuntapolitiikka, eri lohkot 78

Yhteiskuntatieteet

— integroiminen oikeustieteeseen
3 ss.

— yhteiskuntatieteiden  tutkimus-

tulosten hyviksikdytté 19 ss.
Yksityinen kansalainen 23, 84 s., 286
Yleiset rahoitusavustukset 45, 52 s,
69, 73, 175 ss., 181
Ymmartiminen 10 s.
Ymmartamisen kehd 11 s.
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Lidte 1. Esimerkki valtionapuhakemuksesta, 21 5
....... 1972, 46/%/?///27 é/z,& ;T;g;?::mtnﬂwlﬁmm

Kouluhallituksen merkingaj F/ /7
I(!‘.Sé/é ? j:éﬁg //—’7_[_’3 / Punckeorianksel kenluhallituksen pasdrdkacn
/ ! .

Saap- i7. 07. mulfaisiksi |odi.\laaz;—. ? L1977
".é'[[(( f(/dl&lm.T/'

posiitse

Joroinen

Tarkka postiosoite postinumeroineen

19600 Joroinen
Puhelin

petoTofmen 31 -

Eu_74030-2

Piiviys Ja diaari n:0 Kouluhallitukselle

1. Hakemuk-

sen peruste K koul uksen 174 §:n per lia h Itionapua sivulla 2 limenevit miirit kansakoululain 77, 78 ja 79 §:ss8
sekd 83 §:n 2 mom:ssa tarkoitettulhin jiljemp inlttulhin K koulul ksi
2. Kustannus-
tledot ,Sivulla 2 I k k on johd pid
3. Liltteet j Kouluhallituk- Kunnallisliiton
: sen lomake lomake n:o
n:o
Selvitys | koululaitok viran- ¢al toi haltijoille mak palkasta ........ 105 6186
Selvitys luokan. ulkopuolisista vuosiviikkot Ista ........ [ s 106 6180
Virkavapausselvitys ........ ... it s 110 6187
Kansakoul jen koulukohtai erlttely ..... ... 115 6188
Kansakoululaltoksen oppilasmidrillmoltus .............cciviviiiiinaennnnennn.s 116 6181
Oppll L ) kohtal erittely ... ... 120 6189
Erittely kal Ja opetusvalinehankinnolsta ...............coeevereiareennnnns 125 6190
Selvitys omien & koulurak h ja niiden kunnossapltoon saata-
vista valtlonavustuksista .........0.ieeeniiiiiiiiiiisiiiiiiiaanan Ceebenearanes 130 6191
Selvitys | k Ista kansakoul ista sekd ylimidrdisen valtionavun
hakemus .. ... o e e et b e 135 6192

Selvitys apukoulukustannuksista

Selvitys kouluruokall osalli id Ik li aterial

Tilitysvuoden kunnalliskertomus

tysal ] mmiismairists

4. Allekir-
joltus

e T 6185 1. 73 Kouluhallituksen lomake n:o 100
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326 ' '
o
Ote Jorodstken ..o ke

Loppusuorituslaskeima
Kansakoulumenot seki ntihin tulevat
Iek ja saadut L Valtlo maksava Valtiolle
A. Viranhaitljain ja -holtajain palkat palautettava
A Jt / go[ ; Y , 7/ °
Maksetut lain m&iriimét rahapalkat yht. . ...... 1| Pwridepusyot
. Sair kuutuslain muk kor en vihen-
L2 J ? ........ v ..... 2 0266 K}
- x4
Jainnds, |osta valtionapu lasketaan ............ 3 LJ [}
16673,
Valtion osuus palkolsta, rivi3 ................ 4 N R o oot T 7 AN b i
B. Ty L laall . ££5.569, 26
Sosiaall ksut viranh pail rivi3 5 8;.9‘8,,_"
Valtlonapu edellisestd, rivi5 .................. 6 / . ,
Valtionapu yht. rivit 4Ja 6 . .................. 7 y n/
. . 7./3Y,99'
Valtiolta edelliseggsaadye avustusennakot ... 8 T 10075840, |” 3Bv3OF6S- |
Z/‘OWO 12./7|72 - w0006, -

C. Muut miiriosalla korvattavat menot

Gry. 952,30
Koulujen menot, lomake n:0 115 .............. 9 6193103486
Oppit ntolold menot; fomake n:o 120 .... 10,
: . Gty . 95830
2/3 korvattavat menot yhteens., .............. 1 & s
Valtionap 1 len jen lyhennykseksi
katsottavat tulot ..........ccciiieeiiinieias 12
Jainnds, [osta valtionapu lasketaan ............ 13| 545+844y1d
Valtionapu 2/3 edellisestd .................... 14 -
\ rak " pl lomak
L - T [+ 15
Valtionapu yhteensi, rivi14ja15 . ............ 16 B e e vV
Valtiolta saadut av kot 2/3 menoihinja V| 81.959, 7»
ral [ TEOOM v vvevnensneenennn 17 320.000,<

