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Kari Prittila

Kuntalainsaadannon muutoksesta

Johdanto

Suomalainen kunnallishallinto tuli 1980-luvun puolivilin tienoilla tiettyyn historialliseen tai-
tekohtaan: hyvinvointivaltion rakentamisvaihe pédttyi ja kuntia koskeva siédntely alkoi muut-
tua monin tavoin.

Nykyiseen kunnallislainsdddantoon sisiltyy sekd oikeusvaltiolle tyypillistd yksilon oikeuk-
sien ja oikeusturvakeinojen sddntelya ettd hyvinvointivaltiolle tyypillistd viranomaistoiminnan
tavoitteiden ja palvelevan hallinnon sdédntelya. Siithen on kuitenkin ilmaantunut my6s sellaisia
piirteitd, joita ei voi pitdd niille kummallekaan tyypillisind. Organisaation sddntelyd viljenti-
milld on tehty tilaa tulosohjaukselle. Kunnat voivat huolehtia palveluista ostamalla niitéd
yksityisiltd. Erilaiset vuorovaikutteiset jarjestelmét korostavat suoraa osallistumista perinteisen
edustuksellisen demokratian sijasta. Mdenpdd kiyttad nédista hallinnon uusista piirteistd nimi-
tystd moderni hallinto, joka voidaan ymmadrtdd myos hyvinvointivaltion hallinnon yhtend
kehitysvaiheena.!

Kuvaan ensiksi pelkistetysti 1980—1990-lukujen kuntia koskevan sddntelyn suuria muutos-
linjoja. Muodostan téltd pohjalta kasitykseni kuntia koskevan sddntelyn ideaalimallista, johon

tukeutuen arvioin kunnallislainsdddannén viime vuosien kehityspiirteita.

Kypsdn hyvinvointivaltion sddntely

Hyvinvointivaltion keskeisend ajatuksena on turvata yksiloille oikeudellisen yhdenvertaisuu-
den lisiksi my6s tosiasialliset mahdollisuudet tasa-arvoon koulutuksen, tyottémyysturvan,
terveydenhuollon, sosiaaliturvan ja muiden hyvinvointiin vaikuttavien tekijoiden avulla. Suo-
malaista hyvinvointivaltiota rakennettiin 1960—-80-luvuilla pohjoismaiseen tapaan siten, ettd

valtio kantaa hyvinvoinnista yleisen vastuun sddtdmalld toiminnan puitteet ja osallistumalla

! Hallinnon muutoksista ja niiden jaksottamisesta oikeusvaltion, hyvinvointivaltion ja modernin hallinnon kausiin,
ks. Mienpid, Olli, Hallinto-oikeus, Porvoo 2003, 4. laitos, s. 28-51.
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muun muassa valtionosuuksin toiminnan rahoitukseen, kun taas kunnat toimivat palveluiden
jdrjestdjind ja toteuttajina.

Hyvinvointivaltiolliselle sddntelylle olivat tyypillisid suunnittelu- ja puitelait, joilla maéritel-
tiin yhteiskunnallisten uudistusten tavoitteet ja keinot niiden toteuttamiseen. Suunnittelulais-
ta esimerkiksi sopii laki koulujérjestelmin perusteista (467/1968), jolla siirtyminen rinnak-
kaiskoulujirjestelmdstd yhtenidiseen peruskoulutukseen toteutettiin asteittain. Tyypillinen pui-
telaki oli laki sosiaali- ja terveydenhuollon suunnittelusta ja valtionosuudesta (677/1982), jolla
sosiaali- terveydenhuoltoon luotiin koko valtakunnan kattava suunnittelujérjestelma. Kuntien
toimintaa ohjattiin valtioneuvoston vahvistamalla valtakunnallisella suunnitelmalla, jonka
pohjalta kunnat laativat kukin oman, ldaninhallituksen vahvistettavaksi alistettavan toteutta-
missuunnitelman. Kunnalle annettiin valtionosuuksia toteuttamissuunnitelman mukaisiin
kustannuksiin.?

Valtionosuus kunnille my6nnettiin prosenttiosuutena valtionosuuteen oikeuttavista kayt-
tomenoista. Tami edellytti yksityiskohtaisia valtionosuusohjeita ja niiden noudattamisen
tarkkaan valvontaa. Kuntien tehtdvien laajuutta ei aina méiritellyt laki, vaan valtakunnalliset
suunnitelmat ja joskus hyvin matalalla normihierarkian tasolla annetut méaraykset. Yksiloilld
ei ollut suoraan laissa sdddettyji oikeuksia, vaan palvelut oli turvattu vain vilillisesti kunnan
viranomaisen velvollisuutena jirjestdd ne.

Lainsdddannon todellisuus oli tietysti esittimdini pelkistystd paljon monimuotoisempi.
Esimerkiksi kunnan perusopetuksen jarjestimisvelvollisuus (maksuttomuus, oppilashuolto,
opetus) on perinteisestikin ollut niin tasmillisesti sdddetty, ettd se on kdytannossa ollut subjek-
tiiviseen oikeuteen verrattavissa.

Vuosikymmenen vaihteen 1980-1990 suuret projektit

1980-luvun puolivilin tienoilla suomalainen kunnan ja valtion suhdetta koskeva hyvinvointi-
valtion lainsdddanto oli kasvanut tiyteen mittaansa. Mielenkiinto suuntautui ohjausvilineiden
purkamiseen ja modernisointiin.

Kunnallishallinnon lainsddddnnoén kehitykseen vaikuttivat monet keskenddn ristiriitaiset
pyrkimykset. Keskeisend muutosvoimana oli ns. New Public Management (NPM) -ajattelu.’
Hyvinvointivaltion suunnittelujéirjestelmid arvosteltiin jaykkyydestd, tasa-arvon ja demokra-
tian sijasta painotettiin tulosjohtamista ja siithen liittyvia tehokkuus- ja taloudellisuusajattelua,
vaadittiin sddntelyn purkamista ja joustavoittamista. Hallinnollisen ohjauksen ohella korostet-
tiin markkinamekanismia myds julkisen hallinnon ohjauskeinona. Kunta palvelujen jarjestdji-

nd ja palvelujen tuottajana erotettiin toisistaan ja tdlld perusteltiin vaatimuksia vaihtoehtoisten

2 Tuori, Kaarlo, Sosiaalioikeus, Porvoo 2000, s. 132—134.
* Haveri, Arto, Kunnallishallinnon uudistukset ja niiden arviointi, Helsinki 2000, s. 33-38; Heuru, Kauko, Kunnan
padtosvallan siirtyminen, Tampere 2000, s. 281-283.
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palvelujen tuottamistapojen sallimisesta. Etdiseni virikkeend oli thatcherismi, mutta konkreet-
tisempia malleja muun muassa tilaaja—tuottaja-mallin toteuttamiseen haettiin Ruotsista. Huo-
mattava vaikutus suomalaiseen hallintoajatteluun on ollut myos OECD:n piirissé tehdylld eri
maiden hallinnonuudistuksia vertailevalla ja ohjaavalla tyolld.*

