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Vapaakuntasaadosten periaatteita
vakiinnutetaan kunnallislainsaadantdéon

Hannele Isola

Osassa maamme kunnista on vuoden 1988
alusta harjoitettu vapaakuntakokeilua (L vapaa-
kuntakokeilusta 718/88, VKKL). Vapaakuntako-
keilulain 1 §:n mukaisesti »Kokemusten saami-
seksi siitd, miten voidaan vahvistaa kunnallista
itsehallintoa, lisata kuntalaisten osallistumismah-
dollisuuksia, kehittda kunnallishallintoa paikalli-
sia olosuhteita paremmin vastaavaksi, kayttaa
kuntien voimavaroja nykyisté tehokkaammin seka
parantaa kunnallisia palveluja, jarjestetaan va-
paakuntakokeilua sen mukaan kuin siitd tdssa
laissa sadadetdan».

Vapaakuntakokeilua, jonka oli alunpitden maa-
ra paattya vuoden 1992 lopussa, péaatettiin jat-
kaa vuoden 1996 loppuun.' Vapaakuntasaadok-
sistd on kumottu sellaisia sdanno6ksi, jotka ovat
kokeilun kuluessa kédyneet tarpeettomiksi. Tdma
on seurausta siitd, ettd kunnallislainsdadant66n
— kunnallislakiin ja muuhun erityislainsdadantéén
— on jo tehty eréitd kokeilulainsdadannén alaan
kuuluvia muutoksia.

Tassa artikkelissa tarkastellaan vuosina 1988-
1992 annettua vapaakuntakokeilusdannodstoa,
seka erditd kokeilun alkamisen jdlkeen tehtyja
kunnallislainsdddannén muutoksia, joihin on siir-
retty vapaakuntasaadosten periaatteita. Erityises-
ti, mitd periaatteita noudatetaan kunnan hallin-
non organisaation rakenteen ja viranomaisten
keskindisten suhteiden sdatelyssa? Miten vapaa-
kuntasdadoksilla on sallittu jarjestda uudelleen
kunnan ja valtion viranomaisten toimivaltasuhtei-
ta?? Silmélla pidetdan lisaksi vapaakuntakokei-
lulainsdéddannén ja kunnallislain osauudistusten
saantelyperiaatteiden yhteensopivuutta Suomea
sitovan Euroopan paikallisen itsehallinnon perus-
kirjan (L 1180/91, SopS n:o0 65/91) maarayksiin.

1. ERITYISTOIMIALAN ORGANISAATIOSTA
VAPAAKUNNISSA

Kokeilun kaynnistdmisvaiheesta ldhtien kuntien
on sallittu poiketa voimassa olevasta kunnallis-
lainsdadannéstd, aluksi erityistoimialan organi-

saatioon ja viranomaisten toimivaltasuhteisiin
liittyvissd ratkaisuissa. Vapaakuntakokeilulain
3.1 §n nojalla »Vapaakunnan kunnanvaltuusto
voi antaa yhdelle tai useammalle lautakunnalle
tai muulle viranomaiselle kokonaan tai osaksi sel-
laisen hallinnon hoitamisen, joka lain tai sen no-
jalla annettujen sdannésten tai maaraysten mu-
kaan kuuluu jollekin muulle lautakunnalle tai joh-
tokunnalle...». Taman véljan sddnndksen tavoit-
teena on supistaa kunnan tarpeettomasti pai-
sunutta ja haitallisesti eriytynytta lautakuntaorga-
nisaatiota. Toiseksi, sdanndksella on pyritty so-
peuttamaan kunnan erityistoimialan saatelya yh-
denmukaisemmaksi kunnallislain s&annésten
kanssa.

Mainitun lainkohdan nojalla vapaakunnat ovat
voineet purkaa ja koota uudelleen erityistoimialan
tehtdvia parhaaksi katsomallaan tavalla. Uudel-
leen jarjestettyja tehtavid on voitu paattaa osoit-
taa toimielimille, joiden ei ole sallittu hoitaa niita
muuten voimassa olevan erityislainsdadannén
nojalla. Tiukka sidottuisuus erityistoimialan teh-
tavien ja laissa tehtdvia hoitamaan osoitettujen
viranomaisten vdlilla on ollut mahdollista poistaa.

Erityisesti pienet kunnat olisivat jo aiemminkin
voineet jattaa lakisaateisia toimielimidédn asetta-
matta. Vasta vapaakuntakokeilun myéta ryhdyt-
tiin laajemmalti lakkauttamaan lakisdéteisia ja
my®s vapaaehtoisia lautakuntia. Hallinnon uudel-
leenjarjestamisestd annettu nimenomainen sé&éan-
nos oli riittdva virike, joka sai kuntien valtuustot
harkitsemaan uudelleen toimielintensa tehtavii ja
asetettujen toimielinten tarkoituksenmukaisuutta.

Vapaakunnissa on voitu p4attdd vapaammin
my0s erityistoimialalla noudatettavan paatéksen-
teon muodosta. Paatosvaltaa, erdin vahaisin ra-
joituksin, voi nyt kayttda yksittdinen viranhaltija
sellaisessakin erityistoimialan asiassa, joka aiem-
min voitiin ratkaista vain monijasenisessa luotta-
mushenkiléelimessa.

Vapaakuntakokeilulla (VKKL 3.1 §) on liséksi
pyritty alueellistamaan kunnan hallintoa. Lainkoh-
dan mukaan jollekin tai joillekin kunnan osa-
alueista on voitu asettaa erillinen johtokunta, lau-



272

HALLINNON TUTKIMUS 4 » 1993

takunta tai viranomainen. Jarjestelylla arvioidaan
voitavan paremmin ottaa huomioon kunnan
alueellisia erityisongelmia, seka tehostaa toimen-
piteitd tai palveluiden saatavuutta talla nimen-
omaisella alueella. Alueellistamista on sittemmin
pyritty vakiinnuttamaan kaikkiin kuntiin kunnallis-
lain muutoksella(KunL 71 §, 689/92).

Puheena olevan VKKL 3 §:n sdannoksen ta-
voitteena on, etta kunnat voisivat, entista itsenai-
semmin ja paikallisten olosuhteiden mukaisesti,
maarata kannaltaan tarkoituksenmukaisemmas-
ta tavasta hallinnoida erityistoimialan tehtavia.
Puheena oleva vapaakuntakokeilulain saannés
toimii tdssa tehtavassa muutoksen instrumentti-
na. Se ei pakota kuntaa organisoimaan hallinto-
aan jonkin tietyn, ennalta sdannellyn mallin mu-
kaiseksi. Vapaakuntakokeilu on nimensa mukai-
sesti kokeilu, jolla luodaan pohjaa laajemmalle
kunnallislainsaddannén uudistamiselle. Kunnal-
lislain uudistamista valmistellut kunnalliskomitea
on todennut, etta koko erityistoimialan kasittees-
ta ja vastaavista erityissdanndksista hallinnon
jarjestamiseksi, voitaisiin jatkossa suurimmalta
osalta luopua®. Vapaakuntakokeilu on yksi var-
sin tehokas keino, jonka avulla voidaan selvittaa
erityistoimialan saatelyn tarvetta tai sen tarpeet-
tomuutta.

Vapaampi hallinnon jarjestdminen, ja nimen-
omaan erityislainsdadannon lautakuntien organi-
saation ja tehtadvien vapaa uudelleenorganisoin-
ti, on osoittautunut hedelmallisimmaksi osaksi
vapaakuntakokeilua Ruotsin vastaavanlaisessa jo
pidemmalle edenneessa hankkeessa. Uudelleen-
jarjestelyjen johdosta hallinnon on arvioitu toimi-
van entistd tehokkaammin sek& kunnan organi-
saation etta my6s hallinnon asiakkaiden nakokul-
masta.*

Vapaakuntakokeilun periaatteita, tosin rajoite-
tusti, on voitu toteuttaa kaikissa kunnissa vuo-
den 1993 alusta. Erityislainsdadantéa on muu-
tettu mm. siten, etta kansanterveyslain 6 §:n (746/
92) mukaan »Kansanterveystyon toimeenpanoon
kuuluvista tehtavista huolehtii kunnan maaraama
monijaseninen toimielin...», sosiaalihuoltolain
6 §:n (736/92) mukaan »Sosiaalihuollon toimeen-
panoon kuuluvista tehtdvista huolehtii kunnan
maaraddma monijaseninen toimielin...». Mainituis-
sa lainkohdissa ei puhuta enaa lautakunnasta,
vaan monijasenisesta toimielimesta, jolla voidaan
tarkoittaa lautakunnan ohella johtokuntaa, toimi-
kuntaa tai kunnanhallitusta.

