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1 Johdanto

Kunnan toimialalla tarkoitetaan kaikkia niita tehtavia, joiden jarjestamisvastuu on
kunnalla. Kuntalain (410/2015) 7 8:n mukaan kunnan tulee hoitaa itsehallinnon
nojalla itselleen ottamansa tehtavét seka sille laissa erikseen sadadetyt tehtavat.
Toisin sanoen kunnan toimiala muodostuu lakisaateisista ja vapaaehtoisista teh-
tavista. Lakiséaateisista tehtavista on saadetty erityislainsdadannollg, jolla sdade-
taan myos naiden tehtavien velvoittavuudesta kuntaa kohtaan. Kunta sen sijaan
VoI itse paattaa, ottaako se vapaaehtoisia tehtévia hoidettavakseen. Kunta ei voi
kuitenkaan ottaa hoidettavakseen mitd tahansa tehtavia, vaan talta osin kunnan
toimialaa rajoittavat muun muassa kuntalain erindiset sdadokset sekéa hallinto-

laissa (434/2003) maaritetyt hallinnon oikeusperiaatteet.

Vapaaehtoisten tehtavien ottaminen kunnan hoidettavaksi ei olisi mahdollista il-
man kunnallista itsehallintoa, joka on Suomessa turvattu perustuslain (731/1999,
mydhemmin perustuslaki) 121 8:ssa. Kunnan itsehallinto on kunnan asukkaiden
itsehallintoa, eli kunnan asukkaat valitsevat valtuustoonsa jasenet, jotka paatta-
vat muun muassa naiden vapaaehtoisten tehtavien jarjestamisesta. Kunta tarvit-
see rahaa jarjestadkseen lakisédateiset ja itsehallinnon nojalla jarjestettavaksi ot-
tamansa tehtavat, joten perustuslain 121.3 8:ss& on myos sdadetty kunnan
verotusoikeudesta. Itsehallinto takaa samalla sen, etté valtio ei toimillaan vaikuta
kuntien paatoksentekoon, joskin kunnan on kaikessa toiminnassaan aina huomi-

oitava silla hetkellda voimassa oleva lainsaadanto.

Kunnan toimiala ja sitéa rajoittavat tekijat Suomen lainsdddanndssa erityisesti lii-
kunta- ja terveyspalvelujen ndkdkulmasta valikoitui opinnaytetyoni aiheeksi use-
asta eri syysté. Olen ollut pitkdan kiinnostunut seka valtakunnallisesta etta alu-
eellisesta politikasta ja paatdksenteosta, joten siind mielessa aihe on itselleni
l&heinen. Liikunta- ja terveyspalveluihin painottamisen taustalla on puolestaan
oma urheilutaustani. Ennen kaikkea valitsin tdman aiheen kuitenkin sen ajankoh-
taisuuden vuoksi. Uusi kuntalaki astui osittain voimaan kevaalld 2015 ja kokonai-

suudessaan vuoden 2017 kuntavaalien jalkeen uusien valtuustojen aloittaessa



tehtavansa. Lisaksi Sipilan hallitus valmistelee sosiaali- ja terveydenhuollon uu-
distusta sekda maakuntauudistusta, joiden on tarkoitus taté kirjoitettaessa astua
voimaan vuoden 2019 alussa (Sosiaali- ja terveysministerid 2017a). Lisaksi Sipi-
lan hallitus on nimennyt yhdeksi hallitusohjelmansa paatavoitteeksi niin sanotun
normien purkamisen eli hallitus pyrkii vahentamaan "turhaa saantelya” (Savolai-
nen 2015). Erityisesti sosiaali- ja terveydenhuollon uudistus seka maakuntauu-
distus ovat herétténeet paljon julkista keskustelua ja toteutuessaan ne monilta
osin mullistavat myds kuntien asemaa, ja uudella kuntalailla on jo osin varauduttu
naihin uudistuksiin. Suunnitellut uudistukset ja saantelyn purkaminen voivat myods

tuoda kunnille lisda valinnanvapautta omien tehtaviensa hoitamiseen.

Opinnaytetyoni tarkoituksena oli selvittaa, mita tehtavia kunnan toimialaan sisal-
tyy, ja ennen kaikkea sitd, mita tehtavia kunta voi itsehallintonsa nojalla ottaa
hoidettavakseen. Itsehallinnon nojalla hoidettavaksi otettavia tehtévia on kasitelty
erityisesti liikunta- ja terveyspalveluiden ndkdkulmasta. Tydssa on selvitetty myos
sitd, mitd kunnan itsehallinto pitaa sisallaan, ja tutkittu kunnallisen lainsdadannon
historiallista kehitysta selvittden, mitka ovat nykyaikaisen itsehallintoon perustu-
van kunnan taustalla olevat tarkeat historian tapahtumat. Tyo kasittelee myo6s
sitd, mitd kuntien valisen yhteistoiminnan muotoja nykyinen kuntalaki tarjoaa kun-
nille, ja siind pohditaan kuntien ja kunnan toimialan tulevaisuutta tata kirjoitetta-

essa valmisteilla olevien uudistusten mahdollisesti toteutuessa.

Tyoni tutkimusmenetelmana on ollut lainoppi. Lainopillisen tutkimuksen tavoit-
teena on asettamalla olemassa olevia oikeuslahteita jarjestykseen lakien sovel-
tamista koskevien sadantéjen mukaan luoda kokonaiskuva siitd, miten tutkimuk-
sen kohteena olevassa tilanteessa tulee vallitsevan oikeuskaytannén mukaan
toimia. Lainopin tavoitteena on siten selvittaa, mité lainsaadantoa tutkimuskoh-
teeseen liittyy, ja sitten jasennella lainsdadanto soveltamisjarjestyksen mukaan.
Lainopillisella tutkimuksella pyritddn samalla systematisoimaan eli saavuttamaan
selkeyttd olemassa olevan lainsaadannon tulkintaan. (Husa ym. 2008, 20.) Tassa
tydssani on jasennetty tarkeintd kunnan toimialaa koskevaa lainsdadantoa, la-
kien valmistelutditéa seka oikeuskirjallisuutta, jotta kunnan toimialasta saantelyi-

neen muodostuu selkea kokonaiskuva.



2 Kunnan itsehallinnon tarkoitus ja sisalto

Kuntien itsehallinto on turvattu Suomen perustuslaissa. Perustuslain 121 8§:n mu-
kaan Suomi jakautuu kuntiin, joissa hallinnon perustana on kunnan asukkaiden
itsehallinto. Saman pykalan 2 momentin mukaan kunnan hallinnosta ja tehtavista
saadetaan erillisella lailla, joka on kuntalaki. Kuntalain 3 §:n mukaan kunnan ja-
sen on henkild, jonka kotikuntalain (204/1994) mukainen kotikunta kyseinen
kunta on. Kotikuntalain 2 8:n mukaan henkilon kotikunta on paasaantodisesti se
kunta, jossa han asuu. Kuntalain 3 §:n mukaan kunnan jasenia ovat myos kuntaa
kotipaikkanaan pitavat yhteisot ja saatiot seka kiintedd omaisuutta kunnan alu-
eella omistavat henkilot. Ylinta paatdsvaltaa kunnassa kayttda kerran neljassa
vuodessa kuntavaaleissa valittava valtuusto (Kuntalaki 14-15 8). Kuntalain 20
8:n mukaan kuntavaaleissa aanioikeutettuja ovat kaikki viimeistaan vaalipaivana
18 vuotta tayttavat kunnan asukkaat ja ehdolle voivat asettua kuntalain 71 8:n
mukaan kaikki vaalikelpoiset henkilot eli taysivaltaiset 18 vuotta tayttaneet kun-
nan asukkaat. Kunnan valtuusto paattaa, miten kunta hoitaa kuntalain 7 8:n mu-
kaiset lakisdateiset tehtavansa ja itsehallintonsa nojalla hoidettavakseen otta-
mansa tehtavat. Kunnan jarjestamisvastuusta on saadetty kuntalain 8 §:ssa, jota

kasitelladn tuonnempana.

2.1 Nakodkulmia kunnallisen itsehallinnon kasitteeseen

Kunnallisen itsehallinnon kasitteesta ja sen alkuperasta on esitetty monia eri né-
kemyksia. Suurimmat erot eri koulukuntien valilla liittyvat vastuun jakautumiseen
kuntien ja valtion valilla, seka niiden valisiin valtasuhteisiin. Nakemyseroja on
myos siita, onko kuntien valta valtion sille luovuttama vai perustuuko valtion valta

kuntien yhteisty6hon.

Itsehallintoperiaate nojaa nimensa mukaisesti kuntien vahvaan itsehallintoon.
Sen mukaan itsehallinnon perustana ovat kunnallinen kansanvalta, eli kunnan

asukkaiden oikeus paattdd kunnan asioista mahdollisimman itsendaisesti, sekéa



hallinnollinen tehokkuus. Itsehallintoperiaatteen mukaan itsehallinto merkitsee
sita, etta asioiden hoitaminen kunnan alueella kuuluu kansalaisille, ja se on heille

omavastuista. (Haveri, Stenvall & Majoinen 2011, 86.)

Desentralistisen teorian mukaan kunnat ovat saaneet itsehallintonsa valtiolta. Ni-
mensa mukaisesti teoria pohjautuu siihen, etté keskushallinto eli valtio on luovut-
tanut osan vallastaan paikallishallinnolle eli kunnille. Desentralistisen teorian mu-
kaan kuntien itsehallintoa ei tule kuitenkaan pitda itsestaanselvyytena: koska
valtio on antanut valtaansa pois, se voi ottaa sen myos takaisin itselleen. (Haveri
ym. 2011, 86.) Tatd nakemysta tukee muun muassa itsehallinnon perustuslain-
suoja: valtiovallan voidaan katsoa suoraan antaneen osan vallastaan kunnille.
Perustuslain 2 8:ssd sdédetyt kansanvaltaisuus- ja oikeusvaltioperiaatteet ovat
myo6s kuntien kannalta olennaisia periaatteita, jotka samalla linkittavat kunnallis-

ja valtiohallintoa vahvemmin toisiinsa (Harjula & Prattala 2015, 51-52).

Hallinnollis-orgaaninen nakemys, eli niin sanottu Tampereen koulukunta, perus-
tuu liki taysin painvastaiseen nakemykseen kuin edella mainittu desentralistinen
teoria. Hallinnollis-orgaaninen ndkemys pohjautuu ajatukseen siita, ettad valtio
saa valtansa kunnilta. Ajatus pohjautuu siihen, ettd kunta on instituutiona van-
hempi kuin valtio. Nain ollen hallinnollis-orgaanisen ndkemyksen kannattajat kat-
sovat, ettd kunnalla on joka tapauksessa oikeus tehtavien hoitoon alueellaan.
Valtion ei tarvitse antaa kunnille oikeutusta taté varten. Sen sijaan valtio on teo-
rian kannattajien mukaan paikallisten yhteisojen liitto. Toisin sanoen kunnat yh-

dessd muodostavat valtion. (Haveri ym. 2011, 86.)

Kuntien itsehallintoa on perusteltu myos vuonna 1991 voimaan tulleen Euroopan
paikallishallinnon peruskirjan 3. artiklalla. Sen mukaan paikallisviranomainen saa
ottaa hoidettavakseen merkittdvan maaran julkisen vallan tehtavia omalla alueel-
laan. Suomessa tama paikallisviranomainen on kunta, ja 3. artiklan on tulkittu
antavan sille oikeuden itsehallintoon alueellaan. Suomen kunnissa julkista valtaa
kayttaa vaaleilla valittu valtuusto. (Haveri ym. 2011, 86—87.) Euroopan paikallis-
hallinnon peruskirjan katsottiin olevan sopusoinnussa Suomen kuntalain kanssa,

eikd se aiheuttanut muutoksia senhetkiseen kuntalakiin mutta vaikutti vuoden



1995 kuntalain valmisteluun muun muassa kuntien organisaatioiden jarjestamis-

vapauden osalta (Ryynanen 2015, 52).

Kunnallisesta itsehallinnosta, sen alkuperasta ja oikeutuksesta seka julkisen val-
lan jakautumisesta on siis monia teorioita. Nakokulmasta riippuen itsehallinnon
katsotaan olevan lahtdisin kunnan asukkaista, valtiovallan antamasta vallasta,
kuntien lahtokohtaisesta oikeudesta itsehallintoon tai Euroopan unionin maaritte-
lemésta oikeuskaytannosta. Yhteista kaikille teorioille on kuitenkin hyvaksyva
suhtautuminen kuntien itsehallintoon: vahva alueellinen kansanvalta nahdaan
kiinteana osana suomalaista yhteiskuntaa. Julkisen vallan jakautuminen kuntien
ja valtion valilla saa kaikissa teorioissa hyvaksynnén, ja kuntien katsotaan vahvan

itsehallinnon myo6ta voivan hoitaa tehtaviaan parhaaksi katsomallaan tavalla.

2.2 Kunnallishallinnon historiallinen kehitys

Vield ennen 1800-lukua kunnista ei ollut varsinaista lainsaadant6a, vaikka kau-
punkeja ja asutuskeskuksia oli jo tuolloin ja kaupankaynti kaupungeissa oli vil-
kasta (Harjula & Prattala 2015, 19). Ennen lainsaadantoa itsehallinnosta vastasi-
vat karajat, jotka paitsi ratkoivat oikeudellisia kiistoja, my6s paattivat yleisesti
yhteisista asioista. Vahitellen karajat kehittyivat kinlakunnanoikeuksiksi, jotka ka-
sittelivat myds hallinnollisia asioita. Kihlakunnanoikeuksien rinnalla kehittyi myds
hallintopitajan itsehallinto, joka kaytanndssa toimi alueellisena veronkantopiirina.
(Hannus, Hallberg & Niemi 2009, 2.) Kihlakunnanoikeuksien ja hallintopitajien rin-
nalla myos seurakunnat kayttivat alueillaan itsehallintoa. Seurakunnat jarjestivat
muun muassa opetusta, sairaanhoitoa seka tukea koyhille, eli tehtavia, jotka sit-
temmin ovat siirtyneet kuntien vastuulle. 1800-luvulle tultaessa erityisesti hallin-
topitgjien toiminta menetti merkitystddn ja vastaavasti seurakuntien kirkonko-
kouksien valta kasvoi, ja 1830-luvulta alkaen kirkonkokoukset ratkaisivat kaikki

merkittavat itsehallintoa koskevat kysymykset. (Hannus ym. 2009, 3.)

Ennen ensimmaisia kunnallishallintoa koskevia lakeja kaupungeilla oli omia eri-
tyisoikeuksiaan. Esimerkiksi kaupankaynti ja kasitybammatit keskitettiin keski-

ajalla kaupunkeihin. (Hannus ym. 2009, 3.) Kaupunkien hallinto perustui Maunu
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Eerikinpojan kaupunkilakiin noin vuodelta 1350. Hallinto jakautui kuninkaan valit-
seman voudin ja porvariston jasenten muodostaman kaupunginraadin kesken.
Kaupunginraadit muuttuivat ajan kuluessa maistraateiksi, joita jokaista johti yksi
kuninkaan valitsema pormestari: taman muutoksen myota voudit menettivat va-
hitellen valtansa. Maistraatin rinnalla alettiin pitd& ensin porvarien edustajien ko-
kouksia ja sittemmin kaupungin vanhimpien kokouksia, jotka ovat nykyisten kau-
punginvaltuustojen  edeltdjia. Seurakuntien  kirkonkokoukset jarjestivat
kaupungeissa samoja toimintoja kuin maaseudulla, mutta maalliset asiat eivét

kaupungeissa kuuluneet seurakunnille. (Hannus ym. 2009, 3.)

