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Kuntaa koskeva sdantely ja kunnan oma sddadosvalta kriisijohtamisessa
Harriet Lonka, Vesa-Pekka Tervo, Asko Uoti & Anssi Keindnen
Tiivistelma

Tassa artikkelissa tarkastellaan kuntien kriisijohtamista ja siihen liittyvaa paatoksentekoa koronapandemian
takia julistettujen poikkeusolojen aikana kevaalla 2020. Lahdemateriaalina kaytetdaan 20 kunnassa vuosien
2017-2020 aikana hyvaksyttyja hairio- ja poikkeustilanteiden paatoksentekoa ohjaavia hallintosaantéjen
lisdliitteitd. Tutkimuksemme tuo esiin merkittavia jarjestelmatason puutteita eri hallinnontasojen
ohjauksessa suhteessa olosuhteiden erilaisuuteen eri kunnissa ja eri alueilla. Lainsaadanto ei nayta
riittavasti tunnistavan naita erilaisuuksia ja sitd seikkaa, etta yhteiskunnan suorituskykya
varautumiskysymyksissa voidaan parhaiten yllapitaa ja kehittda vastuutoimijoiden saumattomalla
yhteistyolla. Erityistoimivaltuuksien kdyttdonotto kunnan hallintosaanndésta poiketen on merkittava tulkinta
kuntien itsehallinnon lainsaadanndllisista rajoista ja osin myds kunta-valtio -suhteesta. Kuntalain
julkikirjoitettu tavoite on luoda maaritykset ja edellytykset sellaisille rakenteille, joiden puitteissa
kunnallinen demokratia, kuntien itsehallinto ja paatéksenteon laheisyysperiaate voivat aidosti toteutua.
Havaintojemme perusteella on tarpeen saattaa kuntalaki vastaamaan paremmin kriisijohtamisen
vaatimuksia erityyppisissa turvallisuustilanteissa. Nykyinen kuntalaki ei tarkastele, eika tunnista edes
kaikkein keskeisimpia avaintekijoita kriisijohtamisen asia- ja tehtdvakokonaisuudessa. Kunnan
yleishallinnon asiakirjojen ja valmissuunnittelun asiakirjojen tulisi jatkossa muodostaa yhteinen
kokonaisuus, joka maarittaisi kriisijohtamisen toteutuksen periaatteet.
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Abstract

This study examines the state of crisis leadership and decision making in the Finnish municipalities during
the Covid19 emergency conditions in spring 2020. The empirical material consists of municipal
administrative regulations issued in 2017-2020 for guiding the decision making during abnormal and
emergency conditions. Our study highlights significant system-level deficiencies in the guidance of
different levels of government in relation to differences in circumstances in various municipalities and
regions. Legislation does not seem to sufficiently recognize these differences and the fact that society's
performance on preparedness issues can best be maintained and developed through seamless cooperation
between those responsible. The introduction of special powers, deviating from the municipal
administrative regulation, is a significant interpretation of the legal limits of municipal self-government and,
in part, also of the municipal-state relationship. The declared goal of the Municipal Act is to create



definitions and conditions for structures within which municipal democracy, municipal self-government and
the principle of subsidiarity of decision-making can truly be realized. Based on our findings, it is necessary
to bring the legislation to better meet the requirements of crisis management in different types of security
situations. The current Municipal Act does not review or identify even the most important factors in the
crisis management agenda and tasks. In the future, the municipal general administration documents and
the preparedness planning documents should form a common entity and define the principles of crisis
management implementation.
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1. Johdanto

Suomessa on tehty vuosikymmenien ajan viranomaisten varautumistoimintaa suuntaavaa
kriisivarautumisen hallinnon ja lainsdadannon kehittamisty6ta. Varautumisella tarkoitetaan etukateista
toimintaa, jolla varmistetaan omien tehtavien ja muiden mahdollisten tehtavien mahdollisimman hairiéton
hoitaminen kaikissa turvallisuustilanteissa eli normaalioloista poikkeusoloihin asti (Kokonaisturvallisuuden
sanasto, 2017)%. Varautumisen lainsdddanté kehittyi sotatilaan varautumisen ja siihen liittyen erityisesti
materiaalisten varautumistarpeiden nakokulmasta aina vuoteen 1991 asti. Tall6in tulivat voimaan
samanaikaisesti seka uusi valmiuslaki (1080/1991) ettd sotatilalain uudistuksena vield nykyisinkin voimassa
oleva puolustustilalaki (1083/1991). (Kananen 2015, 79-81.) Suomen liittyminen Euroopan unioniin vuonna
1994 ja perusoikeusuudistus 1995 pohjustivat vuoden 2000 perustuslakiuudistusta. Ennen muuta tdman
kehityksen seurauksena tuli tarpeelliseksi toteuttaa valmiuslain uudistus. Uudistettu valmiuslaki
(1552/2011) tuli voimaan 1.3.2012. Ajallisesti tahan yhteyteen sijoittui myds Suomen perustuslain 23 §:n
(Perusoikeudet poikkeusoloissa) paivittiminen vastaamaan mahdollisten poikkeusolojen ja niitd koskevan
poikkeusolosaantelyn vaatimusten osalta kansainvalisia ihmisoikeusvelvoitteita, joihin Suomi on sitoutunut
(ks. Laki Suomen perustuslain muuttamisesta 4.11.2011/1112, 23 §).

Merkittavan muutoksen valtioiden turvallisuusstrategioihin globaalisti aiheuttivat New Yorkin WTC-tornien
terrori-iskut vuonna 2001 (Lonka 2016). Tama kehitys oli osaltaan vaikuttamassa my®és siihen, etta
Suomessa valtiollisen varautumisen ohjeeksi laadittiin ensimmainen valtioneuvoston turvallisuusstrategia-
asiakirja valtioneuvoston periaatepaatoksena vuonna 2003 (Yhteiskunnan elintdrkeiden toimintojen
turvaamisen strategia, VNpp 27.11.2003). Tasta kdynnistynyt valtioneuvoston turvallisuusstrategiatyd on
synnyttanyt poikkihallinnollisen, kaikki ministeriét kattavan kriisivarautumisen prosessin ja toiminnon, jota
nykyisin koordinoi Turvallisuuskomitea.?

Valtiollisen varautumisen prosessin kehityksen rinnalla kuntien ja alueiden varautumisen hallinto on
kokenut huomattavia muutoksia 2000-luvun aikana. Vuoteen 2003 asti ulottuneella kunnallisen
pelastustoimen kaudella varautumisen asiantuntijuutta kunnissa edustivat erityisesti palopaallikdt ja muut
pelastusviranomaiset (ks. esim. pelastustoimilaki 561/1999, § 4), mutta vuonna 2004 toimintansa
aloittaneelle alueelliselle pelastustoimelle ei uudistuneessa pelastuslaissa (468/2003) annettu vastaavaa
tehtavaa. Tasta seurasi kirjava joukko erilaisia varautumista koskevan toiminnan ja siihen liittyvan
yhteistoiminnan malleja aluepelastuslaitosten ja kuntien valilla eri puolella Suomea. Uudistettu pelastuslaki
(379/2011) antoi vuonna 2011 alueelliselle pelastustoimelle mahdollisuuden tukea alueeseen kuuluvan
kunnan valmiussuunnittelua, jos siitd on erikseen sovittu (379/2011, 27.3 §, kohta 2). Tama osaltaan vakioi



varautumisen yhteistyon toimintamalleja aluepelastuslaitosten ja kuntien kesken, mutta toisaalta tallainen
sadntely jatti toteutusmuodot yksinomaan paikallisen harkinnan varaan.

Kunnallisen ja alueellisen varautumisen seka kriisijohtamisen kannalta olennainen muutos oli laanien
lakkauttaminen ja aluehallintovirastojen perustaminen vuonna 2010 (Laki aluehallintovirastoista 896/2009
ja Valtioneuvoston asetus aluehallintovirastoista 906/2009). Laaninhallitus oli vastannut alueensa kuntien
varautumisen tukemisesta. Se oli voinut ottaa johtovastuun useamman kunnan alueelle ulottuvassa
vdestonsuojelutilanteessa (Pelastustoimiasetus 857/1999, 5.1 §). Aluehallintovirastot vastaavat
uudistetussa jarjestelmadssa alueellisten maanpuolustuskurssien seka alueellisten valmiusharjoitusten
jarjestamisestd, kuten |aanit aiemmin. Laissa aluehallintovirastoista (896/2009) myos kuntien
valmiussuunnittelun tukeminen on kirjattu aluehallintovirastojen tehtavaksi (4.2 §, kohta 3), mutta
tehtavan toteutus on ollut riippuvainen kaytettavissa olevista resursseista, eika vakioitua ja yhteista
toimintamallia ole otettu kayttoén. Suuronnettomuuksien ja muiden laajojen hairidtilanteiden
yleisjohtovastuuta ei talla hetkelld aluetasolla ole milldan taholla, lukuun ottamatta sotilaallisia tilanteita.
Niin ikdan laaninhallitusten aikaiset vaatimukset suojatuista johtokeskuksista ja yleisjohtovastuuseen
liittyvasta paivystysvelvollisuudesta ovat aluehallinnosta poistuneet?,

Samaan aikaan, kun kunnallisen varautumistoiminnan tuki on ollut vaihtelevaa ja kriisijohtamisen toimivalta
on valtion aluehallinnosta kokonaan havinnyt, valtioneuvoston turvallisuusstrategiatydssa kuntien ja
aluehallinnon asema ja osallisuus on voimistunut. Esimerkiksi vuosien 2010 ja 2017 Yhteiskunnan
turvallisuusstrategioihin tuli oma lukunsa kunta- ja aluenakokulmalle (ks. my6s VNK 21/2010, 35-36). Tama
on osaltaan edistanyt kuntien keskindista varautumisen tiedonvaihtoa ja myds kuntien tiedonsaantia
valtion viranomaisten varautumistoiminnasta. Tallainen kehitys ei kuitenkaan korvaa jokapaivaista eika
varsinkaan kriisitilanteiden tiedonvaihtoa ja kriisijohtamistoimintoa. On huomattava, etta
Turvallisuuskomitean tehtava on nimenomaan koordinoida valtion tason varautumista, eikd komitealla ole
operatiivisen kriisijohtamisen toimivaltaa millaadn tasolla (Lonka ym. 2020; Valtioneuvoston asetus
Turvallisuuskomiteasta 77/2013).

Korona- eli Covid19-pandemian vuoksi Suomessa julistettiin valmiuslain mukaiset poikkeusolot 16.3.2020,
jotka olivat voimassa 15.6.2020 asti. Suomessa on sodanjalkeisend aikana vain kerran tata aiemmin
julistettu poikkeusolot. Ne olivat voimassa 20.12.1973—31.5.1974. Tuolloin oli 6ljykriisin vuoksi saatettu
voimaan saannostelyvaltuuslaki eli laki vaeston toimeentulon ja maan talouselaman turvaamisesta
poikkeuksellisissa oloissa.

Kevdan 2020 poikkeusolotoimena yli 10 hengen kokoontumiset kiellettiin ja ravintolat suljettiin 31.5.2020
asti. Koulut ja oppilaitokset maarattiin olemaan kiinni 13.5.2020 asti. Valtaosa poikkeusolojen toimista
toteutettiin valtioneuvoston suositusten perusteella. Tastd esimerkkina voidaan mainita suositus yli 70-
vuotiaiden eristaytymisesta karanteenin omaisiin oloihin. Yksi vahvimpia valmiuslain perusteella tehtyja
toimia oli Uudenmaan liikkumisrajoituksista sdataminen, joista valtioneuvosto antoi eduskunnan
kasiteltavaksi toimivaltuuksien kdyttdonottoasetukset 27. maaliskuuta 2020 (1552/2011, 118 §).
Lilkkkumisrajoitukset koskivat liikkkumista Uudenmaan maakunnan alueelle ja alueelta pois ja olivat voimassa
28.3.-15.4.2020.