Lainsaadantoteknisista syistd muutokset tuli
kirjoittaa erityislainsaadantoon. Niita ei olisi voi-
tukaan kirjoittaa kunnallislakiin. Kunnallislaki on
yleislaki, jota kunnan hallinnossa sovelletaan tois-

sijaisesti erityislakien ja my6s erityislakien nojal-
la annettujen asetusten saanndksiin nahden.
Vuoden 1993 alusta voimaan tulleen kunnallis-
lain osauudistuksen (979/92) johdosta voidaan
kuitenkin ennen varsin itsenaisen erityistoimialan
asemaa murtaa laajennetun paatdsvallan siir-
tamis/pidattamisinstituution keinoin (KunL 63 §,
71a § (979/92)). Tasta tulee puhetta jaljempana
artikkelissa.

Vapaakuntakokeilulainsdadantd, ja kokeilun
johdosta toteutetut kunnallislainsdadannon uudis-
tukset, tukevat Euroopan paikallisen itsehallinnon
peruskirjan 6. artiklan 1. kohdan maarayksen
noudattamista. Maarayksen mukaan »Ottaen
huomioon lainsaadannén yleisemmat maarayk-
set paikallisviranomaisten on saatava paattaa
sisaisesta hallintorakenteestaan voidakseen so-
vittaa sen paikallisiin tarpeisiin ja varmistaakseen
tehokkaan hallinnon». Kansalaisten itsehallinnon
vahvistamistavoitetta kokeilu toteuttaa mm. siten,
etta valtuusto, kunnan ylimman paatésvallan
kayttajana, voi entista laajemmin maarata hallin-
non jarjestamistad koskevista ratkaisuista myos
erityistoimialalla.

2. VALTION JA KUNTIEN VALINEN
TEHTAVAJAKO

Vapaakuntakokeilulla on pyritty vaikuttamaan
myds valtion ja kunnan valiseen tehtavajakoon.
Vapaakuntakokeilulainsdadannélla on mahdollis-
tettu toimivallan siirtoja valtion viranomaiselta
kunnan viranomaiselle siten, ettd kunnan viran-
omaisten eraiden 1) paatdsten alistamisvelvolli-
suudesta on luovuttu ja ettd 2) eraat aiemmin
valtion paatdésvaltaan kuuluneet tehtavat on voi-
tu siirtdad vapaakunnan paatettaviksi.

Kunnan viranomaisen paatéksen alistamisvel-
vollisuus merkitsee sita, ettei paatds ilman lain
osoittaman valtion viranomaisen vahvistusta ole
taytantdéonpanokelpoinen. Paatdksella ei ole tar-
koitettuja oikeudellisia vaikutuksia, ellei alistus-
viranomainen saadetyssa ajassa tutki paatoksen
lainmukaisuutta ja sita, ettei paatds ole epatar-
koituksenmukainen seka vahvista paatosta. Kun-
nan kannalta alistamisvelvollisuus merkitsee sita,
ettd muodollinen paatdsvalta asiassa kuuluu val-
tion viranomaiselle.

Vapaakuntakokeilulla kunnan viranomaisten
paatosten alistamisvelvollisuutta on pyritty vahen-
tamaan. Alistamisinstituutiota ei kuitenkaan ole
katsottu voitavan poistaa kokonaan (VKKL 6 §).
Kokeilun kuluessakin kirjoitettiin vapaakuntako-
keilulainsaadantdon alistamisvelvollisuutta koske-



ARTIKKELIT « HANNELE ISOLA

273

va maardys. Sen mukaan alistaminen on toimi-
tettava myds silloin, kun se on sdéadetty tuomio-
istuimen toimitettavaksi (VKKL 6.2 §, muut. 15/
90)%. Lisayksella haluttiin tahdentaa vapaakunta-
kokeilun tavoitteeksi asetetun oikeusturvavaati-
muksen merkitystd (VKKL 1.2 §), sekéd ehkaista
jatkossa tdman kaltaisissa asioissa mahdollises-
ti syntyviatulkintahankaluuksia. Alistamisinstituu-
tiota pidetaan tarkeana oikeusturvaa edistavana
tekijana erityisesti yksilda koskevissa paatoksis-
s& mm. sosiaalitoimen alalla.

Valtion kuntiin harjoittaman hallinnollisen val-
vonnan, jollaista alistaminen luonteeltaan on,
tulee Euroopan paikallisen itsehallinnon perus-
kirjan 8. artiklan mukaan olla ensisijassa laillisuu-
den valvontaa. Kun kyse on valtion kunnille siir-
tamien tehtavien valvonnasta, voi valvonta pe-
ruskirjan mukaan olla myds paatésten tarkoituk-
senmukaisuuden valvontaa. Lahtdkohta on, etta
valvontaviranomaisen toimenpiteen tulee olla oi-
keassa suhteessa siihen intressiin, jota suojel-
laan.t Tata intressia tulee alistamista edellytta-
via sdanndksid annettaessa harkita erikseen.
Alistamisvelvollisuus on lainmuutoksia tehtaessa
usein jaanyt uudistettuunkin lainséadantéon il-
man, etta sen tarpeellisuutta olisi aina erikseen
harkittu?.

Poikkeamisoikeuslailla (PoikkOikL 592/89 1 §,
2 §) laajennettiin kokeilua siten, ettad vapaakun-
nissa voitiin kokeilla toimivallan siirtoa valtion vi-
ranomaiselta kunnan viranomaiselle. Poikkeamis-
oikeuslain 2 §:n nojalla vapaakunnan valtuusto
on voinut paattaa siirtda eraitd poikkeamisoike-
uslaissa nimenomaisesti mainittuja tehtavia kun-
nan viranomaisen paatésvaltaan. Lainkohdassa
mainitut asiat ovat lahinna rakentamiseen tai
ymparistéhallintoon liittyvia tehtéavia. Siirtamis-
paatéksen on voinut tehda vapaakunnan valtuus-
to, ja kunnan on tullut ilmoittaa sanotunlaisesta
valtuuston tekemasta paatdksestd PoikkOikL
11 §:n mukaisesti sille valtion viranomaiselle, jolta
toimivalta on siirretty.

Sanotun liséksi, vapaakunnat ovat voineet eri-
tyisella hakemusmenettelylla hakea valtioneuvos-
tolta poikkeusta 1) lain tai sen nojalla annetun
muun oikeusohjeen saanndksesta toimivaltaky-
symyksissa, 2) kunnan hallinnon tai sen toimin-
nan jarjestamistavasta tai 3) menettelytapaa kos-
kevista sdannoksista ja maarayksista (PoikkOikL
6 §). Edelleen, ministerié on voinut kunnan ha-
kemuksesta mydntaa oikeuden poiketa antamas-
taan maarayksesta (PoikkOikL 8 §).

Oikeusministerion lausunnossa, joka on annet-
tu hallituksen esitysluonnokseen vapaakuntako-
keilun jatkamisesta ja laajentamisesta vuosina

1993-1996, kiinnitettiin huomiota esityksen laa-
joihin valtuuksiin, joiden nojalla kunnat saattaisi-
vat poiketa lainsdadanndsta joko omalla paatok-
sellaan, ministerién paatdksella taikka asetuksel-
la. Oikeusministeriébn lausunnossa todetaan:
»Ehdotettuun, lahes rajoittamattomaan lainsaa-
dantdvallan delegointiin tulee suhtautua aarim-
maisen varovaisesti, vaikka esitys kasiteltaisiin-
kin valtiopaivajarjestyksen 67 §:n mukaisessa
jarjestyksessa». Lausunnon mukaan esitysluon-
noksen hyvaksyminen voisi merkitd myés mah-
dollisuutta poiketa Suomen ratifioimista kansain-
valisista sopimuksista, kuten Euroopan neuvos-
ton ihmisoikeussopimuksesta tai ETA -sopimuk-
sesta. Oikeusministerién lausunnon mukaan tie-
tyt ETA -sopimukseen perustuvat velvoitteet ovat
varsin merkittdvia myés kunnallishallinnon osal-
ta. Ajateltavissa ei olisi, etté tarkoitetuista velvoit-
teista voitaisiin poiketa ministerion paatoksella tai
asetuksella.®

Vapaakuntakokeilusaadoksistda on kumottu
vapaakuntien poikkeamisoikeuksia koskeva ha-
kemusmenettely. Tarkoituksena on, ettd kunnat
edelleenkin voivat tehda ministeriélle aloitteita
kokeilujen jarjestamisesta seka muusta sdannés-
ten ja maaraysten kehittamisesta, mutta ilman
maaramuotoista kasittelymenettelya. Vapaamuo-
toisen aloitetoiminnan avulia pyritidn saamaan
aineistoa mm. eri toimialojen rakenteiden uudis-
tamiseksi. Hakemusmenettelyd korvaavaa va-
paamuotoista aloitetoimintaa pidetaan tarkeana
kokeilun kehittamisen vélineena®.

