c
o
c
@)

B,

.
=
5

=

=
S
=

Z
<
]
=
Z
=
N

-
-

—~, 5
=

SOVELTAMISALASTAS

S~




Matti Muukkonen

KUNTALAIN
SOVELTAMISALASTA

Akateeminen vaitdskirja, joka Lapin yliopiston oikeustieteiden
tiedekunnan suostumuksella esitetaan julkisesti tarkastetta-
vaksi Lapin yliopiston salissa LS 2 toukokuun 6. pdivana 2022
klo 12.

LAPIN YLIOPISTO
UNIVERSITY OF LAPLAND



Lapin yliopisto
Oikeustieteiden tiedekunta
Vaitdskirjan ohjaajat:

Professori emeritus Juha Karhu, Lapin yliopisto
Professori Tomi Voutilainen, Itd-Suomen yliopisto

Vaitoskirjan esitarkastajat:
Professori emerita Eija Makinen, Vaasan yliopisto
Professori emeritus Aimo Ryynanen, Tampereen yliopisto

Vastavaittdja:
Professori emerita Eija Makinen, Vaasan yliopisto

© 2022 Matti Muukkonen

Kannen suunnittelu: BoD — easyCOVER ja Matti Muukkonen
Sisuksen taitto: Matti Muukkonen

Kustantaja: BoD — Books on Demand, Helsinki, Suomi
Valmistaja: BoD — Books on Demand, Norderstedt, Saksa

ISBN: 978-952-80-6141-0



Abstract

Matti Muukkonen

Kuntalain soveltamisalasta (On the Scope of the Local Government Act)
Norderstedt: BoD — Books on Demand, 2022, XII+318 pages.

ISBN 978-9-5280-6141-0

The primary regulation of Finnish municipalities, the Local Government Act
(410/2015), was revised in 2015. It was mainly applied at the beginning of the term
of office of the councils that began after the 2017 municipal elections. The Act con-
tains general provisions concerning municipal administration, decision-making pro-
cedures, and finances. It stipulates, among other things, the purpose of the law, the
mission of the municipality, the scope of the law, key definitions, the general mission
and tasks of the municipality and the relationship between the state and the munic-
ipality, municipal elections, participation possibilities, municipal bodies, leadership
and the positions of employee representatives, steering of Municipal Groups, deci-
sion-making and administration procedures, municipal finances, administrative and
financial control, municipal market operations and appeal procedures. One of the
key reforms has been to adopt the concept of municipal activities into law, to which
part of the regulation is also tied.

This dissertation examines the question of what the Local Government Act applies
to. The examination focuses on the provisions of the scope of the Local Government
Act, on the one hand, and on how they guide the application of individual provisions
of the Local Government Act, on the other hand. The study argues that the Act and
the government proposal that led to its enactment result in @ misconception of the
extent of its application. The study further shows, how the Local Government Act
and the statements in its preliminary work give an incomplete and partly erroneous
picture of the provisions of the municipality's administration and finances in the Finn-
ish legal system. As the study shows, this should not be the case in the light of the
views of the Constitutional Law Committee, but the target group for regulation
should be able to apply the provisions without difficulty.

This mainly legal dogmatic research consists of a total of six (6) peer-reviewed
articles published between 2019 and 2021, as well as a supplement and summary
section enriching them. In addition, a peer-reviewed article on previous municipal
law research is also attached to the research report. These articles clarify, among
other things, the content of section 2 (1) of the Local Government Act (scope provi-
sion) concerning the concept of the administration and finances of the municipality
and the concept of municipal activities. The articles further deal with the regulation
of the scope of the basic municipal regulations, previously in force, and develop a
more comprehensive interpretation model, especially for the use of municipal ad-
ministrative authorities. Simultaneously, several interpretative recommendations are
made regarding the existing law, for example, concerning the draft budget of the
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municipality. Finally, based on the articles and deepening the themes presented
therein, the supplementary and summary section examines the previous theory for-
mation on the relations between the provisions, on the one hand, and on the other,
develops a solution methodology specifically for the use of municipal authorities.

The main result of the study is that the regulation concerning the organization of
municipal administration and finances is not limited to the Local Government Act.
Although the starting point has been that the regulation of these themes should be
comprehensively reflected in the specific act in question, special legislation still con-
tains significant complementary regulation. This will impact, for example, when the
municipality restructures its administration. Correspondingly, the regulation of the
municipality's finances can also be identified extensively in other legislation.

