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Kunnallisesta itsehallinnosta on saadetty Suomen perustuslaissa. Perustuslailla suojataan kun-
nallishallinnon perustehtavia.

Kunnilla on tana paivana laaja tehtavakentta. Kunnilla on talla hetkella 535 tehtavaa, joista
suurin osa liittyy sosiaali- ja terveydenhuollon palveluihin. Vaeston ikaantyessa ja huoltosuh-
teen heikentyessa kuntien toimintaymparisto ja toimintamahdollisuudet kapenevat ja kuntien
on loydettava uusia tapoja hoitaa naiden tehtavien jarjestaminen. Samalla kuntiin kohdistuu
myos paine vahentaa lakisaateisten tehtavien maaraa.

Laki kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta astui voimaan vuonna 2007. Lailla luotiin pohjaa
kuntarakenneuudistukselle. Lain lahtokohtana oli kuntien palvelujen jarjestamispohjan vah-
vistaminen muodostamalla yhteistoiminta-alueita. Naiden alueiden tehtavana on huolehtia
laajemman vaestopohjan palvelujen jarjestamisesta. Kuntien yhteistyolla on pitkat perinteet
jo 1800-luvulta lahtien. Kuntien yhteistyo on laajentunut sotien jalkeen, jolloin luotiin pakol-
lisia kuntainliittoja. Kuntainliitot ovat sittemmin muuttuneet kuntayhtymiksi, mutta yhteis-
toimintavelvoitteet ovat edelleen olemassa. Kuntien yleisin tapa hoitaa palvelujen jarjesta-
misvastuu on toimia kuntayhtymassa.

Ammatillisen perusopetuksen jarjestaminen kuntien yhteistyossa on yksi suurimmista kuntien
yhteistyomuodoista. Tassa opinnaytetyossa on selvitetty kuntien tekemaa yhteistyota ja yh-
teistyonmuotoja. Samalla on tutkittu ammatillista koulutusta tarjoavien koulutuskuntayhty-
mien toimintaa. Tutkittavana alueena on Etela- ja Pohjois-Savon maakuntien alueella toimi-
vat koulutuskuntayhtymat ja yksi osakeyhtio. Koulutuksen jarjestajiin kohdistuu lahivuosina
monia valtiovallan saastotoimenpiteita. Koulutusyksikkojen laajentaminen ja maaran vahen-
taminen aiheuttavat uusia muutoksia, joilla haetaan resurssien kayton tehostamista ja saasto-
ja.

Asiasanat: yhteistoiminta, koulutuskuntayhtyma, kuntien yhteistyo, ammatillinen peruskoulu-
tus, kunta- ja palvelurakennelaki
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Municipal autonomy is provided for in the Finnish constitution. The constitution protects the
basic functions of municipal governance.

Municipalities today have a wide selection of tasks. Currently municipalities have 535 tasks,
most of which have to do with social and health care services. As the population ages and the
dependency ratio deteriorates, the operational environment and scope for action of munici-
palities diminishes and they have to find new ways of taking care of their tasks. At the same
time municipalities face strong pressure to reduce the number of statutory tasks.

The law on the restructuring of municipalities and service structures came into force in 2007.
The law set the basis for a reform of the structure of municipalities. The premise of the law
was strengthening the set-up of municipal services by forming areas of cooperation. The aim
of these areas was to enable the organization of services to have a wider population base.
Municipal cooperation has long traditions dating back to the 19" century. Cooperation has
expanded since the wars when obligatory federations of municipalities were formed. The fed-
eration model is still the most common way for municipalities to take care of the responsibil-
ity of organizing services.

Organizing vocational basic education is one of the biggest forms of municipal cooperation.
This thesis studies municipal cooperation and its forms. At the same time it studies the activi-
ties of educational consortiums offering vocational education and training. This thesis focuses
on educational consortiums and a limited company in the southern and northern Savo regions.
Education providers face many economic strategies by the state authorities in the years to
come. Expanding and cutting the number of education units will create changes aiming to
enhance the use of resources and bring savings.

Keywords: cooperation, educational consortium, municipal cooperation, basic vocational edu-

cation, Local Government Act
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1 Johdanto

Suomen perustuslaki (731/1999) on suomalaisen lainsaadannon ja julkisen vallan kayton pe-
rusta. Perustuslakiin on kirjattu poliittisen vallan kayttoa ja poliittista toimintaa ohjaavan,
saantelevan ja rajoittavan normiston paaperiaatteet. Kunnallinen itsehallinto on meille suo-
malaisille itseisarvo. Perustuslain 121 §:ssa on saadetty kunnallisen itsehallinnon perusteet
johon sisaltyy kansanvaltaisuusperiaate. Kansanvaltaisuusperiaatteen mukaisesti kuntalaiset
kayttavat paatosvaltaansa aanestamalla kunnallisvaaleissa ja valitsemalla toimielimet, jotka
ajavat heidan asioitaan kuntapolitiikassa. Perustuslain 121 §:n nojalla kunta saa valtiosaanto-
oikeudellisen aseman. Kunta on valtiosta erillinen itsenainen oikeushenkilo, mutta jota val-

tiovalta kuitenkin valvoo lainsaadannolla.

Perustuslain (731/1999) 2 luvussa saadetaan perusoikeuksista, joilla turvataan yksilon oikeuk-
sia. Taustalla ne maarittavat myos kuntien velvollisuutta jarjestaa lakisaateisia tehtavia, ja
TSS-oikeudet (SopS 6/1976) eli taloudelliset, sosiaaliset ja sivistykselliset perusoikeudet ovat
niista tarkeimpia®. TSS-oikeudet lisdttiin Suomen perustuslakiin perusoikeusuudistuksessa
vuonna 2000 ja samalla perusoikeussaately saatiin vastaamaan Suomen ihmisoikeusvelvoittei-
ta’. Perustuslain (731/1999) 16 ja 19 §:ssa saadetaan valttamattdoman toimeentulon ja huo-
lenpidon jarjestamisesta, sosiaali- ja terveyspalveluiden riittavasta turvaamisesta seka mak-
suttoman perusopetuksen jarjestamisesta. TSS-oikeuksien ensisijainen toteuttamisvastuu on
valtiolla, mutta kuntien itsehallinnon vuoksi kunnille on erityislaeilla annettu naiden saannos-

ten toteuttamisen kannalta merkityksellisid tehtavia®.

Eduskunta saataa kuntien tehtavista lailla, eika kunnilla ole lainsaadantovaltaa eika lainkayt-
to6a°. Valtiovarainministerion laatiman kuntien tehtavien kartoitusraportissa on listattu kunti-
en lakisaateiset tehtavat ja niiden hoitoa koskevat velvoitteet. Tehtavien maara on kasvanut
voimakkaasti 1970-luvulta lahtien ja 2000-luvulla kasvu on jatkunut. Talla hetkella kunnilla on
535 lakisaateista tehtavaa, joista lahes puolet on tullut kuntien tehtavakenttaan 1990-luvun
lamavuosien jalkeen.® Paikallisen itsehallinnon periaatteen ja kuntalain (365/1995)

2 8:n nojalla kunnat voivat hoitaa laissa saadetyt tehtavat itse, yhteistoiminnassa muiden
kuntien kanssa, ostopalveluina muilta palvelun tuottajilta tai sosiaali- ja terveydenhuollossa
palvelusetelijarjestelmalld’. Valinnanvaraa siis on, mutta eri vaihtoehtojen etsiminen on ollut

kaytannollisesti katsoen pakollista, silla muutoin kunnat eivat selviytyisi valtavasta palvelui-

' Jyranki & Husa 2012, 180, 212.

2 Tuori & Kotkas 2008, 180.

3 Tuori & Kotkas 2008, 198.

4 Tuori & Kotkas 2008, 211.

> Jyranki & Husa 2012, 213.

¢ Valtiovarainministerié 2013a, 17-19.
7 Valtiovarainministerié 2010, 16.



den jarjestamisvastuusta. Toiminta yli kuntarajojen on kasvanut voimakkaasti nimenomaan
juuri 1970-luvun jalkeen, silla tuolloin saadetyt lait kuten esimerkiksi kansanterveyslaki
(66/1972), laki keskiasteen koulutuksen kehittamisesta (474/1978) ja laki lasten paivahoidos-
ta (36/1973) laajensivat kuntien lakimaaraisia tehtavia®. Kuntien oikeus kerita veroja kunta-
laisilta on taattu perustuslain (731/1999) 121 §:n perusteella. Verotusoikeus oli pitkaan kunti-
en paaasiallinen tulonlahde, mutta lailla saadettyjen tehtavien lisaantyessa ovat valtionapu ja
valtionosuusjarjestelma helpottaneet kuntien rahoitusongelmia'. Valtiovarainministerié on
myontanyt myos laaja-alaiseen ja merkittavaan kuntien valiseen yhteistyohon harkinnanva-
raista yhteistoiminta-avustusta kuntien valtionosuuslakiin (1147/1996) valiaikaisesti lisatyn

13a §:n nojalla™.

Kunnallisen itsehallinnon perustana on ajatus, etta kunnat huolehtivat niiden tehtavista ja ns.
yhteisista asioista verovaroin. Alun perin kunnallinen verotusoikeus on kattanut kuntien va-
paavalintaisista tehtavista aiheutuneet kustannukset, mutta kuntien tehtavien lisaantyminen
on aiheuttanut sen, etta myos valtion on osallistuttava kustannuksiin myontamalla valtion-
apua seka valtionosuuksia'. Talla hetkelld julkiseen sektoriin kohdistuvat muutospaineet, ja
julkisen talouden kestavyysvaje ja palvelutarpeiden kasvu vaikeuttavat kuntien toimintaa
edelleen. Kuntien tulopohja koostuu verotuloista, valtionosuuksista ja toimintatuloista. Vero-
tulojen osuus kuntien tuloista on noin 43 prosenttia, ja verotulot koostuvat kunnallis- ja kiin-
teistoveroista seka kuntien osuudesta yhteisoveron tuotosta. Toimintatulot kattavat neljan-

neksen kuntien kokonaistuloista ja valtionosuudet viidenneksen. '

Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirja (1985) on kansainvalinen sopimus, joka on laa-
dittu Euroopan neuvostossa ja se on yleisluontoinen sopimus, jonka tavoitteena on vahvistaa
itsehallinnon edellytyksia jarjeston jasenvaltioissa. Suomi on ratifioinut sopimuksen vuonna
1991 (SopS 66/1991)". Peruskirjan 9 artiklan 2 kohdassa on saadetty paikallishallinnon oikeu-
desta saada riittavat taloudelliset voimavarat suhteessa niihin velvoitteisiin ja tehtavien hoi-
tamiseen, jotka paikallishallinnolle on annettu joko perustuslain (731/1999) tai muun erityis-
lain puitteissa. Tama tarkoittaa sita, etta vaikka kunnilla onkin paatosvalta ja vastuu huoleh-
tia, kuinka rahoitus riittaa kuntien jarjestamisvastuulla olevien tehtavien tuottamiseen, on

kuntien hoidettavaksi annetuista tehtavista ja velvoitteista saadettava lailla ja ns. rahoitus-

8 Laki keskiasteen koulutuksen kehittamisesta (474/1978) on kumottu uudella lailla (146/1991).

® Heuru, Mennola & Ryyndnen 2011, 33.

1% Heuru, Mennola & Ryynénen 2011, 35.

" Kuntien valtionosuuslaki (1147/1996) on kumottu kunnan peruspalvelujen valtionosuudesta annetulla
lailla (1704/2009).

12 Jyranki & Husa 2012, 401.

'3 HE 31/2013vp, 26. Hallituksen esityksesta 31/2013vp, 27 ilmenee, etti valtionosuuksien maara on
pienissa kunnissa (alle 6000 asukasta) lahes sama kuin niiden saamat verotulot. Isojen kuntien verotulot
ovat noin 60 prosenttia kuntien kokonaistuloista.

' Jyrénki & Husa 2012, 215.
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periaatteen'® on toteuduttava sek valtakunnallisella ettd kunnallisella tasolla. TAma tarkoit-
taa siis sita, etta valtion on huolehdittava, etta kunnilla on riittavat edellytykset selviytya

niille annetuista tehtavista ja vastuistaan.

1.1 Tutkimuksen lahtokohdat ja tavoitteet

Kiinnostus tutkielman tekemiseen kuntien yhteistoiminnasta syntyi meneillaan olevan kunta-
rakenneuudistuksen ja siina samalla sosiaali- ja terveydenhuoltopalveluiden eli sosiaali- ja
terveydenhuollon palvelurakenneuudistuksen myota. Paaministeri Jyrki Kataisen hallituksen
hallitusohjelman (2011) mukaisesti toteutettava koko maan kattavan kuntauudistuksen tavoit-
teena on vahvoihin peruskuntiin pohjautuva, elinvoimainen kuntarakenne. Vahvat peruskun-
nat muodostuvat luonnollisista tyossakayntialueista ja ovat riittavan suuria selviytyakseen
kunnan peruspalveluiden tuottamisesta. Hallituksen kuntapolitiikan tavoitteena onkin taata
laadukkaat ja yhdenvertaiset kunnalliset palvelut tasavertaisesti koko maassa.'® Kunnat teke-
vat yhteistoimintaa suurimmalta osin sosiaali- ja terveyspalveluiden seka ammatillisen koulu-
tuksen tarjoamisessa. Sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestamisen uudelleenorganisointi pal-
velurakennetta uudistettaessa on ollut hallitukselle vaikea asia, ja yhteistoimintavelvoittei-
den tutkiminen talta osin on laajamittainen prosessi. Tutkimuksen kohteena onkin toisen as-
teen koulutus ja tutkimus kohdistuu tarkemmin ammatilliseen peruskoulutukseen. Ammatilli-
sen koulutuksen jarjestajat tekevat laajamittaista, kuntien valista yhteistoimintaa koulutuk-
sen jarjestamiseksi ja toimivat suurimmaksi osaksi koulutuskuntayhtymina. Ammattikorkea-
koulut ovat jo pidemman aikaan eriytyneet osakeyhtiomuodossa toimiviksi itsenaisiksi oikeus-
henkiloiksi, ja vuoden 2014 alusta on aloitettu toimenpiteet koko ammattikorkeakouluverkos-
ton osakeyhtidittamiseksi'’. Tdma muutos voi tulevaisuudessa vaikuttaa myos siihen, kuinka
ammatillisen koulutuksen jarjestaminen hoidetaan. Tapahtuuko talla sektorilla jossain vai-
heessa myos samansuuntaisia organisaatiomuutoksia? Ammatillisen koulutuksen jarjestamisen
edellytyksiin oleellisena osana vaikuttavat valtionosuudet ja niiden maksamisperusteet tule-

vat myos uudistumaan osana kunta- ja palvelurakenneuudistusta.

Tutkimusaineena koulutuskuntayhtymat on tutkimisen arvoinen aihe, silla koulutuskuntayhty-
mista on tehty pro gradu -tutkielmia melko vahan. Kuntien yhteistyo ja -toiminta yli kuntara-
jojen on ollut kuitenkin laajamittaisesti opinnaytetdiden ja pro gradu -tutkielmien aiheena.
Kokonaisuudessaan kuntien yhteistyon taloudellisuutta on tutkittu melko vahan, mutta esi-
merkiksi sosiaali- ja terveydenhuollon palvelujen tuottavuutta ja kuntien valisia tehok-
kuuseroja on tutkittu Valtion tutkimuskeskuksen (VATT) toimesta paljon. Kuntien yhteistyota

tapahtuu tana paivana lahestulkoon kaikessa toiminnassa. Normaalissa, paivittaisessa elamas-

5 Harjula & Prattild 2012, 50.
16 valtioneuvosto 2011, 75.
7 HE 9/2013, 23.



11

sa ei edes ajattele, etta matkustettaessa julkisilla lilkennevalineilla kotoa toihin kaytetaan
matkan aikana monen jasenkunnan yhteistyossa toimivan toimielimen palvelua. Toimiessaan
yhteistyossa kunnilla on paremmat mahdollisuudet tarjota parempia ja laadukkaampia palve-
luita kuntalaisille. Meneillaan oleva kunta- ja palvelurakenneuudistus muokkaa kuntien toi-
mintatapoja sosiaali- ja terveydenhoitopalvelujen jarjestamissa, mutta onko kunta- ja palve-
lurakenneuudistuksella mitaan vaikutusta toisen asteen koulutuksen jarjestamiseen ja koulu-
tuskuntayhtymien toimintaan? Koulutuskuntayhtymat ovat kuntien vanha yhteistoiminnan
muoto ja ne perustuvat kuntien keskinaiseen sopimukseen ammatillisen koulutuspalvelun jar-

jestamisesta ja ovat hyvin vakaasti toimivia yhteisoja.

Opinnaytetyon tavoitteena on etsia vastauksia keskeisimpiin kysymyksiin;

- Miten kunta- ja palvelurakennelain (169/2007) ns. puitelain ja sen yhteistoimintavel-
voitteet ovat vaikuttaneet koulutuskuntayhtymien toimintaan ja kehitykseen?

- Miten kuntien yhteistoiminnalla on tehostettu koulutuskuntayhtymien toimintaa?

- Millainen koulutuskuntayhtymien tulevaisuus on ja mita muutospaineita niiden toimin-

taan kohdistuu?

Opinnaytetyo rajautuu aikajaksolle 2007-2013 ja tasta ajanjaksosta 23.2.2007 voimaan tullut
kunta- ja palvelurakennelaki (169/2007) on ollut voimassa vuoden 2012 loppuun. Kunta- ja
palvelurakennelain (169/2007) yhteistoimintavelvoitteet koskivat myos ammatillisen perus-
koulutuksen jarjestamista, ja tama laki onkin lahtokohtana tutkimukselle. Laissa maariteltiin
ammatillisen peruskoulutuksen jarjestamisluvan omaavan kunnan tai yhteistoiminta-alueen

vaestopohjaksi vahintaan 50 000 asukasta.'®

Opinnaytetyon tutkimusmenetelmana kaytetaan tapaustutkimusta. Tapaustutkimuksessa pyri-
taan tulkitsemaan ja ymmartamaan syvallisemmin yksittaisia tapauksia ja ymmartamaan tut-
kittavaa ilmiota. Tutkimuksessa esitellaan Etela- ja Pohjois-Savon maakuntien alueella amma-
tillista peruskoulutusta tarjoavien koulutuskuntayhtymien kehityskaarta. Etela-Savon alueella
toimii my0s yksi osakeyhtiopohjainen ammatillisen koulutuksen jarjestaja, joten tutkimukses-
sa verrataan myos sita, kuinka osakeyhtiopohjainen koulutuksen jarjestaja eroaa kuntayhty-
mapohjaisena toimivasta koulutuskuntayhtymasta. Osana koulutuskuntayhtymien rahoitusta
tutkimuksessa sivutaan valtionosuusjarjestelman toimintaa ja sen uudistusta seka sita, kuinka
opiskelijamaarat vaikuttavat koulutuskuntayhtymien saamaan rahoitukseen. Paapaino tutki-

muksessa on kuitenkin yhteistoiminnalla ja koulutuskuntayhtymilla.

'8 Laki kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta (169/2007) 5 §.
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1.2 Tutkimukseen kaytetty aineisto ja menetelmat

Opinnaytetyo on tehty kirjalliseen materiaaliin tukeutuen. Tutkimuksen taustamateriaalina on
kaytetty kuntarakenneuudistukseen liittyvaa materiaalia, hallituksen esityksia, perustuslaki-
valiokunnan lausuntoja, Kuntaliiton materiaalia, Tilastokeskuksen virallisia tilastoja ja tilasto-
tietokantoja seka Opetus- ja kulttuuriministerion raportteja. Lisaksi tutkimuksen tueksi on
tutkittu tutkimuskohteena olevien koulutuskuntayhtymien ja osakeyhtion tilinpaatostietoja
seka naiden organisaatioiden valtuustojen ja hallitusten poytakirjamateriaalia. Tutkimuksen
oikeudellinen viitekehys muodostuu oikeuskirjallisuudesta ja kuntalaista (365/1995). Muuna
oheiskirjallisuutena on kaytetty kuntien yhteistyosta ja sen kehittamisesta seka seutukuntien

yhteistyosta kertovaa kirjallisuutta.