Kirkonkokouksien valta-asemasta huolimatta alueellisen itsehallinnon asema ol
1800-luvun alkupuoliskolla hyvin heikko seka kaupungeissa ettd maaseudulla.
Ensimmaisiin merkittaviin toimiin paikallishallinnon aseman vahvistamiseksi ryh-
dyttiin lopulta 1850-1870-luvuilla. (Niemivuo 1991, 45.) Suomen ensimmainen
kunnallishallintoa koskeva laki, maalaiskuntia koskeva kunnallisasetus, tuli voi-
maan vuonna 1865. Asetus perustui pitkalti Ruotsin vuonna 1862 toteutettuun
kuntauudistukseen. Taustalla oli ajatus siita, ettda vahvempi kunnallishallinto pal-
velisi paremmin my@s valtion intresseja. (Heuru, Mennola & Ryynénen 2001, 19—
20.) Lain myoéta kuntien maallinen hallinto eriytettiin kirkollishallinnosta my6s
maalaiskunnissa perustamalla kunnalle erillinen hallinto-organisaatio (Harjula &
Prattala 2015, 19). Maalaiskuntien paatdsvalta siirtyi kuntakokoukselle ja valtuu-
tetuille, ja hallinnosta huolehtiminen maarattiin kunnallislautakunnan vastuulle
(Hannus ym. 2009, 4). Tama uudistus koski vain maalaiskuntia, mutta myds kau-
punkien hallinto uudistettiin vuoden 1873 kaupunkien kunnallishallituksesta an-
netulla asetuksella, joka perustui suurilta osin maalaiskunta-asetuksen periaat-
teille (Harjula & Prattdla 2015, 19). Kaupungeissa ylin paatosvalta siirtyi
raastuvanoikeudelle ja kaupunginvaltuustolle, sen sijaan hallinnosta huolehtimi-
nen pysyi edelleen maistraatin tehtavana (Hannus ym. 2009, 4). Uusien lakien
myota seka maalaiskunnat ettd kaupungit saivat verotusoikeuden (Kuntaliitto
2011a). Verotukseen liittyvaa saantelyd tarkennettiin vuonna 1898 asetuksella
maalaiskuntien kunnallishallinnosta, joka tdydensi myoés muita maalaiskuntien

hallintoa koskevia sddnndksia (Hannus ym. 2009, 4).
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Suomen valtiopaivat hyvaksyivat uudet kunnallislait vuonna 1908, mutta koska
uusia lakeja ei vahvistettu, ne eivat koskaan astuneet voimaan (Hannus ym.
2009, 4). Seuraavat suuret muutokset kunnallislainsdadantéon tehtiinkin vasta
Suomen itsendistymisen yhteydessa vuonna 1917. Tuolloin saadettiin uudet kun-
nallislait sek& maalaiskunnille etta kaupungeille, seka kunnallinen vaalilaki. (Har-
jula & Prattala 2015, 20.) Uudistusten myoéta aiemmin verovelvollisuuteen perus-
tunut aanioikeus muutettiin yleiseksi ja yhtéalaiseksi aanioikeudeksi. Samalla
valtuustot tulivat pakollisiksi kaikkiin kuntiin. (Kuntaliitto 2011a.) Lakeja jouduttiin
uudistamaan ensimmaisen kerran sisallissodan jalkeen vuonna 1919, jolloin
muun muassa kunnallista kansandanestysta koskeva sééntely poistettiin (Harjula
& Prattala 2015, 20). Samana vuonna kunnallishallinnon perustuslaillinen asema
maariteltiin ensimmaisen kerran Suomen Hallitusmuodossa (94/1919, kumottu,
mydhemmin hallitusmuoto). Hallitusmuodon 50 § 1 momentti maaritteli kunnan
"hallinnolliseksi perusyksikoksi” ja 51 8§ 2 momentti maaritteli ensi kertaa kuntien
itsehallinnollisen perustan: sen mukaan kunnan hallinto perustuu sen alueella

asuvien kansalaisten itsehallintoon.

Ennen toista maailmansotaa itse kunnallislakiin ei tehty suuria muutoksia. Isoim-
pia muutoksia lainsaadantbon olivat kuntajaotuksen erottaminen kirkollisesta
aluejaosta vuonna 1925 ja vuonna 1932 kuntainliitosta annetut séadokset, jotka
olivat ensimmaiset kuntien yhteistoimintaa koskevat saannodkset (Kuntaliitto
2011a). Liséksi vuonna 1927 astui voimaan kaupunginhallitus- ja kaupunginjoh-
tajajarjestelma (Hannus ym. 2009, 5). Samaan aikaan saadettiin useita lakeja,
joilla oli merkittavia vaikutuksia kuntien toimintaan. Tarkeimpia naista olivat muun
muassa vuoden 1921 oppivelvollisuuslaki ja vuoden 1927 terveydenhoitoasetus.
Kuntien tehtdvien maaré kasvoi tuona aikana merkittavasti, ja moni tanékin pai-
vana kunnan hoidettavana oleva tehtava, kuten kaavoitus tai teiden huolto, tuli
juuri tuolloin kunnan hoidettavaksi. Uudistuksiin suhtauduttiin kaksijakoisesti, silla
vaikka tehtavat olivat tarkeita, niiden paljous vaikutti heikentavasti kuntien itse-
maaraamisoikeuteen. (Niemivuo 1991, 47.) Seuraava muutos kunnallislainsaa-
dannodssa tapahtui vuonna 1948, kun uusi kunnallislaki (642/1948, kumottu) kor-
vasi aiemmat maalaiskuntia ja kaupunkeja koskevat erilliset lait. Vaikka
kunnallislaki kokosi kahden lain sd&dnndkset yhteen, eivat maalaiskunnat viela

saaneet samoja oikeuksia kaupunkien kanssa. (Harjula & Prattala 2015, 20.)
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Kunnanjohtajajarjestelma s&adettiin kuitenkin koskemaan myos maalaiskuntia
(Kuntaliitto 2011a). Lisaksi kunnallislautakunnat korvattiin maalaiskunnissa vah-
vemmilla kunnanhallituksilla (Hannus ym. 2009, 6). Yleisella tasolla uusi laki 1&a-

hinna vahvisti olemassa olevia hallintorakenteita. (Niemivuo 1991, 48.)

2.3 Hyvinvointivaltion rakentaminen ja palveluyhteiskuntaan siirty-

minen

Vuoden 1948 kunnallislakiin tehtiin myéhemmin lukuisia muutoksia ja lisayksia,
jotka koskivat esimerkiksi verotusta, vaalikelpoisuutta seké kunnan viranomais-
ten toimintaan (Hannus ym. 2009, 7). Liséksi terveydenhoidon tehtavakenttaa
laajennettiin, kun muun muassa mielisairaanhoito ja sairaalalaitoksen yllapito siir-
rettiin kuntien tehtaviksi (Niemivuo 1991, 48). Tama johti siihen, etté viela 1960-
ja 1970-luvuilla kuntien hallinto oli hyvin tarkasti saénneltya ja kuntien itsehallinto
oli hyvin rajallista. Samaan aikaan kuntien tehtavien maara kasvoi selvasti joh-
tuen kunnan merkittéavasta roolista hyvinvointivaltiomallissa. (Heuru ym. 2001,
23.) Kuntien toiminnassa ja julkisessa hallinnossa yleisesti korostui suunnitelmal-
lisuus ja yhtenaisyys. Kuntien itsehallinnosta oli toki sdadetty Suomen Hallitus-
muodossa, mutta kaytanndssa itsehallinto oli tihan aikaan melko naennaista,
silla kuntien tehtavia koskevaa erityislainsaadantoa oli paljon. (Harjula & Laakso
2000, 11.) Pohjoismaisen hyvinvointivaltiomallin mukaisesti kaikille haluttiin taata
yhdenvertaiset peruspalvelut, joten sikali saatelyn tarkkuus on ymmarrettavaa.
Toisaalta samaan aikaan kuntien tehtavien maaran ja hallinnon laajeneminen
edellytti lisdamaan kuntien mahdollisuuksia siirtdaa toimivaltaansa alemmille vi-
ranomaisille, sek& vahentamaan valtion kunnallishallintoa koskevaa valvontaa.
(Hannus ym. 2009, 7.)

Vuoden 1976 yhtendistavan kunnallislain (953/1976) valmistelu oli aloitettu jo
1968, jolloin myds hyvinvointivaltiota rakennettiin. Uuden kunnallislain keskeisina
periaatteina pidettiin saanndsten yhtenaistamisté kaikkia kuntia koskevaksi seka
kansanvallan toteutumisen turvaamista yhteiskunnallisessa muutoksessa. (Han-
nus ym. 2009, 8-9) Uusi laki poistikin kaupunkien, kauppaloiden ja maalaiskun-

tien oikeudelliset erot, milla mahdollistettin muun muassa yhtenaisten koulu-
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seka sosiaali- ja terveyspalvelujen taytantdonpano koko maassa (Harjula & Préat-
tala 2015, 21). Lisaksi kunnan jasenyys saadettiin maaraytyvan kotipaikan mu-
kaan, ja kunnan viranhaltijoiden vaalikelpoisuutta valtuustoon parannettiin (Han-
nus ym. 2009, 9). Uuden lain tavoitteena oli lisdta kuntien itsehallintoa
vahentamalla valtion kuntien toimintaan kohdistuvaa valvontaa, mutta samalla
palvelujen erityislainsaadannon lisddminen rajoitti kuntien mahdollisuuksia itse-

hallinnon hyddyntamiseen (Harjula & Prattala 2015, 21).

Yhteiskunnan kehitys kohti palveluyhteiskuntaa loi haasteita ja muutospaineita
myds palveluja tuottavissa kunnissa. Muutoksiin reagoiminen edellytti kuntien it-
sehallinnon vahvistamista. (Harjula & Laakso 2000, 11.) 1980-luvulta alkaen kun-
tien itsehallintoa on vahvistettu purkamalla erityislainsaadantda ja siten antamalla
kunnille enemman vaihtoehtoja tehtaviensa hoitamiseen. Ensimmainen tallainen
toimenpide oli 1980-luvun lopun vapaakuntakokeilu, jota varten saadettiin lait va-
paakuntakokeilusta (718/1988) seka vapaakuntien oikeudesta poiketa eréista
saannoksista ja maarayksista (592/1989). Vapaakuntakokeilun tavoitteena oli
vahvistaa kunnan itsehallintoa valtion ohjausta vahentamalla. (Haveri ym. 2011,
68.) Kokeiluun osallistuneet kunnat saivat lisaéa vapautta hallintonsa jarjestami-
seen. Kaytannossa kokeiluun osallistunut kunta saattoi valtuuston paatoksella
siirtda jonkin tehtavan hoitamisen silta lautakunnalta, jolle tehtavan hoitaminen
lakisdateisesti kuuluisi, kokonaan tai osittain toiselle lautakunnalle tai viranomai-
selle, taikka perustaa kokonaan uuden toimielimen tehtavan tai tehtavien hoita-
miseen (Laki vapaakuntakokeilusta 3 §). Vapaakuntakokeilu ei merkittavasti li-
sannyt kuntien paatésvaltaa, mutta kokeilun seurauksena kuntien asemaa alettiin
tarkastella myo6s kuntien omista nakokulmista. Kokeilun myéta havaittiin, etté eri-
laisilla kunnilla on erilaiset lahtokohdat tehtaviensa hoitamiseen, ja siten kunnat
tarvitsivat enemman vapauksia saadelld toimintaansa oman toimintaymparis-

tonsa mukaan. (Haveri ym. 2011, 68.)

Vuoden 1976 kunnallislakia muutettiin useita kertoja sen voimassaolon aikana.
Vuonna 1993 tehdyn lakimuutoksen myo6ta saadettiin ensimmaisen kerran kun-
tayhtymistd, jotka korvasivat lainsaddanndssa kuntainliitot. Kuntien kannalta

ehka merkittdvin uudistus oli samana vuonna toteutettu valtionosuusjarjestelméan
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uudistus. Aiemmin tehtavapohjaisesta jarjestelmasta tehtiin uudistuksen yhtey-
dessa tarve- ja indeksipohjainen. (Haveri ym. 2011, 68—69.) Kuntien valtion-
osuuslain (688/1992, kumottu) 8 8:n mukaan valtionosuuksien suuruuteen vai-
kuttivat esimerkiksi kunnan asukastiheys, pinta-ala ja kantokykyluokitus. Muilla
vuonna 1993 toteutetuilla kunnallislain muutoksilla helpotettiin kuntien mahdolli-
suutta siirtaa valtaa alemmalle viranomaiselle, sekéd saadettiin kunnallisesta liike-
laitoksesta, mink& mydéta kuntien mahdollisuuksia harjoittaa liikketoimintaa paran-
nettiin. Liséksi jo vuonna 1991 aanioikeutta koskevaa saatelya oli muutettu siten,
ettd kaikki yli nelja vuotta Suomessa asuneet ulkomaiden kansalaiset saivat aa-
nioikeuden kotikuntansa kuntavaaleihin ja kansandéanestyksiin, kun aiemmin aa-
nioikeus oli ollut ainoastaan muiden Pohjoismaiden kansalaisilla. (Hannus ym.
2011, 12))

Uusi kuntalaki (365/1995) astui voimaan vuonna 1995, ja sita on kutsuttu myds
mahdollistavaksi kuntalaiksi (Harjula & Prattala 2015, 22). Uuden lain tavoitteena
oli ennen kaikkea lisata kuntien itsehallintoa valjentamalla ja vahentamalla kuntiin
kohdistuvaa saantelya verrattuna vuoden 1976 kunnallislakiin (Hannus ym. 2011,
20). Valtionvalvonta muuttui uuden lain my6té luonteeltaan enemman laillisuus-
valvonnaksi, silla uusi kuntalaki ei enda sisaltanyt sddnnoksia valtion viranomais-
ten vahvistusta vaativista paatoksista (Harjula & Prattala 2015, 24). Yksi suurim-
mista muutoksista aiempaan lakiin verrattuna kohdistui kunnan yleiseen
toimialaan ja erityistoimialaan eli kunnan vapaaehtoisiin ja lakis&ateisiin tehtaviin.
Aiemmin toimialat oli eroteltu lainsdadannéssa, nyt tarkkaa jaottelua ei enaa
tehty. Liséksi uusi laki painotti kunnan mahdollisuutta kayttaa seka julkisten etta
yksityisten toimijoitten palveluja tehtavien hoitamiseen. (Hannus ym. 2011, 21.)
Kunnat saivat nyt myos itse paattaa taloutensa sopeuttamisesta omien resurs-
siensa mukaan. Samalla kunnat velvoitettiin perustamaan tarkastuslautakunta
arvioimaan valtuuston laatimien taloutta ja toimintaa koskevien tavoitteiden toteu-
tumista. (Niiranen, Stenvall & Lumijarvi 2005, 220.) Muutos ei kuitenkaan onnis-
tunut toivotulla tavalla, silla samalla kun verotulojen kasvu on heikentynyt, kuntien
lakisaateisten tehtavien maara on kasvanut, valtionosuuksia on leikattu ja tyotto-
myys on kasvanut (Harjula & Prattala 2015, 22-23). Taman seurauksena moni
kunta velkaantui, mikd nakyy monen kunnan taloudessa tanakin paivana.

Vuonna 2000 kuntalain 65 8:4an siséllytettiin alijddman kattamisvelvollisuus, eli
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kunnat velvoitettiin laatimaan suunnitelma kunnan taseeseen kertyneen alijaa-
man kattamiseen sen hetkisen, vahintdan kolme vuotta pitkdn suunnittelukauden
aikana. (Hannus ym. 2011, 24.)

2.4 Suomen perustuslaki ja sen vaikutukset kuntien itsehallintoon

Vuonna 2000 voimaan tulleessa Suomen perustuslaissa kuntien itsehallinnon
maaritelmaa laajennettiin. Suurimpia muutoksia olivat perusoikeuksien vahvista-
minen kunnissa seka perustuslain sijoittaminen oikeudelliselta velvoittavuudel-
taan muiden lakien ylapuolelle. Toisin sanoen uusi perustuslaki toimii lainsdadan-
ndssa ylimpana saannoksend, johon voidaan viime kadessa vedota. Lisaksi
perustuslaki koskee nyt myos kunnallishallintoa. (Heuru 2002, 23—-24.) Kunnalli-
sen itsehallinnon kannalta perustuslain tarkein saannés on kuntien itsehallintoa
koskeva 121 § (Harjula & Prattdla 2015, 51). Perustuslain 121.1 §:n mukaan
"Suomi jakaantuu kuntiin, joiden hallinnon tulee perustua asukkaiden itsehallin-
toon.” Kuntien itsehallinnon perustuslainsuoja on taattu juuri talla saannoksella.
Perustuslain 121 §:n 2 momentin mukaan kuntien hallinnosta sdadetaan erilli-
sella lailla, eli kuntalailla. Kunnallisesta itsehallinnosta annetut saéédnnokset ovat
huomattavasti laajemmat kuin hallitusmuodossa, silla perustuslakivaliokunnan
vakiintuneet lausuntokaytannot haluttiin saattaa perustuslainsuojan piiriin (Har-
jula & Prattala 2015, 57). Nain haluttiin myds vahvistaa kuntien itsehallintoa. Kun-
tien itsehallinnon perustuslainsuoja takaa nyt myo6s sen, ettd perustuslainmukai-
suus tulee ottaa huomioon uutta kuntia velvoittavaa lainsaadantéa laadittaessa.
(Hannus ym. 2009, 19.)