Covid19 pandemia poikkesi, ja edelleenkin poikkeaa, kuitenkin selvasti sellaisista turvallisuustilanteista,
joita yleensa esimerkiksi alueellisissa ja kuntien omissa valmiusharjoituksissa kdydaan lapi. Sikainfluenssa-
tilanne vuosina 2009-2010 oli kylla heratellyt tekem&an pandemia-/varautumissuunnitelmia, mutta tuolloin
pandemia oli kuitenkin vain rajatusti yleishallinnollista paatoksentekoa vaativa tilanne erityisesti
kuntahallinnon kannalta. Voimassa oleva valtakunnallinen pandemiavarautumissuunnitelma on laadittu
vuonna 2012 (Sosiaali- ja terveysministerion julkaisuja 2012:9).



Tassa artikkelissa tarkastellaan kuntien kriisijohtamista ja siihen liittyvaa paatoksentekoa koronapandemian
takia julistettujen poikkeusolojen aikana kevaalla 2020. Lahdemateriaalina kaytetdaan 20 kunnassa vuosien
2017-2020 aikana hyvaksyttyja hairio- ja poikkeustilanteiden paatdksentekoa ohjaavia hallintosdaantojen
lisaliitteita. Nama asiakirjat kertovat osaltaan siitd, miten kunnat hahmottavat kunnallisen saadosvaltansa
rajat hairiotilannetoiminnassa. Kyse on siis kunnallista paatoksentekoa ja viranomaistoimintaa koskevan
toimivallan ja toimivaltuuksien muuntumisesta hairiotilanneolosuhteiden puitteisiin. Tarkastelussa
arvioidaan, millaisia toimenpiteita poikkeusolojen tulkittiin kunnissa kunnalliselta paatéksenteolta ja
hallinnolliselta toiminnalta edellyttdavan sekd, miten kuntien paatdksenteossa reagoitiin
turvallisuustilanteen dkilliseen muuttumisen luomaan paineelliseen tilanteeseen.

Toisaalta asiakirjojen analyysilla hahmotamme myds sitd, minkalaisia reunaehtoja oikeudellinen sdantely
asettaa kuntien toiminnalle poikkeusoloissa verrattuna normaaliolojen tilanteeseen. Tassa kohden kysymys
on yhtaalta Suomen valtiosdaannon ja oikeusjarjestyksen maarittaman kunnallisen itsehallinnon muodollis-
oikeudellisen infrastruktuurin ja sen sisdltaman toimivallan ja toimintapoliittisen paatoksentekovallan seka
toisaalta kunnan toimintaa ja paatoksentekoa koskevan asiakirja-aineiston pohjalta hahmottuvan
tosiasiallisen julkisen vallan kayton mahdollisesti sisdltaman jannitteen tarkastelusta. Tama tarkastelu on
seka empiirisperustaista oikeudellisten ilmitiden ja toimintajarjestelmien analysointia etta lainopillista
tulkintaa ja oikeuspoliittista problematisointia.

Luvussa kaksi kuvataan eri turvallisuustilanteiden eli normaaliolojen, hairiétilanteiden ja poikkeusolojen
luonnetta ja niiden keskindisia eroja lainsdadannon seka varautumisen periaatteiden ja kdytanteiden
nakokulmasta. Luvussa kolme kdydaan lapi kunnan toiminnan sdantelya normaali- ja poikkeusoloissa.
Luvussa nelja tarkastellaan kuntien kriisijohtamisen toteutusmalleja kevaan 2020 aikana seka arvioidaan
toimenpiteiden perusteluja ja perustelujen kestavyytta. Johtopaatoksissa esitetdadn analyysi toimivallan
muutoksista painottaen oikeudellista nakdokulmaa.

2. Varautumisen ja kriisijohtamisen haasteet erilaisissa turvallisuustilanteissa

Peruslahtdokohtana kansallisen varautumisen suunnittelussa ovat olleet toisen maailmansodan kokemukset.
Sodanjalkeisen ajan yhteiskunnallisen varautumisen malliksi vakiintui kokonaismaanpuolustuksen konsepti
(Aaltola ym. 2016). Nykyisin kokonaismaanpuolustus on puolustusministerion tehtava ja osa
kokonaisturvallisuuden toimintamallia (VNpp kokonaisturvallisuudesta 5.12.2012). Kokonaisturvallisuus
puolestaan on poikkihallinnollista turvallisuusyhteistyota ja siten eri tahojen varautumista ohjaava
kattokasite. Kokonaisturvallisuuden hallintaan eli yhteiskunnan elintarkeiden toimintojen yllapitdmiseen
kuuluvat uhkiin varautuminen, hairidtilanteiden ja poikkeusolojen hallinta seka niistd toipuminen.
Hairidtilanne maaritelladn kokonaisturvallisuuden sanastossa seuraavasti: uhka tai tapahtuma, joka
vaarantaa yhteiskunnan elintdrkeitd toimintoja tai strategisia tehtdvié ja jonka hallinta edellyttdd
viranomaisten ja muiden toimijoiden tavanomaista laajempaa tai tiiviimpdd yhteistoimintaa ja viestintdd
(Kokonaisturvallisuuden sanasto, 2017).

Normaalioloilla tarkoitetaan yhteiskunnan tilaa, jossa elintarkeat toiminnot voidaan turvata tavanomaisin
toimivaltuuksin. Talléin huomionarvoista on se, etta normaalioloissa perusoikeuksien rajoittamiseen
voidaan puuttua vain perusoikeusrajoitusten "yleisten oppien” eli yleisten rajausvaltuuksien asettamissa
rajoissa, jolloin lahtokohtaisesti sovelletaan hierarkkista lakiviittaus- ja varausjarjestelmaa. Kriisioloissa
tallainen perusoikeussuojausta tehostava tulkintasdannosto sen sijaan vaistyy. (Saraviita 2011, 302.)
Tilanteessa, jossa turvallisuustilanne on haastava esimerkiksi aluksi paikallisen, mutta laajenevan,
suuronnettomuuden vuoksi, toiminta jatkuu normaalioloissa siis normaaliolojen lainsdaadant6a noudattaen.
Periaatteena on, ettd normaalioloissa esiintyvat uhat voidaan torjua valtiollisten ja kunnallisten



viranomaisten sdannénmukaisin toimivaltuuksin ja voimavaroin. (Buure-Hagglund 2002, 65; ks. myds Aine
2011.) Tama ajattelutapa on tullut valitsevaksi jo 1990-luvulta Iahtien, jolloin puolustusneuvosto nosti
varautumisessa poikkeusolojen rinnalle normaaliajan hairidtilanteet ja kriisitilanteet (VNK 21/2010, 23).

Suomalaisessa varautumisajattelussa ldhtokohtana on, etta kaikissa turvallisuustilanteissa (pl. poikkeusolot)
viranomaiset toimivat omissa tehtdvissadn, mutta laajassa yhteistydssa ja normaaleilla toimivaltuuksillaan.
Tata tapaa pidetddan myos yleisesti tarkoituksenmukaisena virkakoneiston toimintakyvyn yllapitamisen
kannalta (Yhteiskunnan turvallisuusstrategia, VNpp 2.11.2017). Tekemisen tai rakenteiden muuttaminen
turvallisuustilanteen muuttuessa olisikin hyvin riskialtista, koska poikkeavat tekemisen tavat rikkoisivat
hallittua rutiinia juuri silloin, kun esimerkiksi toiminnan valitonta tehostamista tulisi pystya toteuttamaan.

Normaaliolojen saantely on siis lahtékohtana hairidtilanteiden hallinnassa niin pitkalle kuin viranomaisten
normaalit toimivaltuudet riittavat tilanteiden hallintaan ja johtamiseen (ks. tarkemmin esim. Aine 2011).
Varautumistoiminnassa pyritddn hahmottamaan mahdollisten hairidtilanteiden etenemista ja ennakoimaan
tarvittavia toimintoja ja my6s odotettavissa olevia tarpeita poikkeuksellisten toimivaltuuksien ja
paatoksentekojarjestelmien kdytdn suhteen. Vuonna 2000 voimaan tullut perustuslaki (731/1999) on
vahvistanut hallinnon lainmukaisuuden vaatimusta ja tdman seurauksena monia erityislakeja on uudistettu
ottamaan entista tarkemmin huomioon normaaliolojen hairiétilannetoiminnan toimivaltuudet (ks. Lonka
2016, OM 2019:18). Haasteena on kuitenkin edelleen se, ettd toiminnallisten vaatimusten ndkokulmasta ei
ole maaritettdvissa normaaliolojen hairitilanteiden ja poikkeuksellisia toimivaltuuksia edellyttdvien
poikkeusolojen rajaa vaan viliin jaa varsin iso harmaa alue. Harmaan alueen problematiikkaan tartuttiin jo
ns. Hallbergin komitean mietinndssa 2010, jossa komitea peradankuulutti kriisitilanteen edetessa eri asteisiin
tilanteisiin liittyen ns. portaatonta saatda yhteiskunnan voimavarojen kayttamiseksi tehokkaalla tavalla
(VNK 21/2010, 74).

Valmiuslain soveltamisella pyritddn muun muassa suojaamaan vaeston turvallisuutta, terveytta ja
toimeentuloa seka yllapitaméaan oikeusjarjestystd, perusoikeuksia ja ihmisoikeuksia (ks. HE valmiuslaiksi ja
eraiksi siihen liittyviksi laeiksi 3/2008). Koronakriisi on osoittanut, ettd varautuminen harjoittelun ja
valmiussuunnitelmien tasolla muun tyyppisten kuin perinteisten poikkeusolojen (sota, aseellinen selkkaus,
suuronnettomuus) vaatimien poikkeustoimivaltuuksien kayttoonoton osalta on jadnyt puutteelliseksi. Myos
valmiuslain esitdissa todetaan, ettd on vaikea arvioida, minkalaisissa poikkeusoloissa valmiuslakia voitaisiin
joutua soveltamaan (HE 3/2008 vp, 28).

Viranomaistoiminnan ohjauksen kannalta erityiseksi haasteeksi on noussut normaalitilanteen ja
hairiotilanteen rajan maarittely tai oikeastaan sen maarittelemattomyys. Tyypillisid hairiotilanteita ovat
esimerkiksi sahkonjakelun katkeaminen talvella, myrskyt, tulvat tai vaarallisten aineiden onnettomuudet.
Hairidtilannetta ei ole lainsdadannossa maaritetty ja tulkinnat hairidtilanteesta riippuvat enemman
toimijoiden resursseista ja kyvykkyydesta kuin yleisesti tai yhteisesti hyvaksytysta tunnusmerkistosta
(Puolustusneuvosto 1999, 26). Hairiotilanne voi myds alkaa paikallisena ja kehittya alueelliseksi, ja
koskemaan koko yhteiskuntaa. Toisaalta hadiridtilanteeksi kunnan palvelutuotannon kannalta voidaan
tulkita esimerkiksi yhden hallinnonalan tietojarjestelmien kaatuminen. Hairiétilanteen edellyttaman
suorituskyvyn kasvattamisessa keskeisia keinoja ovat yhteistoiminnan ja viestinnan tehostaminen. Tarkeaa
on myds huomata, etta hairiotilanteita voi esiintya niin normaalioloissa kuin poikkeusoloissakin. Talloin
oikeusvaltiollisessa mielessa on tarkeda huomata ja huomioida se perustuslaillinen peruslahtokohta, jonka
mukaan mahdollisen perusoikeuksien rajoittamisen tulee perustua aina lakiin, ja talléinkin
perusoikeusrajoituksilta edellytetdan aina tasmallisyytta ja tarkkarajaisuutta. Toisin sanoen jokaisen
perusoikeuden ydinsisallon toteutumista ei saa vaarantaa. (Hallberg 2011, 56; Ks. myos Tuori 2011, 821.)



Kriisitilanteessa johtaminen tapahtuu siis lahtokohtaisesti aina tavanomaisten hallintokadytanteiden ja niihin
liittyvien normaalien toimivaltuuksien puitteissa perusoikeudellinen saantely ja sen reunaehdot
huomioiden. Tata havainnollistaa kuvion 1 kuvaus kuntien kriisijohtamisorganisaation rakenteesta.

Kuva 1.

Keskeisessa roolissa yhteiskunnan kriisitilanteen johtamisen toimissa on viestintd, yhteisen tilannekuvan
jakaminen ja eri toimijoiden yhteistoiminnan edistaminen. Keskeinen haaste kriisijohtamisen tilanteessa on
mahdollistaa kunnallisen luottamushenkiléorganisaation normaaliolojen lainsdadannon ja perustuslain
edellyttama osallistuminen paatoksentekoon. Samalla saatetaan joutua etsimdan oikeudellisesti kestavia
malleja nopeissa tilanteissa tarpeelliseen paatosvallan delegoinnin osalta esimerkiksi kunnanvaltuustolta
hallitukselle tai jopa yksittaiselle viranhaltijalle.