Toisaalta pyrkimykseni oli aidosti lisdtd kunnallista itsehallintoa. Monet kunnallishallinnon
uudistushankkeet, joita kunnat ja kuntien keskusjirjestot olivat pitkddn ajaneet, lahtivit liik-
keelle vasta sitten kun niiden tavoitteet voitiin yhdistdd valtionhallinnon, erityisesti valtio-
varainministerion, tavoitteisiin joustavoittaa hallinnon toimintatapoja ja ohjausjirjestelmia.
Kuntien toimintavapauksien vahvistaminen soveltui hyvin myos NPM-ajatteluun, vaikkakaan
kuntaa ei siind nahty vilttimattd aitona itsehallinnollisena yhteison4, vaan julkisen talouden
kokonaisuuteen sopeutettuna desentralisoituna tulosyksikkona.

Hyvinvointivaltiollista sddntelyd — joskaan ei itse hyvinvointivaltiota — arvosteltiin myos
valtiosddnnon periaatteisiin tukeutuen. Katsottiin, ettd hallintoviranomaisten norminanto oli
ylittdnyt valtiosddnnon sallimat lainsdddintovallan delegoinnin rajat. Kunnalliseen itsehallin-
toon kohdistuva hallinnollinen ohjaus oli liian yksityiskohtaista. Hallinnon asiakas oli puoles-
taan kadonnut hallinnon sisdisen sddntelyn sokkeloihin — yksilén oli vaikea saada oikeustur-
vaa, kun palveluiden sisdlté madriteltiin pitkalti hallinnon ei-oikeudellisiin ohjausjérjestelmiin
tukeutuen. Hallintotuomioistuimet olivat téllaisen sddntelyjirjestelmin edessd hampaattomia.

Muutoksia vauhditti vuoden 1990-alkupuolen talouden lama ja sen seurauksena syntynyt
julkisen talouden rahoituskriisi. On ilmeisti, ettd lama muutti myos uudistusten vaikutuksia®.
Erityisesti valtionosuusuudistuksen toteutuminen keskelld syvintd lamaa mahdollisti kuntien
valtionosuuksien supistamisen rajummin kuin menoperusteisessa valtionosuusjirjestelmissi
olisi ollut mahdollista.

1980-luvun lopun ja 1990-luvun suurissa hankkeissa ylla kuvatut muutosvoimat kietoutu-
vat toisiinsa mielenkiintoisella tavalla.

Vapaakuntakokeilu (1987-1996) laajensi merkittdvisti kuntien organisoimisvapautta. Pa-
kolliset lautakunnat poistettiin vihitellen myos pysyvisti lainsdddanngsti. Pdidtosvallan dele-
goimisen esteitd madallettiin ja mahdollisuuksia toiminnan vaihtoehtoisiin jarjestimistapoi-
hin viljennettiin. Samalla laajennettiin kuntien mahdollisuutta ottaa kidyttoon tulosjohtami-
sen vilineitd, mitd kuntien keskusjirjestot innokkaasti edistivitkin uusilla johtosddnto- ja
talousarviomalleilla.

Normiuudistuksessa® pyrittiin kunnallishallintoon kohdistuvan ylenpalttisen hallinnollisen
ohjauksen rajoittamiseen. Toisaalta norminannon rajoittaminen palveli myds valtionvarain-
ministerion ohjausjirjestelmien modernisoimistavoitteita: kun hallinnollista ohjausta puret-

tiin, tilaa jii enemmin taloudelliselle ohjaukselle ja tulostavoitteiselle kdytinnon johtamiselle.

* Ks. esim. Ei sddntod ilman poikkeusta, Sdantelyuudistukset julkisen hallinnon kehittdmisessd — kansainvilisia
kokemuksia. Valtiovarainministerio, Helsinki 1993 sekd Maailman paras julkinen sektori? Julkisen hallinnon kan-
sainvilinen vertailuprojekti. Loppuraportti. Valtiovarainministerio, Helsinki 1993.

> Haveri 2000, s. 38

¢ Laki viranomaisten maarayksistd ja ohjeista (573/1989).
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Normiuudistuksessa pyrittiin myds saattamaan oikeudellisesti sitova ohjaus valtiosddntdisesti
kestaville pohjalle.

Valtionosuusuudistus vaoden 1993 alussa merkitsi toiminnallisessa ohjauksessa samanlaista
vapautta kuin vapaakuntakokeilu oli merkinnyt hallinnon rakenteiden ohjauksessa. Meno-
perusteinen valtionosuusjirjestelmi oli kdytinndssd usein menoautomaatti, joka ei kannusta-
nut kuntia etsimddn tehokkaita ja taloudellisia toimintatapoja. Valtion yksityiskohtaisesta
normiohjauksesta oli myos vaikea luopua, koska valtionosuusmenojen kasvu oli suorana
prosenttiosuutena sidoksissa kuntien valtionosuuteen oikeuttavien menojen kasvuun. Uudis-
tuksessa siirryttiin laskennallisiin valtionosuuksiin, jotka perustuvat kuntaa, sen viestod ja
toimintaa kuvaaviin lukuihin. Samalla kuntien hallintoa ja toimintaa ohjaavia normeja puret-
tiin. Kuntien toiminnallinen vapaus lisddntyi, mutta samalla kunnallishallinto sidottiin tiiviisti
julkistalouden kokonaisuuteen.

Vuoden 1995 kesikuun alusta voimaan tullut kuntalaki (365/1995) ei endd merkinnyt
uuden ajattelutavan murrosta, vaan aiempien uudistusten vakiinnuttamista kunnallishallin-
non normaaliksi toimintatavaksi. Kunnalle sdddettiin suhteellisen laaja valta itse padttad orga-
nisaatiostaan ja eri toimielinten vilisestd toimivallan jaosta. Tavoitteellisuutta korostettiin
erityisesti taloussuunnitelmaa ja -arviota koskevissa saidgnnoksissa. Laki on toisaalta ankkuroitu
vahvasti kunnallishallinnon demokraattiseen ja oikeusvaltiolliseen perinteeseen. Kunnallisen
edustuksellisen demokratian ja organisaation perusta ei muuttunut. Valtuusto on maééritelty
selkedsti kunnan piditosvallan kiyttdjaksi ja mahdollisuutta delegoida valtuuston pditos-

valtaan kuuluvia tehtdvii on rajoitettu.’