Vapaakunnat saattoivat ensimmaisen kokeilu-
jakson aikana, PoikkOikL:n 3 §:n nojalla, paat-
taa poiketa laissa saadetysta erityisesta menet-
telysta. Saanndksella ei tarkoitettu voitavan poi-
keta esimerkiksi hallintomenettelylain saannék-
sista tai erityislainsdadannén, mm. kuulemista
edellyttavista, menettelysadnnoksista. Saannds-
tén noudattamatta jattaminen olisi kiistatta mer-
kinnyt kuntalaisen oikeusturvan heikentamista.
Oikeudella poiketa erityislainsdadannén sisalta-
mista menettelysadnnoéksista tarkoitettiin sita, etta
vapaakunnissa on voitu paattaa keskittaa erilais-
ten lupa-asioiden hoitamista erityislain sddnnds-
ten sita estamatta (L 1441/91 3.3 §). Osa saan-
noksista, joilla on sallittu erityisen menettelyn
noudattaminen vapaakunnissa, on kumottu ra-
kennuslain muutosten ja yhdistetyn ympérist6lu-
van kayttéon tulon johdosta '°.

Tehtavat, joita on voitu siirtaa valtiolta kunnil-
le, samoin kuin poikkeamisoikeudet, muodosta-
vat asiallisesti varsin heterogeenisen ryhman.
Valtion ja kuntien tehtavien uudelleenjako, tai
oikeammin paatésvallan siirtokokeilu, merkitsee
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vapaakuntien paatésvallan asiallista laajentamis-
ta. Tasta seuraa, etta vastuu paatoksista siirtyy
kunnille. Talta osin kokeilulla edistetdan Euroo-
pan paikallisen itsehallinnon peruskirjan 4. artik-
lan 3. kohdan periaatteen toteutumista. Sen
mukaan »Julkisista tehtavista tulee yleensa en-
sisijaisesti huolehtia kansalaista lahinna olevien
viranomaisten. Annettaessa jokin tehtava muul-
le viranomaiselle on otettava huomioon tehtavan
laajuus ja luonne seka tehokkuus- ja taloudelli-
suusvaatimukset».

Suomessa tehtavajako valtion ja kuntien kes-
ken ei ole ollut erityisen ongelmallista. Tehtavien
siirrot, joista normaalisti tulee aina saataa erik-
seen, ovat olleet mahdollisia puolin ja toisin. Eri-
mielisyydet, mikali niitd on ollut, eivat ole kos-
keneetkaan itse tehtavajakoa vaan kustannusten-
jakoa."

3. HALLINNON JARJESTAMISEN
RAJOITUKSET VAPAAKUNNISSA

Vapaakuntakokeilulain 3.2 §:ssa edellytetaan,
etta hallintotehtavien suorittamista varten kunnis-
sa on tietty perusorganisaatio. Sen muodostavat
kunnanvaltuusto, kunnanhallitus, tilintarkastajat,
holhouslautakunta, keskusvaalilautakunta, vaali-
lautakunnat seka vaalitoimikunnat. Lainkohdan
mukaan kunnan opetus- ja sivistystointa varten
tulee olla yksi tai useampi monijaseninen toimi-
elin. Kaikki muut erityistoimialan saannéstén pe-
rusteella astettavaksi maaratyt toimielimet voi-
daan vapaakunnissa jattaa asettamatta. Erityis-
lainsdadanndlla saadettya tehtavaa voi, aiemmin
tehtavaa hoitaneen erityislautakunnan tai johto-
kunnan sijaan, hoitaa nyt kunnanhallitus, muu
lautakunta, johtokunta, toimikunta tai yksittainen
viranhaltija tai luottamushenkilé (VKKL 4.1 §).

Sen lisaksi, etta vapaakunnassa on oltava
mainitunlainen perusorganisaatio, on hallintoa
jarjestettaessa otettava huomioon eraitd muita
rajoituksia. Tilanteissa, joissa kunta on asianosai-
nen, ts. kasilla oleva asia koskee kunnan etua,
oikeutta tai velvollisuutta, paatdsvaltaa ei saan-
ndésten mukaan voi kayttaa kunnanhallitus. Kun-
taa on ollut pidettava tallaisena asianosaisena
mm. rakennuskaavan suojelumaarayksesta poik-
keamista koskevassa asiassa, koska kunta omisti
rakennuskaavalla suojellun rakennuksen maa-
alueen (KHO 1991 A 47). Vapaakuntasaadoksel-
Ia on pyritty estamaan tilanne, jossa kunnanhal-
litus, esimerkiksi kunnalle rakennuslupaa hakies-
saan, voisi olla samanaikaisesti asianosaisena eli
luvan hakijana seka luvan myoéntajana. Kunnan-

hallituksen tehtaviin kuutuu, KunL 58 §:n mukaan,
valvoa kunnan etua ja kayttda puhevaltaa kun-
nan puolesta. Rakennusiuvan myéntamistehta-
vatkin voidaan tosin maarata kunnanhallituksel-
le edellytyksella, ettd sanotunlaisessa asianosais-
tilanteessa paatfksentekijaksi on mahdollista
osoittaa jokin muu viranomainen.

Edelteen, rajoituksia on asetettu setlaisen hai-
lintotehtavan hoitamiselle, johon sisaltyy hallin-
topakon kayttéa. Hallinnollisia pakkokeinoja paa-
tésten taytantdénpanon tehosteina sallitaan kayt-
tdd mm. ymparistéa ja rakentamista tai esimer-
kiksi terveystointa saatelevien erityislakien nojal-
la. Vapaakuntakokeilulain 4.2 §:n mukaisesti,
hallintopakkoa voisi kayttaa vain kunnan monija-
seninen toimielin, ei siis yksittdinen viranhaltija
tai luottamushenkil®. Rajoituksella pyritaan toteut-
tamaan hallintopakon kayttéon liittyvaa oikeus-
turvavaatimusta, jollaista on pyritty tehostamaan
my6s vuonna 1990 saadetylia Uhkasakkolailla
(1113/90).

Neljantena rajoittavana seikkana on otettava
huomioon viranomaisen kokoonpanoa koskeva
erityismaarays. Vapaakuntakokeilulain 4.3 §:n
mukaan tulee rakennustoimintaa valvovan elimen
jasenen tayttaa RakL 10.2 §:ssa maaratyt kelpoi-
suusehdot (KHO 1990-A-45). Muita toimielimen
kokoonpanoon tai jasenten kelpoisuuteen liitty-
vid maarayksia ei vapaakuntasaadoksissa ole
asetettu.

Vapaakunnan valtuusto on voinut poiketa, esi-
merkiksi kuntien kulttuuritoiminnasta annetun lain
3.2 §:sta asiassa joka koski vapaa-ajan lautakun-
nan jasenten vaalia, siindkin tapauksessa, etta
lautakunnan jasenet kayttivat paatosvaltaa kuit-
tuuritoimintaan kuuluvissa asioissa (Uudenmaan
LO 5.10.1989). Lautakunnan kokoonpanossa ei
ollut tarpeen ottaa huomioon mainitun lain saan-
ndksen maaraysta siita, etta kulttuurilautakunnas-
sa tuli ainakin kahden jasenen ja heidan varaja-
sentensa edustaa kunnan kielellista vahemmis-
téa. Se, otettiinko vahemmistdén edustajat vaa-
lissa huomioon vai ei, on jaanyt vapaakunnan
valtuuston harkittavaksi itsehallintoperiaatteen
mukaisesti.

Vapaakunnissa ei ole voitu poiketa, puheena
olevan VKKL 4.3 §:n nojalla, voimassa olevan
kunnallislain saanngksista. Sanottu saannés on
oikeuttanut poikkeamaan vain erityislakien tai
niiden nojalla annetun muun maarayksen saan-
noksista. Vapaakunnan valtuusto on voinut, esi-
merkiksi koululautakunnan jasenten vaalissa,
poiketa kunnan kouluhallinnosta annetun lain
5.2 §:sta. Sen mukaan koululautakunnan kahden
jasenen ja heidan henkilokohtaisten varajasen-
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tensa on oltava opettajia (erityinen kelpoisuus).
Valtuusto ei sen sijaan ole voinut poiketa kun-
nallislain vaalikelpoisuutta koskevasta sdannok-
sestd. Koululautakuntaan ei ole voitu valita use-
ampaa kuin kahta opettajajasentd, koska opet-
tajan virassa olevat henkil6t eivat ole kunnallis-
lain 139.2 §:n tarkoittamalla tavalla tehtavaan
vaalikelpoisia (yleinen kelpoisuus).