3. Kunnan toiminnan saantely normaali- ja poikkeusoloissa

3.1 Normaaliolojen toiminnan sdantely

Suomessa kunnat ja valtio muodostavat yhdessa perustuslain tarkoittaman ”julkisen vallan” ydinalueen.
Sen puitteissa kunnan asema ja toiminta perustuu perustuslain 121 §:n mukaan kunnan asukkaiden
itsehallintoon. Kunnallinen itsehallinto toteuttaa valtiosddantoisessa mielessa vahvaa vallan hajautusta,
jonka tyyppipiirre on itsehallinnon ohjaus oman demokraattisesti kanavoidun paikallisen
tahdonmuodostuksen avulla. Se ldhtee liikkeelle alhaalta ylospain eli kunnan asukkaista kdsin paatyen
valtuuston toiminnasta johdettavaan paatoksentekoon ja viranomaistoimintaan. (Husa & Pohjolainen
2014, 279-280.) Valtuustolla on kunnassa yleinen paatosvalta eli paatésvalta kuuluu valtuustolle, jollei
laissa ole erikseen toisin sdddetty tai jollei valtuusto ole itse siirtdnyt toimivaltaansa kunnan muille
toimielimille tai viranhaltijoille (HE 268/2014, 144). Kuntalaissa sdddetddn kunnan valtuustosta ja
valtuuston vastuusta kunnan toiminnan, talouden ja paatosvallan kysymyksissa. Valtuusto paattaa
esimerkiksi kuntastrategiasta, hallintosdannosta seka talousarviosta ja taloussuunnitelmasta. Kuntalain
(410/2015) mukaan (14-19 §:t ja 39 §) mukaan kunnanhallitus johtaa kunnan toimintaa, hallintoa ja
taloutta seka valvoo kunnan, ja samalla kuntalaisten, edun toteutumista.

Kunnanhallituksen tehtaviin kuuluu muun muassa vastata kunnan hallinnosta ja taloudenhoidosta seka
valtuuston paatosten valmistelusta, taytantdonpanosta ja laillisuuden valvonnasta sekd kunnan toiminnan
yhteensovittamisesta. Kunnanjohtaja johtaa kunnanhallituksen alaisena kunnan hallintoa, taloudenhoitoa
ja muuta toimintaa. Kunnanjohtajan johtajasopimukseen voidaan ottaa maarayksia kunnanjohtajan ja
kunnanhallituksen puheenjohtajan tyonjaosta kunnan johtamisessa ottaen huomioon, mita
hallintosdanndssa maarataan (Kuntal 32 §). (Husa & Pohjolainen 2014, 287-288.)

Kuntalain mukaan kunnan valtuusto voi hallintosddannon perusteella siirtda toimivaltaansa kunnan muille
toimielimille seka luottamushenkilille ja viranhaltijoille. Toimivaltaa ei kuitenkaan saa siirtdaa asioissa,
joista valtuuston on kunta- tai muussa laissa olevan sdannoksen mukaan paatettava. Valtuusto voi
hallintosdaanndssa antaa kunnan muulle 1 momentissa tarkoitetulle viranomaiselle oikeuden siirtaa sille
siirrettya toimivaltaa edelleen. Nain siirrettya toimivaltaa ei voida enaa siirtda edelleen (Kuntal 91 §).
Kuntalaki maarittaa vahimmaissisallon niista maarayksista, mitd kunnan hallintosdanndssa tulee antaa.
Hallintosdaannossa tulee maarittad muun muassa keskeisia paatoksenteko- ja hallintomenettelyyn liittyvia
asioita kuten toimivallan siirtdmisesta ja esittelysta (Kuntal 90 §). Koska perustuslain 121.2 §:n mukaan
lainsdatdja voi saataa ainoastaan ”(K)untien hallinnon yleisista perusteista”, kunnan oma paatdsvalta



maarata itse hallinrakenteensa ja sen my6ta myos toimintansa keskeisesta sisallostd on huomattavan suuri
(Kulla 2018, 23-24). Myds kunnan luottamushenkiléhallinnon ja virkahallinnon perustuslaillinen raja on
suuressa madrin kunnan oman harkintavallan alaan jaava asia (Harjula & Prattala 2019, 60-61), samoin
hallintolain (2.2 §) tarkoittamat “kunnalliset viranomaiset”, joiden asettamisen kuntalaki jattda kunnan
itsensa maariteltavaksi kunnallisten toimielinten osalta valtuustoa, kunnanhallitusta ja
tarkastuslautakuntaa lukuunottamatta (ks. Maenpaa 2016, 55-56).

Kunnassa kunnanhallitus valmistelee valtuustoasiat. Kokouskutsu on lahetettava vahintdan nelja paivaa
ennen kokousta (410/2015 94 §). Kiireellisessa tilanteessa kokouskutsussa mainitsemattoman, mutta
valmistellun asian valtuusto voi ottaa kasiteltdvikseen ja ratkaistavakseen. Edellytyksend on tall6in asian®
kiireellisyys, mika Suomen Kuntaliiton tulkinnan mukaan yleensa tarkoittaa sitd, ettei asiaa enaa
seuraavassa kokouksessa ehdita kasitella tai etta asian kasittelyn siirtdminen joka tapauksessa aiheuttaisi
kunnalle merkittdvaa oikeudellista, taloudellista tai muuta haittaa (Harjula & Prattala 2019, 653-654; Ks.
myos Kuntaliitto, https://www.kuntaliitto.fi/laki/kunnan-paatoksenteko/asian-valmistelu). Jos
valtuustoasiaa ei ole ollenkaan valmisteltu, valtuuston on oltava yksimielinen sen kasiteltavaksi
ottamisesta. Yksimielisyysvaatimus koskee myds kiireellista asiaa, jollei sitd ole valmisteltu (Kuntal 95 §).

Muissa toimielimissa asiat valmistellaan toimielimen ratkaistavaksi esittelijan johdolla. Esittelija vastaa
valmistelun asianmukaisesta (lainmukaisesta) suorittamisesta ja on valmistelun perusteella velvollinen
tekemaan asiassa toimielimelle paatosehdotuksen. Kunnan hallintosadannossa voidaan maarata, etta muu
toimielin voi ottaa kasiteltavakseen sellaisenkin asian, jota ei ole mainittu kokouskutsussa (HE 146/2008,
Yleisperustelut, 1 Nykytila).

Kunnallisen paatdksenteon kokonaiskuvan kannalta tdssa yhteydessa on paikallaan kasitella myos
kunnallisen toimivallan kaytt6on liittyvaa otto-oikeutta (Kuntal 92 §). Otto-oikeudella tarkoitetaan
kunnanhallituksen oikeutta ottaa kasiteltavdkseen asia, jossa kunnan organisaatiossa alempi viranomainen
on tehnyt paatoksen. Kunnanhallituksen kasiteltavaksi voidaan ottaa kunnanhallituksen jaoston seka
kunnanhallituksen alaisen viranomaisen paattama asia. Kunnanhallituksen alaisia viranomaisia ovat
valtuustoa lukuun ottamatta kunnan muut toimielimet seka yksittaiset viranhaltijat, joilla on oikeus tehda
hallintopaatoksia. Ottopaatoksen voi tehda kunnanhallitus kokouksessaan, kunnanhallituksen
puheenjohtaja, kunnanjohtaja ja hallintosdadannossa maaratty kunnan muu viranhaltija. Otto-oikeutta
voidaan kdyttaa asiassa, jossa viranomainen on tehnyt paatoksen. Viimeistdan otto-oikeutta on kaytettava
siind ajassa, jossa oikaisuvaatimus paatoksesta olisi tehtava. Otto-oikeuden kayttaminen merkitsee sit3,
ettd alemman viranomaisen kasittelema asia siirtyy kokonaan kunnanhallituksen kasiteltavaksi. Alemman
viranomaisen tekemat ratkaisut eivat millaan tavalla sido kunnanhallitusta.
(https://www.kuntaliitto.fi/laki/kunnan-paatoksenteko/otto-oikeus; Ks. myds Husa & Pohjolainen 2014,
289.)

Kuntalain 29.1 §:n mukaan kunnan toiminnasta on tiedotettava asukkaille, palvelujen kayttdjille, jarjestoille
ja muille yhteisoille. Kunnan tulee antaa riittavasti tietoja kunnan jarjestamista palveluista, taloudesta,
kunnassa valmistelussa olevista asioista, niitd koskevista suunnitelmista, asioiden kasittelysta, tehdyista
paatoksista ja paatosten vaikutuksista. Kunnan on tiedotettava, milla tavoin paatoésten valmisteluun voi
osallistua ja vaikuttaa. Kunnan on huolehdittava, etta toimielinten kasittelyyn tulevien asioiden
valmistelusta annetaan esityslistan valmistuttua yleisen tiedonsaannin kannalta tarpeellisia tietoja yleisessa
tietoverkossa (Kuntal 29.2 §; ks. myos 109 §).

Laillisuusvalvontaa kunnassa ja kuntaan ndahden toteutetaan eri tasoillaan. Aluehallintovirasto voi kantelun
johdosta tutkia, onko kunta toiminut voimassa olevien lakien mukaan (kuntalaki 410/2015 10.1 §;
Hallintolaki 434/2003 53 a §). Kunnan valtuuston paatosten laillisuuden valvontatehtavat kuuluvat
lahtokohtaisesti kuitenkin itsehallintoperiaatteen mukaisesti kunnanhallitukselle. Jos kunnanhallitus katsoo,



ettd valtuuston paatds on syntynyt virheellisessa jarjestyksessa taikka ettd valtuusto on ylittanyt
toimivaltansa tai ettd paatds on muuten lainvastainen, sen on jatettava paatos taytantoon panematta.
Talloin asia on viipymatta saatettava valtuuston uudelleen kasiteltavaksi (Kuntal 96 §). Kunnan
operatiiviseen toimintaan nahden ulkoista valvontaa kunnassa suorittavat kunnan tarkastuslautakunta ja
erityisesti laillisuuden osalta kunnan vastuullinen tilintarkastaja (Kuntal 121 ja 122 §:t). Eduskunnan
oikeusasiamies ja valtioneuvoston oikeuskansleri vastaavat puolestaan kuntaan kohdistuvasta ylimmasta
laillisuusvalvonnasta.

3.2 Hallintosaanto ja kunnalliset maaraykset kunnallisen saddosvallan ilmentymana

Kunnallinen paatoksenteko ja viranomaistoiminta perustuu kuntalakiin ja sen sdantelemana kunnan
hallintosdannoén (Kuntal 90 §) maarayksiin. Kuntalaki on kunnan hallinnon ja talouden jarjestamista
koskeva yleislaki, jonka raami mahdollistaa kunnallisen itsehallinnon. Kunnassa ylin poliittinen johtaminen
ja sita koskeva paatosvalta kuuluu valtuustolle. Hallituksen esityksessa kuntalaiksi ja erdiksi siihen liittyviksi
laeiksi (HE 268/2014 vp) katsottiin tarpeelliseksi edelleen vahvistaa valtuuston strategista roolia (Kuntal 37
§: Kuntastrategia) suhteessa kunnanhallitukseen ja muuhun kunnan johtoon. Esityksen mukaan oli tarpeen
korostaa valtuuston roolia koko kunnan toiminnan ohjaamisessa ja tuoda valtuustolla kdytdssa olevat
ohjausvalineet nakyviksi (HE 268/2014 vp 2.4.6).

Lisaksi hallituksen esityksessa korostettiin erityisesti valtuuston tosiasiallisen vaikutusvallan merkitysta.
Esityksen mukaan kunta saattoi sdilyttda asemansa asukkaiden yhteisona, kuntalaisten hyvinvoinnista ja
kunnan elinvoiman kehittamisesta vastuussa olevana tahona vain, jos sen valtuustolla on muodollisen
aseman lisdksi myos tosiasiallinen mahdollisuus paattad kunnan keskeisista asioista (HE 268/2014 vp, 1.2).
Kuntalain keskeisena tarkoituksena on edistdd kunnan asukkaiden itsehallinnon seka osallistumis- ja
vaikuttamismahdollisuuksien toteutumista sekd kunnan toiminnan suunnitelmallisuutta ja taloudellista
kestavyyttad (Kuntal 1 luku ja HE 268/2014 vp 3.1).