Another key result of the study, is that the adaptation of the concept of appropri-
ate municipal activity to the Local Government Act, does not seem to have gone
smoothly. Based on the research conducted, it appears that the impact of the scope
regulation and the characteristics of the scope provisions have not been considered
adequately during the drafting of the law. As a result, there is a kind of legal impasse.
Based on the lessons presented in the legal study, the scope provisions of the Local
Government Act led to unsustainable results, which the regulation itself is incapable
of resolving. This means that following the well-established doctrine of legal reason-
ing will result in a practically impossible situation: for many provisions, the municipal
law must be interpreted contrary to the legal guidelines set out in the scope provi-
sions.

The study proposes a comprehensive reform of the Local Government Act, focus-
ing on municipal activities adopted in the 2015 Act. At the same time, it is proposed
that the regulation should be modelled on the previous legislation concerning mu-
nicipalities so that in the future, the municipal law will specify the extent to which
the regulation will apply to the constitution, the Municipal Group, and other municipal
activities. This would be expected to better facilitate the application of the law in
municipalities.

Keywords: Local Government Act, municipal law, administration, theory of legal
reasoning, lex specialis

v



Tiivistelma

Matti Muukkonen

Kuntalain soveltamisalasta

Norderstedt: BoD — Books on Demand, 2022, XII+318 sivua.
ISBN 978-9-5280-6141-0

Suomen kuntia koskevan saantelyn perussaados, kuntalaki (410/2015) uudistettiin
vuonna 2015. Paaosin sita ryhdyttiin soveltamaan vuoden 2017 kuntavaalien jalkeen
aloittaneiden valtuustojen toimikauden alussa. Kuntalaki siséltaa yleiset saannokset
koskien kunnan hallintoa, paatdksentekomenettelya ja taloutta. Siina sdaddetadn
muun muassa lain tarkoituksesta, kunnan toiminta-ajatuksesta, lain soveltamis-
alasta, keskeisista maaritelmista, yleisella tasolla kunnan toimialasta ja tehtavista
seka valtion ja kunnan valisestd suhteesta, kuntavaaleista ja muista osallistumis- ja
vaikuttamismahdollisuuksista, kunnan toimielimista, johtamisesta ja luottamushen-
kiloiden asemasta, kuntakonsernin ohjaamisesta, paatdksenteko- ja hallintomenet-
telyistd, kunnan taloudesta, hallinnon ja talouden tarkastamisesta, kunnan toimin-
nasta markkinoilla sekd muutoksenhakumenettelyista. Yhtena keskeisend uudistuk-
sena on ollut omaksua lakiin kunnan toiminta -kasite, johon myds osa sadntelysta
on sidottu.

Tassa vaitdskirjassa tarkastellaan kysymysta siitd, mihin kuntalakia sovelletaan.
Tarkastelu kohdistuu yhtaalta kuntalain soveltamisalasaannoksiin seka toisaalta sii-
hen, miten ne ohjaavat kuntalain yksittdisten saanndsten soveltamista. Tutkimuk-
sessa esitetadn vadite, jonka mukaan kuntalaki ja sen saatamiseen johtanut hallituk-
sen esitys synnyttavat virheellisen kasityksen siitd, missa laajuudessa sita tulisi so-
veltaa. Edelleen teoksessa esitetadn, kuinka kuntalaki ja sen esitdiden lausumat an-
tavat riittdmattéman ja osin virheellisen kuvan siitd, miten kunnan hallinnon ja ta-
louden jarjestamisesta Suomen oikeusjarjestyksessa on saddetty. Kuten tutkimuk-
sessa tuodaan ilmi, ndin ei perustuslakivaliokunnan nakemysten valossa saisi olla,
vaan saantelyn kohderyhman tulisi ilman vaikeuksia kyetd soveltamaan saannoksia.

Pdaosin lainopillinen tutkimus koostuu yhteensa kuudesta (6) vertaisarvioidusta
artikkelista, jotka on julkaistu vuosina 2019-2021 seka niita rikastavasta taydennys-
ja yhteenveto-osasta. Lisdksi tutkimusraporttiin on liitetty aikaisempaa kunnallisoi-
keudellista tutkimusta kasitteleva vertaisarvioitu artikkeli. Ndissa artikkeleissa sel-
vennetadan muun muassa kuntalain 2 §:n 1 momentin (soveltamisalasaannds) sisal-
téé kunnan hallinnon ja talouden jarjestdamisen sekd kunnan toiminta -kasitteen
osalta. Edelleen artikkeleissa kasitelldan aiemmin voimassa olleiden kunnallisten pe-
russaaddsten soveltamisalasaantelya seka kehitellaan kokonaisvaltaisempaa tulkin-
tamallia erityisesti kunnan hallintoviranomaisten kayttodn. Samalla esitetdan lukuisia
tulkintasuosituksia koskien voimassa olevaa oikeutta esimerkiksi kunnan talousar-
vioprojektin osalta. Artikkelien pohjalta ja niissé esitettyja teemoja syventden tay-
dennys- ja yhteenveto-osassa tarkastellaan yhtaalta saanndsten valisia suhteita kos-
kevaa aikaisempaa teorianmuodostusta seka toisaalta jatkokehitelldadn nimenomaan
kuntaviranomaisten kayttéon soveltuvaa ratkaisumetodiikkaa.