4. VAPAAKUNTASAADOKSET KUNNAN
VIRANOMAISTEN TOIMIVALTA-
SUHTEIDEN MUOTOAJANA

Kokeilun kuluessa, vuonna 1991, saatettiin
voimaan erdita kokeilun kannalta olennaisia lain-
muutoksia. Kuntien sallittiin nyt poiketa myés
erdista kunnallislain sdanndksista, joilla kunnan
viranomaisten keskindisia toimivaltasuhteita jar-
jestetaan.

a) paatosvallan delegoinnin mahdollisuus
laajenee '

Lailla vapaakunnan oikeudesta poiketa eraista
sdannoksistad ja maarayksista (muutos 1441/91
3a §) sallittiin vapaakunnan valtuuston, kunnal-
lislain sdanndsten estamatta, siirtaa toimivaltaan-
sa kunnan muulle viranomaiselle asiassa, jonka
taloudellinen tai muu merkitys ei ole sellainen,
ettd sen késittelemista kunnanvaltuustossa olisi
pidettava tarpeellisena.

Valtuuston tuli tehda siirtdmispaatés KunL
50 §:n maaraenemmistdsdaannoksia noudattaen,
mikali siirrossa oli kyse silloin viela voimassa ol-
leen KunL 11.2 §:n 2. kohdan tarkoittamasta,
maardenemmistésdanndin paatettavasta asiasta
(PoikkOikL 3a2 § 1441/91). .

Vapaakuntien valtuustot voivat siirtda ja dele-
goida paéatdsvaltaansa varsin vapaasti. Mikdan
vapaakuntasdadodsten lainkohdista ei varsinaises-
ti rajoita paatésvallan siirtoja. Valtuusto on voi-
nut siirtda paatdsvaltaansa harkintansa mukai-
sesti asioissa, joiden taloudellinen tai muu mer-
kitys ei ole sellainen, etta valtuuston itsensa olisi
paatettava niistd. Vapaakunnan valtuusto on voi-
nut erotella vdhemman tarkeat asiat ja tarkeat
asiat toisistaan. Hallintoa on voitu harkinnan kei-
noin kehittda ( 3a §, 1016/92) siten, ettd kukin
asia kussakin kunnassa on voitu saattaa sen
merkityksen ja tarkeyden mukaan tarkoituksen-
mukaisimmalle paatéksentekotasolle. Tavoittee-
na on, etta valtuustot kunnan ylinta paatésvaltaa
kayttavina elimind edelleenkin paattaisivat kun-
nan kannalta tarkeimmista asioista'?.

Vapaakunnan valtuutetun ja valtuuston mah-
dollisuutta kontrolloida paatdksia niissé asioissa,
joita on siirretty muun viranomaisen ratkaistavak-
si, on tehostettu erityisella siirtdmis-/pidattamis-
sadannoksella. Vapaakunnan yksittdinen valtuutet-
tu voi, muulle viranomaiselle siirretyssa ja muus-
sa viranomaisessa ratkaistussa asiassa, esittaa
asian ottamista esille ja mahdollisesti uudelleen
paatettavaksi valtuustossa (PoikkOikL:n (1441/
91) 3a.2 §). Vapaakunnan valtuusto voi, valtuus-
ton paatdsvallan siirtdmista koskevasta paasaan-
nostd poiketen, kayttdd asiassa péaatdsvaltaa
kunnan muun viranomaisen ohella, mutta vain
valtuutetun esityksesta. Aloiteoikeutta sanotun-
laisessa siirtdmistoimessa ei voi lainkohdan mu-
kaan kayttda se viranomainen, jolle valtuuston
paatdsvaltaa siirrettiin.

Vapaakunnissa voitiin ryhtyd kokeilemaan
myds uutta paatdsvallan siirtdimisen muotoa,
subdelegointia. Subdelegointia ei ole pidetty sal-
littuna kunnallishallinnossa, koska kunnallislaki ei
ole siséltanyt siihen valtuuttavaa saannésta (nain
KHO Taltio 6376 31.12.1981). Muu viranomainen,
esimerkiksi kunnanhallitus, jolle vapaakunnan
valtuusto on paatdsvaltaansa delegoinut, voi
PoikkOikL 3b §:n (1441/91) nojalla subdelegoi-
da eli siirtdd paatdsvaltaansa edelleen kunnan
muulle viranomaiselle omalla paatéksellaan.
Tama tarkoittaa sita, ettei yksittaisesta subdele-
gointitoimesta ole tarpeen paéattaa valtuustossa
kunnallisella sdanndlla tai valtuuston paatdksel-
14, vaan viranomainen tassa kunnanhallitus, voi
valtuuston sille asettamien rajojen puitteissa it-
sendisesti paattaa toimivallan edelleen siirtami-
sesta.

Siitd huolimatta, ettei vapaakunnista oltu viela
saatu kokemuksia sanotun saénndksen sovelta-
misesta, saatettiin kunnallislain osauudistuksel-
la (979/92) voimaan vastaavanlainen, aiempaa
joustavampi paatosvallan siirtdmismekanismi.
Vuoden 1993 alusta on kaikissa kunnissa voitu
noudattaa tdhan asti vain vapaakuntasaannék-
sissd tunnettuja periaatteita. Valtuuston oikeus
siirtdd vapaammin paatésvaltaansa muille viran-
omaisille vakiinnutettiin kunnallislain sdannéksiin,
tosin organisatorisesti ettd myds asiallisesti ra-
joitetumpana kuin vapaakuntalainsdadannéssa.
Kunnanvaltuusto voi, KunL 11 §:n (979/92) no-
jalla, kunnallisella sdannélla siirtda paatosval-
taansa alemmalle viranomaiselle: kunnanhallituk-
selle, lautakunnalle tai johtokunnalle taikka kun-
nanosavaltuustolle. Lainkohdan mukaan, valtuus-
to voi siirtaa paatdésvaltaansa kuitenkin vain mo-
nijésenisille toimielimille. Valtuusto ei siis voi siir-
taa paatdsvaltaansa suoraan yksittaiselle viran-
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haltijalle, minkd seikan vapaakuntasddddsten
vastaava lainkohta, PoikkOikL 3a.1 §:n (1441/91)
sdannos, sallii.

Asiallisista rajoituksista on saadetty KunL
11.2 §:ssd (979/92). Lainkohdan mukaan kunnan-
valtuusto ei voi siirtda paatdsvaltaansa asioissa
1) joista valtuuston laissa olevan nimenomaisen
sdanndksen mukaan on paatettava, 2) jotka kos-
kevat takaussitoumuksen tai muun vakuuden
antamista toisen velasta, ja 3) kiintean omaisuu-
den luovuttamista, rakennustonttia ja rakennus-
lainsdadanndlla jarjestettya asiaa lukuun ottamat-
ta. Vapaakuntien valtuuston voivat sen sijaan
edelleenkin kokeilla poikkeamisia ilman, etta
edelld mainitut rajoitukset olisivat esteena.

Myds subdelegointi sallittiin kunnallislain osa-
uudistuksen myo6ta. Kunnallislain 11.3 §:n nojal-
la »Kunnanvaltuuston paatodksella voidaan 1 mo-
mentissa mainitulle viranomaiselle antaa valta
siirtda sille sdannon tai taksan mukaan kuuluvia
asioita edelleen alaisensa viranomaisen ratkais-
tavaksi.» Mikéli valtuusto on delegoinut p&atés-
valtaa esimerkiksi kunnanhallitukselle, voi kun-
nanhallitus itsendisesti paatéksellaan delegoi-
da sille siirrettya péaatosvaltaa edelleen alaisel-
leen viranomaiselle, esimerkiksi lautakunnalle tai
yksittaiselle viranhaltijalle. Subdelegointi on mah-
dollista vain, jos valtuusto on antanut siihen KunL
11.3 §:ss4 (979/92) mainitun valtuutuksen.

Kunnallislain 61 §:ss& (979/92) sdadetaan kun-
nanhallituksen paatdsvallan siirtdmisesta ja KunL
71 a §:ssd (979/92) vastaavasti lautakunnan
paatosvallan siirtdmisestd. Paasaantd on, ettd
paatdsvallan siirroista paéattdd aina valtuusto.
Valtuusto voi, KunL 71 a §:n nojalla, paattas siir-
t44 lautakunnan p4éatdsvaltaa, esimerkiksi viran-
haltijalle. Siirtdmisp&atdksessé, joka on muodol-
taan useimmiten johtosdantémuutos, valtuusto
voi antaa viranhaltijalle valtuuden, jolla tdma voi
edelleen siirtda p4atosvaltaansa esimerkiksi alai-
selleen viranhaltijalle.