Opinnaytetyossa on kaytetty seka kvantitatiivisia (maarallinen tutkimus) seka kvalitatiivisia
tutkimusmenetelmia (laadullinen tutkimus). Kvantitatiivinen osuus koostuu tilastotiedoista,
jossa tutkimusaineiston analyysi perustuu aineiston kuvaamiseen ja tulkitsemiseen tilastojen
ja numeroiden avulla. Talta osin tutkimuksessa pyritaan tilastolliseen vertailevaan tutkimuk-
seen, jossa tilastotietojen nojalla vertaillaan koulutuskuntayhtymien kehitysta ja sita, mitka
muuttujat ovat vaikuttaneet kehitykseen. Tilastollisen tutkimuksen tarkoituksena on muodos-
taa mahdollisimman hyva mielikuva havaintoaineistosta, siina esiintyvista saannonmukaisuuk-
sista ja vaihteluista. Maarallisen tutkimuksen tavoitteena on loytaa vastaus myos syy-seuraus-
suhteeseen. Kvalitatiivisessa tutkimuksessa kaytetaan taas monipuolisesti eri tavoin ja eri
puolilta saatua tietoa hyvaksi, jotta voidaan analysoida jotakin tapahtumaa tai toimintaa.
Taman vuoksi tutkimuksessa esitetaan tutkimustuloksia case- eli tapaustutkimuksen muodos-
sa. Tutkimusosiossa esitetaan valitut koulutuskuntayhtymat, niiden toiminta ja taustat seka
analysoidaan talta pohjalta, kuinka kuntien yhteistoiminta on vaikuttanut koulutuskuntayhty-

man toimintaan ja mihin suuntaan tulevaisuudessa ollaan menossa.

1.3  Tutkimuksen rakenne

Opinnaytetyo rajautuu kuuteen paaotsikkoon. Johdanto luvussa tutkimus johdattaa aiheeseen
perustuslain (731/1999) saadoksista kuntien velvollisuuteen hoitaa niille annetut lakisaateiset
tehtavat. Samalla kaydaan lapi tutkimuksen kulkuun, kaytettyihin tutkimusmenetelmiin ja
aiheen rajaukseen ja tutkimuksen lahtokohtiin liittyvat seikat seka esitellaan tutkimusongel-

mat ja syyt, miksi on paadytty tutkimaan kyseista aihetta.

Toisessa luvussa kaydaan, lapi mita kuntien yhteistoiminta tarkoittaa kaytannossa, kuntien
yhteistoiminnan taustat ja kunnallisen yhteistyon tarpeet seka yhteistoiminnan jarjestamis-
vaihtoehdot. Yhteistoiminnan eri jarjestamisvaihtoehtoja ei tutkimuksessa esitella laajasti,

silla tutkimuskohteena on kuntayhtymapohjalta toimiva oikeuselin. Tassa luvussa syvennytaan
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tarkemmin kuntayhtyman perustamiseen, sen toimintaan ja toimintatapoihin. Tutkimuksessa
kaydaan lapi myos kunta- ja palvelurakennelain (169/2007) tuomia velvoitteita kunnille. Miksi
puitelaki saadettiin, mika sen tarkoitus on ollut ja kuinka laki on vaikuttanut kuntien toimin-

taan?

Kolmannessa luvussa tutkimuksessa kaydaan tarkemmin lapi koulutuskuntayhtymien toimin-
taa, ammatillisen koulutuksen rahoitusta ja ammatillisen koulutuksen jarjestajien maaran
kehitysta. Samalla esitellaan myos valtionosuusjarjestelmaa osana koulutuskuntayhtyman ra-
hoitusta seka sivutaan valtionosuusuudistusta ja sen vaikutuksia ammatillisen koulutuksen ra-

hoituksen jarjestamiseen.

Neljannessa luvussa tutkimuksessa kasitellaan kuntayhtymien ja kuntien alijaamaisyytta ja

sita, miten kuntayhtyman alijaamaisyys vaikuttaa jasenkuntaan.

Viidennessa luvussa tutkimuksessa esitellaan tutkimuksen kohteeksi valitut koulutuskuntayh-
tymat seka osakeyhtio ja niiden toiminta ja vertaillaan niista saatavien tilastotietojen ja poy-
takirjamateriaalien pohjalta niita seikkoja, jotka ovat vaikuttaneet koulutuskuntayhtymien
selviytymiseen ja mita keinoja ne ovat kenties keksineet selviytyakseen tiukassa kilpailussa.
Opinnaytetyon aineiston keruumenetelmana kaytettiin myos kyselytutkimusta. Kysely lahetet-
tiin tutkittavan alueen eli Pohjois- ja Etela-Savon maakuntien alueella sijaitsevien kolmen
koulutuskuntayhtyman seka osakeyhtiomuodossa toimivan ammatillisen oppilaitoksen johtajil-
le, mutta vastausprosentti ei ollut kovin suuri. Kyselytutkimuksella olisi pyritty tuomaan esille
kenttatietoa ammatillisen koulutuksen nykytilasta ja siita, kuinka koulutuksen tulevaisuuden

nakymat koetaan.

Viimeisessa luvussa on laadittu yhteenvetoa ja johtopaatoksia yhteistoiminnan merkityksesta
jasenkunnille seka siita, mika on ammatillisen koulutuksen jarjestamisen tamanhetkinen tila.

Samalla luodaan viela katsaus ammatillisen koulutuksen tulevaisuuden nakymiin.

2 Kuntien yhteistyo

Kuntalain (365/1995) 2 §:n nojalla kunta hoitaa itsehallinnon nojalla itselleen ottamansa ja
sille laissa saadetyt tehtavat. Kunnille ei siis voi antaa uusia tehtavia tai velvollisuuksia hoi-
dettavaksi tai ottaa pois tehtavia tai oikeuksia muuten kuin saatamalla siita laissa. Lisaksi
kunnat voivat my0ds sopimuksen nojalla ottaa hoitaakseen muitakin kuin itsehallintoon kuulu-
via julkisia tehtavia. Kuntalain 2 §:ssa on maaritelty, etta kunta voi hoitaa sille laissa saadetyt
tehtavat itse tai yhteistoiminnassa muiden kuntien kanssa. Kunta voi myos hankkia tehtavien

hoidon edellyttamia palveluja muilta palveluntuottajilta.
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Kuntien tehtavat jaetaan yleiseen ja erityiseen toimialaan. Yleiseen toimialaan kuuluvat ne
tehtavat, jotka kunta on ottanut hoitaakseen itsehallinnon nojalla. Yleisesti kunnat hoitavat
yleiseen toimialaan liittyvat tehtavat siten kuin parhaana pitavat, joko itse tai hankkimalla
palvelut muualta. Erityistoimialaan kuuluvat kunnan tehtavat on laissa saadetty ja ne voivat
olla joko pakollisia tai vapaaehtoisia. Erityiseen toimialaan liittyvat tehtavat ovat sosiaali- ja
saksi kunta voi sopimuksen nojalla ottaa hoitaakseen muitakin kuin itsehallintoonsa kuuluvia
julkisia tehtavia. Subjektiiviset oikeudet ovat perustuslain (731/1999) 19 §:n nojalla jarjestet-
tavia, kuntalaisen perusoikeuksiin kuuluvia palveluita, oikeuksia tai etuuksia, kuten sosiaali-
ja terveyspalvelut, valttamaton toimeentulotuen jarjestaminen ja maksuton perusopetus.
Erillisella lainsaadannolla on saadetty mm. kuntien tehtaviin kuuluvasta esiopetuksesta (pe-
rusopetuslaki 628/1998), kotihoidon tuesta (laki lasten kotihoidon ja yksityisen hoidon tuesta
1128/1996), lasten paivahoidosta (laki lasten paivahoidosta 36/1973) ja vanhusten hoidosta
(laki ikaantyneen vaeston toimintakyvyn tukemisesta seka iakkaiden sosiaali- ja terveyspalve-
luista 980/2012). Koska kunnille on saadetty velvollisuus toteuttaa subjektiivinen oikeus,
etuus tai palvelu, on kuntien osoitettava kyseisille velvoitteille eli tehtaville, jotka kunta on
ottanut hoidettavakseen itsehallinnon nojalla, maararahat talousarvioissaan®’. Kunnilla ei ole
harkintavaltaa subjektiivisen edun, oikeuden tai palvelun myontamisesta, jos sellaisen edelly-

tykset tayttyvat?'.

Kunnat voivat paattaa, hoitavatko ne lakisaateiset tehtavat itse, yhteistyossa muun kunnan
kanssa vai hankkivatko muulta palveluntuottajalta kuten kunnalta, kuntayhtymalta tai yksityi-
selta palveluntuottajalta?. Padsaantdisesti kunnilla on mahdollisuus paattas, kuuluuko kunta
johonkin kuntayhtymaan ja millaisin muodoin yhteistoimintaa harjoitetaan muiden kuntien
kanssa. Erikoissairaanhoidosta, kehitysvammaisten erityishuollosta, maakuntakaavoituksesta
ja maakunnan kehittamisesta, palo- ja pelastustoimesta, sosiaali- ja perusterveydenhuollosta,
ymparistoterveydenhuollosta ja maaseutuviranomaisten tehtavien hoidosta on saadetty eri-
tyislait. Naiden erityislakien perusteella kunnilla on velvoite kuulua johonkin tata tehtavaa
hoitavaan yhteistoiminta-alueeseen®. Nama erityislait ovat laki erikoissairaanhoidosta
(1062/1989), laki kehitysvammaisten erityishuollosta (519/1977), pelastuslaki (379/2011)%,
maankaytto- ja rakennuslaki (132/1999) seka laki alueiden kehittamisesta (1651/2009).

Paakaupunkiseudun kaupungeilla on pitka yhteistyon perinne, ja paakaupunkiseudun kuntien
jatehuoltoa ja joukkoliikennetta koskevasta yhteistoiminnasta annetun lain (829/2009) nojalla

Helsingin, Espoon, Vantaan, Kirkkonummen, Keravan ja Kauniaisen kaupunkien asioita hoitaa

19 Jyranki & Husa 2012, 213-214.

20 Kuntalaki (365/1995) 65 §.

2 Tuori 1999, 605-606.

22 Jyranki & Husa 2012, 214.

2 HE 31/2013vp, 22-23.

24 pelastuslailla (379/2011) on kumottu aiempi laki (468/2003).
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erillinen Helsingin seudun liikenne -kuntayhtyma (HSL). Kuntayhtyma hoitaa alueen jatehuol-
lon, joukkoliikenteen, ilmansuojelun seka muut asiat, jotka valtuuskunta on saanut hoidetta-
vakseen sopimusperusteisesti. Yhteistoiminta-alueen merkittavimmat tehtavat ovat jatehuol-

lon ja joukkoliikenteen jarjestaminen.?

Kuntien yhteistyota on tehty vuosikymmenia ja toisen asteen koulutuksen jarjestaminen yh-
teistoiminnassa on sosiaali- ja terveydenhuoltopalveluiden ohella toinen suuri kuntien yhteis-
toiminnan muoto. Toisen asteen koulutus koostuu lukiokoulutuksesta seka ammatillisesta pe-
ruskoulutuksesta. Peruskoulun jalkeinen koulutus ei kuulu kuntien lakisaateisiin tehtaviin,
vaan se perustuu opetusministerion myontamiin koulutuksen jarjestamislupiin, oppilaitoksen
yllapitamislupiin tai valtioneuvoston myontamiin toimilupiin. Kuntien jarjestamaan lisaope-
tukseen tai aikuisten perusopetuksen jarjestdmiseen lupaa ei tarvita.? Toisen asteen oppilai-
toksia voivat olla myos kansanopistot ja aikuiskoulutuskeskukset. Lukio-opetuksen jarjestami-
nen perustuu lukiolain (629/1998) 4 §:aan ja myonnettyihin jarjestamislupiin. Lukio-opetusta
voivat siis antaa kunnat, kuntayhtymat, rekisteroidyt yhdistykset tai saatiot, mutta yleensa
kunnat jarjestavat paasaantoisesti lukio-opetuksen, vaikka niilla ei lain perusteella ole jarjes-

tamispakkoa. Kuntien on kuitenkin osallistuttava lukiokoulutuksen kustannuksiin.?

Ammatillisesta koulutuksesta annetun lain (630/1998) 2 luvun 8 §:ssa saadetaan, etta opetus-
ja kulttuuriministerio voi myontaa ammatillisen koulutuksen jarjestamiseen luvan kunnalle,
kuntayhtymalle, rekisterdidylle yhteisolle tai saatiolle taikka valtion liikelaitokselle. Luvan
myontamisen edellytyksena ovat koulutuksen tarpeellisuus ja hakijan ammatilliset ja talou-
delliset edellytykset jarjestaa koulutusta. Koulutusta ei myoskaan saa jarjestaa taloudellisen
voiton tavoittelemiseksi. Kaytannossa ammatillisen koulutuksen jarjestavat suurimmalta osin
kunnat tai kuntayhtymat. Kunnilla ei ole velvollisuutta jarjestaa toisen asteen koulutusta,
mutta valtionosuusjarjestelman kautta ne ovat kuitenkin velvollisia osallistumaan koulutuksen

rahoitukseen omalla asukaskohtaisella maksuosuudellaan.?®

Kunnat rahoittavat toimintaansa paaosin verovaroin. Kuntien lakisaateisien tehtavien hoitoon
valtio osallistuu kunnan peruspalvelujen valtionosuudesta (1704/2009)*° annetun lain nojalla.
Kuntien valtionosuusrahoitukseen sisaltyy sosiaali- ja terveydenhuolto, esi- ja perusopetus,

kirjastot, yleinen kulttuuritoimi ja asukasperusteisesti rahoitettava taiteen perusopetus. Ope-

tus- ja kulttuuritoimen rahoituksesta annetun lain (1705/2009) mukaisesti lukio- ja ammatilli-

2 HE 155/2006vp, 24. Paakaupunkiseudun kuntien jatehuoltoa ja joukkoliikennetts koskevasta yhteis-
toiminnasta annetulla lailla (829/2009) kumottiin laki Paakaupunkiseudun yhteistyovaltuuskunnasta
(1269/1996).

26 HE 31/2013vp, 17.

2 HE 31/2013vp, 19.

28 HE 31/2013vp, 20.

2 | aki kunnan peruspalvelujen valtionosuudesta (1704/2009) kumosi kuntien valtionosuuslain
(1147/1996).
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sen peruskoulutuksen yllapitajille seka ammattikorkeakouluille myonnetaan valtionosuusra-

hoituksen mukaista yksikkohintarahoitusta.

2.1 Kuntien yhteistyon tausta ja tarpeet

Kuntien yhteistoiminnan alkujuuret pohjautuvat ensimmaisiin saannoksiin, vuonna 1865 an-
nettuun asetukseen kunnanhallituksesta maalla ja vuonna 1873 annettuun asetukseen kunnal-
lishallituksesta kaupungissa ja asetuksesta maalaiskuntain kunnallishallinnosta vuonna 1898.
Maalaiskuntain kunnallislain kuntien yhteistoimintaa koskevat saannokset uudistettiin vuonna
1932, jolloin perustettiin myos kuntainliittojarjestelma. Kuntien yhteistoiminta yleistyi 1920-
luvulla, jolloin kuntien vastattavaksi tulivat tuberkuloosiparantolat ja mielisairaalat, ja nai-
den yllapitoon kehitettiin pakolliset kuntainliitot vuonna 1948 voimaan tulleen kunnallislain
pohjalta.®® Kuntien yhteistoiminta yleistyi siis tuolloin terveyden- ja sairaanhoitoalan, huolto-
toimen seka opetustoimen alalla. Erityislait, kuten koyhainhoitolaki (145/1922) edellyttivat
yhteistoimintaa kuntien valilla yhteisten tyolaitosten ja kunnalliskotien yllapitamiseksi ja
vuonna 1921 saadetyn oppivelvollisuuslain jalkeen kuntien jakaantuminen koulupiireihin aihe-
utti pakollisia yhteistoiminnan muotoja kuntien valilla. Osittain erityislait sisalsivat saadoksia,
joiden pohjalta jonkun tehtavan hoitaminen saadettiin pakolliseksi, kun taas toisissa edelly-
tettiin yhteistoimintaa, mutta se voitiin hoitaa vapaaehtoisesti. Samoin kuntien yhteistoimin-
taa alkoi esiintya kuntien valilla tehtyjen sopimusten muodossa. Esimerkkina tallaisesta jul-
kisoikeudellisesta sopimuksesta on mm. palolaissa (465/1960) maaritelty yhteinen sopimus

palotoimen jarjestamisesta alueellisesti.>’

Kuntainliittojen kulta-aikaa elettiin 1970-1980 -luvuilla kunnes laki kunnallislain muuttamises-
ta (979/1992) muutti kuntainliitot kuntayhtymiksi ja samalla my0os kuntien yhteistoimintaa
ohjaavat saannot valjentyivat. Kuntien valinen yhteistoiminta tuli paasaantoisesti mahdolli-
seksi my0s lakisaateisissa tehtavissa muutetun kuntalain (365/1995) 11 luvun perusteella.
Kuntayhtymien hallinto-organisaatio keventyi, valtuustot saivat hyvaksya perussopimuksen, ja

kunnat sopivat paatoksenteon jarjestamisestd perussopimuksessa.*?

Osaltaan myos vuonna 1993 voimaanastunut valtionosuusuudistus (KVOL 688/1992) muutti
kuntayhtymien toimintaa, silla sosiaali- ja terveydenhuollon kayttokustannusten valtionosuuk-
sia alettiin maksaa suoraan kunnille kuntayhtymien sijasta. Valtionosuusuudistus lisasi kuntien
harkintavaltaa ja taloudellista vastuuta. Aiemmin kuntien talousarvioita laadittaessa aiheutui
ongelmia siita, ettei kuntainliitoille maksettuihin valtionosuuksiin kiinnitetty riittavaa huo-

miota, ja tasta aiheutui kunnille epataloudellisia menettelyja. Kunnallislain osittaisuudistus

%0 Hannus 1961, 1.
3 Rytkola 1952, 80-83.
32 HE 70/1992vp.
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tuli voimaan 1.1.1993 ja talloin uudistettiin myos kuntien yhteistyota koskevia saannoksia.
Uudistuksen paaperiaatteina oli lisata jasenkuntien paatosvaltaa ja parantaa toimintojen te-
hokkuutta ja taloudellisuutta. Lisaksi keskeisena periaatteena oli myos vapaampi ja jousta-
vampi hallinnon jarjestaminen. Kuntalain (365/1995) 10 luvun 76 §:3an lisattiin 1.7.1997
saannos, jossa saadettiin mahdollisuudesta antaa kunnalle kuuluva lakisaateinen tehtava toi-

sen kunnan viranhaltijan hoidettavaksi.

Kuntien palvelujen jarjestamis- ja tuottamistavat ovat monipuolistuneet vuosien kuluessa.
Kunnat tekevat yhteistyota niin palo- ja pelastustoimessa, maankayton suunnittelussa kuin
hankinnoissakin, kuten edella on todettu. Kunnat voivat ostaa palveluita yksityisilta palvelun-
tuottajilta, jarjestoilta tai muilta kunnilta palveluiden jarjestamisvastuun pysyessa kuitenkin
kunnalla. Uusina ovat tulleet palvelusetelijarjestelma, palveluiden ulkoistaminen ja yksityis-
taminen. Yksityisten palveluntuottajien kayttaminen kuntien sosiaali- ja terveyspalveluiden
tuottajina on lisaantynyt paljon. Kuntien yhteistyo on kuitenkin edelleen perinteisin ja eniten

kaytetty tapa tuottaa palveluja kuntalaisille.

Kun kysymyksessa on sellaisten pakollisten tehtavien hoitaminen, johon kunnilla on velvolli-
suus, on kuntien valinen yhteistoiminta julkisoikeudellista. Kunnat voivat siis siirtaa jarjesta-
misvastuulla olevien tehtavien hoitamisen kuntien valisille yhteistoimintaorganisaatioille, la-
hinna kuntayhtymille ja isantakuntamallilla toimiville organisaatioille. Kuntien yhteistoimin-
nasta saadetaan kuntalain (365/1995) 10 luvussa seka kunnallishallinnon eri aloja koskevassa
lainsaadannossa. Kunta tai kuntayhtyma voi perustaa myos kunnallisen liikelaitoksen kuntalain
10a §:n mukaisesti. Kuntalain (365/1995) 76 §:n nojalla kunnat voivat sopimuksella sopia, etta
jokin tehtava annetaan toisen kunnan hoidettavaksi yhden tai useamman kunnan puolesta tai
tehtdvan voi hoitaa myds sen hoitamista varten perustettu kuntayhtyma®*. Koska kaikkea ei
ole pakko yrittaa tuottaa itse, on kuntien yhteistoiminta hyva keino pyrkia tehostamaan kun-
tien toimintaa ja alentamaan kustannuksia. Varsinkin pienilla kunnilla yhteistyon tarve on

suuri.