Tutkimuksen keskeisend tuloksena on se, ettei kunnan hallinnon ja talouden jar-
jestamista koskeva saantely rajoitu vain kuntalakiin. Vaikka ldhtokohtana on ollut,
etta nadita teemoja koskevan sadntelyn tulisi kattavasti ilmeta nimenomaan kysei-
sestd saddoksestd, sisdltaa erityislainsadadanto edelleen merkittdvasti taydentavaa
saantelya. Talla on vaikutusta muun muassa silloin, kun kunta uudistaa hallintora-
kenteitaan. Vastaavasti kunnan taloutta koskevaa saantelya on havaittavissa laajasti
my06s muusta oikeusjarjestyksesta.

Toinen tutkimuksen keskeinen tulos on se, ettd sindnsa tarkoituksenmukaisen
kunnan toiminta -kasitteen adaptoiminen kuntalakiin ei nayttdisi sujuneen ongel-
mitta. Suoritetun tutkimuksen perusteella ndyttaa silta, ettd lainvalmistelussa ei ole
asianmukaisesti tarkasteltu soveltamisalasaantelyn vaikutusta ja soveltamisalasaén-
ndsten ominaisuuksia. Taman seurauksena on eraanlainen oikeudellinen umpikuja.
Oikeustieteellisessa tutkimuksessa esitettyjen oppien perusteella kuntalain sovelta-
misalasadanndkset johtavat kestamattémiin lopputuloksiin, joita sadntely itsessdan ei
kykene purkamaan. Talla tarkoitetaan sitd, ettd noudattamalla vakiintuneita oppeja
ratkaisuaktista, paadytdan tilanteeseen, joka on kaytanndssa mahdoton: kuntalakia
on monien sadnndsten osalta tulkittava vastoin soveltamisalasaannoksissa ilmaistuja
oikeusohjeita.

Tutkimuksessa ratkaisuksi esitetaan kuntalain kokonaisuudistusta siten, etta kes-
kiodn nostetaan vuoden 2015 lakiin omaksuttu kunnan toiminta -kasite. Samalla esi-
tetddn, etta saantelylle tulisi ottaa mallia aikaisemmasta kuntia koskeneesta lainsaa-
danndsta siten, etta kuntalaissa jatkossa selkeasti ja perustuslakivaliokunnan aiem-
pia katoja mukaillen eriteltaisiin milta osin saantely tulee sovellettavaksi peruskun-
nassa, kuntakonsernissa ja muussa kunnan toiminnassa. Taman arvioitaisiin helpot-
tavan lain soveltamista kunnissa.

Avainsanat: kuntalaki, kuntaoikeus, hallinto, oikeudellisen ratkaisun teoria, lex spe-
cialis
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Alkulause

Taman teoksen ei pitanyt koskaan syntya. Tai ehka vaarin on sanoa niin,
silld palatessani yliopistolle kevaalld 2019 olin kylld aikeissa kirjoittaa post
doc -tutkimuksen nimenomaan tasta aiheesta, kuntalain soveltamisalasta.
Tarkoitus oli kuitenkin tuottaa monografia, jonka valmistelua yksittaiset ar-
tikkelit olisivat tukeneet. Se, ettd suunnitelmat muuttuivat ei ollut minulle
uutta. Eihdn ensimmaisen vaitdskirjanikaan nimi ja aihe lopulta ollut "Julki-
nen yhdistysoikeus”, vaan “Yhdistymisvapaus ja yhdistysoikeuden jarjes-
telma” (2012). Sen toteutustapakin oli alkuperdisesta monografia-aikeesta
vaihtunut artikkelivaitoskirjaan. Tuosta palkintona saavutin hallintotieteiden
tohtorin tutkinnon yhtena viimeisista Joensuussa vaitelleista ennen kuin lai-
tokselle myonnettiin oikeustieteen tutkinnonanto-oikeudet. Tama siitakin
huolimatta, etten ole eldissani suorittanut yhtdan opintoviikkoa tai -pistetta
hallintotiedetta.