Nykyinen kunta—valtio-suhteen sddntelymalli

Merkittavimmat kunnan ja valtion suhteen oikeudelliseen sddntelyyn vaikuttavat uudistukset
sittemmin ovat olleet perusoikeusuudistus (1995) ja perustuslakiuudistus (2000). Kuntiin koh-
distuvan sddntelyn perusteet kiinnittyvit ndiden uudistusten jilkeen selkeisti perustuslain
sddnnoksiin ja periaatteisiin. Perustuslaki miérittelee muun muassa valtion ja kuntien keski-
nidinen vastuunjaon perusoikeuksien turvaamisessa (22 §), lainsdddantovallan delegoimisen
rajat (80 §), kuntien itsehallinnon perustuslainsuojan (121 §) ja yksityistimisen edellytykset
(124°§).

Kun perustuslaissa vahvistetut periaatteet yhdistetdin edelld kuvattujen kunnallishallinnon
suurten uudistusten tavoitteisiin, muodostuu kuva kuntiin kohdistuvan sddntelyn ideaali-
mallista seuraavaksi:

— Kuntarakenteen kehitys on pitkalti kuntien omalla vastuulla, koska ns. pakkoliitokset
voivat tapahtua vain sddtimalld asiasta lailla. Sellaiset tehtdvit, joiden hoitamisesta
kunta ei selviydy yksindin, hoidetaan yhteistoiminnassa muiden kuntien kanssa.

7 Ks. my6s Heuru 2000, s. 284-286.
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— Julkisella vallalla — valtiolla ja kunnilla — on vastuu perusoikeuksien toteuttamisesta ja
laajemminkin hyvinvointiyhteiskunnan turvaamisesta. Kunnan tehtdvistid siddetdin
lailla. Kunnalla on yleensi tehtévien jarjestimisvastuu, mutta palvelut voidaan hankkia
yksityiseltikin palvelujen tuottajalta.

— Kunnan hallinnon perusteista siddetdin lailla. Muutoin kunta péittia itse organisaa-
tiostaan.

— Toiminnan rahoitus perustuu kunnan omiin tuloihin (kunnan tulovero, maksut ym.)
ja valtionosuuksiin. Kunta kantaa itse aiempaa suuremman vastuun rahoituksen riitta-
vyydestd, mutta my9s valtiolla on vastuu siitd, ettd kunnilla on edellytykset tehtdviensi
hoitamiseen (ns. rahoitusperiaate).

— Valtionvalvonta kohdistuu lihinni toiminnan laillisuuteen. Valvonta kuuluu pidosin
tuomioistuimille ja muille laillisuusvalvontaa harjoittaville viranomaisille.®

Tdmai ideaalimalli tdyttdd arvioni mukaan ne vaatimukset, jotka perustuslaissa saddetyt kun-
nan asukkaiden itsehallinto sekd julkisen vallan velvollisuus turvata perusoikeudet, erityisesti
ns. TSS-oikeudet, kuntia koskevalla lainsiidiannolle asettavat.’ Lainsdadiantd — tai varsinkaan

sen soveltamiskdytidnto — ei kuitenkaan asetu tillaisten ideaalimallien uomaan.

Kuntarakenne ja seutuistuminen

Kunta on valtiorakenteessa demokratian perusyksikko, joka omavastuisesti huolehtii asukkai-
densa hyvinvoinnista, elinkeinoeldimin edistimisestd sekd alue- ja paikallisesta kehityksesta.
Kunnan tehtédvipiiriin soveltuvat tehtdvit, joissa korostuu paikallinen harkinta: hyvinvointi-
palvelut, hallinnollisen ja fyysisen infrastruktuurin ylldpito sekd vastuu puhtaasta ja terveelli-
sestd ympdristostd. Valtiolle puolestaan soveltuvat tehtdvit, joissa vaaditaan yhdenvertaisuu-
den turvaamiseksi yndenmukaista menettelyd, tdsmallisesti siddettyjen perusteiden noudatta-
mista ja yksityiskohtaista ohjausta. Téllaisia tehtdvid ovat muun muassa oikeusturva-, jirjes-
tys- ja turvallisuustehtivit sekd sosiaalivakuutusetuudet. Kuntien ja valtion tehtdvien jaossa on
90-luvulla toteutettu muutoksia, joissa noudatettu mainittua tehtdvien jakoa — muun muassa
holhoustehtivit ja oikeusaputehtivit on siirretty oikeusturvatehtdvini valtion hoidettaviksi.
Lainsddddnnolld on avattu myos uusia mahdollisuuksia kuntien ja valtionhallinnon palvelui-
den hoitamiselle yhdessa.'

Julkisen talouden niukkenevat resurssit ja muun muassa vanhusvieston kasvun aiheutta-

mat paineet kuntien palvelutuotannolle ovat herittineet epdilyd kuntien kyvystd vastata sellai-

8 Rajaan kirjoitukseni ulkopuolelle globalisaation ja Euroopan unionin jisenyyden vaikutukset. Kunnan toiminnan
rahoituksen oikeudellisia perusteita ei myoskadn kisitelld erikseen. Jalkimmaisen osalta viittaan Suomen Kuntaliiton
Olli Midenpadiltd (lausunto 10.6.2002) ja Kaarlo Tuorilta (lausunto 15.1.2002) pyytidmiin asiantuntijalausuntoihin.
Ks. my6s Harjula, Heikki — Prittilid, Kari, Kuntalaki — tausta ja tulkinnat, Jyviskyld 2004, s. 41-46.

° Tuorin tavoin voidaan katsoa, ettd myos hyvinvointivaltion lainsiaddnnén muotoa ja menettelytapoja on arvioi-
tava demokraattisen oikeusvaltion sdintelyn muotoa ja menettelytapoja koskevien periaatteiden — hallinnon laki-
sidonnaisuuden, parlamentarismin ja perusoikeuksien — nakokulmasta. Tuori, Kaarlo, Har férvaltningsritten fram-
tid?, FT 2003 s. 553-573, s. 564.

10 L julkisen hallinnon asiakaspalvelujen jarjestimisestd yhteisissd palveluyksikoissa (802/1993).
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sistakin perusoikeuksien turvaamistehtivistd, jotka palvelujen jirjestimistehtivind hyvin so-
veltuvat kunnille. On jopa katsottu, ettd perusopetus ja lasten pdivihoito tarkkaan sdddeltyind
subjektiivisina oikeuksina ovat kuntien tehtdvind vain historiallisesta perinteestd johtuen''.
Oireellinen on myos keskustelu sairaalalaitoksen siirtimisesté (takaisin) valtiolle.