Pohjoismainen ja myos suomalainen kunnallinen itsehallinto rakentuu valtiosadantdisessa mielessa vahvasti
vallan hajautuksen periaatteelle. Tama tarkoittaa suomalaisessa julkista valtaa ja sen kadytt6a koskevassa
jarjestelmassa ennen muuta sitd, etta julkisen vallan kayton kokonaisuutta on jaettu vertikaalisessa
mielessa huomattavan paljon mita tulee valtakunnallisen, alueellisen ja paikallisen paatéksenteon ja
viranomaistoiminnan jarjestdmiseen oikeusjarjestyksemme puitteissa. Suomen perustuslaissa tdma nakyy
luonnollisesti selkeimmin perustuslain 121 §:ss&d (Kunnallinen ja muu alueellinen itsehallinto). (Jyréanki &
Husa 2012, 211-213.) Lisaksi tdma keskeinen valtiosdantdinen orientaatio nakyy erityisesti perustuslain 2.2
§, jossa lausutaan, etta ”(K)ansanvaltaan sisaltyy yksilon oikeus osallistua ja vaikuttaa yhteiskunnan ja
elinymparistonsa kehittamiseen”. Kyseinen kirjaus ilmentaa osaltaan selkedsti myos tata
valtiosdaantdoikeudellisessa mielessa keskeista ja perustavaa vallanjakoista ajattelua, jonka
valtiosdantdomme sisaltaa.

Suomalaista kuntaa koskeva perustuslaillinen sdantely on yhdessa Euroopan paikallisen itsehallinnon
peruskirjan (SopS 65/1991 ja SopS 66/1991) artiklojen ja niista kulloisessakin asiayhteydesséd esitettyjen
tulkintojen (mm. subsidiariteetti) kanssa muovannut jo 1990-luvun alusta ldhtien vahvasti suomalaisen,
vallan hajautukseen perustuvan, julkisen vallan kdyton alaa ja tdman oikeusjarjestysperustaista
rakentumista viime kadessa kunnallisen itsehallinnon kulmakiven, kuntalain, avulla (Husa & Pohjolainen
2014, 279-281; Ryynanen 2015, 49-54; Ks. myos Jyranki & Husa 2012, 213-216). Voidaankin ylipaataan
sanoa, etta Pohjoismaissa kunnallislait konkretisoivat pohjoismaisessa hyvinvointiyhteiskuntamallissa
paikallisdemokratian ja -hallinnon yksikét eli kunnat eraanlaisiksi pienoisparlamenteiksi. Tama
oikeudellinen konstruktio nakyy varsin selvasti myds uudessa kuntalaissa (410/2015). Sen puitteissa ja sen



muutoin mahdollistamana paikallisella tasolla voidaan erottaa valtiovallasta ja sen kaytosta itsendista
kunnallista (lain)sdddantovaltaa, toimeenpanovaltaa (mm. kunnan viranomaispaatoksen taytantéénpano)
ja tuomiovaltaa/oikeudenjakoa (kuten oikaisuvaatimuksen kasittely kunnan viranomaisessa). (Heuru ym.
2011, 114-115.)

Kunnallisen paatdksenteon ja viranomaistoiminnan kannalta kunnallinen sdaddsvalta ja sen kayton varsin
laajat mahdollisuudet ovat kunnallisen itsehallinnon kannalta sen keskeista sisaltéa. Huomattava osa
kunnan sadddsvallasta ja sen kdytosta kohdistuu kunnan laajaan itsehallinnolliseen oikeuteen jarjestda oma
hallintonsa hallintosdadantéohjauksen keinoin. Tata rajoittaa lahtokohtaisesti vain perustuslaki ja lakitasoiset
(PL 121 §:n puitteissa) sdadokset (Mdenpaa 2017, 122). Perustuslain tasolla kysymys on PL121.2 §:n
suomasta oikeudesta. Tahan kasitteelliseen sdaaddsvallan kdyttda koskevaan yhteyteen kuuluu myos
kyseisen perustuslainsadanndksen merkittava loppuosa, jolla rajoitetaan valtiovallan mahdollisuutta antaa
(tai poisottaa) kunnalle tehtavia. Nama perustuslailliset Iahtokohdat — yhdessa sen vakiintuneen
itsehallintotulkinnan kanssa, joka antaa kunnille yleistoimivaltuuden ottaa hoitaakseen julkisen vallan
kayton alaan liittyvia tehtdvia oman harkintansa mukaan, mikali tehtavaa/tehtavia ei ole
oikeusjarjestyksessa jo annettu jollekin muulle hallintoyksikolle — ovat keskeinen osa pohjoismaisen
kunnallisen itsehallinnon sisdltda. Lahinna tasta jalkimmaisestd, kuntalaisten oikeusasemaan ulottuvasta,
kunnallisen sdadosvallan piiriin kuuluvasta alueesta kaytetdan oikeuskirjallisuudessa nimitysta
kunnallissaannot (ks. Harjula & Prattala 2019, 99). Esimerkiksi terveydensuojelulain 51 §:n mukaista
kunnallista terveydensuojelujarjestysta ja ymparistonsuojelulain 202 §:n mukaisia kunnan
ymparistonsuojelumaarayksia voidaan pitda tallaisina kunnallisen saddosvallan alaan kuuluvina
kunnallissdantoina.

Kunnallisen itsehallinnon vallan hajautusta koskevien perusteiden mukaisesti Suomessa ja Pohjoismaissa
myos itsehallinnollisella julkisyhteisolld voi olla siis merkittd asema julkisen vallan kdyton alueella (ks. Husa
& Pohjolainen 2014, 279). Tata sindnsa valtiosdantoisesti perusteltua julkisen vallan kdyton aluetta rajaa
merkittavasti viime kddessa vain eduskunnan lainsdadantovallan ala ja sen perustuslaillisten rajojen
madrittely, joka ilmenee Suomen perustuslain 80 §:ssa. (Ks. Prattdld 2011, 161-168.) Taman sddnndksen
ensimmaisen momentin mukaan oikeusjarjestyksemme peruslahtdkohtana on se, etti lailla on
lahtokohtaisesti aina “saadettava yksilon oikeuksien ja velvollisuuksien perusteista seka asioista, jotka
perustuslain mukaan muuten kuuluvat lain alaan”.

Hallintosdaannolla jarjestetdan kunnan sisdista hallintoa ja toimintaa. Taman vuoksi on katsottu, etta
hallintosdanto voi mahdollisesta valituksesta huolimatta tulla voimaan heti, kun se on hyvaksytty.>

Kuntaliiton vuonna 2016 julkaisema Kunnan hallintosddantémalli (Kuntaliitto 2016) on laadittu
kokonaisuudessaan 1.5.2015 voimaan tulleen ja kaikilta osin 1.6.2017 sovellettavaksi tuleen kuntalain
(410/2015) mukaan. Kunnan hallintosdgantdmallin mukaan valtuusto tekee toimivallan siirtoa koskevat
paatokset aina hallintosaannolla. Toimivaltaa ei voisi siirtaa erillisella valtuuston paatoksella. Paattaessaan
hallintosaanndsta valtuusto samalla maarittelee oman asemansa kunnan paatosvallan kayttadjana, paattaa
toimielinten ja viranhaltijoiden valisesta tydnjaosta seka ratkaisee, annetaanko kunnan viranomaiselle valta
omalla paatoksellaan siirtdaa toimivaltaansa edelleen. Kunnan hallinnossa on noudatettava hallintosaannon
madarayksia (Kuntal 90 §). Tosiasiassa Suomen kuntien hallintosddntojen sisdltd noudattaa varsin pitkalti
Kuntaliiton hallintosdannon mallia, eikd paatoksenteon kaytanndissa kuntien valilla ole juurikaan eroja (HE
268/2014 vp 2.2.10). Huomionarvoista tassa yhteydessa on se, ettd Kuntaliiton julkaisemassa Kunnan
hallintosaantémallissa on esiintynyt sana tietoturvallisuus kaksi kertaa, mutta mainintoja sanoista
turvallisuus, varautuminen, valmius, hdiriétilanne tai poikkeusolo mallissa ei ole ollut lainkaan.

Kesalla 2020 Kuntaliiton julkaisu Kunnan hallintosaanto (Myllymaki toim. 2020) paivitti hallintosadantomallin
vastaamaan vuoden 2020 saantelya. Merkittavimmat muutokset suhteessa Kunnan hallintosaantémalli -
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julkaisuun koskevat tiedonhallintalain maarittelemia tiedonhallinnan vastuita ja velvoitteita. Toinen
huomionarvoinen muutos koskee sahkdiseen kokousmenettelyyn liittyvan saantelyn mukaista
hallintosdaantéohjausta. Talla asialla on valittomat yhteytensa koronaepidemian hallintaan kunnallisten
kokousmenettelyjen osalta.

3.3 Poikkeusolojen toiminnan sadntely

Valtiosaantoisessd mielessa poikkeusoloilla (ks. erit. valmiuslain 1-3 §:t) tarkoitetaan viime kddessa sellaista
yhteiskunnallista tilannetta, jossa viranomaisilla ei ole endaa mahdollisuuksia hallita vaara- ja
vahinkotilanteita sddnndnmukaista toimivaltaa kayttdaen, mika normaalioloissa ja hairidtilanteissa kuuluu
lahtokohtaisesti aina demokraattisen oikeusvaltion puitteissa toimiville viranomaisille, myos siis
kunnallisille viranomaisille (Buure-Hagglund 2002, 68). Valmiuslain mukaan kuntien, kuntayhtymien ja
muiden kuntien yhteenliittymien tulee valmiussuunnitelmin ja poikkeusoloissa tapahtuvan toiminnan
etukateisvalmistelujen avulla seka muilla toimenpiteilld varmistaa tehtaviensa mahdollisimman hyva
hoitaminen my6s poikkeusoloissa (1552/2011, 12 §). Monet kunnat ovat osana varautumista ja
valmiussuunnittelua valmistelleet erilaisia poikkeusolojen johtosdantdja (uuden kuntalain 410/2015 my6ta
hallintosaantoja), jotka usein otsikkotasolla kattavat myés tarkemmin maarittelemattémat hairictilanteet.

Poikkeusolojen toimivaltuuksista on sdadetty valmiuslain osassa ll, jonka sddanndsten soveltamisen
aloittamisesta sdadetdan valtioneuvoston asetuksella (nk. kayttdonottoasetus). Poikkeusolojen
vallitsemisen toteaa valtioneuvosto yhteistoiminnassa tasavallan presidentin kanssa. Poikkeusoloja koskeva
saately on, ja sen tulee olla, lahtokohtaisesti tdsmallista ja tarkkarajaista (ks. Husa & Pohjolainen 2014, 210-
211). Tosin kevaan 2020 aikana esiintyi julkisuudessa my®os kritiikkia siitd, etta valmiuslain kdyttéonoton
perusteita ei vallitsevassa tilanteessa kyetty riittdvan todistusvoimaisesti todentamaan (esim. Helsingin
Sanomat 17.3.2020).

Uuteen, vuonna 2011 voimaan tulleeseen valmiuslakiin (1552/2011) sisaltyy oma pykéaldnsa kunnan
hallinnosta (108 §). Tama pykala ei sisaltynyt alkuperaiseen hallituksen esitykseen vaan se otettiin lakiin
hallintovaliokunnan lausunnon pohjalta (HaVL 10/2008). Aiemman valmiuslain 28 ja 29 §:ssa saddettiin
kunnanhallintoa koskevista erityisista toimivaltuuksista, joiden perusteella oli mahdollista poiketa
normaaliolojen kunnallista paatoksentekomenettelyd koskevista kuntalain sddnnoksista. Uutta valmiuslakia
koskevaan hallituksen esitykseen naita ei kuitenkaan sisallytetty, silla ehdotuksessa katsottiin, ettd myos
poikkeusoloissa oli tarkeaa turvata perustuslain suojaama kunnallinen itsehallinto ja kunnan mahdollisuus
itse jarjestda asiansa kuntalain puitteissa (HaVL 10/2008, 3, 27). Tama ajattelun voi katsoa selvasti nojaavan
valtiosdantémme yhteen peruspilariin, vallanhajautuksen periaatteeseen julkisten hallintotehtavien
hoidossa ja julkisen vallan kdytossa myos poikkeusoloissa (Jyrdanki & Husa 2012, 211-215; Ks. myds Uoti &
Heikkila 2019, 28-29).