Se ei ole estanyt tiedeyhteison joitain jasenia argumentoimasta tutkinto-
nimikkeiden kautta. Kun omilla luennoillani on niin oikeustieteen kuin hallin-
totieteiden lahjakkaiden ylioppilaiden ohella myds yhteiskuntatieteilijan tai
vaikkapa kasvatustieteilijan taimia, olen pitanyt sellaisia puheenvuoroja hy-
vin ilkedmielisend. Tasta huolimatta minuunkin se aikanaan sattui. Niinpa
vuonna 2014 innostuin silloisten tyétehtavieni ja jatko-opintokaverini 7omi
Voutilaisen kannustamana hakemaan toista vaitdskirjaoikeutta. Nain ensin
kotiyksikdstani Joensuusta, jossa kuitenkin luotiin minua varten uusi peri-
aate, jonka mukaan HTT:ksi laitoksella vaitellyt henkild ei voinut endaa OTT-
tutkintoa suorittaa. Kun alkuperdinen aiheeni oli immateriaalioikeuteen liit-
tyva teema “Tiedon omistajuudesta”, I6ytyi maaraaikaista professuuria hoi-
taneen Voutilaisen rinnalle Lapin yliopistosta ohjaajaksi ensimmaisessa vai-
toksessani vastavaittdjanani toiminut professori Juha Karhu, jota ndin sivu-
mennen voin sanoa arvostavani suomalaisessa oikeustieteessa korkeim-
malle yhdessa edesmenneen Hannu Tapani Klamin kanssa.

Vuosina 2019-2021 julkaisin lukuisia kunta- ja laajemminkin julkisoikeu-
dellisia artikkeleja eri journaaleissa. Kevaalla 2021 laheisimpana tyotoveri-
nani toimiva professori Voutilainen heitti eradssa keskustelussamme esiin
ajatuksen siitd, miksen hyddyntaisi vanhaa opinto-oikeuttani ja yhdistaisi jo
tekemaani tyota toiseksi vaitoskirjakseni. Hallinnon ja tiedekunnan myéntei-
sen suhtautumisen jdlkeen, oli aika kertoa ideasta toiselle ohjaajalle. Ne
ketkda teista Juban tuntevat, eivat liene yllattyneitd reaktiosta ja niin
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enemman ja vdhemman sivutoimisesti tdma teos paatyi esitarkastukseen
puolen vuoden kuluttua tuosta keskustelusta. Tilanteeni on toki ollut var-
mastikin toinen kuin monilla muilla doktorandeilla, mutta voin sanoa nautti-
neeni siitd, kuinka sain mahdollisuuden kdyda teemaan liittyvid keskusteluja
Juhan ja toki Tominkin kanssa. Kiitos Teille ndista. Toivottavasti tekin saitte
naista jotain.

Téta kirjoittaessani odotan innolla myds tulevaa vaitostilaisuutta. Olin hy-
vin mielissani siitd, ettd tiedekuntaneuvosto madrasi jo esitarkastajikseni
professori emerita £jja Mékisen ja professori emeritus Aimo Ryyndsen. Kiitos
Teille, kun otitte tehtavan vastaan ja erityinen kiitos rakentavista kommen-
teistanne osana lausuntojanne. Toivottavasti olen onnistunut edes osaan
huomioista vastaamaan tassa vaiheessa. Lopuista keskustellaan sitten itse
tilaisuudessa. Sen suhteen erityinen kiitos Makiselle myds siita, ettd olette
lupautuneet toimimaan vastavaittdjanani. Uskon, ettd keskustelustamme
vditostilaisuudessa tulee antoisa.

Tutkiessani taannoin kunnallisoikeuden historiaa, kavi ilmi, ettei tdman-
tyyppista tutkimusasetelmaa, jonka vaitdskirjaani lopulta rakensin, ollut
aiemmin — ainakaan kunnallisoikeuden puitteissa — toteutettu. Esitarkastus-
lausunnoissaankin niin Ryynanen kuin Makinen pitivat aihevalintaa yllatta-
vana, mutta jos oikein ymmarran myds heidan mielestaan useita oikeudelli-
sia ongelmia sisaltédvana ja siten perusteltuna. Vaikka aihepiiri onkin hyvin
vahvasti lakiin kiinnittyvd, on siihen kohdistunut kiinnostus perua ennen
kaikkea kaytanndn tydeldmastd. Erityisesti niissa kunnan virkatehtdvissa,
joissa olen toiminut, peruskysymykset ovat tulleet vastaan, eika esimerkiksi
oikeuskaytanndsta tuolloin juurikaan ole ollut apua syntyneiden ongelmien
selvittdmisessd. Nyt toivon, ettd taman teoksen avulla niin entisille kolle-
goille kuin muillekin kuntien (ja ehkdpa myds hyvinvointialueiden) viranhal-
tijoille 16ytyisi "katta pidempaa”.