Kuntien toimintakykyyn ja niiden mahdollisuuksiin selviytyd luontaisen tehtdvdjaon mu-
kaisista tehtdvistddn vaikuttaa osaltaan kuntarakenne, jolla tarkoitetaan kuntien lukumairia ja
kuntakokoa. Kuntarakenteen perusteellinen uudistaminen voi kansainvilisen kokemuksen
mukaan tapahtua ainoastaan valtiojohtoisena “kuntauudistuksena”, jollaista meillikin muiden
Pohjoismaiden tapaan valmisteltiin 1960—1970-luvuilla. Ruotsissa ja Tanskassa uudistus toteu-
tettiin, mutta Suomessa siihen ei l6ytynyt riittdvad poliittista yksituumaisuutta.

Suomen kaltaisessa vahvan kuntahallinnon maassa valtiojohtoisen kuntauudistuspolitiikan
mahdollisuudet ovat vihiiset. Vuoden 1993 alusta valtioneuvostolta poistettiin tuolloin voi-
massa olleen kuntajaosta annetun lain muutoksella (980/1992) mahdollisuus tehdi ns. koko-
naisliitoksia vastoin asianomaisten kuntien tahtoa. Ns. pakkoliitos on toteuttavissa nyt vain
erilliselld lailla.'? Téllaisia hallituksen esityksid ei ole annettu eduskunnalle ja tuskin annetaan
vastaisuudessakaan, joten kidytannossd kuntia yhdistetdan vain vapaaehtoiselta pohjalta.

Nykyisen kuntajaon tosiasiallista pysyvyyttd korostaa vield se, ettd kuntien yhdistymiset
ovat ainoa asia, joka vieddin lihes poikkeuksetta kunnalliseen kansaniédnestykseen. Varsinkin
1980-1990-luvuilla vapaaehtoisen kuntien yhdistdmisen linja on pysyttdnyt kuntarakenteen
lahes muuttumattomana: kuntien lukumaird viheni tuona aikana yhteensd 12:lla. Nykyinen
vuosikymmen on muodostumassa 1970-luvun jilkeen ensimmiiseksi vuosikymmeneksi, jossa
kuntien lukuméiri vihenee yli 10:114.

Nyky-yhteiskunnalle ominainen organisaatioiden monimuotoistuminen ja hierarkkisten
rakenteiden hajoaminen on todellisuutta myos kuntien hallinnossa.* Vaikka kuntarakenne on
muodollisesti pysynyt vakaana, monet yhteiskunnan muutokset — muuttoliike, vdeston ikddn-
tyminen, tyollisyystilanne — pakottavat myos kunnat uudistumaan. Tyossi kdydédan yli kunta-
rajojen ja ihmisten elimi jasentyy muutoinkin seudullisesti. Yhi useammat kunnalliset palve-
lut jarjestetddn seudullisina tai sitd laajempina. Kunnan raja ihmisten identiteetin ja arkipdivin
jasentdjand menettdd merkitystdan.

Seudullisia organisaatioita on rakennettu pitkilti kuntien sopimusten tai kuntalain sdantele-
min kuntien yhteistoiminnan pohjalta. Valtio on kannustanut seutuistumista mm. seutukun-
tien tukihankkeella' ja aluekeskushankkeella. Lainsdddannolla on viljennetty seutuyhteistyon

organisatorisia vaihtoehtoja muun muassa sallimalla julkisten hallintotehtdvien antaminen

' Uoti, Asko, Taloudelliset, sosiaaliset ja sivistykselliset perusoikeudet kunnallisessa paitoksenteossa, Tampere 2003,
s.372.

!> Sama toimivallan jako on siilytetty nykyisen kuntajakolain (1196/1997) 1.3 §:ssi. Perustuslain 122.2 §:n mukaan
kuntajaon perusteista sdddetddn lailla. Perustuslaki ei sindnsi aseta esteitd antaa esimerkiksi valtioneuvostolle toimi-
valtaa padttdd kuntien yhdistdmisesté vastoin kuntien tahtoa. Ks. Hidén, Mikael, Kunnat ja valtiosddntd, s. 152-153,
Kunnallistieteellinen aikakauskirja 2000, s. 152-166.

B Ks. myos Mdenpidi 2003, s. 49-50.

4 L seutuyhteistyokokeilusta (560/2002).

298



Kuntalainsiidinnoéon muutoksesta

yksityisoikeudelliselle yhteisolle’”. Kunnat ovat muutoinkin turvautuneet yhteistyossi yha
laajemmin osakeyhtitihin perustamalla esimerkiksi elinkeinojen kehittimisyhtioita.

Hallituksen esityksessd laiksi seutuvaltuustokokeilusta (HE 41/2003 vp.) seutuyhteistyon
nykytilaa arvioidaan seuraavasti: ”Lisddntyvit yhteistyojarjestelyt voivat tehdi hallinnon tosi-
asiallisen rakenteen erittdin monimutkaiseksi, jos yhteisty6 hajaantuu useisiin organisaatioi-
hin, joiden toimipiirit eroavat toisistaan. Télloin seudullista pdatoksentekoa syntyy useisiin
paikkoihin ja eri asioista pditetddn eri paikoissa. Se vaikeuttaa kansalaisen osallistumista
hallintoon, vaikeuttaa hallinnon johtamista viranhaltija- ja luottamushenkil6tasolla seki luo
tarpeen laajalle ja vaikeasti jirjestettiville eri toimenpiteiden yhteensovittamiselle seuduilla.”'®

Arvioon voi yhtyd, mutta seutuvaltuustokokeilun mahdollistama suorilla vaaleilla valittava
seutuvaltuusto 7 saattaisi vain monimutkaistaa hallintoa: kuntien yldpuolelle luotaisiin kun-
tien rahoittama, mutta kunnista muutoin erillinen organisaatio. Ndinpi ei ole suuri vahinko
se, ettei kokeilulain mahdollistamia seutuvaltuustoja niytéd syntyvin.'®

Seutuyhteistyolld ja muulla kuntien yhteistyolld sekd kuntien omien toimintojen tehostami-
sella on pédsty sithen, ettd kuntien yhdistdmisti ei voida vahvasti perustella palvelutuotannon
sddstoilla. Kuntarakenne on pitkilti demokratiaongelma. Jos suorilla vaaleilla valittu valtuusto
voi vaikuttaa tiettyihin lahipalveluihin, mutta taloudellisesti ja asukkaiden hyvinvoinnin kan-
nalta merkittivat palvelut hoidetaan kuntaa laajempien organisaatioiden tai verkostojen avul-
la, kuntien luottamushenkil6t ja asukkaat voivat kokea vaikutusmahdollisuutensa vahiisiksi.
Demokratia, hallinnon selkeys ja hyvinvointipalvelujen tasapuolinen turvaaminen maan eri
puolilla edellyttavit ldhitulevaisuudessa jisentyneempdi ja hallitumpaa rakenteiden uudis-

tamista.