Hallintovaliokunnan lausuntoon perustuen valmiuslakiin sisallytettiin erillinen pykala kunnan hallinnosta,
jonka keskeisena sisdltona on mahdollisuus kutsua valtuusto poikkeusoloissa koolle valittémasti. Samoin
pykalassa saddetdan valtuuston olevan paatdsvaltainen, kun enemman kuin puolet valtuutetuista on lasna.
(ValmiusL 108.1 §.) Jos valtuustoa ei saada koolle pdatosvaltaisena ja painavat syyt edellyttavat valitonta
paatoksentekoa, kunnanhallituksella on oikeus paattaa niista asioista, jotka koskevat kunnan hallinnon
jarjestamista, johto- ja hallintosaantoa, toimivallan siirtdmistd, talousarviota ja veroja seka muista
valtuuston paatettavaksi sdddetyista asioista (ValmiusL, 108.2 §). Lisdksi valmiuslain 108.3 §:ssa saddetdan,
ettd kunnanhallituksen on mahdollisimman pian saatettava tekemansa paatokset valtuuston paatettavaksi.
Nain ollen kunnan hallinnollinen johto, kuten kunnanjohtaja tai pormestari, ei voi omin paatoksin sivuuttaa
kunnan ylimman paatoksentekoelimen, valtuuston tahdonmuodostusta esimerkiksi poikkeusolojen aikaisen
erityisen toimivallan maarittelyssa.
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Lausunnossaan hallintovaliokunta korosti erityisesti kunnallisen itsehallinnon, kunnallisen paatéksenteon
itsendisyyden ja demokratian toimivuuden takaamista myos poikkeusoloissa. Taman katsottiin olevan
linjassa sen kanssa, etta valmiuslain keskeisena periaatteena on turvata viranomaisen toiminta
poikkeusoloissa mahdollisimman pitkalle normaaliorganisaatioillaan. Taman periaatteen haluttiin selkeasti
ohjaavan my6s kunnan paatoksenteon jarjestamista poikkeusoloissa (HaVL 10/2008, 3). Hallintovaliokunta
korosti erikseen myds varautumisen merkitysta ja sita, ettd ennakkosuunnittelulla on pyrittava takaamaan
kunnallinen paatoksenteko poikkeusoloissa (HaVL 10/2008, 3).

Hallintovaliokunta painotti lausunnossaan varautumisvelvoitteen merkitysta seuraavasti:

Kuntien, kuntayhtymien sekd muiden kuntien yhteenliittymien on varmistettava
asianmukainen varautumistoiminta laatimalla varautumissuunnitelmia, testaamalla
poikkeusolojen toimintaa sekd kouluttamalla henkiléstééd. Varautumiseen kuuluu myés
keskeisesti poikkeusolojen toimintaa koskevien ohjeiden laadinta. (HaVL 10/2008, 2).

Kunnallisen itsehallinnon ja sen yhden olennaisen osan kunnallisen saaddsvallan kayttamisen kannalta
mielenkiintoisia asioita ovat yhtaalta sdadosvallan kdaytén mahdollisuuksien hyédyntaminen ja toisaalta
ndiden mahdollisuuksien rajautuminen pois kunnan ja sen paatéksenteon ja viranomaistoiminnan
keinovalikoimasta. Suomessa perustuslain 80 §:n tulkintaa on em. mielessa pidettdava fundamentaalisena.
Voidaan kysya mm. missa maarin kunnallisen itsehallinnon vahvuus, mahdollisuus tehda
subsidiariteettiperiaatteen mukaisesti paikallisia ihmisid koskevia ratkaisuja ja hallintopaatoksia lahella
kuntalaisia, voi realisoitua kriisi- ja poikkeusolosuhteissa ja missa maarin eri alueiden ihmisten tarpeet
(23drimmillaan suuri hatd) voidaan asettaa viranomaistoimenpiteiden tekemisen
valttamattomyysnakokulmasta (ks. valttamattomyysvaatimuksen peruslahtokohdista Tuori 2011, 825-828)
etusijalle suhteessa muihin alueisiin, joiden vaestd on esimerkiksi (hyvin) erilaisessa
suojelutarvetilanteessa. Tahan problematiikkaan liittyy nykyisen koronapandemian myota myos merkittavia
toimenpiteiden yleiseen ennakointiin ja ennakointivaatimukseen liittyvid ndakokulmia, mita ei selvastikaan
ole otettu riittdvasti huomioon taannoisessa valmiuslain valmistelussa. (Ks. varautumisen ja ennakoinnin
problematiikasta esim. Buure-Hagglund 2002, 19-21, 65-67, 87-88.)

Kysymys paikallisten ihmisten ja alueiden itsesdantelysta ja oikeudesta siihen voi aktualisoitua esimerkiksi
lilan 'keskusjohtoisten’ pandemiatoimenpiteiden toteuttamisen myo6ta. Talldin perustuslain (PL 7.1 §)
suojaama ja jokaiselle kuuluva oikeus elamaan seka henkilokohtaiseen vapauteen, koskemattomuuteen ja
turvallisuuteen voi vakavasti vaarantua esimerkiksi tietyssa osassa maata vain siksi, etta paikallisten
olosuhteiden huomioonottamisesta rakentuvat kunnallisen itsehallinnon toimintaedellytykset kaventuvat
merkittavasti Suomen perustuslain 80 §:n tiukan perusoikeudellisen (ja nimenomaan valtakuntatasoisen)
tulkinnan seurauksena. (Ks. kunnista erityisesti vapausoikeuksien toteuttajina Viljanen 2011, 130.) Nainvoi
tapahtua mm. yksilén vapausoikeuksia koskevan rajoittamisen paikalliseen tasoon — myos aluetasoon —
kohdistuvan kiellon takia®.

Erityisesti perustuslain 80.2 §:n mukainen oikeus valtuuttaa muu kuin Iahtékohtaisesti valtiollinen
viranomainen antamaan oikeussaantdja maaratyista asioista, jos siihen on sdantelyn kohteeseen liittyvia
erityisia syita eika sadntelyn asiallinen merkitys edellyta, ettd asiasta sdadetaan lailla tai asetuksella, on
mielenkiintoinen kunnallisen sdaddsvallan maarittelyn kannalta. Tama perustuslaillinen saantely jattaa
paljon tulkinnalle sijaa ja siten monet tulkinnalliset ‘yhteentdormaykset’ ovat mahdollisia. Erityisesti
vakavien pandemioiden torjunnassa tarkea toimenpiteiden ennakointi — paatoksenteon etupainotteisuus —
on haastava muuttuja suhteessa perusoikeuksien perustuslainmukaiseen suojaamiseen, niiden
rajoittamiseen ja rajoitusperusteiden hallintaan (ks. tasta Saraviita 2011, 301-302; Ks. my0s esim. Lehtonen
2020).
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4. Kuntien johto- ja hallintosdantojen tarkastelu

Kuntien johtamisratkaisujen tarkastelun paaasiallisena aineistona on hyddynnetty 20 kunnan’ tietoja,
joiden kautta on arvioitu kuntien paatoksentekoa paineellisessa tilanteessa seka valittujen toimenpiteiden
tarkoituksenmukaisuutta ja perustelujen kestavyytta. Arviointi kohdistuu erityisesti kuntien
hallintosaantoihin ja kevaan aikana kayttoon otettuihin hallintosaantdjen lisaliitteisiin. Lisaksi
paatdksenteon perusteita arvioidessa on hyodynnetty kunnanhallituksen alkuperaisia poytakirjoja ja
kuntien tiedotteita. Kaikki hyddynnetyt lahteet ovat julkisia. Kuntien valinnassa on pyritty varmistamaan,
ettd otoksessa on eri kuntatyyppeja, jotka sijaitsevat maantieteellisesti eri alueilla Suomessa. Valittua
otosta voidaan pitaa riittavan laajana kuntien kriisijohtamisen perusmallien arvioimiseen.

Valtiovarainministeri6 tai aluehallinnon viranomaiset eivat kiinnittaneet kevaan aikana huomiota kuntien
yleisjohtamiseen. Aluehallintovirastojen kerdaamien tietojen ja muiden tietoldhteiden perusteella
tilannekuvaa yllapitanyt Valtioneuvoston tilannekeskus (VNTike) hyodynsi kunnilta kerattyja tietoja
keskushallintotasolla, mutta tilanneraportit jaettiin Suomen Kuntaliiton hallinnoiman Turvallinen ja
kriisinkestdvd kunta -verkoston kokoamien tietojen perusteella vain muutamille suurille kunnille.

Aineiston perusteella kevaalla ennen turvallisuustilanteen muuttumista useimpien kuntien voimassa
olevissa hallintosdanndissa ei ollut maarayksia siita, miten hairidtilanteissa tai poikkeusoloissa
johtamistoimintaa voitaisiin tai miten sita tulisi tehostaa. Muuttuneen yleistilanteen seurauksena kunnissa
alettiin arvioida poikkeusolojen mahdollisesti edellyttamien hallinnollisten kdytanteiden ja johtamisen
tehostamista. Asiaa maarittavia hallintosaantojen lisaliitteita oli laadittu osalle kunnista ja niistd muodostui
tarkeita malleja muille. Lahes kaikissa aineiston kunnissa keinoksi paatoksenteon tehostamiseen nahtiin
kunnanjohtajan toimivaltuuksien laajentaminen erityistoimivallalla.

4.1. Aikapaine perusteluna erityistoimivallan kaytto6notolle

Askolan kunta perusteli tarvetta erityistoimivallan kaytt66nottoon, paitsi viittaamalla useiden muiden
kuntien toimineen vastaavalla tavalla, my6s suoraan viittaamalla hallintosdanndsta puuttuviin kirjauksiin:

Voimassa olevassa hallintosddntéén ei ole otettu mddrdyksid siitd, ettd miten
hdiriétilanteissa voitaisiin toimia pddtdksenteossa toisin kuin normaaliaikana.

Askolan kunta totesi erityistoimivallasta paattdessaan, ettd laissa ei tunneta hairidtilanteiden
erityistoimivaltaa ja perusteli erityistoimivallan kdayttédnottoa valmiuslain 12 §:n mukaisella normaaliajan
yleisvarautumisen velvoitteella ja 108 §:113, jolla sdddetddn kunnan paatoksenteon kadytanteista
poikkeusoloissa. Jalkimmaisen soveltaminen edellyttaa, ettd nimenomaisen pykalan kayttéonotosta
saadetaan erikseen. Askolan ja myo6s limajoen osalta viitattiin erityistoimivallan kdytto6notossa muista
aineiston kunnista poiketen suoraan koronaviruspandemian aiheuttamaan hairiétilanteeseen ja
valtioneuvoston maarittelemiin poikkeusoloihin. Muut erityistoimivallan hallintosaannon liitteelld voimaan
saattaneet kunnat viittasivat yleisemmin vakaviin hairiétilanteisiin ja poikkeusoloihin.

Tulkinta, jonka mukaan poikkeuksellinen kunnanjohtajan erityistoimivalta olisi tilanteen takia
hyvaksyttavissa, syntyi nopeasti. Kuudentoista kunnan osalta erityistoimivallan kaytté6noton perusteluissa
viitattiin toimenpiteen valttamattomyyteen tarvittavien paatosten aikaansaamiseksi vallitsevassa tai
ennakoitavissa olevassa tilanteessa®.

Joutsan kunnan kirjauksessa viitattiin suoraan normaalioloista poikkeavien toimivaltuuksien tarpeeseen jo
hairidtilanteissa:
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Vakavilla héiriétilanteilla tarkoitetaan tapahtumia ja tilanteita, jotka edellyttévét kunnalta
johtamisessa tai palvelutuotannossa normaalioloista poikkeavia toimenpiteitd, tehtdvid ja
toimivaltuuksia.