Kunnallislain uusittujen sd&dnnésten periaate on
yhtéldinen vapaakuntasdadésten kanssa. Val-
tuusto ylimman paatésvallan kayttdjana, itsehal-
lintoperiaatteen mukaisesti, paattaa toimivallan
siirroista ja myds asettaa rajat viranomaisten
paéatosvallan edelleen siirroille. Toimivallan siir-
roissa on aina kyse siita, ettd niilld saatetaan
joitakin asioita tai asiaryhmid jonkin viranomai-
sen ratkaistavaksi ja my6s vastuulle. Tehdyilla
uudistuksilla pyritaédn mm. siihen, etta valtuusto
voisi osoittaa viranomaisille, esimerkiksi lautakun-
nille, laajoja tehtavakokonaisuuksia. Lautakuntien
asiana olisi sitten paattaa siith, mité asioita ne
ratkaisevat itse, ja mité asioita voidaan osoittaa

lautakunnan alaisten viranhaltijoiden paéatetta-
véksi.

Paatdsvallan siirtimista ja edelleensiirtamista
koskevia sddnndksia ei ole kumottu vapaakun-
takokeilusdadoksistd vaikka kunnallislakiin on
kirjoitettu l&hes samansiséltdiset sd&nnokset.
Tama johtuu siita, ettei edelld kéasiteltyja kunnal-
lislain sd&nndksid voida soveltaa erityislaissa
yksil6ityyn toimivaltaan.'?

b) siirtimis-/pidattamistoimen ulottuvuus
laajenee

Vapaakuntakokeilulain 5 §:n mukaisesti »Va-
paakunnan kunnanhallitus tai sen puheenjohtaja
taikka kunnanjohtaja tai apulaiskunnanjohtaja voi
siirtdd kunnanhallituksen kasiteltavéksi lautakun-
nan tai johtokunnan paattdman asian.» Siirtdmi-
sesté seuraa, ettd kunnanhallitus voi tutkia, esi-
merkiksi johtokunnan p&éattdmaén asian uudelleen
ja myds ratkaista asian uudelleen haluamallaan
tavalla. Vapaakuntakokeilulain 5 §:n sdannésta
tulkittiin aluksi ahtaasti siten, ettei vapaakunnan
kunnanhallitus voisi pidatta4 itselleen, esimerkiksi
yksittdisen viranhaltijan tai luottamushenkilon
erityislainsdadannén nojalla paattamaa asiaa.
Lain tarkoituksena kuitenkin oli kokeilla mahdol-
lisimman laajaa pidattamisinstituutiota, sellaista,
joka koskisi mahdollisimman laajasti erityistoimi-
alan tehtavia. Lakiin siadettiin tarkennus, jonka
mukaisesti kunnanhallitus on voinut pidattaa rat-
kaistavakseen jaoston, luottamushenkilén, seka
myds yksittdisen viranhaltijan erityislainsd&dan-
nén nojalla paattaméan asian (VKKL 1442/91,
muut.).

Lainkohdan tarkoittamalla siirtdmisinstituutiol-
la on pyritty tehostamaan kunnanhallituksen ase-
maa kunnan hallinnon johtajana niin yleis- kuin
erityistoimialallakin. Merkityksellisin ero aiem-
paan, nyt jo kunnallislain osauudistuksella muu-
tettuun sdéntelyyn nédhden on se, ettd kunnan-
hallituksen pidattdmisoikeudella voidaan murtaa
erityistoimialan itsendisyytta.

Kunnanhallitus ei kuitenkaan voi, VKKL:n
5.1 §:n nojalla, siirtdé ja ratkaista uudelleen asiaa,
jossa se on asianosainen tai asiaa, joka on ra-
kennuslaissa sd4detty rakennuslautakunnan rat-
kaistavaksi. Kunnanhallituksen pidattamisoikeus
ei ole jaljellekdan jadvissa asioissa rajaton. Pu-
heena olevaan sdanndkseen on vuonna 1991 li-
satty uusi 3. momentti. »Kunnanhallitus voi etu-
kateen paittda, minkéalaisia asioita ei tulla siirta-
maan» (1442/91). Periaatteena on, ettei kunnan-
hallituksen tulisi puuttua mm. sosiaalitoimen p&é-
toksiin, jotka koskevat yksiloa.
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Vapaakunnan siirtdmisinstituutiota on sittem-
min laajennettu. Vattuusto on voinut PoikkOikL:n
3c §:n nojalla paattaa, ettd »kunnanhallituksen
jaostolla tai lautakunnalla taikka sen puheenjoh-
tajalla on oikeus siirtda sen alaisen viranomai-
sen paattima asia jaoston tai lautakunnan kasi-
teltavaksi kunnanhallituksen asemesta». Siirtami-
sessa noudatetaan samoja periaatteita kuin vas-
taavassa kunnanhallituksen siirtdmismenettelys-
sa.

Vapaakunnissa kokeiltu, laajennettu siirtdmis-
instituutio, on siirretty kunnallisiain 63 §:3an (979/
92). Kunnallislain 63.1 §:n mukaisesti »Kunnan-
hallitus tai sen puheenjohtaja taikka kunnanjoh-
taja tai apulaiskunnanjohtaja voi siirtaa lautakun-
nan tai kunnanhallituksen alaisen johtokunnan
paattaman asian kunnanhallituksen kasiteltavak-
si.» Kunnanhallitus voi sddnndksen mukaan siir-
taa kasiteltavakseen alaistensa johtokuntien ja
lautakuntien ratkaisemat asiat. Siirtaa ei saa kui-
tenkaan paatdksia, jotka on ratkaissut johtokun-
ta, joka on valittdmasti lautakunnan alainen. Siir-
to-oikeutta voi talldin kayttaa yksinomaan asian-
omainen lautakunta'4. Kunnallislain osauudistuk-
sen my6ta lautakunta tai sen puheenjohtaja voi
siirtda lautakunnan alaisen viranomaisen, esimer-
kiksi juuri alaisensa johtokunnan, paattaman
asian lautakunnan kasiteltavaksi (KunL 71b §
979/92).

Olennainen muutos aiempaan on, ettd KunL
63 §:n tarkoittama siirtimisoikeus ulottuu myds
lakisdateisiin tehtaviin, tosin erdin laissa maini-
tuin rajoituksin. Kunnallislain 63.2 §:n mukaan
»Siirtda ei saa: 1) asiaa, joka laissa tai sen no-
jalla asetuksessa on saadetty keskusvaalilauta-
kunnan, vaalilautakunnan tai vaalitoimikunnan
taikka hothouslautakunnan tehtéavaksi; 2) lain tai
asetuksen mukaisessa lupa-, ilmoitus-, valvon-
ta- tai toimitusmenettelyssa tehtyja paatoksia,
eika 3) yksil6on kohdistuvia terveydenhuollon tai
sosiaalitoimen paatdksia.» Kunnallislain 63.2 §:n
siirtdmisoikeuden rajoitukset ovat yksildidympia
kuin vastaavat vapaakuntakokeilulainsdadannon
tuntemat rajoitukset.

5. HALLINNON JARJESTAMISEN
MERKITYKSESTA KUNNISSA

Vapaakuntakokeilu on yksi osa laajemmasta
julkisen hallinnon rakennetta ja toimintaa uudis-
tamaan pyrkivista toimenpiteistd. Uudistamisen
virikkeet muodostavat varsin monisadikeisen ja
vaikeasti hahmotettavan asioiden kokonaisuu-
den. Muutospaineita ovat aiheuttaneet niin val-

tion sisaiset kuin ulkoisetkin tekijat. Valtion sisai-
sista tekijoistd olennaisin muutosvoima lienee
lahtdisin resurssien niukkuutta ja resurssien ny-
Kyisen kaytdn uudellieenarviointia koskevasta
keskustelusta. Esimerkiksi kuntien valtionosuus-
uudistus ja hallinnon rakenteen ja toimintojen
uudelleen arviointi eivat ole toisistaan erillisia
vaan pikemminkin toisiaan tukevia seikkoja. On-
gelmallisinta valtion ja kuntien suhteessa on ol-
lut valtion ja kuntien epatarkoituksenmukainen
tyonjako, seka valtion kuntiin kohdistama tiukka
toiminnan ja my6s valtionosuuksien kaytdn oh-
jaus ja valvonta. Sanotulla on, kasitykseni mu-
kaan, heikennetty kuntien kykya arvioida itsedan
palveluja ja hallintopaatoksia tuottavana toimin-
nallisena kokonaisuutena.