Kunnalla on myds taloudellinen vastuu tehtavistaan, vaikka jarjestamisvastuu
olisi siirretty toiselle kunnalle tai kuntayhtymaélle. Tehtaviensa jarjestamiseen
kunta tarvitsee rahoitusta, jota se pystyy saamaan useista lahteista. Suurin yksit-
tainen tulonldhde kunnille on verotus. Kuntien verotusoikeus on turvattu perus-
tuslain 121.3 8:ss&. Veroista tunnetuin lienee kunnallisvero, joka vaihtelee kun-
nittain ja joka maksetaan kunnan asukkaan ansiotuloista, mutta kunta saa

verotuloja myds kiinteistoverosta, seka vero-osuuden yhteisdverosta (Kuntaliitto
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2011b). Kunnat saavat rahoitusta myds valtiolta valtionosuuksina, joilla valtio pyr-
kii takaamaan kuntien palveluiden tasavertaisuuden eri puolilla maata. Valtion-
osuudet ovat tarvesidonnaisia eli kbyhemmat kunnat saavat suhteellisesti enem-

man valtion rahoitusta. (Haveri ym. 2011, 68.)

Verotulojen ja valtionosuuksien lisaksi kunnat saavat rahaa omien palveluidensa
maksuista ja myyntituloista. Kunnilla on lakisdateinen velvollisuus toteuttaa tietyt
palvelut maksuttomasti, kuten esimerkiksi perusopetuksen, mutta kunta voi itse-
hallintonsa rajoissa tuottaa yksin tai yhteistoiminnassa yhden tai useamman
muun kunnan kanssa muita maksullisia palveluita, kuten vesi-, jate- tai energia-
palveluita. (Kuntaliitto 2011b.) Kunnalla on kuitenkin harvoin monopolia jonkin
palvelun tuottamisesta, joten kunta on kilpailutilanteessa markkinoilla. Jotta kunta
ei vaarantaisi tervetta kilpailua, on kunnan harjoittamalle elinkeinotoiminnalle

saadetty rajoituksia, joita on kasitelty jaljempana.

Kuntien itsehallintoon vaikuttavat myds kansanvaltaisuus ja oikeusvaltioperiaate,
joista sdadetaan perustuslain 2 8:ssd. Perustuslain 2.1 8:n mukaan kansanval-
taisuus perustuu siihen, ettd valtiovalta kuuluu Suomen kansalle, ja perustuslain
2.2 8:n mukaan siihen siséltyy yksilon mahdollisuus osallistua ja vaikuttaa yhteis-
kunnan ja elinymparisténsa kehittamiseen. Yhteiskunnan kehittaminen ei koske
vain valtiota, vaan myds paikallistasoa eli kuntia. Kansanvaltaisuusperiaate kay-
tannossa liittdéa kunnallishallinnon ja valtioséannon toisiinsa ja samalla korostaa
asukkaan mahdollisuuksia osallistua kunnan hallinnon ja toiminnan kehittami-
seen. Siten kansanvaltaisuusperiaatteen voidaan katsoa vahvistavan kunnallisen
itsehallinnon perutuslain suojaa, mutta samalla velvoittavan kunnat turvaamaan

asukkaidensa osallistumismahdollisuudet. (Harjula & Préattala 2015, 52.)

Oikeusvaltioperiaatteesta saddetaan perustuslain 2.3 8:ssa, jonka mukaan julki-
sen vallan kayton tulee perustua lakiin, ja kaikessa julkisessa toiminnassa tulee
noudattaa tarkoin lakia. Kuntien itsehallinto on julkisen vallan kaytt6a, joten oi-
keusvaltioperiaate velvoittaa myds kuntia (Harjula & Prattala 2015, 52). Oikeus-
valtioperiaate nakyy kuntien vahvana oikeudellisena asemana, silla kunta katso-
taan vakiintuneessa oikeuskaytdnnossa valtiosta erilliseksi oikeushenkiloksi
(Harjula & Prattala 2015, 19 & 53).
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25 Vuoden 2015 kuntalaki

Nykyisen, voimassa olevan kuntalain (410/2015) valmistelu kaynnistyi vuonna
2010, kun Kiviniemen hallitus asetti virkamiestyoryhman selvittdmaan kuntalain
uudistamistarpeita (Harjula & Prattala 2015, 27) Tyéryhman raportin pohjalta oli
tarkoitus perustaa parlamentaarinen komitea valmistelemaan uutta lakia, mutta
vuoden 2011 eduskuntavaalien laheisyyden vuoksi komiteaa ei ikind asetettu.
Kuntauudistus kuitenkin kirjattiin kevaalla 2011 Kataisen hallituksen hallitusohjel-
maan. Kaytannossa kuntalain uudistaminen oli tarkoitus toteuttaa osana kunta-
rakenneuudistusta, joka perustuisi vahvojen peruskuntien varaan. Kuntaraken-

neuudistus ei kuitenkaan lopulta toteutunut. (Harjula & Prattala 2015, 28 & 35.)

Kuntalain uudistustyd kaynnistyi toden teolla kesalla 2012, kun valtionvarainmi-
nisterio asetti lainvalmisteluun tarvittavat valmisteluelimet. Kuntalain valmistelu
kuitenkin hidastui muiden sita tukevien lakien, kuten esimerkiksi sosiaali- ja ter-
veydenhuollon jarjestelylain, valmisteluun liittyvien ongelmien vuoksi. (Harjula &
Prattala 2015, 29-30.) Esitys uudeksi kuntalaiksi annettiin lopulta marraskuussa
2014, ja eduskunta hyvaksyi uuden lain maaliskuussa 2015. Kuntalaki astui voi-
maan 1. toukokuuta 2015, mutta kokonaisuudessaan laki tulee voimaan 1. kesa-
kuuta 2017, eli kevaan 2017 kuntavaalien jalkeen. (Harjula & Prattala 2015, 39.)

Vuoden 2015 kuntalain laht6kohtana oli reagoida kuntien muuttuneeseen toimin-
taymparistoon. Siind missa vuoden 1995 kuntalakia kutsuttiin mahdollistavaksi,
nykyista lakia on osuvasti luonnehdittu selkeyttavéaksi ja sopeuttavaksi. (Harjula
& Prattala 2015, 37.) Uudella lailla tavoitellaan kuntien itsehallinnon vahvista-
mista parantamalla asukkaiden osallistumismahdollisuuksia, sek& kuntien talou-
dellisen tilanteen vakauttamista lisdamalla kuntien toiminnan suunnitelmallisuutta
(HE 268/2014 vp, 1). Kuntalaisten vaikuttamis- ja osallistumismahdollisuuksien
kehittdminen katsottiin tarkeaksi, silla kansalaisten aanestysaktiivisuus ja kiin-
nostus poliittisia luottamustehtévia kohtaan on laskenut pidemman aikaa (Harjula
& Prattala 2015, 36-37). Itsehallinnon vahvistamiseksi kuntalain yhtena tavoit-

teena on lisaksi ollut vahentaa tarvetta kuntia koskevan erityislainsaddannon
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saatamiseen ja siten vahvistamaan kuntalain asemaa kunnallishallinnon perus-
lakina. Tama uudistus on toteutettu muokkaamalla kuntalain saannoksia katta-
vammiksi, ja kuntalakiin on lisatty muun muassa kuntastrategiaa, vanhusneuvos-
toja ja vammaisneuvostoja koskevat saannokset. Lisaksi uusi kuntalaki maarittaa
ensimmaista kertaa kasitteen "kunnan toiminta.” (Harjula & Prattala 2015, 38.)
Kuntalain 6 8 2 momentin mukaan kunnan toimintaan kuuluvat kunnan ja kunta-
konsernin toiminta, kuntien valinen yhteistoiminta sekd omistukseen, sopimuk-
seen ja rahoitukseen liittyva toiminta. Maaritelméan myoéta kunnan toimintaa tar-
kastellaan enemman kokonaisuutena, ja esimerkiksi kuntastrategiaa sovelletaan

kyseisen maaritelman mukaisesti (Harjula & Préttala 2015, 38).

Erityislainsaadannon tarpeen vahentadminen edistdd kunnan vapautta paattaa
itse hallintonsa jarjestamisesta, mika korostaa paitsi kuntien itsehallinnon merki-
tystd myds sen tuomaa vastuuta toiminnasta. Siksi uuden kuntalain saannoksilla
on pyritty paitsi korostamaan kuntien omaa vastuuta toimintansa pitk&janteisyy-
destda, myos turvaamaan kuntien mahdollisuudet pitkajanteisen toiminnan toteut-
tamiseen. Kuntien taloustilanteen heikkeneminen vuoden 1995 kuntalain voimas-
saoloaikana on johtanut kuntien taloutta koskevan saantelyn tiukkenemiseen,
mika nakyy esimerkiksi alijgamaan kattamista koskevan saantelyn tiukentami-
sena (Kuntalaki 110 8) seka niin sanotun kriisikuntamenettelyn (Kuntalaki 118 8)
lisddmisena kuntalakiin. Liséksi alijgdman kattamisvelvollisuus laajennettiin kos-
kemaan myds kuntayhtymid (HE 268/2014 vp, 2). Tiukentunut sdantely korostaa
aiempaa enemman valtuuston vastuuta, silla se hyvaksyy seké talousarvion etta
kuntastrategian (Harjula & Prattala 2015, 38).

Kuntien heikentyneen taloustilanteen lisaksi Euroopan unionin lisaantynyt saan-
tely esimerkiksi valtiontukisédéntelyn ja hankintalainsdddannon saralla rajoittaa
kuntien toimintaa markkinoilla sek& kuntien valisté yhteistoimintaa. Tietotekniikan
kehitys on pakottanut kunnat muuttamaan palvelujaan entistd enemmaéan sahkoi-
siksi, ja hallinnon siirtyminen sahkoiseksi vaatii sdhkdisten vélineiden kaytt66n
liittyvien rajoitteiden karsimista. (Harjula & Prattala 2015, 37.) Kuntalakiin onkin

lisdtty muun muassa séhkoista kokousta ja paatosmenettelya koskevat saannok-
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set (Kuntalaki 99-100 8). Antamalla kunnille laajemmat mahdollisuudet hyddyn-
taa tietoteknologiaa on pyritty mahdollistamaan paperisesta hallinnosta luopumi-

nen tulevaisuudessa (Harjula & Prattala 2015, 39).

3 Kunnan tehtavat ja niiden sisalto

Kuntien tehtdvista on sdadetty kuntalain 2 luvussa. Kuntalain 7 §:n mukaan
"kunta hoitaa itsehallinnon nojalla itselleen ottamansa tehtavat seka laissa erik-
seen sdadetyt tehtdvat.” Kunta voi kuntalain 7.2 §8:n mukaan ottaa sopimuksella
tehtavakseen myds muita kuin itsehallintoonsa kuuluvia julkisia tehtavid. Kunnan
tehtavéat on yleensa jaettu kahteen ryhmaan, erityistoimialaan ja yleiseen toi-
mialaan. Erityistoimialaan kuuluvat kaikki kunnan lakisaateiset tehtavat eli lain-
saadannolla kunnan hoidettavaksi sdadetyt tehtavat. Yleiseen toimialaan kuulu-
vat tehtavat ovat kunnan omalla p&aatokselladn hoidettavakseen ottamia,
vapaaehtoisia tehtavia. (Harjula & Prattala 2015, 161.)

Kunta saa pitkalti itse paattaa, miten se tehtavansa hoitaa. Kuntalain 8 8 mahdol-
listaa seka lakisaateisten etta yleiseen toimialaan kuuluvien tehtavien jarjesta-
misvastuun siirtdAmisen toiselle kunnalle tai kuntayhtymalle. Tata kutsutaan va-
paaehtoiseksi yhteistoiminnaksi. Kunnan rahoitusvastuu kuitenkin sailyy, vaikka
jarjestamisvastuu olisi siirtynyt. Kuntalain 8.2 8:n mukaan yhteistoiminta on jos-
kus lakisdateista, eli kunta joutuu siirtamaan lakisdéateisen tehtavan jarjestamis-
vastuun erityislainsdadannéssa maaritellylle kunnalle tai kuntayhtymalle. Hyvana
esimerkkina lakisdéteisesta yhteistoiminnasta on erikoissairaanhoito. Erikoissai-
raanhoitolain (1062/1989) 3 §:n mukaan jokaisen kunnan on kuuluttava johonkin
sairaanhoitopiirin kuntayhtymaan, jotta kunnan asukkaat saavat tarvittaessa ter-

veydenhuoltolain mukaista erikoissairaanhoitoa.

Kunnan lakisaateisten ja vapaaehtoisten tehtévien ero voi joskus olla hailyva. Ot-
taessaan taysin uuden tehtavan hoidettavakseen kunnan vapaaehtoisten tehta-

vien méaara kasvaa, ja kun tasta tehtavasta myoéhemmin saadetaan erityislailla,
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siitd tulee lakisdateinen. Usein lakisaateiset ja vapaaehtoiset tehtavat myos limit-
tyvat keskenaan, ja osa erityislainsdadannoéllakin saadetyista tehtavista ovat kun-
nille vapaaehtoisia, eli kunta saa itse paattaa, hoitaako se kyseisen lailla saade-
tyn tehtavan. Toisaalta uudella kuntalailla on lisatty kuntien valinnanvapautta
erityistoimialaan kuuluvien tehtavien toteuttamisen toimintamallien osalta. (Antti-
roiko, Haveri, Karhu, Ryynénen & Siitonen 2003, 52-53.) Lakisédateisen ja vapaa-

ehtoisen raja siis hamartyy koko ajan.

Kunnan erityistoimialaan kuuluvista tehtavista on aina saadetty erityislainsdadan-
nolla, mutta yleinen toimiala on kaytanndssa koko kunnallishallintoa koskevan
lainsd&dannon ajan kuvattu yleislausekkeella. Taméa johtaa siihen, ettéa tehtavan
kuuluminen kunnan toimialaan ratkaistaan viime k&dessa korkeimmassa hallinto-
oikeudessa. (Harjula & Préattala 2015, 161-162.) Kuntien tulee kuitenkin kaikissa
tehtavissdan varmistaa perustuslain 2 luvussa maariteltyjen perusoikeuksien to-
teutuminen. Toiminnassa tulee huomioida etenkin niin sanotut TSS-oikeudet el
taloudelliset, sivistykselliset ja sosiaaliset oikeudet. Lainsaadannossa naiden oi-
keuksien toteutumista tarkastellaan etenkin kunnan edellytysten nakokulmasta
hyvinvointipalvelujen tuotannossa. (Uoti 2003, 159.) Perustuslain lisdksi myo6s
Euroopan unionin direktiivit vaikuttavat kuntien tehtaviin. Esimerkiksi julkisia han-
kintoja koskevan Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivin 2014/24/EU
my6ta saddetyn julkisista hankinnoista ja kayttdoikeussopimuksista annetun lain

(1397/2016) 1 § velvoittaa kunnat kilpailuttamaan laissa sdadetyt hankintansa.