Kuntien yhteistoimintaa harjoitetaan joko valtakunnallisena, alueellisena tai paikallisena.
Valtakunnallisella tasolla kunnat tekevat yhteistyota kuntalaitosta koskevien tehtavien hoi-
dossa. Valtakunnallinen yhteistyo on paaosin vapaaehtoista, mutta se voi olla myos lakimaa-
raista. Tallaisia valtakunnallisia yhteisorganisaatioita ovat mm. Kuntien elakevakuutuslaitos
tai Kunnallinen tyomarkkinalaitos. Valtakunnallisesti kuntien yhteistoimintaa valvoo Suomen
Kuntaliitto.® Alueellisella tasolla tehtévaa yhteistyota ovat mm. ammatillisen peruskoulutuk-

sen tai erikoissairaanhoidon jarjestaminen. Kunnat ovat velvoitettu kuulumaan alueensa sai-

3 HE 216/1991vp.
3 Harjula & Prattala 2012, 629.
% Heuru, Mennola & Ryynanen 2011, 309.
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raanhoitopiirin kuntayhtymaan nimenomaan erikoissairaanhoidon osalta (laki erikoissairaan-
hoidosta 1062/1989). Paikallisella tasolla toimivat esimerkiksi kansanterveystyon kuntayhty-

mét tai erilaiset yhteislautakunnat ja yhteiset virat.

2.2 Laki kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta

Kuntien heikko taloudellinen tilanne oli lahtokohtana vuonna 2007 voimaan tulleelle kunta- ja
palvelurakenneuudistuksesta annetulle laille (169/2007). Ns. puitelain tarkoituksena on ollut
luoda edellytykset laajamittaiselle kunta- ja palvelurakenneuudistukselle. Lain 1 luvun 1 §:n
nojalla lahtokohtana on ollut ”vahvistaa kunta- ja palvelurakennetta, kehittaa palvelujen tuo-
tantotapoja ja organisointia, uudistaa kuntien rahoitus- ja valtionosuusjarjestelmaa seka tar-
kistaa kuntien ja valtion valista tehtavanjakoa”. Lain tavoitteena oli kuntaliitoksin, kuntien
osien liittamisilla ja laajamittaisella yhteistyolla luoda elinvoimainen ja toimintakykyinen se-
ka ehea kuntarakenne ja samalla myos varmistaa maan kattavat laadukkaat ja asukkaiden
saatavilla olevat palvelut®. Poikkeussaannokset vaestopohjavaatimukselle sallittiin vain saa-
ristolaisolosuhteiden, pitkien etdisyyksien tai kielellisten ja kulttuuristen oikeuksien vuoksi*.
Naissa tapauksissa valtioneuvosto ei voinut velvoittaa kuntia liitoksiin. Puitelain muutoksella
(384/2011) valtioneuvoston toimivaltaa laajennettiin siten, etta valtioneuvosto pystyi velvoit-
tamaan kunnan yhteistoimintaan. Keskeisena tavoitteena oli turvata kunnan asukkaille perus-
tuslaissa maaritellyt kuntien jarjestamisvastuulla olevat palvelut®.

Kuntarakennetta on vahvistettu jatkuvilla kuntaliitoksilla, palvelurakenteen vahvistamiseen
on koottu entista laajempaa vaestopohjaa edellyttavia palveluja ja yhteistoimintaa on lisatty.
Puitelaissa ei juurikaan muutoin puututtu opetusministerion toimialaan kuin maarittelemalla
ammatillisen koulutuksen vaestopohjatavoite. Kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta annetun
lain (169/2007) 5 §:n mukaisesti sosiaali- ja terveydenhuoltopalveluja ja siihen kiinteasti liit-
tyvien sosiaalitoimen tehtavia jarjestavan kunnan tai yhteistoiminta-alueen tuli tayttaa vahin-
taan 20 000 asukkaan vaestopohja. Kunnan tai yhteistoiminta-alueen, jolla on ammatillisesta
koulutuksesta (630/1998) annetun lain mukaisen ammatillisen peruskoulutuksen jarjestamis-
lupa, vaestopohjan suuruuden tuli olla vahintaan 50 000 asukasta. Vaestopohjavaatimuksella
on pyritty siihen, etta kunnissa on voitu taata peruspalvelujen saatavuus ja laatu. Samoin va-
estopohjavaatimuksella on pyritty siihen, etta koulutuksen jarjestajilla on ammatilliset ja
taloudelliset edellytykset tasokkaan koulutuksen jarjestamiseen. Ammatillisen koulutuksen
jarjestajien verkkoa on PARAS-hankkeen ja opetus- ja kulttuuriministerion ammattiopistostra-
tegian jalkeen tiivistetty suurempiin kokonaisuuksiin. Vaikka puitelain voimassaoloaika loppui

vuoden 2012 lopussa, ovat lain yhteistoimintavelvoitteet kuitenkin voimassa 2014 loppuun.

% Harjula & Prattala 2012, 634.

" HE 155/2006, 1.

38 Laki kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta (169/2007) 1 §.
% valtioneuvosto 9/2009vp, 40.
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Puitelailla luotiin hyvaa pohjaa tulevalle kuntarakenteen uudistukselle. Lain myota kunnat
joutuivat tarkastelemaan eri keinoja palveluiden jarjestamisen turvaamiseen pitkalla tah-
taimella ja kuntien maaraa on saatu vahennettya vaestopohjavaatimuksella. Kunnat ovat sa-
malla my0s joutuneet tiivistamaan hyvinvointiyhteiskunnan peruspalveluiden jarjestamisra-
kennetta. Ammatillisen koulutuksen jarjestajaverkkoa on saatu hyvin tiivistettya. Myohemmin
luodaan katsaus siihen, kuinka paljon muutoksia on PARAS-hankkeen vaatimuksilla ja ammat-

tiopistostrategialla saatu aikaan.

2.3 Yhteistoiminnan muodot

Kuntalain (365/1995) 10 luvun 76 §:ssa saadetaan kuntien yhteistoiminnan muodoista. Kuntien
valinen yhteistyo jaetaan lain 76 §:n perusteella kuntien yhteisiin viranhaltijoihin, yhteiseen
toimielimeen kuten vastuukuntamalli, muuhun sopimusyhteistyohon ja kuntayhtymiin. Sopi-
muksenvaraisessa yhteistyossa kyse on julkisoikeudellisesta sopimuksesta, jolloin sovitaan
kuntien valisen yhteistyon muodoista ja ehdoista kuntalain (365/1995) 76-77 §:ien nojalla.
Sopimuksenvaraisessa yhteistoiminnassa isantakunta tai vastuukunta hoitaa kuntien yhdessa
sopimat tehtavat muiden puolesta, kunnat perustavat yhteisen viran, viranomaistehtavat hoi-
detaan ostopalveluna tai kunnat perustavat yhteisen toimielimen, kuten esimerkiksi lauta-
kunnan tai johtokunnan. Merkittavin yhteistoimintamuoto on kuitenkin edelleen itsenaisena
julkisoikeudellisena oikeushenkilona toimiva kuntayhtyma, jonka paatoksenteosta ja toimie-
limista maarataan perussopimuksella.® Lisdksi yhteistoimintaa voidaan harjoittaa myds kun-
nallisena liikelaitoksena. Sopimusyhteistyota kunnat tekevat paljon jate- ja vesihuollon jar-
jestamisessa, pelastustoimessa, rakennustarkastuksessa, koulutoimessa seka kuluttaja- ja vel-
kaneuvonnassa. Tehtavien hoitamisesta sovitaan yhteisesti perustamatta erillista organisaa-

tiota.*

Yksityiset toimintamallit yleistyvat kuitenkin tulevaisuudessa joustavuutensa ja hopeampien
toimintatapojensa vuoksi. Kunnallisten liikelaitosten toiminta tuo kuitenkin omat ongelmansa,
kuten myohemmin ilmenee. Julkisoikeudellisen ja sopimuksenvaraisen yhteistyon erot tulevat
esiin lahinna sopimuksiin liittyvissa riitatilanteissa, jolloin muutoksenhaku kohdistetaan jul-
kisoikeudellisten sopimusriitojen osalta hallinto-oikeuteen ja yksityisoikeudellisten sopimus-

ten osalta alioikeuteen.

“0 Heuru, Mennola & Ryynénen 2011, 314-315.
“ Suomen Kuntaliitto 2011, 1.
“2 Heuru, Mennola & Ryynénen 2011, 314.
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2.3.1 Isantakuntamalli ts. yhteinen toimielin ja yhteinen virka

Isantakunta eli vastuukuntamallia kaytetaan yleensa silloin, kun kyse on muutaman kunnan
yhteistoiminnasta. Isantakuntamallissa kunnat sopivat keskinaisesta yhteistoiminnasta ja tal-
6in jokin kunnista toimii sopimuksen mukaisesti isantakuntana. Kuntien valilla on tehty jul-
kisoikeudellinen sopimus, ja tehtavien hoitamista varten on perustettava kuntien yhteinen
toimielin kuntalain (365/1995) 77 §:n mukaisesti. Isantakunta tarkoittaa sita, etta kyseinen
kunta on velvollinen tuottamaan sovitut palvelut sopimuskunnille. Isantakunnat voivat toimia
myos eri palveluiden isanting, eli joku sopimuskunnista tuottaa esimerkiksi sosiaali- ja terve-
yspalveluita ja toinen kunta koulutuspalveluita. Pelastustoimen jarjestaminen on suurin kun-
tien isantakuntamallilla toimiva pakollisen yhteistyotoiminnan muoto. Isantakunta voi tuottaa
palvelut sopimuskunnille joko itse tai ostaa palvelun esimerkiksi yksityiselta palveluntuotta-
jalta ja myyda sen eteenpain sopimuskunnille. Sopijakunta voi perustaa myos kunnallisen lii-
kelaitoksen, joka kuuluu isantakunnan organisaatioon. Isantakunta voi olla mukana myos liike-

laitoskuntayhtymassa, kuntayhtymassa tai osakeyhtiossa.

Sopijakunnat osallistuvat paatoksentekoon valitsemalla oman edustajansa yhteiseen toimieli-
meen ja osallistuvat omalla maksuosuudellaan kustannuksiin. Yhteiset toimielimet ovat yleen-
sa lautakuntia, johtokuntia tai toimikuntia. Yhteinen toimielin on yhden sopimuskunnan toi-
mielin, joka toimii kyseessa olevan kunnan valtuuston ja kunnanhallituksen alaisena. Toimie-
limen jasenet koostuvat jasenkuntien luottamushenkiloista ja heidan on taytettava erityissaa-
doksin maaritellyt kelpoisuusehdot, jotka kyseiseen lautakuntaan tai johtokuntaan valittavista
saadetaan.* Toimielimen jdsenet koostuvat siis jasenkuntien edustajista. Sopijakuntien mah-
dollisuudet paatoksentekoon ovat rajatut. Taman vuoksi kuntien valinen yhteistoimintasopi-
mus kannattaa laatia hyvin, ettei kustannusten jaossa synny erimielisyyksia kuntien valilla.
Useimmiten ongelmia tulee silloin, jos muiden kuin isantakunnan osuus paatoksenteossa on

vahaisempi.®

Kuntien valilla voidaan myos hoitaa virkatehtavia yhteistoiminnassa. Talloin yhteistyosta sopi-
neet kunnat perustavat ns. yhteisen viran ja kaikki kunnat osallistuvat viranhoitamisesta ai-
heutuneisiin kuluihin, mutta tyonantajan velvollisuuksista vastaa yksi kunta. Jos viranhaltijan
tehtaviin kuuluu julkisen vallan kayttoa, tyoskentelee han kuntalain (365/1995) 44 §:n mukai-
sesti virkasuhteessa. Muussa tapauksessa hanen kanssaan solmitaan tyosuhde. Yhteinen viran-
haltija on velvollinen noudattamaan sopimuskuntien antamia ohjeita ja sopimuskunnilla on

valvontaoikeus.

“ Harjula & Prattald 2012, 636.
“ Hannus, Hallberg & Niemi 2009, 453-454.
“ Harjula & Prattald 2012, 639.
6 Suomen Kuntaliitto 2007, 39.
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2.3.2 Kuntayhtyma

Vahintaan kaksi kuntaa voi perustaa kuntayhtyman hoitamaan jotakin tiettya tehtavaa. Kun-
tayhtymat voivat olla pakollisia tai vapaaehtoisia. Kuntayhtyma on yhteiseen sopimukseen
perustuva kuntien organisaatioista erillinen oikeushenkilo. Kuntayhtymalla omat hallintoeli-
mensa ja oma talous, mutta ei omaa verotusoikeutta. Kuntayhtyma on yleisin tapa jarjestaa
kuntien pysyviisluonteista yhteistoimintaa®. Merkittavimpia kuntayhtymii ovat maakuntien
liitot, sairaanhoitopiirit, kansanterveystyon kuntayhtymat, erityishuoltopiirien kuntayhtymat

seka koulutuskuntayhtymat*,

Kuntalain (365/1995) 10 luvun 78 §:n nojalla kuntayhtyma on julkisoikeudellinen oikeushenki-
0, joka syntyy sopimuskuntien valisella perussopimuksella. Kuntayhtymalla on oma hallinto ja
rahoitus ja se on jasenkunnista erillinen organisaatio. Kuntayhtymaan kuuluvien kuntien valil-
la tehdaan julkisoikeudellinen sopimus, jonka kaikkien jasenkuntien valtuustot hyvaksyvat ja
kuntayhtyman toimintaan sovelletaan kuntalain saadoksia. Jokaisella jasenkunnalla on oltava
vahintdan yksi edustaja yhtymakokouksessa ja yhtymahallituksessa.* Kuntalain (365/1995) 78
§:ssa maaritellaan sopimuksen sisallolle vahimmaisvaatimukset, joita ovat yhtyman paatok-

senteko, aanivallan perusteet ja rahoitus.

Kuntayhtyman hallintomuotoja ovat yhtymavaltuusto, yhtymakokous ja yhden toimielimen
malli. Yhtymavaltuuston kayttaessa ylinta paatosvaltaa sen alaisena toimii yleensa yhtymahal-
linto. Tata mallia kaytetaan yleensa kuntayhtymissa, joissa toimiala on laaja ja toimivallassa
korostuu yhteispoliittinen harkinta kuten maakuntien liitoissa. Yhtymavaltuuston toiminnassa
sovelletaan kuntalain (365/1995) 12-15b §:ssa koskevia saannoksia. Yhtymavaltuusto koostuu
jasenkuntien kunnanvaltuutetuista. Yhtymakokouksen kayttaessa ylinta paatosvaltaa toimii
taman alaisena myos yhtymahallitus. Yhtymakokouksen tehtavat ja toimivalta maaritellaan
perussopimuksessa. Perussopimuksessa on my0s erotettu yhtymakokouksen ja -hallituksen
toimivaltasuhteet. Yhtymakokoukseen edustajat valitsee jasenkunnan kunnanhallitus tai muu
kunnanvaltuuston paattama elin. Yhtymakokousmalli on soveltuvin kuntayhtymissa, joissa
palvelutuotannon tehokkuus korostuu ja yhteiskuntapoliittisen harkinnan osuus on vahainen.
Yhtymakokous on pakollinen liikelaitoskuntayhtyman hallintoelimena, ja yhtymakokouksen
tehtavat on lueteltu kuntalain (365/1995) 87b §:ssa. Kuntayhtyma voi toimia myos ns. yhden
toimielimen varassa, jolloin ainoa toimielin on yhtymabhallitus, joka hoitaa kaikki kuntayhty-
man tehtavat paatoksenteosta taytantoonpanoon. Talloin paatosvaltaa voidaan antaa jasen-
kuntien valtuustoille enemman sopimalla asiasta perussopimuksessa. Lisaksi kuntayhtymilla

voi olla edella mainittujen johtoelinten lisaksi myos muita lauta-, johto- tai neuvottelukuntia,

“7 Heuru, Mennola & Ryynénen 2011, 315.
“8 Harjula & Prattald 2012, 643.
“ Hannus ym. 2009, 457.
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jotka on perustettu esimerkiksi jotakin tiettya lyhytaikaista tehtdvaa varten.>® Kuntayhtyméan
perussopimuksen muuttaminen vaatii kuntalain (365/1995) 79 §:n mukaisesti 2/3 osan jasen-
kuntien kannatusta, ja niiden asukasluku on oltava vahintaan puolen kaikkien jasenkuntien

yhteenlasketusta maarasta.

Kuntayhtyma on siis itsenainen ja jasenkunnistaan erillinen oikeushenkilo, joka on oikeudelli-
sesti vastuunalainen tekemisistaan. Kuntayhtymien rahoitus on kuitenkin jasenkuntien vas-
tuulla. Ensisijaisesti kuntayhtyma vastaa omista veloistaan, mutta jos se ei pysty suoriutu-
maan veloistaan, vastaavat jasenkunnat niista. Kunnat sijoittavat kuntayhtymiin peruspaa-
omaosuuden ja ovat myos vastuussa kuntayhtyman veloista perussopimuksessa sovitun vastuu-
jaon suhteessa. Perustajakuntien osuus kuntayhtyman varoista ja veloista muodostuu siis pe-

ruspadomaosuuksien mukaan.®"

Kunta voi erota kuntayhtymasta kuntalain (365/1995) 84 §:n edellyttamalla tavalla. Jasenkun-
ta ei voi kuitenkaan erota kuntayhtymasta, jos laki velvoittaa kuntaa kuulumaan ns. pakko-
kuntayhtymaan eli esimerkiksi sairaanhoitopiirin kuntayhtymaan. Eroavalla kunnalla on oikeus
saada korvaus osuudestaan kuntayhtyman varoihin, kuitenkin siten, ettei esimerkiksi perus-
paaomaosuuden maksaminen haittaa kuntayhtyman toiminnan jatkamista. Naissa tilanteissa
voidaan osuudesta maksaa vain osa eroavalle kunnalle.®? Kuntayhtyman purkaminen edellyt-
taa jasenkuntien valtuustojen paatoksia, ja jos vahintaan kaksi kuntayhtyman jasenkuntaa on
halukkaita jatkamaan kuntayhtyman toimintaa, ei sita talloin voida purkaa, vaan kuntayhty-
masta poishaluavien kuntien tulee erota yhtymasta. Kuntayhtyma purkautuu niissa tapauksis-
sa, jos kuntayhtyman jasenkunnat yhdistyvat yhdeksi kunnaksi ja uusia kuntia ei kuntayhty-

maan oteta.>

2.3.3  Kunnallinen liikelaitos ja osakeyhtio

Kunnallista liikelaitosta koskevat saadokset tulivat voimaan kuntalain muutoksessa 2007
(519/2007). Yhteistoimintaa voidaan harjoittaa perustamalla isantakuntamallilla toimiva kun-
nan liikelaitos yhden tai useamman kunnan kesken tai perustamalla kuntayhtyman liikelaitos.
Kun perustetaan kuntien ja kuntayhtymien kesken yhteinen kuntayhtyma, jonka tehtavana on
kunnallisen liikelaitoksen yllapitaminen, puhutaan talloin kunnallisesta liikelaitoskuntayhty-
masta. Liikelaitoskuntayhtyma eroaa kuntien ja kuntayhtymien liikelaitoksista, koska se on
itsenainen organisaatio, joka on tilinpitovelvollinen ja jonka tehtavista maarataan perusta-
missopimuksessa, toisin kuin kunnan tai kuntayhtyman liikelaitokset, joiden hallinto sisaltyy

kunnan tai kuntayhtyman organisaatioon ja joiden hallinnosta paatetaan kuntalain (365/1995)

0 Suomen Kuntaliitto 2012a, 2-4.

5 Harjula & Prattild 2012, 665-666.
52 Harjula & Prattala 2012, 670-671.
53 Suomen Kuntaliitto 2012a, 6.
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16 a §:n mukaisesti johtosdaanndssa.> Kunnallisen liikelaitoksen hoitaman tehtévén on kuulut-
tava kuntalain (365/1995) 2 §:n mukaiseen toimialaan. Lisaksi kunnallisen liikelaitoksen hoi-
taman tehtavan tulee olla liiketoimintaa, tai tehtavaa on hoidettava liiketaloudellisten peri-
aatteiden mukaisesti, eli toiminnan on oltava kannattavaa, vaikka varsinaista liikevoittoa ei

tavoitellakaan.>

Kunnallisesta liikelaitoksesta saadetaan kuntalain (365/1995) 10 a luvussa ja tietyilta osin so-
velletaan lain 10 luvun saannoksia. Kuntalain (365/1995) 10 a luvun mukaan kunnallinen liike-
laitos voidaan perustaa kuntalain 2, 2 a ja 2 b §:ssa saadettya liiketoimintaa tai liiketaloudel-
listen periaatteiden mukaista kunnan toimialaan kuuluvaa tehtavaa varten. Yleinen edellytys
on, etta toiminta kuuluu kuntalain (365/1995) 2 §:n mukaan kunnan toimialaan. Kunta saa
tuottaa omana toimintanaan palveluja kunnan asukkaille ja muille, joille kunnan on lain pe-
rusteella jarjestettava palveluja. Kunnallinen liikelaitos voi hoitaa esimerkiksi lakisaateisia
peruspalveluita, joita kunnat ovat velvollisia jarjestamaan. Useimmiten kunnallisia liikelaitok-
sia ovat mm. vesihuoltolaitokset tai satamat. Liikelaitosmuotoisesti voidaan hoitaa myos vi-
ranomaistehtavia, mutta todellisuudessa erityislainsaadanto ja tehtavien luonne rajoittavat
tallaisten tehtavien hoitamista.’® Kunta voi osallistua yksityisoikeudellisten jarjestojen kuten

osuuskuntien, sdation tai yhdistyksen toimintaan osakeyhtiomuotoisen toiminnan lisaksi*’.