Vuosien varrelta niin 7apio Méatta kuin Juha Raitio ansaitsevat tulla muis-
tetuiksi erityisesti /ainopilliseen tutkimukseen kannustaneina opettajinani ja
ystavinani. Molemmat ovat myds vuosien varrella sparranneet ja tukeneet
niin akatemiassa kuin sen ulkopuolellakin. Pauli Rautiaisen kanssa taas
olemme vuosien varrella kdyneet monen monta keskustelua eri teemoista,
ja minusta oikein hauskaa on ollut se, kuinka suomalaisista oikeustieteili-
joista ndakemyksemme nimenomaan oikeustieteistd ovat todenndkdisesti
juuri Paulin kanssa yhtenevaisimmat. Tama siitdkin huolimatta, ettd esimer-
kiksi yhteiskuntafilosofiset ideologiamme poikkeavat taas jopa eniten.
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Tuoreemmista tuttavuuksista nimenomaan oikeustieteellisind keskustelu-
kumppaneina haluan nostaa esiin viela Matti Marttusen ja Toni Malmisen,
joiden kanssa keskustelut ovat olleet varsin hedelmallisia. Kiitos Teille kai-
kille keskusteluista. Roseanna Avento sen sijaan ansaitsee kiitoksen englan-
ninkielisen yhteenvedon kieliasun tarkastamisesta. Sar7ja Hannu Korhosen
apu teoksen julkaisukuntoon laittamisessa oli my&s kiitoksenarvoista.

En tiedd huomasiko meilla kotona oikeastaan kukaan, etta aloin toista
vaitosta tekemddn tai sen sain valmiiksi. Usein vaitskirjojen esipuheissa
kerrotaan pitkista paivista ja perheen venymistarpeesta. Tallaista en tahan
ajatellut sepittdd, koska se ei johdu tasta prosessista. Olen ainakin voimak-
kaasti pyrkinyt tyoskentelemdan vain “virka-ajalla”. Ajoittaista “poissa-
olevuutta” on kuitenkin syyta pyytaa anteeksi. Sita ei kuitenkaan liene mah-
dollista laittaa taman teoksen ristiksi, vaan pikemminkin kyse on siita, ettd
tutkimus tyona on valitettavan kokonaisvaltaista, ajatuksia vangitsevaa ja
kuluttavaa. Kaikesta puutteistani huolimatta kiitos Laura, Ellen, Noel ja Mi-
nea, ettd olette olemassa. Olette minulle tarkeimpia asioita tdssa maail-
massa. Rakastan Teita nyt, aina ja ikuisesti.

Asuntoautossa, espoolaisen erillistalon pihassa tammikuussa 2022,

Matti
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1. Aluksi
1.1, Vaitteet

Kuntalain (410/2015) 2 §:n (1484/2016) 1 momentin mukaan “[t]ata lakia
sovelletaan, jollei lailla toisin saddetd, kunnan hallinnon ja talouden jarjes-
tamiseen seka 6 §:n 2 momentissa tarkoitettuun kunnan toimintaan”. Ky-
seisen lain esitdiden mukaan "“[k]Juntalaki on kunnan hallinnon ja talouden
jarjestamista koskeva yleislaki”.! Edelleen esitéiden mukaan lain “Idhtokoh-
tana on, ettei erityislaeissa tulisi sédtda kunnan hallinnon ja talouden jarjes-
tamisesta erikseen, vaan keskeiset kunnan hallinnon ja talouden jarjesta-
mista koskevat saannokset sisaltyvat” siihen.? Kuntalain esitetaankin esi-
toissa olevan kunnan hallintoa ja taloutta koskevan saantelyn osalta kattava,
jolloin vastaavaa saantelya erityislainséadanndssa tulee valttaa.>
Nékemykseni mukaan kuntalain esitdiden lausumat antavat riittdmatto-
man ja osin virheellisen kuvan siitd, miten kunnan hallinnosta ja taloudesta
Suomen oikeusjarjestyksessa on sadadetty. Toisin kuin esitdissa esitetdaan,
kunnan hallinnon ja talouden jarjestamisesta ei ole saddetty kuntalaissa kat-
tavasti, vaan merkittdva osa naita saantelyalueita koskevista asioista on tek-
nisesti sijoitettu nimenomaan erityislainsaadantoon.* Vaikka edelld mainit-
tuun sdanndkseen on sisdllytetty varauma “jollei lailla toisin sdaadeta”, on
mitd ilmeisimpédna saantelypoliittisena kannanottona esitetty se, kuinka juuri