P

D. Yiimaariigpnvajtionapu apukoulun ylla- & 0. 090, .
oLt dler ﬁg R

pitoon . A 4.' A

39.0697 ¢9
E. xbopyiinenrpalpyips/Vaition loppusuoritus 19 W

F. Ral L I ki id:

mukaan, lomake n:o 130 . ..0.nnnn u’lanp on L2200 340312 .05
G. Koul ""‘ l{a;,‘“ id Immals- ——

mairén ylitys, lomake n:o 115 ...............0 21

) l-9/6.36 8,k
H. Kansakoul yhteenss, rivie 3,5, 13, 20 ja21 22| $wFEOwLoEy3y
/-33Y.93Y,89
Valtionapu kansakoul ihin"rivic 7, 16 Ja 18 23

Kunnan osuus kansakoulumenoista, jolhin valtlo o !
ORRISEU v veeenssssenessnsnnnaneanns 24|___384w8T4y54
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koulutlelsts delta 19 T2
Viranhaltljain ja -holitajain palkat koulumuodoistain Kouluhallituksen merkintsji
¥ Y2 75
Kansakoulut ... ‘?H’e' ................. !—3,“ _________________________
Kansafaiskoulut . ... 166'06. ______________________
Apukoulut ... ...
Keskikoulut
Erityiskoulut Ja -luokat . ..o
Oppllasasuntolat ... i
/ I / 3 ol m 3‘
Yhteensd . ...l
Keskimiiriisten kustannusten erittely
(Erittelyn tiytedd vain ylimairdistd valtlonap pukoul lhin anova kunta)
Kunnan osuus | &
135 yhdistelmin mukaan Kunnan L pukoulun oppilasta kohtt
Apukoulukustannukset ........ Kunnan kust k muuta oppll kohtl .... . o
Apul osuus valti uista
fa-muista tulolsta ............ Kust erotus oppil kohtl vooovueninnn
nnanoauus apukoulun kustannuksista ........ Kunnan koko oppllasmiirg
Kunnan osuus mulden kuln apukoulun k k

Edellisestd apukoulun oppilaita

Lisitietoja

S ¢

Pihmen/

Saimi

(selvityksen ylutl]:)
Kaukonsn

Kunnallisina tilintarkastaina todistamme, ettd tissi valtionapuhakemuksessa esitetyt tilitledot perustuvat kunnan kirjanpitoon.

13 p:nd
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|

L&aninhallituksen lausunto

Selvityksen suhteen ei ole todettu mitédan huomauttamista.
Koulujen oppilasmddrdt ovat olleet riittdvédt opettajain palk-
kauksen valtionapuun.

Léédninhallitus esittdd, ettd selvityksen perusteella kunnalle
myonnetdén valtionavustus vuoden 1972 kansakoululaitoksen yl-

lépitomenoihin.

Mikkelissd Mikkelin l&ddninhallituksessa ﬂﬁ pné heinékwu1r73

N S
(ies & K(CC 2,



https://c-info.fi/info/?token=_x_evN4L-AmJHCzc.3mOWSGoUX7auG0TUIZOSCw.ZdF-537cWbXFQtHqM9Q-KZvsabj4Z5CMDKaqhtRP09gNW1hho31heb8pHPkJeQc0pgTawlOmeGbU8P9joUXiIRzbvIbLQkLR2M6fv7jRLapgUXfv_BnzxQ8ZQmt28sc0Y3bQ7S5DNE0-qLkqObVs4mhQrPiKIYud7FcLBIlhUq2xfsx2MeCrvAg0GuYwJxQF5F64cZlRqZh6JgI

. ' (:ﬁﬁ’)
Taloustarkestajan péétdsehdotus, -

‘

Valtionavun hakija: Joroisten kunnanhallitus

Hakemus koskee Joroisten kunnan kansakoululaitoksen yll#pitomenojen
valtionapua vuodelta 1972,