Euroopan valtiontukisaannoksista on saadetty Euroopan unionin toiminnasta tehdyssa sopi-
muksessa (SEUT) ja saadokset koskevat koko Euroopan yhteismarkkinoiden toimintaa. Sopi-
muksen 101 ja 102 artikloiden paasisalto on luoda rajat jasenvaltioille, ettei kilpailua vaaris-
tavid ja yhteismarkkinoille sopimattomia tukia myonnettéisi jasenvaltioiden yrityksille.® Lii-
kelaitokset ovat olleet huomion kohteena Euroopan komission vuonna 2007 tekeman valtion
liikelaitos Destia Oy:ta (ent. Tieliikelaitos) koskevan paatoksen (C 7/2006) jalkeen, jossa
Suomea moitittiin markkinoilla kilpailevasta, valtion omistamasta liikelaitoksesta, joka saa
kiellettya valtiontukea konkurssisuojan ja poikkeavan verokohtelun vuoksi. EU-komissio katsoi
taman toiminnan vaaristavan kilpailua avoimilla markkinoilla ja kunnallisen liikelaitoksen saa-
van EU-tukisaannosten vastaisia tukia. Samoin Euroopan komissio on tutkinut Helsingin kau-
pungin Palmia-liikelaitoksen toimintaa. Komissio on katsonut, etta konkurssiin liittyvan liike-

taloudellisen riskin puuttuminen voidaan kasittaa kunnallisille liikelaitoksille myonnettyna

> Valtiovarainministerié 2010, 17.

5 Hannus ym. 2009, 501-502.

% Valtiovarainministerié 2010, 17.

57 Makinen 2007, 203.

%8 Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen (SEUT) taytdntéonpano on edellyttinyt muutoksia
myo0s kansalliseen kilpailulainsaadantoon ja Suomessa mm. valtion liikelaitoksia koskeva lainsaadanto
uudistettiin korvaamalla vanha valtion liikelaitoksista annettu laki (1185/2002) uudella lailla
(1062/2010).
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rajoittamattomana valtiontakauksena. Euroopan unionin valtiontukisaannosten vastaisina tu-

kina voidaan my®ds pitda kunnalle mydnnettyja veroetuja.>’

Kunnallisten liikelaitosten ei ole kuitenkaan oleellisesti katsottu vaarantavan kilpailuneutrali-
teettia, silla kunnalliset liikelaitokset tuottavat valtaosin palveluja vain omalle kunnalle.
Useimmiten kunta tuottaa kunnan jarjestamisvastuulla olevia palveluja, kuten sosiaali- ja
terveydenhuoltopalvelut, omana toimintana kunnan asukkaille tai muille, joille kunnan on

lain perusteella jarjestettava palveluja. Samoin kuntien toiminta lain mukaisen yhteistoimin-
tavelvoitteen nojalla ei aiheuta kilpailuneutraliteetin vaarantumista. Kunnallisen liikelaitok-
sen toimialasaannosten muutosta selvitettiin hallituksen esityksessa 32/2013vp siten, etta
kunnan hoitaessa tehtavaa kilpailutilanteessa markkinoilla sen tulisi paasaantoisesti antaa
tehtava osakeyhtion, osuuskunnan, yhdistyksen tai saation hoidettavaksi. Tarkeimmat rajauk-
polin muodostavia tehtavia.®® Nama rajoitukset tulivat voimaan 1.9.2013 kuntalain muutoksel-
la (626/2013), jonka mukaan kunnan tai kuntayhtyman tulee viimeistaan vuoden 2014 loppuun
mennessa siirtaa tehtava hallituksen esityksen mukaisesti hoidettavaksi, jolloin toiminta ei

vaarista kilpailua markkinatilanteessa.®'

Kilpailuneutraliteetti ei ole tullut ongelmaksi ainoastaan liikelaitoskuntayhtymien toiminnassa
vaan myos esimerkiksi tyovoimapoliittisen koulutuksen jarjestamisessa. Korkeimman hallinto-
oikeuden antaman paatoksen (KHO:2013:140) mukaan saatio, joka harjoitti lakisaateista kou-
lutustoimintaa opetusministerion myontaman luvan perusteella ja valtion varoin, harjoitti
myos tyovoimapoliittista koulutustoimintaa ja koulutusta yleisen tarjouskilpailun perusteella
tyo- ja elinkeinohallinnolle. Tama koulutus ei ollut lakisaateista koulutusta. Saatio tarjosi ja
myi tyovoimapoliittista koulutusta arvonlisaverottomana, ja koulutusta tarjottiin kilpailuolo-
suhteissa silta osin, kuin tallaisia koulutuspalveluja voivat antaa myos sellaiset koulutuksen
jarjestajat, joilla ei ollut ammatillisen aikuiskoulutuksen jarjestamiseen lupaa. Ratkaisussa
paadyttiin siihen, ettei saation myyma tyovoimapoliittinen koulutus ollut arvonlisaverolain

(1501/1993) 39 ja 40 S:ien mukaista veroista vapautettavaa koulutuspalvelua.®

Kuntien toiminnan yhtioittaminen lisaantyi 1990-luvulla kuntien talouden kiristyessa ja taman
seurauksena haettiin toimintojen tehostamista. Julkisen palvelun hoitamiseen liittyvan toi-

minnan koko, merkitys ja itsenaisyys ovat laajentuneet ja toimintaympariston muutokset ovat
kannustaneet toiminnan yhtioittamiseen. Taustalla on ollut myos toiminnan joustavoittaminen

ja paatoksenteon nopeuttaminen seka pyrkimys edistaa uuden palvelutuotannon kehittymis-

% HE 40/2013vp, 4.

8 HE 32/2013vp, 20-21.
" HE 32/2013vp, 21.

62 KHO:2013:140.
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ta.% Osakeyhtion perustaminen pohjautuu yleisesti elinkeinon harjoittamiseen ja liikevaih-
don tuottamiseen. Kunnallisen osakeyhtion tehtavana on myos muu kuin voiton tavoittelu ja
tama ilmenee toimialasta ja tehtavastd®. Kunnallisen osakeyhtion toimintaa ja hallintoa sda-
telee osakeyhtiolaki (624/2006), mutta kuntalain (365/1995) 23 §:n 2 momenttia sovelletaan
kuntaa eri yhteisojen, laitosten ja saatioiden hallintoelimissa edustavien henkiloiden ohjaami-

seksi, kun esitetaan kunnan kanta kasiteltaviin asioihin.

Ammattikorkeakoulujen jarjestajat ovat lahitulevaisuudessa kaikki osakeyhtiopohjalla toimi-
via itsenaisia oikeushenkiloita, mutta myos toisen asteen koulutuksen jarjestajina toimii osa-
keyhtiopohjaisia, kuntien omistamia yhtioita. Kun pohditaan koulutuskuntayhtyman ja kunnal-
lisen osakeyhtiopohjalla toimivan ammatillisen koulutuksen jarjestajan hyvia ja huonoja puo-
lia, voidaan todeta, etta koulutuskuntayhtyma saa investointien ja ostopalveluna ostettavien
tukipalvelujen osalta arvonlisaverohelpotuksia, mutta osakeyhtio ei. Arvonlisaverolain
(1501/1993) 130 §:ssa saadetaan palautusmenettelysta. Saannoksen mukaisesti kunnilla ja
kuntayhtymilla on oikeus saada palauksena verotonta toimintaa varten tehtyihin hankintoihin

sisaltyva arvolisdvero.®

2.3.4 Tilaaja-tuottaja-malli

Tilaaja-tuottaja-malli on yksi kuntien tapa hankkia palveluja yksityisilta palveluntuottajilta
tai kuntien yhteisessa palvelutuotannossa ja yhteishankinnoissa. Palvelun jarjestamisvastuu ja
palvelun tuottaminen jaetaan talloin tilaajan ja tuottajan valilla. Tilanteessa julkinen sektori,
esimerkiksi kunta, on palvelun tilaaja ja tuottajana voi toimia kunnan oma tai palvelua tar-
joava ulkopuolinen organisaatio. Tilaajan ja tuottajan valille tehdaan sopimus palvelun tuot-
tamisesta. Ulkopuoliselta palveluntarjoajalta ostettua palvelua kutsutaan ostopalveluksi, ja
talloin palveluntarjoaja voi olla yritys, toinen kunta, kolmannen sektorin toimija, yhdistys tai
saatio. Sisainen tuottaja-tilaaja-malli on kyseessa silloin, kun sisaisen kuntakonsernin yksikko,
kuten liikelaitos, tuottaa palvelun samaan kuntakonserniin kuuluvalle tilaajalle, tai vaihtoeh-
toisesti omistajalleen palveluja tuottava ulkoisen konsernin tytaryhteiso kuten osakeyhtio,

saatio tai kuntayhtyma.®®

Tilaaja-tuottaja-toimintatapa ei tarkoita sita, etta kunnan olisi ulkoistettava koko palvelutuo-
tanto, vaan palvelut voidaan edelleen tuottaa kunnan organisaatiossa omana tuotantona. Pal-
velun tuottaja voi siis mallissa olla kunnan oma palvelutuotannonyksikko tai liikelaitos, kun-

nallinen osakeyhtio, kuntayhtyma tai osakkuusyhtio, toinen kunta, yksityinen yritys tai kol-

63 Hallipelto 2013, 19-21.
¢ Hallipelto 2013, 133.
¢ HE 130/2001vp, 4.

¢ Kuopila 2007, 11.
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mannen sektorin toimija. Kun palvelut hankitaan yksityiselta palveluntuottajalta, tilaajan

asema on palveluiden maarittdja, tilaaja ja maksaja.®’

Tilaaja-tuottaja-mallissa hankintayksikkojen, esimerkiksi kunnan tai kuntayhtyman, on nouda-
tettava tavara-, palvelu- ja rakennusurakkahankinnoissaan hankintalainsaadantoa, silla ne
tekevat julkisia hankintoja. Hankintayksikdiden on noudatettava julkisista hankinnoista annet-
tua lakia (348/2007), hankinta-asetusta (614/2007) seka EU-hankintadirektiiveja. Hankinnois-
sa tulee noudattaa syrjimattomyyden, yhdenvertaisuuden, avoimuuden ja suhteellisuuden

periaatteita kaikissa hankinnan vaiheissa®®.

2.3.5 Ostopalvelu

Kunnilla on lakisaateisia tehtavia koskeva palveluiden jarjestamisvastuu, mutta ne voivat os-
taa tehtavan edellyttamia palveluita myos ostopalveluna kunnan ulkopuoliselta tarjoajalta,
jolloin eivat tuota palvelua itse. Kuntien sosiaali- ja terveydenhuollon keskeisimmista tehta-
vista saadetaan erityislaeissa kuten sosiaali-, kansanterveys-, erikoissairaanhoito ja tervey-
densuojelulaissa. Sosiaali- ja terveydenhuollon suunnittelusta ja valtionosuudesta annetussa
laissa (733/1992) saadetaan kuntien sosiaali- ja terveydenhuollon palveluiden jarjestamisesta
joko itse tai yhteistyossa muiden kuntien kanssa tai palveluiden hankkimisesta ulkopuoliselta
palveluntarjoajalta. Hankittaessa palveluita yksityiselta palveluntuottajalta tulee kunnan
varmistaa, etta hankittavien palveluiden taso vastaa sita, jota edellytetaan kunnalliselta toi-
minnalta. Ostopalvelu perustuu kunnan tai kuntayhtyman tekemaan sopimukseen palvelun-
tuottajan kanssa, jolloin sovitaan palveluiden maarasta ja korvauksista.® Sosiaali- ja tervey-
denhuollon palveluita hankitaan ostopalveluna eniten, mutta myos esimerkiksi kuntien jarjes-
taman kulttuuri-, vapaa-ajan- ja nuorisotoimen alalla ostopalvelut ovat laajasti kaytossa. Sa-
moin myos koulutukseen liittyvia kursseja voidaan hankkia ostopalveluna. Yksityisilta palve-
luntuottajilta hankittuihin palveluihin voi liittya myos oikeudellisia ongelmia mm. asukassuh-
teiden ja valvonnan osalta. Kuntien tulisi kiinnittaa huomiota sopimuksia tehdessaan varsinkin

velvoitteiden ja vastuiden asianmukaiseen kirjaamiseen.”®

Kuntien ja kuntayhtymien on kilpailutettava ulkopuoliset palveluntarjoajat ja toimittava jul-
kisista hankinnoista (348/2007) annetun lain puitteissa. Hankintojen kilpailuttamisen taustalla
on palvelujen tehostaminen, laadun parantaminen, yritysten kilpailukyvyn ja markkinoiden

toimivuuden estdminen seka korruption ehkaisy.”"

¢ Kuopila 2007, 10-11.

% Suomen Kuntaliitto 2012d, 1-2.
% Suomen Kuntaliitto 2007, 7-8.
70 Makinen 2007, 201.

" Suomen Kuntaliitto 2007, 24.
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2.4  Yhteistoiminnan juridiset kysymykset

Kunnat tekevat yhteistoimintaa entista enemman niin palvelu- ja viranomaistehtavien hoita-
misessa, edunvalvonnassa kuin elinkeinopolitiikassakin. Kuntien tehtavat voidaan jakaa julkis-
oikeudellisiin ja yksityisoikeudellisiin sen perusteella kuuluuko kyseinen tehtava laissa saadet-
tavaksi kunnan tehtévaksi vai ei.”? Samalla perusteella myds yhteistoiminta jaetaan julkis- tai
yksityisoikeudelliseen. Yksityisoikeudellinen yhteistoiminta mahdollistaa sopimukset yleisen
toimialan puitteissa. Kuntien yksityisoikeudelliseen yhteistoimintaan kuuluvat mm. kuntien
perustamat yhteiset osakeyhtiot, muut yksityisoikeudelliset yhteisot tai yksityisoikeudelliset
sopimukset. Julkisoikeudellisen yhteistoiminnan tehtavat koskevat laissa saadettyja tehtavia
ja niihin liittyvaa paatosvaltaa. Julkisoikeudellinen yhteistoiminta perustuu aina sopimukseen
ja siita saadetaan kuntalain (365/1995) 76 §:n 1 momentissa tai yhteistyon alaa koskevassa

erityislaissa.”

Julkisoikeudellinen yhteistyo koskee yleensa kuntien valista yhteisen viran perustamista ja
siita aiheutuneiden kustannusten jakamista, viranomaistehtavien hoitamista ostopalveluina
tai yhteisen toimielimen asettamista. Yhteisen viran perustamisesta saadetaan kuntalain
(365/1995) 76 §:n 2 momentissa, jonka mukaan yhteinen virka perustetaan yhteistoiminnassa
mukana olevien kuntien sopimuksesta ja viranhaltija on virkasuhteessa naiden kuntien kanssa,
mutta tyonantajana velvollisuudet hoitaa vain yksi kunta. Viran hoitamisesta aiheutuneet kus-

tannukset hoidetaan yhdessa.

Kun viranomaistehtavien hoitaminen ostetaan ostopalveluna toiselta kunnalta, ei talloin tar-
vitse perustaa yhteista virkaa. Kuntalain (365/1995) 76 §:n 3 momentissa saadetaan, etta
naissa tapauksissa jarjestelysta tehdaan sopimus, jossa jarjestelysta sovitaan yksityiskohtai-
semmin. Tallainen tehtava voi olla esimerkiksi terveystarkastajan virka. Sopimuksen voivat
tehda siis peruskunnat keskenaan, tai peruskunta hankkii palvelun kuntayhtymalta, mutta

kuntayhtymat eivat voi tallaista sopimusta keskenaan tehda.

Kuntalain (365/1995) 77 §:ssa saadetaan kuntien yhteisen toimielimen perustamisesta. Talloin
kyseessa on esimerkiksi lautakunta, joka toimii yhden peruskunnan eli ns. isantakunnan toi-
mielimena, mutta hoitaa jonkun palvelutehtavan muiden kuntien puolesta. Talloin toimieli-
meen valitaan jokaisesta sopimuskunnasta oma edustajansa. Myos perustetut kuntayhtymat

hoitavat kuntalain (365/1995) nojalla julkisoikeudellisia tehtavia.

Eduskunnan perustuslakivaliokunta on pohtinut paljon perustuslain (731/1999) 121 §:ssa saa-

dettya kuntalaisten itsemaaraamisoikeutta ja kansanvaltaisuusperiaatteen toteutumista siina

2 Heuru 2011, 260.
73 Makinen 2007, 184.
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tapauksessa, etta kunta siirtaa toimintojaan yhteistoimintaorganisaatioiden tehtavaksi. Perus-
tuslakivaliokunta on katsonut, etta lain 121 § suojaa kuntien yleisen toimialan piiriin kuuluvia
tehtdvia, jotka ovat kuntalaisille hyddyllisid, kunnan hoidettavakseen ottamia tehtavia.”* On-
gelmaksi perustuslaillisen itsemaaraamisoikeuden toteuttaminen koetaan, kun kuntien paa-
tosvaltaa ei yhteistoimintaorganisaatiossa enaa kaytakaan kansanvaltaisuusperiaatteen mukai-
sesti kuntalaisten valitsema kunnanvaltuusto, vaan valillisesti jokin muu elin. Perustuslakiva-
liokuntakin on pohtinut tata seikkaa ja sita, kuinka ongelmallista paatosvallan siirtaminen

erilliselle toimielimelle voi olla.

Perustuslakivaliokunta on mm. lausunnossaan 65/2002vp Kainuun hallintokokeilusta pohtinut,
toteutuuko demokraattinen paatoksenteko tilanteissa, joissa kansanvaltaisuuden periaatteen
vastaisesti paatoksentekoelin on erillinen toimielin. Kokeilulla pyrittiin turvaamaan maakun-
nan asukkaiden oikeutta perustuslain (731/1999) 19 §:n 3 momentissa ja 16 §:n 2 momentissa
kohdistettujen riittavien sosiaali- ja terveyspalvelujen saatavuuteen seka mahdollisuuteen
saada maakunnan alueella muutakin opetusta kuin perusopetusta. Koska maakunnan olosuh-
teet olivat hyvin vaikeat naiden peruspalvelujen turvaamiseksi alueella, ei kyseiselle saante-
lylle katsottu siten olevan estetta. Kainuun maakunnan paatosvaltaa kayttaa maakunnan
asukkaiden valittomilla vaaleilla valitsema toimielin, joka lieventaa tehtavien siirrosta johtu-
vaa kuntien asukkaiden osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksien kaventumista kokeilualu-
een kunnissa.”” Asia on ilmeisen ongelmallinen. Perustuslakivaliokunnan kanta tavallisessa
lainsaatamisjarjestyksessa saadettyihin pakkokuntayhtymiin ja niita vastaaviin yhteistoimin-
taelimiin on, etta kuntien velvoittaminen osallistumaan kuntayhtyman toimintaan lailla ra-
joittaa joissain maarin kunnallista itsehallintoa ja heikentaa kunnallisen toimialan kansanval-
taisuusvaatimuksen toteutumisen. Perustuslakivaliokunta on lausunnossaan 32/2001vp katso-
nut, etta kuntien pakollisen yhteistoiminnan jarjestamisessa tulee kiinnittaa huomiota yhteis-
toimintatehtavien ylikunnalliseen luonteeseen ja hallinnon tarkoituksenmukaiseen jarjestami-
seen. Lisaksi noudatettava paatoksentekojarjestelma ei saa antaa yksittaiselle kunnalle yksi-

puolisen maaraamisvallan mahdollistamaa asemaa.”