Ulkoisista muutostekijdista merkittavin lienee
muiden Pohjoismaiden esimerkki. Suomen va-
paakuntakokeilun sisaltd sai virikkeensa ensisi-
jassa Ruotsista. Toiseksi, Suomen on ollut tar-
peen tarkistaa valtion ja kunnan keskindista suh-
detta, kuten koko julkisen hallinnon rakennetta
ja toimivuutta Euroopan talousalueen jasenyytta
silmalla pitaen.

Hallinnon rakenteen ja paatéksentekomekanis-
min saétely ei ole itsetarkoitus. Saatelylla voidaan
ohjata esimerkiksi sitd, mitkd nimenomaiset or-
gaanit kunnan hallinnossa harjoittavat merkityk-
sellistd ja tosiasiallista paatoksentekoa. Tapah-
tuuko paatdksenteko viranhaltijaorganisaation vai
monijasenisen luottamushenkildelimen toimesta?
Onko paatdksenteko julkista vai ei? Voivatko
Kuntalaiset, itsehallintoperiaatetta ajatellen, seu-
rata ja sitd kautta kontrolloida paatdksentekoa?

Edelleen, saatelylia voidaan, I&hinnd monijase-
nisten toimielinten kokoonpanoa ja viranhaltijan
ammattipatevyytta ajatellen, ohjata tiettyjen int-
ressien tai painotusten esiin tuomista paatéksen-
teossa. Esimerkiksi ymparisto- tai sosiaalilainsaa-
dannodn soveltaminen saattaa edellyttaa tiettyjen,
erityisten nadkokohtien huomioonottamista. Asian
luonteesta riippuu tarvitaanko ensisijassa amma-
tillista erityisasiantuntemusta, paikallisten olosuh-
teiden tuntemusta tai eri intressiryhmien edus-
tusta?

Valtiollinen saately, jolla on maaratty tietty toi-
mielin perustettavaksi kuntaan tai saadetty toi-
mielimen erityisesta kokoonpanosta, on suurim-
malta osalta purettu, Myds paatéksenteon muo-
don valinta kussakin asiassa, etenkin vapaakun-
nissa, on pitkalti valtuuston harkittavissa. Rajoi-
tukset, joista edelld on jo ollut puhetta, ovat eten-
kin vapaakunnissa vahaisia.

Hallitusmuodon 51.2 §:n sddnndksen ensim-
maisen virkkeen mukaisesti »Kuntain hallinnon
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tulee perustua kansalaisten itsehallintoon, niin-
kuin erityisissé laeissa siitd saadetdaéan.» Edel-
leen, kunnallislain 1 §:ssé korostetaan itsehallin-
non periaatetta: » Suomi jakautuu kuntiin, joilla on
itsehallinto». Kansalaisten ja kuntalaisten itsehal-
linnon oikeutta korostetaan Euroopan paikallisen
itsehallinnon peruskirjan 3 artiklan 1 kohdassa.
Siin& paikallisen itsehallinnon kasite maaritelldan
siten, ettéd »Paikallinen itsehallinto tarkoittaa pai-
kallisviranomaisten oikeutta ja kelpoisuutta saén-
nelld ja hoitaa lain nojalla huomattavaa osaa jul-
kisista asioista omalla vastuullaan ja paikallisen
véestdn etujen mukaisesti.» Peruskirjan 3. artik-
lan 2 kohdan nojalla »Téata oikeutta kayttavat
valtuustot tai kokoukset, joiden jasenet on valittu
salaisessa &aanestyksessa vapailla valittémilla
vaaleilla...»

Vapaakuntakokeilulla ja vuoden 1993 alusta
voimaan tulleella kunnallislain osauudistuksella
on kunnan hallinnossa pyritty joustavoittamaan
mekanismia, jolla paatésvaltaa voidaan entista
laajemmin siirtéd& valtuustolta kunnan muulle vi-
ranomaiselle ja monijasenisiltéd toimielimilté esi-
merkiksi kunnan viranhaltijoille. Valtuusto voi li-
séksi valtuuttaa, harkintansa mukaan, muun vi-
ranomaisen delegoimaan toimivaltaa edelleen
alemmalle viranomaiselle. Jarjestely, ja etenkin
se, ettd siitd paattdd kunnan valtuusto, vastaa
hyvin edell& esitettyj& itsehallintoperiaatetta téh-
dentéviéd maéarayksia. Yleens& niissé asioissa,
joissa valtiollista saatelyé on purettu, paéatéksia
uusista toimenpiteistd, mitd ne ovat milloinkin
koskeneet, ovat tehneet valtuutetut.

Laajennetun siirtdmis-/pidattamisinstituution
avulla luottamushenkilhallinto voi tehokkaasti
kontrolloida kunnan viranhaltijakunnan pééatdsval-
lan kayttéa. Tosiasiallisesti kyseessé ei ole pelk-
k& kontrolloinnin mahdollisuus, vaan luottamus-
henkiléelimet voivat siirtéd alemman viranomai-
sen paatoksen itselleen uudelleen ratkaistavak-
si. Merkittava uudistus on vapaakuntien, ja nyt
myds muille kunnille sallittu siirtdmisoikeus, joka
voi koskea myds erityistoimialan piiriin kuuluvia
asioita. Vapaakuntakokeilulla, kuten muillakin
kunnallislains&d&dannén uudistuksilla, pyritdan
vahvistamaan kunnan kokonaisvastuun periaatet-
ta: tavoitteena néhdéakseni on, ettad kunta viime-
k&dessé vastaisi ja ottaisi seké& toiminnallisen etta
taloudellisen kokonaisvastuun, kuntalaisten kan-
nalta tarkeimmistéd hyvinvointivaltiollisista palve-
lutehtévista.

Vapaakuntakokeilun ensimméinen vaihe on
ollut varsin merkittava véline, jolla kunnan hallin-

toa on laajemminkin uudistettu. Vapaakuntako-

keilun avulla kunnat ovat voineet, mika tarkein-

t4, itse osallistua ja vaikuttaa kunnallislains&adan-
nén uudistamiseen ja tulevaan kehittémiseen.
Kokeilulla on pyritty tdss& mielessa toteuttamaan
uudenlaista, kuntien ja lainvalmistelijoiden vuo-
ropuhelua mahdollistavaa, ja sitd edellyttavaa
s&éantelytapaa.

6. HALLINNON UUDISTAMINEN JA
KANSALAISTEN OIKEUSTURVA

Seuraako hallinnon uudelleenjarjestelyista ja
joustavista toimivallan siirroista oikeusturvaongel-
mia? Miten kuntalainen hallinnon asiakkaana voi
saada tiedon mahdollisista uusista jarjestelyista?
Mink& viranomaisen péaatoksestd muutosta kul-
loikin haetaan? Mille viranomaiselle muutoksen-
haku osoitetaan?

Vapaakunnissa muutoksenhakuasioihin sovel-
letaan PoikkOikL 10 §:n ja VKKL 13 §:n s&én-
noksié. Viimeksi maintun séénnéksen 1. momen-
tin nojalla »Viranomaiseen, jonka hoidettavaksi
on t&émén lain nojalla annettu tehtavia, sovelle-
taan, mitd naita tehtavid muutoin hoitavasta vi-
ranomaisesta ja muutoksenhausta sen paaték-
siin on s&adetty». Poikkeamisoikeuslain 10.1 §:n
mukaan »Valtion viranomaisen paatdsvallasta
vapaakunnan viranomaisen paatdsvaltaan siirre-
tyssé asiassa haetaan muutosta mainitulta val-
tion viranomaiselta noudattaen muutoin, mita
muutoksenhausta hallintoasioissa annetussa lais-
sa (154/50) on saadetty.»

Niiss& asioissa, joissa p&datdsvaltaa on siirret-
ty valtion viranomaiselta kunnan viranomaiselle
tai kunnan viranomaiselta toiselle kunnan viran-
omaiselle, muutoksenhaku on entisellaan. Sama
koskee asioita, jotka vapaakunnan kunnanhalli-
tus voi laajennetun siirtdmisinstituution kautta
pidattaa itselleen (VKKL 5 §, 13.2 §).

Asioissa, joiden alistamisvelvollisuudesta va-
paakunta voi VKKL 6 §:n poiketa, muutoksenhaku
tehdaan sille viranomaiselle, jonka muutoin olisi
tullut vahvistaa paatés.'s Muutoksenhakua ei siten
ohjata ensisijassa hallintotuomioistuimeen vaan
viranomaiseen, jonka aiemmin lain séénndksen
nojalla tuli vahvistaa asianomainen paatés.