Kunta voi tehtaviaan hoitaessaan tuottaa samoja palveluita kuin yksityiset elin-
keinonharjoittajat. Talléin kunta vaikuttaa toimillaan myds niiden toimintaedelly-
tyksiin. Koska kunta toimii talléin myos itse elinkeinonharjoittajana, sen toimin-
taan sovelletaan kilpailulakia (948/2011). Kilpailulain 7 §:n mukaan kunta ei
kilpailutilanteessa esimerkiksi saa kayttdd maaraavaa asemaansa vaarin kilpai-
lun neutraliteettia rikkomalla eli toimimalla yksityisid paremmilla ehdoilla. Kunta-
lain 126 §:n mukaan kuntaa koskee myos yhtidittamisvelvollisuus, joka kaytan-
ndssa tarkoittaa sita, etta toimiessaan kilpailutilanteessa kunnan on yhtiditettava
liketoimintansa, kaytdnndssa antamalla tehtavan hoitaminen osakeyhtidlle,

osuuskunnalle, yhdistykselle tai saatiélle.
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3.1 Lakisdateiset tehtavat eli erityistoimialaan kuuluvat tehtéavat

Vuonna 2012 kunnilla oli hoidettavana 535 lakisédateista tehtavaa. (Kuntaliitto
2015b.) Kunnan lakisaateisia tehtéavia ovat esimerkiksi perusopetuksen ja paiva-
hoidon jarjestaminen (perusopetuslaki (628/1998) 4 §8), kaavoitus (maankaytto-
ja rakennuslaki (132/1999) 20 8) seka sosiaalihuollon palvelujen, kuten toimeen-
tulotuen, jarjestaminen kunnan asukkaille (sosiaalihuoltolaki (1301/2014) 5-6 8).
Perustuslain 121.2 §:n mukaan kunnille ei voida mé&arata uusia tehtavid ilman
erillista lakia, mutta my6s niiden poistamisesta tulee saataa lailla. Tehtavien pois-
tamisen sijaan kuntien lakiséaéateisten tehtavien méaéara on lisdantynyt vuosien var-
rella, eika tehtavien maaraa ole juuri karsittu, vaikka tehtavien vahentamista on
my0s tavoiteltu. Suuri osa kuntien lakisaateisista tehtavista onkin suhteellisen uu-
sia, silla vuonna 2012 kuntien hoidettavana olleista tehtavista peréati 270 eli yli
puolet oli osoitettu kunnille ensimmaista kertaa vuonna 1991 tai myohemmin.
(Valtiovarainministerié 2012.) Mikali kunnan tehtavia halutaan karsia, tehtéavien
poistaminen tulisi tapahtua vasta monitahoisen tarkoituksenmukaisuusharkinnan
jalkeen, silla esimerkiksi yhdyskuntapalveluiden, kuten kaavoituksen ja ymparis-
térakenteiden yllapidon, osalta kunnan osuutta ei olisi tarkoituksenmukaista su-
pistaa (Siitonen & Martikainen 2000, 33).

Kunnan lakisdateiset tehtavat voidaan jakaa niiden toimialan mukaan. Kunnan
lakisaateisten tehtavien toimialoja ovat sosiaali- ja terveyspalvelut, opetus- ja
kulttuuripalvelut sekéa tekniset palvelut. Sosiaali- ja terveyspalvelut sisaltavat
muun muassa perusturvan, vanhustenhuollon seka erikoissairaanhoidon. Ope-
tuspalvelut sisaltdvat muun muassa perusopetuksen ja kulttuuripalvelut esimer-
kiksi kirjastotoiminnan ja likuntapalvelut. Tekniset palvelut puolestaan sisaltavat
kunnan kehittdmisen kannalta olennaisia palveluita, kuten esimerkiksi infrastruk-

tuurin kuten teiden rakentamisen seka kaavoituksen. (Kuntaliitto 2015b.)

Kuntien lakisaateiset tehtavat voidaan jaotella myods niiden velvoittavuuden mu-
kaan. Yleensa tehtavat katsotaan joko maararahasta rippumattomiksi, maarara-
hasidonnaisiksi, harkinnanvaraisiksi, tarvesidonnaisiksi tai toimeksiantotehta-
viksi. Maararahasta riippumaton tehtava on yleensa jokin subjektiivinen oikeus,

ja kunnan on pakko jarjestaa kyseinen tehtava, silla kunnalla ei ole harkintavaltaa
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sen suhteen. Kunta on velvollinen jarjestamaan myds maararahasidonnaisen
tehtavan, mutta kunta saa itse paattaa, miten se sen jarjestaa ja miten se kayttaa
jarjestamiseen taloudellisia voimavarojaan. Harkinnanvaraisen tehtavan jarjesta-
minen on kunnalle vapaaehtoista, ja se saa jarjestaa sen valtuuston niin paatta-
essa. Joihinkin harkinnanvaraisiin tehtaviin kunta tosin saattaa tarvita luvan vi-
ranomaisilta.  Tarvesidonnaiset tehtavat perustuvat lainsaadannossa
maariteltyihin kriteereihin: jos kriteerit, eli tarpeet, kunnan osalta tayttyvat, kunnan
on jarjestettava kyseinen tehtava. Muuten kunnan ei ole pakko jarjestaa kyseista
tehtavaa. Toimeksiantotehtavat perustuvat toimeksiantosopimukseen, ja ovat si-

ten kunnalle vapaaehtoisia. (Kuntaliitto 2015b.)

3.2 Vapaaehtoiset tehtavat eli yleiseen toimialaan kuuluvat tehtavat

Kuntien vapaaehtoiset tehtavat kuuluvat yleiseen toimialaan. Yleinen toimiala on
osa kunnan itsehallintoa, joka on turvattu perustuslain 121 8:ssé. Yleisesta toi-
mialasta on saadetty myods Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjassa,
jonka 1. artikla maarittdd sen keskeiseksi osaa paikallista itsehallintoa (Harjula &
Prattala 2015, 163). Yleinen toimiala on maaritelty myds kuntalain 7.1 8:ss4,

jonka mukaan kunnan tulee hoitaa itsehallinnon nojalla itselleen ottamat tehtavat.

Kunnan yleinen toimiala on maaritelty lainsdadannéssa hyvin yleisella tasolla,
mutta kuntalain valmistelussa on otettu huomioon tietyt toimialaa rajoittavat teki-
jat. Voimassa olevaa kuntalakia valmisteltaessa merkittavimmiksi rajoittaviksi te-
kijoiksi maariteltin EU:n valtiontukisddnnokset, kestavan kehityksen periaate,
joka on méaaritelty voimassa olevan kuntalain 1 8:ssa, seka hallinnon yleiset oi-
keusperiaatteet. (HE 268/2014 vp, 62.) Yleiset oikeusperiaatteet, joista saade-
taan hallintolain 6 8:ss&, ovat yhdenvertaisuus-, objektiviteetti-, tarkoitussidonnai-
suus-, luottamuksensuoja- ja suhteellisuusperiaatteet. Muita hallinnon oikeuspe-
riaatteita ovat hallinnon palveluperiaate, tasapuolisen kohtelun vaatimus ja har-
kintavallan kayton kielto. (Méenpda 2013, 161 & 166.) Kuntalakia koskevassa
hallituksen esityksessé& maariteltyjen periaatteiden lisaksi kunnan toimialaa méaa-
rittavat lukuisat oikeuskaytannossa vakiintuneet rajoittavat periaatteet. Naita pe-

riaatteita ovat muun muassa yleishyodyllisyys, paikallisuus, yksityisen tukemisen



23

kielto, hallinnon toissijaisuusperiaate, tyonjako muiden viranomaisten kanssa
seka spekulatiivisen toiminnan kielto. (Harjula & Préattala 2015, 163-164.) Kuten
aiemmin todettiin, kunnan tulee markkinoilla toimiessaan toimia vaarantamatta
kilpailuneutraliteettia, eli osallistuessaan kilpailluille markkinoille kunnan toimin-
nan tulee olla taloudellisesti jarkevaa, ja kilpailun yksityisten ja julkisten toiminto-
jen tulee sailya terveena (Harjula & Prattala 2015, 834). Kilpailuneutraliteetista
saadetaan kuntalain 15 luvussa. Edella mainittuihin periaatteisiin palataan jaljem-

pana.

Kunnan yleisesté toimialasta tulee erottaa lakisdateiset harkinnanvaraiset tehté-
vat. Naista tehtavista on saadetty erityislainsaadannossa, mutta ne eivét silti ole
kunnille pakollisia. Kunta voi siis itse harkita, ottaako se naita tehtavia hoidetta-
vakseen, ja joissakin tapauksissa se voi saada myo6s valtion rahoitusta naiden
tehtavien hoitoon. Jotakin harkinnanvaraisia tehtavid varten kunta voi liséksi tar-
vita erillisen luvan valtion viranomaiselta. (Kuntaliitto 2015a.) Yksi tunnetuimmista
harkinnanvaraisista tehtavista on lukio-opetuksen jarjestaminen. Suuri osa Suo-
men kunnista jarjestaa lukio-opetusta, mutta jotkin pienemmat paikkakunnat eivat
sitd jarjesta. Muita esimerkkeja harkinnanvaraisista tehtavista ovat ammatillisen
koulutuksen jarjestaminen, teatteritoiminta ja joukkoliikenteen jarjestdminen.
(Kuntaliitto 2015b.)

Kunnan toiminta on monessa mielessa sidoksissa myos elinkeinotoimintaan ja
markkinoihin. Kunnan tehtéviin on perinteisesti kuulunut elinkeinoelamén edista-
minen. Tama voi tapahtua antamalla rahallista tukea kunnan alueella tapahtu-
valle elinkeinotoiminnalle, josta lisaa jaljempana, tai luomalla edellytyksia elin-
keinotoiminnalle esimerkiksi rakentamalla kunnallistekniikkaa. Kunta voi
toimialansa puitteissa myo6s osallistua markkinoille yhtena toimijana, mutta se ei
saa kayttdd asemaansa vaarin. Kuten aiemmin mainittiin, kunnan tulee tassakin
huomioida hallinnon toissijaisuusperiaate, ja kilpailluilla markkinoilla toimiessaan
kunnan tulee liséksi huolehtia kilpailuneutraliteetin toteutumisesta. Tahan liittyy
esimerkiksi kuntalain 126—127 8§:ien vaatimus elinkeinotoiminnan yhtidittdmisesta
toimittaessa kilpailluilla markkinoilla. Kunnan harjoittama liiketoiminta ei myds-
k&an saa olla spekulatiivista, eli pelkkd&n voiton tavoitteluun perustuvaa. Tama

ei kuitenkaan merkitse sité, etta kunnan harjoittama lilkketoiminta ei saisi olla myds
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voitollista. Kunta saa my0s omistaa osakkeita muiden kuntien kanssa muodosta-
massaan osakeyhtiossa, sikali kun yhtion toiminta edistda kunnan toimialaan
kuuluvien tehtavien toteutumista. (Harjula & Prattala 2015, 179.) Yleishyodylli-
sen, palvelevan toiminnan on katsottu kuuluvan kunnan toimialaan. Hyva esi-
merkki tallaisesta toiminnasta on sahkontuotanto, jota monet kunnat ja kuntayh-
tymat harjoittavat. Sen sijaan kaupallinen toiminta ei kuulu kunnan toimialaan,
elleivat kyseiset palvelut ole kunnan alueella muuten puutteelliset. (Harjula &
Prattala 2015, 179.)

Kunta saa osallistua myds sijoitustoimintaan. Sijoitukset voivat olla joko toi-
mialaan liittyvia sijoituksia tai kassavarojen sijoittamista. Sijoituksissa tulee huo-
mioida muun elinkeinotoiminnan tavoin spekulatiivisen toiminnan kielto. Kassa-
varojen sijoittamisessa tulee huomioida lisaksi hyvan varainhoidon periaatteet.
(Harjula & Préattala 2015, 180) Sen arvioimiseen, kuuluuko kunnan harjoittama
sijoitustoiminta sen yleiseen toimialaan, vaikuttaa erityisesti niin sanottu markki-
nasijoitusperiaate. Markkinasijoitusperiaate edellyttaa, etta kunnan toimenpitei-
den tulee olla vertailukelpoisia yksityisen liiketoiminnan kanssa. Arvioitaessa toi-
mialasijoitusta tulee ottaa myds huomioon, vaikuttaako sijoitustoiminta toimialaan

kuuluvien padmaarien toteutumiseen. (Harjula & Prattala 2015, 181)

Kunta voi toimialansa puitteissa tehda myds muita toimenpiteita elinkeinotoimin-
nan edistamiseksi alueellaan. Kunta voi tietyissa tapauksissa antaa valitonta tu-
kea yritykselle, jos sen toiminta edistdaa kunnan tarkoitusperia, joita se voi toimi-
alaansa kuuluvina edistaa itse yritystoiminnalla. Lahtékohtaisesti elinkeinotoimin-
nan rahoittaminen ei kuitenkaan kuulu kunnan toimialaan, joten mainitun talou-
dellisen tuen taustalla tulee olla perustellut syyt. Kunta voi lisdksi perustaa kehi-
tys- ja yrityspalveluyhtioitéa, joiden tarkoituksena on kehittaa liiketoimintaa ja
elinkeinoelamaa kunnan alueella. Kunta voi rahoittaa néiden yhtididen toimintaa
paitsi verorahoin, myds osallistumalla riskisijoitustoimintaan. Riskisijoituksiin kun-
nat kayttavat verotulojen sijaan esimerkiksi omaisuutensa myynnistad saamiaan
ylim&araisia tuloja. (Harjula & Prattala 2015, 183.) Kunnan elinkeinoelamén edis-
tamistoimien tulee kuitenkin olla kunnan ja tuettavan organisaation talouden na-
kokulmasta jarkevid. Korkein hallinto-oikeus on ratkaisussaan KHO 2012:119 to-

dennut, ettd kunnan myontama omavelkainen takaus saation lainaan ei kuulu
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kunnan toimialaan, vaikka saation toiminta olisi kuntaa ja sen elinkeinoelamaa

hyodyttavaa.

Kunnalla on oikeus tehda kansainvélista yhteistyotd ulkomaalaisten kuntien
kanssa. Euroopan neuvoston paikallisen itsehallinnon peruskirja tunnustaa pai-
kallisviranomaisen oikeuden yhteistoimintaan muun valtion vastaavan paikallisvi-
ranomaisen kanssa kansallisen lainsdadannon puitteissa. Perinteisimmillaén
kansainvalinen toiminta nakyy ystavyyskuntatoimintana, mutta nykyaan kunnat
pyrkivat yhteistydssaan myads alueidensa markkinointiin ja muun muassa turismin
lisaamiseen. Paikallinen elinkeinoelamé osallistuu my6s usein vahvasti tdhan yh-
teistyohon. (Harjula & Prattala 2015, 185.) Esimerkkina tallaisesta uudesta kan-
sainvalisesta yhteistyosta voidaan pitda suomalaisen Tornion ja ruotsalaisen
Haaparannan rajakaupunkien vélista yhteistyéta alueen elinkeinoelaman ja mat-
kailun edistamiseksi. Yhteistyon tulosta on muun muassa maiden rajalla sijait-
seva Rajalla-kauppakeskus sek& Haaparannan puolella sijaitseva Ikea. Elinkei-
noelama alueella on muutenkin hyvin vireda, kun otetaan huomioon, etta

kaupungeissa asuu yhteensa vain noin 32 000 ihmista. (Tornion kaupunki 2016.)

Kunnan toimialaan kuuluu myo6s harkinnanvaraisten avustusten antaminen yksi-
tyisille kuntalaisille seka yhteiséille. Kunnat antavat usein avustuksia esimerkiksi
urheiluseurojen toimintaan, kulttuuritoimintaan, yhdyskuntatekniikan rakentami-
seen tai vapaaehtoistoimintaan. Yksityisille henkilGille mydnnettavia avustuksia
ovat esimerkiksi erindiset sosiaalietuudet. Niista ja muista yksityisille henkildille
myonnettavista etuuksista sédadetdaan erityislainsdaadannolla, mutta kunta voi
omalla harkinnallaan antaa myos muita avustuksia yksityishenkilille. Tallaiseen
avustukseen vaaditaan erityinen peruste, esimerkiksi koko kunnan saama etu.
(Harjula & Prattala 2015, 188-189.) Kansainvalisesti menestyneen huippu-urhei-
lijan tai laulajan tukeminen kay esimerkkina tasta: monet kunnat ovat esimerkiksi

muistaneet taloudellisesti olympialaisissa menestyneita asukkaitaan.