Perustuslakivaliokunta on katsonut ongelmalliseksi kansanvaltaisuuden periaatteen toteutumi-
sen tarjottaessa lakisaateisia sosiaali- ja terveyspalveluja yhteistoiminnassa. Tahan mennessa
sosiaali- ja terveydenhuoltopalveluja on tarjottu yhteistoiminnassa ylikunnallisesti ja ongel-
mia on puitu perustuslakivaliokunnassa vain tapauskohtaisesti. Nyt sosiaali- ja terveydenhoi-
topalvelujen jarjestamista koskevassa uudistuksessa luodaan valtakunnallisesti laajaa uuden-
laista hallintorakennetta, jossa ongelmallista tulee olemaan perusoikeuksien turvaaminen,

kuntien itsehallinnon asema osana vastuukuntaa, kuntien aanivallan ja erikokoisten kuntien

74 Jyranki & Husa 2012, 214.
75 PeVL 65/2002vp, 2.
76 peVL 32/2001vp, 2.
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asema seka kielelliset oikeudet. Perustuslakivaliokunta on lausunnossaan 37/2006vp katsonut,
etta kuntien yhteistoimintaan velvoittaminen on mahdollista perusterveyden- ja sosiaalihuol-
lon tehtavien jarjestamisessa. Huomioitavaa on, etta lausunto on annettu koskemaan lahinna
puitelain tarkoittamia alle 20 000 asukkaan kuntia. Nyt perustuslakivaliokunta ei ole kuiten-
kaan ottanut kantaa esimerkiksi aanivallan jakautumiseen kuntarakenteen muuttuessa, kun-
takoon eriytymisen, yhteistoimintatarpeiden ja -kaytannon seka kuntien taloudellisen vastuun
muuttuessa, kun perusterveyden- ja sosiaalihuollon yhteistoiminta-alueiden vaestomaaran

tulee olla kunta- ja palvelurakenneuudistuksessa vahintaan 20 000 asukasta.””

Perustuslakivaliokunta on yleisesti katsonut antamissaan lausunnoissaan, ettei kuntalaisten
itsemaaraamisoikeus toteudu, jos kuntalaisten valitsema kunnanvaltuusto ei paase asioista
paattamaan, vaan paatokset tekeekin jokin muu yhteistoimintaelin. Isoissa sosiaali- ja ter-
veydenhuollon alueissa kuntien edustajien aanimaara perustuu kunnan asukaslukuun, ja pien-
ten kuntien kohdalla aanimaara jaa isojen kuntien rinnalle vahemmistoon. Tama seikka tuli
esille myos pelastustoimen yhteistoiminta-alueista paatettaessa, jolloin sovittiin ylikunnalli-

sista pelastustoimialueista (PeVL 32/2001vp).

3 Ammatillinen perusopetus

Ammatillisella koulutuksella on tarkea rooli tyoelaman kehittajana. Ammatillisesta koulutuk-
sesta annetun lain (630/1998) 2 §:n mukaan “ammatillisen koulutuksen tarkoituksena on ko-
hottaa vaeston ammatillista osaamista, kehittaa tyoelamaa ja vastata sen osaamistarpeita
seka edistaa tyollisyytta”. Ammatillinen koulutus- ja tutkintojarjestelma on kehittynyt kes-
kiasteen opetuksen uudistamisen jalkeen 1980 -1990-luvuilla. Ammatillisen koulutuksen teh-
tavana on antaa opiskelijoille ammattitaitoon vaadittavat tiedot ja taidot seka antaa valmiu-
den itsenaisen ammatin harjoittamiseen. Ammatillisen opetuksen jarjestajat vastaavat itse-
naisesti oman alueensa ammatillisen koulutuksen jarjestamisen organisoinnista seka koulutuk-
sen suuntaamisesta siten, etta se palvelee toiminta-alueensa elinkeino- ja tyoelaman tarpei-

ta.”

Ammatillinen perusopetus koostuu ammatillisista perustutkinnoista, ammattitutkinnoista ja
erikoisammattitutkinnoista. Nykyaan on luotu myos nayttotutkintojarjestelma, jonka kautta
voi suorittaa ammatillisen perustutkinnon. Ammatillista perusopetusta annetaan lahi-, eta- ja
monimuotokoulutuksena seka suoraan tyopaikalla tyotehtavina annettavana opetuksena. Li-
saksi oppisopimuskoulutus jarjestetadn osaksi tyopaikoilla ja oppilaitoksissa.”” Ammatillisesta

perustutkinnosta annetussa asetuksessa (A216/2001) on maaratty perustutkinnon laajuudeksi

7 HE 53/2013vp, 9. PeVL 37/2006vp, 6.
78 Ahola & Anttila 2013, 11.
7 Arajarvi 2011, 493.
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120 opintoviikkoa. Valtioneuvoston paatoksessa (213/1999) on saadetty tarkemmin tutkinto-

jen rakenteesta, pakollisista, valinnaisista seka yhteisista opinnoista ja tyossa oppimisesta.

Opetus- ja kulttuuripalvelujen tarjoaminen kuntien yhteistyossa on perinteinen yhteistoimin-
nan muoto. Tasta maarataan jo ammatillisesta koulutuksesta (630/1998) annetun lain 2 luvun
10 §:ssa. Tavoitteena on ollut tarjota laadukasta ja monipuolista koulutusta kuntien rajoista
riippumatta. Ammatillisen perus- tai lisaopetuksen tarjoaja voi hankkia myos osan koulutus-
palveluista muilta koulutuksen jarjestajilta tai yhteisoilta ja jarjestoilta, jotka tuottavat kou-
lutuspalveluja.® Tulevaisuudessa kunnilla on edessaan entistd suurempi haaste, silld alhainen
syntyvyys ja muuttoliike vahentavat vaestoa. Tilastokeskuksen laskelmien mukaan peruskou-
luikaisten maaran ennakoidaan alenevan 35,5 prosenttia, ja eniten vahennysta ennakoidaan
tapahtuvan Ita- ja Pohjois-Suomessa, jotka ovat muutoinkin harvaan asuttuja alueita®'. Kun-
nat toimivat tiukassa tilanteessa, silla julkisen talouden kestavyysvajeen kattaminen vaatii
jatkuvia saastoja, ja saastot kohdistuvat myos ammatilliseen peruskoulutukseen. Ammatillisen
koulutuksen jarjestamisessa on tulevaisuudessa ennakoitava paikallinen, alueellinen ja seu-
dullinen koulutustarve, ja koulutuksen jarjestajien on toimittava entista laajemmin yhteis-
tyossa. Suunnittelun perustana ovat puitelain mukaiset vaestoltaan laajat talousalueet, joissa
on riittavasti elinkelpoista elinkeinoelamaa. Vaikka ikaluokat pienenevat, on toisaalta aikuis-
koulutuksen ja maahanmuuttajien seka maahanmuuttajataustaisten nuorten osuus kasvamas-

sa ammatillisessa koulutuksessa.
3.1 Koulutuskuntayhtymien toiminta

Kunnat jarjestavat ammatillista koulutusta seka viela jonkin aikaa ammattikorkeakoulujen
toimintaa joiltakin osin yhteistoiminnassa kuntayhtymina. Opetus- ja kulttuuriministerio koh-
dentaa ammatillisen koulutuksen opiskelijatarjonnan kasvualueille, joilla on koulutusta tarvit-
sevia nuoria. Kohdentamisen perusteina kaytetaan vaestokehitysta, tyovoimatarvetta seka
koulutuskysyntaa. Naita alueita ovat mm. Uusimaa, Varsinais-Suomi, Oulun seutu ja Pirkan-
maa. Muualla maakunnissa, joissa ikaluokat pienenevat ja nain ollen myos tyovoiman ja kou-
lutuksen tarve vahenee, vahennetaan talla hetkella vastaavasti koulutustarjontaa viela rajoi-
tetusti, silld huomioon on otettava myos 1.1.2013 voimaan astunut nuorisotakuu.® Nuorisota-
kuu on hallitusohjelmassa (2011) nuorten syrjaytymisen ehkaisemiseen asetettu hanke ja tar-
koittaa sita, etta koulutus-, harjoittelu-, tyopaja-, kuntoutus- tai tyopaikka tulisi tarjota jo-
kaiselle alle 25-vuotiaalle seka alle 30-vuotiaalle vastavalmistuneelle kolmen kuukauden ku-
luessa tySttdmyyden alkamisesta®. Myds ammatillisen koulutuksen rahoitusta ollaan uudista-

massa siten, etta rahoitus myonnetaan ja maksetaan suoraan koulutuksen jarjestajalle. Tama

8 | aki ammatillisesta koulutuksesta (630/1998) 10 .
8 Honkasalo & Nyyssola 2012, 16.

82 Opetus- ja kulttuuriministerid 2013b, 1.

8 Ty6- ja elinkeinoministerit 2012, 7.
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mahdollistaa koulutuksen jarjestajille entista joustavampien tyoelamalahtoisten koulutus-

muotojen jarjestamisen.®

Ammatillisen koulutuksen jarjestajat toimivat itsenaisesti ja vastaavat koulutuksen organi-
soinnista ja suuntaamisesta omalla alueellaan, samoin kuin vastaavat opetussuunnitelmien
sisallosta ja siita, millaisia oppilaitoksia ja toimipisteita ne alueellaan yllapitavat. Ammatilli-
sen koulutuksen jarjestajien toimintaa ohjataan koulutusta koskevalla lainsaadannolla seka
opetussuunnitelmien perusteissa annetuilla tavoitteilla. Kuntayhtymien ja kuntien jarjesta-
man koulutuksen hallintoon sovelletaan kuntalakia (365/1995). Koulutuskuntayhtyman tehta-
vana on toimia lainsaadannon mukaisena koulutuksen yllapitajana johtaen ja koordinoiden
kuntayhtyman jasenkuntien puolesta joko suoraan tai tytaryhteisojensa kautta ammattikor-
keakouluopetusta, toisen asteen koulutusta, aikuisten ammatillista koulutusta seka oppisopi-
muskoulutusta. Koulutuskuntayhtymat joutuvat toimimaan omistajakuntien ja opetusministe-
rion vaatimusten mukaisesti. Tallaisia vaatimuksia voivat olla pk-yritysten ja tyoelaman kehit-
tamis- ja palvelutehtavat seka yhteistyo eri yhteisojen ja yritysten kanssa. Useimmiten myos

seudullinen kehittdminen ja paatoksenteko ovat osa koulutuskuntayhtyman tehtavaa.®
3.2  Ammatillisen koulutuksen rahoitus

Kunnat ja valtio hoitavat yhdessa ammatillisen koulutuksen perusrahoituksen. Valtio osallistuu
ammatillisen opetuksen rahoitukseen valtionosuusjarjestelman kautta. Ammatillisen lisakou-
lutuksen rahoittamiseen kunnat eivat osallistu, vaan koulutuksen jarjestajat saavat tahan val-
tiolta lisarahoitusta. Rahoitusjarjestelma kattaa kuntien lisaksi kuntayhtymat ja yksityiset
koulutuksen ja kulttuuripalvelujen jarjestajat. Opetus- ja kulttuuritoimen hallinnoima rahoi-
tusjarjestelma on osa valtionosuusjarjestelmaa ja sen kautta rahoitetaan kaikenlaista koulu-
toimintaa, mm. ammatillisen perus-, lisa- ja oppisopimuskoulutuksen lisaksi kansan- ja kansa-
laisopistojen seka kesayliopistojen toimintaa, vapaan sivistystyon koulutusta seka ammatillis-
ten erikoisoppilaitosten ja ammattikorkeakoulujen toimintaa. Lisaksi rahoitusjarjestelmalla
tuetaan opetustuntimaaran perusteella rahoitettavaa taiteen perusopetusta, kuntien liikunta-
toimea, nuorisotyota seka museoiden, teattereiden ja orkestereiden toimintaa. Esi- ja perus-
opetus, kirjastotoimi seka kuntien asukasperusteisesti rahoitettava taiteen perusopetus seka
yleinen kulttuuritoimi kuuluvat kuntien peruspalvelujen valtionosuusrahoitusjarjestelman pii-

riin, jota hallinnoi valtionvarainministerio.

Opetus- ja kulttuuritoimen rahoituksesta (1705/2009) annetussa laissa saadetaan siita, kuinka

kunnan asukasperusteinen rahoitusosuus lasketaan. Rahoitusosuus saadaan laskemalla yhteen

8 Opetus- ja kulttuuriministerio 2013b, 1.
8 Opetus- ja kulttuuriministerié 2013a, 1.
8 Opetus- ja kulttuuriministeri6 2013a, 5, 7.
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kuntien, kuntayhtymien, yksityisten ja valtion jarjestaman lukiokoulutuksen, oppilasmuotoi-
sen ja oppisopimuskoulutuksena toteutettavan ammatillisen peruskoulutuksen seka ammatti-
korkeakoulujen valtionosuuden perusteista lasketut, kunnan rahoitusosuutta vastaavat osuu-
det ja jakamalla tama maara maan asukasmaaralla. Vuonna 2010 tapahtuneen valtion-
osuusuudistuksen jalkeen kuntien rahoitusosuus asukasta kohti laski huomattavasti, kun ope-
tus- ja kulttuuriministerion rahoitusosuuden laskennassa eivat olleet enaa mukana valtiova-
rainministerion hallinnonalan laskentaperusteisiin siirretyt edella mainitut esi- ja perusope-
tus, kirjastot, kuntien yleinen kulttuuritoimi ja asukaskohtaisesti rahoitettu taiteen perusope-

tus.¥

Kuntien osuus rahoituksesta koostuu siis asukaskohtaisesta rahoitusosuudesta ammatillisen
peruskoulutuksen jarjestamisessa. Opetus- ja kulttuuritoimen rahoitusmalli maaraytyy koulu-
tusmuodoittain rahoituksen perusteena olevien suoritteiden ja laskennallisten yksikkohintojen
tulosta. Opetus- ja kulttuuritoimen rahoituksesta annetun asetuksen, ns. rahoitusasetuksen
(1766/2009), nojalla ammatillisen koulutuksen jarjestajan yksikkohinta maaraytyy ammatilli-
sen koulutuksen keskimaaraisen yksikkohinnan ja koulutusalakohtaisten yksikkohintojen pe-
rusteella. Yksikkohinnat perustuvat toteutuneisiin ammatillisen koulutuksen kustannuksiin ja
koulutusalakohtaiset yksikkohinnat lasketaan ilman sisaoppilaitosmaisen koulutuksen ja ma-
joituksen kustannuksia. Kalliiden koulutusalojen osalta tehdaan ns. porrastukset, jotka tasa-
taan tasauskertoimilla. Useamman koulutusalan jarjestamisesta maksetaan alojen opiskelija-
maarien ja koulutusalojen yksikkohintojen painotettu keskiarvo.® Tama rahoituksen maaray-
tymisperuste, tulosindeksi, otettiin kayttoon vuonna 2006. Rahoitusmallin maaraytymisperus-
teena ovat yksikon tuloksellisuus, ja perustamiskustannusten erilliset valtionosuudet on siir-

retty osaksi kayttokustannusten laskennallista valtionosuusjérjestelmaa.

3.3 Valtionosuusjarjestelma ja sen uudistaminen koulutuksen osalta

Valtionosuusjarjestelmalla turvataan kansalaisille julkisten palvelujen saatavuus maankatta-
vasti asuinpaikasta riippumatta. Valtionosuudella tasoitetaan palvelujen jarjestamisen kus-
tannuseroja seka kuntien valisia tulopohjaeroja. Valtionosuus rakentuu kahdesta eri osasta,
kustannus- ja tarve-erojen tasauksesta seka tulopohjan tasauksesta. Kustannuserojen tasaa-
misen laskennassa kaytetaan asukasmaaraa, ikarakennetta seka erilaisia olosuhdetekijoita, ja
tulopohjaa tasataan kuntien verotulojen perusteella.” Valtionosuuksien laskennalliset perus-
teet vaihtelevat vuosittain mm. asukasmaarien, oppilasmaarien ja muiden laskentaperustei-
siin vaikuttavien tekijoiden muutoksista. Esimerkiksi kunnan ikarakenteen ja asukasrakenteen

muutoksella voi olla suurikin vaikutus valtionosuusrahoituksen suuruuteen.

8 Opetushallitus, 2013a. Opetus- ja kulttuuritoimen rahoitusjarjestelma, 6-9.
8 Opetushallitus 2013a. Yksikkohinnan maaraytyminen, 26, 28.

% Opetus- ja kulttuuriministerié 2013a, 1.

% Suomen Kuntaliitto 2012c, 1.
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Valtionosuusjarjestelma tullaan uudistamaan osana kuntauudistusta. Uudistuksen taustalla on
jarjestelman yksinkertaistaminen ja selkiyttaminen. Talla hetkella valtionosuus koostuu kah-
desta osasta, valtiovarainministerion hallinnoimasta kunnan peruspalvelujen valtionosuudesta
annetun lain (1704/2009) mukaisesta valtionosuudesta ja opetus- ja kulttuuritoimen rahoituk-
sesta (1705/2009) annetun lain mukaisesta valtionosuusrahoituksesta, jota hallinnoi opetus-
ja kulttuuriministerio. Laskennallisuuteen perustuva valtionosuusjarjestelma on ollut voimas-
sa vuodesta 1993, ja sen jalkeen jarjestelmaa on uusittu useasti perusperiaatteiden kuitenkin
pysyessa ennallaan. Viimeisin valtionosuusjarjestelman uudistus toteutettiin vuonna 2010,
jolloin peruspalvelujen valtionosuudet yhdistettiin valtiovarainministerion hallinnonalalle yh-

den putken valtionosuusmalliin.®'

Talla hetkella valtio ja kunnat vastaavat omarahoitusosuudella ammattikorkeakoulujen rahoi-
tuksesta, mutta Jyrki Kataisen hallitusohjelman (2011) mukaisesti vastuu perusrahoituksesta
on siirtymassa valtiolle, ja ammattikorkeakouluista tehdaan 1.1.2015 lukien itsenaisia oikeus-
henkiloita. Ammattikorkeakoulujen rahoitusta ja hallintoa koskeva lainsaadanto uudistetaan
kokonaisuudessaan. Rahoituksen uudistamisella pyritaan tukemaan opetuksen ja tutkimuksen
vaikuttavuutta seka lainsaadannon muutoksella vahvistamaan ammattikorkeakouluverkostoa
seka koulujen kykya selviytya tiukkenevista ja muuttuvista yhteiskunnan ja tyoelaman tar-
peista. Nykyinen kustannuspohjainen rahoitusjarjestelma ei ole ollut tarpeeksi kannustava tai
tehokkuudesta palkitseva. Ammattikorkeakoulujen koulutustavoitteita seka oppilaiden nope-
ampaa siirtymista tyoelamaan tullaan parantamaan. Ammattikorkeakoulujen yksikkorahoitus-
ta laskettaessa tulisi huomioida enemman eri tutkintoaloittain laskettavia yksikkokustannuksia

eikd niinkdan suoritettuja tutkintoja.’?

Opetus- ja kulttuuriministerio on laskenut ammatillisen peruskoulutuksen ja lukio-opetuksen
yksikkohinnat opiskelijamaaran perusteella, ja ammattikorkeakoulujen yksikkohinta on perus-
tunut laskennallisen opiskelijamaaran ja ammattikorkeakoulussa suoritettujen tutkintojen
perusteella. Taulukossa 1 on esitetty opetusministerion koulutuksen jarjestajille valtionosuu-

den perusteena kaytettavat yksikkohintalaskelmat vuodelle 2012.