Vilineena kriisijohtamiselle ja erityistoimivallan kayttéonotolle aineiston seitsemassatoista kunnassa toimi
hairidtilanteita tai poikkeusolojen johtamista koskeva hallintosddnnén liite, jonka kdyttéonotolla saatettiin
hyvin nopealla aikataululla ottaa kdyttoon kunnanjohtajan erityiseen toimivaltaan nojaava kriisijohtamisen
malli.® Erityistoimivallan kdyttédnoton perusteluksi Muonion kunta katsoi riittdvan kunnan velvoitteet
kunnan asukkaiden suojelussa hairidtilanteissa ja poikkeusoloissa. Yleisin toimenpiteen peruste kuitenkin
on valmiuden parantaminen kiireellisesti toteutettaviin toimenpiteisiin tai oletus siita, ettd normaaleja
hallinnollisia kdytanteita olisi murrettava, jotta kunta voisi reagoida tilanteen edellyttamalla nopeudella.
Suora viittaus aikapaineeseen erityistoimivallan keskeisena perusteena I6ytyy litin, Keminmaan, Kuopion ja
Lapinlahden perusteluista. Kuopion kaupunki perusteli hallintosaanndista poikkeamista paatéksenteon
nopeuttamisen tarpeella seuraavalla tavalla:

On perusteltua varautua kuitenkin myés tilanteeseen, missd voi tulla dkillisesti tarve tehdd
kiireellisié pddtdksid, joissa esimerkiksi ei ehditd odottamaan hallintosédénnén mukaisen
toimielimen kokoontumista.

Kunnanjohtajan toimivallan kasvattaminen nahtiin esimerkiksi litin kunnassa tarpeelliseksi siitakin
huolimatta, etta poikkeusolojen vuoksi kunnanhallituksen linjattiin kykenevan kokoontumaan kiireellista
paatdksentekoa varten jo sina paivana, kun puheenjohtaja sen koolle kutsuu. Reagointinopeuden
parantamisen lisdksi kunnanjohtajan toimivallan laajentamista perusteltiin Enonteki6lla ja litissa tarpeella
kasitella kunnan asioita keskitetysti sen sijasta, etta toimivalta paatettdvissa asioissa olisi useilla eri
toimialoilla.

4.2 Tulkinta tarvittavista menettelyista

Laajalti kuntien kayttoon levinneen maaritelman mukaan kunnanjohtaja voisi kdyttaa normaaliolojen
johtosaantojen maarittelemasta toimivallasta poiketen pdatosvaltaa seuraavan maaritelman mukaisesti:

...peruspalvelujen turvaamiseksi ja hdiriétilanteen normalisoimiseksi, milloin asia koskee
toimenpiteiden yhteensovittamista eri toimialueiden vidlillé, taloudellisten resurssien tai

henkiléstéresurssien suuntaamista, tiedottamista tai muuta hdiriétilanteen hoitamiseksi
vdlttémdtontd pddtostd.

Joutsa, Jyvaskyla, Jamsa, Keminmaa, Siikajoki, Tampere ja Uurainen rajasivat erityistoiminnan kdyttoonoton
tilanteisiin, jotka eivat ole hallittavissa tavanomaisin toimivaltuuksin. Erityisen painokas kirjaus talta osin oli
Muonion kunnalla, jossa maarattiin toimivaltuuksia voitavan kdyttaa vain, jos tilanne ei ole hallittavissa
tavanmukaisin toimivaltuuksin. Kuitenkin Muonion kunta katsoi, viittaamatta toimenpiteen
valttamattomyyteen, ettd edellisen perusteen lisdksi erityistoimivalta voidaan ottaa kayttéon
hairidtilanteissa myods kunnanhallituksen paatoksella.

Huomionarvoista on, etta useassa aineiston kunnista paatdksen kunnanjohtajan erityistoimivallan kaytt6on
ottamisesta kaupunginhallituksen lisiksi saattoi kiireellisessa tapauksessa tehda kunnanjohtaja itse.®
Mikali tdhan joukkoon lasketaan myds ne kunnat, joissa kunnanjohtaja voi osallistua paatoksen tekemiseen
erityistoimivaltansa kayttéonotosta, kasvaa tallaista kdytantéa hyddyntavien kuntien osuus viela
suuremmaksi. Esimerkiksi Jyvaskylassa ja Kuopiossa paatds on mahdollista tehda kaupungin poikkeusolojen
johtoryhmassa kaupunginjohtajan paatoksella. Jamsassa, Siikajoella ja Tampereella paatds on mahdollista
tehdd hairiotilanteiden aikaisessa kaupungin johtoryhmassa kaupunginjohtaja/pormestarin paatoksella.
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Lapinlahdella paatos erityistoimivallan kdyttdonotosta oli mahdollista tehda johtoryhmassa kunnanjohtajan
esittelysta.

Kunnanjohtajan erityistoimivaltaa voitaisiin soveltaa kahdeksan kunnan maarayksen mukaan
hairiétilanteissa ja valmiuslaissa maaritellyissa poikkeusoloissa seki niihin valmistautumisessa®?. Askolan ja
IImajoen kunnissa kunnanjohtajan erityistoimivallan kayttoonottoa perusteltiin valmiuslain 12 §:n
mukaiseen normaaliajan yleisvarautumisen velvoitteeseen tukeutuen ja lisdksi tukeutuen valmiuslain 108
§:aan, joka poikkeusoloissa, pykalan tullessa sovellettavaksi oikeudeksi, antaa erinaisia lisémahdollisuuksia
kunnan paatoksenteon jarjestelyille. Ndiden kahden kunnan osalta ei ole selkeda kasitysta siita, paattiko
kunnanhallitus ottaa erityistoimivallan kayttoon valmiuslakiin viittaavana varautumistoimenpiteena vai
seurauksena poikkeusoloista, riippumatta siita oliko 108 § otettu kaytt6on. Himeenkyro toteutti vastaavan
kuntajohtajan toimivallan laajennuksen, mutta viittasi asiassa tartuntatautilakiin (1227/2016, 58 §) kuten
teki myds Vantaan kaupunki.

Tiedottamisen pelisadantéjen muuttamista tarkennettiin yhdeksdssa kunnassa kirjauksella, jonka mukaan
erityistoimivallan voimassaoloaikana kunnan tiedotteet, lausunnot ja haastattelut annetaan
viestintdjohtajan tai kunnanjohtajan koordinoimana kunnan poikkeusolojen johtoryhman kautta, ellei
kunnanjohtaja kunnan johtoryhmissa tai kunnan poikkeusolojen johtoryhmdssa toisin paatets.?

Aineistossa kahden kunnan osalta on maininta johtoryhman tueksi perustettavasta erillisesta
tilannekuvaryhmastéa (johtokeskuksesta), jonka paallikkéna oli tarkoitus toimia joko kunnanjohtaja
(Siikajoki) tai kunnan turvallisuuspaallikké (Rovaniemi). litin kunnan osalta viitattiin kunnan
johtokeskukseen, jossa valmiustoimikunta toimisi poikkeusolojen johtoryhmana.

Hallintosdaannon liitteeseen perustuvan erityistoimivallan kdyttamisen lakkaamisesta paatoksen tekee
aineiston perusteella miltei sadannénmukaisesti kunnanhallitus, mutta vain litissd, Rovaniemella ja
Siikajoella kunnissa on maarays siitd, kuinka kiireelliset kunnanjohtajan erityistoimivallalla toteutetut
toimenpiteet ja maaraykset olisi saatettava ensi tilassa kaupunginhallituksen kasiteltavaksi. Talloin
kaupunginhallitus voisi paattaa, jadavatko toimenpiteet voimaan vai kumotaanko ne osittain tai kokonaan tai
ovatko ne voimassa sdaadetyn vai sitd lyhyemman ajan. Lisaksi Himeenkyrossa ja Vantaalla oli maaritetty,
ettd kunnanjohtajan paatokset tulee tuoda hallituksen hyvaksyttavaksi seuraavassa kunnanhallituksen
kokouksessa. Kuopiossa kaupunginjohtaja tekeman kiireellisen paatéksen mahdollinen kumoaminen
tapahtuisi, kun kunnan hallintosaannén mukaisella toimielimellda on mahdollisuus kasitella asia.
Lapinlahden kunnan toimintamallissa puolestaan kunta maarasi, etta kiireellisissa tilanteissa
kunnanjohtajan johtoryhmadssa esittelysta tekemasta paatoksesta ilmoitetaan kunnanhallitukselle
valittomasti paatoksen teon jalkeen.

4.3 Poikkeava tulkinta: Helsinki, Vantaa ja Kouvola

Aineistossa on kolme kaupunkia, jotka ldahtivat parantamaan hallinnon reagointikykya aivan toiselta
pohjalta kuin valtaosa tarkasteluaineiston kunnista. Helsinki padivitti hallintosaant6aan siten, etta
kaupunginhallitukselle annettiin toimivalta paattaa kunnan tartuntatautien torjunnasta vastaavana
toimielimena sosiaali- ja terveydenhuollon toimintayksikdiden, oppilaitosten, pdivdkotien, asuntojen ja
vastaavien tilojen sulkemisesta ja yleisten kokousten tai yleisotilaisuuksien kieltdmisesta seka
tartuntatautilain 71 §:n perusteella tehtavista paatoksistd karanteenista, tavaran karanteenista ja
eristamisestd. Vastaavat tehtavat poistettiin Helsingin sosiaali- ja terveyslautakunnan jaoston toimivallasta
samassa yhteydess3. !
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Miltei vastaavalla tavalla Vantaan kaupunki siirsi tartuntatautilain 58 §:n mukaisen toimivallan
tarkoituksenmukaisuusperusteella sosiaali- ja terveyslautakunnalta kaupunginhallitukselle. Toimenpiteen
perusteluissa Vantaa katsoi, ettd tartuntatautilaissa tarkoitetut toimenpiteet kuten yleisten kokousten
kieltdminen tai toimipisteiden sulkeminen on niin merkittavaa julkisen vallan kayttoa, etta
paatoksentekijana on luontevaa olla keskeisin kaupungin operatiivinen toimielin eli kaupunginhallitus.
Vantaan mukaan kaupunginhallitus pystyy tehokkaammin tarkastelemaan tarvittavien toimenpiteiden
suhdetta muuhun kaupungin toimintaan, johon tehtavilla toimenpiteilla voi olla merkittavia vaikutuksia ja
yhteen sovittamaan kaupungin toimintoja kokonaisuutena. Lisaksi Vantaalla katsottiin
kaupunginhallituksella olevan sosiaali- ja terveyslautakuntaa paremmat edellytykset arvioida, miten
toimenpiteet vaikuttaisivat kaupungin tavoitteiden ja talousarvion toteutumiseen. Edelld mainitun lisaksi
Vantaa antoi kaupunginjohtajalle erityista toimivaltaa peruspalvelujen turvaamiseksi ja hairiotilanteen
normalisoimiseksi samalla rajauksella kuin suurin osa aineiston kunnista eli koskien toimenpiteiden
yhteensovittamista eri toimialueiden valilla, taloudellisten resurssien tai henkiléstéresurssien suuntaamista,
tiedottamista tai muuta hairictilanteen hoitamiseksi valttamatonta paatdksentekoa. Vantaan kaupungin
valmiutta katsottiin parannettavan siis seka kunnanhallituksen roolia vahvistamalla etta kaupunginjohtajan
toimivaltaa laajentamalla.

Kolmannen merkittdavan poikkeaman muusta aineistosta nostaa esiin Kouvolan kaupunki, joka
yksityiskohtaisesti eri lakien ja niiden yksildityjen sdaanndsten kautta pyrkii esittdmaan oikeudellisia
perusteita kaupungin padtoksenteon muuttamisen tueksi. Pyrkimys soveltamisen tarkkarajaisuuteen nakyi
asian kasittelyssa kunnanhallituksessa, jonka kokousaineistossa erikseen todettiin seuraavasti:

Kouvolan kaupungin omaan pdédtéksentekoon ei asetusten voimaantulo vaikuta; kaupungin
pddtékset tehdddn kuntalain, muiden lakien ja hallintosddnnén mukaisesti.