Yleishyodyllisten yhteisdjen toiminnan tuen katsotaan kuuluvan kunnan toi-
mialaan. Avustustoiminnan lahtékohtana on yleensé kuntalaisten hyvinvoinnin ja
yhteenkuuluvuuden edistaminen. Yhdistysten keskinainen yhdenvertaisuus tulee

kuitenkin ottaa huomioon avustuksia myonnettdesséa. Osa avustustoiminnasta on
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my0s lakisdateista, silla kunta saa valtionosuuden liikunta-, kulttuuri- ja nuoriso-

toiminnan edistamiseksi. (Harjula & Prattala 2015, 191.)

3.3 Yleista toimialaa rajoittavat tekijat

Kunnan yleista toimivaltaa rajaa ensisijaisesti tehtavan yleishyodyllisyys. Yleis-
hyodyllisyyden tarkastelussa on keskeisessa asemassa kuntalain 1.2 §, jonka
mukaan hyvinvointi, elinvoima ja palvelut on turvattava kestavalla tavalla. Paat-
tdessaan tietyn tehtavan ottamisesta hoidettavakseen kunnan on pohdittava tar-
koin, onko tehtavan hoitaminen kunnan ja kuntalaisten edun mukaista (Harjula &
Prattala 2015, 164).

Kunnan hoidettavakseen ottama tehtéava ei aina valttamatta rajoitu maantieteelli-
sesti vain kunnan omalle alueelle, vaan toimintaa voi olla my6s naapurikuntien
alueella. Esimerkiksi kunnan yllapitama joukkoliikenne saattaa toimia usean kun-
nan alueella. Kuntalain mukaan kunta toimii ensisijaisesti omalla alueellaan,
mutta voi toimia myds esimerkiksi alueellisessa yhteistydssa, alueellisessa kehit-
tamisessa tai valtakunnallisessa edunvalvonnassa (Harjula & Prattala 2015,
166). Ratkaisevaa siind, kuuluuko kunnan alueen ulkopuolinen toiminta kunnan
toimialaan, on kunnan ja sen asukkaiden saama hyoty, eli tehtéavan yleishyodyl-
lisyys. Mainitun joukkoliikenteen ja esimerkiksi sahkdverkon yllapidon on katsottu
olevan yleishyodyllista toimintaa ja siten kuuluvan kunnan yleiseen toimialaan.
(Harjula & Prattala 2015, 166.)

Kunnan on kohdeltava asukkaitaan yhdenvertaisesti. Yhdenvertaisuudesta on
saadetty yhdenvertaisuuslaissa (1325/2014). Yhdenvertaisuuslain 8 § kieltda yk-
siselitteisesti syrjinnan, eikd henkilod saa syrjia esimerkiksi sukupuolen, seksu-
aalisen suuntautumisen tai kansalaisuuden takia. Yhdenvertaisuuslain mukaan
syrjinta voi olla joko valitontéa (10 8) eli suoraan henkil66n kohdistuvaa tai valillista
(13 8) eli epasuoraa syrjintaa. Valillista syrjintda on esimerkiksi se, etta kunnan
asukas ei saa palvelua johon héanet on oikeutettu siksi, koska asuu syrjaisella

alueella. Kunnalla on vastuu yhdenvertaisuuden toteutumisesta alueellaan. Yh-
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denvertaisuuslain 5 §:n mukaan viranomaisella, kuten kunta tai sen viranomai-
nen, on velvollisuus laatia suunnitelma siitd, miten se takaa toiminnassaan yh-
denvertaisuuden. Yhdenvertaisuusperiaatteen voidaan katsoa toteutuvan, jos
kahdessa tai useammassa viranomaisen paatettavana olevassa erillisessa ta-
pauksessa, jotka ovat oikeudellisesti katsottuna samanlaisia, ratkaisut ovat va-
hintdadn samankaltaiset (Ryynénen 1991, 11). Yhdenvertaisuus koskee seka fyy-
sisia etta juridisia henkildita, ja kunnassa asuvat ja muualla asuvat jasenet ovat

myos keskendan yhdenvertaisia (Harjula & Prattala 2015, 167-168).

Yhdenvertaisuussaantely tulee huomioida myos yksityishenkildiden kohtelussa
ja mahdollisessa elinkeinotoiminnan tukemisessa. Kunta voi antaa yksityishenki-
I6lle tukea vain, jos tuen mydntamiseen on riittdvat perusteet, eika tuen saajia voi
asettaa eriarvoisiin asemiin ilman riittévia perusteita. Elinkeinotoimintaa tukies-
saan kunnan on huomioitava kilpailuneutraliteetti, joka on yksi yhdenvertaisuu-
den muodoista: kunta ei saa tuellaan vaikuttaa elinkeinoelaman kilpailuoloihin.
Korkein hallinto-oikeus on ratkaisuissaan kuitenkin yleensa edellyttanyt selkeda
syrjintaa elinkeinoelaman kilpailuoloihin liittyvissa valituksissa. (Harjula & Prattala
2015, 173-174.)

Muut hallintolain 6 8§:n mukaiset hyvan hallinnon periaatteet ovat suhteellisuus-,
objektiviteetti- ja tarkoitussidonnaisuusperiaatteet. Suhteellisuusperiaatetta so-
velletaan erityisesti kunnan virkatoimia perustettaessa: virkatoimen tulee olla oi-
kein mitoitettu tehtavalle asetettuihin tavoitteisiin ndhden. Objektiviteettiperiaat-
teella on puolestaan pyritty takaamaan hallinnon puolueettomuus: talla
tavoitellaan esimerkiksi hallinnon mielivaltaisuuden tai tietyn poliittisen puolueen
tai toimijan suosimisen estamista. Tarkoitussidonnaisuudella viitataan viranomai-
sen toimintaan virkaansa hoitaessaan: virkatehtavissdan viranomaisen tulee ajaa
vain virkaansa sidoksissa olevia etuja, eikd omaa henkilokohtaista etuaan. (Ryy-
nanen 1991, 11.)

Myds luottamuksensuoja- ja hallinnon palveluperiaatteet vaikuttavat kunnan toi-
mialaan. Luottamuksensuojalla tarkoitetaan, etta kuntalaisen tulee pystya luotta-
maan viranomaisen toiminnan rehellisyyteen. Tama tosin edellyttd&d esimerkiksi

sita, ettd asianosainen on tilanteessa vilpittémalla mielella. (Méenpéé 2013, 161—
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162.) Hallinnon palveluperiaate puolestaan edellyttaa, ettéd asiakas saa viran-

omaiselta asianmukaiset, riittdvat palvelut (Maenpéaa 2013, 166).

Hoitaessaan tehtavidan kunnan tulee huomioida hallinnon toissijaisuus. Kunta ei
voi ottaa hoidettavakseen tehtavid, jotka yksityiset toimijat voivat hoitaa tehok-
kaammin. Hallinnon toissijaisuusperiaatteesta ei ole Suomen lainsdadanndssa
kuitenkaan saantelya, joten toissijaisuus on oikeuskaytdnnossa arvioitu tapaus-
kohtaisesti. My0s toissijaisuusperiaatteen toteutumista arvioitaessa on huomioitu
toiminnan yleishyddyllisyys. (Harjula & Préttala 2015, 174.)

Kuntalain 8 8:n mukaan kunta voi myds yksityistaa palveluitaan antamalla sen
toimialaan kuuluvia tehtavia yksityisten toimijoiden tuotettavaksi. Lakisaateisten
tehtavien hoitamisessa yksityistaminen on ongelmallista, silla kunta ei voi luopua
sellaisesta toiminnasta, jonka hoitamiseen se on velvollinen. (Harjula & Prattala
2015, 175 & 196.) Nain ollen kunta ei voi yksityistaa esimerkiksi perusopetusta
tai kaavoitusta. Poikkeuksiakin 16ytyy, silla esimerkiksi Radkkylan kunta on viime
vuosien aikana hankkinut liki kaikki sosiaali- ja terveyspalvelunsa yksityiselta yri-
tykseltad (Junnila & Aho 2013). Yleiseen toimialaan kuuluvien tehtavien osalta yk-
sityistdminen on yleisempaa ja helpommin toteutettavissa. Kunta voi esimerkiksi
siirtdd vastuun jalkapallostadionin yllapidosta paikallisten seurojen muodosta-
malle yhtidlle.

Erityislainsaadannolla valtion tehtavaksi sdadetyt tehtavat eivat lahtokohtaisesti
kuulu kunnan toimialaan. Siihen, voiko kunta osallistua valtiolle kuuluvan tehta-
van hoitamiseen, vaikuttaa muun muassa kyseisen tehtavan luonne. Esimerkiksi
maanpuolustus on korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisun KHO 1985-A-11-65
mukaan nimenomaisesti valtiollinen tehtava eika kuulu kunnan toimialaan. Kun-
talain 7.2 8:n mukaan valtio voi luovuttaa sille kuuluvan tehtavan kunnan hoidet-
tavaksi, jos valtiolla on toimivalta tehtédvan antamiseen. Toisaalta kunta voi tar-
koituksenmukaisin toimenpitein edistaa valtion kunnan asukkaille tarjoamien
palvelujen sailymista kunnassa (Harjula & Prattala 2015, 176). Tallaista toimintaa
voi olla esimerkiksi tilojen vuokraaminen tai kunnostaminen valtion palveluiden

edistamiseksi kunnan alueella.
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4 Kuntien yleinen toimiala kaytannossa

4.1 Kuntien vapaaehtoiset liikuntapalvelut

Kunta voi tarjota asukkailleen erilaisia liikuntapalveluita. Liikuntapalvelut ovat
kuntalain 1.2 §:n mukaisia kuntalaisten hyvinvointia edistavia palveluita. Liikun-
talain (390/2015) 5 § velvoittaa kuntaa luomaan edellytykset liikunnalle alueel-
laan joko jarjestamalld itse liikuntapalveluja, tukemalla urheiluseura- ja kansalais-
toimintaa tai urheilupaikkoja rakentamalla ja yllapitamalla. Kunta voi liilkuntalain 8
8:n nojalla saada valtionavustusta liikuntapaikkojen rakentamiseen. Lisaksi lii-
kuntalain 5.3 §:n mukaan kunnat ovat velvollisia arvioimaan asukkaidensa lii-
kunta-aktiivisuutta. Sddnnoksen taustalla on terveydenhuoltolain (1326/2010) 12
§, jonka mukaan kunnan on seurattava asukkaidensa terveytta ja hyvinvointia,
asetettava tavoitteet niiden edistamiseksi, sekd maarittaa edistamisesta vastaa-
vat tahot. Lisaksi kunnan tulee kerran valtuustokaudessa laatia valtuustolle hy-

vinvointikertomus.

Voimassa olevaa liikuntalakia valmisteltaessa otettiin huomioon kuntien vahva
asema kansalaisten liikuttamisessa. Liikuntaa ei ole erityislainsaadannolla saa-
detty kunnalliseksi peruspalveluksi, joten uuden lain yhdeksi tavoitteeksi asetet-
tiin liikuntapalvelujen peruspalveluluonteen vahvistaminen. (HE 190/2014 vp, 9,
20.) Tama tavoite pyrittiin saavuttamaan tasmentamalla kuntien liikuntaan liittyvia
tehtavia, mutta tehtavien kokonaismaaraa ei haluttu lisata (HE 190/2014 vp, 21).
Liikuntalaki ei kuitenkaan yksityiskohtaisesti maarita kuntien liikkuntaan liittyvia
tehtavia, vaan pikemminkin asettaa kunnille tavoitteet, jotka niiden tulisi saavut-
taa. Hallituksen esitys korosti kuntien asemaa kansalaisten liikuttajana paikallis-
tasolla. Eduskunnan sivistysvaliokunta korosti omassa lausunnossaan liikunta-
lain 5 8:n antavan kunnalle mahdollisuuden itse paattdd, tuottaako se
likuntapalvelunsa itse vai yksityistddkd se ne osittain tai kokonaan (SiVM
18/2014 vp, 5). Kunnan tulee ottaa huomioon myds liikkuntalain 2.1 §:ssa méaari-
tetyt tavoitteet liikuntapalveluita jarjestaessdén. Tama tarkoittaa muun muassa

eri vaestoryhmien huomioimista liikkuntapalveluja jarjestettdessa. Esimerkiksi
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tyossakayvat ja nuoret tarvitsevat erilaisia likuntapalveluita, ja toisaalta liikunta-
rajoitteisten tarpeet tulee myos huomioida. (Aaltonen 2016, 29.)

Kunnan tarjoamia liikuntapalveluita voidaan tarkastella kunnan toimialaa rajaa-
vien tekijoiden nakokulmasta. Liikuntapalvelut ovat laht6kohtaisesti yleishyodylli-
sid, silla liikunta edistéa kunnan asukkaiden terveytta ja hyvinvointia ja liikunnan
edellytysten luominen mahdollistaa asukkaiden liikuntaharrastukset. Yhdenver-
taisuusperiaatteen toteutuminen edellyttdd puolestaan sita, etta kaikilla kuntalai-
silla on mahdollisuus kayttda palveluja. Kunnan tulee siten mahdollistaa muun
muassa liikuntarajoitteisten henkildiden harrastusmahdollisuudet esimerkiksi ra-
kentamalla liikuntapaikkoja, joita he voivat kayttaa, ja toisaalta pitamalla palvelu-
jen hinnat kohtuullisena, jotta kaikilla kuntalaisilla tulotasosta riippumatta on mah-

dollisuus kayttaa palveluja.

Hallinnon toissijaisuusperiaate voi my6s koskea liikuntapalveluja. Kunta ei saa
jarjestaa sellaista toimintaa, jonka yksityinen pystyy tekemaan tehokkaammin.
Tama skenaario voisi tulla kyseeseen, jos kunta lahtisi kilpailemaan paikallista
urheiluseuraa vastaan urheiluvalmennuksen saralla. Kunta voi liikuntalain 5 8:n
perusteella avustaa urheiluseurojen toimintaa, mutta niiden kanssa kilpailu ei ole
tarkoituksenmukaista. Liikuntapaikkojen yllapidossa toissijaisuusperiaate konk-
retisoituu jo pelkastaan siksi, koska kunnat yllapitavat tai omistavat noin 70-80

prosenttia Suomen liikuntapaikoista (Opetus- ja kulttuuriministerié 2017).

Tarkoituksenmukaisuutta saatetaan pohtia myds liikuntapaikkojen rakentamisen
yhteydessa seké urheiluseuroille annettavaa tukea pohdittaessa. Liikuntapaikko-
jen rakentaminen on lahtokohtaisesti yleishyodyllistéa ja tarkoituksenmukaista,
silla se parantaa kunnan asukkaiden harrastamismahdollisuuksia. Mutta mité jos
urheilupaikka rakennetaankin ensisijaisesti ammattiurheilujoukkueen kayttéon?
Nama tapaukset herattavat paatoksentekijoissa joskus kiivastakin keskustelua.
Esimerkiksi uusi jalkapallostadion tai jaahalli on kunnalle merkittava taloudellinen
investointi, ja ensisijassa kyseista likuntapaikkaa kayttaisi alueen ammattiurhei-
lujoukkue eivatka tavalliset harrastajat. Yleensd myds huippu-urheilun suoritus-

paikkojen rakentamisen on katsottu kuuluvan kunnan toimialaan. Kunnat voivat
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toisaalta saada opetus- ja kulttuuriministeridlta valtionavustuksia liikuntapaikko-
jen rakentamiseen, joka omalta osaltaan madaltanee kuntien kynnysté rakentaa
myo6s huippu-urheilun suorituspaikkoja (Aaltonen 2004, 26—-27). Valtionavustuk-
sia on ohjattu erityisesti Ita- ja Pohjois-Suomeen, mika on mahdollistanut monia
likuntapaikkahankkeita maaseudulla (Kokkonen 2013, 78-79).