9 valtiovarainministerio 2013b, 1.
2 Opetus- ja kulttuuriministerio. Ammattikorkeakouluja uudistetaan.
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Vuoden 2012 keskimaéraiset yksikkdhinnat

Lukio 6.704,40/opisk.
Ammatillinen peruskoulutus 11.131,17/opisk.
Oppisopimuskoulutuksena toteutettava |
ammatillinen peruskoulutus ‘ 7.027,11e/opisk.
Oppisopimuskoulutuksena toteutettava |
ammatillinen lisdkoulutus (ammattitutk., erikoisammattitutk.) 3.268,70e/opisk.
Oppisopimuskoulutuksena toteutettava ‘ |
ammatillinen lisdkoulutus (ei -tutkintotavoitteinen) 2.360,73e/opisk.
Ammattikorkeakoulut 8.081,10e/opisk.
Taiteen perusopetus 74,66e/h
Kansalaisopistot 82,32e/h
Taulukko 1: Vuoden 2012 keskimaaraiset yksikkohinnat®

Vertailtaessa yksikkohintojen kehitysta vuodesta 2012 ja valtioneuvoston valtion rahoituksen
perusteena vuonna 2014 kaytettavista arvonlisaverottomista keskimaaraisista yksikkohinnoista
huomataan, etta muutosta ei ole. Esimerkiksi ammatillisen perusopetuksen yksikkohinnat on
vahvistettu vuonna 2014 10.970,06 euroon oppilasta kohti, ammattikorkeakoulujen yksikko-
hinta 7.688,83 euroon ja samoin lukiopetuksessa 6.425,98 euroon. Yksikkohintoja laskettaessa
on huomioitu kustannustason tarkistamatta jattamista koskevat muutokset seka lukio- ja am-
matillisen peruskoulutuksen keskimaaraisen yksikkohinnan alentamista koskevat saannokset
vuonna 2014.°* Ammatillisen koulutuksen aloituspaikkoja on kuitenkin vihennetty, joten las-

kennallisesti sillakin on vaikutuksensa.

Valtionosuusjarjestelma tulee kuitenkin uudistumaan osana kuntauudistusta. Toisen asteen
koulutuksen valtionosuusjarjestelman uusimista selvitellaan valtionvarainministeriossa ope-
tus- ja kulttuuriministerion kanssa. Talla hetkella esille on tuotu kolme eri vaihtoehtoa, jotka
koskevat nykyjarjestelman kehittamista joko opetus- ja kulttuuriministerion hallinnoimaksi tai
vaihtoehtoisesti toisen asteen koulutuksen rahoituksen jarjestamisen siirtamista ns. yhden
putken valtionosuusjarjestelmaan. Tama tarkoittaa sita, etta rahoitus pohjautuisi peruskun-
taan ja nykyinen hallinnollinen jakautuminen valtiovarainministerion ja opetus- ja kulttuuri-
ministerion valilla poistettaisiin. Samalla selvitellaan myos nykyisen perus- ja esiopetuksessa
kaytossa olevan kotikuntakorvausjarjestelman sopivuutta toisen asteen koulutuksen rahoituk-

sessa. Talloin rahoitus kohdentuisi edelleen koulutuksen yllapitajille. Kolmantena vaihtoehto-

% Opetushallitus. Vuoden 2012 keskimaaraiset yksikkohinnat.
% Opetushallitus 2013b, 1. Opetus- ja kulttuuritoimen valtionosuudet.



35

na on mahdollisuus pitaa ylla vanhaa valtionosuusjarjestelmaa. Kaiken kaikkiaan uuden valti-

onosuusjarjestelman on maara astua voimaan vuonna 2015.%

Talla hetkella on edelleen paatetty myontaa rahoitus hallitusohjelman (2011) mukaisesti kou-
lutuksen jarjestajille eika ammatillisen koulutuksen rahoitusta liiteta yhden putken malliin,
vaan osaksi kunnan peruspalvelujen valtionosuutta. Paatosta on pidetty ammatillisen koulu-
tuksen tyoelamalahtoisyyden vuoksi hyvana ja nain turvataan koulutuksen jarjestajien toimin-

taedellytykset tulevaisuudessa.’
3.4  Tulevaisuuden nakymat

Ammattikorkeakoulujen osalta on tulossa muutoksia toimintaymparistoihin. Ensimmaisessa
vaiheessa ammattikorkeakoulut hakivat uudet toimiluvat, jotka astuivat voimaan 1.1.2014
uuden ammattikorkeakoululain myota. Toimilupien uudistamisessa korostettiin alueellista ja
valtakunnallista koulutustarvetta, toiminnan laatua, vaikuttavuutta ja tehokkuutta. Toisessa
vaiheessa toimiluvat siirretaan perustettaville osakeyhtidille ja ammattikorkeakouluista tulee
1.1.2015 lukien itseniisi oikeushenkilgita.®” Talld hetkelld voimassa olevat ammattikorkea-
koulujen toimiluvat on myonnetty siten, etta yksittaisilla kunnilla on kaksi toimilupaa, kun-
tayhtymilld seitseman, osakeyhtiGilla 15 ja saatiollad yksi®®. Ammattikorkeakouluja on siis jo
osakeyhtigitetty tiiviiseen tahtiin, ja nyt lain muutoksen jalkeen kaikki ammattikorkeakoulut

yhtioitetaan itsenaisiksi oikeushenkiloiksi.

Eri hallinnonaloilla on odotettavissa tiukkenevat ajat, silla valtionhallinnossa on saastettava.
Valtiontalouden sopeutustoimet hidastavat valtionosuuksien kasvua. Niinpa myos opetus- ja
kulttuuriministerion hallinnonalalle sovitut menosaastot on suunniteltu toteutettavan aikava-
lilla 2013-2015. Hallitusohjelman (2011) mukaisesti seka 2012-2015 ja 2013-2016 valtiontalou-
den kehyspaatosten pohjalta ammattikorkeakouluihin kohdistuu vuoteen 2015 mennessa 51
miljoonan euron kasvava menosaasto ja ammatilliseen perusopetukseen 49 miljoonan euron
saasto. Lukiopetuksesta saasto on 37 miljoonaa euroa ja ammatillisesta lisakoulutuksesta 15,5
miljoonaa euroa. Opetus- ja kulttuuriministeriolle on kohdennettu 30 miljoonan vuosittainen
lisarahoitus 2013-2016 valiselle ajalle nuorten yhteiskuntatakuuseen. Samoin valtionosuusin-
deksoinnin jaadyttamisen eli kustannustason muutoksen huomioon ottamatta jattamisen jat-
kaminen opetus- ja kulttuuriministerion hallinnonalalla heikentaa koulutuksen jarjestamisen
edellytyksia. Vuodelle 2013 jaadytykset olivat noin 61 miljoonaa euroa. Nailla voimakkailla ja
rakenteellisilla toimenpiteilla seka toiminnan tehostamisella pyritaan hakemaan saastoja,

mutta todellisuudessa tama vaikeuttaa kuitenkin koulutuksen jarjestamisen toiminta- ja ke-

% Valtiovarainministerio 2013e, 1.

% Valtiovarainministerio 2013b, 2.

7 Opetus- ja kulttuuriministerio. Ammattikorkeakouluja uudistetaan.
% HE 9/2013vp, 5.
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hittamisedellytyksia.*® Valtioneuvosto on myds kehyspaatoksessaan vuosille 2014-2017 jaadyt-

tanyt opetus- ja kulttuuritoimen valtionosuusindeksin vuodelle 2014'%.

Hallituksen budjettiriihessa syksylla 2013 on tehty paatokset kuntien tehtavien ja velvoittei-
den vahentamisesta vuosina 2014-2017. Nailla vahennyksilla haetaan miljardin euron kustan-
nussaastoja vuoden 2017 tasossa. Tehtavien vahentamisella pyritaan myos takaamaan rahoi-
tusperiaatteen toteutuminen, eli kuntien huolehtimisvelvollisuus lisaantyvista tehtavista ja
velvoitteista voi johtaa kunnallisten palvelujen saatavuuden ja laadun heikkenemiseen rahan
puutteessa. Kuntien tehtavien vahennyksessa on kuitenkin pyrittava siihen, ettei perustuslais-
sa kansalaisen perusoikeuksiksi saddettyjen peruspalvelujen saatavuutta vaaranneta.'®' Kunti-
en tamanhetkinen tehtdvien maara on 535 tehtavaa'®, joten kunnat toimivat varmasti aarira-
jojensa puitteissa. Tehtavien karsiminen vaatii kuitenkin tarkkaa pohdintaa voidaanko karsia

tehtavista, joista kunnat ovat aina huolehtineet.

3.5 Ammatillisen koulutuksen jarjestajien maarat

Ammatillisen koulutuksen jarjestajat vuosina 1999 — 2013

1999 2001 2003 2005 2007 2009 2011 2013
Valtio 1 1 1 1 1 1 1 1
Kunta 54 48 45 29 23 18 12 11
KY 70 64 59 56 55 46 39 36
Yksityinen 108 102 101 95 92 89 88 86
Yht. 233 215 206 181 171 154 143 134
(Tilanne 1.1.)

Taulukko 2: Ammatillisen koulutuksen jarjestajien maarat vuosina 1999-2013'®

Ammatillisen koulutuksen jarjestajien maara on vahentynyt vuodesta 1999 vuoteen 2013 noin
42,5 prosenttia. Kuntayhtymapohjaisten jarjestajien maara on supistunut vuosien aikana la-
hes puolella, mutta suurin vahennys on kuntien yllapitamien ammatillisten oppilaitosten va-
henemisessa, joita enaa vuoden 2013 alussa on ollut 11. Talta osin vahennys on ollut 43 kun-
nan jattaytyminen pois ammatillisen koulutuksen jarjestamisverkostosta. Valtio yllapitaa vain

yhta ammatillista koulutusta tarjoavaa oppilaitosta eli saamelaisalueen koulutuskeskusta.

9 Valtiovarainministerid 2012c, 7, 35.

190 yaltiovarainministerio 2013d, 19.

10" Syomen Kuntaliitto 2013, 1-3.

192 yaltiovarainministerié 2013a, 18.

103 Opetus- ja kulttuuriministerio. Ammatillisen koulutuksen jarjestdjien maarat vuosina 1999-2013.
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Kun taulukon lukuja tarkastellaan kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta (169/2007) annetun
lain voimaan tulosta tahan paivaan, huomataan, etta kuntien ja kuntayhtymien yllapitamien
oppilaitosten maara on vahentynyt huomattavasti. Molempien maara on vahentynyt yli 50
prosenttia. Lain vaestopohjavaatimukset ja opetus- ja kulttuuriministerion ammattiopistostra-
tegia koskivat vain kuntia ja kuntayhtymia, joten yksityisten oppilaitosten maara on vahenty-
nyt vain 6,5 prosenttia. Kokonaisuudessaan ammatillisen koulutuksen jarjestajamaarat ovat

vahentyneet 21,6 prosenttia.

Edella mainittujen lukujen syyna ovat valtioneuvoston vuosille 2007-2012 vahvistama koulu-
tuksen ja tutkimuksen kehittamissuunnitelman linjaukset, joiden mukaisesti ammatillisen
koulutuksen jarjestajien maaraa oli vahennettava. Kehittamissuunnitelman tavoitteena on
ollut vahvistaa ammatillisen koulutuksen jarjestajaverkkoa muodostamalla alueellisia, isoja ja
vahvoja ammattiopistoja ja saavuttaa talla tavoin resurssien kayton tehokkuutta ja saastoja
yhteisten kiinteistojen kaytolla, yhteisilla tukipalveluilla ja monipuolisella opetustarjonnal-
la."™ paspaino asetettiin pitkalle edistyneiden yksikdiden toimintaan. Opetusministerio kayn-
nisti PARAS-hankkeen vaestopohjavaatimuksen pohjalta vuonna 2006 myos koulutuksen am-
mattiopistostrategian, jonka tavoitteena oli tiivistaa ammatillisen koulutuksen jarjestajaverk-
koa ja kehittad koulutuksen jarjestamista kokonaisuutena'®. Edelld mainituilla valtiovallan
toimenpiteilla on varauduttu ammatillisen koulutuksen toimintaympariston muutoksiin ja kes-
keiset kehittamistavoitteet ovat olleet mm. osaavan tyovoiman ja alueellisen saatavuuden
parantaminen, nousevien toimialojen tyovoiman saatavuuden turvaaminen, toimintojen paal-
lekkaisyyksien purkaminen seka tilojen, opettajaresurssien ja tukipalvelujen tehokkaampi
kayttoaste. Ammatillisen koulutuksen jarjestajat ovat tiivistaneet yhteistyotaan ja kehitta-
neet toimintaansa toimimalla yhteistyoverkostoissa toiminta-alueidensa elinkeinoelaman ja

muiden koulutuksen jarjestajien kanssa.

Vuonna 2008 alkanut kansainvalinen finanssi- ja talouskriisi on heijastunut Suomen talouskas-
vuun ja kokonaistuottavuuteen. Koulutuksen jarjestamisen taloudelliset edellytykset ovat
heikentyneet jatkuvasti, samalla kun Suomen ikarakenteen muuttuminen ja alueellinen muut-
toliike vaikuttavat ammatillisen perus- ja lisakoulutuksen kysyntaan.'® Koulutuksen jarjesta-
javerkon tiivistamisen lisaksi myos oppilaitoksien aloituspaikkoja tullaan karsimaan. Koulutuk-
sen kokonaiskustannusten nousu 2000-luvulla on ollut merkittavaa. Matti Vanhasen Il hallituk-

sen hallitusohjelman (2007) ja valtiontalouden kehyspaatosten mukaisesti opiskelijamaaria

194 valtiovarainministerié 2005, 56.
105 Opetus- ja kulttuuriministerid 2007, 1.
1% Opetus- ja kulttuuriministerio 2011, 2.
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lisattiin vuosina 2008-2011 merkittavasti'”. Nyt tulossa on vastaavasti opiskelijamaarien va-

hennykset vuosina 2013-2016. Tasta johtuen on myds jarjestajaverkkoa tiivistettava.'®
4 Kuntien ja kuntayhtymien talouden alijaamaisyys

Kunnat ovat taloudellisesti ahtaalla. Kunnallisveroaste on noussut vuosittain, kuntien laina-
kanta kasvanut ja tehtavat lisaantyneet. Kuntien taloutta ovat heikentaneet kokonaistuotta-
vuuden heikko kehitys seka suhdanteiden vaikutus kuntien tulo- ja menokehitykseen. Hidas
talouskasvu ja valtionosuusleikkaukset takaavat sen, ettei kuntien taloustilanne parane lahi-
tulevaisuudessa ja kunnat pysyvat alijaamaisina. Hallituksen kehysriihessa tehdyt paatokset
kiristavat kuntien taloutta. Kuntien ja kuntayhtymien on laadittava talousarvionsa tarkasti, ja
menoja tulisi supistaa niin paljon kuin mahdollista. Velan maaran kasvattamista tulisi valttaa
ja investointien maaraa rajoittaa. Nyt meneillaan olevalla kuntauudistuksella pyritaan vakaa-
seen kuntatalouteen, jossa resursseiltaan vahvoilla ja elinvoimaisilla kunnilla on taloudelliset

edellytykset taata peruspalvelujen jarjestaminen tulevaisuuden Suomessa. '

Esimerkkina kuntien heikkenevasta tilasta voidaan tarkastella esimerkiksi Tilastokeskuksen
keraamia kuntien tilinpaatostietoja ajalta 2011-2012, joiden mukaan kuntien yhteenlaskettu
vuosikate aleni tarkasteluvalilla noin 35 prosenttia. Samalla tasolla vuosikate on ollut vuonna
2005. Heikentymiseen ovat vaikuttaneet kuntien verotulojen ja toimintakatteiden alenemi-

nen. Samalla kuntien lainanotto on lisddntynyt vuoden 2012 aikana 1,3 miljardia euroa.'"

Kuntalain (365/1995) muutoksia tehtiin jo vuonna 2001, jolloin alijaaman kattamisvelvollisuus
lisattiin lakiin'"'. Alijaaman kattamisvelvollisuus liittyy Euroopan talous- ja rahaliittoon, johon
liittyessaan Suomi sitoutui noudattamaan julkisen talouden velkaantumisen ja budjettialijaa-
man raja-arvoja''z. Uudelleen kuntalain taloutta ja tarkastusta koskevaa lainsaadantoa uudis-
tettiin vuonna 2006 voimaan tulleessa kuntalain muutoksessa (578/2006). Kuntalain
(365/1995) 65 §:aa muutettiin siten, etta alijaamaisessa kunnassa laaditaan tasapainottava
taloussuunnitelma ja kunnan kertynyt alijaama katetaan erityisella toimenpideohjelmalla.
Tarkastuslautakunta arvioi kunnan talouden tasapainoisuutta ja toisaalta myos tasapainotta-
missuunnitelman toimivuutta. Nailla muutoksilla pyrittiin lisaamaan merkittavasti alijaamais-
ten kuntien talouden tasapainosaantelya ja ylipaataan talouden suunnitelmallisuutta. Lain

tarkoituksena on katkaista alijaaman kasvu ja kaantaa kunnan talous parempaan suuntaan.

197 Matti Vanhasen Il hallituksen hallitusohjelmassa (2007), 29, ammatillisen koulutuksen aloituspaikko-
jen lukumaaraa kasvatettiin ja tavoitteena oli suunnata ne alueellisen tyovoimatarpeen mukaan seka
kasvukeskuksiin.

1% Opetus- ja kulttuuriministerio 2011, 3.

19 valtiovarainministerié 2013f, 9-10.

"9 Syomen Virallinen tilasto 2013a, 1.

"' | aki kuntalain 65 ja 86 §:n muuttamisesta (353/2000).

"2 Heuru 2011, 344.
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Lain saadosten mukaisesti alijaamaisen kunnan tulee laatia tasapainossa oleva taloussuunni-
telma, joka on tasapainossa tai ylijaamainen enintaan neljan vuoden pituisena suunnittelu-
kautena. Tasapainottava toimenpideohjelma laaditaan kunnissa, joilla on erityisen suuri ali-
jaama ja jota ei ole saatu katettua suunnittelukautena. Suunnitelmassa otetaan huomioon
tuloja lisaavat ja menoja vahentavat toimenpiteet, joita ei ole viela huomioitu varsinaisessa
taloussuunnitelmassa.'" Tuloja kasvattavia toimenpiteita ovat mm. myyntivoittoa tuottavan

kayttdomaisuuden myynti tai rahoitustuottoa tuottavien sijoitusten realisointi'".

Kuntalakiin (365/1995) lisattiin myos saannos (68 §), jonka mukaan kuntien tilinpaatoksen on
annettava oikeat ja riittavat tiedot kunnan toiminnasta. Rahoitusta ja tulevaa taloudellista
kehitysta koskevat tiedot on tuotava toimintakertomuksessa ja tilinpaatoksessa ilmi selkeam-
min ja kattavammin. Samoin lakiin lisattiin saados sisaisen valvonnan ja riskienhallinnan jar-
jestamisesta kunnassa ja kuntakonsernissa (69 §8). Nailla muutoksilla on ollut tarkoitus paran-
taa kunnan ja kuntayhtymien tilinpaatoksesta saatavaa informaatiota. Riskien hallinta on
huomattava osa sisaista valvontaa, silla suurin osa kuntien tehtavista hoidetaan peruskunnasta
erillaan olevissa organisaatioissa kuten kuntayhtymissa, saatioissa ja yhdistyksissa. Huomatta-
va osa kuntien velkataakasta on siten myos peruskunnan ulkopuolella syntyvaa velkaa, joka ei
kay ilmi peruskunnan tilinpaatoksesta, eika peruskunnan riskeista saada riittavaa kuvaa. Paa-
saantoisesti kunnan ja kuntakonsernin riskit liittyvat toiminnallisiin, taloudellisiin ja omai-
suusriskeihin.'” Kuntalain muutoksella (325/2012) on tavoitteena vahvistaa ja yhdenmukais-
taa kuntayhtymien hyvaa hallintoa ja johtamista. Tietoja sisaisen valvonnan ja riskienhallin-
nan jarjestamisesta sovelletaan ensimmaista kertaa tilikaudelta 2014 laadittavaan toiminta-

kertomukseen.