Valtionapu hyviksyttineen hakemuksen mukaan lukuunottamgtta ohei-

sessa luettelossa mainittuja vBhennyksid. fzp; é:éik‘é_ &n
Iy¥ja Sdderlund

Lakiin perustumattomia palkkamenoja: palkkio tunneista,

joita ei ole hyviksytty vuositarkistéissa, lomakorvausta

laskettaessa jHdtetty huomioimatta hiihtoloman palkalliset

lomapdivdt, lomaltapaluuraha tuntiopettajalle, jolla on

syyslukukauden alusta vain 15 1/2 luokkatuntia ( luokanulko-

puolisia tunteja 2,jotka kunta laskenut mukaan) ja ei siis

pﬁétoiminén 1.255,05

Valtion osuus sosiaaliturvamaksuista edell. johdosta 40,03

Rakennusten kunnossapito: keskikoulun ( kunnallistettu 1971)
huonetilat korjattu Valtioneuvoston pddtoksen mukaan. 784,-

Kalusto fa opetusvidlineet:

peili ( oppilaseteisessd) 45 ,—
eteismatto 135,=-
momenttiavain 78,85
ikkunalasta ja Vileda-liina 32,40
arvosteluleimasimet 9,96
kirjalliset ddnilevyt 50,31

sanomalehdet (Utisi Suomi, Sos.Dem., Savon Sanomat,
Kansan Uutiset), 2 x 3 kk:n tilaus 141,54

keskikoulun valaistuksen uusinta 2.654,50

L /’l)[{ “(( e e . }{7/1, ,L)v.E V‘.L-;"....
Trage

L V[L L},L'L.AA..'-'L'«.%Z 5’
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Iiite 2. Esimerkki valtionavun mydntédmisté koskevasta pﬁétb'ksestii‘
H 253¢8 3 kunnan

Kouluhallituksen piitos valtionavusta o JOroAtOn i/
kansakoululaitoksen ylidpitomenoihin. PSR
Annettu Helsingissi 27... piivini .............@l@- kuuta 19.94. ..

Nimi

____Joroisten kunnanhallitua
Hakija Ooite Postisiirtotilin N:o

" 7060 Joroinen - .| _74030-2

aapui 0

" 21,6,1973 | he 6164 5178

valtionapua vilta 1872
Menot Avustus Ennakko JaBnn&s

Hakemus

_1.078,840,~ 28,307,690

A. Viranhaltljain lakimidriiset patkat .....

B. Sosiaaliturvamaksut edellisests ........ 85;900.

C. a) */s-menot ........... 618. 814.72]
by R rmnossnio ... .. 34.312,09  24.296,83

320.000,-|| 114.840,07

D. Ylim, avustus apukoulun yllipitoon ....
| Yheeonsimk | 1, 920,862,30 1.538.987,76 1.398.840,143.147,76
Kunnan saatava B mk | 143 . 147,76

Kouluhallitus on nojautuen KL:n, KA:n, PLin, PAIn .o

Péltds

e e e e ... siinndksiln, piddttinyt mydntid hakijalle

valtionapua seuraavan laskelman mukalsesti:

J4dnndsmdtird
Avustus Ennakko Maksuun pantava ’ Takaisin periccivi
A. Viranhaltljain lakimé3rdiset palkat .... 1.“5.218.90 1,098, 840." 7. 134.9’ -
B. Soslaaliturvamaksut edellisesta ........ 37.756. 08
c omenot ........... 408.446,77| 400.000,- (| 31.989,70 || -
b) Rakennusten kunnossapito ....... . 23. 5120931 J
D. Ylim. avustus apukoulun ylldpitoon .... - = -
Yhteensi mk | 1 , 534.934,69 1.495.840,- | 39.084,69

Maksuunpantava/T kSR NEXE mk | 39.094, 69

Mitd hakemukseen muutoin tulee, kouluhallitus on, tihin piitdkseen llitettythin asiakirjoihin
puneéhlla merkityin kohdin ja syistd, harkinnut oikeaksi hyliti esitetyt vaatimukset.

Tiytintidnpano Maksumairdys n:o

Leima ... ... .. mk PREBS | e s s e

9231—74/23,16/7151 KAANNA!
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Tahién pasttk el saa kansakoululain 86 a §:n 1 tin mukaan valittamalla hakea muutosta. Milloin valtionavustuksen
Oikalsun saala katsoo, ettd sille timin piitdksen mukaan tuleva valtionavustus on mydnnetty virheellisest!, on valtionavustuksen saa-
hakeminen Jalla vuoden kuluessa sliti, kun se on saanut tiedon tistd piitdksestd, oikeus tehdi kouluhallitukselle kirjalli vaatimus
timin phitdksen olkalsemisesta.