Kunta tukee usein alueellaan toimivia urheiluseuroja liikuntalain hengessa. Usein
kunnat maksavat tukirahaa suoraan seuroille, mutta tuki saatetaan antaa esimer-
kiksi takauksen muodossa. Turun hallinto-oikeus on paatdoksessaan 7.3.2003
dnro 03/0093/1 ottanut kantaa kuntien antamiin takauksiin, kun Raision kaupunki
oli taannut Raision Loimu ry:n suuren velan, jotta joukkue pystyi jatkamaan toi-
mintaansa lentopallon SM-sarjassa. Hallinto-oikeus katsoi ratkaisussaan velan
takaamisen kuuluneen kunnan toimialaan. On myos yleista, ettd kunnat sponso-
roivat rahallisesti kunnan urheilujoukkueita tai huippu-urheilijoita. Joskus kunta
saattaa toimia sponsoroimansa ammattilaisjoukkueen kotiottelussa otteluisan-
tdnd. Korkein hallinto-oikeus on ratkaisussaan KHO 17.2.2012 T 300 todennut
tallaisen toiminnan olevan liikuntalain mukaista ja siten kuuluvan kunnan toi-

mialaan.

Liikuntalain 5 8:n mukaan kunta siis voi liikuntapalvelujen toteuttamiseksi myos
rakentaa liikuntapaikkoja. Kunta voi vuokrata liikuntapaikkoja urheiluseuroille
seka yksityisille henkildille, jolloin kunta my6s osallistuu elinkeinotoimintaan. Kun-
nan tulee ottaa huomioon aiemmin mainitsemani elinkeinotoimintaa koskevat ra-
joitteet. Yleensa liikuntapaikat, kuten uimahallit ja palloiluhallit, ovat kuntien ylla-
pitamia, joten etenkin pienemmisséa kunnissa kunnilla on kaytannéssa monopoli
toiminnassaan. Siihen, harjoittaako kunta elinkeinotoimintaa urheilupaikkojen
vuokralla, vaikuttaa esimerkiksi toiminnan laajuus ja vuokrasta perittava hinta.
Korkein hallinto-oikeus on ratkaisussaan KHO 2002:4 tulkinnut asian siten, etta
vaikka liikkuntatilojen vuokraaminen onkin liikkuntalain mukaista toimintaa, se ei
poista mahdollisuutta soveltaa toimintaan Kkilpailurajoituksista annettua lakia.
Kunta ei ratkaisun perustelujen mukaan kuitenkaan toimi elinkeinonharjoittajana,

jos vuokrien hinnoittelu on tehty ei-liiketaloudellisin perustein.
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Liikuntapalveluja koskevaa lainsdadantda on siis hyvin vahan. Kuntalaissa liikun-
nasta ei ole erillisté pykalaa, eika liikuntalakikaan anna yksittaista mallia palvelu-
jen toteuttamiseen. Nain ollen kunta on itse vastuussa siitd, mita likuntapalveluja
se tarjoaa ja missd muodossa. Kunnat investoivat aktiivisesti liikuntapalveluihin,
silla vuosittain kunnat kayttavat liikkuntapalvelujen jarjestamiseen yli 800 miljoo-
naa euroa (Opetus- ja kulttuuriministerio 2017). Tarkeimpia lainkohtia lilkuntapal-
veluiden suhteen ovat kunnan tehtévista saatava kuntalain 7 § seka liikuntalain
5 8. Viimeksi mainittu velvoittaa kunnat tarjpamaan liikuntapalveluita kuntalaisille
jollakin sdadoksessa mainitulla tavalla, mutta se ei kuitenkaan pakota kuntaa tar-
joamaan palveluita juuri jossain tietyssd muodossa. Mydskaan kuntalaisten pal-
veluiden maarastéa, kokoluokasta tai hinnoittelusta ei ole tarkkaa saatelya. N&in
ollen kunnan tulee jarjestaa liikuntapalvelut yhtena lakisdateisena palvelunaan,
mutta mita liikuntapalveluja kunta tuottaa, minka lajin suorituspaikkaan kunta in-
vestoi minkakin verran ja toisaalta miten paljon palvelu kuntalaisille maksaa on
kunnan liikkunta-asioista vastaavan elimen, yleensa liikuntatoimen, paatettavissa.
Liikuntapaikat ja harrastusmahdollisuudet edistavat kuntalaisten terveytta ja hy-
vinvointia, joten ne ovat yleishyodyllisia palveluja, ja esimerkiksi kuntoradat ovat
lisaksi kaikkien kuntalaisten yleisessa kaytdssd, mika osaltaan mahdollistaa
myo6s yhdenvertaisuuden toteutumista. Yleisella tasolla kuntien investoinnit lii-
kuntaan ja liikuntapaikkojen rakentamiseen on katsottu hyvaksyttavana, mista

kielii liikuntapalveluihin liittyvien oikeustapausten vahyys.

4.2 Kuntien vapaaehtoiset terveyspalvelut

Terveydenhuolto on yksi kuntalain 7 8:n mukaisista kunnan lakisaateisista tehta-
vista. Suomen perustuslain 19.3 8§:n mukaan julkisen vallan on tarjottava kansa-
laisille riittdvat sosiaali- ja terveyspalvelut seka edistettava kansalaisten terveytta.
Terveydenhuoltolain 4.1 8:n mukaan kunnan tulee osoittaa riittdvasti taloudellisia
resursseja terveyden ja hyvinvoinnin edistdmiseen seka peruspalvelujen valtion-
osuuden perusteena oleviin terveyspalveluihin. Ikddntyneen vaeston toimintaky-
vyn tukemisesta sekd idkkaiden sosiaali- ja terveyspalveluista annetun lain

(980/2012) 9 8:n mukaan riittdva osa naista resursseista tulee kohdistaa ikaanty-
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neen vaeston hyvinvointia ja toimintakykya turvaaviin palveluihin. Valtionosuu-
teen oikeuttavista tehtavistd on saadetty lailla kunnan peruspalvelujen valtion-
osuudesta (1704/2009). Sen 1 8:ss& on sdadetty laeista, joissa saadettyjen teh-
tdvien aiheuttamiin  kustannuksiin  kunta voi hakea valtionosuutta.
Terveydenhuoltolain liséksi naita lakeja ovat esimerkiksi erikoissairaanhoitolaki,
kansanterveyslaki (66/1972) sek& sosiaalihuoltolaki (1301/2014). Terveyden-
huoltolain 12 8§:n mukaan kunnan tulee edistda asukkaidensa terveytta ja hyvin-
vointia, ja tehtava sita varten yhteistyota muiden julkisten, yksityisten tai kolman-

nen sektorin toimijoiden kanssa.

Kunnan tulee siis jarjestaa asukkailleen riittavét terveydenhuollon palvelut. Kun-
nalla on useita vaihtoehtoja siihen, miten se jarjestaa nama palvelut. Sosiaali- ja
terveydenhuollon suunnittelusta ja valtionavustuksesta annetun lain (733/1992)
4 8:n mukaan kunta voi toteuttaa sosiaali- ja terveydenhuollon palvelunsa mo-
nella eri tavalla. Lainvalmistelussa lahtékohtana on ollut antaa kunnille mahdolli-
suus jarjestaa sosiaali- ja terveydenhuollon palvelut kunnan olosuhteisiin sopi-
valla tavalla, kuitenkin turvaamalla palvelujen riittava laatu velvoittamalla kunnan
huolehtimaan riittavastda maarasta henkilokuntaa (HE 216/1991 vp, 13-14).
Kunta voi hoitaa tehtavat itse, sopimuksella toisen kunnan kanssa tai olla jase-
nena tehtavia hoitavassa kuntayhtymassa. Kunta voi myos hankkia palvelut toi-
selta julkiselta tai yksityiselta toimijalta, tai vaihtoehtoisesti tarjota kuntalaiselle
palvelusetelin, jolloin kunta korvaa kuntalaiselle yksityisen toimijan palveluista ai-
heutuneet kustannukset kyseiseen summaan asti. Itse tehtavia hoitaessaan kun-
nan tulee yhti6ittaa toimintansa kuntalain 126 8§:n mukaisesti, jos kunta toimii kil-
pailutilanteessa markkinoilla. Toimiessaan yhteistoiminnassa yhden tai
useamman kunnan kanssa kunnan tulee huomioida kuntalain kuntien vélista yh-
teistoimintaa koskevat saannokset. Terveydenhuoltolain 12.3 8:n mukaan sosi-
aali- ja terveydenhuollon yhteistoiminta-alueen tulee toimia alueellaan asiantun-
tijana toimialojen valisessa yhteistydssa sekéa osallistua palvelujen vaikutuksen

arviointiin alueen kunnissa.

Useat kunnat tuottavat paaosan terveyspalveluistaan itse. Palveluiden tuottami-
sesta vastaa talloin yleensa kunnan sosiaali- ja terveystoimi, jonka toiminta ra-

hoitetaan kokonaan verorahoin. (Lehto, Kanaoja, Kokko & Taipale 2001, 178.)
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Sosiaali- ja terveystoimen liséaksi markkinoilla saattaa olla myds muita toimijoita,
mutta kaikkea sen toimintaa ei voida katsoa kilpailtujen markkinoiden nakdkul-
masta, silla perustuslain 19 8§ velvoittaa kuntia tarjoamaan asukkaiden hyvinvoin-
nin kannalta valttamattomat terveyspalvelut kaikille asukkailleen heidan varalli-
suudestaan riippumatta. Kunnan tulee tarjota tietyt terveydenhuollon palvelut
iimaiseksi asukkailleen, jolloin kyseessa on kuntalain 126 §:n mukainen lakipe-
rusteinen kunnan omana toimintana jarjestama palvelu. Yhtidittamisvelvollisuus
ei koske kyseisia palveluita. Maksuttomat terveydenhuollon palvelut on maari-
telty sosiaali- ja terveyspalvelujen asiakasmaksuista annetun lain (734/1992) 5
§:ssa ja niitd ovat esimerkiksi neuvolapalvelut, koulu- ja opiskeluterveydenhuolto,
sairaanhoito sek& mielenterveystyo.

Kunta voi myo6s ostaa terveyspalvelunsa toiselta julkiselta tuottajalta, esimerkiksi
valtiolta, toiselta kunnalta tai kuntayhtymaltd. Ostaessaan palvelun kunta ei itse
osallistu ollenkaan palvelun tuottamiseen. Joskus kunta hankkii terveyspalve-
lunsa yksityiseltéa palveluntarjoajalta. Yksityisista terveyspalveluista saadetaan
lailla yksityisesta terveydenhuollosta (152/1990). Lain 3 §:n mukaan tuottajan
henkilokunnan tulee olla asianmukaisesti koulutettu, ja 4 8:n mukaan tuottajalla
taytyy olla toiminnalleen aluehallintoviranomaisen mydntadma toimilupa. Yksityi-
set terveydenhuollon palveluntarjoajat ovat Suomessa paaosin yrityksia, ja ylei-
sin niiden tarjoama palvelu on fysioterapia. Yksityisten palveluntarjoajien maa-
rasséa on alueellisia eroja, silla kaupungeissa palveluntarjoajia on enemman kuin

maaseudulla. (Kauppinen & Niskanen 2005, 54-55.)

Palvelun sijaan kunta voi tarjota kuntalaisilleen palvelusetelin, jolla kuntalainen
hankkii tarvitsemansa terveydenhuollon palvelun yksityiseltéa toimijalta kunnan
korvatessa palvelun palvelusetelin arvoon asti. Tamé edellyttdd, etta kunta on
sosiaali- ja terveydenhuollon palvelusetelista annetun lain (569/2009) 4 §8:n mu-
kaisesti paattanyt palvelusetelin piiriin kuuluvat terveydenhuollon palvelut ja maa-
rittanyt ne yksityiset palveluntarjoajat, joiden palveluihin palvelusetelia voi kayt-
taa. Kunta maaraa myos setelin arvon etukateen. Edella mainitun lain 6 8:n
mukaan kuntalainen voi myos kieltaytyd hénelle tarjotusta palvelusetelista. Tal-

|6in kunta on velvollinen ohjaamaan kuntalaisen muulla tavalla toteutetun vastaa-
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van palvelun pariin. Palveluseteli ei siten voi olla ainoa kunnan tarjoama vaihto-
ehto terveyspalvelujen suhteen. Kaytanndssa kunta ei voi toteuttaa terveyden-
huoltoaan taysin ostopalveluna, vaan asiakkaalla eli kuntalaisella tulee olla tie-
tynlainen valinnanvapaus sen suhteen, keneltd han hankkii tarvitsemansa

palvelun.

Liikuntapalveluja koskevaan lainsaadantoon verrattuna terveyspalveluihin liitty-
vaa erityislainsaadantéa on runsaasti. Terveyspalveluihin viitataan jo perustus-
laissa, ja terveydenhuoltoa koskevia lakeja on erittain paljon. Terveydenhuolto on
siis hyvin tarkasti sdénneltyd, mik& nakyy sosiaali- ja terveydenhuollon lakis&a-
teisten tehtavien runsaana maaréana (Valtiovarainministerio 2012, 18). Tarkasta
saatelysta johtuen suoranaisia itsehallintoon liittyvia terveydenhuollon tehtavia ei
ole. Terveydenhuoltoon liittyy kuitenkin monia lakisaateisia tehtavia, joiden suh-
teen kunta voi paattaa, ottaako se niita hoidettavakseen vai ei. Tallaisia vapaa-
ehtoisia lakisdateisia tehtavia ovat muun muassa lasten kotihoidon kuntalisa,
kunnan itse jarjestama kehitysvammaisten erityishuolto seka vapaaehtoisten ro-

kotusten antaminen. (Valtiovarainministerié 2015, 53-60.)

Hallinnon yleiset oikeusperiaatteet vaikuttavat osaltaan vapaaehtoisiin terveys-
palveluihin. Esimerkiksi tarkoitussidonnaisuus- ja suhteellisuusperiaatteet johta-
vat siihen, etta kunnallisten terveyspalvelujen tulee olla jarkevasti mitoitetut ja
tarkoituksenmukaiset kunnan olosuhteisiin ja tarpeisiin ndhden. Yhdenvertai-
suusperiaate puolestaan turvaa kaikkien kuntalaisten mahdollisuuden saada tar-
vitsemansa hoidon. Mutta voiko kunta vapaaehtoisia terveyspalveluja jarjestaes-
saan tarjota palvelua oman paatoksensa mukaan vai onko myds vapaaehtoisia
palveluja tarjota kaikille niita tarvitseville? Korkein hallinto-oikeus on paatokses-
saan KHO 2002:43 tulkinnut, ettd kunta ei voi evata terveyspalvelujen saamista
asiakkaan ian perusteella. Kaytdnnossa paatds merkitsee sita, ettd kunnan tarjo-
amien palvelujen, olivat ne pakollisia tai vapaaehtoisia, on oltava jokaisen kunta-
laisen saatavana. Kunnan vapaaehtoisten terveyspalvelujen tulee siis olla kaik-
kien kuntalaisten kaytettavissa, eiké kunta voi itse paattaa esimerkiksi sita, ketka

voivat saada hoitoa.
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Vapaaehtoisiin terveyspalveluihin liittyvia oikeustapauksia on hyvin vahan. Taméa
todennakoisesti johtuu erityislainsaadannon kattavuudesta ja vapaaehtoisten ter-
veyspalveluiden vahyydesta. Taustalla on luultavasti myds yleisesti positiivinen
suhtautuminen terveyspalveluihin, silla kattavat terveyspalvelut ovat olleet yksi
hyvinvointivaltion peruskivista ja suomalaiset ovat tottuneet siihen, ettd kunnat
jarjestavat monipuolisia terveyspalveluja. Terveyspalvelut ovat my6s hallinnon
yleisten oikeusperiaatteiden mukaisia, ja vakiintuneista oikeuskaytanndoista esi-
merkiksi yleishyodyllisyys ja paikallisuus toteutuvat kaytanndssa kaikessa tervey-
denhuollon toiminnassa. Kunnan tarjoamat terveyspalvelut eivat kaytanndssa
koskaan ole spekulatiivista toimintaa, silla osan palveluista tulee lainsaadannon
mukaan olla ilmaisia tai kohtuullisesti hinnoiteltuja, jotta kuka tahansa voi saada

perustuslain 19 8:n mukaiset riittdvat terveydenhuollon palvelut.