Kunnan tehtédvien sddntely

Vuoden 1995 perusoikeusuudistus, johon sisdltynyt sdanndstd on sellaisenaan siirretty osaksi
uutta Suomen perustuslakia (731/1999), merkitsi TSS-oikeuksien vahvistumista perustuslain
tasolla. Monet TSS-perusoikeuksien turvaamistehtdvit ovat perinteisesti kuuluneet kunnan
tehtdvapiiriin ja sithen ne myos hyvin soveltuvat.

Perusoikeuksia koskeva valtion ja kuntien yhteisvastuu on kirjattu perustuslain 22 §:d4n.
Julkisen vallan on turvattava perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien toteutuminen. Julkinen valta
kasittdad sekd valtion ettd kunnan, joten myos kunnat ovat tdimén perusoikeussddnnoksen

velvoittamia. Perusoikeussddnnosten ensisijainen velvoitettu on kuitenkin valtio.

1> L seutuyhteistyokokeilusta, 5 §.

'* HE 41/2003 vp., s. 10.

17 L seutuvaltuustokokeilusta (62/2004).

18 Kainuun hallintokokeilussa (L Kainuun hallintokokeilusta, 343/2003) on sama rahoitusvastuun ja toiminnallisen
vastuun vilinen epdsuhta.
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Kunnalle sdddettivistd perusoikeuksien turvaamistehtivistd on perustuslain 121.2 $:n mu-
kaisesti sdddettdvd lailla. Kuntia sitovan hallinnollisen normiohjauksen kdyttomahdollisuudet
ovat rajatut. Valtioneuvostolla tai sen alaisilla valtion hallintoviranomaisilla ei ole oikeutta
antaa lakeja tai asetusta tdydentdvii oikeudellisesti sitovia maidrdyksid ilman nimenomaista
valtuutussddnnostd. Valtuutussadnnokset taas ovat muun muassa sosiaali- ja terveydenhuollon
tai sivistystoimen lainsddddnngssd harvinaisia.'

Modernin hallinnon ongelmana on ollut 16ytdd soveliaat ohjausvilineet menoperusteisen
valtionosuusjirjestelmén ja sithen kiintedni osana kuuluneen hallinnollisen normiohjauksen
tilalle. Sitovan hallinnollisen normiohjauksen viheneminen sekd perusoikeussiintelyyn sisil-
tyvit perustuslailliset toimeksiannot ovat johtaneet paineisiin sditdd yksiloille subjektiivisia
oikeuksia kunnan jarjestdmiin palveluihin. Samansuuntaisesti on vaikuttanut palvelujen tar-
vitsijan ja kdyttdjan aseman ja oikeuksien korostuminen yhteiskunnassa yleisemminkin.

Subjektiivinen oikeus merkitsee yksilon oikeutta vaatia kunnalta palvelua. Kunnalla ei ole
oikeutta tehdd omaa priorisointia tai voimavaraharkintaa. Jos palvelua ei anneta lain mukaise-
na, asia voidaan saattaa tuomioistuimen ratkaistavaksi, joka yksittdistapausta ratkaistessaan
samalla médrittelee laajemminkin lain edellyttimin palvelutason.

Perustuslaki edellyttid, ettd tietyt oikeudet sdddetddn subjektiivisena oikeutena. Jokaisella
on oikeus vilttimattomain toimeentuloon ja huolenpitoon sekd maksuttomaan perusopetuk-
seen. Lailla on lisdksi taattava jokaiselle oikeus perustoimeentulon turvaan tyottomyyden,
sairauden, tyokyvyttomyyden ja vanhuuden aikana sekd lapsen syntymin ja huoltajan mene-
tyksen perusteella.”” Muutoin subjektiiviset oikeudet ovat lainsdétédjan harkinnassa.

Erityisesti sellaisten pienryhmien oikeudet, jotka eivit saa dantddn kuuluviin kunnallispoli-
titkassa, on turvattava subjektiivisina oikeuksina. Téllaisia erityisryhmid ovat muun muassa
kehitysvammaiset, vaikeavammaiset, mielenterveyspotilaat sekd suojelun tarpeessa olevat lap-
set. Useimmat 1990-luvulla ja tilld vuosikymmenelld sdddetyistd subjektiivisista oikeuksista
koskevat tillaisia ryhmiid. Esimerkkind voidaan mainita asteittain toteutetut vaikeavammaisten
oikeudet erdisiin vammaispalvelulain mukaisiin palveluihin (1988-1994).

Kunnallisen itsehallinnon kannalta ongelmallisempia ovat laajoja ryhmid koskevat subjek-
tiiviset oikeudet. Oikeus péivihoitoon tuli asteittain voimaan vuodesta 1990 lahtien. Se laajen-
nettiin koskemaan kaikkia alle kouluikdisid vuoden 1996 alusta. Palvelujen médrittely laajoja
kuntalaisryhmid koskevina oikeuksina johtaa helposti paikallisen kehittdmisndkokulman ha-
mirtymiseen. Kunnan palvelutuotannon kapeikkoja ja palvelutarjonnan aukkoja ratkaistaan
oikeudellisina kysymyksind silloinkin kun kysymys on toiminnallisista ongelmista. Huomio
kiinnittyy siihen, onko lain velvoite tullut tdytetyksi. Ndkokulman pitéisi kuitenkin olla kehit-
tdmisessd: miten kiytettdvissd olevilla, usein niukkenevilla resursseilla saadaan aikaan entisti
parempia palveluita.

19 Esimerkkind mainittakoon, ettd opetushallituksen tehtdviin kuuluu pdittdd tuntijaosta ja opetussuunnitelman
perusteista (peruskoululain 14 §, lukiolain 10 §).
% Perustuslain 16 ja 19 §.

300



Kuntalainsddddnnoén muutoksesta

Subjektiiviset oikeudet koskevat usein palveluja, joiden osalta on vaikea sanoa, milloin
oikeudellinen velvollisuus on tullut tiytetyksi. Tuomioistuin ei ole paras taho arvioimaan,
saako oppilas riittavisti ja riittivin hyviid peruskouluopetusta.

Subjektiivisten oikeuksien sddtimisen lisdksi hallinnollisen normiohjauksen poistumista on
pyritty korvaamaan kuntien velvoitteiden tdsmentdamiselld laissa tai asetuksessa.?! Kaventunut-
ta sitovaa hallinnollista normiohjausta on korvattu myds laajentuneella informaatio-ohjauksel-
la. Hyvinvointipalvelujen informaatio-ohjauksen keskeisii vilineitd ovat muun muassa ohjeet,
suositukset, tavoiteasettelu sekd seuranta- ja arviointityon tuloksena syntyvit johtopaidtokset
ja linjaukset.”? Erityisesti arviointijirjestelmistd on muotoutumassa keskeinen osa kuntien
ohjausjirjestelmid. Kansallista arviointia suoritetaan sekd kansallisella, alueellisella ettd pai-
kallisella tasolla osin lainsdddannon velvoittamana.”> Arviointijirjestelmien hajanaisuus ja
arviointitiedon vaikea hyodynnettivyys ovat ainakin toistaiseksi heikentidneet arvioinnin
ohjaavaa vaikutusta.