Kunnallislain 141 §:4a (979/92), jolla muutok-
senhakuviranomaisesta sédadetdan, on uudistet-
tu kunnallislain osauudistuksen yhteydessé. Lain-
kohdan mukaan valitusviranomainen on |&&nin-
oikeus, ei kuitenkaan silloin, kun kyse on muu-
toksenhausta, joka on tehty kunnanhallituksen
alaisen toimielimen tai viranhaltijan antamasta
paatoksesta. Talléin muutoksenhakuviranomai-

. nen on yleensé& kunnanhallitus.
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Kunnanhallituksen alaisten viranomaisten teke-
mistd paatoksista poikkeuksen kuitenkin muodos-
tavat ratkaisut, jotka on annettu asioissa, joita
kunnanhallitus ei KunL 63.2 §:n nojalla voi pi-
dattaa itselleen (kts. edelld). Naissad asioissa
muutoksenhakuviranomainen on laaninoikeus.
Toisin sanoen, lain 141 §:n 2. momentin mukaan,
niissd asioissa, jotka on rajattu KunL 63.2 §:n
(979/92) nojalla kunnanhallituksen pidattamis-
oikeuden utkopuolelle, valitusviranomainen on
ladninoikeus.

Edelleen, KunL 141.3 §:ssé (979/92) todetaan
»Mitd muualla laissa on erikseen sdadetty muu-
toksenhausta kunnan viranomaisen paatokseen,
sovelletaan myds, kun kunnanhallitus KunL
63 §:n nojalla taikka lautakunta tai johtokunta
KunL 71b §:n nojalla on siirtdnyt asian kasitelta-
vakseen». Sdanndksen mukaisesti, muutoksen-
haussa noudatetaan ensisijassa erityislainsaa-
dantoéon kirjoitettuja sdannoksia silloinkin, kun
kyseessa on asia, jonka kunnanhallitus tai lauta-
kunta voi siirtda kasiteltavaksi itselleen.

Muutoksenhaku on yksi keino jolla kansalaisen
oikeusturvaa jalkikateisesti voidaan edistaa. Hal-
linnon jarjestamiselld voidaan sen sijaan vaikut-
taa mm. kansalaisen oikeusturvan ennakolliseen
toteutumiseen, mutta myos kuntalaisen mahdol-
lisuuteen saada tietoa asioista, joilla on kuntalai-
sen kannalta laajempaa ja periaatteellista merki-
tysta.

Vapaakuntalainsdadannén sallimat ratkaisut
voivat esimerkiksi joko laajentaa tai supistaa
paatoksenteon julkisuutta. Késittelyjulkisuudella
voi olla merkitysta kuntalaisten oikeuksien edis-
tajand, mutta kéasittelyjulkisuudella kiistatta vah-
vistetaan erityisesti kansalaisten itsehallintoperi-
aatetta.

Ne asiat, jotka valtuusto voi vapaakuntalain-
sdadannoén tai uuden kunnallislain mukaisesti de-
legoida alemmalle viranomaiselle, kasitelldan
muussa viranomaisessa, esimerkiksi kunnanhal-
lituksessa tai lautakunnissa, paasaantoisesti ka-
sittelyjulkisuuden ulottamattomissa. Valtuuston
kokoukset ovat KunL 30 §:n mukaisesti julkisia.
Kunnanhallituksen ja lautakuntien kokoukset ei-
vat ole julkisia, ellei toimielin p4data jonkin asian
osalta pitda kokoustaan sellaisena. Yksittdisen
viranhaltijan harjoittama p&atoksenteko ei sen
sijaan kuulu kasittelyjulkisuuden piiriin. Lakien
sallimat uudelleenjarjestelyt, paatosvallan siirrot
ja edelleen siirrot, jotka tosin aina ovat valtuus-
ton harkinnassa, saattavat joissakin tapauksissa
heikentda kuntalaisten mahdollisuuksia seurata
mahdollisesti aiemmin julkista kunnan viranomai-
sen paatoksentekoa.

Toimivallan siirroista aiheutuvat muutokset
saattavat aiheuttaa sekaannusta tai ongelmia
viranomaisten tehtavista ja toimivallasta. Dele-
gointi- ja subdelegointiratkaisut tuleekin saattaa
kuntalaisten ja muiden viranomaisten viranomais-
ten tietoon. Kunnallislain 12 §:n (953/76) saan-
nos velvoittaa kuntia saattamaan kunnailiset
sdannét ja niihin tehdyt muutokset kuntalais-
ten tietoon. Lisdksi kunnan tulee pitad saantdja
kuntalaisten ndhtavina ja myds saatavilla. Vapaa-
kuntia sanottuun velvoittaa PoikkOikL 11.2 §:n
sdannos, jonka mukaan vapaakunnan on tiedo-
tettava kuntalaisille myos paatoksista, jotka
koskevat sddannodksista tai maarayksista poikkea-
mista.

7. HYVINVOINTIPALVELUORGANISAATION
PURKAMINEN JA VAPAIDEN KUNTIEN
VALVONTA

Alunpitden hyvinvointivaltiollinen erityislauta-
kunta- ja viranhaltijaorganisaatio asetettiin kun-
taan siksi, ettd sen kautta arveltiin voitavan to-
teuttaa hyvinvointivaltiollisen materiaalisen lain-
sdadannon tavoitteita kaikissa kunnissa yhden-
mukaisesti. Lakisdateistimisen keinoin on kaik-
kialla maassa pyritty toteuttamaan yhdenmukai-
nen palvelutuotantojarjestelma. Lakisaateistami-
sella on toteutettu myds kansalaisten tasa-arvon
periaatetta. Kaikille kansalaisille, riippumatta sii-
td missa he asuvat, on pyritty tarjoamaan ja ta-
kaamaan yhtélaiset hyvinvointivaltiolliset etuudet
ja palvelut.

Kuntien keskindistd yhdenvertaisuutta, niiden
tosiasiallista mahdollisuutta toteuttaa hyvinvoin-
tivaltiolliset tehtdavansa, tuetaan valtionosuusjéar-
jestelmalla. Tavoitteiden toteuttamiseksi sdade-
tyn yksityiskohtaisen erityislainsaadannén, val-
tionosuusjarjestelman seka naihin kytketyn val-
tion ohjaus- ja valvontajarjestelméan, on katsottu
kuitenkin olevan ristiriidassa kunnallisen itsehal-
lintoperiaatteen kanssa. Suurin ongelma lienee
siind, ettei kuntalaisten valitsema valtuusto ole
voinut tehda yksittaisiakaan poikkemia erityistoi-
mialalla — ei organisaatiossa tai toiminnoissa —
silloinkaan, kun paikalliset olosuhteet olisivat
puoltaneet sellaista.

Kunnallinen itsehallintoperiaate seka kuntien ja
kansalaisten yhdenvertaisuusperiaate tasapainot-
televat tai jopa kilpailevat keskenéaan. Olennais-
ta lienee havaita sekin, ettd entiseen tiukasti
sdadeltyyn jarjesteimaan ei tultane palaamaan.
Merkitseekd eneneva itsehallintoperiaatteen vah-
vistaminen - kuntien omavastuisuuden korosta-
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minen — kuntien keskinaisen yhdenvertaisuuden
ja kansalaisten tasa-arvon heikentamista?

Vapaakuntakokeilussa kyse ei ole siita, etta
esimerkiksi erityistoimialan palveluita voitaisiin
jattaa tuottamatta tai etuuksia myontamatta. Tata
seikkaa on korostettu esimerkiksi VKKL 1.2 §:ssa
»Kokeilu ei saa vaarantaa kuntalaisten oikeus-
turvaa eika yhteiskunnallisten palveluiden saata-
vuutta».

Vapaakuntasaaddsten ensisijaisena tavoittee-
na ei ole kuntien toiminnan siséllén muuttaminen,
vaan palveluita ja etuuksia tuottavan organisaa-
tiorakenteen keventdminen ja sopeuttaminen
muuhun kunnan hallintoon. Hallinnon hoitamis-
ta, palveluiden tuottamista ja etuuksien mydnta-
mista kokeillaan, ei valttamatta voimassa olevan
erityislainsdadannén osoittamalla rakenteella,
vaan pienemmalla, ehka tehokkaammalla ja edul-
lisemmalla organisaatiolla. Tehokkuudesta mah-
dollisesti syntyva saastd voidaan siirtda toimin-
nan sisallén hyvaksi.