1 HE 268/2014 vp, s. 9/I; ks. myds mts., s. 1/1.

2 Mts., s. 9/1.

3 Mts., s. 135/I1. Kuten Aimo Ryynédnen (2021, s. 2) taté tutkimusta koskevassa
esitarkastuslausunnossaan tuo esiin, on kunnan hallintoa koskevan saantelyn keskit-
tamisen tausta vuoden 1995 kuntalaissa (365/1995), jonka tavoitteena oli koota
kunnan hallintoa koskevat saanndkset nimenomaan siihen. Téama hanen mukaansa
nakyy erityisesti lakia valmistelleen kunnalliskomitean mietinnésta (KM 1993:33, s.
20), jossa todetaan seuraavaa: “Kuntalaista kunnallishallinnon peruslaki -- Kaikkien
keskeisten kuntaa ja sen hallintoa koskevien saanndsten tulisi olla kuntalaissa, jolloin
erityislainsaadannon tarve vahenee.” Huomionarvoista on todeta, ettei vastaavaa
fraasia ilmene vuoden 1995 kuntalain sadtémiseen johtaneesta hallituksen esityk-
sestd; ks. HE 192/1994 vp. Kuntalain suhteesta erityislainsaadantéon ennen vuoden
1995 kuntalain saatamista ks. Aulis P6yhdnen 1988 ja Ryynanen 1988.

4 Ks. Muukkonen LM 2/2020, s. 244-245 ja Oikeus 4/2019, s. 370-371. Nain edelleen
siitdakin huolimatta, etta erityislainsaddanndn karsintaa on aika-ajoin tehty jo aiem-
min /nter alia ns. vapaakuntakokeilun yhteydessd; ks. Ryyndnen 2021, s. 3 ja 5.



tasta kyseisesta sdddoksesta’ tulisi paasaantoisesti iimeta kattavasti kaikki
olennaiset kunnan hallinnon ja talouden jarjestamistd koskevat oikeusoh-
jeet. Ndin ei siis nahddkseni ole.

Kysymys kattavuudesta ei ole ainoa kyseiseen saanndkseen liittyva epa-
selvyyttd aiheuttava elementti. Kuten edelta voi huomata, ilmaisee saannds
myo6s sen, kuinka kuntalakia sovelletaan, jollei lailla toisin saddetda, myds
kunnan toimintaan. Esitdissa tata ratkaisua selitetaan siten, etta lain sovel-
tamisala on lahtdkohtaisesti peruskuntaa laajempi, kattaen siten peruskun-
nan ja kuntalain 6 §:n 1 momentin (419/2021) tarkoittamien kunnan tytér-
yhteisdjen lisaksi myos kuntalain 8 luvussa saannellyn kuntien yhteistoimin-
nan seka muun omistukseen, sopimukseen ja rahoitukseen perustuvan toi-
minnan (kuntalaki 6.2 §).6 Myds téltd osin ndkemykseni on, ettd kuntalaki
esitéineen on omiaan synnyttamaan virheellisen kdsityksen siitd, missd laa-
Jjuudessa se tulee sovellettavaksi.

1.2.  Tiedonintressi ja tutkimusongelma

Taman tutkimuksen tarkoituksena on perustella vaitteet, jotka edella esitin.
Perustuslakivaliokunta on lausuntokaytanndssaan kiinnittanyt huomiota sii-
hen, kuinka sadntelyn kohderyhman tulisi kyeta soveltamaan saannoksia il-
man vaikeuksia.” Sen mukaan lainsdadanndssa tuleekin selkeasti osoittaa
mitkd sdadokseen sisaltyvistd sadanndksista tulevat sovellettavaksi missékin
saantelykohteessa.® Myos oikeuskirjallisuudessa lainsaadannon keskeisend
laatutekijand on pidetty séédntelyn selkeyttd ja ymmadrrettivyytta Kirjoituk-
sissa esitetyn mukaisesti saaddsvalmistelussa tulisikin arvioida sitg,

5> Saados on "yleisnimity[s] laeille, asetuksille ja niita alemmanasteisille normipaatok-
sille”. Saadokset koostuvat sdannoksistd. Erityisesti lainvalmisteluaineistossa on tyy-
pillista erotella my6s pykalan ja saéanndsten kasitteet toisistaan seka tunnistaa pyka-
lien jakautuvan edelleen momentteihin ja niiden taas kohtiin ja alakohtiin; ks. Nie-
mivuo 2002, s. 25. Voitaneen kuitenkin sanoa, ettd saannoksen kasitettd on mah-
dollista kayttda yleisemmin tarkoittamaan koko pykalaa, sen momenttia tai yksit-
tdistd momenttiin sisaltyvaa lausetta.

6 HE 268/2014 vp, s. 135/1L.

7 Ks. PeVL 60/2014 vp, s. 3/1. Ks. my6s Voutilainen — Muukkonen Edilex 35/2021, s.
2. Laajemmin perustuslakivaliokunnan kaytannosta ks. PeVL 31/2017 vp, s. 4 ja PeVL
13/2020 vp, s. 4.