Sindnsi on selvid, ettei informaatio-ohjaus ole oikeudellisesti velvoittavaa. Arviointitietoa,
kuten muutakin empiiristd tietoa, kiytetddn tukena myds oikeudellisessa pdidtoksenteossa.
Esimerkiksi eduskunnan oikeusasiamiehelle tehdyt kantelut kohdistuvat usein kunnan tietyn
palvelukokonaisuuden — kuten vanhustenhuollon tai erikoissairaanhoidon — jirjestdmiseen,
jolloin arviointitiedon pohjalta tehty vertailu on kidytinnossi usein ainoa pohja arvioida

esimerkiksi yhdenvertaisuusperiaatteen toteutumista.*

Kunnan organisaatio, johtaminen ja toimintatavat

Perustuslain 121.2 §:n mukaan kuntien hallinnon yleisistd perusteista sdddetdan lailla. Kunnan
hallinto-organisaation sdintely perustuu péddasiassa kuntalakiin sen jilkeen kun vapaakunta-
kokeilun seurauksena erityislainsdaddnnostd kumottiin laajasti kunnan eri hallinnonalojen
organisaatiosddnnoksid. Kuntalaki antaa viljdt puitteet toteuttaa erityyppisid hallintoratkai-
suja, joten ainakaan lainsddddnnon viljentdmiseen ei ole osoittautunut olevan tarvetta.
Kunnan hallinto-organisaatiota on kehitetty pitkilti tulosohjaukseen perustuvan mallin
mukaisesti. Ongelmattomana tillaista kehitysta ei ole ndhty, vaan sekd kunnissa ettd kunnallis-
tieteen piirissd on keskusteltu mallin soveltuvuudesta kunnallishallintoon. Erityisesti on

epdilty kunnanvaltuuston asemaa kunnan strategisena paatoksentekijana. Valtuutetut on valit-

! Uusia tehtdvid kunnalle voidaan antaa vain lailla. Ndité tehtdvid voidaan tdsmentid asetuksella. Rajanveto ndiden
vililld on joskus vaikeaa. Ks. Hidén 2000, s. 155-157.

22 Makitalo, Raili, Informaatio-ohjaus, arviointi ja valvonta, Kunnallistalouden ja hallinnon neuvottelukunnan
arviointijaoston viliraportti 12.6.2002, liite 2, s. 1.

» Esimerkiksi perusopetuslain 21 §:n ja lukiolain 16 §:n mukaan koulutuksen jirjestijilld on velvollisuus seki itse
arvioida toimintaansa ettd osallistua ulkopuoliseen arviointiin. Ladninhallituksen tehtivini on lddninhallituslain
(348/2000) 2 §:n mukaan peruspalvelujen alueellinen arviointi. Kunnan tarkastuslautakunnan on arvioitava valtuus-
ton asettamien tavoitteiden toteutumista (kuntalain 71.2 §).

2 Ks. esim. eduskunnan oikeusasiamiehen ratkaisu 488/2000, jossa oli kysymys kuntakohtaisten erojen lainmukai-
suudesta erikoissairaanhoidon jirjestimisessa.
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tu edustamaan kuntalaisia ja he haluavat roolinsa mukaisesti puuttua myos konkreettisiin,
kuntalaisia kiinnostaviin yksityiskohtiin. Pdatosvallan delegointi viranhaltijoille johtaa viran-
haltijoiden vallan kasvuun, mutta ei lisdd luottamushenkiloiden valtaa strategian miérittdjiani,
koska viranhaltijat valmistelevat tavoitteet, jotka useimmiten hyviksytdan valmistelun mukai-
sina. Valtuuston hyviksymien yleisen tason tavoitteiden takana on monenlaisia kompromis-
seja, eiviatkd poliitikot katso olevansa velvollisia toimimaan yksittdisia paatoksid tehdessddn
hyviksytyn strategian mukaisesti.”

Toisaalta ei ole vakavasti esitetty palattavaksi yksityiskohtaiseen talousarvioon tai toimi-
vallan ja tehtdvit pilkuntarkasti méaritteleviin johtosddntoihin. Haasteena on ennen kaikkea
kunnallishallintoon soveltuvan strategisen johtamisen mallin kehittiminen. Kuntalakia val-
misteltaessa valtuuston ohjausvaltaa pyrittiin tehostamaan muun muassa sddtdmalld valtuus-
tolle oikeus erottaa kunnanhallitus tai kunnan muu toimielin epiluottamuksen johdosta.*
Valtuuston ohjausvallan tai strategisen johtamisen ongelmat eivit ole kuitenkaan ratkaistavis-
sa yksittdisilld sdannoksilld, vaan ne edellyttivit monipuolista valtuuston toimintatapojen ja
kunnan johtamisjarjestelmien kehittdmistd.?”

Kunnan toiminnan ohjausta vaikeuttaa myds kuntien muuttuminen virkavastuulla toimi-
vista linjaorganisaatioista monimuotoisiksi julkis- ja yksityisoikeudellisten oikeushenkil6iden
ryppédksi, “kuntakonserniksi”. Kunnan omaa organisaatiota, johon my6s kunnan liikelaitos®
kuuluu, sddntelee kuntalaki. Sen sijaan kuntalain mukaiset menettelytavat eivit ulotu kunnan
omistamiin osakeyhti6ihin. Osakeyhti6 toimii osakeyhti6lain ja yhtitjirjestyksen mukaan.
Kunnat ovat pyrkineet tehostamaan konsernikokonaisuuden johtamista konserniohjeilla, jois-
sa médritellddn kunnan eri toimielinten toimivallan jako konsernin johtamisessa sekd anne-
taan ohjeita kunnan edustajille kunnan mairadmisvallassa olevissa yhteisoissd. Lainsdddin-
ndssd kuntakonsernia koskevia sddnnoksid on sen sijaan niukasti.”

Kunnallisen demokratian nikokulmasta saattaisi olla paikallaan sditdd kuntalaissa — Ruot-
sin kuntalain tapaan® — valtuuston keinoista ohjata my6s kuntakonserniin kuuluvia yksityis-
oikeudellisia yhteisojd. Kuntalakia valmisteltaessa tillaiseen lainsddddntoon suhtauduttiin kui-
tenkin torjuvasti, koska katsottiin, etti kunnan omistaman osakeyhtionkin on toimittava
mahdollisimman vahin poikkeuksin osakeyhtiélain mukaisesti. Kunnallahan on aina vaihto-
ehtona esimerkiksi kunnan liikelaitos, jossa kuntalain ohjauskeinot ovat kdytossi siind laajuu-

dessa kuin kunta katsoo tarpeelliseksi.’!