Tarjottaviin terveyspalveluihin vaikuttaa kuntia sitova laaja lainsd&adantd, mutta
palvelujen jarjestamiseen kunnilla on enemman harkinnan- ja valinnanvaraa.
Kunnat voivat hankkia palveluja yksityisen tai kolmannen sektorin toimijoilta,
mutta myds itse jarjestaa palvelut. Isot kunnat voivat toteuttaa palveluja itsenéi-
sesti, kun taas pienemmille kunnille on useimmiten taloudellisesti kannattavam-
paa jarjestaa palvelut yhteistoiminnassa. Joskus yhteistoiminta on myos lakiséa-
teista eli kunnat ovat velvollisia jarjestamaan yhteistydssa jotkin peruspalvelut.

Yhteistoimintaa kasitellaan tarkemmin seuraavassa luvussa.

5 Kuntien valinen yhteistoiminta

Kuntalain 8 8:n mukaan kunta voi hoitaa lakisdateiset tehtdvansa joko itse tai
siirtdd sopimuksella jarjestdmisvastuun toiselle kunnalle tai kuntayhtymalle.
Vaikka tehtavan jarjestamisvastuu olisi siirretty, kunnalla on edelleen tehtavan
rahoitusvastuu. Lakisdateisia tehtavia hoitaessaan kunnan tulee huomioida pe-
rustuslain 124 8:ssa sdadetty valtiosaantooikeudellinen virkamieshallintoperi-
aate, jonka mukaan julkisia hallintotehtavia saavat hoitaa vain viranomaiset, ellei

lailla ole toisin m&aratty. Kunnan lakisdateiset tehtavat ovat julkisia hallintotehta-
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vid (Harjula & Prattald 2015, 196). Taten kunta ei voi kokonaan yksityistaa laki-
saateisten tehtaviensa ja niihin liittyvien palvelujen tuotantoa. Sen sijaan kunta-
lain 8 § antaa kunnalle mahdollisuuden siirtda tehtaviaan kuntien yhteistoiminta-

organisaatiolle.

Kuntien valinen yhteistoiminta on joko lakis&ateista tai vapaaehtoista yhteistoi-
mintaa. Lakisaateisen ja vapaaehtoisen yhteistoiminnan erot liittyvat tehtavien
jarjestamisvastuuseen. Vapaaehtoisessa yhteistoiminnassa kunnat saavat sopi-
muksella sopia keskenaan jarjestdmisvastuun jakamisesta. Lakisaateisessa yh-
teistoiminnassa, kuten erikoissairaanhoidossa, yhteistoimintaan osallistuminen
on erityislainsaadanndén mukaan kunnille pakollista, kuten myds palvelujen jar-

jestamisvastuu.

Kuntien valisesta julkisoikeudellisesta yhteistoiminnasta sdadetaan kuntalain 49
8:ssé. Julkisoikeudellisella yhteistoiminnalla kunnat voivat esimerkiksi tehostaa
lakisaateisten palvelujensa tuotantoa ja siten mahdollisesti saada toiminnasta ta-
loudellista hyotya. Yhteistoiminta voi olla my6s yksityisoikeudellista, jolloin yhteis-
toiminta kuuluu kuntalain 7 § saadettyyn kunnan yleiseen toimialaan. Yhteistoi-
minnan muodot ovat kesken&&n hyvin samanlaisia, mutta erimielisyyksien
iimaantuessa riidat ratkaistaan eri tuomioistuimissa. Julkisoikeudellista yhteistoi-
mintaa koskeva asia ratkaistaan hallintotuomioistuimessa, yksityisoikeudellista
yhteistoimintaa kasitella&n yleisessa tuomioistuimessa. (Harjula & Prattala 2015,
386-387.)

Kuntalain 49 § antaa kuntien julkisoikeudelliselle yhteistoiminnalle kaksi erilaista
toteutustapaa. Pykalan 2 8 momentissa julkisoikeudellisen yhteistoiminnan muo-
doiksi on maaritelty yhteinen toimielin, yhteinen virka, sopimus viranomaistehta-
van hoitamisesta sekd kuntayhtyma. Naistd kuntayhtyma eroaa monin tavoin
muista yhteistoiminnan muodoista. Toisin kuin muut muodot, kuntayhtyma on oi-
keushenkil6. Kuntayhtymé&n perustaminen on usein kunnille vapaaehtoista, mutta
erityislainsaadannolla on saadetty kuntayhtymista, joihin kuntien on kuuluttava.
Tallaisia ovat esimerkiksi sairaanhoitopiirit. Kuntayhtymilla on myés mahdollista

tehda keskenaan yhteistoimintaa kuntalain 49 § 3 momentissa sdadetylla tavalla.
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Kuntayhtymien yhteistoiminnan muotoja ovat yhteinen virka, sopimus viran-
omaistehtavan hoitamisesta seka liikelaitoskuntayhtyma. Kuntayhtymien valinen
yhteistoiminta ei juuri poikkea kuntien valisesta yhteistoiminnasta, mutta kunta-
yhtyma ei voi perustaa uutta kuntayhtymaa yhden tai useamman kuntayhtyman
kanssa. Kuntayhtymé& ei voi my6skaan olla jasen kuntien valisessa kuntayhty-
masséa. (Harjula & Prattala 2015, 388—-389.) Poikkeuksen muodostaa liikelaitos-
kuntayhtyma, jonka kuntayhtyma voi kuntalain 65 8:n mukaan perustaa yllapita-

maan kunnallista liikelaitosta.

Kuntalain 50 8:n mukaan kuntien tulee yhteistoiminnassaan huomioida julkisista
hankinnoista ja kayttdoikeussopimuksista annettua lakia eli hankintalakia. Kunta-
lain 50 § 1 momentin mukaan hankintalakia ei kuitenkaan sovelleta, jos kyse on
kuntalain 8 §:n mukaista lakisdateisen tehtavan jarjestamisvastuun siirrosta toi-
selle kunnalle tai kuntayhtymalle. Poikkeuksen muodostavat kunnan tai kuntayh-
tyman omalta sidosryhmalta tehdyt hankinnat, seké niin kutsuttu horisontaalinen
yhteistoiminta, josta on saadetty Euroopan unionin hankintadirektiiveissa. Hori-
sontaalisen yhteistoiminnan edellytykset tayttyvat, jos hankinta koskee kunnan
tai kuntien lakisédateista tehtavaa, toiminta katsotaan yleisen edun mukaiseksi ja
jos yhteistoimintaan osallistuvat viranomaiset voivat harjoittaa toiminnasta va-
pailla markkinoilla alle 20 prosenttia. (Harjula & Prattala 2015, 392—-393.)

51 Yhteinen toimielin

Kuntalain 51 §:n mukaan kunta voi ottaa vastuulleen yhden tai useamman kun-
nan tehtavan yhteisen toimielimen tehtavaksi. Kuntaa, joka ottaa tehtdvan hoi-
dettavakseen, kutsutaan vastuukunnaksi. Yhteinen toimielin on vuoden 2015
kuntalaissa aina osa vastuukuntamallia, toisin kuin edellisess& vuoden 1995 kun-
talaissa. Yhteinen toimielin on siis vastuukunnan oma toimielin, joka hoitaa sopi-
muksessa maaritetyt tehtavat kaikkien yhteistoimintaan osallistuvien kuntien alu-
eella. Lautakunnat ovat tyypillisesti yleisia toimielimid, mutta yhteinen toimielin
voi olla my6s mika tahansa muu vastuukunnan toimielin. (Harjula & Prattala 2015,
400.)
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Yhteisen toimielimen jasenista on saadetty kuntalain 51 8:n 2 momentissa, jonka
mukaan kunnat voivat sopimuksessa paattaa muiden kuntien kuin vastuukunnan
mahdollisuudesta valita jasenid yhteiseen toimielimeen. Saman momentin mu-
kaan jokaisen kunnan tulee valita vahintaan yksi jadsen lakisaateista yhteistoimin-
taa hoitavaan yhteiseen toimielimeen. Jasenen seka hanen varajasenensa valit-
see yleensa valtuusto. Jaseneksi voidaan valita henkild, joka on kelpoinen
kyseisen kunnan vastaavan toimielimen jaseneksi. (Kuntalaki 77 8.) Valtuusto voi
myoOs paatoksellaan erottaa valtuuston luottamuksen menettaneen jasenen (Har-
jula & Prattala 2015, 401).

Kuntalaissa saadetdén nyt ensimmaista kertaa vastuukuntamallin mukaisen yh-
teistoimintasopimuksen vahimmaisehdoista. Kuntalain 52 8:n mukaan yhteista
toimielinté koskevaan sopimukseen on sisallytettava vahintaan maaritelma yhtei-
sen toimielimen tehtavista ja kokoonpanosta, kustannuksista ja niiden jakautumi-
sesta, seka sopimuksen voimassaolon ja irtisanomisen ehdot. Saman pykalan 2
momentissa saadetaan niin sanotusta otto-oikeudesta. Yhteistoimintasopimuk-
sessa voidaan siis maarata vastuukunnan kunnanhallitukselle kielto ottaa yhtei-
sen toimielimen paatosta kasiteltavaksi. Kuntalain 52 § saataa sopimukselle ai-
noastaan ehdottomat vahimmaisvaatimukset, joten kaytannossa kunnat sopivat
sopimuksessa myds monista muista asioista, kuten esimerkiksi henkiloston ase-
masta, kalustosta ja vahingonkorvausvastuun jakautumisesta. (Harjula & Prattala
2015, 403-404.)

5.2 Yhteinen virka ja sopimus viranomaistehtavan hoitamisesta

Yhteisesta virasta sdadetaan kuntalain 53 8:ss&. Toisin kuin yhteinen toimielin,
yhteinen virka toimii kuntalain 49 8:n mukaan julkisoikeudellisen yhteistoiminnan
muotona seké kuntien etta kuntayhtymien valilla. Kunnat ja kuntayhtymaét voivat
yhteisin paatoksin perustaa viran tai virkoja. Viranhaltija on siten virkasuhteessa
kaikkiin sopimukseen osallisiin kuntiin tai kuntayhtymiin, mutta tydnantajana ha-
nelle toimii vain yksi kunnista tai kuntayhtymista. (Harjula & Préttala 2015, 404.)
Kuntalain 53 §:n 3 momentin mukaan kuntien tai kuntayhtymien on kesken&an

sovittava ainakin siitd, mika osapuolista hoitaa tytnantajan velvoitteet, seka siita,
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misté yhteisen viran kustannukset koostuvat ja miten kustannukset jaetaan osa-

puolten kesken.

Sopimus viranomaistehtavan hoitamisesta on hyvin samanlainen yhteistoimin-
nan muoto kuin yhteinen virka. Sopimuksesta viranomaistehtavan toiminnasta
saadetaéan kuntalain 54 §:ssa. Kunnille, kuntayhtymille ja niiden viranomaisilla on
lakisaateisia tehtavia, joissa viranomaisten toimivaltaa voidaan siirtaa viranhalti-
jalle. Tallainen tehtava voidaan antaa sopimuksella toisen kunnan tai kuntayhty-
man viranhaltijalle. Tehtavan siirtoon liittyy virkavastuu, eli vastuu toiminnan lain-
mukaisuudesta siirtyy viranhaltijalle. (Harjula & Prattala 2015, 405.) Viranhaltijan
toiminnan laillisuutta tulee valvoa, ja kuntalain 54 § 2 momentti velvoittaakin so-
pimusosapuolia sopimaan tehtéavan sisallosté ja sen hoidon seurannasta. Lisaksi
2 momentissa vaaditaan osapuolia sopimaan kustannuksista ja niiden jakami-
sesta, sekd sopimuksen voimassaolon ja irtisanomisen ehdoista. Viimeksi maini-
tut vahimmaisehdot ovat samoja kuin 52 8:n yhteisté toimielinté koskevaa sopi-

musta koskevat vahimmaisehdot.

5.3 Kuntayhtyma

Kuntayhtyma on erillinen oikeushenkild, joka on oikeustoimikelpoinen ja tehda
itsenaisia paatoksia. Nykyisin kuntayhtyma on tarkein kuntien yhteistoiminnan yk-
sittdinen muoto, mutta lainsdadannon ndkdkulmasta se on verrattain uusi toimin-
tamuoto. Kuntalaissa termi kuntayhtym& esiintyi ensimmaisen kerran vuonna
1993, jolloin vuoden 1976 kuntalaista poistettiin kuntainliittoja koskeva séaéately,
joka korvattiin ensimmaisilla kuntayhtymasaannoksilla. Uudistuksella pyrittiin li-
sadmaan kuntien paatdsvaltaa ja helpottamaan hallinnon jarjestelya. (Harjula &
Prattala 2015, 407.)

Kuntalain 55 §:n mukaan kuntayhtym& perustuu kuntien valtuustojen hyvaksy-
maan perussopimukseen, ja sen nimessa tulee aina esiintya sana kuntayhtyma.
Kuntayhtymien jasenyys on kunnille pdasééantdisesti vapaaehtoista, mutta tie-

tyissa tehtavissa erityislainsaadanto velvoittaa kunnan yhteistoimintaan. Pakot-
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tava lainsdadanto koskee yleensa isoja taloudellisia resursseja vaativien tehta-
vien hoitamista, kuten erikoissairaanhoito. Jokainen kunta on lisaksi velvollinen
jasenyyteen oman maakuntansa maakunnan liitossa, jonka tehtavia ovat muun
muassa maakuntakaavoitus seka yleinen aluekehitys maakunnan alueella. (Har-
jula & Prattala 2015, 408-409.)

Itse perussopimuksesta sdadetaan kuntalain 56 §:ssa. Pykalaén on kirjattu laki-
saateiset vahimmaisvaatimukset perussopimukselle, eli perussopimuksella voi-
daan kuntien niin halutessa sopia myds muista asioista. Perussopimukseen tulee
kirjata kuntayhtymé&n perustiedot eli nimi, kotipaikka ja jasenkunnat, seka sen teh-
tavat ja jarjestamisvastuun siirto. Tehtavat tulee maarittaa tarkasti, silla perusso-
pimukseen Kirjatut tehtavat seka kuntayhtyman mahdolliset laissa maaratyt teh-
tavat yhdessd muodostavat kuntayhtyman toimialan. Kuntien tavoin myos
kuntayhtyma voi ottaa hoidettavakseen vain toimialaan kuuluvia tehtavidan. Kun-
tayhtyman toimialan maarittamiseen kaytetaan samoja perusteita kuin kunnankin
toimialaan, eli kuntayhtyman hoidettavakseen ottaman tehtavan on oltava sellai-
nen, jonka peruskunta pystyy hoitamaan kunnan toimialan puitteissa. (Harjula &
Prattala 2015, 413-414.)

Kuntalain 56 § sisaltdd myds paljon saantelya kuntayhtyman hallinnon ja talou-
den osalta. Ensiksikin sopimuksesta tulee kayda ilmi ylinta toimivaltaa kayttava
toimielin ja sen jasenmaara (3 kohta), muut toimielimet (4 kohta) seka kuntayhty-
maa edustava toimielin (5 kohta). Muita pakollisia asioita perussopimukseen ovat
jasenkuntien osuudet kuntayhtyman varoihin ja velkoihin (6 kohta), talouden ja
hallinnon tarkastamisesta sopiminen (7 kohta), jasenkuntien asema erotilan-
teessa (8 kohta), kuntayhtymé&n toiminnan lopettaminen (9 kohta), sopimus ali-
jddman kattamisesta (10 kohta) seka kuntayhtymé&n talouden ja toiminnan seu-
ranta ja raportointi (11 kohta). Liséksi pykalan 2 momentin mukaan jdsenkunnat
voivat keskenddn maarata, ettd ainoastaan kuntien valtuutetut ja varavaltuutetut
voivat osallistua kuntayhtyman toimielimen toimintaan, ja jasenkunnat voivat kes-
ken&an sopia, etta perussopimuksella sovituista asioista paatettdessa kaytetaan
maardenemmistdéa. Maadrdenemmistbpaatos tulee yleenséd kysymykseen vain 3
kohdassa maaritellyn ylinta paatosvaltaa kayttavan toimielimen kohdalla, joka on

useimmiten yhtymavaltuusto. (Harjula & Prattala 2015, 422—-423.)
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54 Pohdintaa kuntien valisesta yhteistoiminnasta

Johtopaattksena kuntien valisesta yhteistoiminnasta voidaan todeta, etta kun-
tayhtymia koskevaa lainsaadantéa on huomattavasti enemman kuin muista kun-
tien yhteistoiminnan muodoista. Kuntayhtyma on yleisin kuntien valisen yhteistoi-
minnan muoto, joten sikali lainsdadannon painotus on perusteltu. Kuntayhtyméan
oikeudellinen asema on my6s vahva johtuen sen asemasta oikeushenkilona,
mitd muilla yhteistoiminnan muodoilla ei ole. Kuntayhtyméassa ei myodskaan ole
yhta erillistd vastuukuntaa niin kuin muissa yhteistoiminnan muodoissa, vaan

vastuu jakautuu perussopimuksen mukaisesti.