8 Ks. PeVL 18/2009 vp, s. 3/1I. Kritiikisté vaikeaselkoisuutta kohtaan ks. esim. PeVL
21/2010 vp, s. 5/I-11.

9 Ks. esim. Tala 2005, s. 30, 83, 121-122 ja 137, Tala LM 5/2010, s. 798-799,
Oikeusministerié 2004:4, s. 9 ja 24. Keinanen — Vuorela LM 2/2015, s. 180.



pystyvatkd sadntelyn kohteena olevat tahot ymmartamaan saanndsten pe-
rustella, mika voimassa oleva oikeus on.!° Jos saannokset jadvat epaselviksi
tai niiden perusteella ei ilmene missa tilanteissa ja miten niita tulisi soveltaa,
voi asiassa muodostua ongelmia erityisesti silloin, kun kyse on vailla oikeus-
tieteellistd koulutusta olevista lainsoveltajista. Tyypillisesti kunnissa lain so-
veltajat ovat juuri tallaisia.

Kuntalain 2 §:n 1 momentin perusteella voidaan tehda kaksiosainen on-
gelmanasettelu liittyen erityisesti jalkimmaiseen vaitteeseen: kun kyseisessa
saannoksessa saddetadn kuntalakia sovellettavan — jollei lailla toisin saadeta
— myds kunnan toimintaan, pitdisi taman lahtékohtaisesti tarkoittaa sita, ettd
kuntalain saannokset tulevat sovellettavaksi myds esimerkiksi yksityisia so-
siaalipalveluja tuottavissa organisaatioissa.!! Jatkokysymys silloin siséltaa
jalleen kaksi uutta kysymysta eli sen, mita /ailla toisin séatdmiselld tuossa
yhteydessa tarkoitetaan seka sen, miten ja miltd osin kuntalain saanndkset
yiipdataan voisivat tulla sovellettavaksi kunnan toiminnassa. Talla on nah-
dakseni iso merkitys, kun huomioidaan, ettd kunnan toiminta -kasitteen pii-
riin kuuluu esimerkiksi sosiaali- ja terveyspalvelujen tuottajien (sopimus- tai
rahoitusperusteisuus) rinnalla joukko vaikkapa energiayhtidité (omistuspe-
rusteisuus) sekd niin Suomen Kuntaliitto ry (rahoitusperusteisuus) kuin
joukko erilaisia, avustettavia kansalaisjarjestdja (rahoitusperusteisuus).

Taman tutkimuksen avulla tuotetaan tietoa siitd, miten kuntalain saan-
nokset tulee suhteuttaa muuhun oikeusjdrjestykseen konkreettisissa sovel-
tamistilanteissa. Tutkimus osallistuu oikeustieteelliseen keskusteluun kos-
kien erityisesti kuntaoikeuden'?

10 Ks, esim. Keinanen LM 6/2013, s. 1111,

11 Ks, my6s laki hyvinvointialueesta (611/2021) 4.2 § ja sen saatamiseen johtaneen
HE 241/2020 vp, s. 514-515.

12 Olen viime vuosina kayttdnyt tietoisesti nimenomaan kuntaoikeuden kasitettd vii-
tatessani kuntia koskevaa oikeudellista ainesta tarkastelevaan oikeustieteen osa-alu-
eeseen (ks. esim. Muukkonen Edilex 2017, s. 2, Edilex 2019, s. 4, Oikeus 4/2019, s.
356 ja LM 2/2020, s. 223). Talla olen poikennut perinteisesta kunnallisoikeuden ka-
sitteesta (ks. esim. Ryyndnen 1999, s. 18 ss.). Perusteluna muutokselle esitdn sen,
etta jo vuoden 1995 kuntalain yhteydessa vanhasta kunnallislaki nimikkeesta luovut-
tiin (ks. HE 192/1994 vp, s. 18/1), jonka lisaksi myds esimerkiksi kunnallisvaalien
nimi on muutettu Awuntavaaleikss (ks. vaalilaki, 714/1998, 11 luku ja kuntalaki 15 §,
ks. my6s HE 290/2014 vp, s. 1/1 ja 2/1I). My6s vanhan kuntalain 8 b §:n (1375/2007)
kunnallistalouden ja -hallinnon neuvottelukunta on uuden lain 13 §:ssa korvautunut
kuntatalouden ja -hallinnon neuvottelukunnalla. Sen sijaan edelleen kuntalain 24