» Ks. Mottonen, Sakari, Tulosjohtaminen ja valta poliittisten pdatoksentekijéiden ja viranhaltijoiden vilisessd suh-
teessa, Helsinki 1997, s. 371-374.

%6 Kuntalain 21 §.

%7 Valtuuston toiminnan kehittdmisestd, ks. Majoinen, Kaija, Mité virkaa valtuustolla? Kuntalailla sdddetyn valtuus-
ton perustehtivin monitahoarviointi, Helsinki 2001, s. 304-320.

* Hannus, Arno — Hallberg, Pekka, Kuntalaki, Porvoo 2000, s. 158-159; Harjula — Prittila 2004, s. 178-179.

# Kuntalain 68.3 §:n mukaan kunnan on laadittava konsernitase. Tilintarkastuslain 14 §:n mukaan yhteisgssi tai
sddtiossd, jossa kunnalla tai kuntayhtymélld on médradmisvalta, voidaan tilintarkastajaksi valita HTM-tilintarkasta-
jan sijasta JHTT-tilintarkastaja. Ndin voidaan valita kunnalle ja sen tytiryhticlle yhteinen tarkastaja.

* Ks. Hillborn, Ingegird ym., Kommunallagen, Uddevalla 2001, s. 153-163.

31 Prattald, Kari, Kunnan liikelaitos — kunnan toimintaa litketalouden periaattein, Yksityisladkéri 2/2004, s. 39—40.
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Myos kunnan poliittisen johtamisen vahvistaminen on nostettu esille keinona vahvistaa
valtuuston ohjausvaltaa. Kunnalla tulisi olla valtuustolle vastuussa oleva poliittinen johtaja,
jolla olisi riittdvid toimivalta toteuttaa valtuuston strategisia linjauksia.”? Kdytinngssd tima
tarkoittaisi pormestaria, joka on joko suorilla vaaleilla valittu tai valtuuston valitsema poliitti-
nen johtaja, joka vastaa myos kunnan hallinnollisesta ja toiminnallisesta johtamisesta.

Pormestarikeskustelu liittyy luonnollisesti kunnanjohtajan asemasta kiytavdan keskuste-
luun. Kunnanjohtaja ei ole ollut pelkistdin ammatillinen johtaja, vaan hinelld on ollut luotta-
mushenkilojohdon rinnalla merkittavi rooli poliittisessa johtamisessa. Kunnanjohtajan oikeu-
dellista asemaa on kuitenkin viime vuosikymmenini heikennetty. Vuoden 1976 kunnallislaissa
hineltd poistettiin kunnanhallituksen puheenjohtajuus. Vuonna 1993 mahdollistettiin maara-
aikaisen kunnanjohtajan valinta sekd kunnanjohtajan erottaminen epiluottamuksen perus-
teella. Kunnanjohtajan vakaa asema on horjunut, mutta poliittinen johto ei ole monessakaan
kunnassa tdyttinyt ndin syntynytti tilaa.

Kuntalaissa avattiin mahdollisuuksia pormestarityyppisille johtamisjarjestelmille. Valtuus-
tokaudeksi valittu kunnanjohtaja voidaan valita myos hallituksen puheenjohtajaksi.** Yhdessi-
kdan kunnassa ei ole tillaista johtamismallia toteutettu. Sekd kuntalain mukaista ettd muun-
laisia pormestarimalleja on pohdittu monessa kunnassa, mutta toteutukseen asti tissi ei ole
toistaiseksi edetty. Asiassa vallitsee jonkinlainen neuvottomuuden tila. Lainsdaddnnollisidkdan
ratkaisuja tuskin on 1oydettdvissd muutoin kuin kuntien omasta aloitteesta.

Periaatteellisesti ehkd merkittdivimmat hyvinvointivaltiollisen sddntelyn perinteestd poik-
keavat piirteet nikyvit kunnan toimintatapojen sdantelyssi. Lainsddddnnossd on pyritty erotta-
maan kunnan jirjestimisvastuu ja palvelujen tuottaminen. Kunnan on itse huolehdittava
viranomaispddtosvallan kidytostd** ja vastattava siitd, ettd kuntalaiset saavat laissa kuntien
hoidettaviksi sdddetyt palvelut, mutta palvelut voidaan tuottaa itse tai ne voidaan hankkia
my6s yksityiseltd palvelujen tuottajalta. Soveltamisalaltaan laaja-alaisimmat asiaa koskevat
sddnnokset ovat kuntalain 2.3 §:ssd ja sosiaali- ja terveydenhuollon suunnittelusta ja valtion-
osuudesta annetun lain (733/1992) 4 §:ssi. Jilkimmaiseen sdinndkseen on ehdotettu lisatti-
viksi myos mahdollisuus jérjestdd sosiaali- ja terveydenhuollon tehtidvi antamalla palvelun-
kayttajille palveluseteli, jolla kunta sitoutuu tietyin ehdoin maksamaan palvelunkiyttdjan
yksityiseltd palvelujen tuottajalta hankkimat palvelut.”> Kunnalla on edelleen oikeus pdittdd
siitd, hoitaako se tehtdvin itse vai turvautuuko se ulkopuoliseen tuottajaan.” Hankinta on

hankintalain mukaisesti kilpailutettava, jos palvelu tai tavara hankitaan kunnan ulkopuolelta.

2 Ks. Heuru s. 374.

¥ Kuntalain 24.2 §. Kuntalain mukaan luottamushenkildjohtoa voidaan vahvistaa mys valitsemalla sama henkilé
valtuuston ja kunnanhallituksen puheenjohtajaksi. Tdtdkdin mahdollisuutta ei ole kiytetty.

* Ks. perustuslain 124 §.

 HE 74/2003 vp.

% Poikkeuksena ovat julkisista hankinnoista annetun lain (1505/1992; hankintalaki) 5.4 §:n (1247/1997) mukaan
suurehkot rakennusurakat, joita ei voida toteuttaa kunnan omana tyénd ilman kilpailutusta.
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Valtionvalvonta ja oikeusturva

Kunnan viranomaiset eivit ole valtion viranomaisten alaisia, joten valtion viranomaisilla ei ole
puhtaasti hallinto-organisatorisiin suhteisiin perustuvaa valvontavaltaa suhteessa kunnan vi-
ranomaisiin. Valvonnan tulee perustua lakiin. Mitd syvemmille itsehallinnon keskeisiin omi-
naispiirteisiin valvonta suuntautuu, sitd rajatumpaa sen on oltava.