Kuntalain (365/1995) 83 §:n nojalla jasenkunnat ovat viimesijaisessa rahoitusvastuussa kun-
tayhtyman menoista. Kuntayhtyman perussopimus perustuu pitkalti tahan rahoitusvastuuseen
ja kuntayhtymilla onkin joustava rahoitusperiaate. Kuntayhtymilla ei ole kuntalain saannoksiin
perustuvaa velvoitetta huolehtia toimintansa rahoituksen riittavyydesta tai vakavaraisuudes-
ta. Tama onkin aiheuttanut kuntayhtymien talouden alijaamaisyytta ja koska kattamisvelvolli-
suutta ei kuntayhtymalla ole, joutuvat jasenkunnat kattamaan taman alijaaman. Valtiova-
rainministerio on asettanut maaliskuussa 2011 Kunnan talous-tyoryhman, jonka paaasiallisena
tehtavana on ollut valmistella kiireelliset muutokset kuntalain saannoksiin, jotka koskevat
kunnan talouden ohjausta ja tasapainotusta. Tyoryhma on pohtinut, pitaisikdo kuntayhtymien
toimintaan puuttua, jotta alijaamaa ei siirrettaisi jasenkuntien vastuulle. Tyoryhma on pohti-
nut tulisiko kuntayhtyman ensin itse paattaa toimenpiteista, joilla se vakauttaisi taloutensa

tasapainoon ja taman jalkeen siirryttaisiin jasenkuntalaskutukseen. Tyoryhman mukaan tulisi

"3 Heuru 2011, 340.
" Heuru 2011, 345.
"5 HE 24/2012vp, 4, 11.
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ensijaisesti pyrkia kuntayhtyman omiin, talouden vakauttamiseen pyrkiviin toimenpiteisiin,
josta voitaisiin saataa lailla. Lisaksi on pohdittu, tulisiko kuntayhtymien saannollisesti rapor-

toida toiminnastaan ja talouden muutoksista jasenkunnille. "

5  Tutkimuskohdealue

Tutkimusongelmaa lahestytaan tapaustutkimuksella. Tarkastelun kohteena on Etela-Savon ja
Pohjois-Savon maakuntien alueella toimivat kolme koulutuskuntayhtymaa: Yla-Savon koulu-
tuskuntayhtyma, Savon koulutuskuntayhtyma ja Ita-Savon koulutuskuntayhtyma seka ammatil-
lista peruskoulutusta antava Etela-Savon Koulutus Oy. Maakunnista erityisesti Etela-Savo on
muuttotappioaluetta, josta nuoret hakeutuvat opiskelemaan muualle tai hakevat huonon tyol-

lisyystilanteen vuoksi tyopaikkaa isoista kasvukeskuksista.

Kuten aiemmin on todettu, Etela- ja Pohjois-Savo kuuluvat alueisiin, joissa ammatillisen pe-
ruskoulutuksen opiskelijamaaria paasaantoisesti vahennetaan vuosien 2014-2016 valisena ai-
kana. Opetus- ja kulttuuriministerio on paattanyt ammatillisen perusopetuksen opiskelijamaa-
rien vahentamisesta Etela-Savon alueella 5 085 opiskelijasta (opiskelijamaara 1.1.2013) 4 515
opiskelijaan vuoteen 2016 mennessa Pohjois-Savon opiskelijamaarien alentamisesta 7 595
opiskelijasta (1.1.2013) 7 165 opiskelijaan vuoteen 2016'"". Etela-Savossa muutos on 11,2 pro-

senttia ja Pohjois-Savossa noin 6 prosenttia.

5.1  Etela-Savon ja Pohjois-Savon maakunnat

Etela-Savon alueella on vuoden 2012 alusta ollut seitseman ammatillisen koulutuksen jarjesta-
jaa, joista yksi on koulutuskuntayhtyma, kolme saatiota, kolme yhdistysta ja yksi osakeyhtio.
Yksityiset koulutuksen jarjestajat tarjoavat joko ammatillista perus- tai lisakoulutusta tai
hieman molempia. Alueella toimivat lisaksi monialaiset, kaikki ammatillisen koulutuksen pal-
velut kattavat Eteld-Savon Koulutus Oy seka Itd-Savon koulutuskuntayhtyma.''® Vaestokehitys
on Etela-Savon alueella ollut huomattavaa. Vuodesta 1960 vuoteen 2010 vaeston maara oli
laskenut yli 22 prosenttia ja kehityksen alamaki jatkuu. Vaeston on arvioitu vahenevan vuo-
desta 2011 vuoteen 2030 noin 144 000 asukasta. Vaestoennuste Etela-Savon alueella on hyvin
huono, silla vaeston maaran kasvun on katsottu lakkaavan kokonaan alueella. Verrattuna
muuhun Suomeen ei Etela-Savon alueelle ole ennustettu minkaanlaista kasvua. Etela-Savon
alueelta puuttuu vaestoaan kasvattava keskuskaupunki. Mikkeli ei ole ollut tarpeeksi vetovoi-
mainen kaupunki, joka houkuttelisi nuoria perheita muuttamaan alueelle. Kun tahan lisataan

viela raju vaeston ikaantyminen, ei tallainen huoltosuhde houkuttele ketaan. Etela-Savo on

16 valtiovarainministerié 2012b, 37.
"7 Opetus- ja kulttuuriministerié 2013c, 8.
8 Opetus- ja kulttuuriministerio 2011, 14.
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vanhusvoittoisin alue Suomen maakunnista jo talla hetkella. Vaestopako yhdistettyna ikaan-

tyvaan vaestdon ja alhaiseen syntyvyyteen on haasteellinen tehtédva kuntapaattajille. '

Etela-Savon alue on hyvin haasteellinen alue myos koulutuksen jarjestajarakenteen vuoksi.
Alueella toimii Etela-Savon Koulutus Oy, joka tarjoaa ammatillista koulutusta Mikkelin ja
Pieksamaen alueella seka Savonlinnan seudulle koulutusta tarjoava Ita-Savon koulutuskun-
tayhtyma. Opetusministerio on suosittanut, etta Etela-Savon alueella ammatillisen koulutuk-
sen jarjestajaorganisaatiota koottaisiin edelleen siten, etta Etela-Savon Koulutus Oy ja Ita-

Savon koulutuskuntayhtyma yhdistyisivit yhtenaiseksi organisaatioksi. 2

Ammatillisen koulutuksen jarjestajien haasteena on ennakoida tuleva alueellinen tyovoiman
tarve. Pitkan ajan suunnittelua varten tulee arvioida, mille aloille tulee panostaa ja mitka
alat ovat supistuvia koulutusaloja. Etela-Savon maakuntaliitto on tehnyt yhdessa ammatillisen
koulutuksen jarjestajien kanssa toisen asteen koulutuksen linjauksia vuoteen 2015 osana ope-
tusministerion laatimaa valtakunnallista koulutustarvearviointia, joka koskee koulutuksen ja
tutkimuksen kehittamissuunnitelmaa vuosille 2007-2012. Selvityksen mukaan tyopaikat va-
henevat alueella eniten perinteisilta maa- ja metsatalousaloilta seka julkisista palveluista ja
teollisuudesta. Tyovoimatarpeen ja koulutustarvearvioinnin pohjalta on tulevaisuudessa lisat-

tava logistiikka-alan, sosiaali- ja terveydenhoitoalan seka rakennusalan koulutuspaikkoja. '’

Pohjois-Savo on vaestomaaraltaan Ita-Suomen suurin maakunta. Pohjois-Savon keskus on Kuo-
pio, joka on pinta-alaltaan ja vaestomaaraltaan alueen suurin kunta. Pohjois-Savon alueella
on vuoden 2012 alussa ollut seitseman ammatillisen koulutuksen jarjestajaa, joista koulutus-
kuntayhtymana on toiminut kaksi ja loput viisi ovat olleet yksityisia siten, etta saation yllapi-
tamia on ollut yksi ja yhdistyksen nelja. Alueen vaestokehitys on samansuuntainen kuin Etela-
Savossa, ei tosin yhta rajua, mutta alhaisen syntyvyyden ja vaeston ikaantymisen seuraukset

ovat jo nakyvissd. Myds Pohjois-Savossa vaeston huoltosuhde on heikentynyt merkittavasti.'?

Tuleva kuntarakenneuudistus vaikuttaa merkittavasti siihen, miten Savo kehittyy. Kuntajako-
laki (1698/2009) tuli voimaan 1.7.2013 ja lailla saadettiin kunnille velvollisuus selvittaa kun-
tajaon muuttumisen edellytykset. Noin 250 kuntaa ilmoitti valtiovarainministeriolle marras-
kuun 2013 loppuun mennessa, minka kunnan tai kuntien kanssa ne ryhtyvat selvittamaan yh-
distymista.'?* Kuntajakolain edellyttamat selvitysperusteet eli palveluiden edellyttamét vaes-
topohjavaatimukset, tyopaikkaomavaraisuus, tyossakaynti ja yhdyskuntarakenne tai kunnan

taloudellinen tilanne puoltavat alueellisesti uusia kuntayhdistymisia. Alueen kuntien toimin-

9 Valtiovarainministerié 2012a, 166-168.
120 Opetus- ja kulttuuriministerié 2007, 12.
12 Ftela-Savon Maakuntaliitto 2006, 20.

122 yaltiovarainministeric 2012a, 183-186.
123 valtiovarainministerié 2013c, 4.
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taymparistot muuttuvat vaeston ikaantyessa ja huoltosuhteen heikentyessa. Etela-Savon
maankunnan alueella ei muodostunut yhtaan selvitysaluetta, joista kunnat olisivat yhtenevai-
sesti paattaneet, mutta Pohjois-Savon alueella selvitysalueeksi paatettiin Tuusniemen ja

Juankosken kunnat'?,

Vuonna 2013 ei tutkittavalla alueella syntynyt yhtaan kuntaliitosta. Tosin molempien maakun-
tien alueella on monia pienia, elinvoimaisia kuntia, jotka haluisivat varmasti edelleen pysya
itsenaisina kuntina. Mm. Ristiinan kunnan yhdistyessa 1.1.2013 Mikkeliin monet kuntalaiset
vastustivat kuntaliitosta, koska Mikkelin kaupungilla oli paljon velkaa. Tata velkaa joutuivat

liittoksen jalkeen myos ristiinalaiset maksamaan.

5.1.1 Yla-Savon koulutuskuntayhtyma

Yla-Savon koulutuskuntayhtyma on perustettu vuonna 1962 ja takana on jo 50 vuotta kuntayh-
tyman yhteistoimintaa. Kuntayhtymaan kuuluvat omistajakunnat ovat lisalmi, Kiuruvesi, Pie-
lavesi, Vieremd, Lapinlahti, Rautavaara, Sonkajarvi ja Keitele.'® Koulutuskuntayhtyma yllapi-
taa ja omistaa Yla-Savon ammattiopistoa, jonka tehtavana on antaa nuorten ja aikuisten am-
matillista peruskoulutusta, lisakoulutusta seka oppisopimuskoulutusta ja osallistua alueellisiin
kehittamishankkeisiin. Kuntayhtymassa paatosvaltaa kayttaa yhtymavaltuusto, jossa on jasen-
kunnista yhteensa 16 jasenta. Yhtymavaltuusto valitsee yhdeksanjasenisen yhtymahallituk-

sen.'?®

Kuntayhtymaan kuuluvat kunnat osallistuvat paatoksentekoon osuuksiensa suhteessa. Siksi
pienilla kunnilla on vahiten edustajia hallinnossa, kuten Yla-Savon koulutuskuntayhtyman ja-
senkuntien omistusosuuksista, aanimaarasta ja jasenista tehdysta taulukosta 3 ilmenee. Yla-
Savon koulutuskuntayhtymassa pienimmat jasenkunnat ovat Keitele ja Rautavaara, joiden

osuudet verrattuna koulutuskuntayhtyman suurimpiin kuntiin ovat huomattavan pienet.

124 valtiovarainministerié 2013c, 19.
125 y[4-Savon koulutuskuntayhtyma. Jasenkunnat.
126 Y|3-Savon koulutuskuntayhtyma. Kuntayhtyman toiminta-ajatus, arvot ja visio.
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Jasenkuntien omistusosuudet kuntayhtyman varoihin, valtuuston jasenten
lukumaara ja kuntien kokonaislukumaéara yhtymavaltuustossa

Yhtyma- Osuudet Azni- Jasenten

osuudet varoihin maara Ikm

kpl %
Kunta
lisalmi 83 47,7 477 4
Keitele 3 1,7 17 1
Kiuruvesi 28 16,1 161 2
Lapinlahti 18 10,4 104 2
Pielavesi 13 7,5 75 2
Rautavaara 3 1,7 17 1
Sonkajarvi 15 8,6 86 2
Vierema 11 6,3 63 2
Yht. 174 100 1000 16

Taulukko 3: Jasenkuntien omistusosuudet kuntayhtyman varoihin, valtuuston jasenten luku-

maara ja kuntien kokonaislukumaara yhtyméavaltuustossa '’

Yla-Savon koulutuskuntayhtyma tarjoaa ammatillista koulutusta ja siihen liittyvia palveluja
omistajakunnilleen seka muille toimijoille toiminta-alueellaan. Yla-Savon koulutuskuntayhty-
man omistajakuntien alueen asukasmaara on noin 59 000 asukasta, joka on ollut hieman las-
kussa. Tutkimuksessa laaditun kyselyn (liite 1) mukaan Yla-Savon koulutuskuntayhtyman joh-
taja Kari Puumalainen pitaa huolestuttavana maararahojen leikkauksia seka opetus- ja kult-
tuuriministerion suunnitelmia opetuspaikkojen vahentamisesta ja siirtamisesta kasvukeskuk-
siin. Yla-Savon koulutuskuntayhtymassa leikkaukset ovat vuosina 2013-2016 noin 2 miljoonaa.
Huolestuttavana pidetaan myos valtionosuusjarjestelman uudistamista ja toisen asteen koulu-
tuksen rahoitusjarjestelman siirtamista ns. yhden putken malliin, silla talla hetkella rahoitus
myonnetaan ja maksetaan koulutuspalveluiden tuottajille. Riskeina nahdaan siis toimintaym-
pariston, lainsaadannon ja rahoituksen muutokset. Yla-Savon koulutuskuntayhtymassa on kay-
ty keskusteluja tyovoimapoliittisen koulutuksen siirtamisesta osakeyhtiomuotoon, mutta asi-
asta ei ole tehty paatoksia ja yhtioittaminen tarkoittaisi palveluprosessien uudelleen muotoi-

lua ja toiminnan siirtamista tilaaja-tuottaja-malliseen toimintaan.

127 y(4-Savon koulutuskuntayhtymé. Jasenkuntien omistusosuudet kuntayhtyman varoihin, valtuuston
jasenten lukumaara ja kuntien kokonaislukumaara yhtymavaltuustossa.
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5.1.2  Savon koulutuskuntayhtyma

Savon koulutuskuntayhtyma on perustettu vuonna 2003 ja se koostuu Savon ammatti- ja ai-
kuisopistosta, Savon oppisopimuskeskuksesta ja Varkauden lukiosta ja aikuislinjasta. Savon
koulutuskuntayhtyma on yksi Suomen suurimmista toisen asteen koulutuksen jarjestajista.
Savon koulutuskuntayhtyman jasenkuntia ovat lisalmi, Juankoski, Kaavi, Keitele, Kiuruvesi,
Kuopio, Lapinlahti, Leppavirta, Maaninka, Nilsia, Pielavesi, Rautalampi, Rautavaara, Varkaus,
Siilinjarvi, Suonenjoki, Tervo, Tuusniemi ja Vesanto. Koulutuskuntayhtyma on iso, mutta alu-
een asukasmaarakin on noin 240 000 asukasta. Ammatillisen peruskoulutuksen opiskelijamaara
oli noin 5800 syyskuussa 2013. Vuodesta 2004 oppilasmaarat ovat siis nousseet noin 7 prosent-
tia.'? Savon koulutuskuntayhtyman vuosikate oli vuonna 2013 noin 6,7 miljoonaa euroa ja

tilikauden tulos poistojen jalkeen 2 704 514,48 euroa'”.

Savon koulutuskuntayhtyma joutuu valtion saastotoimenpiteiden johdosta vahentamaan 15
aloituspaikkaa vuoden 2013 aloituspaikkamaarista, ja yksikkohintoihin on jouduttu tekemaan
1,5 prosentin alennus verrattuna vuoden 2013 yksikkohintoihin, silla kustannusten noususta
aiheutuvaa indeksitarkistusta ei valtioneuvoston paatoksen mukaisesti tehda. Koulutuskun-
tayhtyman talousarvio perustuu arvioon vuoden 2014 opiskelijamaarasta. Arvioitu opiskelija-
maara 5830 vastaa jarjestamislupaa. Ammatillisen lisakoulutuksen ja muun aikuiskoulutuksen
opiskelijatyovuosien maaraksi arvioidaan 1496, oppisopimuskoulutuksen opiskelijamaaraksi
980 ja Varkauden lukion oppilasmaaraksi 330 opiskelijaa. Koulutuskuntayhtymassa joudutaan
kuluvan vuoden aikana tekemaan rakentamishankkeita ja niihin liittyvia hankintoja noin 2,6
miljoonan euron edesta. Kalustohankinnat ovat toinen suuri menoera, ja niihin on arvioitu
kuluvan noin 1,5 miljoonaa euroa. Tilikauden ylijaamaksi arvioidaan 0,7 miljoonaa euroa. Kai-
ken kaikkiaan opiskelijamaaraleikkaukset, yksikkohintaleikkaukset ja indeksitarkastuksen jaa-
dyttamiset aiheuttavat koulutuskuntayhtyman talouteen vuosille 2014-2016 noin 8,5-10 mil-

joonan euron sdastotavoitteet. '*°

5.1.3 Ita-Savon koulutuskuntayhtyma

Ita-Savon koulutuskuntayhtyma yllapitaa Savonlinnan ammatti- ja aikuisopistoa. Alun perin
koulutuskuntayhtyma on perustettu jo vuonna 1957 yllapitamaan Savonlinnan ammattikoulua.
Koulutuskuntayhtyman jasenkuntia ovat kuntaliitosten jalkeen 1.1.2013 lukien olleet Enon-
koski, Kitee, Parikkala, Rantasalmi, Savonlinna ja Sulkava.™' Alueen asukasm&ara on noin

61 000 asukasta. Yhtymavaltuustossa on 19 jasenta, ja yhtymahallituksen kokoonpano on yh-

128 savon koulutuskuntayhtyma. Savon koulutuskuntayhtyma 10-vuotta.
129 savon koulutuskuntayhtyméa 2014.

130 savon koulutuskuntayhtyma 2013.

131 Savonlinnan ammatti- ja aikuisopisto. Organisaatio.
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deksan jasenta. Savonlinnan ammatti- ja aikuisopiston ammatillisen perusopetuksen opiskeli-

jamaara oli vuonna 2013 kaikkiaan noin 2000 opiskelijaa'®2.

Ita-Savon koulutuskuntayhtyma on laatinut ammattiopistostrategian pohjalta omaa tulevai-
suuden strategiaa. Suurimpana tulevaisuuden haasteena ovat Ita-Savon koulutuskuntayhtymal-
le, kuten varmasti myos monelle muullekin koulutuskuntayhtymalle, turhat kiinteistomenot.
Ita-Savon koulutuskuntayhtyma on kirjannut eri koulutustilojen kayttoasteen tehostamisen ja
tarpeettomista tiloista luopumisen strategiaansa. Samoin tilojen monikayttoisyysaste ja tule-
vaisuuden koulutustarjonta tulisi huomioida jo investointi- ja tilasuunnitelmia tehdessa. Halli-
tusohjelmaan (2011) kirjatut saastot aiheuttavat ammatillisen koulutuksen rakenteiden, pal-
veluiden ja henkilostomaaran uudelleen suunnittelua ja toteuttamista. Talla hetkella henki-
lostomenot ovat Ita-Savon koulutuskuntayhtyman suurin kayttotalouden menoera. Koulutus-
kuntayhtyman paatavoitteet ovatkin henkiloston osaamisen kehittaminen ja sitouttaminen
opetuksen laadun varmistamiseksi, koulutuskuntayhtyman toiminnan ja taloudellisten resurs-
sien kayton optimointi seka koulutustarjonnan ja opiskelijamaarien huomioinen oppimisympa-

ristdjen suunnittelussa.'?