yleisid oppeja? ja kuntaoikeudellisten lainsdgédannon tulkintaa ja

§:ssa on saadetty kunnallisesta kansandanestyksestd ja esimerkiksi lain 65 §:ssd
kunnallisesta liikelaitoksesta. Tuoreesti myds kunnallisesta viranhaltijasta annettu
laki (304/2003, viranhaltijalaki) on nimetty uudelleen laiksi kunnan ja hyvinvointialu-
een viranhaltijasta (nimi muutettu lailla 627/2021). Jo aiemmin saadoksen vanhasta
nimikkeestd huolimatta siina puhuttiin (ja puhutaan edelleen) kunnan viranhaltijoista
(viranhaltijalaki 1.1 §, 627/2021). Vanhoista muotoiluista edelleen jéljelld ovat kun-
talain 135 §:n kwunnallisvalitus seka tuloverolaissa (1535/1992) laajasti kaytetty kun-
nallisverotuksen kasite. Huomaa, etta myds Kauko Heuru, Erkki Mennola ja Ryyna-
nen (2011, s. 38) ovat kdyttaneet varsinaisen kuntaoikeuden kasitetta ilmentamaan
niita sdannoksia, “joilla valittdmasti on tarkoitettu jarjestda ja saannella kuntaorgani-
saation rakennetta, toimintaa ja taloutta.” Niemivuo taas on Tieteen termipankkiin
(2015) laatimassaan kirjoituksessa jaotellut alan yleiseen ja erityiseen kunnallisoi-
keuteen todeten, ettd yleiselld viitataan niihin saadoksiin, jotka “maarittelevat kun-
nallishallinnon jarjestysmuodon”. Nailla han tarkoittaa mm. Suomen perustuslakia
(731/1999), kuntalakia, vaalilakia, viranhaltijalakia seka valtionosuussadntelya. Sen
sijaan erityisen kunnallisoikeuden piiriin kuuluvat erityisesti kunnallisia palveluja, esi-
merkiksi sosiaali- ja terveydenhuoltoa seka opetusta ja kulttuuria koskevat saadok-
set. Erottelu lienee perua Reino Kuuskosken (1955, s. 18) hahmottelemasta. Op-
pitraditiota kuvatessani (ks. esim. Muukkonen Edilex 49/2021) sen sijaan olen tietoi-
sesti kayttanyt muotoilua kunnallisoikeudellinen Iahinna kahdesta syysta. Ensinna-
kaan en katso olevani oikeutettu jalkikateen nimeamaan koko tutkimusperinnetta
uusiksi nykyaikaisemmalla kasitteistolla seka toiseksi kasitteen kunnallisoikeudellinen
kayttaminen mahdollistaa laajemman tarkastelun aikaisempaan tutkimukseen. Asi-
assa on syyta huomioida myds Ryyndsen taman tutkimuksen esitarkastuslausunnos-
saan (2021, s. 8) esiin nostama seikka siitd, kuinka kunnallisoikeus -kasite voisi sit-
tenkin olla perusteltu huomioimaan kuntien ohella myds muut "kuntaperheeseen”
kuuluvat yksikét. Ryynanen (ibid.) kysyykin jaavatké esimerkiksi uusia hyvinvointi-
alueita koskeva tutkimus kuntaoikeuden kiinnostuksen ulkopuolelle? Kysymys on re-
levantti, silla eduskunta hyvédksyi kesalla 2021 lain hyvinvointialueesta, jolla Suo-
meen synnytettiin uusi julkisoikeudellisen yhteisén muoto (laki hyvinvointialueesta 2
§) 1.7.2021 alkaen; ks. sosiaali- ja terveydenhuoltoa ja pelastustoimea koskevan
uudistuksen toimeenpanosta ja sitd koskevan lainsaadanndén voimaanpanosta
(616/2021, voimaanpanolaki) 5 ja 69 §:t.

13 Kaarlo Tuorin ja Toomas Kotkaksen (2016, s. 1-2) mukaan "[o]ikeusjarjestys on
-- tapana jakaa -- oikeudenaloihin”, jotka "poikkeavat toisistaan ennen kaikkea y/e/-
sissd opelssaan, joita sovelletaan oikeudellisessa ratkaisutoiminnassa, tutkimuksessa
ja opetuksessa”. "Eri oikeudenalojen yleisten oppien peruselementteja ovat oikeu-
denalalla ominaiset yleiset kasitteet ja periaatteet”, jotka antavat niille identiteetin
(Tuori 2002, s. 1). Kimmo Nuotion (LM 7-8/2004, s. 1279) mukaan “[y]leiset opit
ovat kuin normatiivisia ndkokohtia joukkoon sellaisia yleisia ongelmia, joita voidaan
joutua koska tahansa pohtimaan, jos ne otetaan esille. Yleisten oppien tehtdvana on
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