Laaja-alaisin kuntiin kohdistuva valvontavalta on lddninhallituksella kuntien valtionosuus-
lain (1147/1996) perusteella. Lidninhallitus voi sakon uhalla mairdtd kunnan tdyttdimadan
lakiséiteisen velvoitteensa (24 §). Silld on lisiksi oikeus valvoa kunnan toiminnan laillisuutta
kantelun johdosta (kuntalain 8.2 §). Liénit eivit liene kovin laajasti kdyttineet oikeuttaan
oma-aloitteiseen valvontaan.

Kuntien péitoksenteon ja toiminnan laillisuusvalvonta on piésiassa eriytetty valtion linja-
hallinnosta riippumattomille tuomioistuimille ja muille lainvalvojille. Pitkdjanteisen kehitti-
misen tuloksena oikeudellinen valvontajérjestelmd on muotoutunut perusteiltaan selkedksi.
Valitukset kunnan viranomaisten pdatoksistd kisittelee yleensd ensiasteessa hallinto-oikeus.
Pidasiallisena muutoksenhakukeinona on kunnallisvalitus.

Myos kunnallisvalituksen ja hallintovalituksen rajanveto on lihtokohdiltaan selked. Kunnan
viranomaisen pdatoksestd valitetaan kunnallisvalituksella, jollei muuta ole sdddetty. Kunnallis-
valitus on toisaalta kunnan asukkaan keino valvoa kunnan toiminnan laillisuutta, toisaalta se
on asianosaisen oikeusturvakeino.

Kunnan pditosten laillisuuden valvontakeinona kunnallisvalitus toimii hyvin. Toisaalta
kunnallishallinnossa on yhd enemmain asioita, joissa kunnallisvalituksen sijasta tai ohella
tarvitaan muita oikeusturvakeinoja. Yksilod koskevissa hallintopditoksissd tillaisena on hal-
lintovalitus. Valitus edellyttaid kuitenkin padtostd, josta valitetaan. Kunnan toiminnasta padosa
on tosiasiallista toimintaa, jossa ei tehdd valituskelpoisia pdatoksid. Naissdkin kuntalaisella ja
yksiloll, joka katsoo, ettei ole saanut hinelle kuuluvia oikeuksia tai tullut vdarin kohdelluksi,
on oltava tehokkaat valvonnan ja oikeuksien toteuttamisen keinot.

Hallintotuomioistuimissa hallintoriitamenettelyn kiyttoalaa on laajennettu asioihin, joissa
on kyse lakisddteisen palvelun, esimerkiksi terveyspalvelun, saamisesta. Tuomioistuinlaitoksen
kehittimiskomitea toteaa, ettd hallintoriitamenettely on monissa palvelevan hallinnon oikeus-
riidoissa kdyttokelpoinen oikeussuojakeino. Komitea esittdd harkittavaksi sen kehittdmistd
oikeuskeinoksi myds hallintoviranomaisen passiivisuuteen.

Kuntaa koskevissa asioissa turvaudutaan yhd useammin lddninhallitukselle, eduskunnan
oikeusasiamiehelle tai oikeuskanslerille tehtyyn kanteluun.’® Kysymys on monesti paatoksen-
teon tai palvelutoiminnan kidytdnnoistd, jotka edellyttivit yksittdisen padtoksen laillisuuden

% Tuomioistuinlaitoksen kehittimiskomitean mietintd, KM 2003:3, s. 128—131.

* Eduskunnan oikeusasiamiehen ja oikeuskanslerin asema kunnan toiminnan valvojina korostuu senkin vuoksi,
koska heiddn nimenomaisena tehtivindin on valvoa perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien toteutumista (perustuslain
1082 109°§).
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tarkastelua laajempaa arviota. Eduskunnan oikeusasiamies on yksittdisiin kanteluihin liittyen
selvittinyt laajemminkin erdiden laissa sdddettyjen oikeuksien toteutumista ja kunnalle sda-
dettyjen tehtédvien hoitamista. Oikeusasiamies on ottanut kantaa mm. toimeentulotuen my6n-
tdmisperusteisiin, vammaispalvelujen jirjestimiseen sekd peruskouluopetuksen jirjestimi-
seen opettajien lomautuksen yhteydessi. Eduskunnan oikeusasiamiehen laajaan aineistoon
pohjautuvat periaatekannanotot ovat puuttuneet lain soveltamisen epdyhtendisyyteen, kiin-
nittineet huomiota lain tismentimistarpeeseen, korostaneet tarvetta tehostaa valvontaa laki-
sddteisten oikeuksien toteuttamisessa jne.

Ongelmallisempaa lainvalvojille on kannan ottaminen silloin kun kysymys on laajasta,
yleisiin sddnnoksiin pohjautuvasta palvelukokonaisuudesta. Lainvalvontaviranomaiset eivit
ole oikeassa roolissaan, jos ne joutuvat arvioimaan oikeudellisina kysymyksini, usein yksin-
omaan hallinnon oikeusperiaatteisiin nojautuen, kunnallisten palvelujen laatua tai riittavyytta.
Opetusjdrjestelyjen tai terveydenhuollon palvelujen oikeudellinen arviointi yleisiin oikeus-
periaatteisiin — kuten yhdenvertaisuusperiaatteeseen — nojautuen on epikiitollinen tehtava.*

Sekd kuntien ettd kuntalaisten edun mukaista on kehittdi ensisijaisesti ennalta vaikuttavaa
oikeussuojaa sekd kunnan sisdisid oikaisu- ja sovittelukeinoja. Kuntien toiminta on niin laajaa
ja monimuotoista, ettd tehokkainkaan ulkopuolinen valvonta ei voi antaa oikeussuojaa kunta-
laisille tai palveluiden kayttdjille, jos osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuudet eivit ole

kunnossa.

¥ Ks. Liljestrom, Marita, Terveyspalvelujen jirjestdmistd koskevat kiistat hallintotuomioistuimissa, Defensor legis
1/2003, s. 86-98, s. 97-98: "Terveyspalvelujen saatavuuteen liittyvid monitahoisia ongelmia ei voida ratkaista siten,
ettd tuomioistuimet juristivoimin muutoksenhakuviiveelld oikeudellisin perustein jakavat sairaanhoitopalveluja tai
ohjaavat potilaita eri hoitopaikkoihin.” Mys tuomioistuinlaitoksen kehittdimiskomitea kiinnittdd huomiota siihen,
ettd lainsddddnnon viljentyessd ja hallintoviranomaisten harkintavallan kasvaessa tuomioistuimet joutuvat jatka-
maan lainsdétdjan tyotd. KM 2003:3, s. 62.
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