Ylijohtajan sijainen
Osastopiffllikkd V. Maarvala

Vs. taloustarkastaja Irja Sédexriund

Kiytettyjd lyhennyksid

KL = Kansakoululakl. (1. 7. 1957 N:o 247/57) NuorVP = Valtioneuvoston piitds niistd perustelsta, joiden mu-
kaan kansakoulun opettajanviran haltila saa fukea
KA = Kansakouluasetus. (23. 7. 1958 N:o 321/58) opetusvelvollisuuteensa nuorisoty8td ja multa luokan

ulkopuolelia suoritettavia tehtdvia. (11. 12. 1938)

PL = Laki kansakoululaitoksen viranhaltijain palkkauksesta
Ia elikkeisti. (1.7. 1957 N:o 248/57) KunnVP = Valtloneuvoston pastés maalalskuntlen Ja kauppalol-
PA == Asetus kansakoululaitoksen viranhaltijain palkkauk- en k o & N pitoav
sesta ja elikkeista. (23. 7. 1958 N:o 322/58) per vahvi
PLtarkl = Laki koululaitok viranhaltijain palkkauksen KauppVP = Valtloneuvoston piitds kauppalollle kansakoululal-
ja eldkkelden tarkistamisesta, (13. 6. 1967 N o0 278/67) toksen yllipltami vidrin per lla mak-
settavasta valtionavustuksesta.
Yksk.muutl = Laki yksityl kunnattiseksi
kouluksi. (3. 6. 1966 N L. 339/66) AvustusKP = Kouluhallituksen yleiskirje. N:o 1385/20. 2. 1959, joka

slsiltid kansakoululain mukaan vuotuisiin yllipitome-
noihin maalaiskunnilfe ja kauppaloilla maksettavien
valtionavustusten tilitysohjeet.

Yksk.muutA = Asetus yksitylsoppikoulun muuttamisesta kunnalli-
seksi kouluksi. (30. 12. 1966 N:o 761/66)

SyrjA = Asetus valtion virkamiehille maksettavasta syrjiseutu-
vl lisista. (19. 1. 1962 N:o 56/62) yi KtarvKP = Kouluha!lltuks.en ylelsklr]e N o 1658/10 5. 1968, Joka
sisiltdd ja vuotta
KieliA = Asetus k koulun tolsen kotimal kielen ja vie- kohti tarvittavien koulutarvikkeiden. mairists Ja la-
ralden kielten opetuksen jirjestimisesti. (30. 4. 1965 Jeista.
N:o 251/65)
TybdaineKP = Kouluhallituksen yleiskirje N:o 1659/10. 5. 1968, joka
Kalliinp¥mP = Valtiovarainministeritn piitds valtion viran tal toi- sisiltid Juettelon siitd, miki maird vslttﬁmsttﬂmla
men haltljain kalllinpaikanlisien mairiimisesti. (3. 7. tyBainelta on katsottava oppil ja vuotta kohd

1968 N:o 436/68) tarpeelliseksl.


https://c-info.fi/info/?token=_x_evN4L-AmJHCzc.3mOWSGoUX7auG0TUIZOSCw.ZdF-537cWbXFQtHqM9Q-KZvsabj4Z5CMDKaqhtRP09gNW1hho31heb8pHPkJeQc0pgTawlOmeGbU8P9joUXiIRzbvIbLQkLR2M6fv7jRLapgUXfv_BnzxQ8ZQmt28sc0Y3bQ7S5DNE0-qLkqObVs4mhQrPiKIYud7FcLBIlhUq2xfsx2MeCrvAg0GuYwJxQF5F64cZlRqZh6JgI

332 Liite

. Esimerkki oikaisuveatimusp8#tdksestd
valtionapuasiassa.

Kouluhallituksen pH#tS3s Liperin kun-
nanhallituksen oikaisuvaatimukseen
kouluhallituksen 22.10.1971 antamasta
pHHtBksestd.

Annettu Helsingissd 13 pdivén& syys-
kuuta 1973. '

Oikaisuvaatimuksen tekijé: i
Liperin kunnanhallitus, 29.8.1972

Oikaisuvaatimuksen kohde: '
kansakoululaitoksen yllépitomenot vuodelta 1970

Oikaisuvaatimus:
sorvi tarpeineen 10.159,32 markkaa.

Kouluhallitus on tutkinut tHm#n asian; Ja koska Liperin
kunnan ns. Eteldiselld kansalaiskoululla oli Jo ennes-
ti#n yksi sorvi ja kun otetaan huomioon se, ettd perus-
kouluun siirrytt#ess8 po. aineiden opetuksen laatu tulee
muuttumaan ja kun n#in ollen uuden sorvin Jja siihen kuu-
luvien varusteiden hankkimista ei ole olosuhteisiin kat-
soen pidett#v# tarpeellisena hankintana, kouluhallitus
harkitsee oikeaksi kansakoululain 85 §:n 1 momentin no-
Jalla hylHdt# oikaisuvaatimuksen.