Samassa yhteydessa Kouvolassa kiinnitettiin huomiota siihen, ettd valmiuslain 108 §:n kdyttoonotosta
koskien kunnanhallituksen poikkeuksellisia toimivaltuuksista ei vield ollut sadadetty. Hallintosaannon liitteen
laatimisen ja kdyttoonoton sijasta seka viittaamatta valmiuslakiin Kouvolan kaupunginhallitus delegoi
kuntalain 91 §:n ja kaupungin hallintosaannén mukaisesti toimivaltaansa kaupunginjohtajalle, tekniselle
johtajalle, kaupunkilakimiehelle, hallintojohtajalle ja talousjohtajalle kullekin yksilidysti
hallintosdaantékohdittain. Lisdksi delegoinnin perusteella tehdyt viranhaltijapaatokset oli maara lahettaa
tiedoksi kaikille Kouvolan kaupunginhallituksen jasenille paatdksenteon jalkeen, jotta
kaupunginhallituksella on mahdollisuus tarvittaessa ottaa viranhaltijapdaatos kasiteltavakseen
kokouksessaan ja paattaa asiasta uudestaan.

4.4 Yhteenveto havainnoista

Poikkeusolot tekivat hyvin selvasti nakyvaksi sen, kuinka keskeinen rooli kunnilla on valmiuden
yllapitamisessa ja varautumisessa. Kunnat kdynnistivat kriisijohtamisen rakenteet ja toimintamallit
tukeutuen osaamiseensa ja kuntaverkostojensa kanssa tehtavaan tiedonvaihtoon ilman tdhan asiaan
liittyvaa valtionhallinnon tukea tai ohjausta.

Poikkeusolot kevaalla 2020 tulkittiin useimmiten kunnissa sellaisena turvallisuustilanteena, joka edellytti
kunnan johtamisessa tai palvelutuotannossa normaalioloista poikkeavia toimenpiteita, tehtavia ja
toimivaltuuksia. Taustalla vaikutti kasitys siita, ettd muodollinen normaaliajan hallinto on liian
hidasliikkeinen poikkeusoloissa ja ennakoitavissa olevissa hairictilanteissa. On kuitenkin vaikea arvioida,
mitka tarkkaan ottaen olivat niita kaytannon tarpeita, joiden perusteella voitiin katsoa kevaalla 2020
vallitsevan yleistilanteen edellyttaneen poikkeavia toimivaltuuksia, kuten kunnanjohtajan erityistoimivallan
kayttoonottoa nopealla aikataululla. Omaksuttu toimintamalli viittaa nakemykseen valittujen
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toimenpiteiden valttamattomyydesta, mutta erityista analyysia tai paattelya tosiasiallisesta
valttamattomyydesta ei ole esitetty.

Kunnanjohtajan toimivaltuuksien laajentamista ei tyypillisesti perustella yksinomaan poikkeusoloilla vaan
myo0s sellaisilla hairidtilanteilla, joiden hoitaminen edellyttaa erityisia toimivaltuuksia. Tama tarkoittaa sita,
ettd kunta ja kdytanndssa joissain tapauksissa kunnanjohtaja voisi paattaa erityistoimivallan kayttoonotosta
riippumatta poikkeusolojen saatamisesta. Valtaosassa kayttéonotettuja hallintosaannon liitteita kunnat
eivat ole noudattaneet periaatetta, jonka mukaan normaaliolojen hairiétilanteet tulee hoitaa
normaaliolojen toimivaltuuksilla. Taman seurauksena valtiotoimijoiden toimintamallia, jossa erotetaan
normaaliolot tavanomaisine toimivaltuuksineen seka poikkeusolot erityistoimivaltuuksineen, ei nayta
olevan huomioitu kuntatason kriisitilanteiden johtamisen periaatteissa. Tdassa kohden rajaukset eivat
kuitenkaan olleet aivan yhtenevia. Esimerkiksi Keminmaassa 7.5.2020 valtuuston hyvaksyman maaritelman
mukaan erityistoimivalta otetaan kaytt6on Keminmaan kunnassa valtioneuvoston maarittelemissa
poikkeusoloissa, mutta sen lisdksi hallintosaantoliitettd sovellettaisiin myds muissa hairidtilanteissa kuin
poikkeusoloissa.

Helsingissd, Vantaalla ja Kouvolassa kriisijohtamisen kayttéonottoon liittyvat toimenpiteet ja niiden
perustelut poikkesivat merkittavasti muiden tarkastelussa olleiden kuntien esittamistd malleista. Nama
esimerkit osoittavat, ettd johtamista on mahdollista tehostaa sellaisten mallien kautta, jotka perustuvat
joko mahdollisuuteen delegoida toimivaltaa hallintosaannén mukaisesti tai mahdollisesti kayttamalla
kaupunginhallitukselle kuntalain m&arittamaa otto-oikeutta. Tall6in toimenpiteet toteutuvat haastamatta
kunnan demokraattisen paatoksenteon perusteita.

Kuntalain hallintosaantoa (90 §) koskevan tulkinnan (ml. sddnnoksen esityot) mukaan hallintosdannon
keskeinen tarkoitus on koota yhteen maaraykset, jotka aiemmin olivat valtuuston tydjarjestyksessa,
hallintosdanndssa, toimielinten johtosdaanndissa, taloussdanndssa ja tarkastussdaanndssa. Hallintosdanndossa
annetaan siis tarpeelliset maaradykset ainakin niista asioista, jotka sddnnoksessa luetellaan. Hallintomallista
sdddettdessa on huomioitu kunnallisen itsehallinnon periaate jattamalla kunnan valtuuston paatettavaksi,
tarvitaanko kunnassa muita kuin sdanndksessa mainittuja maarayksia. (Harjula & Prattala 2019, 609-627.)
Tama kuvastaa lainsdatajan nakemysta, joka korostaa merkityksellisesti paikallisten olosuhteiden ja
tarpeiden huomioimista kunnallisessa paatoksenteossa.

Turvallisuus ja varautumiseen liittyvat sisallot eivat yleensa ole kuuluneet hallintosdantoon kirjattaviin
maardyksiin, vaan kunnan varautumiseen liittyvat sisdllot on pidetty yleishallinnosta erilladn kunnan
valmiussuunnitelman yleisessa osassa seka toimialakohtaisissa valmiussuunnitelmissa. Suomen Kuntaliiton
Kunnan hallintosdadantémallissa (2016) ei maariteta tai ohjeisteta varautumista hairittilanteisiin tai
poikkeusoloihin.

Kuntien yleishallinnon maaraykset ja varautumista ohjaavat asiakirjat eivat muodosta yhdessa sellaista
asiakirjakokonaisuutta, joka palvelisi kunnan johtamisen tarpeita erilaisissa turvallisuustilanteissa. Kuntien
hallintosdaannot ja valmiussuunnitelmat eivat nykyisellaan anna riittavaa pohjaa kunnan johtamiselle
hairidtilanteissa tai poikkeusoloissa.

5. Johtopaatokset

Tassa artikkelissa on tarkasteltu kuntien kriisijohtamista ja siihen liittyvaa paatoksentekoa
koronapandemian takia julistettujen poikkeusolojen aikana kevaalla 2020. Keskeisena toimena kuntien
kriisijohtamisvalmiuden kohottamisessa nayttadytyy erillisten hairiotilanteiden hallintaan tarkoitettujen
hallintosdaantdjen liitteiden laatiminen. Tarkastelussa arvioitiin, millaisia toimenpiteita poikkeusolojen
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tulkittiin kunnissa kunnalliselta paatoksenteolta edellyttdavan seka, miten kuntien paatdksenteossa
reagoitiin turvallisuustilanteen dkilliseen muuttumisen luomaan paineelliseen tilanteeseen.

Tulkinnassa siitd, mita valmiuslain kayttoonotto merkitsee tai mita se kunnilta edellyttaa oli horjuvuutta.
Valmiuslaki saataa | osassaan viranomaisten varautumisesta poikkeusoloihin ja lain Il osassa lain
soveltamisen aloittamisesta poikkeusoloissa, mutta se ei ota kantaa toimintaan muiden hairictilanteiden
aikana.

Kunnissa ei ole taysin ymmarretty valmiuslain Il osan soveltamista asteittain yksittdinen pykala kerrallaan,
vaan valmiuslakiin viitattiin kuten voimaan tulleeseen yleislakiin, joka antaa yleisia perusteita
kriisijohtamismallin kdyttéonotolle. Tosiasiassa valmiuslain varautumisvelvoitteella ei suoraan voida
perustella erityistoimivaltuuksien kayttoottoa normaalioloissa tai poikkeusoloissa. Viela ongelmallisempaa
on perustella erityistoimivaltuuksia valmiuslain 108 § perusteella, joka koskee kunnan hallintoa valmiuslain
voimassaollessa, mutta tulee voimaan vasta, kun kyseisen pykalan kayttoonotosta erikseen sdddetdan ja se
tulee voimaan.

Vakiintuneen maaritelman mukaan hairiétilanne on tilanne, joka edellyttdaa tavanomaista laajempaa tai
tiiviimpaa yhteistoimintaa ja viestintaa. Hairidtilanne sen sijaan ei edellytd, perustele tai sdddosten kautta
erikseen mahdollista poikkeamista tavanomaisista toimivaltuuksista. Kunnissa tata vakiintunutta
ymmarrysta hairiotilanteen olemuksesta paatoksenteossa ei kuitenkaan ole otettu huomioon, vaan
tilanteen on nahty laajalti vaativan erityistoimivaltuuksien kayttéonottoa.

Kriisijohtamisvalmiutta pyrittiin kunnissa parantamaan erityistoimivallan kayttoonotolla riippumatta siit3,
oliko asiaa valmisteltaessa edes tarkkaa kasitysta siitd, mihin toimenpiteisiin erityistoimivaltaa olisi
tarkoitus kadyttaa. Nain ollen erityistoimivallan kdytt6onoton osalta vaatimus toimenpiteen
valttamattomyyden osoittamisesta jai tayttymattd. Muutokset kunnanjohtajan toimivaltuuksissa tulkittiin
kunnan paatoksentekojarjestelman sisdiseksi delegoinniksi ilman kuntalaisten oikeusturvaan liittyvaa
ulottuvuutta tai tarvetta sen tarkasteluun. Valttamattomyyden sijasta paatos erityistoimivallan
kdyttéonotosta perustui lahinna kriisivalmiuden mukaisten tarpeiden tarkoituksenmukaisuusperustaiseen
ennakointiin, jossa tulkittiin tilanteen etenevan nopeasti ja mahdollistavan kriisijohtamisen mallin kdytt66n
ottamisen toimenpiteen “hyvan tarkoitusperan” myo6ta. Kansalaisten ja kuntalaisten perusoikeuksien
laillisen rajoittamisen ndakdkulmasta tallainen toimintamalli, ndin pitkalle vietyna, on kestamaton.
Valmiuslain (1552/2011) 4 §:n valttamattomyysvaatimuksen nakékulmasta néin avointa valtakirjaa
kuntajohdon toimivallan kasvattamiseksi ei voi pitda hyvaksyttavana, vaikka jokaisen oikeutta elaméaan
turvaavan perusoikeuden (PL 7.1 §) tosiasiallinen toteutuminen voi edellyttda kiistatta myos yksittdisten
valttdamattomien (suojelu)toimenpiteiden toteuttamista ennakoidusti.

Kun konkreettisia, valttamattomia toimia edellyttavia uhkia ei ollut paatoksenteossa yksildity, on toimien
suhdetta tavoiteltuihin paamaariin vaikea arvioida. Tall6in siis valttamattomyys jaa edelld kuvatun
mukaisesti toteen nayttamatta. On kuitenkin todettava, ettd |ahtokohtaisesti hallinnon kaikilla tasoilla tulisi
olla mahdollisuus myds tarkoituksenmukaisella tavalla ottaa toiminnoissaan huomioon ennakoitavissa
oleva tilanteen kehitys. Ennakointitiedon riittdvda huomioon ottaminen voi nopeasti kehittyvissa tilanteissa
olla edellytys toimenpiteiden oikea-aikaisuudelle ja tehokkuudelle (ks. Lehtonen 2020).