Erityistoimialan toiminnan sisallén ja palvelui-
den kattavuuden varsinainen uudelleenarviointi
tapahtuu valtionosuusuudistuksen myéta. Hal-
linnon uudelleenjarjestely ja toiminnan siséllén
uudelleenarviointi eivat silti ole toisistaan irralli-
sia kysymyksia. Kevyempi ja kunnan keskushal-
linnon toimintojen nakdkulmasta koordinoidumpi
paatdksentekomekanismi auttaa kuntia tarkaste-
lemaan toimintojaan kokonaisuutena, jolloin mm.
paallekkaisia ja tarpeettomia toimintoja voidaan
yhdistaa tai karsia.

Valtionosuusuudistuksella ilmeisesti pyritaan
siihen, etta yksittdiset kunnat priorisoisivat ja
karsisivat joitakin palveluitaan. Todennakdista on,
etta kuntien taloudelliset resurssit tullevat jatkos-
sa olemaan entista niukempia. Tama tarkoittaa
sitd, etta ainakin jostakin on luovuttava. Mista ja
minka viranomaisen paatdksella? Talla hetkella
periaatteena kuitenkin on, etta lailla sdadetyt teh-
tavat on edelleenkin, tavalla tai toisella, hoidet-
tava kunnissa.

Perusoikeuskomitean mietinndssa vuodelta
1992 (KM 1992:3) on pohdittu mm. subjektiivis-
ten oikeuksien sisaltda eli sita, mita palveluita tai
etuuksia julkisen hyvinvointipalveluorganisaation
tulisi vahintadankintuottaa. Voitaisiinko esimerkiksi
sosiaali- ja terveyspalvelut saattaa nimenomai-
sesti kansalaisten perusoikeuksiksi? Komitean
ehdotuksessa esitetaan kokonaan uusiksi oikeuk-
siksi mm. oikeutta toimeentulon perusturvaan,
asuntoon, ymparistéon jne.. Osa komitean ehdot-
tamista sadanndksisté tulisi laatia yksilén oikeuk-
siksi eli subjektiivisiksi oikeuksiksi, osassa sen
sijaan asetetaan julkiselle vallalle velvollisuus

pyrkiaturvaamaan yksildn oikeutta tai edistaa sen
toteutumista.'®

Kuntien valtionosuuslainsdadantéén (Kuntien
valtionosuusL 3.8.1992/688) on kirjoitettu saan-
ndksia, joilla on tarkoitus pyrkia turvaamaan kan-
salaisten oikeuksia palveluihin. Lain 27 §:ssa
todetaan seuraavasti: »Jos kunta tai kuntainliitto
on valtionosuustehtavia jarjestadessaan jattanyt
noudattamatta laissa tai lain nojalla sdadetyn tai
maaratyn velvoitteen, voi laaninhallitus sakon
uhalla maarata asianomaisen noudattamaan vel-
voitetta». Valtionosuuslainsdadantéén sisallyte-
tylla sdanndksella on ilmeisesti haluttu tehostaa
erityislakien noudattamisen valvontaa (vrt KunL
145 §). Valvontaa harjoitetaan niiden tietojen
perusteella, joita kunnan tulee kuntien valtion-
osuuslain 28 §:n nojalla toimittaa laaninhallituk-
selle. Yksittdinen kuntalainen voi luonnollisesti,
esimerkiksi kantelulla, saattaa havaitsemansa
epékohdat laaninhallituksen tietoon.

Uuden sosiaali- ja terveydenhuolion suunnitte-
lusta ja valtionosuudesta (733/92) annetun lain
35 §:n mukaan myds sosiaali- ja terveysministe-
rié valvoo kuntien peruspalveluiden tuottamista.
Lain 35.1 §:n mukaisesti »Jos kunta ei ole jar-
jestanyt asukkailleen erityislaeissa tarkoitettuja
palveluja siten, etta valttamattdmat peruspalve-
lut vastaavat maassa yleisesti hyvaksyttya tasoa,
voi sosiaali- ja terveysministerié saattaa palvelu-
jarjestelméan asianmukaisuuden perusturvalauta-
kunnan tutkittavaksi».

Perusturvalautakunta toimii sosiaali- ja terveys-
ministerién yhteydessa. Lautakunnassa on seit-
seman valtioneuvoston nimeamaa jasenta, ja se
asetetaan kolmeksi kalenterivuodeksi kerrallaan.
Kolme jasenté nimitetdan kuntien keskusjarjes-
tdjen esityksesta. Liséksi yhden jasenen tulee olla
henkild, jonka ei voida katsoa edustavan valtion
tai kuntien keskusjarjestdjen etua (36 §). Lain
35.2 §:n mukaan mukaan »Perusturvalautakun-
nan on selvitettdva kunnan palvelujarjestelman
asianmukaisuus. Jos lautakunta toteaa, etta pal-
velujarjestelméssa on kunnasta johtuvasta syys-
téa vakavia puutteita, voi lautakunta antaa kun-
nalle suosituksen siitd, miten ja missa ajassa
palvelujarjestelméassé olevat puutteet tulee kor-
jata».

LAHDEVIITTEET

1 HE 97/1992 vp. vapaakuntakokeilun jatkamisesta
ja kokeilua koskevien lakien muuttamisesta, L va-
paakuntakokeilusta annetun lain muuttamisesta
1015/92 ja L vapaakunnan oikeudesta poiketa
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erdistad saannoksista ja maarayksista annetun lain
muuttamisesta 1016/92.

Kirjoittaja on laatinut aiheesta julkaisun »Vapaakun-
nan hallinto. Hallinto-oikeudellinen tutkimus vapaa-
kuntakokeilun vaikutuksista kunnan hallintojarjes-
telmaan» Lapin yliopiston hallintotieteellisia julkai-
suja B3, Rovaniemi 1992.

Kunnalliskomitea 5.2.1992, passim..
Frikommunférsoket. Erfarenheter av fosdksverk-
samheten med avsteg fran statlig reglering mm.,
Statens offentliga utredningar, SOU 1991:68,
Stockholm 1991, s.91-93 ja 97-102.
Vapaakunnan ei ollut tarpeen alistaa lapsen huos-
taanottoa koskevaa paatosta ladninoikeuden vah-
vistettavaksi (Vaasan ldaaninoikeus 3.5.1989). Vi-
ranomainen ei ole tutkinut tallaista vapaakunnan
sille vahvistamistarkoituksessa toimittamaa paatos-
ta. Kunnan viranomainen ei voi menestyksellisesti
toimittaa sanotunkaltaista paatostaan alistettavak-
si niin halutessaankaan. Laaninoikeudella ei ole
mydskdan velvollisuutta tutkia vapaakunnan sille
vahvistettavaksi toimittamaa paatosta ilman nimen-
omaista alistamistointa edellyttdvaa tai siihen vel-
voittavaa lain sdanndsta.

Kts. HE 235/1990 vp. Euroopan paikallisen itsehal-
linnon peruskirjan erdiden maaraysten hyvaksymi-
sestd, s.5.

Kts. Pohjolainen, Teuvo: Alistamisesta kunnallis-
hallinnossa, artikkeli, s. 57-81, Hallinnon Tutkimus
1/1982, s.58-66.
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Oikeusministeridn lausunto 4.10.1991 n:0 2371/91/
91 luonnoksesta hallituksen esitykseksi vapaakun-
takokeilun jatkamisesta ja laajentamisesta.
Kts.HE 97/1992 vp. s.1-3.

10. HE 97/1992 wp. s. 3.

HE 235/1990 vp.s.3.

HE 131/91, s.1-2.

HE 97/1992 wvp., s.3.

HE 70/1992 vp. s.17.

Lapin ladninoikeuden paatés 18.7.1990 : Vapaa-
kunnan teknisella lautakunnalla oli oikeus paattaa
maa-ainesluvan peruuttamisesta. Valitus teknisen
lautakunnan paatoksesta oli tehtava laaninhallituk-
selle. Vapaakuntien ei ole tarpeen VKKL 6 §:n no-
jalla alistaa maa-aineslupa-asioita Iaéninhallituksen
vahvistettavaksi. Asiassa tehty valitus tutkitaan
VKKL 13 §:n nojalla siind viranomaisessa jonka
vahvistettavaksi paatdés muutoin olisi tullut toimit-
taa.

KM 1992:3, s.13-15. Oikeusministerido on 10.9.
1992 asettanut tydryhman perusoikeusuudistuksen
jatkovalmistelua varten. Asetetun tyéryhmén tulee
tyéssadan kiinnittdd erityistd huomiota ehdotusten
tosiasiallisiin toteuttamismahdollisuuksiin valtion-
taloutta vaarantamatta. Edelleen samana paivana
oikeusministerid asetti eduskuntaryhmien edusta-
jista kootun perusoikeusuudistuksen seurantaryh-
man seuraamaan perusoikeusuudistusta koskevien
sdadésehdotusten ja hallituksen esityksen valmis-
telua.