Vastuun jakautumisen voidaankin paatella tekevan kuntayhtymasta houkuttele-
vamman yhteistoiminnan muodon isompien kuntien nékdkulmasta, silla isompien
taloudellisten resurssiensa vuoksi ne lienevat ensisijaisia valintoja vastuukunniksi
muissa yhteistoimintamalleissa. Onko tama sitten ollut lakimuutosten todellinen
tavoite? Mahdollisesti, onhan yhteistoiminnalla mahdollista saada aikaan talou-
dellista hy6tya kunnille, mika on erittain tavoiteltavaa kuntien kasvaneiden tehta-

vamaarien ja hankalan taloustilanteen keskella.

6 Kuntien itsehallinto ja tehtavat tulevaisuudessa

Vuoden 2015 kuntalaki toi muutoksia kuntien toimintaan ja toisaalta péaivitti van-
hoja sdadoksia nykyaikaisemmaksi, mutta todennékdisesti se ei jaé ainoaksi kun-
tien toimintaan vaikuttavaksi lakimuutokseksi. Sipilan hallituksella on tata kirjoi-
tettaessa kaynnissa useita kuntien kannalta merkittavia lakihankkeita, joiden
vaikutukset voivat mullistaa kuntien toimintaa ja aiheuttaa merkittavia muutoksia
kuntakenttddn. Lisaksi esimerkiksi vaeston ikdantyminen ja aiemmin mainitse-
mani kuntien pitk&én jatkunut heikko taloudellinen kehitys eivat voi olla vaikutta-

matta kuntien toimintaan l&hivuosikymmenina.
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Useampi hallitus yritti toteuttaa kuntauudistuksen 2010-luvun vaihteessa, mutta
lakihankkeesta luovuttiin lopulta. Muutoksen tavoitteena oli muuttaa kuntaraken-
netta siten, etta olemassa olevista tydossakayntialueista olisi muodostettu nykyista
isompia peruskuntia. Uudistus olisi pienentanyt kuntien lukumaaraa alle kahteen-
sataan, mikd on huomattavasti nykyistd vahemman. Kataisen hallitus kuitenkin
lopulta luopui tastd suunnitelmasta, eikd kuntauudistusta ole sen jalkeen tois-
taiseksi suunniteltu. (Harjula & Préattala 2015, 28.)

Toimikautensa alussa vuonna 2011 Kataisen hallitus aloitti yhdessa kuntauudis-
tuksen ja nykyisen kuntalain valmistelun ohessa sosiaali- ja terveydenhuollon
palveluja koskevan niin kutsutun sote-uudistuksen (Harjula & Prattala 2015, 28).
Sote-uudistuksen perusperiaatteista paastiin sopuun lopulta kevaalla 2014, ja
naiden periaatteiden pohjalta uusi Stubbin hallitus antoi hallituksen esityksen uu-
deksi sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestamislaiksi joulukuussa 2014 (Harjula &
Prattala 2015, 30). Esitetty sote-malli pohjautui sosiaali- ja terveydenhuollon pal-
velujen jarjestamisvastuun siirtdmiseen kunnilta viidelle sosiaali- ja terveysalueen
kuntayhtymalle. Jokaisen uuden kuntayhtyman olisi pitanyt tehda jarjestamispaa-
tos, joka maarittaisi, miten kuntayhtyma palvelunsa tuottaa. Kaytdannossa palve-
lujen rahoitusvastuu olisi tdssa mallissa sailynyt kunnilla, ja tuottamisvastuu olisi
siirtynyt jarjestamispaatoksessa maaritetyille kuntayhtymille tai vastuukunnille.
Uusi jarjestamislaki olisi kumonnut lukuisia kuntia velvoittavia lakeja, kuten eri-
koissairaanhoitolain ja kansanterveyslain, mik& olisi vahentanyt merkittavasti
kuntien toimintaa koskevaa erityislainsaadantta ja samalla vahentényt kuntien
lakisaateisten tehtavien maaraa. (HE 324/2014 vp, 1.) Tama olisi myos vapaut-
tanut kuntien resursseja muihin yleiseen toimialaan kuuluviin tehtaviin. Sote-uu-
distus joutui kuitenkin vastatuuleen, silla eduskunnan perustuslakivaliokunta to-
tesi lausunnossaan lakiesityksen vaarantavan perusoikeuksien toteutumisen ja
siten olevan perustuslain vastainen (PeVL 67/2014 vp, 3). Lakiesitys vietiin tAman
jalkeen jatkovalmisteluun, mutta uutta lakia ei ehditty enaa hyvaksya ennen ke-
vaan 2015 eduskuntavaaleja (Harjula & Prattala 2015, 30).

Vuoden 2015 eduskuntavaalien jalkeen muodostettu Sipilan hallitus jatkoi sote-

uudistuksen valmistelua. Saman vuoden marraskuussa hallitus ilmoitti sote-mal-
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listaan, joka olisi perustunut 18 sote-palveluista jarjestysvastuussa olevaan itse-
hallinnolliseen maakuntaan ja 15 sote-alueeseen, joilla palvelut jarjestettaisiin
(Autio 2015). Vuoden 2016 aikana myos sote-alueiden maaraksi on tarkentunut
18 eli maakunnat muodostavat myds sote-alueet. Uudistuksen tavoitteena on so-
siaali- ja terveyspalveluiden tehostaminen, asiakkaan mahdollisuus valita palve-
luntarjoajansa samaan hintaan julkisen, yksityisen ja kolmannen sektorin toimi-
joiden valilta, seka pienentdd alueellisia eroja ihmisten hyvinvoinnissa.
Tavoitteena on myds pienentad julkisen sektorin menoja ja taata palvelujen saa-
tavuuden yhdenvertaisuus. (Sosiaali- ja terveysministerio 2017b.) Sipilan halli-
tuksen tavoitteena on, ettd uudet sote-alueet aloittaisivat toimintansa vuoden
2019 alussa. Silloin sosiaali- ja terveydenhuollon palvelujen jarjestamisvastuu
siirtyy kunnilta maakunnille. Palveluiden rahoitusvastuu pysyy yha valtiolla. (So-

siaali- ja terveysministerio 2017a.)

Koska sote-uudistus siirtda tehtavia kunnilta maakunnille ja siten vaikuttaa pai-
kallishallinnon tydnjakoon, Sipilan hallitus pyrkii sen ohessa toteuttamaan myo6s
maakuntauudistuksen. Hallitus linjasi huhtikuussa 2016 uudistuksella tavoittele-
mansa tyonjaon kuntien, maakuntien ja valtion valilla. Yleiseen toimialaan kuulu-
vat ja erityislainsdadantoon perustuvat erityistoimialan tehtavéat tulevat olemaan
kuntien ydinaluetta myds tulevaisuudessa. (Sosiaali- ja terveysministerié 2017c.)
Kuntien tehtaviin kuuluvat edelleen esimerkiksi perusopetus, alueellisen tyoéllisyy-
den edistaminen seka kaupunkisuunnittelu ja maankayttd. Kuten aiemmin mai-
nitsin, sote-palveluiden jarjestamisvastuu siirtyy maakunnille. Muita maakunnille
siirtyvia tehtavia ovat pelastustoimi, ymparistéterveydenhuolto seka muut alueel-
lista kehittamista edistavat toimet, jotka aiemmin olivat maakuntaliittojen tehtavia.
Uudistuksen myota muun muassa ELY-keskusten, TE-toimistojen ja maakuntien
liittojen toiminta paattyy, ja padosa niiden tehtavista siirtyy maakuntien vastuulle.

(Sosiaali- ja terveysministerio 2017b.)
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7 Johtopaatokset

Sote- ja maakuntauudistuksien ensisijaisena tavoitteena lienee reagoiminen va-
eston ikaantymisen aiheuttamaan huoltosuhteen muutokseen seka julkisen ta-
louden tasapainottaminen, mutta miten muutokset kokonaisuudessaan vaikutta-
vat kuntien itsehallintoon ja tehtaviin? Itsehallinto on ollut olennainen osa
suomalaista aluehallintoa jo ensimmaisten alueellisten instituutioiden olemassa-
olosta lahtien. Aikojen saatossa itsehallinto on ollut valilla vahvempaa ja valilla
rajatumpaa, mutta uhattuna se ei ole missdén vaiheessa ollut. Tana paivana kun-
nallisen itsehallinnon asema on kenties vahvempi ja turvatumpi kuin koskaan
aiemmin, sill& se on suojattu sek& Suomen perustuslaissa ettd Euroopan paikal-
lishallinnon peruskirjassa. Itsehallinnon asema ei mydskaén ole muuttumassa |&-
hitulevaisuudessa, silla Sipilan hallitus on linjannut kuntien vastaavan hallinnosta
alueellaan myds tulevaisuudessa (Sosiaali- ja terveysministerié 2017b). Se saat-
taa jopa vahvistua, silla toteutuessaan nykyisten suunnitelmien mukaisina sote-
ja maakuntauudistukset siirtaisivat monien nykyisin kunnille lakisédateisten tehta-
vien jarjestamisvastuun kunnilta maakunnille. Tama vapauttaisi kunnille enem-
man taloudellisia resursseja ja henkildstoresursseja itsehallinnon nojalla tehta-
vaksi ottamiensa tehtdvien jarjestamiseen, kuten mainittujen vapaaehtoisten
likuntapalvelujen jarjestamiseen. Toisaalta jos kunnan asukkaat ja p&attajat ovat
tyytyvaisia eivatka halua toteuttaa muutoksia kuntansa tehtavien maaraan ja laa-
tuun, kunta voi jopa laskea kunnallisveroprosenttiaan. Jatkossa rahoitusvastuu
jakautuu maakunnan kuntien kesken kuntien koon mukaan, ja osassa kuntia
sote-uudistus saattaakin aiheuttaa korotuspainetta kunnallisverolle (Jurvelin
2016).

Uudistukset vaikuttaisivat luonnollisesti kunnan toimialaan. Talla hetkella lakis&a-
teisia tehtavid on runsaasti, mika rajoittaa kunnan mahdollisuutta ottaa hoidetta-
vakseen yleiseen toimialaan kuuluvia tehtavia ilman kunnallisveron korotusta.
Toisaalta jako lakisaateisten ja vapaaehtoisten tehtévien valilla on paikoin hyvin
hailyva, silla moni lakisdéteinen tehtava voi olla kunnalle vapaaehtoinen. Tama
rajoittaa omalta osaltaan kokonaan vapaaehtoisten tehtéavien maaréé. Lakisaa-
teiset vapaaehtoiset tehtavat voi halutessaan laskea kumpaan ryhméan tahansa,
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ja tama "harmaa alue” tekee perinteisen lakisaateiseksi ja vapaaehtoiseksi jaot-
telun hankalaksi. Vaikka lainsdadannon keinoin kuntien valinnanvapautta on py-
ritty lisddmaan, tehtavien painopiste on edelleen vahvasti lakisédateisten tehtavien
puolella. Se, kallistavatko Sipilan hallituksen ajamat muutokset vaakakuppia kohti

vapaaehtoisia tehtavia, jaa nahtavaksi.

Kasittelemani vapaaehtoiset liikunta- ja terveyspalvelut ovat hyva esimerkki tasta
jaottelun monimutkaisuudesta. Kummatkin ovat erityislainsdddannén mukaan
kunnalle pakollisia tehtavia. Terveyspalveluista on runsaasti erityislainsaadantoa,
ja kun jopa yhteistoiminta on monessa palvelussa tarkasti saadeltya, kunnalle ei
jaé juuri vaihtoehtoja, lukuun ottamatta muutamia lakisdateisia vapaaehtoisia teh-
tavia. Vapaaehtoisuus kohdistuu enemman siihen, tuottaako kunta terveyspalve-
lunsa itse vai hankkiiko se palvelut muualta, kuin siihen, mité palveluita kunta saa
jarjestaa. Liikuntapalveluiden suhteen erityislainsaadantéd on kuitenkin suhteel-
lisen vahan ja se ei ole hyvin tarkkaa, joten kunnat saavat hyvin pitkalti itse paat-
taa, mita likuntapalveluja ne ottavat hoitaakseen ja miten ne rahoittavat ja jarjes-
tavat ne. Kuntien on kuitenkin taattava riittavat liikuntapalvelut ja siten edistettava
asukkaidensa hyvinvointia, joten kuntien on pakko jarjestaé joitakin likuntapalve-
luja. Liikuntapalveluja ja vapaaehtoisia terveyspalveluja tarkastellessa voi huo-
mata, miten suuri vaikutus erityislainsaadannén maaralla on vapaaehtoisten teh-

tavien maaraan.

Jos uudistukset toteutuvat maaliskuussa 2017 suunnitellulla tavalla, kuntien teh-
tavakentta kokee varmasti suuren mullistuksen. Esimerkiksi terveyspalvelujen
jarjestamisvastuu siirtyisi kunnilta uusille sote-kuntayhtymille. Toisaalta kuntien
tehtavakentta sailyisi uudistuksen jalkeen monipuolisena, ja likuntapalvelut olisi-
vat edelleen osa kunnan toimialaa. Sita, onko nykyinen suunnitelma lopullinen,
voidaan vain arvailla, etenkin kun uudistukset ovat aiemmin kohdanneet ongel-
mia perustuslainmukaisuuden osalta. Vuoden 2015 kuntalaki, joka astuu voi-
maan myds viimeisilta osiltaan kevadn 2017 kuntavaalien jalkeen, on jo antanut
kunnille ty6kaluja toimintansa ja tehtdviensd uudelleenjarjestelyihin. Kuntalailla
on muun muassa helpotettu kuntien vélisen yhteistoiminnan toteuttamista, ja toi-
saalta parannettu mahdollisuuksia kayttaa yksityissektorin tuottamia palveluita

kunnan tehtavien jarjestamiseen. Vastaavasti taloutta koskevia sddnnoksia on
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tiukennettu. Tasté voidaan tehda paatelma, ettad nykyinen kuntalaki antaa kunnille
suuntaviivat ja paamaaran, mita niiden tulee tavoitella, mutta kunnilla on aiempaa

enemman vapautta paattaa keinoista, joilla ne padmaaran saavuttavat.

Vaikka valinnanvapautta kuntien toiminnan suhteen on lisatty, muutosten kes-
kella kuntien keskeisimmat tehtavéat ovat pitdneet paikkansa kuntien toiminnan
ytimessa: perusopetus, paivahoito sekd muut sosiaalipalvelut ja esimerkiksi juuri
likuntapalvelut ovat edelleen mielestani kuntien yhteiskunnallisesti arvokkaimpia
palveluja. Kuten kuntalain 1.2 8:ssd saadetaan, kunta edistaa asukkaidensa hy-
vinvointia ja alueensa elinvoimaa. Vaikka on tarke&aa, etta kunnat saavat valin-
nanvapauksia itsehallintonsa ja tehtaviensa jarjestamiseen, on viela tarkedmpaa,
ettd hyvinvoinnin ja elinvoiman kannalta tarkeimmaét palvelut taataan myds tule-
vaisuudessa. Samalla tulee taata, ettd lakisaateiset ja vapaaehtoiset tehtavat
muodostavat yhdessa monipuolisen palvelukokonaisuuden, joka on kaikkien
kuntalaisten kaytettavissa.
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