Valitusosoitus

7998—76/27/3694

Tihan paitokseen tyytymitdn saa hakea silhen muutosta Korkel Ita hallinto-oikeudelta valituksella, Joka on tehtivé kir-
jallisestl. Valituskirja on valittajan tai valituskirjan muun laatij k | allekirjoitettava Ja sithen tulee, milloin valittaja
el ole allekir]olitta] sisiiltyd ilmoi lituskirjan laatljan Ista Ja asuinpalk Valituskirja, Johon on liitettivd tim3
piitds alkuperdisend tahl viran puol ikeakst todi jaljenndksent ja todi: siith, mind pdivand valittaja on saanut
phdedl jedoksl, on vlimeistidn ennen kello kahtatoi 12) kol Ky 4 (30) pilvind piitbksen tledoksi-
saantipiivistd, sitd piilvii lukuun ottamatta, valittajan tal hinen laillisesti valtuuttamansa aslami h orkel

hallinto-oikeuden kirjaajan konttorlin, Lihetti}in vastuulla voidaan valltuskirjat l3hettad mal postilihetyksens tal I5hetin
vilityksella. Postlin valitusasiakirjat on Jitettdvi niln ajolssa, ettd ne ehtivit saapua peritle ylld malnittuna midrépilvind ennen

virka-ajan péittymistd.

dnlel K 1adakal.

Tiedoksl. ipiivin osol ledoksianto- tal itod] Milloin kysymyksessi on sljalsti to,
saannin tapahtuneen, Jollei muuta niytets, seltsemintend piivind sen jilkeen, kun asiakirfa on postin kulj b
tal kolmantena piiving sljaistiedoksi kos} ledoksianto- tal saantitodistul pilvistd. Virkakirjeen
k 1l vir l I kirjeen saapumispdivéna.

Pa4johta jan sijeinen Paavo Ruuhi jérvi

Tp. esittelijd Ilhan Hamid

Khs 10901/525 1972
IH/TS
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Liite 4. Esimerkki korkeimman hallinto-oikeuden
ratkaisusta valtionapuasiassa

tehtyyn valitukseen.
Korkeimman hallinto-oikeuden

pdH#t8s valitukseen, jonka Liperin kun-
nanhallitus on tehnyt kouluhallituksen
13 pHivén8 syyskuuta 1973 antamasta
valtionapue kansakoululaitoksen yll#pi-
tomenoihin koskevasta t#hién liitetystd
pidttksestd. Annettu Helsingiss#d 30
pdivéngd marraskuuta 1973.

Kouluhallitus oli pHHt8kselld#in 22.10.1971 mydn-
tdnyt Liperin kunnalle valtionapua kansakoululaitoksen
yll&pitomenoihin vuodelta 1970 yhteens# 1.595.944,25 mark-
kaa, mutta jéttdnyt valtionapuun oikeuttaviksi kustannuk-
siksi hyviksym#ittd Eteldiselle kansalaiskoululle hankitun
sorvin ja sen ligdtarpeiden hinnan 10.159,32 markksa.

Valituksenalaisella pdatdksell#d kouluhallitus on
hylénnyt kunnanhallituksen vaatimuksen valtionapupHdédtksen
oikaigsemisesta siten, ettHd myds edelldd mainitut menot hy-
vHksytt8#isiin valtionapuun oikeuttaviksi.

Korkein hallinto-oikeus on tutkinut asian. Pu-
heena olevalla koululla on ennest#iin yksi sorvi. Ottaen
huomioon kouluhallituksen pa#ttksessd mainitut perusteet
toinen sorvi ei ole koululle silld tavoin tarpeellinen,
ettd kunnalla olisi oikeus saada sen hankkimigeen val-
tionapua. T#m8n vuoksi korkein hallinto-oikeus katsoo,
ettei ole syytd muuttaa kouluhallituksen valituksenalail-
sen pHHtBksen lopputulosta, joka siis JBH pysyvéksi. TH-
td kailkki asianomaiset noudattakoot.
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Vahvistetaan korkeimman hallinto-~-oikeuden sine-
t1118 ja esittelijln allekirjoituksella.

( L.S.)

Manu Veinikka

_PA#tBksen tekemiseen ovat ottaneet osaa hallin-
toneuvokset Saarinen, Kurvinen (t), Sjdholm ja Lappalai-
nen.

4200/56/73 N:o 4843/73/MK
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