Ita-Savon ammattiopiston uhkana ovat myos opetus- ja kulttuuriministerion suunnitelmat suu-
rempien, alueellisten ammattiopistojen kokoamiseen ja perusteena on edelleen PARAS-
hankkeen 50 000 asukkaan vaestopohjavaatimus. Ita-Savon koulutuskuntayhtyman alueella on
tehty tutkimusta asukaspohjan laajuudesta. Ita-Savon koulutuskuntayhtyman tulevaisuutta on
pohdittu jasenkuntakuntakokouksissa ja tulevaisuuden vaihtoehtoina on nahty kuntayhtyman
jatkaminen tai laajeneminen maakunnalliseksi nykyiselta pohjalta, yhdistyminen Etela-Savon
maakunnalliseksi koulutusyhtymaksi, toimiminen laajempana Ita-Suomen koulutuskuntayhty-
mana, muuttuminen itsenaiseksi seudulliseksi osakeyhtiopohjaiseksi organisaatioksi tai Savon-
linnan kaupungin yllapitamaksi liikelaitokseksi. Savonlinnan kaupunki on katsonut, etta lahto-
kohtaisesti Ita-Savon koulutuskuntayhtymaa ei fuusioida suurempiin rakenteisiin ja etta am-
mattiopisto pysyy kaupungin omissa kasissa. Parhaimpina vaihtoehtoina on siis nahty Savon-

linnan kaupungin johtama vastuukuntamalli tai kaupungin liikelaitoksen perustaminen. *

Ita-Savon koulutuskuntayhtyma on budjetoinut kokonaisopiskelijamaaran vuodelle 2014 noin
1929 opiskelijaan. Opiskelijamaara on jaettu suunnitelmissa siten, etta ammatillisen perus-
opetuksen opiskelijoita on 1335, oppisopimusopiskelijoita 222 ja ammatillisen lisakoulutuk-
sen, tyovoimapoliittisen ja muun aikuiskoulutuksen opiskelijoita 372. Tulevat jarjestamislupi-
en vaheneminen ja yksikkohintojen supistaminen vaikuttavat koulutuskuntayhtyman talouteen

2014-2016 valisella ajalla ja aiheuttavat myos painetta henkiloston vahentamiseen. Tahan

132 1t3-Savon koulutuskuntayhtyméa 2014.
133 |ta-Savon koulutuskuntayhtyma 2012a, 12-13.
134 1t3-Savon koulutuskuntayhtyma 2012b, 3-4.
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saakka henkilosto on vahentynyt luonnollisen poistuman ansiosta. Ita-Savon koulutuskuntayh-
tyman ulkoisten toimintatulojen on arvioitu olevan 21,1 miljoonaa euroa ja ulkoisten toimin-
tamenojen 20 miljoona euroa. Toimintatulot ovat vahentyneet edelliseen vuoteen verrattuna
1,1 prosenttia ja toimintamenot 1,5 prosenttia. Koulutuskuntayhtyman vuosikatteen on arvi-
oitu olevan noin 1 063 900 euroa, jonka on katsottu riittavan kattamaan suunnitelman mukai-
set poistot. Koulutuskuntayhtyman investointimenojen kokonaismaaraksi on arvioitu 2,4 mil-
joonaa euroa. Rakennusinvestointeihin on varattu 2,1 miljoonaa euroa ja suurin rakennuskoh-
de on metsaalan ja logistiikan opetustilat. Irtaimistohankintoihin on varattu 246 000 euroa.
Koulutuskuntayhtyman investointimenot vuodelle 2014 ovat suuret, ja tahan on varauduttu
kayttamaan aikaisemmilta vuosilta kertyneita rahavaroja. Koulutuskuntayhtyman talousarvio

vuodelle 2014 on suurien investointien vuoksi alijaamainen. '

5.1.4 Etela-Savon Koulutus Oy

Keski-Savon oppimiskeskuksen kuntayhtyma ja Etela-Savon koulutuskuntayhtyma yhdistettiin
ja kuntayhtyman jarjestamislupa siirrettiin 1.8.2009 Etela-Savon Koulutus Oy:lle. Etela-Savon
Koulutus Oy (jaljempana Esedu) jarjestaa ammatillista ja aikuiskoulutusta omistajakuntiensa
eli Mikkelin, Pieksamaen ja Juvan alueella. Omistajakuntien vaestomaara on noin 80 500,
mutta kokonaisuudessaan Etela-Savon alueella on lahes 155 000 asukasta. Etela-Savon koulu-
tuskuntayhtyma toimi viela vuoden 2012 loppuun kiinteistokuntayhtymana, joka omisti ja hal-
linnoi Mikkelin kaupungissa ja Juvan kunnan alueella sijaitsevia Esedun kaytossa olevia ope-
tustiloja. Jarjestamisluvan perusteella perustutkinto-opiskelijoiden maara oli vuonna 2013
noin 2700 opiskelijaa. Opiskelijamaarien vahennys, indeksikorotuksen poistaminen ja palkan-

korotusvaikutukset aiheuttavat noin 5 miljoonan tulokertyman alenemisen. '*

Esedun jarjestamislupa kattaa vuositasolla 2725 opiskelijaa. Ammatillisen opetuksen opetus-
ja kulttuuriministerion opiskelijamaarien vahennykset vuoteen 2016 ovat Esedussa asteittain
265 opiskelijapaikkaa ja vahennykset kohdistetaan paaosin aikuisten tutkintoon johtaviin kou-
lutuspaikkoihin. Rahallisesti oppilasmaaran vahennykset ovat yksikkohintoina noin 3 miljoonan
euroa, johon lisataan viela valtiontalouden kehyspaatoksen mukaiset ammatilliseen peruskou-
lutukseen kohdistettavat saastot eli yksikkohintojen alentaminen, indeksikorotusten poisto ja
palkankorotukset. Nain ollen vahennykset ovat noin 5 miljoonaa euroa. Koska hallituksen
saastotoimenpiteet kohdistuvat myos ammatilliseen koulutukseen, on koulutuksen jarjestaji-
en ennakoitava pitkalle tulevaisuuteen. Esedu on laatinut kehittamissuunnitelman vuosille
2014-2020, jossa varaudutaan opiskelijamaarien vahennykseen ja tiukkenevaan talouteen.
Talla hetkella Esedu on tehnyt jo koulutustarjonnan rakenteen kehittamissuunnitelmat, jotka

koskevat juuri aikuisten koulutuspaikkojen rakenteen kehittamista lisa- ja oppisopimuskoulu-

135 |ta-Savon koulutuskuntayhtyma 2013b.
136 Eteld-Savon koulutus Oy 2013a, 3
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tuksen suuntaan seka kovan rahan koulutusten lisaamista. Lisaksi osakeyhtion taloudessa jou-
dutaan varautumaan myos mahdollisiin henkilostovahennyksiin, toimipisteiden vahentami-
seen, investointitarpeiden priorisointiin ja tilankayton tehostamiseen. Lisaksi on arvioitava
myos eri koulutusalojen vetovoima ja esimerkiksi kalliiden, yksittaisten koulutusalojen keskit-
taminen yhteen toimipisteeseen. Koska Esedu toimii kolmella paikkakunnalla, on koulutuksen
jarjestamisen tehostamisessa otettava huomioon myos mahdollinen koulutustarjonnan keskit-

taminen esimerkiksi vain Mikkeliin ja Pieksamaelle. '’

Etela-Savon Koulutus Oy:n toiminnassa tarkeaa on aluekehitys ja hanketoiminta. Etela-Savon
Koulutus Oy toimii seka yhteishankkeiden etta omien kehittamis- ja investointihankkeiden
hallinnoijana ja toteuttajana. Esimerkiksi ESR-hankerahoituksella osakeyhtio on kehittanyt
ammatillista koulutusta ja EAKR-hankerahoituksella on tehty erilaisia opetusteknologiaan liit-
tyvia hankintoja, kuten rekka- ja hitsaussimulaattorit. Lisaksi on kehitelty ENPI-hankkeita ve-
nalaisten ja suomalaisten kumppaneiden kanssa, ja kansallisella tasolla mm. AVI:n ja ELY:n

rahoittamat kehittdmishankkeet ovat lisddntyneet.'*®

5.2 Ammatillisen koulutuksen yksikkohintojen kehitys Etela- ja Pohjois-Savossa

Taulukossa 4 on tarkasteltu Etela- ja Pohjois-Savon alueella toimivien koulutuskuntayhtymien
ja vuodesta 2009 alkaen Etela-Savon Koulutus Oy:n yksikkohintojen kehitysta. Yksikkohintojen
nousujohteinen kehitys on paattynyt vuoteen 2013, jolloin jaadytettiin ensimmaisen kerran
valtionosuusindeksi eika kustannusten kasvua otettu huomioon. Tahan saakka yksikkohintojen
kehitys on ollut positiivisen nousujohteista, mutta ero vuoden 2012 ja 2013 valilla on jo huo-
mattava. Tama tulee heikentamaan koulutuksen jarjestamisen edellytyksia seka ammatillisen
koulutuksen jarjestajien mahdollisuuksia tuottaa hyvalaatuista opetusta ja pysya kehityksessa
mukana. Ammatillisen koulutuksen jarjestajat joutuvat miettimaan tulevaisuuden strategioita

ja sita, kuinka koulutus tullaan jarjestamaan asianmukaisella tavalla.

Ammatillisen peruskoulutuksen yksikkohinnat koostuvat kayttokustannuksista ja investointien
poistoista. Ammatillisen koulutuksen rahoitus maaraytyy alakohtaisesti ja yksikkohintoihin
vaikuttavat kalliiden alojen koulutus, opiskelijamaarat eri aloilla ja koulutuksen eri muodot.
Ammatillisen koulutuksen rahoitukseen on vaikuttanut myos vuodesta 2006 lahtien koulutuk-
sen jarjestajan tuloksellisuus. Tulosrahoitukseen vaikuttavat opiskelijoiden tyollistyminen,
koulutuksen lapaisyaste, opetushenkiloston kelpoisuus ja henkiloston kehittaminen. Vuodesta
2011 lahtien tuloksellisuusrahoituksen osuus on ollut 3 prosenttia laskettuna koulutuksen jar-

jestajan valtionosuuden laskennallista perustetta vastaavasta maarasta. '*

137 Eteld-Savon Koulutus Oy 2013a, 3.
138 Eteld-Savon Koulutus Oy 2013b, 12.
139 Opetus- ja kulttuuriministerio 2013b, 1-2.
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Ammatillisen koulutuksen yksikkohinta/opiskelija
Etela-

Yla-Savon |Savon kky |Ita-Savon | Keski-Savon

kky /Esedu kky oppimisk.kky | Savon kky
2007 9.316,65 9.164,73 8.777,46 7.476,41 7.840,00
2008 10.430,17 |10.079 9.685,64 |8.342,70 8.892,35
2009 11.000,77 |10.349,79 |[9.744,24 |9.924,36 8.721,28
2010 11.646,14 |11.088,27 |10.333,50 9.700,84
2011 12.311,43 |11.395,27 |10.381,64 10.177,46
2012 12.717,81 |11.631,02 |10.891,87 10.512,71
2013 12.557,20 |11.479 10.749,29 10.376,74
2014 12.212,03 |11.325,67 |10.618,67 10.151,68

Taulukko 4: Ammatillisen koulutuksen jarjestajien yksikkohinta opiskelijaa kohden Pohjois- ja

Etela-Savon maakuntien alueella ajalla 2007-2014'

6  Yhteenveto ja johtopaatokset

Vuonna 2007 voimaan tulleen kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta (169/2007) annetun lain
tarkoituksena oli luoda edellytykset kunta- ja palvelurakenneuudistukselle. Lain tarkoituksena
oli vahvistaa ja kehittaa kunta- ja palvelurakennetta, kehittaa palvelujen tuotantotapoja ja
organisointia, uudistaa kuntien rahoitus- ja valtionosuusjarjestelmia seka tarkistaa kuntien ja
valtion valista tehtavajakoa. Lain tarkoituksena oli parantaa tuottavuutta ja hillita kuntien
menojen kasvua seka luoda edellytyksia kuntien jarjestamien palveluiden ohjauksen kehitta-

miselle. ™!

Laki kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta (169/2007) loi puitteet myos ammatillisen perus-
koulutuksen jarjestamiseen, silla laissa maariteltiin vaestopohjavaatimus ammatillista perus-
koulutusta jarjestavalle kunnalle tai yhteistoiminta-alueelle. Samaan ajankohtaan sijoittu-
neella opetus- ja kulttuuriministerion ammatillisen koulutuksen jarjestajaverkon kokoamis-
hankkeella, jonka pohjalla on ollut ministerion ammattiopistostrategia, seka PARAS-
hankkeella saatiin hyvia tuloksia, silla ammatillisen peruskoulutuksen jarjestajien maara va-
hentyi viidessa vuodessa taulukon 2 mukaisesti huomattavasti. Ammatillisen koulutuksen kes-
kittaminen isompiin yksikoihin heikentaa koulutuksen saatavuutta. Samalla myos koulutuskun-

tayhtymien tulevaisuuden nakymat ovat kuntarakenneuudistuksen, ikaluokkien pienenemisen,

0 Opetus- ja kulttuuriministerié. Ammatillisen koulutuksen jarjestdjien yksikko opiskelijaa kohden Poh-
jois- ja Etela-Savon maakuntien alueella ajalla 2007-2014.
! Laki kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta (169/2007) 1 §.
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hallitusohjelman mukaisen rahoituksen leikkausten ja opintojen keskeyttamisten vuoksi haas-
teelliset. Koulutuksen rajoittaminen alueilla, jotka eivat kuulu Uudenmaan, Varsinais-
Suomen, Pirkanmaan ja Oulun seudun kasvukeskuksiin, ei ole kuitenkaan kovin jarkevaa, silla
tama vain vahvistaa nuoren ikapolven vaestokatoa alueilta, joilla koulutustarjonta on suppe-
ampi kuin kasvukeskuksissa. Harva nuori, joka lahtee muualle opiskelemaan, palaa enaa ta-
kaisin tyoskentelemaan kotiseudulleen. Samoin myos aloituspaikkojen vahentaminen tuo omat
haasteensa koulutuksen jarjestamiseen taloudellisesti, silla koulutuksen jarjestajien rahoitus

on riippuvainen opiskelijoiden maarasta ja kuitenkin kustannukset nousevat jatkuvasti.

Tutkittavana olevien alueiden eli Etela- ja Pohjois-Savon maakuntien alueella tilanne nayttaa
huolestuttavalta. Savon maakuntien alueella mm. Ita-Savon koulutuskuntayhtyma on katso-
nut, etta tulevaisuuden vaihtoehtoina voisi olla laajeneminen joko Etela-Savon maakunnalli-
seksi koulutusyhtymaksi tai Ita-Suomen koulutuskuntayhtymaksi, itsenaiseksi osakeyhtiomuo-
toiseksi organisaatioksi tai Savonlinnan kaupungin yllapitamaksi liikelaitokseksi. Vaikka Etela-
ja Pohjois-Savon alueella on ammatillisen koulutuksen jarjestajaverkkoa koottu monialaisesti
ja kattavasti kaikesta ammatillisen koulutuksen palveluista seka tyoelaman kehittamis- ja
palvelutehtavista huolehtiviin koulutuskuntayhtymiin ja osakeyhtioon, on isompina yksikkoina
toimiminen varmasti kannattavampaa ja nain voidaan turvata hyvalaatuiset ja monipuoliset

opiskelumahdollisuudet alueen nuorille.

Opetus- ja kulttuuriministerio suosittaa Etela- ja Pohjois-Savon alueen ammatillisen koulutuk-
sen keskittamisen jatkamista ja tulevaisuuden varalta alueiden tulisi arvioida nykyista laa-
jempipohjaista jarjestdjaorganisaatiota.’* Vaikka talla hetkelld Itd-Suomen alueella toimii
monialaisia, kaikkia ammatillisen koulutuksen kattavia ammattiopistoja, on opetus- ja kult-
tuuriministerio kirjeessaan ammatillisen koulutuksen jarjestajille painottanut, etta jarjesta-
javerkon kokoamista tulisi alueella edelleen jatkaa siten, etta Ita-Suomen alueelle muodos-

tuisi 4-5 alueellista ammattiopistoa'®.

Jarjestajaverkon supistamisen ohessa myos valtiovallan muut toimenpiteet tulevat tiukenta-
maan ammatillisen koulutuksen jarjestajien taloutta. Tilastokeskuksen tietojen mukaan am-
matillinen koulutus muodosti kuntayhtymien opetus- ja kulttuuritoimen kustannuksista suu-
rimman menoeran. Opetus- ja kulttuuritoimen kustannukset olivat yhteensa 1,6 miljardia eu-
roa ja ammatillisen koulutuksen osuus tasta 1,2 miljardia euroa. Kuntayhtymien kayttokus-
tannuksista suurin osuus muodostuu palkoista ja henkildsivukuluista.'** Koulutuskuntayhtymi-
en talousnakymia tiukennetaan aloituspaikkojen vahentamisilla ja indeksikorotusten jaadytyk-
silla. Koulutuksen jarjestajat toimivat jatkuvasti tiukkenevassa tilanteessa, mutta kuitenkaan

tutkittavina olevien kohteiden taloudellinen tilanne ei kuitenkaan vaikuttanut huonolta. Aino-

142 valtiovarainministerié 2012a, 181, 200.
3 Opetus- ja kulttuuriministerié 2011, 15.
44 Suomen Virallinen tilasto 2013b, 5.
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astaan Ita-Savon koulutuskuntayhtyman talousarvio vuodelle 2014 on alijaamainen johtuen

lahinna kuntayhtyman tulevista laajoista investoinneista.

Ovatko koulutuskuntayhtymat tulleet tiensa paahan ja korvaavatko osakeyhtiopohjaiset am-
matilliset oppilaitokset perinteisen yhteistoiminnan muodon? Ajatus koulutuskuntayhtymien
yhtioittamisesta tulee varmasti tulevaisuudessa harkittavaksi samalla tavoin kuin ammattikor-
keakoulujen toiminnan yhtioittaminen. Taustalla ovat toimintaympariston muutokset ja aja-
tus siita, etta toiminnan jarjestaminen olisi yhtiona tarkoituksenmukaisempaa. Mika hyoty
koulutuskuntayhtyman yhtioittamisella voitaisiin saada? Kuntien taloutta ei kenties rasittaisi
enaa peruskunnan ulkopuolella toimivan epavakaan koulutuskuntayhtyman toiminta. Vaikka
koulutuksen jarjestaja ei pyri voiton tuottamiseen, voi pyrkimyksena olla kustannusten alen-
taminen ja julkisten varojen kayton tehostaminen. Myos koulutuskuntayhtyman taloudellinen
tilanne voi laukaista yhtioittamisprosessin. Toki tarkasteltavista koulutuskuntayhtymista vain
Ita-Savon koulutuskuntayhtyma on asiakirjojen perusteella huolestunut omasta tilanteesta,
mutta heikko tilanne ei valttamatta ole pysyvaa. Taman koulutuskuntayhtyman osalta on
myos tarkasteltu eri tulevaisuuden toiminnan vaihtoehtoja. Koulutuksen toiminnan jarjesta-
misessa painotetaan nykyaikana toiminnan ja paatoksenteon lapinakyvyytta. Ammatillisen
koulutuksen jarjestamisen ero koulutuskuntayhtymana ja osakeyhtiomuodossa on lahinna jul-
kisuusperiaatteen toteutumisessa, silla osakeyhtion ei tarvitse tiedottaa toiminnastaan julki-
sesti, jolloin toiminnan lapinakyvyys ja hallinnon seuranta vaikeutuu. Kuntayhtyman toimin-
nassa taas korostuu paatoksenteon lapinakyvyys ja neutraliteetti, silla toiminnassa kaytetaan

julkisia varoja.
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Liite 1

Liite 1: Kysely

Kysymykset koulutuskuntayhtymille

1.

Kuinka kuntien yhteistoiminta on kaytannossa toiminut ja kuinka yhteistoimintaa to-
teutetaan?

Miten kunta- ja palvelurakenteen uudistus ja kiristyva kuntatalous vaikuttaa kuntayh-
tymien toimintaan?

Ovatko kuntayhtymaan kuuluvat kunnat tasa-arvoisessa asemassa? Saavatko pienet
kunnat tasa-arvoisen kohtelun kuntayhtyman toiminnassa ja oman aanensa kuuluviin?
Mitka eri seikat vaikuttavat kuntayhtyman talouteen?

Onko harkittu kuntayhtyman toiminnan siirtamista itsenaiseksi oikeushenkiloksi ja
osakeyhtiolain alla toimivaksi? Mita muutoksia mahdollinen siirtyminen toisi tulles-
saan?

Miten naette yhteistyon kehittyvan tulevaisuudessa ja mita haasteita on edessa?

Kysymykset osakeyhtidlle

1.

Kuinka koulutuskuntayhtyman jarjestamislupien siirtaminen itsenaisena oikeushenki-
6na toimivaan osakeyhtioon on vaikuttanut koulutuksen jarjestamiseen?

Onko kunta- ja palvelurakenteen uudistuksella ja kiristyvalla kuntataloudella vaiku-
tusta osakeyhtion toimintaan?

Onko paatoksenteko helpompaa omistajakuntien kesken yrityspohjalla toimivalla vai
kuntayhtymapohjalla toimivalla organisaatiolla?

Ovatko organisaatiomuutokset sujuneet odotetusti? Onko siirtyminen kuntayhtyma-
toiminnasta osakeyhtiomuotoiseen toimintaan ollut ongelmallista ja jos on, niin mil-
laisia ongelmia on tullut vastaan?

Miten naette toiminnan kehittyvan tulevaisuudessa ja mita haasteita on edessa?