Vakioiduista menettelytavoista poikkeamisesta huolimatta ei laajaa kritiikkia poikkeaviin
hallintokadytanteisiin liittyen kunnissa esiintynyt, mahdollisesti poikkeusolojen yllattavan luonteen takia.
Huomionarvoista tassad yhteydessa on niin ikdan se, ettd myoskdan kuntien laillisuusvalvonta
(kuntatilintarkastus, AVI:t, EOA ja Oka) ei ole asiaan reagoinut. Tilanteen pitkittyessa vaatimukset palata
varsinaisen hallintosdaannon mukaiseen toimintaan nayttivat sen sijaan lisadntyneen. Tasta heraa kysymys
siitd, mika tai millainen tilanne ylipaataan voi oikeuttaa toimivaltaisten luottamuselinten sivuuttamisen



18

kunnan paatoksenteossa. Kuntien valtuustot kykenivat toisaalta reagoimaan nopeasti ja oma-aloitteisesti
esimerkiksi tarpeeseen kokoontua paattamaan toimivaltaansa kuuluvista asioista.

Olisi kiinnostava tietdd, mitda muotoja kuntien kriisijohtaminen olisi saanut, jos poikkeusoloja ei olisi
lainkaan todettu. Todennakoisesti kuntien kriisijohtamiseen ja tulkintaan tarvittavista
erityistoimivaltuuksista talla ei olisi ollut vaikutuksia. Kuntien hairictilanteita varten luodut toimintamallit
olisivat kuitenkin nostaneet ongelmat paremmin tarkastelun kohteeksi ja ndin tuoneet esiin tulkintoihin
liittyvat oikeudelliset puutteet.

Kuntalain julkikirjoitettu tavoite on luoda maaritykset ja edellytykset sellaisille rakenteille, joiden puitteissa
kunnallinen demokratia, kuntien itsehallinto ja paatoksenteon laheisyysperiaate voivat aidosti toteutua.
Erityistoimivaltuuksien kayttodnotto kunnan hallintosdaantoa taydentamalla on merkittava tulkinta kuntien
itsehallinnon lainsdaadannollisista rajoista ja osin myods kunta-valtio -suhteesta.

Tutkimuksemme tuo esiin merkittavia jarjestelmatason puutteita eri hallinnontasojen ohjauksessa
suhteessa olosuhteiden erilaisuuteen eri kunnissa ja eri alueilla. Lainsdadanto ei nayttaisi riittavasti
tunnistavan naita erilaisuuksia ja sita seikkaa, etta yhteiskunnan suorituskykya varautumiskysymyksissa
voidaan parhaiten yllapitda ja kehittda vastuutoimijoiden saumattomalla yhteistyolla.

Jaetun vastuun jarjestelmassa eri toimijoiden toimien optimointi suhteessa kokonaisuuteen tulee
mahdolliseksi jaetun tiedon kautta. Tama jaetun ndkemyksen rakentaminen taas edellyttas, etta
kuntasektorin ja valtion hallinnon vilinen tiedonkulku varmistetaan, kuten lukuisissa varautumista
linjaavissa asiakirjoissa on jo pidempaan edellytetty. Valtioneuvoston tasolla tulisi kuntakentan
tilannekuvaa koota ja seurata nykyista paremmin seké jakaa takaisin kuntien kdyttdon. Tama parantaisi
kykya tehda oikeita valintoja eri hallinnontasoilla sekd saada aikaan jarjestelméatason parannuksia.

Kevaan 2020 aikana huomiota herattivat kuntien erilaiset tukitarpeet kriisin vakavuuden vaihdellessa
alueellisesti erittdin paljon. Tilannetta voi kuvata siten, ettd kunnan ja valtion valiseen tiedonkulkuun ei ole
luotu kokonaisturvallisuuden mallin mukaista yhteistd toimintatapaa. Voidaan olettaa, etta vastavuoroisen
tiedonvaihdon puitteissa on mahdollista toteuttaa huomattavassa maarin kuntien soft law -tyyppista
ohjausta tai tukea tarvittavilta osiltaan. Tarkeimmiksi valtion tietotarpeiksi kuntasektorilta voidaan ajatella
esimerkiksi kuntien peruspalvelujen resurssien riittavyys ja palvelukyky seka kuntien arviot
turvallisuustilanteen kehityksesta ja kunnan kriisinkestavyydesta.

On ilmeista, etta julkinen hallinto, huolimatta vuosikymmenten varautumistyon perinteests, ei talla
hetkelld jaa yhtenevid toiminnan periaatteita toimimisessa eri turvallisuustilanteissa. Merkittavdssa osassa
kuntia toimenpiteet kriisijohtamisen kdynnistamisessa eivat vastanneet yleista ennakko-odotusta. Taman
perusteella voi todeta, ettd viranomaisten kunnille tuottama varautumisen tuki ei ole vastannut
nimenomaan kuntien kriisijohtamisen kehittamistarpeisiin. Valmiusharjoituksilla ja valmiussuunnitelmien
ajantasaistamisella ei ole ollut riittavasti yhteytta kunnan yleishallintoon ja johtamisjarjestelyihin.

Valmiussuunnittelusta on muodostunut varautumiskysymysten kasittelyn rakenne, joka on ikdan kuin
muuttunut omaksi hallinnonalakohtaisiksi erityissektorikseen erilleen paivittdisesta johtamisesta tai
kriisijohtamisesta. Kunnan yleishallinnon asiakirjojen ja valmissuunnittelun asiakirjojen tulisi jatkossa
muodostaa yhteinen kokonaisuus, joka maarittaisi kriisijohtamisen toteutuksen periaatteet.
Johtamisjarjestelyjen ja valmiussuunnittelun vdlinen epajatkuvuus on yllattava havainto ottaen huomioon,
etta kuntien valmiussuunnittelun johtoryhmien kokoonpano on yleensa hyvin lahelld kunnan johtoryhmaa
vahvistettuna varautumisen asiantuntijoilla kunnasta ja pelastuslaitoksesta.

Kuntalain sdaantely keskittyy yksinomaan normaaliolojen johtamisen ja toimivaltakysymysten tarkasteluun.
Havaintojemme perusteella olisi syyta saattaa kuntalaki vastaamaan paremmin kriisijohtamisen
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vaatimuksia erityyppisissa turvallisuustilanteissa. Nykyinen kuntalaki ei tarkastele, eika tunnista edes
kaikkein keskeisimpia avaintekijoita kriisijohtamisen asia- ja tehtavakokonaisuudessa. Samoin Kuntaliiton
uusimmankin hallintosddantomallin (2020) paivittdminen tastd nakdkulmasta olisi hyvin perusteltua.

1 varautumistoimenpiteiti ovat muun muassa kouluttautuminen, valmiussuunnittelu, jatkuvuudenhallinta seka
valmiusharjoitukset. Viime vuosina varautumisessa on korostunut tarve kiinnittdd huomiota hallinnonalat ylittavaan
yhteistyohon erityisesti ennakoinnin, tilanteenaikaisen tilannekuvan jakamiseen seka vakioitujen yhteistyorakenteiden
yllapitamiseen. Esimerkiksi paaministeri Sipilan hallituksen maakuntalakiluonnoksen 142 § mukaan maakunnan oli
huolehdittava seuraavista alueella toimivien viranomaisten, kuntien, elinkeinoeldman ja jarjestojen yhteiseen
varautumiseen liittyvista tehtavista: 1) alueellisesti merkittavien riskien poikkihallinnollisen arviointityon
jarjestaminen; 2) turvallisuuteen vaikuttavien toimintaympariston muutosten poikkihallinnollisen seuranta- ja
arviointityon jarjestaminen; 3) varautumisen suunnittelussa tarpeellisen yhteistoiminnan jarjestaminen; 4)
maakunnan alueen valmius- ja hairiétilanneharjoitusten jarjestaminen. Maakunnan oli yllapidettava yhteistyossa 1
momentissa mainittujen tahojen kanssa yhteensovittamisessa tarvittavia yhteistyorakenteita. Pdaministeri Marinin
hallituksen sote-maakuntauudistuksessa vastaavaa varautumisen vastuualuetta ei ainakaan hyvinvointialueiden
perustamisen alkuvaiheen yhteydessa ole suunniteltu.

2 \VNA Turvallisuuskomiteasta 77/2013. Valtioneuvoston turvallisuusstrategioita on laadittu vuosina 2003, 2006, 2010
ja 2017. Nykyisin turvallisuusstrategia on nimeltdan Yhteiskunnan turvallisuusstrategia (ks. tarkemmin valtioneuvoston
turvallisuusstrategiatyosta Lonka 2016).

3 Maaherrat lihettivat sisdministeri6lle 20.5.2008 kannanoton, jossa arvioitiin, ettd lddninhallituksen
varallaolojarjestelyja ei ole valttamatonta yllapitaa. 25.7.2008 ldaninvalmiusjohtajat (pl. Oulun |dani) laativat
yhteismuistion, jolla pyrkivat perusteleman varallaolojarjestelyiden ja kriisijohtamisvalmiuden yllapidon ladneissa.
Sisdasiainministerio ei edellyttanyt kirjeenvaihdon seurauksena lddnien varallaolojarjestelyjen yllapitamista ja
my6hemmin sisdasiainministeriossa katsottiin, etta suojattujen johtamistilojen yllapitoa ei voitu edellyttaa.

4 Huomionarvoista tdssa yhteydess3 on tulkinta valmistelun asian sislléstd. Lihtékohtaisesti asian valmisteluksi riittds
valmisteluun ryhtyminen eli valmistelun ei tarvitse olla loppuun saakka suoritettu. Ks. tasta Harjula & Prattala 2019, s.
654.

5 Kunnanhallitus ja tarkastuslautakunta ovat valtuuston ja vaalilain edellyttidmien lautakuntien lisiksi ainoita pakollisia
toimielimia kunnissa. Muutoin kunta voi vapaasti jarjestda luottamushenkiléorganisaationsa. HE 268/2014 vp 2.2.5
Kunnan toimielimet ja johtaminen; Kunnan hallintosdantémalli, s. 5, Kuntaliitto.

6 Ks. tistd esim. Hiilamo & Kivipelto (25.9.2020): THL-blogi otsikolla Pandemia ja muut kriisit eivit saa hyydyttai
sosiaalipalveluja. Tdman asiantuntijablogi-kirjoituksen puitteissa Hiilamo ja Kivipelto toteavat koronakriisiin liittyen
mm. seuraavasti: "Henkilokohtaiseen tapaamiseen perustuvat palvelu- ja tyémuodot keskeytettiin Iahes koko maassa,
vaikka epidemian keskus oli Eteld-Suomessa. Jalkikateen arvioiden paatos aiheutti enemman haittaa kuin hyotya.”

7 Askola, Enonteki®, Helsinki, Himeenkyrd, litti, Imajoki, Joutsa, Jyviskyld, Jdmsi, Kauhava, Keminmaa, Kouvola,
Kuopio, Lapinlahti, Muonio, Rovaniemi, Siikajoki, Tampere, Uurainen ja Vantaa.

8 Enontekid, litti, Himeenkyrd, llmajoki, Jyvaskyl, Jimsa, Kauhava, Keminmaa, Kuopio, Lapinlahti, Muonio,
Rovaniemi, Siikajoki, Tampere, Uurainen ja Vantaa.

% Askola, Enonteki®, litti, Ilmajoki, Joutsa, Jyvaskyl3, Jdmsa, Kauhava, Keminmaa, Kuopio, Lapinlahti, Muonio,
Rovaniemi, Siikajoki, Tampere, Uurainen ja Vantaa. Tahan joukkoon eivat kuuluneet Helsinki, Himeenkyré ja Kouvola.
10 Askolan, Enontekién, Joutsan ja Keminmaan kunnat seki Vantaan kaupunki.

11 Joutsa, Jyvaskyla, Jamsa, Kauhava, Rovaniemi, Siikajoki, Tampere ja Uurainen.

12 Enontekio, Jyvaskyla, Jamsa, Lapinlahti, Muonio, Rovaniemi, Siikajoki, Tampere ja Uurainen linjasivat
tiedottamistaan erityistoimivallan kdyttamisen aikana miltei yhtenevalla tavalla.

13 Tartuntatautilaki 1227/2016; 71 § Akillinen vakava terveysvaara; pykildn mukaan kunnan tartuntatautien
torjunnasta vastaava toimielin toimialueellaan voi tartuntataudin levidmisen estamiseksi tehda valttamattémat (60,
61 ja 63 §:n mukaiset) paatokset virkasuhteisen kunnan tai sairaanhoitopiirin kuntayhtyman tartuntataudeista
vastaavan ladkarin sijasta.
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